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En el informe remitido al Presidente de la Republica el 16 de febrero de
1993, el Comité Consultivo para la revisién de la Constitucién (1) (en ade-
lante, «Rapport Vedel») constata que «treinta y cinco afios después de la en-
trada en vigor de la Constitucién de 1958, los interrogantes se multiplican
sobre el lugar, papel y condiciones de actividad del Parlamento» (2).

El Parlamento, o de otro modo, en los términos del articulo 24 de la
Constitucién, «la Asamblea Nacional y el Senado», atraviesa, en efecto, por
una crisis que numerosos autores han subrayado (3). Las causas son conocidas
y surgen de numerosas disposiciones de la V Republica que han tendido a ra-
cionalizar un poder legislativo considerado excesivamente desenfrenado en los
regimenes precedentes. El texto de 1958 consagraba la preponderancia del
Ejecutivo sobre el Legislativo que quedé reforzada por el hecho mayorita-
rio y la reforma constitucional de 1962. Y, no ha sido sino en el periodo de
cohabitacién cuando el Parlamento ha reencontrado, en razén del desplaza-
miento del equilibrio institucional a la cabeza del Ejecutivo, una cierta im-
portancia. Fuera de este periodo particular, las numerosas innovaciones
introducidas en la Constitucién han yugulado al Parlamento en su doble
funcién tradicional de elaboracién de la ley y del control del Gobierno.

(1) Instituido por el Decreto 92/1247, de 2 de diciembre de 1992, publicado en el
JORF de 3 de diciembre, pig. 16458.

(2) JORF de 16 de febrero de 1993, pag. 2544.

(3) Por ejemplo, J.P. DUPRAT, «La crise des assemblées parlamentaires frangaises»,
Etudes offertes a Jean-Marie Auby, Dalloz, 1992, pags. 493-513; JOEL BOUDANT, «La crise
identitaire du Parlement frangcais», RDP, 1992, pags. 1321-1402; «Le Parlement», Pou-
voirs, nim. 64, 1993.
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Pero, si la Constitucién de 1958 habia aspirado a encorsetar la funcién
legislativa del Parlamento, la conjuncién de las doctrinas jurisprudenciales
del Consejo Constitucional y del Consejo de Estado han borrado las dife-
rencias iniciales de los articulos 34 y 37. En 1958, en efecto, la ley deja de
ser laregla y el articulo 34 le asigna un campo de aplicacién tan restringido
que, en ciertos dmbitos, no puede sino determinar los principios fundamen-
tales que corresponde al Ejecutivo precisar en los reglamentos de aplica-
cién. Pero el Consejo Constitucional ha tenido ocasién de atenuar estas
disposiciones de dos formas diferentes: combinando las reglas de valor
constitucional de origenes distintos para atribuir competencia al legislador
y extender el dominio de la ley por el recurso de los principios generales.

La primera técnica ha permitido al Consejo Constitucional restituir al
Parlamento la plenitud de sus competencias en la materia de la fijacién de
las penas. En efecto, la redaccidn del articulo 34, que se refiere a los crime-
nes y los delitos, ha posibilitado que el Consejo Constitucional, retomando
la jurisprudencia del Consejo de Estado (4), estimara que «la determinacién
de las contravenciones y de las penas no corresponde a la competencia re-
glamentaria» (5). Por lo demds, combinando los articulos 7 y 8 de la Decla-
racién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano con los articulos 34 y 66
de la Constitucién, el Consejo Constitucional ha atribuido la competencia
al Parlamento en cuanto las penas comportan medidas privativas de libertad
(6). Esta jurisprudencia serd inmediatamente confirmada por el juez admi-
nistrativo (7).

En cuanto a los principios generales, constituyen un medio de limitar la
distincién de los articulos 34 y 37. Es sabido, en efecto, que tales principios
«resultando del predmbulo de la Constitucién, se imponen a toda autoridad
reglamentaria incluso en ausencia de disposiciones legislativas» (8). Por
otra parte, otorgando a ciertos principios generales un valor constitucional,

(4) CE, Sect., 12 de febrero de 1960, Société Eky, Rec.,1960, pag. 101.
(5) Decisién ndm. 63-22 L de 19 de febrero 1963, Rec., 1963, pag. 27.
(6) Decisién ndm. 80-73 L de 28 de noviembre 1973, Rec.,1973, pag. 45.

(7) CE Ass. plén., 3 de febrero de 1967, Confédération générale des vignerons du midi
et Fédération nationale des producteurs de vins de consommation courante, Rec.,1967, pag.
55; CE Ass., 12 de diciembre de 1969, Conseil National de 1’Ordre des pharmaciens,
Rec.1969, pag. 573.

(8) CE Sect., 26 de junio de 1959, Syndicat général des ingénieurs-conseils,
Rec., 1959, pag. 395.
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el Consejo Constitucional permite al Parlamento intervenir en las materias
que no estdn definidas por el articulo 34:asi el principio conforme al cual el
silencio de la Administracién durante cuatro meses tiene el valor de rechazo
de la pretensién (9) o el principio de no retroactividad de los actos adminis-
trativos (10). El dominio de la ley no es, pues, inmutable y se constata una
cierta extensién del mismo. No obstante, a la inversa, la Constitucién ha
previsto la posibilidad de reducirlo permitiendo al Gobierno dictar Orde-
nanzas, es decir actos formalmente reglamentarios pero materialmente le-
gislativos. Ciertamente, el Parlamento puede igualmente entrar en el
terreno de lo reglamentario. Pero si llega a aventurarse por tal camino, el
Gobiemo dispone de dos medios para hacerle arrepentirse: la inadmisibili-
dad del articulo 41 y, bajo el control del Consejo de Estado o del Consejo
Constitucional, la deslegalizacion del articulo 37.2. Pero, incluso aqui, la
jurisprudencia del Consejo Constitucional ha edulcorado disposiciones
en exceso rigidas. En efecto, desde 1982, una ley que incluya disposicio-
nes reglamentarias no es por si inconstitucional (11). En lo sucesivo el
dominio del reglamento no es exclusivo del Gobierno y éste «un domi-
nio de competencia compartida, con prioridad del reglamento sobre
la ley» (12).

Resulta, pues, del conjunto de estas consideraciones sobre la jurispru-
dencia del Consejo Constitucional y del Consejo de Estado que los reglamen-
tos auténomos del articulo 37, cuya existencia ha sido puesta en duda (13), en
realidad «no existen» (14) o, al menos, no existirdn.

El Gobierno tenia, hasta los ultimos tiempos, el dominio completo del
orden del dia de las Asambleas (15). Pero, mds alla de la influencia sobre la
organizacion de los debates, el Ejecutivo dispone de una preciosa panoplia

(9) Decisién ndm. 69-55 L de 26 de junio de 1969, Rec.,1969, pag. 27.
(10) Decisién ndm. 69-57 L de 24 de octubre de 1969, Rec.,1969, pig. 32.
(11) Decisién nim. 82-143 DC de 30 de julio de 1982, Rec.,1982, pag. 57.

(12) BERNARD CHANTEBOUT, Droit constitutionnel et science politique, Armand Co-
lin, 1996, pag. 623.

(13) Louis FAvOREU, «Les réglements autonomes existent-ils?», Mélanges offerts a
Georges Burdeau, LGDIJ, 1977, pags. 405-420.

(14) Louis FAVOREU, «Les réglements autonomes existent pas», RFDA,1987, nim. 0,
pags. 871-884.

(15) V. infra.
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de medios para canalizar el desarrollo de las discusiones. El Primer Minis-
tro puede asi comprometer la responsabilidad de su Gobierno (16) o provo-
car la reunién de una Comisién Mixta paritaria que elaborara un texto
respecto del que «ninguna enmienda es admisible salvo acuerdo del Go-
bierno» (17). El Ejecutivo puede igualmente limitar el debate haciendo uso
del articulo 44.3 y cortacircuitar al Parlamento en materia de revisién de la
Constitucion puesto que el recurso al articulo 11 podria convertirse en cos-
tumbre constitucional desde que el Presidente Mitterrand lo previd. El ele-
mento psicolégico de la costumbre existe y, por el momento, Unicamente
falta el elemento material (18).

Por otra parte, la ley no es mds, como pudo afirmar Rousseau, el acto
supremo de la voluntad popular desde que la jurisprudencia muy Kelsenia-
na de]l Consejo Constitucional, «auxiliar del parlamentarismo racionaliza-
do» (19), ha precisado que el articulo 34 de la Constitucién «no sabra
dispensar al legislador, en el ejercicio de su competencia, del respeto de los
principios y de las reglas de valor constitucional que se imponen a todos los
organos del Estado» (20). Sin embargo desde su creacién, el Consejo Cons-
titucional se ha juridificado y jurisdiccionalizado y, no se puede seguir
manteniendo, incluso aunque permanezcan sus modalidades de recluta-
miento eminentemente politico, que es el drgano «que un pufiado de cebada
hard entrar en la cuadra» (21). Se han inquietado regularmente los derechos
del Parlamento y, cuando censura determinadas disposiciones, es paraddji-
camente el Gobierno el que las sanciona puesto que alrededor del 80% de
los textos adoptados tienen su origen en proyectos de ley.

(16) Una técnica desconectada de su misién primaria de poner a la mayorfa frente a
sus responsabilidades y que nada tiene que ver con «forzar u obligar» al Gobierno ante el
Parlamento.

(17) Articulo 45-3 de la Constitucion.

(18) Para que una costumbre exista, ha de conjugarse el elemento material y psicolé-
gico. En 1969 la repeticién del elemento material ha impedido el recurso al articulo 11 ser
una costumbre porque faltaba el elemento psicolégico. Después de la adhesién de F. Mitte-
rrand, adversario del general De Gaulle, puede considerarse que el elemento psicoldgico de
la costumbre existe. Desde entonces, bastarfa una nueva aplicacién del articulo 11 para ver-
daderamente poder hablar de la existencia de una costumbre constitucional.

(19) JEAN-JACQUES SUEUR, «Le Conseil constitutionnel frangais et le droit économi-
que: essai d’interprétation», RIDE, 1991/3, pag. 273.

(20) Decisién nim. 81-132 DC de 16 de enero de 1982, Rec., 1982, pag. 22.
(21) FRANGOIS MITTERRAND, Le coup d’Etat permanent, Plon, 1964, pag. 97.
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Si se constata que el Parlamento se encuentra «en situacién de subordi-
nacién respecto del Poder Ejecutivo» (22), esta dependencia no podria tni-
camente explicarse por las razones de orden estructural que se han evocado
sino también por elementos coyunturales. El Parlamento se encuentra, en
efecto, rebasado y desposeido de determinadas competencias tanto «por
arriba» con el federalismo funcional de la Unién Europea como «por aba-
jo» consecuencia del movimiento de descentralizacién territorial. Por abajo,
los auténticos detentadores de poder decisorio no son los parlamentarios, los
notables de la III Republica. Y, el diputado obligado a ejercer su facultad de
opcidn ante la acumulacién de mandatos, renunciard voluntariamente antes
al mandato nacional que al local. Las colectividades territoriales, incluso si
se administran «en las condiciones previstas por la ley» (23), disponen hoy
de poderes en estas materias que exceden tradicionalmente de la competen-
cia legislativa. Ademds, las leyes de 1982, cualesquiera que sean, han con-
tribuido a exhumar una institucién de la Edad Media: el feudatario (24).
Los presidentes de los Consejos municipales, generales y regionales tienen
hoy poderes financieros que el articulo 40 de la Constitucién niega a los
parlamentarios. En cuando a la tutela, el corsé que representaba el control
a priori del prefecto ha desaparecido y los actos de las asambleas deliberan-
tes mantienen su ejecutividad de pleno derecho en tanto el prefecto no se
decide a recurrirlos ante un tribunal administrativo. Pero el Poder Legisla-
tivo se ve igualmente sobrepasado por estructuras supranacionales y «el
Parlamento asiste impotente a la evasidn de sus prerrogativas legislativas
hacia Europa» (25). Esta evolucién se ve ademas ampliada por la jurispru-
dencia monista del Consejo de Estado que hace prevalecer sobre la ley, in-
cluso posterior, tanto a los tratados (26) como los reglamentos (27) y las
directivas (28). En efecto, el punto final, es que una gran parte de nuestra
legislacidn se hard en Bruselas y el Parlamento corre el riesgo de ser confi-
nado en el papel escasamente relevante de «Cdmara de registro». Ademads

(22) Rapport Vedel, pag. 2544.
(23) Articulo 72-2 de la Constitucion.
(24) 'YVES MENY, «La république des fiefs», Pouvoirs, nim. 60, 1992, pags. 16-24.

(25) PascAaL JAN, «La rénovation du travail parlementaire a I’ Assemblée nationale»,
RDP, 1995, pig. 989.

(26) CE Ass., 20 de octubre de 1989, Nicolo, Rec.,1989, pag. 190.
(27) CE s.sect. 24 de septiembre de 1990, Boisdet, Rec.,1990, pag. 251.

(28) CE Ass., 28 de febrero de 1992, SA Rothmans International France et SA Philip
Morris France, Rec., 1992, pdg. 81.
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el verdadero «legislador» (29) comunitario no es el Parlamento Europeo
sino la Comisién que tiene el poder de iniciativa y el Consejo de Ministros,
que tiene el poder decisorio. Asf, la elaboracién del Derecho Comunitario
pone de relieve otro elemento de la crisis del Parlamento: la promocién de
los Ejecutivos. A pesar de la irreverencia de la cuestién, estamos todavia
tentados de preguntarnos, treinta afios después del ilustre ensayo de A.
Chandemagor, para qué sirve el Parlamento (30).

Se puede asimismo constatar la dessuetudo del derecho de mensaje en
tanto que los Presidentes prefieren dirigirse a los franceses «mirdndoles a
los ojos» mds que informar a la representacién nacional de sus proyectos.
Por lo demads, el Parlamento no es mas el destinatario de las reivindicacio-
nes de la poblacién y no cumple su papel de cuerpo intermediario como lo
deseaban Montesquieu y Tocqueville. En efecto, en el mejor de los casos es
en los medios de comunicacién donde se desarrollan los debates y «hoy, los
diputados descubren en la prensa aquello de lo que reciben informacién ho-
ras después oficialmente» (31). Pero en el peor de los casos, el debate se des-
plaza ala calle y el Parlamento es simplemente ignorado. Esta situacién resulta
del movimiento mds general de crisis del sistema representativo (32). Y, si a
esto se afiade la corrupcién, el antiparlamentarismo —siempre refiriéndo-
nos a Francia— esta preparado para sumirnos en las brechas abiertas por la
caida de las figuras emblematicas de la vida politica francesa que ha permi-
tido creer que la corrupcién se habfa generalizado y gangrenado el pafs.

El Parlamento atraviesa, pues, hoy una crisis existencial que no es pre-
ciso ni amplificar ni ignorar. Y, decir que «la edad de oro del parlamentario
estd ya cumplida» (33) no debe conducir a practicar la autopsia al Parla-
mento ni a desgranar sus debilidades en una letanfa que conduzca a la melanco-
lfa. En efecto, nuevos procedimientos existen y permiten a los parlamentarios
ejercer su mandato en las mejores condiciones. Pero, curiosamente, esta

(29) Aunque este término es impreciso en la medida en que en la Unién Europea no
hay legislacién sino reglamentacién.

(30) ANDRE CHANDERNAGOR, Un Parlement pour quoi faire?, Gallimard, 1967, 192 pags.

(31) JEAN-PIERRE CAMBY et PIERRE SERVENT, Le travail parlementaire sous la 'V Ré-
publique, Montchrestien, 1994, 2.2 ed., pag. 20.

(32) Del mismo modo que los sindicatos, suplantados por las coordinadoras (enferme-
ras, quimicos, estudiantes ...) no son interlocutores privilegiados de los poderes piblicos en
tiempos de crisis social.

(33) PascaL JaN, articulo citado en ]a nota 25, pag. 988.
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mejora notable del trabajo parlamentario no ha tenido continuidad en una
revalorizacion significativa de las Asambleas.

Por tanto es necesario constatar que si las competencias parlamentarias
son afirmadas progresivamente (1), el Parlamento, en términos de sus pode-
res, sélo esta débilmente afirmado (II).

I. L.AS COMPETENCIAS PROGRESIVAMENTE AFIRMADAS

Turbados por la desposesién de sus funciones tradicionales, en régimen
de separacién de poderes flexible, ciertos parlamentarios se han comprome-
tido, desde hace una decena de afios, por la mejora de sus condiciones de
trabajo. Y, dos Presidentes de la Asamblea Nacional, Laurent Fabius y Phi-
lippe Séguin, dejando de lado los habitos del arbitro y sustituyéndolo por
los de actor de la vida parlamentaria, se han comprometido activamente y
han marcado con su impronta esta renovacién. Progresivamente, procedi-
mientos hasta entonces mal definidos se han precisado y han aparecido

~otros nuevos. Se puede, desde entonces, constatar que la afirmacién de las
competencias parlamentarias ha recurrido a la doble via de la reafirmacién
de la funcién normativa (A) y la ampliacién de la funcién de control (B).

A. Elreforzamiento de la funcion normativa

Numerosas disposiciones, introducidas en el proceso legislativo desde
hace algunos afios, refuerzan la funcién normativa de las Asambleas. En
efecto, la mejora del procedimiento de adopcién de los textos (1) y la limi-
tacién de los procedimientos de obstruccién parlamentaria (2) concurren a
restaurar la potestad normativa del Parlamento.

1. La mejora del procedimiento de aprobacion de los textos

Dado que la casi totalidad de los textos adoptados son de origen guber-
namental, la «marea legislativa», tantas veces denunciada, contribuye nota-
blemente a la depreciacién del Parlamento. Y, en su primer informe ptblico,
el Consejo de Estado ha indicado claramente que «la superproduccion nor-
mativa, la inflacién de las prescripciones y de las reglas, no son quimeras,
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sino una realidad» (34). El incremento exponencial del nimero de leyes en-
trafia, por otra parte, una puesta en cuestién de la seguridad juridica de los
justiciables y se ha convertido hoy en imposible —;ha sido en algtin mo-
mento de otro modo?— correr las leyes. No se puede sin embargo sustraer-
se a este movimiento de inflacién, mejor dicho de hiperinflacién,
legislativa (35) porque las relaciones interindividuales y sociales se han he-
cho cada vez mas complejas. No es, por tanto, el camino de la limitacién
cuantitativa de los textos aprobados que debe tomar el Parlamento, sino una
mejora cualitativa del procedimiento de aprobacion.

Por lo que concierne al trabajo parlamentario, la innovacién mds espec-
tacular es, sin duda, la nueva redaccién del articulo 48 de la Constitucion,
surgida de la reforma de 4 de agosto de 1995, que prevé que en adelante
«una sesién al mes se reserva prioritariamente al orden del dia fijado por
cada Asamblea» (36). Esta nueva disposicién es de gran importancia por-
que deberfa permitir modificar la proporcién de los proyectos de ley que
representan, de media, el 80 por 100 de los textos adoptados debido al man-
do que el Gobierno tiene sobre el orden de dia. Pero es a través de las dife-
rentes modificaciones del reglamento de las asambleas, y especialmente del
de la Asamblea Nacional, como se puede comprobar esa tendencia a la me-
jora de los procedimientos de aprobacion de los textos. Todas esas diferen-
tes modificaciones se preocupan de la necesidad de revalorizar el trabajo en
Comisién, debido al notable peso que han adquirido las sesiones putblicas.
En un estudio detallado de esta cuestién, un autor precisa que en dos legis-
laturas completas, las de 1973 a 1978 y de 1988 a 1993, la duracién media
del trabajo en sesiones publicas ha pasado de 95 a 107 dias, mientras que,
durante ese tiempo, el niimero de reuniones en comisiones ha pasado de
3252293 (37). Una resolucién de 7 de mayo de 1991 preveia ya la posibi-
lidad de ampliar el trabajo en Comisién en el intervalo entre los periodos
de sesiones (38). Para hacerlo, ese texto derogaba los articulos 43 del
Reglamento de la Asamblea Nacional (en adelante, RAN) y 82-3 a fin de

(34) Conseil d’Etat, rapport public 1991, EDCE, nim. 43, pag. 15.

(35) Un fenémeno ya denunciado por RENE SAVATIER, «L'inflation 1égislative et I’in-
digestion du corps social», Recueil Dalloz-Sirey, 1977, Chr. V, pags. 43-48.

(36) Esta modificacién referente también a la evolucién de las relaciones entre el Par-
lamento y el Gobierno se estudia infra, 11-A.
(37) PASCAL JAN, op. cit., pag. 994.

(38) Estas disposiciones estdn hoy en revisién a la luz del nuevo articulo 28 de la
Constitucién que instaura el principio de sesién unica.
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que las proposiciones pudiesen ser presentadas y examinadas en Comisidn,
lo que no fue censurado por el Consejo Constitucional (39). Pero es sin
duda el nuevo reglamento de la Asamblea Nacional, que entré en vigor el 2
de abril de 1994 (40) y que se presenté como la innovacién mas importante
desde 1969 (41), el que aporta los cambios mas significativos (42). Se pre-
vé, no obstante, en los términos del articulo 86-5, que «el autor de una pro-
posicion o de una enmienda puede participar en los debates en Comision».
A pesar de que segun el articulo 38-1 RAN cada parlamentario s6lo puede
ser miembro de una Comisidn, el diputado autor de una enmienda sélo ten-
dra que solicitar su convocatoria al Presidente de la Comisién para el exa-
men de la susodicha enmienda y podra participar en los debates, pero no en
la votacién, de una Comisién de la que no es miembro. Por otro lado, decla-
rando que la disposicién que suprimia la interdiccion hecha a los ministros
de asistir a las votaciones de la Comisién «no vulnera el articulo 43 de la
Constitucién» (43), el Consejo Constitucional actiia también a favor de una
revalorizacién del trabajo en Comisién. Ciertamente, se podrfa objetar que
el trabajo en Comision no esta rodeado de la misma publicidad que los deba-
tes plenarios, que son ptblicos y algunos retransmitidos por television, pero el
articulo 46-5 RAN permite a la Mesa de la Asamblea autorizar la retransmisién
de los trabajos en Comisién. No obstante, esta revalorizacién del trabajo en
Comisién corre el riesgo de producir los efectos contrarios porque el nimero
de comisiones permanentes esta constitucionalmente limitado a seis. Quiza serfa
pues preciso modificar el articulo 43-2 de la Constitucién como deseaba el in-
forme Vedel. Asi, las innovaciones recientemente adoptadas tienden todas a
revalorizar el trabajo en Comision y a reservar la sesién publica, asi deno-
minada, al debate de las ideas, criterios o aspectos generales.

Un primer paso se dio con Laurent Fabius y Philippe Séguin que han
devuelto el «honor perdido» al voto personal y, en virtud del articulo 62-3
RAN, los diputados no pueden recibir mas que una delegacién de voto. El
voto personal, cuya puesta en marcha debia corresponder a Lauren Fabius,

(39) Decisién nim. 91-292 DC de 23 de mayo de 1991, Rec. pag. 64.

(40) Resolucidn de 26 de enero de 1994 declarada conforme a la Constitucién para la
Decisién niim. 94-338 DC de 10 de marzo 1994, JORF, de 12 de marzo de 1994, pag. 3963.

(41) JOREFE, AN CR, sesién de 26 de enero de 1994, pag. 402.

(42) HAROLD DESCLODURES, «A prop6sito de una decision del Consejo Constitucional
relativa a una modificacién del Reglamento de la Asamblea Nacional», Les Petites Affiches,
nim. 104, 31 de agosto de 1994, pags. 4-6.

(43) Decisién de 10 de marzo de 1994, op. cit., JORF de 12 de marzo de 1994,
pag. 3964.
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en 1991, con ocasién de una importante ley sobre la reforma hospitalaria,
fue finalmente decidido por Philippe Séguin, quien lo extendié a todos los
escrutinios ptblicos. Esta evolucién, mal aceptada por los diputados a me-
nudo ausentes, es sin embargo una buena cosa y no es sino la interpretacién
literal del articulo 27-2 de la Constitucién que una jurisprudencia sorpren-
dente del Consejo Constitucional habfa amputado. El Consejo Constitucio-
nal habia, en efecto, aceptado que no cabe atenuar el rigor del articulo27-2
a menos que se admita «por una parte, que el voto de uno o varios diputados
se ha computado como un voto contrario a su opinién y, por otra parte, que
sin el cémputo de ese o esos votos no se habria alcanzado la mayoria reque-
rida» (44). Sin embargo, se han adoptado dos iniciativas, con el fin de des-
cargar el procedimiento de adopcién de textos en sesién publica. En la
Asamblea Nacional, la resolucién de 7 de mayo de 1991 ha modificado los
articulos 103 a 108 del Reglamento y ha instaurado un procedimiento lla-
mado de «adopcién simplificada», que consiste en transferir el debate, so-
bre el fondo, de la sesidn piblica a la sesién en Comision. Esta disposicion
no ha sido objetada por el Consejo Constitucional en su decisién de 23 de
mayo de 1991. Si la resolucién de los diputados no ha sido objetada por el
Consejo, es, sin duda, porque €stos tenian en mente el fracaso de los sena-
dores en este tema. En efecto, el 4 de octubre de 1990, la Camara Alta habia
adoptado una resolucién modificando el articulo 16 RS permitiendo la pu-
blicidad de los debates en Comisién. La resolucién modificaba también el
articulo 47-5.° e instauraba un procedimiento denominado abreviado. Por
dicho sistema de «legislacion delegada», se trataba de suprimir la posibili-
dad de enmienda en sesiones publicas, que se convertian en sesiones de
voto sin debate o con debate restringido, excluyendo este procedimiento
para los textos esenciales de los que la propia resolucién daba una lista ex-
haustiva. Esta importante resolucién no ha escapado a la sagacidad del
Consejo Constitucional que la ha objetado con el fundamento de que venia
a atentar contra el ejercicio efectivo del derecho de enmienda y desconocia
pues el articulo 44-1 de la Constitucién. Habia igualmente turbado a los
miembros del Senado y Etienne Dailly no tuvo temor en afirmar que este
proyecto le parecia «muy peligroso» (45).

Se trata, en efecto, de un derecho respecto del cual el Consejo Consti-
tucional se encuentra muy atado incluso si en ocasiones puede retrasar la

(44) Decision nim. 86-225 DC de 23 de enero de 1987, Rec., 1987, pag. 15.
(45) JORE Sénat CR, sesién de 4 de octubre de 1990, pag. 2493.
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adopcién de un texto y puede constituir uno de los procedimientos de obs-
truccién parlamentaria que las recientes modificaciones han limitado.

2. La limitacion de los procedimientos de obstruccion parlamentaria

Mocién de procedimiento, cuestiones incidentales, excepcion de inad-
misibilidad, mocién de reenvio a Comisidn, cuestién previa: el Reglamento
de las Camaras prevé numerosas disposiciones que, utilizadas habil o acu-
mulativamente, pueden revelarse como técnicas de obstruccién parlamen-
taria. Por esta razon, algunas de esas técnicas son, en adelante, a menudo
encuadradas en este uso. Asi, las nuevas disposiciones del articulo 61-3 del
Reglamento de la Asamblea Nacional prevén que la peticién de verificacidn
del guorum sélo es posible antes del anuncio del escrutinio piblico y ya no
en su apertura. Por otra parte, dado que muchos presidentes de grupos par-
lamentarios han delegado su potestad de solicitar las suspensiones de las se-
siones o de los escrutinios publicos, se prevé ahora, para estos dos
procedimientos, que «toda delegacidn nueva anula la precedente» (406).

%

Estos ejemplos prueban la voluntad de los parlamentarios de encuadrar
mejor las técnicas de obstruccion. Pero, cuando se habla de los procedi-
mientos de obstruccidn parlamentaria es, en realidad, la técnica de la en-
mienda la que se pone en el punto de mira. Ese derecho, constitucionalmente
garantizado, pero que puede convertirse en una técnica de obstruccién par-
lamentaria, ha sido objeto de una importante innovacién en la tltima ver-
si6n del Reglamento de la Asamblea Nacional. El procedimiento de
presentacién de enmiendas, previsto en el articulo 99 RAN, permitia a los
parlamentarios presentar una enmienda antes de la apertura del debate ge-
neral o del debate del articulado. Para ello, el diputado disponia de un plazo
de cuatro dias. Posteriormente se realizé una modificacion y el diputado no
puede presentar una enmienda, en sesién, en el momento del debate general
(ni tampoco del debate del articulado), salvo que el propio Gobiemo o la
Comisién hayan presentado una. En efecto, el nuevo articulo 99-9 establece
que «son admisibles las enmiendas de los diputados que versen sobre arti-
culos sobre los cuales el Gobiemo o la Comisién competente han presenta-
do una o varias enmiendas». Por un lado, la admisién de una enmienda
parlamentaria queda subordinada a la adopcidn de una enmienda por el Go-

(46) En virtud respectivamente de los articulos 58-3 y 65-3 RAN.
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bierno o por la Comisién competente. Pero, esta modificacién refuerza, en
parte, el poder de enmienda de los diputados que, antes de la reforma, no
podian replicar a una enmienda mas que con una sub-enmienda.

Sin embargo, algunos autores lamentan la timidez de las nuevas dispo-
siciones, presentadas como simples maniobras técnicas, y no temen afirmar
que «la eficacia de las medidas adoptadas es incierta y no resuelve la utili-
zacién abusiva de ciertos procedimientos» (47). Para paliar estos riesgos, el
autor estima que habria que volver sobre el derecho de enmienda. En efec-
to, basdndose en la decisidén de conformidad del Consejo Constitucional
que ha estimado que la modificacién del articulo 49 RS «al no poner en
cuestién el derecho de enmienda, no es contrario a la Constitucién» (48),
Pascal Jan (articulo citado pdg. 999) propugna una limitacién cuantitativa
de derecho de enmienda. Ciertamente, se ha visto que, con ocasién de algu-
nos debates (49), la enmienda puede aparecer como una técnica dilatoria,
pero no nos parece sin embargo deseable volver sobre esta feliz disposicién
de la Constitucién: el derecho de enmienda y su ejercicio efectivo no deben
tocarse. La limitacién del nimero de enmiendas, en sesidn, parece oponerse
a la jurisprudencia del Consejo Constitucional que consideré que «perjudica al
derecho de enmienda, reconocido a cada parlamentario por el primer parrafo
del articulo 44 de la Constitucién, la prohibicién hecha a todo miembro de la
Asamblea a la que se somete el texto de volver a formular en sesién plenaria
que hubiera sido descartada por la comisién competente» (50). Esta decisién no
estd pues en la misma linea de jurisprudencia que la de 31 de mayo de 1994 y
no deberfa servirse de esta dltima para volver sobre el derecho de enmienda.
En efecto, en el curso de la discusién de un texto, la luz que brota siempre del
debate, es cuando puede manifestarse la necesidad de aportar tal o cual modi-
ficacién. Y dado que la inmensa mayorfa de los textos procede de proyectos
gubernamentales, la enmienda aparece como la tltima muralla del derecho del
parlamentario de participar en la elaboracién de la ley.

Volver sobre el derecho de enmienda serfa poner en causa el papel nom-
mativo de las Asambleas que es, con el control de la accién gubernamental,

(47) PascaLJaN, op. cit., pag. 1003.
(48) Decisién nim. 94-339 DC de 31 de mayo de 1994, Rec.,1994, pag. 80.

(49) Fue especialmente el caso en el Senado con ocasién del examen de la llamada
Ley Falloux.

(50) Decisién nim. 90-278 DC de 7 de noviembre de 1990, Rec.,1990, pag. 8.
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una de las tradicionales funciones del Parlamento en régimen de separacion
flexible de poderes. Por otro lado debe 1lamarse la atencidn sobre el hecho
de que, desde hace algin tiempo, el control no se dirige solamente al Gobie-
mo y de que el Parlamento ha ampliado el espectro de sus actividades.

B. Laampliacion de la funcién de control

Desde hace algunos afios, se han instaurado diversos procedimientos y
han permitido, incluso en ocasiones al margen de las disposiciones consti-
tucionales, mejorar las modalidades de control de la actividad gubernamen-
tal. Por otra parte, al margen de esta intensificacién del control sobre el
Gobierno (1) cabe constatar el desarrollo de otras formas de control (2).

1. La intensificacion del control sobre el Gobierno

La intensificacién del control sobre el Gobierno se ha ejercido como me-
dio de reestructuracion de las preguntas, que habian conocido un desarrollo
andrquico, asi como por la revision constitucional de 4 de agosto de 1995.

Se distingue, entre las preguntas, las que plantean los diputados por es-
crito y las que, en sesion plenaria, se dirigen a los ministros. En virtud del
articulo 139.5 RAN, los diputados pueden plantear preguntas escritas a to-
dos los ministros de la Republica. Si éstos no las responden, en el plazo de
un mes, la pregunta se transforma en oral. Pero las preguntas escritas son
generalmente preguntas muy técnicas o referidas a un «punto de derecho»
muy preciso —asemejandose en ocasiones a una verdadera consulta juridica—
y es poco frecuente que el Gobierno las responda en el plazo concedido. Las
estadisticas, que son casi siempre las mismas de un afio para otro, muestran
que el Gobierno no responde a todas las preguntas. En 1994 (51), se
han planteado 12.604 preguntas escritas y el Gobierno ha ofrecido 12.995
respuestas (52), pero, en realidad, s6lo ha respondido a 9.374 preguntas
publicadas en 1994 y a 3.621 preguntas publicadas en 1993. Del mis-

(51) BAN Statistiques, ntm. especial, febrero de 1995, pag. 44.

(52) De ellas 449 «sefialadas», es decir, que no han recibido respuestas y respecto de
las que el Gobierno se comprometié a dar respuesta en un plazo de 10 dfas.
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mo modo, en 1995 (53) —ultimo afio disponible— sobre 10.967 preguntas
formuladas, el Gobierno ha respondido a 7.124 preguntas publicadas en
1995, 2.993 publicadas en 1994 y 29 de 1993. Tratdndose de datos acumu-
lados desde el inicio de la X Legislatura, el Gobierno ha respondido a
28.951 preguntas escritas sobre las 30.831 que se le habian dirigido (54). Se
comprende ficilmente que el procedimiento conforme al cual la ausencia
de respuesta a una pregunta escrita puede transformarse en oral haya sido
objeto de importantes desarrollos.

Tradicionalmente, se distinguian dos tipos de preguntas orales: con de-
bate y sin debate. Y, desde 1963, el Consejo Constitucional se incliné por el
articulo 48 de la Constitucién que disponia que «una sesién por semana se
reserva prioritariamente a las preguntas de los miembros del Parlamento y
a las respuestas del Gobierno». Se pronuncid entonces por una interpreta-
cién restrictiva de dicho articulo y estimé que «estas deliberaciones no pue-
den exceder de la duracién de una sesién» y que resulta «de los términos del
articulo 48 de la Constitucién y de la interpretacién necesaria de la integra-
cién de los apartados 1 y 2 del citado precepto, en cuya virtud una Unica se-
sion por semana debe reservarse a las mencionadas preguntas y respuestas»
(85). Consuetudinariamente se han desarrollado al margen de la Constitu-
cién varios tipos de preguntas orales, de éxito mas o menos efimero, en el
seno de la Asamblea. En 1989, el Presidente Fabius instaurd la practica de
las «preguntas-criba». El jueves por la tarde, los diputados podian interro-
gar a un ministro durante una hora, sin prevenir anticipadamente los temas
a tratar. Pero, ante el fracaso de este procedimiento, consecuencia esencial-
mente de la ausencia de retransmisién televisada, la prictica de dichas
«preguntas-criba» condujo a su supresién en abril de 1993, y su sustitucién
por las «preguntas de actualidad». Segin esta innovacién, cada grupo par-
lamentario tiene cinco minutos para responder a un tema elegido por el
Gobierno y que éste ha podido anteriormente desarrollar en quince mi-
nutos. Estas preguntas no han tenido tampoco los efectos esperados y,
unicamente las cuestiones de actualidad europea suscitan un cierto inte-
rés. Estas existen en el Senado desde 1991 y en la Asamblea Nacional
desde 1994.

(53) BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pag. 41.
(54) BAN Statistiques, ntim. especial, mayo de 1996, pag. 43.
(55) Decisién nim. 63-25 DC de 21 de enero de 1964, Rec.,1964, pag. 23.
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Los senadores y los diputados disponen respectivamente de 10y 5 mi-
nutos para interrogar al Gobierno que responde sin limitacién de tiempo.
Pero es, sin duda, la técnica de las «preguntas al Gobierno» la que ha tenido
mayor fortuna. Instauradas en junio de 1974 en la Asamblea Nacional, con-
forme a la voluntad del Presidente Giscard d’Estaing, estas preguntas que
existen también en el Senado desde abril de 1982, son las que han conocido
«un inmediato y gran éxito ... {(que) no ha sido jamis desmentido» (56), en
razén sobre todo de su retransmisién televisada el miércoles por la tarde.
Diputados y ministros se presentan, pues, en el Palais Bourbon el dia de las
preguntas al Gobierno porque «un diputado no visto es un diputado mal vis-
to». Bsta practica ha sido modernizada por Philippe Séguin y, en este mo-
mento, cada grupo parlamentario dispone de un tiempo de palabra
proporcional a su representacién en el hemiciclo y las preguntas y las res-
puestas, salvo las dirigidas al Primer Ministro, se limitan a diez minutos y
medio de tiempo con el fin de dinamizar el debate.

El conjunto de estos procedimientos ha sido codificado en el nuevo Re-
glamento de la Asamblea Nacional. Desde un punto de vista juridico, y no-
tablemente desde el plano del Derecho Constitucional, es interesante
remarcar la evolucidn de la jurisprudencia del Consejo Constitucional. Te-
niendo en cuenta que la decisién de 21 de enero de 1962 se debfa a una inter- .
pretacion restrictiva del articulo 48 de la Constitucidn, la resolucién de 26 de
enero de 1994, modificando el Reglamento de la Asamblea Nacional ha sido
declarado conforme a la Constitucién. Costumbres parlamentarias praeter
legem, incluso contra legem, se han desarrollado adecuadamente, y el De-
recho ha reencontrado esta prctica que se encuentra en la obligacion de
ratificar. Esta practica, recién legalizada, estd hoy constitucionalizada en
virtud de una adicidn, aparentemente anodina, al articulo 48.2 de la Consti-
tucién que dispone ahora que «una sesién por semana, al menos, esta reser-
vada prioritariamente a las preguntas de los miembros del Parlamento y a
las respuestas del Gobierno» (57). Estas técnicas permiten, ciertamente,
al Parlamento controlar mejor al Gobierno pero es necesario para ello que
las Asambleas estén en sesion, por lo que con el fin de asegurar un mejor
control la Ley de 4 de agosto de 1995 ha instaurado el principio del perfodo
Unico de sesiones.

(56) DmMITRI GEORGES LAVROFF, Le droit constitutionnel de la V République, Dalloz,
1997, pag. 853.

(57) Ley Constitucional niim. 95-880 de 4 de agosto de 1995, JORF de 5 de agosto de
1995, pag. 11744.
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«Verdadera serpiente de mar del reformismo constitucional» (58), este
principio era una reivindicacién de numerosos parlamentarios. A pesar de
algunos aprovechamientos del trabajo en Comisién fuera de sesidn, que ha-
bian permitido una mejora en el ejercicio de la potestad normativa del Par-
lamento (59), el régimen de los dos periodos ordinarios de sesiones tenia
por efecto dejar al Gobierno sin control durante la mitad del afio y obligar
al Presidente de la Republica a convocar, en virtud de los poderes que le
atribuye el articulo 30 de la Constitucion, cada vez mds sesiones extraordina-
rias. La revisién del articulo 28 de la Constitucién permite paliar estas lagunas
y de este modo, «el Parlamento se retine de pleno derecho en un periodo ordi-
nario de sesiones que comienza el primer dia hdbil de octubre y concluye el dl-
timo dia hébil de junio». Dos cuestiones deben subrayarse a propédsito de la
nueva redaccion del articulo 28. Por un lado, 1a revision ha previsto que «el nd-
mero de dias de sesidn que cada Asamblea puede celebrar en el curso del pe-
riodo ordinario de sesiones no puede exceder de ciento veinte. Si es cierto
que «la mejora de la actividad de las Asambleas parlamentarias no pasa por
alargar la duracién de las sesiones sino por el mejor aprovechamiento del
trabajo parlamentario» (60), la revisién de 1995 no desmiente esta afirma-
cién. Ciertamente se ha ampliado la duracién del periodo de sesiones, pero,
al mismo tiempo, se ha reducido el nimero de dias de sesién de 170 a 120.
Por otro lado, las Camaras recuperan una parte de sus competencias en
materia de organizacién del trabajo parlamentario con el nuevo apartado
del articulo 28 que establece que «los dias y las horas de las sesiones se de-
terminan por el Reglamento de cada Asamblea». El periodo tinico de se-
siones, que existia ya en numerosos Estados de la Unién Europea (61),
permitird al Parlamento ejercer su control sobre la actividad del Gobierno
durante nueve meses completos y evitard finales de los periodos de sesiones
sobrecargados y sesiones extraordinarias mds numerosas. Desde este punto
de vista, Philippe Séguin ha precisado que el periodo tnico de sesiones ha
sido «un poderoso factor de revalorizacién del Parlamento» (62) ya que la

(58) JEAN-CLAUDE ZARKA, «La révision constitutionnelle du 31 juillet 1995», Les Pe-
‘tites Affiches, nim. 99,18 de agosto de 1995, pag. 5.

(59) V.supra.
(60) DiMITRI GEORGES LAVROFF, op. cit., 1.2 ed., 1995, pag. 500.

(61) Bélgica, Dinamarca, Gran Bretafia, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal. Sobre
este tema, HENRI OBERDORFF, Les Constitutions de |’ Europe des Douze, La Documentation
frangaise, Parfs, 1994, 391 pags.

(62) JORE AN CR, sesién de 26 de junio de 1996, pag. 4874.
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parte consagrada al control ha pasado de 175 horas sobre un total de 1.015
en 1993-1994 a 234 horas sobre un total de 960. El Presidente de la Asam-
blea Nacional ha precisado asimismo que la mejora ha concernido a las pre-
guntas orales con 804 preguntas al Gobierno (de las que sélo hubo 436 en
1993-1994) y 464 preguntas orales sin debate (en lugar de 315). Esta mejo-
ra es también visible en el Senado y, en el informe remitido a su Presidente,
Alain Delcamp (63) confirma que el perfodo Unico de sesiones, aumentan-
do el tiempo de trabajo en Comisién y disminuyendo el nlimero de horas en
Pleno, ha mejorado las condiciones de trabajo y permitido «un mejor ejer-
cicio del derecho de enmienda» (64). El Presidente del Senado ha podido,
€l mismo, hacer notar una mejora de la funcién de control ya que «desde
octubre de 1995 a junio de 1996, el Gobierno habrd respondido a 163
preguntas de actualidad, retransmitidas por television, y a 219 preguntas
orales sin debate, el martes por la mafiana, es decir, el 110 por 100 mds que
en 1994» (65).

Sin embargo, para resultar eficaz, la tarea de control del Parlamento no
puede limitarse a la accién gubernamental, prucba de lo cual es el desarro-
1lo de otras formas de control.

2. Eldesarrollo de otras formas de control
Tres formas de control permiten al Parlamento desarrollar su accién.

La técnica de los oficios parlamentarios ofrece a las dos Cdmaras la po-
sibilidad de reforzar su funcién de informe especial. Estos oficios se pre-
sentan bajo la forma juridica de una «delegacién parlamentaria» (66), es
decir, un organismo creado por ley y dirigido a la realizacién de una activi-

(63) ALAIN DELCAMP, L’activité des commissions pendant la premiére session unique
du Parlement (Rapport a Monsieur le président du Sénat), Sénat, Service des commissions,
Paris, 1996, 197 pags.

(64) Informe citado, pag. 19.

(65) Alocucién pronunciada por René Monory, Presidente del Senado. Anexo al acta
de la sesién de 18 de junio de 1996, Sénat, Allocutions, nim. 439, Presidente del Senado,
pég. 4.

(66) La cueslién de la Oficina Parlamentaria para la Unién Europea y el articulo 88.4
de la Constitucién seran referidas infra (II-A) en el marco de las relaciones entre el Parla-
mento y la Unién Europea.
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dad de control. Creado por la Ley de 8 de julio de 1983, la Oficina parla-
mentaria de evaluacién de las opciones cientificas y tecnoldgicas tiene por mi-
sién «informar al Parlamento de las consecuencias de las opciones cientificas
y tecnoldgicas con el fin, esencialmente, de facilitar sus decisiones» (67). Esta
Oficina, comun a las dos Asambleas y asistida de un Consejo cientifico de
quince personalidades, estd compuesta por 8 diputados y 8 senadores. La
Oficina recopila informaciones, pone en marcha programas de estudio y
procede a la preparacion de evaluaciones. En la actualidad, estdn en curso
nueve estudios que se refieren a los temas mas variados (68). La Oficina
estd asimismo dotada de un mecanismo para su puesta en funcionamiento
bastante flexible pues corresponde a la Mesa de una u otra Cdmara, a los
presidentes de los grupos, a las Comisiones especiales o permanentes, y a
60 diputados o 40 senadores. Puede igualmente actuar de oficio. Aunque
esta formula no ha tenido un éxito real, el Parlamento ha llegado a examinar
dos proposiciones de ley referidas a la creacién de una Oficina Parlamen-
taria de evaluacion de las politicas publicas. Encargada de velar por «la
adecuacidn de la legislacién a las situaciones que rige», la Oficina de eva-
luacién de la legislacion permitird a los parlamentarios controlar el desarro-
llo cuantitativo de las leyes pero también garantizard el seguimiento de los
decretos de aplicacién.

En su virtud, se retrasa la adopcién de numerosos decretos y, en conse-
cuencia, quedan sin efecto numerosas leyes. Estas dos proposiciones, adop-
tadas en primera lectura por la Asamblea Nacional el 19 de julio de 1995,
han suscitado serias resistencias por parte de los senadores, que han retoca-
do profundamente los textos después de su discusion. Asi, mientras la
Asamblea Nacional habia previsto que se de constitucién de oficinas comu-
nes asistidas por un Comité Juridico, los senadores han escindido las dele-
gaciones en dos, una por cada Asamblea y han suprimido la asistencia del
Comité Juridico. Con el fin de preservar las prerrogativas de sus Comisio-

(67) Articulo I de la Ley niim. 83-609 de 8 de julio de 1983, JORF de 9 de julio de
1983, pag. 2125.

(68) Las perspectivas de desarrollo de las producciones agricolas no alimentarias; las
influencias de ciertas opciones cientificas y técnicas sobre la organizacién espacio-temporal
de la vida de los hombres; las relaciones entre salud y medio ambiente, en particular, en refe-
rencia a los nifios; el porvenir de las redes y relaciones de alta capacidad y las opciones eco-
némicas y técnicas en materia de teletransmisién; las nuevas técnicas de televisidn; los resi-
duos nucleares de alta actividad; las técnicas de previsién y prevencién de riesgos naturales;
las técnicas de reconstruccién de imdgenes sintéticas; el control de seguridad de las instala-
ciones nucleares, BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pag. 38.
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nes Permanentes, el texto senatorial prevé que cada delegacion, que puede
llamar a expertos sujetos a un «cahier des charges», debe ejercer su mision
«sin perjuicio de las competencias de las Comisiones Permanentes» (69). A
pesar de la resistencia de los senadores en segunda y en tercera lectura, son
las disposiciones deseadas por los diputados las que fueron adoptadas por
las leyes de 14 de junio de 1996 de creacion de las dos Oficinas parlamentarias
(70). El Parlamento procedié de inmediato a la eleccién de los presidentes
de las Oficinas: Pierre Mazeaud, diputado y presidente de la Comisién de
leyes en la Asamblea, para la Oficina de evaluacion de la legislacidn, y
Christian Poncelet, senador y Presidente de 1a Comisién de Finanzas del
Senado. para la oficina de evaluacién de las politicas piblicas (71).

Los parlamentarios pueden igualmente, y es una segunda ilustracién de
la diversificacion de las formas de control, crear Comisiones de Investiga-
cién siguiendo el modelo de los hearing. La Ley de 19 de julio de 1977 ha-
bia ya introducido algunas modificaciones en la Ordenanza de 17 de
noviembre de 1958 que rige estas Comisiones, ampliando su duracién a 6
meses. Pero es una reciente Ley de 1991 la que reforma mds a fondo estas
instituciones (72). El articulo 2 de esta Ley suprime la dualidad entre las
Comisiones de Investigacién, creadas para investigar sobre la materialidad
de hechos determinados, y las de Control, encargadas de controlar la ges-
tién de los servicios piblicos y de las empresas nacionales. De ese modo,
«las Comisiones de Investigacién se forman para recabar elementos de in-
formaciones sea sobre hechos determinados sea sobre la gestion de los ser-
vicios ptiblicos o las empresas nacionales, con el fin de someter sus
conclusiones a la Asamblea que las ha creado» (articulo 3-1 de la Ley). Ade-
mas, las personas que rehiisan comparecer pueden ser condenadas de seis
meses a dos afios de prisién y a una multa de 3600 a 50000 francos. La Ley
de 1991 aporta igualmente dos innovaciones en materia de transparencia y
de organizacién de las Comisiones. Adoptada en el delicado contexto del
asunto URBA, sobre la financiacién del Partido Socialista, la Ley prevé que

(69) Sobre la evolucién de las discusiones cfr. Le Monde del 21 de julio de 1995y de
1y 2 de febrero de 1996.

(70) Leyes niim. 96-516 (mejora de la legislacién) y nim. 96-517 (evaluacion de las
politicas publicas) de 14 de junio de 1996, JORF de 15 de junio de 1996, pags. 8911-8912.

(71) BAN, nim. 93, 3 de julio de 1996, pags. 37-38.

(72) Ley nim. 91-698 de 20 de julio de 1991, JORF de 23 de julio de 1991, pigs. 9727-
9728.
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«las audiciones en las Comisiones de Investigacién son publicas» (73) a
menos gue no decidan otra cosa (74). No se trata sin embargo sino de «au-
diciones» y, como recordd el Consejo Constitucional, «estan, por otra parte,
sujetas a la regla del secreto los demads trabajos de las Comisiones de Inves-
tigacién» (75). El articulo 4 dispone también que «los miembros de las Co-
misiones de Investigacién son designados asegurando una representacion
proporcional de los grupos politicos» (76). No obstante, a la vista de algu-
nas aplicaciones en asuntos simbdlicos (77), las Comisiones de Investiga-
cidén no representan, por diversas razones, una verdadera amenaza. Asi,
en 1995, sobre un total de quince solicitudes de constitucién de estas Comi-
siones, s6lo han prosperado dos y referidas a las sectas y a la inmigracién
clandestina (78).

De una parte, la apertura de una informacién judicial continda produ-
ciendo el efecto de clausula resolutoria de las Comisiones de Investigacion,
que de este modo automaticamente resultan incompetentes. Ademds, «no
puede ser creada una Comisién de Investigacién sobre hechos que hayan
dado lugar a diligencias judiciales» (79). El argumento a favor de la incom-
petencia de estas Comisiones en caso de apeitura de una informacién judi-
cial no es otro que la evocacién de la separacidn de poderes: no corresponde
al Parlamento interferir en la esfera judicial. No partimos de este punto de
vista y el argumento puede volverse contra sus promotores. En efecto, en el
mismo nombre de la separacién de poderes nada impide al juez ejercer un
control judicial y penal mientras que el Parlamento ejerce un control politi-
co. Seria una catarsis deseable para la democracia tanto més cuanto que, a
pesar del reforzamiento de la independencia de la justicia y de las declara-
ciones del Ministro de Justicia comprometido a no impedir ninguna infor-
macién judicial, el Cédigo de Procedimiento Penal no llega a romper los
lazos entre la Fiscalia y el Ministerio de Justicia. Se puede, pues, imaginar,

(73) Articulo 8-IV de la ley.

74) En este caso, en aplicacién del articulo 378 del Cédigo Penal, las personas que
hayan comparecido no deben ni divulgar ni publicar informaciones relativas a las compare-
cencias (audiciones) durante un periodo de 30 afios.

(75) Decisién nim. 91-301 DC de 15 de enero de 1992, Reﬁ.,1992, pag. 11.
(76) Hasta entonces, la representacién era mayoritaria.

(77) Abattoirs de La Villette en 1970 o Affaire Habache en 1992.

(78) BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pag. 36.

(79) Articulo 3-II-1 de la Ley.
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en el nombre de la oportunidad de las diligencias judiciales, que la Fiscalia
conciba ordenar la apertura de una informacién judicial que acabe en un ar-
chivo o en una puesta en libertad o incluso en una orden sin curso.

De otro lado, fuera del procedimiento del «droit de tirage», instaurado
por Laurent Fabius en la Asamblea Nacional desde el 15 de septiembre de
1990 (80), la minoria parlamentaria no puede obtener la creacién de una
Comisién de Investigacién. Ahora bien seria «un elemento de respiro de-
mocrético» (81). Dado que el actual estatuto de las Comisiones es fijado
por la ley, podrfa ser mejor que este control sea constitucionalizado, como
acaba de serlo el control parlamentario sobre los gastos sociales.

La muy reciente revisién (82) de la Constitucién, de 19 de febrero de
1996 (83), constituye un tercer ejemplo de desarrollo de las formas de con-
trol parlamentario. Confiado hasta entonces a los agentes sociales y al Es-
tado, segin el principio del paritarismo (84), la nueva gestidn de las cuentas
sociales, presentada por el Primer Ministro como la clave de la béveda de
la reforma de la Seguridad Social, queda en adelante excluida de la competen-
cia parlamentaria. Esta reforma se inscribe en la 16gica del Gobierno que habia
ya decidido financiar el déficit de la Seguridad Social por el impuesto (85). El
proyecto gubernamental preveia que el Parlamento votaba «la ley» y deter-
minaba «las condiciones generales del equilibrio financiero provisional de
la Seguridad Social» determinando «los objetivos de los gastos». Ahora
bien, el Presidente de la Comisién de leyes, Pierre Mazeaud, no dej6 de
ver los efectos de tal redaccién sobre los poderes del Parlamento. En

(80) Una vez al afio, en virtud del azar («tirage au sort»), un parlamentario puede ob-
tener la discusién de su proposicién de resolucién de creacién de una Comisién de Investi-
gacion.

(81) Rapport Vedel, pag. 2546.

(82) Una revision de la Constitucién se ha revelado necesaria desde el momento que
el Consejo Constitucional censuré una proposicién de ley organica de idéntico objeto que
ésta, que creaba un procedimiento legislativo nuevo, no pasé por la via constitucional (deci-
sién ndam. 87-234 de 7 de enero de 1988, Rec., 1988, pag. 27).

(83) Ley constitucional ndm. 96-138 de 22 de febrero de 1996, JORF de 23 de febrero
de 1996, pag. 2911.

(84) El paritarismo fue instaurado en 1967 y se reordend en 1982.

(85) En el plan Balladur de julio de 1993, la deuda de la Seguridad Social habfa sido
absorbida por el Estado y reembolsado por el Fondo de Solidaridad, financiado por la Con-
tribucién social generalizada. Con el plan Juppé, es la Caja de Amortizacién de la deuda so-
cial creada para la ocasion y financiada por el RDS la que absorbe el déficit.
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efecto, no votando mds que la ley anual, el Parlamento no podria votar leyes
de modificacién o revision a diferencia de lo que ocurre en materia de de-
recho presupuestario.

Ademas, consecuencia de su silencio en materia de previsién de gastos,
la nueva competencia parlamentaria aparecia, a los ojos de muchos, como
una concha vacia. El Gobierno ha aceptado, por tanto, que el Parlamento
vote las leyes de financiacién y se pronuncie también sobre la previsién de
gastos. Adoptada consecuencia de la importante crisis social de diciembre
de 1995, esta revisidn se ha acogido de modo harto diverso. Por una parte,
la CGT aprecia en ello una «estatalizacién», una conclusién paraddjica en un
sindicato, los socialistas, «una ldgica puramente financiera», y la mayoria se-
natorial no se ha pronunciado sobre la misma sino «con un entusiasmo mode-
rado» y en nombre «de la exigencia mayoritaria» (86). Varios problemas, que
permanecen en suspenso, como el campo de aplicacién de este texto o su ca-
lendario de adopcidn, (porque coincidia, en razén de la sesién tnica, con el ca-
lendario de adopcidn de la ley de presupuestos para la anualidad siguiente),
han sido precisados por la Ley Organica de 22 de julio de 1996 (87). Las me-
joras registradas en el trabajo parlamentario no han permitido, hasta el mo-
mento presente, al Parlamento elevar su posicién institucional y se debe
admitir que no ha salido «fortalecido» de las transformaciones en la elabora-
cién de las que participé: sus poderes permanecen débilmente afirmados.

II. L.OS PODERES DEBILMENTE AFIRMADOS

La mejora del trabajo parlamentario ha permitido, ciertamente, al Par-
lamento afirmarse si bien esta conclusién no debe tomarse en su literalidad.
En efecto, el Parlamento no llega sino dificilmente a imponerse y aparece,
a este respecto, como «el padre pobre» de nuestros poderes publicos: su
afirmacién institucional ha estado, por varias razones, ampliamente hipote-
cada (A). Por otra parte, si la lucha contra el antiparlamentarismo es ya un
compromiso y algunas batallas politicas se han saldado victoriosamente, la
salida de esta guerra es atin incierta y la afirmacion personal del Parlamento
es todavia hipotética (B).

(86) Le Monde de 26 de enero y 8 de febrero de 1996.

(87) Ley Organica nim. 96-646 de 22 de julio de 1996 (JORF del 23, pag. 11103) de-
clarada conforme a la Constitucién por la decisién del Consejo Constitucional nim. 96-379
DC de 16 de julio de 1996 (JORF del 23, pag. 11108).
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A. Una afirmacion institucional hipotética

No se trata de volver sobre las causas estructurales del debilitamiento
del Parlamento: son conocidas y ya han sido enunciadas (88). Por el contra-
rio, nos interesa constatar que las ventajas que resultan para las Asam-
bleas de las diversas revisiones constitucionales han sido sistemdticamente
hipotecadas tanto en la relacién con el Ejecutivo, cuya preeminencia es
constatable (1), como por la Unién Europea, sobre cuya construccién el
Parlamento tiene un débil papel (2).

1. Lapervivencia de la preeminencia del Ejecutivo

Se constata esta preeminencia a pesar del reequilibrio, en provecho del
Parlamento, operado por la revisién de 4 de agosto de 1995. La innova-
cion indudablemente mds importante fue la modificacién del mitico (89)
articulo 48 de la Constitucion que dispone, en un nuevo parrafo tercero, que
«una sesion al mes se reserva prioritariamente para el orden del dia fijado
por cada Asamblear. La fijacién de este orden del dia prioritario, hasta en-
tonces privativa del Gobierno. ha sido durante largo tiempo un poder sin
contrapoder (90). En efecto, el orden del dia es simplemente «comunicado»
por el Gobierno y no es definitivo porque le es factible modificarlo. Por el
contrario, este orden de dia tiene cardcter imperativo para el Parlamento,
que estd obligado a respetarlo. A este respecto, el Consejo Constitucional ha
recordado, a propésito de las leyes de finanzas, que «en cuanto el Presidc:-
te de la Asamblea Nacional no haya podido sino llamar a la Asamblea a ini
ciar la discusién de la segunda parte en el supuesto de que el proyecto nie
haya sido retirado, y que su examen haya sido mantenido en el orden del dia
prioritario, el procedimiento seguido en esta primera deliberacion no ha
sido regular» (91). En cuanto al orden del dia complementario, del que el
Gobierno tiene también el control, reviste un cardcter residual. Esta revi-
sién, que ha transformado el estilo de 1o que era «un elemento esencial de

(88) V. supra, introduction.

(89) XAVIER ROQUES, «Le mythe de ’ordre du jour parlementaires, Les Petites Affi-
ches, ndm. 54, 4 de mayo de 1992, pdgs. 31-34.

(90) PIERRE MONTEBEYRIE, «La fixation de 1’ordre du jour prioritaire: un pouvoir sans
contrepouvoirs, Pouvoirs, nim. 34, 1985, pigs. 13-21.

(91) Decisién nim. 79-110 DC de 24 de diciembre de 1979, Rec.,1979, pag. 37.
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la arquitectura constitucional» (92), ha conocido sin embargo, tras sus pri-
meras aplicaciones, algunas dificultades ya que la proposicién de Ley Ma-
zeaud, profundamente criticada, sobre el plazo de prescripcion en materia
de abuso de los bienes sociales, fue finalmente retirada. En realidad, la pro-
porcién es siempre ventajosa para el Gobierno y, desde el 1 de octubre de
1995 al 30 de junio de 1996, 43 proyectos de ley se han aprobado mientras
que s6lo 14 proposiciones (de las que cinco en el marco del articulo 48.3 de
la Constitucion) se han traducido en leyes (93). Es necesario, de este modo,
constatar que el mantenimiento de la preeminencia del Ejecutivo vy, el ba-
lance antedicho, prueba que la proporcidn de las proposiciones de ley entre
los textos aprobados por el Parlamento no ha variado: en 1994, sobre 157
textos aprobados, 121 tenian un origen gubernamental (94), y, en 1995, so-
bre 54 textos aprobados, 45 tenfan por origen un proyecto de ley (95). El
nuevo articulo 48 deberia sin embargo ser 1til a los parlamentarios pero las
estadisticas reflejan las dificultades que tienen las proposiciones de ley para
convertirse en leyes. Asf, en 1994, sobre 162 proyectos tomados en consi-
deracion, 121 fueron aprobados, mientras que de las 922 proposiciones Uni-
camente 306 llegaron a ser leyes (96). Del mismo modo, en 1995, 45
proyectos de ley sobre un total de 113 se convirtieron en leyes, mientras que
de 1.142 proposiciones sélo ... 9 fueron aprobadas (97). No es, por tanto la
mala voluntad de los parlamentarios, que a menudo proponen textos, la que
debe ponerse en tela de juicio, sino mds bien los procedimientos que permi-
ten paralizar su actividad.

Mis interesante resulta, por el contrario, la evolucién del procedimien-
to de revision de la Constitucidn. Se recuerda el debate, en 1962, cuando el
general De Gaulle utilizé el articulo 11 de la Constitucidn para modificar
las condiciones de eleccién del Presidente de la Republica. Hoy, cuando
esta técnica podria convertirse en costumbre constitucional, reaparece el ar-
ticulo 89 como modo de revision de la Constitucidn. En efecto, desde 1992,
es el Parlamento, reunido en Congreso, el que ha procedido a 5 revisiones

(92) PIERRE LE MIRE, «L ordre du jour sous la V République», RFDC, 1991, pag. 195.
(93) BAN, nam. 93, 3 de julio de 1996, pag. 39.

(94) BAN Statistiques, nam. especial, febrero de 1995, pag. 19.

(95) BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pdg. 22.

(96) BAN Statistiques, nam. especial, febrero de 1995, p4g. 19.

(97) BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pag. 22.
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de la Constitucién (98). En el curso de estas revisiones, el Parlamento apa-
rece asociado al proceso legislativo. Asi, por la revision de 1995, el articulo 11
de la Constitucidn prevé que «cuando el referéndum se convoca a propuesta
del Gobierno, éste hace, una declaracidn seguida de debate ante cada Asam-
blea». El alcance de tal indicacién no puede ser debidamente valorada, pues
no se sabe si ello significa que el Gobierno puede o debe hacer tal debate.
Por otro lado, no se puede sino lamentarse la vaguedad de este articulo,
aunque parece, a pesar de todo, que no puede tratarse sino de un debate sin
votacidn.

En cada revision debe destacarse, ademas, que el Parlamento, y mas en
particular el Senado, dispone de un poco més de poder. Pero de ello a decir
que se estard de inmediato en la vuelta al régimen parlamentario cldsico con
un bicameralismo igualitario, hay un paso que no cabe franquear si, en mu-
chos puntos, los avances del Parlamento son paralizados por el manteni-
miento de la primacia del Ejecutivo.

Asi, mientras el Gobierno acepte hacer una declaracién ante las Camaras
cuando toma la iniciativa del referéndum, procede la extension de su campo de
aplicacion integrando las «reformas relativas a la politica econdmica y social
de la Nacién y a los servicios publicos que en ella concurren», vaciando al
tiempo algunas competencias —y por tanto poderes— del Parlamento. De este
modo «la primacia del Palacio del Eliseo en el uso del arma refrendataria per-
manece en su plenitud» (99). En cuanto a la reforma del servicio nacional, si el
Parlamento esta en deliberacidn, es tinicamente por razones de orden constitu-
cional, y numerosos hombres politicos, de la mayorfa y de la oposicién, han la-
mentado que no se pueda organizar un referéndum. La cuestién de la reforma
del servicio nacional es también un buen ejemplo de la manera en que la repre-
sentacion nacional es tratada puesto que se ha podido ver en la prensa (100)
una publicidad a favor del «rendez-vous citoyens» antes incluso de que el Par-
lamento hubiera discutido la cuestion.

(98) Leyes Constitucionales de 25 de junio de 1992 (adaptacion de la Constitucién al
Tratado de Maastricht), 27 de julio de 1993 (reforma de las condiciones de puesta en causa
de la responsabilidad de los ministros y reforzamiento de la independencia de los magistra-
dos), 25 de noviembre de 1993 (puesta en marcha de los acuerdos de Schengen), 4 de agosto
de 1995 (sesion tnica, referéndum, orden del dfa e inviolabilidad parlamentaria) y 19 de fe-
brero de 1996 (leyes de financiacién de la Seguridad Social).

(99) JEAN-CLAUDE ZARKA, op. cit., pag. 8.

(100) Tal publicidad se inserté en Le Monde el 1 de junio de 1996.



LA RENOVACION DEL PARLAMENTO, UNA OBRA INACABADA 53

De otra parte, se han formulado numerosas proposiciones sobre la base
del articulo 49.3 de la Constitucién pero ninguna ha prosperado. Si una li-
mitacién cuantitativa del recurso a este precepto, como han propuesto algunos
constitucionalistas como los profesores Duhamel (101) o Carcassonne (102),
parece imposible en razén de la dificultad de determinar el nimero y la na-
turaleza de los textos sobre los que versaria dicha modificacién, no debe de-
jarse de profundizar en la reflexién sobre el tema en cuestién. En tal sentido
se ha pronunciado el informe Vedel a favor «de un uso razonable de esta
prerrogativa» (103). Es, pues, el Gobierno, con consciente desdefio del Par-
lamento, el que hizo la demostracién en enero de 1996 declarando la urgen-
cia, recurriendo al procedimiento de la cuestidn previa ante el Senado y
utilizando el articulo 49.3, para conseguir la promulgacién de una ley auto-
rizando la aprobacién de Ordenanzas sobre la Seguridad Social: jes una
ilustracién caricaturesca de los excesos en que se puede traducir la acumu-
lacién de procedimientos del parlamentarismo racionalizado!

Ademds, la multiplicacién de acuerdos en forma simplificada y de
acuerdos informales, como los comunicados del G7, adoptados en el curso
de las cumbres internacionales, confina al Parlamento a un lugar subalterno.
Esta tendencia, de otra parte, se simplifica por el desarrollo de los medios
de comunicacién que, mas que nunca, hacen de las relaciones entre Estados
relaciones entre Ejecutivo y Ejecutivo. Desde tal prisma, el Parlamento
deja de intervenir sobre las relaciones internacionales, como lo ilustra par-
ticularmente la debilidad de su impacto sobre la construccién europea.

2. Ladebilidad del impacto sobre la construccion europea

La construccién europea se ha afirmado rdpidamente como dominio
que iba a escapar de las manos del Parlamento. En efecto, como declarara
ya M. Lamassoure en 1989, «los dominios cubiertos son tan vastos que, el
afio pasado, sobre 40 leyes votadas por nuestro Parlamento nacional, 18 lo
eran «bajo influencia» europea, de alguna manera» (104). Asi se decidié

(101) Le Monde de 5 de diciembre de 1991.

(102) Le Monde de 27 de febrero de 1992.

(103) Rapport Vedel, pag. 2542.

(104) " JORF, AN CR, sesi6n de 16 de mayo de 1989, pag. 883.
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por laley de 6 de julio de 1979, crear delegaciones parlamentarias encarga-
das de informar a su Asamblea de la evolucién del Derecho Comunitario.
Tales delegaciones pueden hacer informes o formular conclusiones que
trasmiten a las Comisiones Permanentes. Y, cada ampliacién de las compe-
tencias comunitarias es acompafiada de la ampliacién de los poderes de las
delegaciones (105). Si el Senado instaurd un procedimiento de preguntas
europeas con debate, es a partir de la revisién constitucional de 1992 cuan-
do se permite asociar adecuadamente el trabajo de las delegaciones a la ela-
boracién de la construccién comunitaria. En efecto, el nuevo artfculo 88.4
de la Constitucién encomienda al Gobierno —en la practica al Secretario
General del Gobierno— someter al Parlamento, y no a las delegaciones
parlamentarias, al tiempo de su transmision al Consejo de Ministros de la
Unidn, las proposiciones de actos comunitarios de naturaleza legislativa.
Este nuevo articulo que, por lo demds, plantea numerosas cuestiones jre-
fuerza la intervencién del Parlamento sobre la construccién europea? No lo
pensamos asi. Y, aunque una circular (100) atribuye a los ministros verificar
el interés de las Asambleas en el examen del acto y tomarlo en considera-
cién, en la negociacidén comunitaria (demasiados) numerosos textos pueden
ser aprobados por la Unién sin que las Cdmaras hayan podido pronunciarse.
En efecto, el articulo 88.4 precisa que el Parlamento no es competente mds
que respecto de las propuestas de actos comunitarios de valor legislativo.
Ahora bien, Gnicamente el Consejo de Estado, requerido por el Gobiemo,
puede pronunciarse sobre la naturaleza, legislativa o reglamentaria, de una
proposicién de acto comunitario y su parecer no es trasladado al Parlamen-
to. De otra parte, los poderes de las delegaciones parlamentarias en materia
de apreciacién de los actos comunitarios resultan formales y asi se confirma
en la jurisprudencia del Consejo Constitucional que estimo, a propdsito de
tales delegaciones parlamentarias, que «en ningun caso sus pareceres no tu-
vieron fuerza vinculante» (107). Este andlisis es asimismo aplicable a las
resoluciones que el Parlamento puede adoptar en el marco del articulo 88.4,
apartado 2. En efecto, si, en 1994, el Parlamento recibié 171 proposiciones
de actos comunitarios, inicamente 31 propuestas de resolucidn se deposita-
ron y 29 se aprobaron (108). El aio siguiente, el Parlamento recibié 206

(105) Leyes de 10 de mayo de 1990 y 10 de junio de 1994.

(106) Circular de 19 de julio de 1994, JORF de 21 de julio de 1994, pags. 10510-
10511.

(107) Decisién nam. 82-142 DC de 27 de julio de 1982, Rec., 1982, pég. 55.
(108) BAN Sratistiques, nim. especial, febrero de 1995, pag. 39.



LA RENOVACION DEL PARLAMENTO, UNA OBRA INACABADA 55

proposiciones de actos comunitarios pero no depositd sino 27 propuestas de
resolucion de las que 23 fueron aprobadas (109).

El procedimiento que debe seguirse, conforme al citado articulo, ha
sido precisado por los Reglamentos de las dos Camaras: la Asamblea Na-
cional ha afiadido un articulo 151.1 en su Reglamento el 18 de noviembre
de 1992 y el Senado un articulo 73 bis el 15 de diciembre siguiente. Los
parlamentarios, y los miembros de las delegaciones, pueden transmitir a las
Comisiones una propuesta de resolucion. La propuesta se inscribe en el oi-
den del dia complementario y el procedimiento aplicable es el correspon-
diente a todas las resoluciones que puede adoptar el Parlamento. La
resolucién adoptada no tiene fuerza de obligar: se trata de un parecer que
«no tiene consecuencias juridicas» (110) y por el que los ministros no estdn
vinculados en sus negociaciones. Por el contrario, se puede ficilmente ima-
ginar que los ministros no deberian ignorar la opinién de la representacién
nacional: la resolucién tendria entonces un valor politico cierto.

La ratificacién del Tratado de Maastricht, que es un tratado en el senti-
do de la Convencién de Viena de 23 de mayo de 1969 sobre el Derecho de
los Tratados, ha llevado también al Gobierno a modificar el articulo 54 de
la Constitucidén y a ampliar la legitimacién para recurrir al Consejo Consti-
tucional a 60 diputados o a 60 senadores si estiman que un compromiso in-
ternacional es contrario a eilo. Pero, esta nueva disposicién no debe crear
vanas ilusiones y no es preciso olvidar que los tratados solemnes, es decir,
negociados y firmados por el Presidente de la Republica y ratificados por el
Parlamento, no son numerosos. En efecto, «actualmente mas del 60 por 100
de los acuerdos concluidos por Francia lo son por el procedimiento abre-
viado» (111). Para esta categoria, el Parlamento no es consultado porque la
firma comporta ratificacién. Ademads, tal y como resulta de la decisién del
Consejo Constitucional de 29 de abril de 1978, el Parlamento no ha de pro-
nunciarse si Francia puede tratar de oponerse a una decisién que no consin-
tid, es decir, a una decisién tomada por la mayoria. Este fue el caso
planteado con ocasién de la entrada en vigor de la II enmienda al estatuto

(109) BAN Statistiques, nim. especial, mayo de 1996, pag. 37.

(110) Franc¢ols LUCHAIRE, «L’Union européenne et la Constitution», RDP, 1993,
pag. 304.

(111) NGUYEN Quoc DiNH, PATRICK DAILLIER et ALAIN PELLET, Droit international
public, LGDJ, 1994, 5.2 ed., pag. 143.
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del FMI. El Consejo Constitucional, en una decisién de 1978, juzgd que
esta revisién era vinculante para Francia y que podria llevar a cabo una con-
sulta al Parlamento. En efecto, estimé que esta enmienda se imponia «a
Francia, incluso en ausencia de todo procedimiento de aprobacién sobre la
autorizacién legislativa en las condiciones previstas por el articulo 53 de la
Constitucién» (112). Esta jurisprudencia es tanto mds discutible cuanto que
el articulo 53 de la Constitucién prevé la intervencion del Parlamento para
los tratados o acuerdos «que comprometen las finanzas del Estado».

Una vez mas, las revisiones de la Constitucién, por seductoras que pue-
dan parecer, no disfrazan por demasiado tiempo la realidad de la situacién
en que se encuentra el Parlamento. ;Puede el Parlamento salir del «impas-
se» en que se encuentra? Si, si se le permite pero también —y sobre todo—
si quiere, es decir, si responde a las condiciones que exigen su rehabilita-
¢ién politica. Es necesario, para esto, que dé una mejor imagen de si mismo
y se afirme adecuadamente sobre la escena politica. Es lo que, por otro lado,
ha comenzado a hacer pero todavia no se encuentra al final del viaje, por
haberse «dedicado a la buena vida»: su afirmacién personal es todavia hi-
potética.

B. Una afirmacion personal hipotética

A partir de 1988, el Parlamento ha comenzado a afirmarse y se ha lan-
zado a una cruzada contra el antiparlamentarismo. No obstante, sf han po-
dido registrarse progresos notables y el Parlamento da una mejor imagen de
s{ mismo, todos los problemas no se han solventado por el momento jse
estd lejos ain! En efecto, si algunos progresos se han alcanzado (1), ciertas
preguntas quedan en suspenso (2).

1. Los progresos alcanzados.
«Jamds aquello y todos corruptos»: es el slogan en que se ceba el anti-

parlamentarismo y son dichos males a los que se enfrentan los parlamenta-
rios. La instauracién de la sesién Unica permite, en efecto, luchar contra el

(112) Decisién nim. 78-93 DC de 29 de abril de 1978, Rec.,1978, pag. 25.
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absentismo, fenémeno que «tiende a vaciar la escena de sus actores, para dejar
lugar a un ritual sin vida, conservado por algunos fieles guardianes» (113).
Pero si, sobre el papel, la sesidn unica puede considerarse como factor re-
ductor del absentismo, en los hechos, todavia este fendmeno es importante.
Sobre este punto, la reforma no ha tenido los efectos esperados y, si un mi-
nimo de asistencia es necesaria, Philippe Séguin debid lamentar, en su alo-
cucidn de clausura, que «no es el caso» (114). El Presidente del Senado, en su
intervencion haciendo balance de la sesidn tnica, hubo al contrario de afirmar
que el absentismo habfa disminuido y subrayé que los senadores habfan traba-
jado en Comisién 665 horas contra 514 en 1994: ahora bien, aunque «el gran
publico no percibe este subtitular, es ciertamente la verdad» (115).

La revisién de 1995 afecté asimismo al régimen de la inviolabilidad
parlamentaria. Ante la sensacidn, reiteradamente acreditada, de que la jus-
ticia no es la misma para los poderosos y los débiles, el articulo 26 de la
Constitucion dispone que el levantamiento de la inmunidad parlamentaria
corresponde a la Mesa de la Asamblea y no a la Asamblea misma cuando la
demanda se efectiia durante el periodo de sesiones. Esta reforma es buena
por dos razones. De una parte, el hecho de que el voto no sea el del conjunto
de los diputados hard mas facil el levantamiento de la inmunidad parlamen-
taria y dard menos la impresién al ciudadano de que existe una justicia de
dos velocidades. De otra parte, no siendo publico el voto se evitard, en cier-
ta medida, la politizacidon de la decisién de levantar o no la inmunidad par-
lamentaria. Desde este punto de vista, los progresos son ciertos porque de
las tres solicitudes de suplicatorio antes de la revision, ninguna se concedid
mientras que a partir de aquélla los diputados no han vacilado al levantar la
inmunidad parlamentaria de Bernard Tapie (116). Esta actitud no se ha ma-
nifestado en el Senado en el que los miembros de 1a Mesa se han unido para
rehusar el levantamiento de la inmunidad de Michel Charasse, convocado
como testigo en un juicio en tanto que antiguo ministro del Presupuesto (Le
Monde, 25 de abril de 1997). Pero sin duda es enfrentdndose a la corrupcién
de la Republica (117) como, por razén de las evidentes carencias de la le-
gislacién, los parlamentarios han acometido los progresos mds importantes

(113)  JEAN-PIERRE DUPRAT, op. cit., pag. 494.

(114) JORF AN CR, 26 de junio de 1996, pag. 4876.

(115) Alocucién nim. 439, op. cit., pag. 7.

(116) BAN Statistiques, nim. especial, mayo 1996, pag. 13.

(117)  YVES MENY, La corruption de la République, Fayard, coll. «L’espace du politi-
quey, Parfs, 1992, 352 pags.
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en materia de afirmacién personal. La corrupcién entonces cambi6 de sen-
tido: no se trataba tanto de la degeneracién de los regimenes (118) como del
comportamiento de los actores.

Antes de 1988, no habia ninguna legislacién en materia de financiacién
de los partidos politicos y de las campanas electorales, y todos los partidos
debieron tener recursos financieros mas o menos ocultos, en razdén del coste
cada vez més elevado de las campafas. Pero queriendo ofrecer un marco
tico-juridico de la vida publica, los parlamentarios han dado la impresion
de querer absolver las malversaciones. Y, las leyes de amnistia de 20 de ju-
lio de 1998 (119) y 15 de enero de 1990 (120) han sido muy mal percibidas
por la opinién piblica. Es sin duda la segunda, pidicamente denominada
ley relativa a la limitacién de los gastos electorales y a la clarificacién (1) de
la financiacidn de las actividades politicas lo que ha hecho un mayor mal al
Parlamento. El mismo Presidente Mitterrand reconocid que «era un error»,
con motivo de su intervencion en TF1, en la emisién 7/7, del 15 de diciem-
bre de 1991. Esta ley amnistiaba, en efecto, las infracciones, y no los delitos
como la de 1988, anteriores al 15 de junio de 1989 y ligadas a la financia-
cién de las campafias electorales. Ademds, su primera aplicacion fue tan
mal recibida que permitié a la Comisién de instruccién de la Corte Suprema
de Justicia (121) declarar el archivo parcial del asuntc Nucci.

Sin embargo, la ley de 1990 tomaba partido abiertamente por una mo-
ralizacién de la vida politica limitando notablemente los gastos electorales.
Los gastos para las elecciones de los diputados se limitaban a 400.000 francos
para las circunscripciones de 80.000 habitantes y a 500.000 francos para las de
mas de 80.000 habitantes. Por lo demas, el montante de las donaciones de las
personas juridicas no deberd exceder el 10% del total de los gastos comprome-
tidos. Tres afios mas tarde, la Ley Sapin de 29 de enero de 1993 (122) reducira
estos l{mites a un montante global de 250.000 francos con el incremento de
un franco por habitante de la circunscripcién electoral. Pero estos instru-
mentos juridicos no han tenido la eficacia prevista y «los afios 1993 y 1994

(118) Como habfan podido analizar Aristételes, Platén, Maquiavelo o Montesquieu.
(119)  Ley nim. 88-828 de 20 de julio de 1988, JORF de 21 de julio de 1988, pag. 9429.
(120) Ley ntim. 90-55 de 15 de enero de 1990, JORF de 16 de enero de 1990, pag. 639.

(121) Convertida en Corte de Justicia de la Reptblica tras la Ley Constitucional de 27
de julio de 1993.

(122) Ley nim. 93-122 de 29 de enero de 1993, JORF de 30 de enero de 1993, pag. 1588.
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han estado marcados por numerosos escandalos en los que estaban implica-
dos tanto electos como partidos politicos» (123). También, sin duda azuza-
das por el olor a podrido de la corrupcidn, mayoria y oposicidn se han
replanteado esta cuestion. En octubre de 1994, la Comisién Rozes, y el gru-
po de trabajo reunido por Philippe Séguin en la Asamblea Nacional, se
constituyeron para proceder a una reflexién de conjunto sobre las relacio-
nes entre el dinero y la politica. De estos trabajos se derivaron las leyes de
19 de enero de 1995 (124). En los dos meses que siguen a su eleccién, los
parlamentarios deben depositar una declaracién de su patrimonio en la Co-
misién para la transparencia financiera de la vida politica; un acto que de-
ben renovar al final de su mandato. En caso de que no cumplieran con dicha
obligacidn, la Mesa de la Asamblea, a instancia de la referida Comisién, se
dirigira al Consejo Constitucional que habrd de constatar la inelegibilidad
del diputado y declararle dimisionario de oficio (articulo 2). Aunque se pue-
de estimar favorablemente que los diputados deban comunicar «durante el
ejercicio de su mandato, todas las modificaciones sustanciales de su patri-
monio», no cabe [a misma conclusién en cuanto que sean ellos mismos los
que juzguen la necesidad de tal comunicacién puesto que la ley precisa que
lo hardn «cada ocasién que lo juzguen util». Al mismo tiempo, esta obliga-
cién de declaracién del patrimonio no se extiende, como algunos hubiesen
deseado, a los funcionarios-autoridad y a los dirigentes de las sociedades de
economia mixta o de las personas juridicas de derecho puablico. Por fin, la
Ley num. 95-63 extiende el régimen de incompatibilidades parlamentarias
e inserta un artfculo en la Ley Orgidnica [46-1 del Cédigo Electoral en cuya
virtud «estd prohibido a todo diputado comenzar a ejercer una funcién de
consejero en la que no participara antes del comienzo de su mandato».

Por otro lado, las leyes de 1995, cuya modificacién se plantea todavia
hoy, han tenido la ocasién de abordar, de manera més general temas tales
como la transmisién de los mercados publicos (125), las delegaciones de
servicio publico, la organizacién de las jurisdicciones financieras o la pu-
blicidad de los terrenos construibles por las Corporaciones locales. Son
cuestiones que conciernen exclusivamente a los cargos locales pero que in-

(123) DimiTRI GEORGES LAVROFF, op. cit., 2.2 ed., 1997, pig. 929.

(124) Leyes orgénicas ntms. 95-62 y 95-63 de 19 de enero de 1995, JORF de 20 de
enero de 1995, pag. 1040; ley nidm. 95-65 de 19 de enero de 1995, JORF de 21 de enero de
1995, pag. 1105.

(125) Las reglas son mds estrictas en materia de contratos.
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teresan también a los parlamentarios en razén de la acumulacién de manda-
tos y que han desembocado en la Ley de € de febrero de 1995 relativa a los
mercados publicos y a las delegaciones de servicio publico (126). Si a ello
se afiade la reflexion sobre la renovacién de las reglas de urbanismo comer-
cial, se puede constatar que existe un arsenal juridico bastante completo y
capaz de imponer un cierto comportamiento o de corregir las desviaciones.
(Es suficiente? No del todo. Y, el éxito de la afirmacién del Parlamento se
subordina a la resolucién de ciertas cuestiones que se plantean de manera
permanente.

2. Las cuestiones en suspenso

La acumulacién de mandatos y de funciones es una de las causas prin-
cipales del absentismo y las sanciones que los Reglamentos de las Asam-
bleas prevén se aplican raramente (127). Es la razén por la que resulta
necesaria una revisién en profundidad de la ley sobre la acumulacién de
mandatos. La Ley de 1985 declara incompatibles con el mandato nacional
los mandatos de diputado europeo, Consejero general, regional o de Paris,
Alcalde de un municipio de mas de 20.000 habitantes o adjunto al Alcalde
un municipio de mds de 100.000 habitantes. Es decir, que una reforma de
este sisterna «se justifica plenamente» (128). En efecto, mientras que dipu-
tados y senadores estardn en sesion ahora durante nueve meses, incluso si
es cierto que lo estardn menos dias que cuando el régimen de los dos perio-
dos de sesiones, el oficio de parlamentario se convierte en oficio a tiempo
completo, como habria debido ser siempre. La responsabilidad de un man-
dato nacional deberia retomar su importancia y no poder ser asumido, en
buenas condiciones, si el representante es también titular de un mandato lo-
cal. Ciertamente, se dird, sobre todo en relacion con el Senado al que se atri-
buye «asegurar la representacion de las corporaciones territoriales de la
Republica» (129), la prohibicidn total de la acumulacién de mandatos cor-
tarfa el camino a los parlamentarios de las colectividades locales en el mo-
mento en que éstas tienen mads competencias después de la adopcién de

(126) Ley nim. 95-127 de 8 de febrero de 1995, JORF de 9 de febrero de 1995, pag. 2186.

(127) La asistencia a la Comisién es obligatoria y tres ausencias consecutivas pueden
dar lugar a la reduccién a la mitad de la indemnizacién.

(128) JOEL BOUDANT, op. cit., pdg. 1366.
(129) Articulo 24-3 de la Constitucién.
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leyes de descentralizacién. Esta imposibilidad de acumular varios manda-
tos, por otro lado sugerido por el informe del grupo de trabajo constituido
por Philippe Séguin o por el informe Vedel, tendria ventajas, y notablemen-
te en materia de inmunidad. En efecto, no se veria a mds diputados acudir
en bisqueda de un mandato europeo —a mandato multiple, inmunidad
multiple— para reforzar la precariedad de la inmunidad nacional.

En fin, el Parlamento no deberia por mds tiempo ser el caballo de Troya
del Gobierno para los textos impopulares. Se ha visto, en febrero de 1996,
con el enfrentamiento dialéctico entre el Gobierno y Pierre Mazeaud, Pre-
sidente de la Comisién de leyes, a propésito del plazo de prescripcion del
delito de abuso de bienes sociales. En Derecho Penal, el plazo de prescrip-
cién es de tres afios a partir de la comisién del delito. Ahora bien, «en ma-
teria de abuso de bienes sociales, el punto de partida de la prescripcién
trienal debe estar fijada al dia en el que el delito se conocid y pudo ser ad-
vertido» (130). Esta jurisprudencia se explica suficientemente en razén de
las dificultades que hay en ocasiones para conocer los hechos. Mazeaud
presentd una proposicién de ley que fijaba el plazo de prescripcion de los
delitos a los tres afios a partir del conocimiento de los delitos cuya comisién
no debia remontarse a més de seis afios. Ante el clamor de indignacién ori-
ginado por su iniciativa, rechazada tanto por ciertos dirigentes politicos o
industriales como por magistrados, Mazeaud la retird no sin decir que era,
en realidad, el Gobierno quien le habia pedido, en aplicacién del nuevo ar-
ticulo 48.3 de la Constitucion, su presentacion. Si las afirmaciones de Ma-
zeaud son verdaderas, y no hay razones a priori para ponerlas en duda, visto
que no han sido desmentidas por el Gobierno, resulta una triste aplicacién
de las nuevas disposiciones de este articulo.

Siempre con el fin de sustraer al Parlamento del dominio del Gobierno
y con el objetivo de que no sea mds el brazo armado, podria resultar adecua-
do, como lo propuso el informe Vedel, adoptar un «estatuto de la oposi-
cién» a la que cabria reconocer el derecho a instar la constitucién de una
Comisién de Investigacién. El informe Vedel estimé igualmente que seria
necesario definir «una mayoria cualificada para el voto de ciertas leyes que
exigieran el concierto con la oposicién» (131) y aplicar esta regla a las re-
formas constitucionales. Por seductora que sea esta propuesta, la prudencia

(130) Cass. crim., 7 de diciembre de 1967, Bull, 1967, pag. 752.
(131) Rapport Vedel, pag. 2547.
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se impone porque la existencia de una minoria de bloqueo tendria por efec-
to paralizar el trabajo parlamentario y justificaria entonces el uso (abusivo)
de los procedimientos del parlamentarismo racionalizado.

La renovacién del Parlamento debe mucho a la personalidad de dos
Presidentes de la Asamblea Nacional, Laurent Fabius y Philippe Séguin.
Por tanto, el Parlamento no se ha beneficiado totalmente de la mejora de
ciertos procedimientos e, incluso si los esfuerzos van en la buena direccién,
no es suficiente. Ademds, todas las propuestas del informe Vedel no estdn
explotadas. Parece, por el contrario, necesario que el Ejecutivo cambie de
«cultura» vis a vis con el Parlamento y le deje jugar su papel. Este es el sen-
tido de la circular de Michel Rocard en la que interesé a sus ministros que
se esforzaran en «dejar al Parlamento el tiempo de debatir y de hacer apro-
bar los textos por la mayoria mds amplia» porque «el voto de la ley es el
acto fundamental de la vida de la democracia» (132). Es también el sentido
de la circular ya citada de 10 de julio de 1994.

Para algunos, la renovacién del Parlamento debe pasar por el cambio de
naturaleza del régimen de la V Republica, que se convertiria en un régimen
presidencial (133) porque «devolver al Parlamento su legitimidad supone,
en consecuencia, que reencuentre su lugar en el sistema institucional» (134).
Toda reflexién sobre la transposicidn de un régimen presidencial debe ser
realizada a la luz de las tres experiencias francesas de separacion estricta de
poderes. En toda hipétesis que se formule, la renovacién del Parlamento
debe inscribirse en el marco mds amplio de la reforma del Estado, un tema
que han abordado los Presidentes Mitterrand y Chirac pero del que ya se ha-
blaba en la Il Repiblica.

(132) Circular de 25 de mayo de 1988, JORF de 27 de mayo de 1988, pig. 7382.

(133) En esle sentido, V. JOEL BOUDANT, op. cit., y PHILIPPE SEGUIN, «Le régime pré-
sidenticl, reméde au présidentialisme», Le Monde de 27 de diciembre de 1988.

(134)  JoiL BOUDANT. op. cir., pdg. 1356.



