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El Parlamento italiano: iBicameralismo
perfecto o bicameralismo ilusorio?

Vicente A. Sanjurjo Rivo*

Algunas notas sobre el bicameralismo
configurado por la Constitucién de 1947

Su caracterizacion en el disefio
del constituyente de la Repiiblica

Uno de los asuntos mas controvertidos en la Constituyente, tanto en la Comisién de
los 75 como en la Asamblea Plenaria, fue la cuestién de la estructura del Parlamento
que suscit6 un acalorado y vivo debate entre las distintas fuerzas politicas en liza'. El
espectro parlamentario de izquierda, (comunistas, socialistas, azionisti), se oponia de
plano y por principzio —~de manera especial los primeros—a cualquier intento de arti-
cular un Parlamento en dos Cdmaras. Enfrente se alineaban los demds partidos en
torno a la idea bicameral, si bien con diferencias de fondo a la hora de circunscribirla
a un tipo concreto de bicameralismo: los democristianos y los liberales eran partida-
rios de una Segunda Cédmara de tipo corporativo, con la cldsica representacién de
intereses de tipo econémico, cultural, etc., mientras que los republicanos y los otros
partidos /zicos propugnaban una C4dmara representativa de las regiones. Es claro, por
tanto, que la asuncién del principio bicameral por la Constituyente no fue pacifica

* Profesor del Area de Derecho Constitucional. Universidad de Santiago de Compostela.

1. Para un andlisis de los trabajos preliminares sobre la cuestién vid. G. DIALESSIO, Alle origini della
Costituzione italiana, Societa editrice il Mulino, Bologna, 1979, pp. 447-601 y 631-647. La elaboracién de la
Constitucién se inicié a raiz de los trabajos de la Comisién constitucional, més conocida como la “Comisién
de los 75”. Esta Comision, presidida por RUINI, articulacién interna de la propia Asamblea Constituyente,
45U vez se organizé en tres subcomisiones. Seré la segunda de ellas, bajo la presidencia de TERRACINI, la
que se ocupard de la organizacién constitucional del Estado, y, por ende, del tema que nos ocupa. Una
reproduccion de las sesiones de la segunda subcomision se encuentra en La Costituzione della Repubblica nei
lavori preparatori della Assemblea Costituente, vols. VITy VIII, Camera dei Deputati, Segretariato Generale,
Roma, 1976, (reimpr.). Igualmente son de interés, en conexién con los trabajos desarrollados por la citada
subcomisién, la obra de U. DE SIERVO, Scele della Costituente e cultura giuridica, t. 11, Societa editrice il
Mulino, Bologna, 1980, pp. 74 y ss., especialmente pp. 105-123, y el trabajo de G. FERRARA, “Art. 55", en
Commentario della Costituzione. Le Camere, t. 1, G. BRANCA, Nicola Zanichelli Editore, Bologna, Soc. Ed.
del Foro italiano, Roma, 1984, pp. 7 v ss. Cfr., por todos, para una relacién de las fuerzas en presencia en la
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ni undnime, sino que, bien al contrario, su inclusién en el texto constitucional obe-
dece a que gozaba del respaldo de las fuerzas politicas entonces mayoritarias®.

La decisién tltima sobre el tipo concreto de bicameralismo fue el resultado de
un compromiso® que vacié de contenido las propuestas iniciales de los distintos gru-
pos politicos. Asi, la izquierda cedié a sus pretensiones unicameralistas a cambio de
un Senado electivo al que, por su escrupuloso respeto a los requerimientos demo-
créticos, no le podia ser negado un dmbito de atribuciones idéntico al de la Cdmara
de Diputados?, lo cual desvirtuaba por completo los originales modelos de bicamera-
lismo de los distintos grupos que lo patrocinaban®. A ello debe afiadirse, como sefiala
DE VERGOTTINIY, que tal decisién vino también en buena medida condicionada por
el propio recelo entre los partidos politicos y la ausencia de un espiritu regionalista
plenamente consolidado, que imposibilité la creacién de una auténtica Cdmara de
las regiones.

Asi pues, la opcién bicameral plasmada en la Constitucién italiana de 1947 fue
propiciada por una concreta y coyuntural situacién politica, que posibilité alcanzar
una serie de acuerdos de los que derivé un Senado por exclusién, al margen de una
linea programitica definida, ya fuese de uno o varios grupos, o de la Constituyente
como tal’.

Precisamente, en esta eleccién negativa, que desembocard en un “remedio arti-
ficioso y obligado™®, reside la causa primigenia que explica la permanente puesta en
cuestién de la decisién bicameral, al punto de ser hoy dia un tema de debate en
estrecha conexién con la llamada “crisis de las instituciones™.

El articulo 55 de la Constitucién italiana principia la regulacién sobre el Parla-
mento a la vez que inaugura su parte orgénica, lo que deja bien a las claras la “premi-
nenza giuridico-formale” de este 6rgano constitucional respecto de los demds, si bien

Constituyente, M. MAZZIOTTT di CEL.SO, Lezioni di Diritto Costituzionale, vol. 11, Dott. A. Giuffreé Edi-
tore, Milano, 1985, pp. 42-43.

2. G.FERRARA, “Art. 557, cit., p. 6.

3. G.FERRARA, “Art. 557, cit., p. 7; R MORETTYL, “Art. 557, en Commentario breve alla Gostituzione,
V. CRISAFULLIy L. PALADIN (dir.), CEDAM, Padova, 1990, p. 359.

4. Vid. R. MORETTI, “Art. 557, cit., p. 358.

5. Esta igualacién plena de la posicién de ambas Cédmaras es lo que tradicionalmente se conoce como
bicameralismo propio o perfecto. Sobre ello cfr. P. LUCAS VERDW®, Curso de Derecho Politico, vol. 111, Tec-
nos, Madrid, 1976, pp. 354-357. El mismo fenémeno es reconocido por COLLIARD bajo la designacién
de bicameralismo integral. Cfr. J. C. COLLIARD, Los regimenes parlamentarios contempordneos, 1." edic.,
Blume, Barcelona, 1981, p. 68. ‘

6. G. DE VERGOTTINI, “La reforma del bicameralismo en Italia”, en Revista de Derecho Politico,
nim. 37, (1992), pp. 402-403.

7. Vid. R. MORETTI, “Art. 557, cit., p. 359.

8. G.DE VERGOTTINI, “La reforma del bicameralismo en Italia”, cit., p. 402.

9. En palabras de DE VERGOTTINI, “(...) la exigencia de llevar a cabo una reestructuracién de
nuestro modelo bicameral -en el sentido de establecer una diferenciacién funcional de las dos ramas del
Parlamento-, es connatural a las opciones operadas en la fase constituyente y deriva de ellas de forma
inmediata”. [bidem, p. 402.
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tal situacién de privilegio no se ve acompafada de una correlativa “preminenza nelli-
ordine sostanziale-politico™.
LLa naturaleza bicameral del Parlamento italiano se encierra en el citado articulo

55:
“II Parlamento si compone della Camera dei deputati e del Senato della Republica”.

Asi pues, aquél estard conformado por dos 6rganos colegiados, auténomos y dis-
tintos entre si, al tiempo que complementarios y reciprocamente dependientes. Se
trata, en definitiva, de un érgano complejo''.

De la regulacién contenida en los restantes articulos de la Seccién I, Titulo I,
Parte segunda de la Constitucién, se desprende la identidad de atribuciones de
ambas Cdmaras'? que caracteriza como perfecto este bicameralismo®, y en cuya
virtud los criterios cardinales que explican el funcionamiento del Parlamento son
los de uniformidad e igualdad: uniformidad en la medida en que no hay una espe-
cializacién funcional de ninguna de las dos Cdmaras, de manera que el abanico
competencial es idéntico para ambas; igualdad, pues en la suma o conjunto de
relaciones entre ambas Cédmaras no se da una situacién de privilegio o preeminen-
cia de una sobre la otra, sino que, por el contrario, se sitdan en un mismo plano de
igualdad™.

Sin embargo, esta irrebatible paridad de atribuciones entre las dos Cdmaras no se
contradice con la tendencia a conferir mayor relevancia politica a la Cdmara de Dipu-
tados, por ser una Asamblea mds amplia y completamente electiva, en la que
encuentran acomodo los principales lideres politicos'. En cualquier caso, estaria-

10. Vid. G. U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, 1.* edic., Zanichelli, Bologna, 1984, (reimpr.), pp.
333-334. :

11. Asf lo recoge, por ejemplo, P. VIRGA, Diritto Costituzionale, 9.* edic., Giuffré Editore, 1979, pp.
121-122; G. FERRARA, “Art. 557, cit., pp. 40-42; A. MANZELLA, “Il Parlamento”, en Manuale di diritto
pubblico, G. AMATO y A. BARBERA, Il Mulino, Bologna, 1984, pp. 418 y ss.; 'T. MARTINES, Diritto Cos-
nituzionale, 8." edic., Giuffré Editore, Milan, 1994, p. 263.

12. De este modo, tanto la Cdmara de los Diputados como el Senado de la Reptiblica (a salvo, en este
segundo caso, de un reducido nimero de miembros) gozan de legitimidad democritica (arts. 56, 58); la
duracién del mandato es idéntica, esto es, cinco afios, asi como también el régimen de prérroga (art. 60);
ambas Cédmaras, ademds, comparten regulacién en materia de eleccién y reunién de nuevas Cdmaras (art.
61), periodos de sesiones y convocatoria extraordinaria (art. 62), autonomfia parlamentaria (arts. 63, 64),
estatuto juridico de los parlamentarios (arts. 65-69), asi como en lo que concierne a su participacién en el
procedimiento legislativo (arts. 70-82).

13. P. VIRGA, Diritto Costituzionale, cit., pp. 125-126; R. MORETTI, “Art. 557, cit., p. 358; G. DE
VERGOTTINI, Diritto Costituzionale Comparato, 4.» edic., CEDAM, 1993, pp. 600-601.

14. No obstante, hay lugar para algiin supuesto excepcional que quiebra con el principio de uniformi-
dad. Asi, el Presidente del Senado, y s6lo él, podria, en su caso, suplir al Presidente de la Reptiblica (art.
86 Const.), mientras que tinicamente el de la Cdmara de Diputados podré presidir el Parlamento en sesién
comiin, que, entre otras funciones, tiene asignada la eleccién del Presidente de la Reptiblica (art. 63.2
Const.). Ahora bien, de lo que parece que no hay duda es de la presencia permanente del criterio de igual-
dad, pues de lo anterior se colige de forma palmaria un afédn equilibrador de las potencialidades de las dos
ramas del Parlamento, lo que a su vez revela una preocupacién casi obsesiva por respetar los principios
propios del bicameralismo paritario o perfecto.
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mos en presencia de una cuestién de percepcién politica sin ninguna trascendencia
en el 4mbito de lo juridico, ya que éste proclama y garantiza la coincidencia de facul-
tades que caracteriza al bicameralismo italiano.

Esta opcién por el bicameralismo perfecto podria llevar aparejada una doble con-
secuencia: o bien que la Segunda Cdmara resultase una mera diplica o reproduc-
cién de la Primera, a modo de espejos donde las Cdmaras se reflejan entre si; o bien
que concurran en ellas una distribucién de fuerzas tan dispar que resulte inviable el
propio funcionamiento del Parlamento. En este segundo caso podrfa suceder, por
ejemplo, que el Gobierno obtuvise al mismo tiempo la confianza de una Cémara'y
la desconfianza de la otra. Se plantearia entonces el arduo —a nuestro juicio irresolu-
ble— problema teérico, de gran relevancia préctica, de cual de ellas representa mas
fielmente la voluntad popular que, por definicién, sélo habra de ser una. En efecto,
la voluntad popular es una y no susceptible de ser fragmentada en varias, de manera
que el Parlamento, que precisamente es el 6rgano constitucional del Estado que
representa directamente la soberania popular, no puede albergar en su seno dos
voluntades contradictorias, pues en ese caso vendria a resquebrajarse su fundamen-
tal funcién representativa: En todo caso, esta situacién provocaria un estado de ines-
tabilidad politica y debilidad gubernamental perenne, resultando, por tanto, fun-
cionalmente ineficiente’. Ha sido, sin embargo, la primera de las consecuencias
descritas la que ha intervenido, pero entonces, cabria preguntarse, tal como lo han
hecho Aja y Arbis, “;para qué sirve (...) un Senado que reproduce exactamente la
composicién, funciones y poderes de la Cdmara popular?””. A ello, ademis, habria-
mos de afiadir que este estado de cosas genera una permanente controversia sobre
el Parlamento que, en cualquier caso, pero quizd de manera muy especial en un
régimen parlamentario como el italiano, tiene perniciosos efectos para el conjunto
del sistema.

Este disefio bicameral carece, pues, de justificacion cabal®. Por una parte, no
responde, al menos de una manera efectiva, a la que serfa su finalidad més atinada,
a saber, la representacién de entidades territoriales menores frente a la represen-
tacién popular unitaria, ni, de otra parte, resulta de una representacién “selecti-
va”, a imagen y semejanza del Parlamento britdnico, o corporativa. Modelos, los
dos tltimos que, aunque desde un andlisis aséptico de la realidad, podrian encabe-
zar sendas pautas arquetipicas, lo cierto es que a duras penas resisten el paso del
tiempo, v més que existir sobreviven, respectivamente, como vestigios de un pasa-

15. Cfr. P. LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, “ltalia”, en Sistemas politicos contempordneos, P.
LUCAS MURILLO DE LA CUEVA (coord.), 1.* edic., Teide, Barcelona, 1984, p. 143. En cambio, DE
VERGOTTINI apunta hacia la preferencia formal de la Camara de Diputados sin que ello tenga una tra-
duccién en términos politicos. Cfr. G. DE VERGOTTINI, Dirirto Costituzionale Comparato, cit., p. 601.

16. P. VIRGA, Diritto Costituzionale, cit., p. 126,

17. E. AJA, X. ARBOS, “El Senado, Cdmara posible de las autonomias”, en Revista de Estudios Politi-
cos (Nueva Epoca), nim. 17, (1980), p. 37.

18. G. FERRARA, “Art. 557, cit., p. 7 y ss., en concreto, pp. 23-25.
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do remoto, el feudal, o de un pasado préximo pero terriblemente desafortunado,
el fascista.

Por tanto, el Senado tinicamente encuentra explicacién como Cdmara de refle-
xién o enfriamiento, de manera que su principal funcién “consiste en el dar ocasién
a las fuerzas politicas para una reflexién ulterior en la que puedan corregirse decisio-
nes apresuradas o que no se correspondan de otro modo con la orientacién politica
prevalente” ", al tiempo que desplegar una labor de mejora técnica-juridica nada
desdefiable. Ello, en cambio, se nos antoja insuficiente, pues no parece que se pue-
da dotar al Parlamento de una estructura compleja teniendo como tinico sostén argu-
mentaciones de esta indole, que, efectivamente, pueden por s{ mismas ser titiles e
incluso necesarias, pero en ningtn caso suficientes.

Diferencias entre la Cidmara
de Diputados y el Senado

A pesar de que ambas Cédmaras se nos presentan a idéntico nivel, podemos, sin
embargo, advertir algunas diferencias entre ellas. Se trata, en todo caso, de algunas
desemejanzas, atenuadas respecto a las pretensiones iniciales de los constituyen-
tes, de valor puramente instrumental, que, por supuesto, no desembocan en tipos
de representacién diversa. Tales diferencias pueden ser agrupadas sistemdrica-
mente en dos grandes bloques, a saber, el procedimiento de eleccién y la composi-
cién.

En relacién al procedimiento de eleccién, hay que resefiar, en primer lugar, la
diferencia de edad exigida para ejercer el derecho de sufragio activo: la mayorfa
de edad para la Cdmara, frente a los 25 afios exigidos para el Senado (art. 58.1
Const.). Sin embargo, ello no ha derivado en mapas politicos distintos en las dos
Cémaras, ni tan siquiera cuando en 1975 se redujo la mayorfa de edad de 21 a 18
afios, con lo que se acrecentaban asfi las difencias entre los cuerpos electorales de
ambas Cdmaras.

De otra parte, los sistemas electorales utilizados para cada Cdmara difieren en
cuanto al método de asignacién de escafios con el sistema proporcional®.

En cuanto al segundo conjunto de diferencias agrupadas en torno a la composi-
cién de las Camaras, se encuentra, de forma andloga a lo que sucedia en el primer
bloque diferencial, la variacién del minimo de edad requerido, esta vez, para el ejer-
cicio del derecho de sufragio pasivo: 25 afios para la Cdmara y 40 para el Senado (arts.
56.3y58.2 Const.).

19. A. PIZZORUSSO, Lecciones de Derecho Constitucional, t. 1, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1984, p. 267.

20. La nueva normativa electoral para la Cdmara de Diputados y el Senado estd contenida en las
Leyes de 6 de agosto de 1993, niims. 276 y 277. Para un andlisis de esta reciente regulacién, aunque referi-
da exclusivamente a la Camara de Diputados, cfr. A. PAPPALARDO, “La nueva ley electoral en Italia”,
en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), nam. 89, (1995), pp. 61 y ss.

HUARTE DE SAN JUAN, DERECHO 3-4 79



VIGENTE A. SANJURJO R1vO

Ademds, la Camara de Diputados alberga el doble de miembros electivos que el
Senado: 630 diputados frente a 315 senadores. (Arts. 56.2 y 57.2 Const. ). Esto
podria explicar que en el Senado se dé una linea politica més equilibrada y estable
que en la Cdmara, si bien ello parece que debe atribuirse no ya tanto al mas reducido
nimero de miembros del Senado, sino, y de manera especial, a su Reglamento. De
esto deriva que la relacién representativa, es decir, el nimero de habitantes que se
corresponden por cada escafio de una asamblea legislativa, sea superior en ¢l Sena-
do, precisamente por tener la mitad de miembros electivos que la Cdmara, y esto, 2
pesar de ser més reducido su cuerpo electoral.

La Cdmara de Diputados estd conformada en su totalidad por miembros electi-
vos, mientras que en el Senado hay lugar para algunos miembros vitalicios, si bien
su insignificante importancia numérica hace de estos senadores una categoria pura-
mente testimonial®.

Otro elemento diferenciador habria sido la distinta duracién del mandato de
ambas Asambleas introducida en el iltimo momento por la Constituyente: cinco
afios para la Cdmara v seis para el Senado. Esta ligera diferencia estaba destinada a
propiciar una distinta relacién de fuerzas en ambas Asambleas. Sin embargo, en la
prictica, la duracién de ambas Cédmaras se ha equiparado, ya que en las primeras

21. Este ntimero fijo de diputados y senadores fue establecido por la Ley constitucional de 9 de febre-
ro de 1963, ntim. 2; anteriormente los articulos 56 y 57 de la Constitucién institufan la eleccién de un dipu-
tado por cada ochenta mil habitantes o fraccién superior a cuarenta mil y un senador por cada doscientos
mil habitantes o fraccién superior a cien mil.

22. El articulo 59 de la Constituci6n dispone: “¢ senatore di diritto ¢ a vita, sakoo rinunzia, chié stato Presi-
dente della Repubblica.

11 Presidente della Repubblica pu nominare senatori a vita cingue cittadini che hanno illustrato la FPatria per
altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, artistico ¢ letterario”.

Son dos, por consiguiente, los tipos de senadores vitalicios que se desprenden del citado articulo: los
ex Presidentes de la Reptiblica v los senadores nombrados por el Jefe del Estado en atencién a sus eleva-
dos méritos.

Los senadores vitalicios y de derecho, esto es, los ex Presidentes de la Republica, asumen las funcio-
nes senatoriales, salvo renuncia, de forma automdtica, limitdndose el Presidente del Senado a informar de
su ingreso a la asamblea.

La designacién, por parte del Presidente de la Repiiblica, de senadores vitalicios, no estd supeditada
a las directrices del Gobierno. En este caso, el nombramiento presidencial es un acto completamente
auténomo, al punto que, el Jefe del Estado puede, incluso, abstenerse de efectuarlo, al tiempo que el
refrendo del Presidente del Gobierno Gnicamente atiende a la regularidad formal del acto. La verificacién
de los poderes llevada a cabo por el Senado se cifie a la regularidad del actoya la sujeccién del designado
a los requisitos exigidos -que sea ciudadano italiano, que esté en pleno goce de los derechos civiles y poli-
ticos, que pertenezca a alguna de las categorias antes citadas- sin entrar a valorar la concurrencia de los
“altisimos méritos”.

La Constitucién no aclaraba si el nombramiento de cinco senadores vitalicios correspondia a la Presi-
dencia de la Repiiblica o, en cambio, a cada Presidente. Durante los primeros 36 afios de la Republica el
precepto constitucional fue interpretado segiin la primera variante, de manera que, a lo sumo, sélamente
podria haber simultdneamente cinco senadores de nombramiento presidencial. Esta prictica ha sido vio-
lentamente quebrada en 1984 por el presidente PERTINI que, con la anuencia del Presidente del Sena-
do'y de Ia Junta para el Reglamento, habia nombrado a dos senadores vitalicios ademds de los otros tres
anteriormente nominados por él. Semejante interpretacién no ha sido, sin embargo, secundada por Presi-
dentes sucesivos, de modo que de nuevo prima la linea interpretativa tradicional.
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legislatura37 concretamente en 1953 y 1958, el Presidente de la Republica, instigado
por IoAs partidos interesados, habia disuelto anticipadamente el Senado a fin de hacer
coincidir sus elecciones con las de la Cdmara. Esta prictica, de dudosa constitucio-
nalidad, vino a ser confirmada por la Ley constitucional de 9 de febrero de 1963,
nim. 2, que igual6 la duracién de las dos Cdmaras®.

‘ Finalmente, otras diferencias, relativas a la organizaci6n interna y al modo de
ejercicio de las funciones que tienen encomendadas las Cdmaras, estdn contenidas
en sus respectivos Reglamentos.

Como ya se apunt6 mis arriba, tales diferencias, que forman parte de “un amplio
repertorio de dispositivos, mds bien artificiales, para diferenciar a ambas cimaras”™?,
no provocan, ni mucho menos, una representacion cualitativamente distinta®.

El Senado, posible Cdmara de las Regiones

Como se apunté més arriba, el Senado de la Repiblica no obedece en la practica a
un modelo de representacién territorial. Fue en la Asamblea Constituyente donde
fracas6 la tesis de implantar un Senado auténticamente regional. La solucién, final-
mente adoptada tras prolijas discusiones®, recoge la férmula del Senado elegido con
base regional, contenida en el articulo 57.1%, que no deja de ser més que una cldusu-
la retérica y en la prictica desprovista de contenido. En parrafos sucesivos del mis-
mo articulo se especifica qué ha de entenderse por tal eleccién regional, limitdndose
a fijar un minimo de senadores para todas las Regiones, con la salvedad de alguna de
ellas que no lo cubrirfan, y a establecer la poblacién respectiva de las mismas como
criterio de distribucién de los escaiios®.

Es evidente que el Senado, en su actual configuracién, estd infrautilizado. Este
Senado de base regional podria ser la piedra angular dentro del conjunto de meca-
nismos que posibilitan la participacién de las Regiones en el Parlamento, (la iniciati-
va legislativa, la participacién de los delegados regionales en la eleccién del Presi-
dente de la Repiblica, la aprobacién por las Cdmaras de los Estatutos ordinarios
determinados por los Consejos regionales, la participacién en el procedimiento rela-
tivo a las modificaciones territoriales de regiones y provincias). Con tal fin, algin

23. Desde entonces el articulo 60 de la Constitucién establece: “La Camera dei deputati ¢ il Senato della
Repubblica sono elerti per cinque anni”.

24, K. LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, 2. edic., Ariel, Barcelona, 1976, p. 248.

25. En definitiva, el Senado resulta ser pura y simplemente “un perfetto doppione dellassembiea di Mon-
tecitorio”. Cfr. RR- MORETTI, “Art. 557, cit., p. 359.

26. Un resumen de las mismas tanto en la “Comisién Forti” como en la propia Asamblea Constitu-
yente puede leerse en N. OCCHIOCUPO, La Camera delle Regioni, Dott. A. Giuffre Editore, Milano,
1975, pp. 26y ss.

27. “Il Senato della Repubblicaé eletto a base regionale”.

28. Articulo 57.3 'y 4: “Nessuna Regione pu avere un numero di senatori inferiore a sette; il Molise ne ha due, la
Valle di Aosta uno.

La ripartizione dei seggi tra le Regions, previa applicazione delle disposizsioni del precedente comma, si effertua
in proporzione alla popolaxione delle Regioni, quale risulta dallultimo censimento generale, sulla base dei quozienti
interi ¢ dei pinalti resti”.
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autor ha esbozado una metamorfosis del actual Senado en Cdmara de las Regiones
mediante la eleccién de sus miembros por los distintos Consejos regionales®”. Ade-
mis, de este modo se solventarfa la actual inexistencia de un cordén umbilical que
conecte a las distintas Regiones con el Estado, y que, por principio, debe asumir,
como érgano més idéneo, el Parlamento™.

El Parlamento en sesién comin
Naturaleza

A este 6rgano se referia el Proyecto de Constitucién remitido por la Comisién de los
75 a la Asamblea Constituyente con el nombre de Asamblea Nacional, pertrechada
de amplios poderes y facultades que la colocaban en una situacién privilegiada®.
Ello, a su vez, representaba un cambio respecto al ordenamiento prefascista, carac-
terizado por un bicameralismo inquebrantable®.

Sin embargo, en sede de Asamblea Constituyente hubo una frontal oposicién a
aquella configuracién cualificada del 6rgano, pues existia el temor de que asi se pro-
piciase la creacién de una especie de serzium genus que desvirtuara el deseado bicame-
ralismo perfecto por entonces encumbrado y venerado®. Fue por ello que se minora-
ron dristicamente sus facultades, al tiempo que se intercambid, a fin de evitar equi-
vocos, el término de Asamblea Nacional por el de Parlamento en sesién comun.

El resultado est4 contenido en el articulo 55 de la Constitucién, que, tras estatuir
una estructura bifurcada del Parlamento, alude, en su parrafo segundo, a la posibili-
dad de que los miembros de ambas Cémaras se retinan en sesién comun, con la
reserva de que solamente serd viable en los supuestos taxativamente fijados en el
propio texto constitucional™. '

Con esta declaracién constitucional se pretendfa clarificar la naturaleza de la ins-
titucién en el sentido de que en ningtin caso se podia considerar un érgano con vida
propia, sino solamente una modalidad, aunque, eso si, novedosa, de reunién de las

29. En concreto, esta propuesta se habia ya planteado en 1975 como culminacién del modelo regional
pergeiiado por la propia Constitucién en N. OCCHIOCUPO, La Camera delle Regioni, cit., pp. 62y ss.

30. Vid. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 287-288.

31. De este modo, dicha Asamblea Nacional, ademés de nombrar, a partir de las designaciones de
magistrados, abogados y profesores de Derecho, todos los jueces de la Corte Constitucional, y de elegir la
mitad de los miembros del Consejo Superior de la Magistratura y a uno de sus dos Vicepresidentes, era el
6rgano encargado de decidir la movilizacién general, la entrada en guerra, la amnistia y el indulto; diluci-
dar las cuestiones de importancia sobre las leyes regionales; prestar la confianza al Gobierno asf como
manifestarse sobre la mocién de desconfianza presentada por una de las Camaras, ademiés de la eleccién
del Presidente de la Reptiblica y votacién de la acusaci6n contra éste por alta traicién o violacién de la
Constitucién.

32.Segun el articulo 22 del Estatuto, las Cdmaras inicamente se reunfan para el juramento del Rey vy,
por obra de la costumbre, también para el discurso de la Corona, al inicio de cada sesion.

33. Piénsese, que desde el perfodo estaturario, el bicameralismo imperfecto era calificado con desdén
como “zoppo”, es decir, cojo o defectuoso.

34. Articulo 55.2: “I/ Parlamento si riunisce in seduta comune dei membri delle due Camere nei soli casi stabili-
i dalla Costituzione”.
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Cédmaras, con unas competencias perfectamente delimitadas por la propia Constitu-
¢ién y no susceptibles de ser ampliadas.

Estos esfuerzos de encorsetamiento resultardn baldios, pues ya en sede constitu-
vente se habia apuntado que la posibilidad de reunién conjunta de ambas Cdmaras
ocasionaba una alteracién sustancial del sistema bicameral, en la medida en que jun-
to con las dos Asambleas se creaba un tercer colegio independiente y emancipado
respecto de aquéllas™.

Son varios y consistentes los argumentos favorables a considerar el 6rgano objeto
de estudio como auténomo e independiente:

Se trata, en primer lugar, de un colegio permanente y estable. Sus miembros no
lo son de forma esporddica cada vez que el Parlamento se retine en sesién cojunta,
sino que se consideran tales, todos los parlamentarios en tanto que componentes de
las Cdmaras, con la excepcidén de los delegados regionales, que Gnicamente vienen a
formar parte de aquél en el supuesto de eleccién del Presidente de la Repiblica. Asf
pues, repugnaria a la 16gica mas elemental un 6rgano que siendo provisional o cir-
cunstancial estd constituido por miembros fijos y permanentes.

Quiz4 el argumento més cualificado en favor de esta tesis, sea aquél que se refie-
re a la identidad competencial propia y perfectamente acotada del 6rgano en cues-
ti6n. De manera que, el Parlamento en sesién comtn detenta una serie de atribucio-
nes exclusivas que no podrian ser-asumidas por las Cdmaras consideradas por sepa-
rado. Por tanto, haciendo uso del criterio competencial, se trazaria una clara linea
divisoria entre las Cdmaras aisladamente consideradas por un lado, y la reunién con-
junta de las mismas por otro, presentdndosenos a ambos lados unos érganos parla-
mentarios perfectamente diferenciados e independientes en atencidn a sus atribu-
ciones respectivas.

Por dltimo, su propio funcionamiento interno revela su autonomia. De esta for-
ma, el cdlculo de las mayorias se efectta atendiendo al conjunto de componentes
del colegio y no en consideracién a los miembros de cada Cdmara. Igualmente, los
grupos se constituyen por afinidades politicas, no por pertenecer a una u otra Cima-
ra. En esta misma linea, las reuniones de los distintos grupos y las posibles consultas
del Presidente del colegio con los respectivos Presidentes de grupo tienen lugar a
partir de una consideracién unitaria y auténoma del Parlamento®.

199135. 7‘2)/14 L. MAZZONI HONORAT'Y, Lezioni di Diritto Parlamentare, G. Giappichelli Editore, Torino,
, p. 64

36. Ibidem, p. 64. En el mismo sentido, cfr. A. MANZELLA, I/ parfamento, Societa editrice il Mulino,
Bologna, 1977, pp. 70-73; P. VIRGA, Diritto Costituzionale, cit., pp. 127-128; V. DI GIOL.O, I/ Diritto Parla-
mentare nella teoria e nella pratica, 2.° edic., Giuffré Editore, Milano, 1987, pp. 558-559; R. MORETTI,
“Art. 557, cit., pp. 357 v 360; G. DE VERGOTTIN], Dinitto Costituzionale Comparato, cit., p. 601. Puede
encontrarse un punto de vista antagénico, que no compartimos, y que despoja al 6rgano en cuestién de
cualquier cualidad de la que se desprenda un cierto grado de autonomfa respecto de ambas Cdmaras, al
punto que considera que “les réunions du Parlement en séance commune sont les seuls cas ot le Sénat de la Répu-
bligue se trouve dans une situation inférieure & celle de la Chambre des dépités, puisque ses membres ne constituent
quiun tiers de liensemble du Parlement”, en J. GRAN GE, “Ttalie. Le Sénat de la République”, en Les Secondes
Chambres du Parlement en Europe Occidentale, . MASTIAS y J. GRANGE (dir.), Economica, Paris, 1987,
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Debido al recelo del constituyente hacia este 6rgano, la Constitucién no lo doté
de un entramado organizativo propio. El Presidente y la Oficina de la Presidencia de
la C4mara de Diputados también lo es del Parlamento en sesién comun (art. 63.2
Const.). De igual manera, v aunque la Constitucién lo limita al supuesto de eleccién
del Presidente de la Repiiblica (art. 85.2), lo cierto es que la convocatoria correspon-
de en todo caso al Presidente de la Cdmara. Incluso la sesién comun fisicamente tie-
ne lugar en Montecitorio, sede de la Cdmara de Diputados”.

Una de las cuestiones més controvertidas en la doctrina es la que se refiere a la
hipotética capacidad de autorregulacién, es decir, a si el érgano objeto de andlisis
puede o no darse a sf mismo un Reglamento.

Nada dice de forma expresa al respecto €l texto constitucional. Es preciso acudir
a las normas reglamentarias en donde se hallan las disposiciones que abordan el pro-
blema. Pues bien, tanto el Reglamento de la C4mara como el del Senado dejan
abierta la puerta de la autonomfa reglamentaria, aunque en el segundo caso de for-
ma mis explicita que en el primero®. Sin embargo, esta capacidad autonormativa no
proviene de las disposiciones reglamentarias, sino que es de la propia consideracién
del 6rgano a nivel constitucional de donde se infiere la autonomia reglamentaria, de
manera que “/z norme regolamentari hanno valore solo dichiarativo di un potere implicito
nella stessa costituzione™.

Alguna doctrina ha interpretado tales preceptos reglamentarios en el sentido de
que esta presunta capacidad autonormativa deberfa decidirse caso por caso, 0 bien
siempre que el Reglamento de la Cémara resulte claramente insuficiente para aco-
meter determinadas funciones propias del érgano.

Otra doctrina, en cambio, desmiente que el Parlamento en sesién comin ostente
la potestad reglamentaria con el argumento de que las Cdmaras en ese caso habrian de
reunirse para realizar una funcién que la Constitucién no le atribuye expresamente,
partiendo siempre de la consideracién de que el elenco de atribuciones contenido en
el texto fundamental tiene un cardcter restrictivo o cerrado y no es susceptible de
interpretacion extensiva®. Dicha argumentacién es rebatida aludiendoa la posibilidad
de que aquel Reglamento sea aprobado separadamente por las dos Cédmaras en un tex-
to idéntico®. A nuestro entender, esto dltimo conducirfa a lo contrario de lo que se per-

pp. 353-354, en concreto la cita p. 354. En la misma direccién vid. E. SPAGNA MUSSO, Dirizto Costituzio-
nale, 2." edic., CEDAM, Padova, 1986, p. 498.

37. Sin embargo, se estima que su urdimbre organizativa no debe quedar reducida Gnicamente a los
6rganos sefialados por la Constitucion, o sea, la Asamblea, el Presidente y la Oficina de la Presidencia. Cfr.
V. DI CIOLO, I/ Diritto Parlamentare nella teoria e nella pratica, cit., p. 558.

38. El articulo 35.2 del Reglamento de la Cdmara establece: “I/ Regolamento della Cameraé applicato
normalmente nelle riunioni del Parl in seduta con dei suoi membri”.

Segtin el tenor del articulo 65 del Reglamento del Senado, “Per /e sedute in comune delle due Camere si
applica il Regolamento della Camera dei Deputati, satva sempre la facolta delle Camere riunite di stabilire norme
diverse”.

39. M. L. MAZZONI HONORAT'L, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit., p. 65. Igualmente cfr. R.
MORETTI, “Art. 557, cit., p. 361.

40. G. FERRARA, “Art. 557, cit., pp. 37 y ss.

41. M. L. MAZZONI HONORATT, Lezioni de Diritto Parlamentare, cit., p. 65.
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sigue, ya que precisamente al facultar a las Cdmaras por separado para proporcionar al
Parlamento en sesién comiin “su Reglamento”, se abrirfa una fisura en la considera-
cién misma del 6rgano como ente auténomo e independiente, y, por supuesto, supon-
drfa la negacion categérica de su potestad reglamentaria, pues ain salvando, bien que
con dificultades, la autonomia como érgano, de ninguna manera podrfa sostenerse su
capacidad autonormativa, ya que su organizacién a nivel reglamentario vendria dise-
fiada ad extra por otros 6rganos, a saber, la Cdmara y el Senado. Asi pues, estimamos
que la potestad reglamentaria del Parlamento estriba en la posicién que-le otorga la
Constitucién como 6rgano fijo e independiente, de donde brota su autonomfa organi-
zativa v, por ende, la posibilidad de proveerse de un Reglamento.

L.a mayorfa de Ia doctrina®, sin embargo, se pronuncia no sélo a favor de la posi-
bilidad sino incluso de la necesidad de un Reglamento especifico para la reunién de
las Cdmaras®, ya que este érgano tiene asignadas una serie de atribuciones privati-
vas que son de dificil desarrollo desde el Reglamento de la Cdmara, como sucede,
por ejemplo, en el procedimiento de eleccidn del Presidente de la Repiiblica, don-
de una serie de relevantes aspectos, como la verificacién de los titulos de admisién
de los delegados regionales o las abstenciones durante la votacién, quedan al mar-
gen de toda regulacién. ‘ ‘

Otra disputa, ampliamente debatida por la doctrina, es aquélla referida a si el
Parlamento en sesién comin tiene el cardcter de colegio perfecto o imperfecto. En
el primer caso, dicho 6rgano estarfa facultado para discutir sobre el asunto de que se
trate en cada caso antes de proceder a su votacién; en el segundo, por contra, aquél
Unicamente estaria legitimado para votar materias ya establecidas de antemano y sin
una discusién previa.

La afirmacién de la potestad reglamentaria de este érgano permite decantarse
claramente por su naturaleza perfecta, pues en ese caso no podrd por menos que
admitirse la capacidad para discutir, bien que circunscrita a cuestiones de tipo inci-
dental o procedimental. De ahi que los que sostienen el cardcter de 6rgano imper-
fecto sean los mismos que niegan ¢l poder reglamentario®. De otra parte, un princi-
pio de cardcter general, més alld incluso del Derecho Parlamentario, e implicito en la
Constitucién, exige que toda decisién de los 6rganos de direccién politica debe ir
precedida por la discusién. Por ello, la prictica consolidada, en virtud de la cual,
corresponde al Presidente del Parlamento en sesién comtin determinar, en via defi-
nitiva y sin discusién previa, entre otras, la regularidad de las votaciones o la legiti-
midad de los titulos de sus miembros, deviene inconstitucional®.

42, Entre otros, A. MANZELLA, I/ parlamento, cit., p. 73; V. D1 CIOLO, I/ Diritto Parlamentare nella
teoria e nella pratica, cit., pp. 559-560; R. MORETTI, “Art. 557, cit., p. 361; M. L. MAZZONI HONORA-
T, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit., p. 65; T. MARTINES, Diritto Costituzsionale, cit., pp. 265-266.

43, Tal necesidad habia sido puesta de manifiesto ya en el periodo de la Asamblea Constituyente por
lion. TOSATO.

44. G.FERRARA, “Art. 557, cit., pp. 37 y ss.

45. Vid. T. MARTINES, Diritro Costituzionale, cit., p. 266.
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Cuestién distinta es si la condicién de colegio perfecto puede predicarse no ya
s6lo en conexién a cuestiones incidentales o procedimentales, sino ademas en rela-
ci6én a asuntos principales, es decir, a las funciones que son sustanciales al 6rgano. Al
respecto, hay que precisar que las dudas se cifien a las funciones electorales, pues no
cabe la menor duda de que la acusacién al Jefe del Estado deber ir indefectiblemen-
te precedida de la pertinente discusién.

La mayorfa de la doctrina* considera que también en lo que concierne a las fun-
ciones electorales tiene este 6rgano, atin cuando no ejerce el control sobre el orden
del dia puesto que los motivos de su convocatoria estdn tasados en la propia Norma
Fundamental, la facultad de discutir aquello sobre lo que vota.

L.a misma Constitucién reconoce expresamente a la reunién conjunta de ambas
Cdmaras esta facultad en relacién con el derecho a reunirse en sesién secreta:

Articulo 64.2: “Le sedute sono pubbliche; tuttavia ciascuna delle due Camere e il
Parlamento a Camere riunite possono deliberare di adunarsi in seduta segreta”.

Ademis, el derecho a contestar la validez de la convocatoria, en los supuestos en
que ésta haya sido tardfa o incorrecta; la posibilidad de censurar la conducta del Pre-
sidente; el derecho de verificar los titulos de admisién de los delegados regionales;
la facultad de decidir el aplazamiento o la suspension de las sesiones, o el pronun-
ciarse sobre la propia competencia para la comprobacién de posibles impedimentos
del Jefe del Estado, son todos ellos supuestos, si bien de cardcter incidental, que
necesariamente implican un debate previo que, por supuesto, no puede ser exclui-
do cuando la Asamblea desarrolle funciones electorales®.

Ciertamente que para el caso de eleccién del Presidente de la Repiiblica, y por la
propia naturaleza de dicha funcién, se presentan una serie de particularidades dig-
nas de andlisis. De este modo, es preciso distinguir entre la presentacién de candi-
darturas oficiales v la discusién sobre las mismas. En relacién a lo primero, es meri-
dianamente claro que la ausencia de candidaturas oficiales no impide su misma exis-
tencia ya que, de facto, son preparadas en la sombra por las cipulas de los partidos, de
modo que la presentacién oficial de candidaturas serviria, aunque sélo fuese, para
dar luz v vencer asf la oscuridad y el secretismo que preside el alumbramiento de las
candidaturas®. Otra cosa es, en efecto, la discusién de los propios candidatos, que no
procede por razones de oportunidad politica y en aras a no propiciar una erosién pre-

46, La misma doctrina que sostiene la condicién de érgano auténomo del Parlamento en sesién comin
y su potestad reglamentaria, defiende, como elemento que cierra y da sentido al conjunto argumental, su
naturaleza de colegio perfecto. En este sentido vid. A. MANZELLA, I/ parlamento, cit., p. 71; V. DI CIO-
LO, I/ Diritto Parlamentare nella reoria ¢ nella pratica, cit., pp. 560-653; L. PALADIN, Lezioni di Diritto Cos-
tituzionale, CEDAM, Padova, 1989, pp. 301-302; R. MORETTI, “Art. 557, cit., pp. 360-361; M. L. MAZ-
ZONI HONORATI, Lesioni di Diritto Parlamentare, cit., pp. 65-67; T. MARTINES, Dirizto Costituzionale,
cit., pp. 266-267.

47. M. L. MAZZONI HONORATY, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit., p. 66. En contra vid. G.
FERRARA, “Art. 557, cit., pp. 38-39.

48, En contra de esta tesis, vid. M. L. MAZZONI HONORATY, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit., p.
68.
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matura de la figura del Presidente de la Repiblica. No obstante, esto no destruye su
consideracién de 6rgano perfecto, pues no deja de ser mas que una excepcién, sien-
do la regla general la posibilidad de la discusién con cardcter previo a la votacién®.

Sin embargo, y contra el pronunciamiento mayoritario de la doctrina, la préctica
parlamentaria, en cambio, ha utilizado este érgano como mero colegio electoral,
decantindose por la alternativa del colegio imperfecto.

Funciones

El Parlamento se reiine en sesién comiin para acometer una serie de funciones que
la Constitucién, taxativamente, le asigna.

Estas funciones son las que siguen: eleccién y juramento del Presidente de la
Repiiblica; eleccién de cinco jueces constitucionales y elaboracién, cada nueve afios,
de la némina de ciudadanos entre los que se sortearfa, en caso de que asf fuese nece-
sario, dieciséis jueces agregados a la Corte costituzionale para los juicios en materia
penal; eleccién de un tercio de los miembros del Consiglio superiore della magistratu-
ra, y acusacién al Presidente de la Repiblica.

Por la propia naturaleza de sus funciones, la reunién conjunta de ambas Cdmaras
tiene un cardcter excepcional. El habitual desarrolio de las funciones parlamentarias
tiene lugar, por tanto, a través de la actuacién por separado de ambas Cdmaras. De la
enumeracién de sus funciones arriba efectuada, se colige que este érgano no desa-
rrolla funciones legislativas ni de control, sino que, por el contrario, despliega fun-
ciones electivas y representativas, al tiempo que inicia los procesos de justicia politi-
ca. Todas estas funciones, exceptuando la puramente representativa de recibir el
juramento del Jefe del Estado, inciden sobre el indirizzo politico.

Asi pues, el Presidente de la Repiiblica es elegido por el Parlamento en sesién
comun (art. 83.1 Const.). Con este fin, treinta dias antes de que venza el mandato de
aquél, que tiene una duracién de siete afios, el Presidente de la Cdmara de los Dipu-
tados convoca en sesién comtin al Parlamento y a los delegados regionales (art. 85.2
Const.). En el supuesto de que las Cdmaras estén disueltas, o falte menos de tres
meses para que cesen, la eleccién tendré lugar dentro de los primeros quince dfas
siguientes a la reunién de las nuevas Gémaras (art. 85.3 Const.). En el primer caso
—disolucién de las Cdmaras— la solucién adoptada es evidente vy, en consecuencia,
huelga todo comentario. En el supuesto de que falten menos de tres meses para que
las Cdmaras decaigan en su actividad, la solucién adoptada obedece a que, si bien
juridicamente, Cdmara y Senado gozan de total legitimidad democrética y de plenos
derechos, lo cierto es que politicamente ambas Asambleas estan supeditadas a una
situacién de “cierta interinidad”, ya que en un breve plazo de tiempo serdn democra-
ticamente renovadas. Debido, pues, a esta situacién de precariedad politica de las
Cémiaras y a la importancia que la propia Constitucién otorga a la eleccién del Jefe del
Estado, es por lo que se pospone su eleccién hasta la reunién de las nuevas Cdmaras.

49, Vid. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 266-267.
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La participacién de los delegados regionales tiene un valor puramente testimo-
nial, ya que, debido a su reducido nimero —tres delegados por Regién, con la excep-
ci6n de Ja Valle didosta en donde sélo es uno—y a la necesidad de respetar la repre-
sentacién de las minorias (art. 83.2 Const.), asf como a una constelacién de partidos
politicos anéloga a nivel nacional y regional, su intervencién no altera la composi-
¢cién politica del Parlamento. De hecho, el que uno o mds Consejos regionales no
ejerzan el derecho de eleccién de sus respectivos delegados, no es 6bice para la vili-
da constitucién del colegio. A pesar de su escasa o nula practicidad, tal participacién
tiene el valor simbélico afiadido de que supone un reforzamiento de la posicién de
las Regiones, desde el instante en que su intervencién, aunque escasa, en la elec-
cién de un érgano de la relevancia constitucional de la Presidencia de la Republica,
resulta factible®.

A los delegados regionales, dado que son miembros del Parlamento, aunque no
permanentes, sino Gnicamente durante la eleccién del Jefe del Estado, correspon-
den todos los derechos y privilegios parlamentarios.

La votacién es secreta v se realiza por medio de papeletas. La mayoria exigida es
dos tercios de la Asamblea para las tres primeras votaciones; en votaciones sucesivas
bastaré con la mayorfa absoluta (art. 83.3 Const.). Obviamente, con el requerimiento
de tan amplias mayorfas se pretende, al igual que sucede con otros cargos institucio-
nales, que la figura del Presidente de la Repiiblica sea consensuada, evitando de
este modo que pueda ser producto de la imposicién de uno o pocos grupos politicos
hegeménicos. Al mismo tiempo, la indeclinable necesidad de alcanzar estas mayori-
as cualificadas encierra el pernicioso efecto de alargar, en ocasiones excesivamente,
el proceso de eleccién®.

Ya elegido, el Presidente de la Republica presta juramento ante el Parlamento
reunido en sesién comin, aunque entonces ya no estardn presentes los delegados
regionales. Este acto representa la asuncién de las funciones presidenciales (art. 91
Const.).

Por otra parte, al Parlamento en reunién conjunta de las Cdmaras corresponde
elegir a un tercio de los jueces de /z Corte costituzionale. Dicha eleccién se efectia
entre magistrados, incluso jubilados, de las jurisdicciones superiores ordinaria y
administrativa, catedraticos de Derecho, y abogados con més de veinte afios de ejer-
cicio (art. 135.1 y 2 Const.).

El sistema de eleccién de esta categoria de jueces constitucionales viene deter-
minado por la Ley constitucional de 22 de noviembre de 1967, néim. 2, en cuya vir-
tud, la votacién es secreta, exigiéndose la mayorfa de dos tercios de los componentes

50. Algiin autor, vid. R. MORETTI, “Art. 557, cit., p. 360, estima que la presencia y participacién de
los representantes de las Regiones en la eleccion del Presidente de la Repiiblica altera la naturaleza sus-
tancial de esa asamblea, transforméndola en un érgano distinto y diferenciado respecto al Parlamento en
sesién comun.

51. Asi, por ejemplo, para la eleccién de LEONE en diciembre de 1971, fueron necesarias 23 votacio-
nes.
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para las tres primeras votaciones; en posteriores votaciones bastard con tres quintos
de los presentes.

En los juicios de acusacién contra el Presidente de la Repiblica, ademas de los
jueces ordinarios de /e Corte costituzionale, intervienen dieciséis jueces agregados
que resultan de un sorteo efectuado sobre una lista de cuarenta y cinco ciudadanos
que rednen las condiciones de elegibilidad de los senadores. La citada lista es con-
feccionada, cada nueve afios, por el Parlamento en sesién comin a través de un pro-
cedimiento de eleccién idéntico al utilizado para los jueces ordinarios (art. 135.7
Const.; Reglamento parlamentario para los procedimientos de acusacién aprovado
por las Cdmaras en 1989). En este caso se da la particularidad de que la votacién no
tiene por objeto a cada uno de los hipotéticos miembros de la lista individualmente
considerados, sino que, por el contrario, se vota a toda la lista en su conjunto, enten-
dida como una unidad. Dicha némina es elaborada por la Presidencia a partir de las
designaciones de los grupos.

Igualmente, el Parlamento en sesién comin elige también un tercio de los
miembros del Consiglio superiore della magistrarura entre catedriticos de Derecho y
abogados con més de quince afios de ejercicio (art. 104.4 Const.). El propio Consejo
elige un vicepresidente de entre los miembros de procedencia parlamentaria,
teniendo presente que la presidencia estd reservada al Presidente de la Repiblica
(art. 104.5 y 2 Const.).

Las modalidades de eleccién estdn contenidas en la Ley de 24 de marzo de 1958,
nim. 195. En ella se establece el voto secreto y la mayoria de los tres quintos de la
Asamblea para las primeras tres votaciones; en ulteriores votaciones serd suficiente,
en cambio, la mayoria de los tres quintos de los votantes.

Por dltimo, el Parlamento en reunién conjunta de ambas Cdmaras acusa al Presi-
dente de la Republica de los delitos de alta traici6én o atentado a la Constitucién,
dnico caso, por otra parte, en el que se puede derivar responsabilidad para el Jefe del
Estado, ya que para el ejercicio de sus funciones se aplica el principio genérico de
irresponsabilidad (art. 90.1 v 2 Const.).

Este procedimiento acusatorio estd regulado por la Ley constitucional de 16 de
enero de 1989, nim. 1, por la Ley de 5 de junio de 1989, nim. 219, y por el Regla-
mento parlamentario para los procedimientos de acusacién.

Con cardcter previo a la toma de la decisién acusatoria, se contempla una fase ins-
tructoria desarrollada por un Comité ad 4oc, integrado por los miembros de las Jun-
tas para las autorizaciones para proceder de ambas Cdmaras.

ElParlamento en sesién comin elige, también de entre sus miembros, uno o mas
comisarios de acusacion, los cuales, podran estar presentes en todos los actos ins-
tructorios, ademds de ejercer las fuciones de Ministerio Publico ante la Corte costitu-
zionale, caso de que finalmente se decida proceder a la acusacién ante dicho érgano.

El Reglamento parlamentario dispone que el Presidente de la Camara propor-
cionard toda la informacién al Comité, informando de ello al Presidente del Senado,
al tiempo que faculta al mencionado Comité para que inicie de oficio las investiga-
ciones que estime pertinentes.
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Puede suceder que el Comité se declare incompetente por tratarse de un delito
distinto de los que figuran en el articulo 90 de la Constitucién, o bien puede que deci-
da la archivacioén. Si asf fuese, dicho Comité remitirfa los acuerdos, en el plazo de diez
dias, a los Presidentes de la C4mara y el Senado a fin de que informen a sus respecti-
vas Asambleas. Dentro de diez dias, contados a partir de aquél en que tuvo lugar dicha
informacién, un cuarto de los miembros del Parlamento en sesién comin podrén soli-
citar que el Comité presente el informe en el que fundamenta su decisién.

Si, por el contrario, el informe propone la acusacién, el mismo Comité designard
uno o mas relatores para defender sus tesis ante el Parlamento. Las posibles Comi-
siones de Investigacién cuyo objeto sea idéntico o conexo al del Comité, deberén
suspender su actividad, pues lo contrario conducirfa a la disfuncionalidad que supo-
ne que dos 6rganos de una misma institucion, en este caso el Parlamento, investi-
guen por separado y sin mecanismos de coordinacién sobre los mismos hechos.

En el plazo de treinta dias a partir de la fecha de presentacién del informe, el Pre-
sidente de la Camara deberd convocar al Parlamento en sesién comun, y dentro de
los treinta dias que siguen a dicha convocatoria tendré lugar la sesién comin.

La discusién, regida, en la medida que sean aplicables, por las disposiciones
del Reglamento de la C4mara, se inicia con la presentacién del informe del Comi-
té. A continuacién intervienen los eventuales relatores de la minorfa. El Regla-
mento para los procedimientos de acusacién contempla la posibilidad de que, con
cardcter previo a la discusién general, cuarenta miembros del Parlamento presen-
ten 6rdenes del dia en los que se contengan propuestas diversas de las conclusio-
nes del Comité.

La votacidn es secreta y se precisa de la mayoria absoluta (art. 90.2 Const.) para
proceder a la acusacién del Jefe del Estado ante la Corve costituzionale.

En caso de alcanzarse dicho quérum y en el plazo de dos dias, el Presidente de la
Cémara da traslado del acto de acusacién, juntamente con el informe del Comité, a
la Corte costitusionale, comunicando, a su vez, el nombre de los comisarios de acusa-
cién vy, en el caso de que éstos sean més de dos, también especificard el del Presiden-
te del colegio de acusacién.

Del procedimiento de acusacién hasta aqui descrito se desprende que el Parla-
mento en sesién comin cumple una funcién de puente entre el Comité, que lleva a
cabo funciones instructoras, v la propia Corte costitugionale, ocupando una fase del
procedimiento en la que es él —el Parlamento— el que decide abrir o cerrar ese puen-
te que lleva de la instruccién al 6rgano de la jurisdiccién constitucional, tal como,
mutatis mutandis, sucede en el proceso penal, en el momento en el que se decide el
paso o no de la instruccién a la vista oral. Pero, ademds, el Parlamento en sesién
comun, a través de los comisarios de acusacién elegidos en su seno, estd presente en
todas las fases que integran el procedimiento acusatorio, de manera que, si bien no
corresponde a él la decisién tltima del procedimiento, es innegable que en el discu-
rrir del mismo desempefia un papel protagonista o principal.

90 HUARTE DE SAN JUAN, DERECHO 3-4

EL PARLAMENTO ITALIANO: iBICAMERALISMO PERFECTO O BICAMERALISMO ILUSORIO?

Las Comisiones bicamerales

Bajo esta ribrica se incluyen una serie de comisiones que, pese a su diversidad,
guardan como nexo en comin el estar integradas por igual ndmero de diputados 'y
senadores®, y realizar las denominadas funciones ispestive e di indirizzo.

La Constitucién tnicamente prevé la creacién de la Comisién bicameral para los
asuntos regionales (art. 126.4), a lo que hoy debe afiadirse el Comité compuesto por
los miembros de las Juntas de la Cdmara y del Senado competentes para las autori-
zaciones a proceder (art. 12 Ley constitucional de 16 de enero de 1989, ntim. 1). Yaa
nivel de reglamentos parlamentarios, inicamente el del Senado, en su articulo 26,
recoge la posibilidad de constituir este tipo de 6rganos, posibilidad que se hace
extensible, por fuerza de la costumbre, a la Cdmara de Diputados. En cambio, lo
cierto es que estos 6rganos bicamerales han proliferado, de manera especial en la
séptima legislatura, en el curso de la cual se constituyeron cerca de una treintena®.
Ello ha provocado una importante controversia doctrinal respecto a toda una pléya-
de de cuestiones, tales como la propia legitimidad constitucional de los 6rganos bica-
merales; la constitucién de los mismos a través de ley ordinaria; su dindmica interna
y normas de funcionamiento, as{ como la intromisién que supone la actividad de
estos 6rganos en el 4mbito del ejecutivo™. En relacién con esto dltimo y en conexién
directa con la multiplicacién de los decretos-ley v la legislacién delegada, se ha podi-
do llegar a una verdadera subversién del orden funcional propio y caracteristico —~que
no privativo— de dos de los poderes del Estado, al punto que se ha llegado a decir
que “el Parlamento gobierna y el Gobierno legisla”®.

52. En su delimitacién conceptual se advierte una tendencia amplia o laxa, que admite en esta cate-
goria aquellas comisiones compuestas también por miembros no parlamentarios, frente a otra més restric-
tiva que excluye no ya tinicamente a estas Gltimas sino también a aquellas comisiones que, atin integradas
en su totalidad por miembros parlamentarios, su actividad no puede ser reconducida al 4mbito de las
Cimaras.

53. En la actualidad, entre las principales comisiones bicamerales podrian sefialarse las siguientes: la
va referida commissione parlamentare per le questioni regionaliy la commissione parlamentare per l'indirizzo gene-
rale e la vigilanza dei servixi radiotelevisivi; la commissione per il controllo sugli interventi nel mezzogiorno; la
commissione parlamentare per la ristrutturazione e la riconversione industriale, il comitato parlamentare per i ser-
vizi di informazione e sicuresza e per il segreto di Stato, y \as lamadas commissioni bicamerali consultive, que por
lo regular tienen encomendada la misién de proporcionar opinién al Gobierno sobre la legislacién delega-
da. Ademds en esta categorfa se circunscriben las comisiones de investigacién bicamerales y el Comité
parlamentario para los procedimientos de acusacién. A esta némima habrfa que afadir, de seguir aquel cri-
terio laxo antes aludido, la Comisién de vigilancia mixta -esto es, integrada también por miembros no par-
lamentarios- sulla cassa depositi e prestiti ¢ sugli istituti di previdenza.

54. Al respecto vid. G. CHIMENTI, “Organi bicamerali e funzionalita del Parlamento. Contributo a
una discussione”, en 1/ Politico, ntim. 1, (1977), pp. 151-165; V. DI CIOL.O, I/ Diritto Parlamentare nella teo-
ria e nella pratica, cit., pp. 320y ss.; M. L. MAZZONI HONORATYT, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit.,
pp. 328-329, y T. MARTINES, Diritro Costituzionale, cit., pp. 313-314.

55.J. GRANGE, “Italie. Le Sénat de la République”, cit., p. 350.
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La coparticipacién del Senado
en la labor legislativa

Cémara de primera y segunda
lectura simultdneamente

El Senado, en virtud de los postulados del bicameralismo perfecto, interviene en el
proceso de formacién de la ley desde una posicién de escrupulosa igualdad en rela-
cién a la Cdmara de los diputados.

Esta paridad #nzer Cimaras recorre todo el proceso legislativo, lo cual implica que
ya en la primera fase del mismo, la de la iniciativa legislativa®, el proyecto de ley”
correspondiente pueda ser presentado indistintamente ante la Presidencia de una u
otra Asamblea.

As{ las cosas, el Senado actuard como Cdmara de segunda lectura cuando los
agentes con capacidad de iniciativa legislativa la hagan valer ante la Cdmara de
Diputados, pero, y de forma simultdnea, actuard como Cdmara de primera lectura
cuando esas mismas instituciones depositen en la Presidencia del Senado el oportu-
no texto articulado acompafiado de un informe ilustrativo.

Tabla 1
Leyes de origen parlamentario®™
6.* Legisl. 7.% Legisl. 8." Legisl.
1972-1976 1976-1979 1979-1983
Leyes % Leyes % Leyes %
Iniciativa de la Cdmara 139 51,1 56 56,6 111 38,7
Iniciativa del Senado 133 48,9 43 43,4 176 61,3

56. Estdn legitimados para iniciar el proceso legislativo el Gobierno (art. 71 Const.); el Parlamento
(art. 71 Const.); el Pueblo (art. 71 Const., arts. 48 y 49 de la Ley de 25 de mayo de 1970, ndm. 352); el Con-
sejo nacional de la economia y del trabajo (art. 99 Const., Ley de 30 de diciembre de 1986, nim. 936); los
Consejos regionales (art. 121 Const.); los municipios (art. 133 Const., art. 16.2 de la Ley de 8 de junio de
1990, nim. 142), ademds de otros “6rganos y entidades” a los que se les podria conferir la capacidad de
iniciativa a través de ley constitucional.

57. Es preciso hacer notar que en italiano la expresién “progezti di legge” abarca tanto los proyectos pre-
sentados por el Gobierno ( “disegni di legge™), como las proposiciones que provienen del Parlamento o del
resto de sujetos o entes legitimados para accionar el mecanismo legislativo (“proposte di legge”). Asi apare-
ce recogido en el Reglamento de la Cdmara de los Diputados, de 18 de febrero de 1971. En cambio, el
Reglamento del Senado, de 17 de febrero de 1971, utiliza para todos los supuestos de iniciativa legislativa
el término “disegni di legge”. )

58. Cala efectuada tomando los datos de J. GRANGE, “Italie. Le Sénat de la République”, cit., p. 349.
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De los datos contenidos en esta tabla se infiere que las leyes de origen parlamen-
tario responden précticamente por mitad a la inicitava de una de las dos Camaras
que integran el Parlamento. Bien es cierto, y ello debe tenerse presente, que este
tipo de leyes representan, en el arsenal legislativo, un porcentaje més bien escaso.
Asi por ejemplo, y cifiiéndonos a las legislaturas tomadas en la tabla anterior, las
leyes de origen parlamentario supusieron el 25 por 100 en la sexta legislatura; el 15
por 100 en la séptima, y el 27,5 por 100 en la octava. Lo que resulta palmario es que
al menos en el universo de leyes procedentes de la iniciativa parlamentaria, el Sena-
do interviene como Cédmara de primera lectura en la mitad de las ocasiones aproxi-
madamente (incluso algo mds si nos atenemos exclusivamente a los datos que arroja
la tabla I, pues de este modo resultarfan 306 leyes nacidas de la iniciativa de la
Camara de Diputados, lo que equivale al 46,6 por 100 del total, frente a las 352 leyes
de alumbramiento senatorial que representan el 53,4 por 100), y, como es obvio, en,
grosso modo, la otra mitad de los casos en que la iniciativa corresponde a la Cdmara de
Diputados, aquél contribuird en la tarea legislativa como Cdmara de segunda lectu-
ra. Pero es que ademds, y prescindiendo ya de la iniciativa parlamentaria, los restan-
tes actores con capacidad de encender el mecanismo legislativo no discriminan al
Senado a la hora de depositar disegni di legge o proposte di legge. Tanto es asi que el
Gobierno, cuya iniciativa legislativa es cuantitativamente la de mayor relevancia
(piénsese, y de nuevo en referencia a la tabla I, que las leyes de origen gubernamen-
tal en la sexta legislatura representaron el 75 por 100, en la séptima el 85 por 100, y
el 72,5 por 100 en Ja octava), tiene especial cuidado en distribuir proporcionalmente
sus disegni di legge entre ambas Cdmaras™.

Esta versatilidad del Senado arroja cierta flexibilidad al sistema, en la medida en
que lo despoja de la rigidez que supone que la prictica totalidad de las iniciativas
legislativas tengan necesariamente que presentarse en primer término en la Camara
Baja, a la par que descongestiona, al menos en un primer momento, el atasco de ini-
ciativas en dicha Cdmara. El reverso de la moneda muestra los grandes y graves ries-
gos de disfuncionalidad que ofrece tan peculiar bicameralismo, que posibilitaria, por
ejemplo, que en ambas Cdmaras se iniciase simultineamente la tramitacién de una
propuesta de ley con idéntico objeto.

Es por ello, y a fin de evitar tales desarreglos, por lo que se crea toda una serie de
disposiciones y de hdbitos a fin de soslayar duplicidades superfluas que provocan
una dilacién innecesaria del procedimiento legislativo.

Asi, y en esta direccidn, se han alcanzado acuerdos entre las Cdmaras en virtud
de los cuales se propugnaba una especie de divisién del trabajo, de forma tal que
una de ellas asumia un papel protagonista en el andlisis y enmienda de un determi-
nado texto, mientras que la otra se conformaba con el modesto papel de llevar a cabo
una exploracién mds superficial y emitir un juicio de conjunto. Asi sucedid, por
ejemplo, con el proyecto de ley sobre la reconversién y la reestructuracion industrial
del sistema de produccién, de julio de 1977, cuando la Cdmara, en virtud de un

59. Buena prueba de ello es que cada afio, de forma alternativa, los proyectos de ley presupuestarios
son depositados por el Gobierno en una u otra Cdmara.
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acuerdo técito, aceptaria todas las enmiendas propuestas por ¢l Senado a fin de que
la ley pudiese entrar en vigor en el otofio.

Igualmente, los Reglamentos parlamentarios acogen en su seno normas de coordi-
nacién. En efecto, el Reglamento de la Cdmara de Diputados dispone que cuando el
proyecto de ley de financiacién y los Presupuestos hayan sido presentados por el
Gobierno en el Senado, las Comisiones competentes por razén de la materia en la
Cémara, iniciardn el examen de las partes de su competencia respectiva y de los pre-
supuestos sectoriales, sin que puedan efectuar votacién alguna hasta que tales pro-
yectos hayan sido aprobados por el Senado. Esta anticipacién de la labor fiscalizadora
de Jas Comisiones de la Gdmara, obedece a que una vez que tales proyectos de ley
sean aprobados por el Senado y trasladados por él a la Camara de Diputados, se redu-
cir4, con el consiguiente ahorro de tiempo, de diez a siete dias el plazo que cada Comi-
sién tiene para examinar las partes de los proyectos de ley de financiacién y Presu-
puestos que le correspondan por razén de la materia, con el fin, a su vez, de poder
aprobar un dictamen y designar un relator, el cual, ademds, tendrfa la posibilidad de
participar en las sesiones de la Comisién de Presupuestos y Programacién (art. 120.3,
5y9 Regl. Cdmara de Diputados). Siguiendo la senda de la coordinacién, tanto el
Reglamento de la Cdmara como el del Senado abogan por los acuerdos entre los Pre-
sidentes de ambas Asambleas en el hipotético caso de que en el orden del dia de una
Comisién figure un proyecto de ley que tenga un objeto idéntico, o, cuando menos,
intimamente conexo, con el de otro proyecto ya presentado en la otra Cdmara (arts. 78
Regl. Cdmara de Diputados y 51.3 Regl. Senado). Por tltimo, el Reglamento del
Senado establece que en caso de que las Comisiones de ambas Asambleas colegisla-
doras dispongan indagaciones informativas sobre la misma materia, ¢l Presidente del
Senado podrfa promocionar el correspondiente acuerdo con el Presidente de la Cdma-
ra a fin de que dichas Comisiones actiien conjuntamente (art. 48.7 Regl. Senado).

El procedimiento legislativo y sus fases.

Especial referencia a la fase constitutiva®

Al nacimiento de la ley precede una serie de actuaciones ordenadas que, tradicional-
mente, se han venido sistematizando en tres fases o etapas: una primera, conceptua-
da como introductoria, que se corresponde con la iniciativa legislativa en sus distin-
tas versiones; la fase constitutiva, en la que se procede a la aprobacién por las Cama-

60. En relacién con el tema, y entre la abundantisima bibliografia, tanto en obras de caricter general
como en trabajos especializados, puede consultarse: C. MORTATY, Istituzioni di Diritto Pubblico, vol. 11,
9." edic., CEDAM, Padova, 1976, pp. 725 y ss.; A. MANZELLA, I/ parlamento, cit., pp. 317 y ss.; V. LON-
GI, Elementi di Diritto ¢ procedura parlamentare, 2." edic, Dott. A. Giuffré Editore, Milano, 1982, pp. 117 y
ss.; A. MANZELLA, “Il Parlamento”, cit., pp. 452 y ss.; G. U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, cit.,
pp. 231 yss.; A. A. CERVATI, “Art. 727, en Commentario della Costituzione. La formazione delle leggi, v. 1,1,
G. BRANCA, Nicola Zanichelli Editore, Bologna, Soc. Ed. del Foro italiano, Roma, 1985, pp. 119 y ss; V.
DI CIOLO, I/ Diritto Parlamentare nella teoria e nella pratica, cit., pp. 359 y ss.; E. CERRONE, “Art. 727,
en Commentario breve alla Costituzione, V. CRISAFULLI y L. PALADIN (dir.), cit., pp.435 y ss, y M. L.
MAZZONI HONORATY, Lezioni di Diritto Parlamentare, cit., pp. 187 y ss.
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ras y, finalmente, la fase de integracién de la eficacia, en la que se ubicaria la pro-
mulgacién por el Presidente de la Repiiblica (fase de declaracién o de control), y la
publicacién (fase de comunicacién).

La fase constitutiva, esto es, aquélla que se corresponde con la aprobacién efec-
tuada por las Cédmaras, a su vez se ve fragmentada en una serie de subfases que, cro-
nolégicamente, se suceden del modo que sigue: aprobacién por parte de la Cdmara
en la que se ha presentado el correspondiente proyecto de ley; traslado del texto
aprobado a la otra Cdmara; llegado el caso, la Cdmara receptora podrd, o bien aprobar
el texto, en cuyo caso se abrirfa paso la fase de integracién de la eficacia con el opor-
tuno envio del proyecto, a través del Gobierno, al Presidente de la Reptblica para
su promulgacién; o, de lo contrario, el texto serfa devuelto a la otra Cdmara, credndo-
se entonces, entre ellas, una via de comunicacién de doble sentido (/a navette), a fin
de que aquélla pueda convertirse en unidireccional o, lo que es lo mismo, se alcance
por ambos colegios colegisladores un acuerdo sobre el mismo texto. Es por ello que
este periodo de gestacién de la ley se suele catalogar como un acto complejo, pues
cuenta con la participacién de la Cdmara y del Senado, e igual, pues ambos se repar-
ten simétricamente el protagonismo legislativo. A ello responde, precisamente, la
formulacién del articulo 70 de la Constitucién, cuando atribuye conjuntamente el
ejercicio de la funcién legislativa a ambas Asambleas®. LL.egado a este punto, debe
tenerse en cuenta la posibilidad de que haya una especie de “vuelta atras” en el pro-
cedimiento por obra del llamado reenvio presidencial, que no es otra cosa que la
facultad que asiste al Presidente de la Republica, antes de proceder a la promulga-
cién, de solicitar de las Cdmaras, en mensaje motivado, una nueva deliberaciéon. Tal
reenvio, con efectos de veto suspensivo, obligara de nuevo a las Cdmaras a aunar sus
voluntades respectivas en torno a un nico texto, en cuyo caso deber, sin excep-
cién, ser promulgado (art. 74 Const.).

Siguiendo en este punto a Pizzorusso®, la triparticién del proceso legislativo se
explicaria a partir de la relacién que guardan esos tres estadios con el contenido del
texto que se pretende devenga en ley. Desde este prisma, en la fase de iniciativa se
vendrian a delimitar las materias y cuestiones que, ya en la fase constitutiva, serfan
convenientemente examinadas y reguladas. La postrera etapa de integracién de la
eficacia, ofrece la particularidad de que en ella, y a través de una serie de requisitos
que determinan su eficacia, se perfecciona formalmente la ley, sin que, en cambio,
pueda sufrir variacién alguna de orden material, esto es, en su contenido, definitiva-
mente estipulado en la fase anterior.

A continuacién estudiaremos con cierto detalle la fase constitutiva, y ello funda-
mentalmente por dos razones:

Una primera, que obedece a un criterio objetivo, pues es indudable Ia centrali-
dad de esta fase en el izer legislativo, de donde resulta el examen pormenorizado y la
aprobacién o rechazo del proyecto depositado en una de las dos Cdmaras.

61. El articulo 70 en su literalidad dispone: “La funzione legislativa é esercitata collettivamente dalle due
Camere”.
62. A. PIZZORUSSO, Lecciones de Derecho Constitucional, v. 11, cit. p. 233.
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En segundo lugar, en atencién a una consideracién de orden subjetiva, es decir,
en virtud de los sujetos intervinientes. En efecto, tanto la Cdmara de Diputados
como el Senado asumen un papel protagénico, acaparando para sf todo el procedi-
miento cuando transita por esta etapa.

Teniendo bien presentes tales argumentos, podremos ficilmente colegir que el
anilisis y estudio de la mencionada fase constitutiva nos arrojard luz de cudl es el modus
operandi de 1a Cdmara y el Senado a la hora de canalizar el cauce legislativo, y cudl su
respectiva posicién en la toma de decisiones, lo que, a su vez, y a los efectos que a
nosotros interesa, nos permitird calibrar la intervencién del Senado en la tarea legisla-
tiva y el tipo de relacién que guarda con la otra Asamblea que integra el Parlamento.

La aprobacién por las Cdmaras de un determinado proyecto de ley, o lo que es lo
mismo, la fase que se ha dado en llamar constitutiva, se articula a través de tres pro-
cedimientos, que tradicionalmente se conocen como ordinario —en el que incluimos
como subespecie el procedimiento abreviado— descentralizado y mixto.

El jzer legislativo en cualquiera de estas modalidades procedimentales transcurre
de manera andloga en ambas Cédmaras, salvando, claro estd, peculiaridades regla-
mentarias®.

Ademds, en virtud del principio de autonomia, el procedimiento adoptado por
una Cédmara en nada obliga a la otra, de manera que, por ejemplo, un proyecto de ley
puede ser aprobado por una de ellas en Asamblea (procedimiento ordinario) y por la
otra en Comisién (procedimiento descentralizado).

En lo sucesivo nos cefiiremos al andlisis del procedimiento de formacién de la ley
ordinaria, de manera que obviamos el procedimiento agravado de formacién de las
leyes de revisién constitucional y de otras leyes constitucionales, asi como también
prescindimos de los frutos que resultan de la asuncién de la funcién legislativa por el
ejecutivo, esto es, las leyes delegadas o decretos legislativos y los decretos-leyes.

E/ procedimiento ordinario

En virtud de este procedimiento el proyecto de ley correspondiente es previamente
examinado y discutido en una Comisién legislativa permanente y competente por
razén de la materia®, de donde saldrd uno o varios informes que, a su vez, servirdn de
base para la discusién en Asamblea. En estos casos se dice que la Comisién desarro-

63. Como ejemplo ilustrativo cfr. los articulos 49 del Reglamento de la Cdmara de Diputados y 113
del Reglamento del Senado, en los que facilmente puede apreciarse una considerable diferencia entre
ambas Asambleas en el modo de proceder a la votacion final de proyectos de ley.

64. Las Comisiones permanentes son 6rganos internos de las Cimaras cuya composicién reproduce, a
pequefa escala, la del Pleno. Trece son las Comisiones permanentes en ta Cdmara y en el Senado, distin-
guiéndose entre si en virtud del criterio de la competencia por razén de la materia, resultando, en algunos
casos, un calco de la division en ministerios operada por el Gobierno (asi por ejemplo, commissione pro-
grammazione e bilancio, lavoro ¢ previdenza sociale, giustizia, finanze...). Estos 6rganos representativos tienen
su propia organizacién interna y eligen a un presidente, a dos vicepresidentes y a dos secretarios. Dichas
Comisiones se renuevan cada dos afios computados desde el momento de su constitucidn, si bien sus
miembros pueden ser reelegidos.

96 HUARTE DE SAN JUAN, DERECHO 3-4

EL PARLAMENTO ITALIANO: ;BICAMERALISMO PERFECTO O BICAMERALISMO ILUSORIO?

la su trabajo in sede referente. (Art. 72.1 Const.; arts. 72 a 91 Regl. Cdmara de Diputa-
dos; arts. 43, 44, 45 y del 94 al 120 Regl. Senado).

En un primer momento el Presidente de la Asamblea desempefa un papel de
primer orden. En efecto, el Presidente asigna los correspondientes proyectos de ley
a las Comisiones que resulten competentes por razén de la marteria o a Comisiones
especiales, e incluso puede destinar un proyecto de ley u otro asunto a més de una
Comisién para su examen en sesién conjunta; a él habrd que acudir cuando dos
Comisiones pretendan deliberar conjuntamente sobre un proyecto de ley previa-
mente asignado, al tiempo que se le someten los conflictos de competencia que sur-
jan entre dos o mas Comisiones asf como los casos en que una Comisién a la que se
le ha confiado un proyecto estima que debe inhibirse. Asimismo podré dirigir a las
Comisiones informes, documentos y actos de contenido relacionado con sus compe-
tencias (art. 72 Regl. Cdmara de Diputados; art. 34.Regl. Senado). Igualmente, el
Presidente de la Asamblea podr4, si asi lo estima pertinente, solicitar el parecer de
una Comisién sobre un proyecto de ley adscrito a otra Comisién, del mismo modo
que una Comisién puede considerar oportuno emitir su criterio sobre proyectos des-
tinados a otra Comisién o incluso cabe también la posibilidad que la propia Comi-
sién competente pueda demandar un juicio o estimacién de otra Comisién, pero,
es0 si, y en ambos casos, con la previa anuencia del Presidente (art. 73 Regl. Cdmara
de Diputados; art. 38 Regl. Senado). Por tltimo, corresponde también al Presidente
tomar la decisién inicial de cuél de los posibles procedimientos ha de seguirse (art.
92 Regl. Cdmara de Diputados; art. 35 Regl. Senado).

Ya en la Comisién, de lo que se trata en esencia es de emitir un dictamen que se
pronuncie sobre la oportunidad de la aprobacién del proyecto. Si aquél es negativo
equivaldrd pricticamente al rechazo definitivo del proyecto. Dos son los tipos de
actuaciones que en ella se llevan a cabo: instructoras y decisorias. Las primeras, de
naturaleza puramente instrumental, tienen como finalidad procurar la informacién
necesaria que respalde la decisién a tomar, como, y a titulo de ejemplo, la busqueda
y localizacién de documentos, las solicitudes de informacién al Gobierno o a otros
érganos del Estado o las sesiones informativas o earings. Las segundas, en cambio,
implican acometer tareas de orden sustantivo como la refundicién en un texto tinico
de varios proyectos de ley que versen sobre la misma materia (art. 77 Regl. Cdmara
de Diputados; art. 51 Regl. Senado), o las propuestas de modificacién del texto ori-
ginal. Para la elaboracién de sus dictdimenes, las Comisiones disponen de un plazo
de cuatro meses en la Cdmara (art. 81 Regl. Cdmara de Diputados) y de dos en el
Senado, exceptuando por supuesto prérrogas o reducciones del mismo.

Una vez que ha tenido lugar este examen preliminar, la Comisién correspondien-
te remitird al Pleno el proyecto de ley acompafiado de uno o varios dictdimenes —esto
iltimo en el supuesto de que junto con el dictamen de la mayorfa se presente otro u
otros de las distintas minorias representadas en dichas Comisiones—. El itinerario que
se sigue en el Pleno podemos diseccionarlo en tres momentos: discusién general, dis-
cusién y aprobacién de cada articulo y aprobacién final. En el primer caso —discusion
general-, se procede a una valoracién de orden general del proyecto. Al final de la
misma, si tal jucio global es negativo, se procederd a la presentacién y aprobacién de
ordini del giorno encaminados a impedir el examen posterior de los articulos (art. 84
Regl. Camara de Diputados; art. 96 Regl. Senado), lo cual paraliza el procedimiento y
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supone en la prictica el rechazo del proyecto. De lo contrario, es decir, cuando aque-
llas mociones no se presentan o, habiéndose presentado resultan ser desaprobadas, se
pasaré al segundo estadio que consiste en el examen pormenorizado de los articulos
del proyecto inicial o del que, en su caso, haya sido enmendado por la Comisién ade-
mads de las enmiendas presentadas en el Pleno (art. 72.1 Const.). Caso de que sean
aprobados todos los articulos o, cuando menos, una parte de los mismos que puedan
por si solos conformar un texto normativo, se pasard a la fase dltima de la votacién
final. No obstante, antes de efectuar la misma, habrd que proceder a las correcciones
de forma y a la coordinaci6n de los articulos ya aprobados (art. 90 Regl. Cimara de
Diputados; art. 103 Regl. Senado). Esta tiltima etapa de la ruta descrita resulta desde
luego conveniente si se tienc en cuenta que los diversos articulos pueden ser aproba-
dos por fuerzas politicas disimiles y después de haber introducido en ellos enmien-
das de cardcter sustancial, de forma que aquel proyecto inicial responda ahora a prin-
cipios ideolégico-politicos distintos cuando no opuestos, resultando en consecuencia
absolutamente necesario una valoracién de conjunto.

Ademds de las exigencias procedimentales hasta aqui descritas hay otras de indo-
le material, y asf resulta que este procedimiento es de utilizacién obligatoria para los
proyectos de ley en materia constitucional® y electoral y para aquéllos de delegacién
legislativa, de autorizacién para ratificar tratados internacionales, aprobacién de pre-
supuestos y cuentas (art. 72.4 Const.). A estos supuestos de reserva de ley de Asam-
blea se afiade por via reglamentaria, aunque no exento de polémica®, los proyectos
de ley de conversién de decretos-ley (art. 96 bis Regl. Camara de Diputados; art.
35.1 Regl. Senado), y aquéllos ya aprobados que son, mediante mensaje motivado,
reenviados a las Cdmaras por el Presidente de la Republica para una nueva delibera-
cién en virtud de la facultad que a éste le otorga el articulo 74 de la Constitucién (art.
71.2 Regl. Cdmara de Diputados; art. 35.1 Regl. Senado).

Asf pues, los proyectos de ley antes aludidos, ineludiblemente deberan ser apro-
bados a través del procedimiento ordinario, y ello porque ademds de brindar amplias
garantias a las minorias, es el dnico que permite la participacién de todos los miem-
bros del Parlamento en el procedimiento legislativo. Ahora bien, a renglén seguido
habri que preguntarse por qué esos proyectos y no otros. En este sentido debe
tenerse en cuenta el articulo 75.2 de la Constitucién que excluye del referéndum
abrogativo, entre otras, las leyes presupuestarias y las de autorizacién para ratificar
tratados internacionales. De esta forma habria dos materias ~la de presupuestos y la
de autorizacién para ratificar tratados internacionales— que conformarfan una cate-
gorfa legislativamente privilegiada®. Y ello en un doble sentido: en primer lugar,
porque los proyectos de ley que versen sobre tales materias inicamente podrin ser
tramitados por medio del procedimiento ordinario y, en segundo lugar, porque las

65. Para un concepto de “materia constitucional” vid. la discutida sentencia nim. 168 de 1963 de la
Corte costituzionale, en la que se equiparan las leyes en materia constitucional con las de revisién constitu-
cional y otras leyes constitucionales a que se refiere el articulo 138 de la Constitucién.

66. Vid. al respecto, T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., p. 341.

67. Ibidem, pp. 335-336.
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leyes con 1déntico contenido no podrin ser sometidas a referéndum abrogativo sino
que tan s6lo podrin ser derogadas por ley formal que, cerrando el circulo, debers ser
aprobada por el procedimiento ordinario en virtud de las exigencias contenidas en el
articulo 72.4 de la Constitucién. Tales exigencias procedimentales obedecen a que
materialmente ambas cuestiones estin referidas al indirizzo politico. En los supues-
tos restantes la rario de tales requerimientos tienen que ver con la relevancia de la
materia ~constitucional y electoral—y con el particular contenido que a tenor del
articulo 76 de la Constitucién debe atribuirse a las leyes de delegacion.

Por dltimo, el articulo 72.2 de la Constitucién dispone que los Reglamentos de
las Camaras pueden establecer procedimientos abreviados para aquellos proyectos
de ley sobre los que ha sido declarada la urgencia (art. 69 Regl. Cdmara de Diputa-
dos; art. 77 Regl. Senado). Sin embargo, no se trata de un procedimiento sustancial-
mente distinto al ordinario, ya que sigue puntualmente todas sus fases con la singu-
laridad de que en ellas se opera una reduccién de los plazos. La peticién de la decla-
racién de urgencia deber ser hecha en la Cdmara por el Gobierno, un presidente de
grupo o diez diputados en el momento de la presentacion del proyecto de ley corres-
pondiente o incluso en un momento ulterior (art. 69.1 Regl. Cdmara de Diputados).
En el Senado, en cambio, dicha peticion deberd ser formulada por el proponente,
por el Presidente de la Comisién competente o por ocho senadores (art. 77.1 Regl.
Senado). Tanto en uno como en otro caso las dos Asambleas resuelven por votacién
a mano alzada (art. 69.2 Regl. Cdmara de Diputados; art. 77.1 Regl. Senado). La
aprobacién de la declaracién de urgencia supone en el Senado una reduccién de
todos los plazos a la mitad (art. 77.1 Regl. Senado), en tanto que en la Cdmara con-
lleva una reduccién de plazos que procede caso por caso®.

E/ procedimiento descentralizado

Lo que caracteriza a este procedimiento es que las Comisiones legislativas que
resulten competentes no se limitan, como sucede en el procedimiento ordinario, a
examinar los proyectos de ley, sino que ademds tienen la potestad de aprobarlos en
su seno, de manera que “se da lugar, asf, no s6lo a una abreviacién del procedimien-
to (por la unificacién de las dos fases del procedimiento ordinario que se desarrollan,
respectivamente, ante el Pleno y ante la Comisién), sino también a que el acuerdo
final corresponde a un érgano distinto de la Cdmara, aunque representativo de
ella”®. En estos supuestos se dice que la Comisién despliega sus funciones iz sede
deliberante, en la diccién empleada en el Reglamento del Senado o, en la terminolo-
gia empleada por el Reglamento de la Cimara, iz sede legislativa. (Art. 72.3 Const,;
arts. 92-95 Regl. Cdmara de Diputados; arts. 35 y 41 Regl. Senado).

Este sistema de aprobacién en Comisién es de procedencia fascista y fue implan-
tado en Italia por los articulos 15y 16 de la Ley de 19 de enero de 1939, nim. 129,

68. A modo de ejemplo vid. el articulo 81.2 del Reglamento de la Cdmara de Diputados que reduce a
la mitad el plazo de que disponen las Comisiones para presentar los pertinentes dictdmenes al Pleno.
69. A. PIZZORUSSO, Lecciones de Derecho Constitucional, v. 11, cit., pp. 240-241.
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que venfa a suplantar la Camara de los Diputados por la Cémara de los Fascios.y Cor-
poraciones. Curiosamente, en la actualidad, este procedimiento es caracter{stico del
ordenamiento italiano y espafiol”.

En la Cimara de Diputados atafie al Presidente proponer la asignacién de los
proyectos de ley que corresponda, a las Comisiones permanentes o especiales en
funcién Jegislativa (art. 92.1 3y 6 Regl. Camara de Diputados). Tal propuesta debe-
14 ser posteriormente aprobada por el Pleno (art. 92.1, 6 , eventualmente, 3 Regl.
Cémara de Diputados). En el Senado, en cambio, aquella asignacion es efectuada
también por el Presidente, pero con la particularidad de que se limita s6lamente a
dar cuenta de ello al Pleno que, por consiguiente, y en este momento inicial, se ve
privado de capacidad decisoria al respecto (art. 35.1 Regl. Senado).

Figural

Evolucién en el senado de los proyectos aprobados en comisién
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El procedimiento por Comisién ha sido objeto de una utilizacién abusiva al pun-
to que el procedimiento ordinario ha llegado a ser extraordinario. En efecto, durante
la primera legislatura el porcentaje de leyes aprobadas en Comisién ascendi6 al 74,4
por 100, en la segunda y tercera legislaturas al 76,3 por 100, al 77,1 por 100 en la cuar-
ta—75,5 por 100 en el Senado y 78,8 por 100 en la Cémara—, y en la quinta alcanza el
77,6 por 100 que, en conjunto, al margen de representar una elevadisima porcién de

70. Cfr. el articulo 75.2 de la Constitucién espafola de 1978.
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legislacién, trazaba una linea en paulatino ascenso. En la sexta legislatura el recurso
a la aprobacién en Comisién habia sido empleado para los dos tercios de la legisla-
cién. No obstante, esta tendencia se ha invertido a partir de la séptima legislatura, y
mds concretamente a partir de 1977, que se ha visto consolidada en el transcurso de
la octava legislatura, en la que, sobre un universo de 1047 leyes aprobadas, 707 lo
han sido en Asamblea y 340 (lo que representa el 32,4 por 100) en Comisién. Yaen la
décima legislatura el porcentaje se ha situado en torno al 54 por 100, mientras que
en la undécima ha descendido hasta situarse en el 30,8 por 100. (Vid. en el grafico la
evolucién de esta tendencia tomando como referencia tinicamente al Senado™).

Dadas las peculiaridades que lo adornan, este procedimiento estd sujeto a unos
limites-garantia que bien podriamos considerar de dos tipos:

En primer lugar, intervienen unos limites de naturaleza material, de manera que
hay un elenco de cuestiones que en ningin caso podrédn ser tramitadas a partir del
procedimiento objeto de estudio.

Un segundo tipo de limitaciones tienen que ver con lo procedimental, pues se
refieren, por un lado, a la posibilidad de que el proyecto de ley sea remitido a la Asam-
blea, a peticién de los que expresamente faculta la Constitucién, para su discusién y
aprobacién o simplemente para la aprobacién final, y, de otra parte, a la prescripcién
contenida en la propia Constitucién (art. 72.3), recogida por los Reglamentos parla-
mentarios, de la publicidad de los trabajos desarrollados en tales Comisiones.

En relacién con el primer grupo de limites-garantia, la Constitucién (art. 72.4),
como ya se ha apuntado més arriba, excluye de este procedimiento una serie de
materias —proyectos de ley en materia constitucional y electoral y aquéllos de dele-
gacién legislativa, de autorizacién para ratificar tratados internacionales, y aproba-
cién de los presupuestos y cuentas—a los que hay que afiadir por la controvertida via
reglamentaria, los proyectos de conversién de los decretos-leyes y los supuestos de
reenvio presidencial, que deberén ser forzosamente sometidos al procedimiento
ordinario. Asf pues, la Constitucién tinicamente indica lo que no puede ser tratado
en el procedimiento descentralizado, remitiéndose a los Reglamentos de las Cima-
ras para que €stos, a su vez, determinen positivamente los aspectos materiales que
puedan ser susceptibles de estudio en dicho procedimiento. En este sentido, hay
que resefiar que Gnicamente el Reglamento de la Camara de Diputados ha fijado,
no ya una una némina cerrada de proyectos asignables a las Comisiones en sede
legislativa, sino simplemente un criterio directivo en su articulo 92.1:

Quando un progetto di legge riguardi «questioni che non hanno speciale rilevanza
di ordine generale» il Presidente pud proporre alla Camera che il progetto sia assegna-
to a una Commissione permanente o speciale, in sede legislativa, per liesame e lfap-
provazione. (...).

De la expresién antes marcada se pueden extraer dos conclusiones complemen-
tarias entre si:

71. Elaboracién propia a partir de los datos de J. GRANGE, “Italie. Le Sénat de la République”, cit.,
p. 345,
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Por una parte, podréan ser conducidos a través del procedimiento en cuestién
aquellos proyectos cuyos contenidos de orden general no tengan una particular tras-
cendencia.

En segundo lugar, e intimamente conectado con lo anterior, sélamente podrdn
ser sometidos a este procedimiento aquellos proyectos con contenidos generales,
siguiendo asi una interpretacién restrictiva que casa perfectamente con la naturaleza
excepcional de la aprobacién por Comisién. :

Siguiendo esta interpretacién, inaplicada en la prdctica, se pondria fin a las dos
grandes irregularidades que aquejan a este procedimiento, a saber: la aprobacién de
proyectos de ley que por su “especial relevancia de orden general”, incluso consti-
tucional, deberfan ser sometidos al procedimiento ordinario, v, de otra parte, la apro-
bacién en Comision de las llamadas “/eggine”, que son leyes que por su contenido
sectorial v singular, de naturaleza administrativa, carecen de cualquier significado
de cardcter general v, por ello, mejor corresponderia incluir en el émbito de la potes-
tad reglamentaria del Gobierno.

En cuanto a los limites-garantia de orden procedimental, cabe la posibilidad,
como se ha puesto antes de manifiesto, de que, una vez que el proyecto de ley de
turno es enviado para su examen y aprobacion en Comisién, sea no obstante, antes
de la votacién final, remitido al Pleno, a instancias del Gobierno, de una décima par-
te de los componentes de la Asamblea o de un quinto de Ia Comisién competente,
para su discusién y aprobacién o s6lo para la aprobacién final (art. 72.3 Const.). Dicha
peticion deberd ir dirigida al Presidente de la Asamblea hasta el momento en que el
proyecto quede incluido en el orden del dia de la Comisién (art. 92.5 Regl. Cdmara
de Diputados), o hasta el instante en que se inicie la discusién en la misma (art. 35.2
Regl. Senado). Posteriormente, dicha solicitud deberd ser presentada ante el Presi-
dente de la Comisién. Sin embargo, en la prictica, esta potencialidad ha sido infrau-
tilizada por los destinatarios de esta estipulacién —el Gobierno y las minorias-, pues
han optado por dirimir sus diferencias en el dmbito de las Comisiones, sin duda mds
propicio para la negociacién y la consecucién de compromisos.

Asi pues, v a la vista de lo hasta ahora analizado, estos limites-garantia que favo-
recerfan una justa y adecuada utilizacién del procedimiento descrito han sido, sin
embargo, desvirtuados o, en buena medida, y desde luego mds alld de lo que podria
ser considerado como conveniente, inaplicados.

La aprobacién en Comisién ofrece la ventaja de que ademds del ahorro de tiempo
que supone la fusién en un dnico acto de dos etapas del procedimiento ordinario,
resulta mis factible, dado el nimero mis reducido de miembros, el buen desarrollo
de las negociaciones y la obtenci6n de acuerdos, asi como también facilita la partici-
pacién de las minorias en la labor legislativa. Por contra, ofrece el riesgo de que una
parte sustancial de la legislacién, ya no s6lo desde una consideracién meramente
cuantitativa sino también cualitativa, puede quedar en manos de un reducido grupo
de parlamentarios. Algiin autor’ ha puesto de manifiesto la peligrosidad que encierra
la excesiva parcelacién del trabajo parlamentario, al convertir a las Comisiones en los

72.'T. MARTINES, Diritro Costituzionale, cit., p. 312.
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auténticos centros de la toma de decisiones en detrimento de las Asambleas, olvidan-
do de este modo que el Pueblo conoce las Cdmaras e ignora la existencia de las dis-
tintas Comisiones y su funcionamiento. Esto dltimo, a nuestro juicio, y atin suscri-
biendo el espiritu de la argumentacién, creemos que no se compadece con un analisis
estrictamente juridico, pues el desconocimiento por parte de la sociedad de una
determinada institucién u 6rgano constitucional, entra ya en el campo de la sociologia
o, incluso, de las tendencias informativas de cada momento, pero, en ningiin caso,
puede deslegitimar, como es el caso, a un 6rgano representativo de las Cdmaras.

E/ procedimiento mixto

Este procedimiento ha sido introducido por via reglamentaria ya que la Constitu-
cién no lo recoge de forma expresa”. En €l pricticamente tiene lugar una equipara-
ci6n de la Comisién y el Pleno en lo que al protagonismo legislativo se refiere. Se
dice en estos casos que la Comisién cumple sus funciones iz sede redigente. (Art. 96
Regl. Cdmara de Diputados; arts. 36, 37 y 42 Regl. Senado).

Tiene un distinto desarrollo en una y otra Asamblea. En efecto, en la Cdmara
(art. 96 Regl. Camara de Diputados), el proyecto de ley, una vez examinado por la
Comisién permanente o especial competente 7 sede referente y remitido al Pleno,
éste podra decidir, antes de pasar al examen de los articulos, dirigir de nuevo dicho
proyecto —estableciendo eventualmente criterios y principios directivos (art. 96.3
Regl. Cdmara de Diputados)—a aquella Comisién para que proceda a la elaboracién
definitiva, dentro de un plazo determinado, de los articulos, reserviandose en cual-
quier caso el Pleno la aprobacién de cada uno de ellos sin declaracién de voto, asi
como también la aprobacién final del proyecto con declaraciones de voto. En el
Senado, en cambio, su Presidente asigna en funcién redaccional un determinado
proyecto de ley a la Comisién permanente o especial que resulte competente y con
simple notificacién al Pleno, al que tnicamente corresponde la votacién final pero
con declaraciones de voto (art. 36.1 Regl. Senado). Cabe también la posibilidad de
que el Pleno dicte los criterios informadores a que deberd someterse la Comisién en
la confecci6n de los articulos, v ello cuando vaya adelante la propuesta en tal sentido
formulada por ocho senadores en el plazo de los ocho dfas siguientes a la comunica-
cién al Pleno de aquella asignacién (art. 36.2 Regl. Senado).

Tanto en una como en otra Asamblea, no podré acudirse a este procedimiento en
los mismos supuestos en que es excluido el descentralizado. Ahora bien, es preciso
matizar que mientras el Reglamento de la Cdmara de los Diputados recoge en su
articulo 96.6 una relacién de supuestos idéntica a la establecida en la Constitucién
(art. 72.4), el del Senado, en cambio, afiade ademds los casos de conversién en ley de
decretos-leyes y el reenvio presidencial.

73. No obstante, algin autor considera que bajo la denominacién de “procedimiento mixto” se escon-
den una serie de procedimientos diversos que no vendrian a ser més que modalidades del segundo inciso del
articulo 72.3 de la Constitucién. Cfr. A. PIZZORUSSO, Lecciones de Derecho Constitucional, t. 11, cit., p. 241.
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En cualquier caso se trata de un procedimiento escasamente utilizado. Sirva para
corroborar este dato que, en la Cdmara, sélamente ha sido empleado, tomando la séptima,
octava y novena legislaturas conjuntamente, en una ocasién, v en dos en la undécima.

La reciprocidad en las relaciones inter-Camaras

Alo largo y ancho de todo el proceso legislativo, y en particular en su fase nuclear,
denominada constitutiva, ambas Cdmaras actiian desde planos situados a idéntico
nivel. Esto supone que la ley sélo puede ser el resultado de una manifestacién de
voluntad idéntica por parte de ambas Cdmaras, lo cual se traducir en la aprobacién
de un mismo texto en la Cdmara y en el Senado a partir de cualquiera de los procedi-
mientos intracamerales de aplicacién.

Sin embargo, cabe la posibilidad, en absoluto descartable, de que al ser aprobado
un determinado proyecto en una Cdmara y remitido a la otra, ésta, a su vez, intro-
duzca enmiendas en el mismo, de forma que debers ser nuevamente enviado a la
primera para que acepte dichas enmiendas. Y atin podria ocurrir que esta dltima pro-
pusiese enmiendas de las enmiendas anteriores, con lo que, de nuevo, el texto se
dirigirfa a la otra Cédmara, y asf sucesivamente ~/z navette— hasta alcanzar un texto
tnico que cuente con el asentimiento de la Cdmara y el Senado.

El procedimiento de /z navette se perpetda en el tiempo y desconoce cualquier
mecanismo de conciliacion, siendo la disolucién, en aquellos casos que por su especial
relevancia la aconsejen, el tinico medio para salir de la situacién de bloqueo. En la prac-
tica, en cambio, esta posibilidad es extremadamente remota, y ello porque, debido al
sistema de reclutamiento de sus miembros, el color politico de cada Cémara se reprodu-
ce miméticamente en la otra. Es por ello por lo que las desavenencias entre cllas son
muy esporéddicas y cuando se producen tienen un cardcter accidental, tal como sucedid,
por ejemplo, con el proyecto de ley sobre el aborto, que tras ser aprobado por estrecho
margen en la Cidmara por la mayoria /zica, fue rechazado el 7 de junio de 1977 en el Sena-
doaprovechando una artimafia procedimental: la solicitud de voto secreto que permitié
que siete miembros de la mayoria escapasen de la disciplina de voto. Como muestra
ilustrativa, en el curso de las tres legislaturas que abarcan de mayo de 1972 a mayo de
1983, los proyectos que han sido rechazados por el Senado no sobrepasan el 0,50 por 100
del total, y de entre los que han sido aprobados, aproximadamente sélo dos quintos han
sido enmendados. (Vi< las tablas y graficos en el apartado correspondiente).

De lo anterior se puede inferir ficilmente que el cardcter ilimitado de /e naverse
no dilata en exceso el procedimiento legislativo, al tiempo que se revela como bas-
tante disfuncional. Podria concluirse, en fin, que el Senado, al menos como Cémara
de segunda lectura, “no representa, en la obra legislativa, ni un aporte original, ni un
freno”, o, por lo menos, un freno desmesurado, lo que, a su vez, hace concebir
serias dudas respecto a la funcionalidad Yy, por ende, necesidad de una institucién de
este tipo en el entramado orgdnico-constitucional.
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Apéndice estadistico

Tabla 2
Balance general del examen de los proyectos y proposiones de Ley por el senadoy
de las Leyes adoptadas definitivamente por las dos cimaras”

6.» Legislatura
1972-1976
Iniciat. Proy. en Proy. que Proy. Proy.
Senado rechaza aprobados que son ley
Gobierno 1029 920 850
Senado 1392 2 193 133
Cémara 150 138 139
Regiones 28 - 4
In. pop. 4 - -
CNEL - - -
TOTAL 2603 2 1251 1126
7.» Legislatura
1976-1979
Iniciat. Proy. en Proy. que Proy. Proy.
Senado rechaza aprobados que son ley
Gobierno 839 3 639 566
Senado 717 82 43
Cémara 67 1 59 56
Regiones 5 1 1
In. pop. 4 - -
CNEL - -
TOTAL 1632 4 781 666
8.» Legislatura
1979-1983
Iniciat. Proy. en Proy. que Proy. Proy.
Senado rechaza aprobados que son ley
Gobierno 1069 863 755
Senado 1089 215 176
Cémara 132 116 111
Regiones 29 121 1
In. pop. 4 1 1
CNEL 1 - -
Total 2324 1197 1044

74.]. GRANGE, “Talie. Le Sénat de la République”, cit., p. 347, en referencia a la opinién vertida
por el profesor A, PREDIERL
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75. Cala realizada a partir de los datos tomados de J. GRANGE, “Italie. Le Sénat de la République”,
cit., p. 351.

HUARTE DE SAN JUAN, DERECHO 3-4 105



VICENTE A. SANJURJO RIVO

76. Elaboracion propia a partir de los datos de J. GRANGE, “Italie. Le Sénat de la République”, cit.,

p. 351.
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Figura2
Anilisis estadistico del rendimiento legislativo del senado con base
en las tablas anteriores™

SEXTA LEGISLATURA SEPT IMA LEGISLATURA

mayc 1872 - mayo 1978 Jjunio 1876 - abrit 1979

oy

Proyectos aprobados por e! Senado: 1251

Proyectos aprobados por el Senado: 781

OCTAVA LEGISLATURA

Jjunio 1879 - mayo 1883

Proyectos aprobados por el Senado: 1197
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El Senado italiano: una Segunda Cdmara real
en un sistema bicameral virtual

La causa de la controvertible vida de la Cdmara Alta italiana se remonta al momento
mismo de su gestacién en la Asamblea Constituyente. En ella se modelé el Senado
utilizando reglas y principios transaccionales, pero distintos y aun contrapuestos,
resultando asf una pieza incongruente e inconexa, més disfuncional que dtil en el
conjunto de la obra constitucional.

A esta contradictoria obra de ingenierfa constitucional se le ha dado en llamar
paradéjicamente con la expresién de bicameralismo perfecto. Esta peculiar forma
de bicameralismo se significa esencialmente por dos rasgos distintivos:

En primer lugar, la ausencia de cualquier atisbo de especializacién funcional, de
manera que ambas Cdmaras comparten idéntica capacidad de actuacién.

En segundo lugar, la absoluta igualdad que rige las relaciones entre ambas Cama-
ras en el ejercicio de sus idénticas funciones.

De sus propias caracteristicas —las mismas posibilidades de actuacién de ambas
Camaras, no ya tinicamente en el terreno de la produccién legislativa, sino incluso
también en el 4mbito del control-sancién del Gobierno— se deduce sin esfuerzo que
la viabilidad de esta forma de bicameralismo estd condicionada a que las Cdmaras
sean, grosso modo, una réplica de si mismas, o bien que haya una nada comtin predis-
posicién por parte de las distintas formaciones politicas al pacto y la negociacién. De
lo contrario, sencillamente no es factible. A corroborar esto tltimo viene la reforma
constitucional de 1963 por la que se igualaba —aunque e facto ya se venia haciendo—
la duracién del mandato de ambas Cdmaras. Con ello se pretendia obturar cualquier
resquicio por el que se pudiesen colar unas C4dmaras divergentes y enfrentadas y el
consiguiente bloqueo o paralizacién del sistema.

Asi pues, parece dificil poder justificar la existencia de una Segunda Cdmara que
tiene iguales funciones y poderes v, al menos hasta ahora, parecida composicién que
la Primera. Cierto es que la Constitucidn la territorializa al designar las Regiones
como las circunscripciones electorales para la eleccién de sus miembros. Sin embar-
go, después no le asigna ninguna funcién especializada, perdiendo asf su vocacién
de Cdmara de las Regiones. Sélamente como Cdmara de reflexién o enfriamiento y
de mejora técnica podria, te6ricamente al menos, justificar su presencia en la estruc-
tura orgdnica delineada por la Constitucién.

Por otra parte, para acometer determinadas funciones electivas y representativas
que por su propia naturaleza tienen un carcter esporadico u ocasional, y que, en gene-
ral, afectan al indirizzo politico, el texto constitucional no se remite a las pautas propias
del funcionamiento bicameral, sino que alude a un érgano permanente y auténomo, a
saber: el Parlamento en sesién comin. En estos casos no puede hablarse de bicamera-
lismo perfecto, ni atin siquiera de bicameralismo, sino de monocameralismo.

Ademds, de otro lado, esta singular forma de bicameralismo ofrece a ambas
Cémaras la posibilidad de iniciar el procedimiento legislativo en relacién a cualquier
clase de proyecto. Como es 16gico, esta facultad incrementa el rendimiento legislati-
vo del Parlamento, pero para ello se hace absolutamente indispensable una serie de
normas que coordinen el trabajo de ambas Cdmaras. Asf pues, si antes decfamos que
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la propia viabilidad del sistema se supeditaba a la identidad ideolégica de ambas
Camaras, ahora su eficacia y funcionalidad dependen de tales normas de coordina-
cién. De este modo, y en aras de dicha eficacia, se puede armonizar el trabajo de
ambas Cdmaras de manera que aquélla a la que toque ver el proyecto en segunda
lectura adopte una actitud complaciente y acritica, o escasamente critica, cediendo
todo el protagonismo a la Cdmara que tramita el proyecto en primera lectura. Esto,
sin embargo, agrede la esencia misma del juego bicameral, desnaturalizdndolo y
alterando sus mds elementales reglas. En efecto, cuando el Senado actda como
Cémara de segunda lectura pricticamente no veta ningin proyecto y apenas
enmienda. Esto supone, por una parte, la modificacién sustancial del mecanismo
bicameral y, por la otra, la negacién de la condicién de Cdmara de reflexién del Sena-
do, y, con ello, la tGltima justificacién posible de su existencia (vid. supra). Paradéji-
camente, lo que se ha dado en llamar con gran éxito bicameralismo perfecto, no
resulta ser finalmente otra cosa que un espejismo de bicameralismo.

RESUMEN

El Parlamento italiano pertenece a la gran familia de los parlamentos bicame-
rales, en la que ocupa un lugar propio, habida cuenta del particular modo en
que se organizan las relaciones entre ambas Cédmaras. Tales relaciones se basan
en la absoluta igualdad de atribuciones y en la idéntica posicién juridica que
corresponde a cada una de ellas. A esta peculiaridad, que le ha otorgado al Par-
lamento italiano una posicién de excepcionalidad en el dmbito del Derecho
comparado, es lo que se ha dado en llamar —entre otras denominaciones posi-
bles— bicameralismo perfecto. Tras una primera aproximacién a tan peculiar
forma de bicameralismo en la que se describen sus rasgos mds sobresalientes,
se analiza, en la segunda parte del trabajo, el modo en el que éste se articula en
el ejercicio de la funcién legislativa y las consecuencias, de orden teérico y
prictico, que de ello se desprenden.
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ABSTRACT

The Italian Parliament belongs to the Great Family of the Bicameral Parlia-
ments in which it holds a place by its own. Taking into account the particular
way in which relationships are organized between both cameras. These rela-
tionships are based upon the absolute quality of attributions and the identical
judicial position which is related to both of them. This peculiarity, obtained
by the Italian Parliament has qualified it to helo a exceptional position within
the field of Compartive Law. This has come to be named as aurong other pos-
sible denominations, perfect Bicameralism. After a first approach to such
peculiar way of Bicameralism its most outstanding shapes are described. In
the second part of the development of the legislative function and its conse-
quences, both theorical and practical.
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