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INTRODUCCION

Pretende el presente trabajo acercarse desde una perspectiva eminente-
mente juridica, a una institucién reciente en nuestro Derecho Parlamenta-
rio, la Junta de Portavoces, pero que no por ello, deja de tener una capital
importancia, tanto en la organizacién de las propias Cdmaras, como en su
actividad politica.

El acercamiento a esta institucién se realiza con el objetivo de ahondar
de forma genérica en un dmbito concreto del Derecho Constitucional, cual
es el Derecho Parlamentario, asi como la intencién de aproximar, en la me-
dida de lo posible, y de forma clara, un érgano vigente en la actualidad,
practicamente en todos los Parlamentos.

Para conseguir estos objetivos se estudia a la Junta de Portavoces desde
una perspectiva amplia y coherente, ademds de con una estructuracién ade-
cuada a este tipo de 6rganos parlamentarios. Para ello se inicia el estudio -
con una sucinta aproximacién al concepto de érgano, con el objeto inequi-
voco de introducir en €l a la Junta de Portavoces, y aportando para ello las
justificaciones necesarias desde una perspectiva juridica. Una vez logrado
el encuadre adecuado, se repasan las diversas clasificaciones doctrinales.
Capitales serdn las deducciones a las que se llegan en el &mbito de la com-
posicién y competencias atribuidas a la Junta de Portavoces, asi como a su
forma de actuar. Se culmina el trabajo con un acercamiento a la funcionali-
dad politica de la institucién, con objeto de verificar la virtualidad y parti-
cipacién que la misma tiene en el devenir parlamentario.
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Quisiera traer aquf, una idea de CAZORLA PRIETO (1), que entendemos
como categdrica, y que ha presidido en todo momento nuestro acercamien-
to a la Junta de Portavoces, y de forma genérica al Derecho Parlamentario,
y que dada su importancia reproducimos: «un observador poco atento de la
vida parlamentaria o cuya visién estuviera anclada en su entendimiento tra-
dicional, hablarfa de la simplicidad de la vida interna de los Parlamentos, lo
que equivaldria a afirmar que su organizacién y funcionamiento es algo
que, por reducido y poco significativo, carece de interés, no sélo politico,
sino incluso cientifico. Maytscula serfa su sorpresa si se adentrara con cu-
riosidad en el mundo interno de las instituciones parlamentarias de nuestros
dias. Nunca se podré decir mejor que las apariencias engafian». Verificar y
demostrar de forma fehaciente estas afirmaciones, son la pretension del
presente estudio.

I. NATURALEZA COMO ORGANO PARLAMENTARIO

1. LA TEORiA DEL ORGANO

La primera cuestion que se plantea en el acercamiento especifico a la
Junta de Portavoces, radica en determinar o atribuir caricter orgdnico a la
institucidn objeto de estudio, y las consecuencias que ello entrafia en el 4m-
bito juridico-parlamentario. El primer problema a solventar, es pues, si nos
encontramos ante un verdadero érgano del Parlamento, o si por contra, la
Junta de Portavoces es una reunién de los representantes de los Grupos Par-
lamentarios, y en la cual participan, incluso mandatarios de entes ajenos al
Parlamento, como pudiera ser el representante del Gobierno. El segundo, es
conocer, si la actividad de la Junta de Portavoces tiene efectos en el seno de
la Camara.

La primera cuestién con que nos encontramos en esta aproximacion, ra-
dica en la ausencia doctrinal de un concepto pacifico de érgano, asi como la
dificultad de trasladar una configuracién eminentemente administrativa a
ambitos del Derecho Parlamentario (2).

(1) CAzoRLA PRIETO, L. M.%, Problemas de la organizacion y el funcionamiento de los
Parlamentos actuales, en la obra coordinada por GARRONERA MORALES, E! Parlamento y
sus transformaciones actuales.

(2) Sefiala SANTAMARIA PASTOR en su articulo «La Personalidad juridica de las Cortes
Generales», en RDP, nim. 9 de 1981, pag. 8, que se trata de una «tierra de nadie... cuyo
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Aun reconociendo, que nos movemos en terreno extraparlamentario e
incluso fuera del 4mbito constitucional, entendemos como necesario al ob-
jetivo de este trabajo, obtener al menos algunos elementos configurativos
del concepto de érgano, que nos sean vilidos para poder determinar con
claridad si la Junta de Portavoces merece el calificativo de érgano, o puede
ser conceptuada como tal, ello a sabiendas de los riesgos que entrafia tal ob-
jetivo, pero a la vez convencidos de su provecho. Para llevar a efecto tal
pretension, habremos de partir de la necesaria atribucién de personalidad
juridica al Estado, desgajar de ello un concepto vélido de érgano adminis-
trativo, asf como aproximarnos a la mejor verificacién de la existencia del
6rgano, que es el concepto de acto administrativo. Identificando el concep-
to de acto administrativo y acto parlamentario, estaremos en condiciones de
establecer un concepto de 6rgano parlamentario. Todos estos pasos se dan
en un panorama tedrico, habremos para finalizar, de establecer una conclu-
sién préctica de la teoria, en una institucién concreta, la Junta de Portavo-
ces, con objeto de verificar la existencia o no en ella de los elementos
configuradores del 6rgano, en este caso, ya del érgano parlamentario.

MARTIN MATEO afirma, que la teorfa del 6rgano surge primero en el
Derecho Candnico, éste permitird que se «sustantivicen determinados cargos
con independencia de sus sucesivos titulares... Los canonistas hacen abstrac-
cion de la persona y crean la figura de la Sede, susceptible de perpetuarse como
elemento estable de Ia organizacién, y que puede estar vacante sin que se ex-
tinga, aunque desaparezca transitoriamente la persona que la ocupaba» (3).

El concepto de érganc aparece por primera vez, en la doctrina alemana
a finales del s. XIX. Serd VON GIERKE en 1883 (4), quien aflora una prime-
ra concepcién. El tema serd tratado con posterioridad por la doctrina alema-
na del Derecho Publico, y de forma concreta por Jellinek, Laband y Preuss.
Como afirma MARTIN MATEO (5) «los tedricos del iusnaturalismo y del or-

abandono deriva de uno de esos acuerdos tdcitos de sefialamiento de fronteras entre las di-
versas ciencias... (asi) el Derecho Constitucional, en efecto, se ha circunscrito tradicional-
mente al andlisis juridico de las diversas funciones estatales, obviando los aspectos
estructurales y de régimen interno de las organizaciones en que aquellas funciones encuen-
tran su soporte».

(3) MARTIN MATEO, R., Manual de Derecho Administrativo. 17.2 ed., Madrid 1995,
pég. 147.

(4) Lo realiza en una recension: Labands Staatsrecht und die deutsche Rechiswissens-
chaft, en Sclunollers Jahrbuch, Tomo 7, pags. 1.097 y sigs.

(5) Obra citada, pag. 147.
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ganicismo tratan de justificar estas soluciones comparadndolas con las ca-
racteristicas de la persona humana, foco y objetivo principal de sus preocu-
paciones. La imagen del hombre resulta ejemplificadora al observarse
que la persona se sirve de sus extremidades, por ejemplo, para realizar
determinadas operaciones sin que estos 6rganos tengan sustantividad por
si, permaneciendo integradas en la persona, formando parte de la misma.
Trasladando estos planteamientos a la teoria general de la organizacién, ya
no se necesitaba recurrir a la dualidad de sujetos (apoderado y apoderante),
puesto que sin establecer relaciones de apoderamiento los agentes de la or-
ganizacidn, al incorporarse a la misma, actdan ya, en cuanto servidores,
como drganos, son sélo partes integrantes, su personalidad se diluye en el
conjunto». Asf, segiin Gierke, el servidor ptiblico, parlamentario o funcio-
nario, no es algo ajeno o extrafio a la Administracién, sino una parte de ella,
su instrumento, de la misma manera que la boca o las manos son 6rganos o
instrumentos de las personas fisicas por medio de los que éstas expresan su
voluntad.

Pero desde su origen el concepto de érgano se encuentra marcado por
la ausencia de acuerdo en su formulacién, concepciones y aplicaciones, as{
como por una mdltiple interpretacién. La originaria concepcién de érgano,
surge como afirma SANTAMARIA PASTOR (6), por un juicio de necesidad, el
reconocimiento de la personalidad juridica del Estado. Como el propio
GIERKE manifiesta, no se trata de apreciaciones de politica juridica, sino en
su concepcidn organica de la sociedad; los poderes son, naturalmente, érga-
nos de un complejo social que se estructura en perfecta similitud con los se-
res vivientes.

La teorfa del 6rgano, no ha variado en exceso, desde que SANTI ROMA-
NO (7) afirmara que tal teorfa «no ha tenido un desarrollo adecuado a su im-
portancia: todo en ella es incierto, incluso la admisibilidad de la misma
figura del 6rgano». Pese a ello pueden entresacarse deducciones o asevera-
ciones ttiles a nuestro objetivo. Asf, puede confirmarse, que existen dos
tendencias o férmulas de construir el concepto de érgano, una que pretende
estructurar u organizar los diferentes centros funcionales que integran una
organizacidén administrativa, es decir, la delimitacién o detalle de los ele-
mentos que la componen. Existe ademds una segunda concepcién del 6rga-

(6) Obra citada, pag. 9.
(7) SANTI ROMANO, Frammenti di un dizionario giuridico. Voz organi. Mildn 1983,
pag. 147.
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no que pretende resolver el problema de la imputacién. De esta forma, y si-
guiendo a GIANNINI (8), caben dos definiciones de érgano, una mis com-
pleja que otra, incluyendo la primera a la segunda. La primera formula, que
hay que entender al 6rgano como unidad interna a la que han sido atribuidas
determinadas funciones, y que tiene competencia para tomar acuerdos que
producen efectos frente a otros sujetos de derecho. La segunda recoge la
participacidn de diversos drganos en la formacién de 1a voluntad de un ente.
De esta forma, el punto central de la teorfa del 6rgano se reitera, en el fend-
meno de la imputacién. Asi, PARADA VAZQUEZ (9) entiende que «toda Ad-
ministracién Piiblica (igualmente pasa en las organizaciones privadas) es
un complejo de elementos personales y materiales ordenados en una serie
de unidades en virtud del principio de division del trabajo, a las que se le
asigna una parte del total de las competencias que corresponden a la organiza-
cién en su conjunto ... a esas unidades en que se descompone la organi-
zacién de un ente piiblico suelen denomindrseles con las expresiones
6rgano y oficio».

Como consecuencia del concepto de érgano, surge la teoria del acto ad-
ministrativo. Se entiende por tal, 1a declaracion de voluntad realizada por la
Administracién, en base a una competencia. Resume PARADA VAZQUEZ a
BENOIT al respecto del concepto de acto administrativo, manifestando que
en definitiva es una manifestacién de voluntad, dotada de presuncién de va-
lidez y fuerza de obligar, lo que lleva a definir al acto administrativo como
«aquellas resoluciones de la Administracién que tienen valor por la sola vo-
luntad de la autoridad investida de la competencia y que estidn sometidas al
control jurisdiccional del juez administrativo» (10).

Pese a que como ha manifestado el TS (11) no todos los actos tienen ac-
ceso a la jurisdiccidn administrativa (son susceptibles de impugnacién ante
ella), ello no obstaculiza la validez esencial del concepto de acto adminis-
trativo, es decir, el que no todas las manifestaciones de voluntad realizadas

(8) GIANNINI, Enciclopedia del Diritto. Tomo XXI, voz organi, p4g. 48 y sigs. Mil4n
1981.

(9) PARADA VAZQUEZ, R., Derecho Administrativo, Vol. II, Madrid 1995, 9.2 Ed.,
pég. 20.

(10) Ibidem, pag. 94.

(11) SSTS de 17 de noviembre de 1980, 14 de octubre de 1979 y 30 de abril de 1984
entienden que no es acto administrativo «cualquier otra declaracién o manifestacion, que
aunque provenga de Grganos administrativos, no sea por sf misma creadora o modificadora
de situaciones juridicas».
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por un 6rgano administrativo sean susceptibles de recurso contencioso-ad-
ministrativo, no obstaculiza la vigencia del principio genérico de expresién
de voluntad de un érgano administrativo determinado en el ejercicio de sus
competencias. :

Llegados a este punto, cabe definir el acto parlamentario, por similitud
con aquél, y en palabras de PEREZ-SERRANO (12) como «la declaracién de
voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por el Parlamen-
to, por una de sus Camaras o por los 6rganos de éstas en el ejercicio de una
potestad constitucional o reglamentaria». Podemos constatar en esta defini-
cién, en esencia los mismos componentes que en la definicién de acto ad-
ministrativo, es decir, manifestacién de la voluntad de un érgano en el
ejercicio de sus competencias, y que tiene efectos frente a terceros. Pues
bien, una vez definido el acto parlamentario estamos en disposicién de ex-
traer un concepto de érgano parlamentario, y que siguiendo al autor que ve-
nimos citando podriamos concretarlo en «aquél que es capaz de imputar su
actividad a la Camara, atribuyéndole los efectos juridicos de aquélla» (13).
De esta forma, resulta, que lo que define a los 6rganos de las Cdmaras no es
la pura y simple realizacién de actos en el &mbito parlamentario tendentes
al cumplimiento de los fines de la institucién, sino que es preciso, ademas,
que dichos actos sean asumidos por el Parlamento, es decir, que el Parla-
mento los entienda como propios, y tengan capacidad de vincularle. De esta
forma, y como entiende SAIZ ARNAIZ (14), «el acto de un 6rgano de la
Cémara en el ejercicio de sus competencias reglamentarias se imputa a la C4-
maray es, por tanto, un acto de ésta». Por su parte GARCIA-ATANCE, define
al 6rgano parlamentario como «la entidad, ya sea individual o colegiada,
cuya voluntad forma parte del proceso de formacién de la Cdmara, siendo
preciso consultarle numerosas decisiones al margen de que no sean estas
vinculantes» (15).

Amparo normativo de lo manifestado puede constatarse en el contenido
del art. 42 de 1a LOTC, el cual, y con similitud a la normacién administra-
tiva, participa de un concepto de érgano y de acto en consonancia con lo
aqui manifestado, al entender que «las decisiones o actos sin valor de ley de

(12) PEREZ-SERRANO JAUREGUI, N., «Hacia una teoria de los actos parlamentarios»,
RDP. UNED ndm. 9 de 1981, pég. 76.

(13) Ibidem, pag. 77.
(14) SA1z ARNAIZ, A., Los Grupos Parlamentarios, Madrid 1989, pag. 299.

(15) GARCIA-ATANCE GARCIA, M.* V.2, «La Junta de Portavoces», BFD. UNED n.° 3
de 1993, pag. 95.
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las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos, o de las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas, o de sus érganos, que violen los derechos
y libertades...». La utilizacién del sustantivo érganos es en este caso gené-
rica y sin especificacién alguna. Por ello cabe entender como incluidas en
el ambito del citado articulo las actuaciones de la Junta de Portavoces, en-
tendida ésta como érgano de la Cédinara, ya sea de la Cortes Generales o de
las Asambleas Parlamentarias de las Comunidades Auténomas.

No parece correcto por contra, realizar una manifestacion idéntica, con
el contenido del art, 58.1 de LOPJ (16), en virtud del cual, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo conoceré: «1.° En tinica
instancia de los recursos contencioso-administrativos que promuevan con-
tra actos y disposiciones... de los érganos de gobierno del Congreso de los
Diputados y del Senado...», dado que pese a que la Junta de Portavoces re-
aliza tareas de ordenacién de la actividad parlamentaria (17), la decisién o
radicacién dltima de las decisiones, no son a ella imputables. Ademds pare-
ce deducirse una alusién en base a la atribucién competencial que realizan
tanto los Reglamentos de Congreso y Senado, como los de las diversas
Asambleas de las Comunidades Auténomas a Presidente y Mesa, entendi-
dos éstos plenamente como 6rganos de Gobierno.

El desarrollo hasta aqui realizado, no parece contradictorio con lo ma-
nifestado por el Tribunal Constitucional, pese a que en ningdn caso, el alto
tribunal ha llegado a precisar un concepto de érgano de la Camara. Por con-
tra, si ha manifestado y ratificado la validez de la teorfa de la imputacién,
como fundamento de la relacién orgdnica, tanto en el seno de cada una de
las Camaras que integran las Cortes Generales, como en los Parlamentos
Autondémicos. De esta forma, el Tribunal Constitucional imputa al Parla-
mento o Asamblea Autondmica actos realizados por érganos que lo inte-
gran. Ejemplo de ello lo encontramos en la STC 101/1983 de 18 de
noviembre, donde en el fundamento juridico primero referencia «un acto
del Congreso» para aludir a una declaracién presidencial ante el Pleno de la
Cémara, que suponia, en aplicacién del art, 20.2 del RC la privacién de de-
rechos y prerrogativas a dos Diputados electos que no habfan adquirido la
condicién plena de tales. En igual sentido, la STC 122/1983 de 16 de di-

(16) En el mismo sentido, se pronuncia TOLIVAR ALAS en su articulo «Reflexiones so-
bre la actividad no legislativa de los érganos parlamentarios y la fiscalizacién de las mani-
festaciones administrativas», pag. 111.

(17) O que incluso algunos autores como SANTACLALLA la sustantivizan como érgano
de Gobiemno, en su obra Derecho Parlamentario Espaiiol, pig. 137.



LA JUNTA DE PORTAVOCES EN EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS 127

ciembre, menciona a una Resolucién aprobada por el Pleno del Parlamento
Gallego como «Resolucién del Parlamento» (fundamentos juridicos prime-
ro y segundo).

En base a lo manifestado, e independientemente de la concepcién de
6rgano, y alejados de la polémica doctrinal respecto de la necesidad de atri-
buir personalidad juridica o no al Estado, si partimos de la idea de la division
del trabajo y por tanto de atribucién de competencias a entes que se integran en
un conjunto mayor, estaremos definiendo al érgano. Si ademads deducimos que
la actividad que realiza ese ente inferior es como propia del conjunto mayor,
estamos definiendo un concepto de drgano vélido en su aplicacion a una es-
tructura parlamentaria. De esta forma se comprende al Parlamento como un
todo (18), del cual y en atencién a la divisién del trabajo y mejor cumplimiento
de sus objetivos se desgajan 6rganos a los que se le atribuyen competencias,
bien constitucional o reglamentariamente, y lo que méas nos interesa, la esencia
que define a estos drganos es la posibilidad de que su actividad, como ma-
nifestacion de su voluntad, se identifica y forma parte del Parlamento,
siempre que se realice dentro de los limites establecidos por la norma.

2. LAS DIVERSAS CLASIFICACIONES DOCTRINALES

Llegados a este punto de la aproximacién a la teoria del érgano, y de
forma mads concreta, a la teorfa del 6rgano en el 4mbito parlamentario, cabe
referenciar las distintas opciones y clasificaciones que del 6rgano objeto de
este trabajo, realiza la doctrina. SAIZ ARNAIZ (19) entiende que de «acuer-
do con la caracterizacién que hemos hecho de los érganos parlamentarios
puede afirmarse que, en el Congreso de los Diputados, merecen tal califica-
tivo el Presidente, la Mesa, la Junta de Portavoces, la Diputacién Perma-
nente, las Comisiones y el Pleno. LOPEZ-GUERRA (20) distingue dentro de
las Cortes érganos de gobierno y 6rganos de funcionamiento, dentro de los
primeros incluye al Presidente, la Mesa y la Junta de Portavoces. Dentro de
los 6rganos de funcionamiento encuadra al Pleno y las Comisiones. PEREZ-
SERRANO (21) entiende que «segtin el esquema clasico de la teoria del 6r-

(18) MANZELLA lo configura como «un érgano unitario de estructura compleja». Las
Cortes en el Sistema Constitucional Espariol, en la obra de PEDRIERI y GARCIA DE ENTERRIA,
La Constitucién Espaiiola de 1978, Madrid 1981, pag. 477.

(19) Obra ccitada, pag. 301.
(20) LOPEZ-GUERRA, L., Derecho Constitucional, Vol. 11, Valencia 1992, pdg. 81 y sigs.
(21) Obracitada, pag. 77.
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gano... es posible llegar a perfilar como 6rganos de las Cdmaras a los Presi-
dentes, las Mesas, las Juntas de Portavoces, las Diputaciones Permanentes, las
Comisiones y los Plenos», continua afirmando el autor que «por exclusién,
puede decirse que no son érganos parlamentarios, el resto de los agentes que,
dentro o fuera de las Cdmaras, actian como representantes del Parlamento, bien
sean Diputados o Senadores, o miembros de las dos Camaras». Por su parte
ALVAREZ CONDE (22) entiende que «se pueden distinguir entre érganos de
gobierno o direccién de las Cdmaras, entre los que estarian el Presidente, la
Mesa y la Junta de Portavoces, érganos de representacion, a los que habria
que afiadir la Diputacién Permanente y excluir a la Junta de Portavoces; y
organos de trabajo, entre los que habria que mencionar el Pleno, las Comi-
siones y los Grupos Parlamentarios». La gran novedad de esta clasificacion
radica en incluir a los Grupos Parlamentarios como érganos de la Cdmara,
en contra de la opinién mayoritaria de la doctrina, pese a todo no es este el
lugar de polemizar al respecto de la inclusién o no del Grupo Parlamenta-
rio, pero si es muy significativo para los propdsitos del presente trabajo, re-
coger las afirmaciones del autor que venimos citando al respecto de la Junta de
Portavoces, cuando afirma que «mas que un érgano de la Cdmara es un 6r-
gano de representacion de los Grupos Parlamentarios, que a veces actia
como un adecuado instrumento de negociacién» (23). TORRES DEL MO-
RAL (24) entiende que «el Parlamento de hoy no centra ya su vida exclu-
sivamente en el Pleno de la Cdmara. Diversos 6rganos internos, con
variadas funciones, facilitan su funcionamiento. Cabe distinguir entre
ellos los 6rganos rectores y los representativos de los Grupos Parlamenta-
rios. Los primeros son el Presidente y la Mesa. La Junta de Portavoces perte-
nece a los segundos». En una tercera categoria de drganos (denominados de trabajo)
recoge al Pleno, Comisiones, Ponencias y Diputacién Permanente. SANTAOLALLA
tampoco define a los 6rganos de 1a Cdmara, pero si afirma que tanto el «Congre-
so como el Senado son 6rganos complejos, en cuanto encierran una serie de
unidades inferiores: Presidentes, Mesas, Juntas de Portavoces, Diputaciones
Permanentes, Comisiones, etc.» (25). Por su parte, BISCARETTI (26) distin-
gue entre érganos ordinarios y extraordinarios, reconociendo ademds una

(22) ALvarez CoNDE, E., Curso de Derecho Constitucional. Madrid 1993. Vol. 11,
pég. 117.

(23) Ibidem, pdg. 121.

(24) TORRES DEL MORAL, A., Principios de Derecho Constitucional Espafiol. Vol. 11,
3.2Ed., pdg. 116 y sigs.

(25) SANTAOLALLA, ., Derecho Parlamentario Espaiiol. Madrid 1990, pig. 122.

(26) BISCARETTI DI RUFFIA, P., Derecho Constitucional. Madrid 1987, pdg. 354 y
sigs.
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categoria emergente que é1 denomina interparlamentarios. Incluye bajo la
categoria de ordinarios al Presidente, Juntas, Comisiones Permanentes Legis-
lativas y a los Grupos Parlamentarios. Dentro de érganos extraordinarios se
incluyen las Comisiones de Encuesta y las Diputaciones (27).

Quizés la configuracién teérico-orgdnica mds desarrollada sea la que
realiza Torres Muro, cuando entiende que el «Parlamento es hoy un com-
plejo orgénico... que estd compuesto de elementos organizativos internos
establecidos para permitir y facilitar el desarrollo de las actividades parla-
mentarias» (28). Separa el autor los denominados 6rganos rectores, de los
denominados representativos de los Grupos Parlamentarios. Entre los pri-
meros incluye a Presidente y Mesa, de los cuales se espera «la proteccién
de los derechos de las minorfas y la estricta aplicacién de las normas regla-
mentarias que tienden a racionalizar y someter a derecho el proceso de
toma de decisiones dentro de las Camaras» (29). Por lo que respecta a los
6rganos de representacion de los Grupos, los caracteriza el autor como
mandatarios de los mismos, ademds de por ser su labor esencial, la de expo-
ner los intereses de aquéllos, de forma tal, que a través de la negociacidn, se
pueda llegar a acuerdos que permitan un funcionamiento ordenado de la
Asamblea. Muy significativas son las aportaciones del autor que venimos
citando, relativas a la diferenciacién entre ambos tipos de érganos, asi en-
tiende, que «a) mientras Presidente y Mesa no son una representacion pro-
porcional de las fuerzas presentes en la Camara, salvo en algunos casos
irrelevantes, en la Junta esto se consigue directamente a través del mecanis-
mo del voto ponderado; b) mientras que la Mesa debe actuar aplicando nor-
mas reglamentarias, la Junta lo hace con un mayor margen de libertad,
tomando decisiones politicas; ¢) mientras que los miembros de la Mesa,
aunque sean parlamentarios elegidos en las listas de un partido, deben su-
perar esa condicién para poner el acento en el servicio de la Cdmara en ge-
neral, los de la Junta de Portavoces pertenecen a ésta precisamente para
exponer los puntos de vista de su Grupo, de manera que existe entre ellos una
relacién de representacién» (30). También SOLE TURA y APARICIO (31)

(27) Comisiones enviadas en representacién de las Cdmaras a las ceremonias publicas,
unicamente se regulan en el Reglamento del Senado Italiano.

(28) TORRES MURO, 1., Los drganos de Gobierno de las Cdmaras. Madrid 1989,
pég. 21.

(29) Ibidem, pég. 25.

(30) Ibidem, pag. 26.

(31) SoLE TuRA, J. y APARICIO PEREZ, M. A., Las Cortes Generales en el sistema
constitucional. Madrid 1984, pag. 117y sigs.
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omiten un concepto de érgano parlamentario, si bien realizan una divisién
entre 6rganos de direccién y de gobiemo interno en los que se incluyen Pre-
sidente, Mesa y Junta de Portavoces, asi como los érganos de produccién
parlamentaria, entre éstos se incluyen a las Comisiones y el Pleno. Confi-
guran a los Grupos Parlamentarios como érganos intermedios y de cone-
xién, y relacionan también como 6rgano a la Diputacion Permanente. A su
vez, distinguen una doble naturaleza en la Junta de Portavoces como érgano
de deliberacién, y como érgano de adopcioén de acuerdos. CAPO GIOL (32)
distingue entre la Junta de Portavoces como érgano (que estarfa inicamente
integrada por los Portavoces de los Grupos Parlamentarios) y la Junta de
Portavoces como sede de deliberacién (integrada por todos los miembros
segun la regulacién reglamentaria).

Resumida la panordmica doctrinal al respecto del concepto de 6rga-
no y de érgano parlamentario, parece deducirse la existencia de unani-
midad, incluso la coincidencia en la catalogacién de varias instituciones
como 6rganos de la Cdmara en plenitud (Presidente, Mesa, Junta de Por-
tavoces, Comisiones, Pleno y Diputacién Permanente), més discutida es
por contra, la inclusién dentro de la categoria de érgano parlamentario a los
Grupos y Ponencias. No obstante, no es el objeto del presente trabajo de-
mostrar o argumentar juridicamente la inclusién o exclusion de estos érga-
nos, sino plasmar los argumentos en favor de la inclusién de la Junta de
Portavoces en una categoria univoca de 6rgano parlamentario, establecien-
do como premisa la ausencia de referencias a tal cuestién en la doctrina, la
cual lo aborda de forma marginal, y como hemeos visto, la mayoria de los
autores se limitan a ofrecer una clasificacién de los 6rganos o a excluir
otros determinados. A los ya citados cabe incluir entre los que atribuyen a
la Junta de Portavoces categoria de érgano parlamentario, a DI CIOLO (33),
CIAURRO (34) y MANZELLA (35). Otros autores manifiestan dudas al res-
pecto de la inclusion a la Junta de Portavoces como érgano parlamentario,
es el caso de TOSI, que entiende a tal institucién como «un érgano colegia-
do», aunque un 6rgano colegiado necesario de la Cdmara, «atin conserva
anomalias que pueden hacer que se le considere un érganc colegiado imper-

(32) Capro GioL, 1., La Institucionalizacion de las Cortes Generales. Barcelona,
1983.

(33) DiCiovo, Diritte parlamentare nella teoria e nella practica. Mildn 1987, pig.
279,

(34) CIAURRO, Gli organi delle Camera. en Il Regolamento della Camera dei Deputa-
i#{. Roma 1968,

(35) MANZELLA, A., Il Parfamento. Bolonia 1977, pig. 36.
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fecto» (36). Entre nosotros, tal concepcién ha sido seguida por ALVAREZ

- CONDE, quien como ya hemos resefiado, tras subdividir a los érganos de la
Cédmara como 6rganos de gobierno o de direccién entre los que incluye al
Presidente, Mesa y Junta de Portavoces y entre 6rganos de representacion,
a los que afiade la Diputacién Permanente y excluye a la Junta de Portavo-
ces. Con posterioridad, establece un iltimo grupo de érganos, los que deno-
mina 6rganos de trabajo, entre los que incluye al Pleno, las Comisiones y
los Grupos Parlamentarios. Cuando analiza de forma especifica a la Junta
de Portavoces manifiesta que «mds que un érgano de la Cdmara es un érga-
no de representacion de los Grupos Parlamentarios, que a veces actia como
un adecuado instrumento de negociacién» (37).

Tras lo expuesto cabe identificar en plenitud las deducciones realizadas
por TOSI y por ALVAREZ CONDE al respecto de la configuracién como 6r-
gano parlamentario de la Junta de Portavoces, mds como 6rgano de repre-
sentaciéon que como dérgano de pleno derecho de la Camara. También
PEREZ-SERRANO (38), establece la negacién del caracter de 6rgano a la
Junta de Portavoces del Senado, dado que su actividad «se reduce en la ma-
yoria de las ocasiones a ser érgano consultivo y no decisor».

3. ARGUMENTOS EN FAVOR DE UNA CONCEPCION DE LA JUNTA DE PORTAVOCES
COMO ORGANO PARLAMENTARIO

El primer aspecto que hemos de referenciar, lo constituye la imposibi-
lidad de determinar el cardcter de 6rgano referido a la Junta de Portavo-
ces, extraido de la regulacién reglamentaria. La formulacién de los
articulos que configuran la Junta de Portavoces (art. 39 RC, 43 y 44 del RS)
no contienen la rotundidad que emplea el art. 30.1 del RC para catalogar a
la Mesa («la Mesa es el érgano rector de la Cadmara»), ni el art. 35.1 del
RS («La Mesa, érgano rector del Senado»). Incluso, tampoco puede de-
ducirse el caricter de 6rgano en la Junta de Portavoces del Senado, don-
de el art. 43.2 establece que «a las reuniones de este 6rgano...». Tampoco
cabe deducirlo de la simple ubicacién de la regulacién en los Reglamentos
Parlamentarios, en ambas se incluye en el Titulo dedicado a la organizacién

(36) Tos, S., Diritto Parlamentare. Milan, 1993, pags. 212y 214.
(37) Obra citada, pag. 121.
(38) Obra citada, pag. 71.
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respectiva de la Cadmara (Titulo III del Reglamento del Congreso y del Se-
nado) (39).

Puede justificarse la ausencia de un reconocimiento reglamentario de
carécter orgdnico de la Junta de Portavoces, en la falta de tradicién de la ci-
tada institucién, en la cual ha tenido mayor relevancia la Mesa y el Presidente
como érganos encargados de la ordenacién de la actividad parlamentaria, vien-
do en la Junta de Portavoces una institucién con una vertiente mds de deli-
beracién y acuerdo politico que instrumento ordenador. Pese a ello, la Junta
de Portavoces, y como veremos en el apartado dedicado de forma especifi-
ca a sus funciones, participa en la toma de importantes decisiones encami-
nadas a Ia buena conformacién y desarrollo del trabajo parlamentario. La
no catalogacién por los Reglamentos de la Junta de Portavoces como 6rgano
parlamentario, no es en todo caso obsticulo para entenderla como tal, ya
que tampoco referencian los citados textos normativos ni al Pleno, ni a las
Comisiones, ni incluso la Diputacién Permanente, como 6rganos, se limita
a establecer su composicién y funciones, lo que en ningiin caso impide su
configuracién como verdaderos érganos de la Cadmara.

Vista la improcedencia de deducir el cardcter de érgano de la Junta de
Portavoces en base a la regulacién reglamentaria hay que acudir a otros as-
pectos, con el objetivo de argumentar la que a nuestro entender es la visién
correcta de la institucién que estudiamos, es decir, como érgano de la Ca-
mara.

Quizds, cada uno de estos argumentos que a continuacién se desarro-
llan individualmente considerados, no tengan la suficiente entidad como
para hacer uso de tal categoria, o incluso algunos de estos requisitos los
cumplan personas o entes que se mueven en la 6rbita parlamentaria, y que
en base a ellos podrian incluirse en la categoria de 6rgano parlamentario,
pero no es ésta la perspectiva adecuada de abordar la cuestién, y si una vi-
sién global y demostrativa de aspectos que apuntan todos en un mismo sen-
tido, y que por tanto demuestran una concepcion.

a) Un primer aspecto fundamentador lo encontramos en la participacién
necesaria de la Junta de Portavoces en determinadas actividades de

(39) Enel mismo sentido se pronuncia TORRES MURO, en obra citada, pag. 229, quien
entiende que «no es posible por tanto, apoyarse en ella (la regulacién parlamentaria) para
sostener su cardcter de drgano de la Cdmara».
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la Camara (fija el orden del dia, de acuerdo con el Presidente,
art. 67.1 RC. El Presidente, de acuerdo con la Junta de Portavoces
establecen el nimero de preguntas a incluir en el orden del dia,
art. 188.2 RC. Los miembros del Gobierno a peticién propia, o por
acuerdo de la Mesa de la Cdmara y de la Junta de Portavoces, com-
parecerdn ante el Pleno o cualquiera de las Comisiones, art. 203.1
RC, etc...). Se referencian s6lo algunas de las actividades de la Cé-
mara con objeto de poner de manifiesto que la incardinacién de
funciones de la Junta de Portavoces apunta en igual sentido que lo
hacen las funciones de los demias 6rganos de la Cdmara, pese a su
no definicién. En definitiva, las funciones encomendadas, tanto las
que tienen un contenido organizador, como las que tienen un con-
tenido politico-deliberante, necesitan de la catalogacién de la Junta
de Portavoces como 6rgano parlamentario, incluso y pese a que
pudiera deducirse que la institucién se constituye en una reunién
de representantes de Grupos Parlamentarios y sean éstos los tinicos
con derecho de voto, ya que como afirma TORRES MURO (40) ¢l
que los Portavoces sean meros mandatarios, y sus intereses res-
pondan a intereses partidistas no es obsticulo a que los repre-
sentantes (Portavoces) integren un érgano. De lo contrario,
estarfan operando en base parlamentaria, e imputdndose a la acti-
vidad de la Cdmara actuaciones de entes ajenos al Parlamento. En
todo caso, parece 16gico dejar determinados aspectos de organiza-
cién interna de la Camara a un 6rgano de la misma, y no lo seria,
depositar tal actividad en manos de un ente u érgano extraparla-
mentario (41).

b) El caracter puiblico de su actividad, que se refleja en la realizacién
de Actas de las reuniones de la Junta de Portavoces, asi como las
formalidades a la hora de convocatoria, toma de acuerdos, etc., que
se regulan en condici6n igual al funcionamiento de cualquier 6rga-
no, ya sea parlamentario o de otra indole, también pone de mani- -
fiesto el cardcter orgénico.

c) Otro aspecto conducente a la catalogacién de la Junta de Portavo-
ces como 6rgano parlamentario lo constituye la puesta a disposi-

(40) Obra citada, pig. 230.

(41) Pese a que se da en el Derecho comparado, como en el caso de la Asamblea Na-
cional Francesa.
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cién de medios materiales y personales por parte de las Cdmaras,
como referencia de forma genérica el art. 60.1 del RC. Ello presu-
pone el reconocimiento de la encomienda de unas determinadas
actividades que se entienden como esenciales en el funcionamien-
to de la Camara. Con ello se constata la importancia de una pieza
esencial para el funcionamiento de un mecanismo.

Por dltimo, analizamos la argumentacion capital, basada en la ya
estudiada teorfa de la imputacién de los actos. Hemos visto dos
concepciones de érgano, una mas restringida y otra mas amplia, en
la primera se entendfa por érgano aquel que tiene la competencia
de tomar acuerdos que producen efectos frente a otros sujetos de
derecho, en la segunda se entiende por érgano aquellos que parti-
cipan en la formacién de la voluntad del ente. En base a la primera
concepcidn, nos serfa dificil incluir a la Junta de Portavoces, dado
que son muy escasas, y en ocasiones poco claras las funciones que
en exclusiva tiene atribuidas la institucién. En base a ello PEREZ-
SERRANO niega el caricter de 6rgano a la Junta de Portavoces en
el Senado, dado que su actividad «se reduce en la mayoria de las
ocasiones a ser 6rgano consultivo y no decisor» (42). Pero si por
contra, acogemos la definicién de érgano parlamentario en un sen-
tido mas amplio, es decir, que participa en la formacién de la vo-
luntad, nos serd indiferente si las funciones que los Reglamentos
Parlamentarios atribuyen a la Junta de Portavoces son decisorias o
no, o determinantes o no, nos bastara con constatar que la actividad
de la institucién (6rgano) forma parte o tiene efectos sobre las de-
cisiones que la Cidmara adopta. Si deducimos que la participacion
de la Junta de Portavoces no que sea necesaria, sino que en alguna
forma integra la voluntad, o influye en las decisiones de la Camara,
la Junta de Portavoces sera érgano de pleno derecho de la Asam-
blea de que se trate. Para averiguar esto, no habremos de entrar a
desentramar el alcance decisorio de los términos utilizados por el
Reglamento y referidos a la actividad de Ia Junta de Portavoces
(términos como previa peticién, mediando el parecer favorable, de
acuerdo con, etc.), nos serd suficiente con constatar que una mani-
festacién de voluntad, o acuerdo de la Junta de Portavoces es asu-
mida o considerada por la Cadmara como propia, y que surte efectos
frente a todos. Esto dltimo parece innecesario demostrarlo, tanto

(42) Obra citada, pédg. 77.
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los Reglamentos como la propia actividad ordinaria de las Cdma-
ras lo corroboran.

SA1Z ARNAIZ (43) entiende que la Junta de Portavoces «posee la condi-
cién de drgano del Congreso, aun cuando en sus reuniones participen, con
vO0z pero sin voto, sujetos extrafios a la estructura parlamentaria». También
participan de la idea de incluir a la Junta de Portavoces como érgano parla-
mentario en plenitud TORRES MURO (44) quien manifiesta «que si entende-
mos por érgano del Parlamento aquella entidad individual o colegiada cuya
voluntad, desde una perspectiva juridica, forma parte del proceso de forma-
cién de la Cdmara, siendo imputable a ésta cuando actiia en el &mbito de sus
competencias, habrd de concluirse que es titil y oportuno considerar a la
Junta de Portavoces como uno de ellos, sin perjuicio de sus peculiaridades
tanto juridicas como politicas», por su parte GARCIA-ATANCE (45) entiende
que «al margen de su caricter meramente consultivo, no debe entenderse
como justificacién para negérsele tal condicién de Grgano, por lo que adn
en la Cdmara Alta —en que la Junta de Portavoces no toma acuerdos forma-
les— 1a Junta de Portavoces sigue mereciendo el calificativo de érgano del
Parlamento».

Asi pues, en ningtin caso, puede excluirse a la Junta de Portavoces tanto
en el Congreso y Senado, como en las Asambleas Legislativas de las Co-
munidades Auténomas de un concepto genérico de érgano parlamentario.
La ausencia de rotundidad en tal sentido, de los Reglamentos Parlamenta-
rios, deriva a nuestro entender, de la juventud de la institucién en el contex-
to parlamentario espafiol, asi como de una cierta desconfianza de la
actividad Grupal. Pero por contra, la Junta de Portavoces tiene atribuidas
funciones capitales en la ordenacién del trabajo parlamentario, y se consti-
tuye como residencia de gran parte de la deliberacién politica, incluso en
ocasiones sustrayendo al Pleno tal actividad. No puede aceptarse una con--
cepcidn intermedia o aséptica de érgano parlamentario en la cual incluir a
la Junta de Portavoces, ya que ello supondria desnaturalizar la concepcién
de la institucién. En definitiva, la institucién objeto de tesis entra de pleno
en una concepcion de érgano parlamentario, sin necesidad de forzar o extrali-
mitar conceptos, y dado que en resumen, la actividad de la Junta de Portavoces
forma parte de la voluntad de la Cdmara de que se trate, independientemente

(43) Obra citada, pag. 302.
(44) Obra citada, pag. 230.
(45) Obra citada, pag,. 95.
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del grado de participacién en la configuracién de aquella voluntad. En este
sentido, es muy significativa la afirmacién de CAPO GIOL, cuando entiende
que la Junta de Portavoces «es un érgano capaz de sustituir la voluntad ex-
presa de la Camara» (46). :

II. COMPOSICION

1. INTRODUCCION

De una somera aproximacion a la regulacion reglamentaria del Congre-
so, y en lo referente a la composicién, observamos con claridad (47) una
configuracion de los integrantes de la Junta de Portavoces (art. 39 RC) sus-
ceptible de ser dividida atendiendo a la distinta procedencia de los mismos.
Por un lado tenemos a los Portavoces de los Grupos Parlamentarios, de los
cuales afirma el Reglamento que «constituyen la Junta de Portavoces», los
cuales se retinen bajo la presidencia del Presidente del Congreso. Siguiendo
el orden de exposicién del art. 39 del RC, también puede asistir a las reu-
niones un representante del Gobierno. Por iltimo, el apartado tercero del
mismo articulo establece como obligatoria la asistencia a las reuniones de
la Junta de Portavoces de al menos un Vicepresidente de la Cdmara, uno de
los Secretarios y el Secretario General.

De esta forma, pueden distinguirse tres tipos de componentes o confi-
guradores de las reuniones de la Junta de Portavoces. Miembros que deno-
minamos de pleno derecho, que son los Portavoces de los distintos Grupos
Parlamentarios de la Cdmara; otro segundo grupo queda integrado por los
altos cargos de la Cadmara; y un dltimo grupo, en el que se incluye al repre-
sentante del Gobierno. Al respecto de los primeros, la participacién es obli-
gatoria y capital, al respecto de los segundos es potestativa en lo referido al
representante del Gobierno, y minima («deberan asistir al menos») la refe-
rida a los altos cargos de la Cdmara. Aunque incluimos al Presidente de la

(46) Caro GIOL, J., «Consideraciones sobre los nuevos Reglamentos de las Cdmaras
en sus aspectos organizativos». Anuario de Derecho Politico de la Universidad de Barcelo-
na. Barcelona, 1983, pag. 113.

(47) En forma idéntica se expresa la regulacién al respecto de la composicién de la
Junta de Portavoces en el Senado. La tinica singularidad constatable la constituye la posibi-
lidad que el art. 43.2 establece al respecto de la asistencia de hasta dos representantes de los
Grupos Territoriales de un mismo Grupo Parlamentario.
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Céamara y de la Junta de Portavoces dentro de los altos cargos, su participa-
cién por contra, es necesaria, dado que la convoca y preside.

No seran objeto de estudio sélo los citados, también lo serdn aquellos
que no asisten o no forman parte de la Junta de Portavoces en Espaiia, y que
por contra, si asisten o forman parte en otros ordenamientos juridicos. En
concreto, nos referimos a los Presidentes de las Comisiones.

Se opta en base a lo manifestado, y a la regulacién reglamentaria por
establecer cuatro grandes apartados; en el primero se incluye a los miem-
bros, es decir, los Portavoces de los Grupos Parlamentarios; en el segundo
se incluyen en dos grupos a los altos cargos de la Cadmara; en un tercer apar-
tado, al representante del Gobierno. Por tltimo, se hace referencia a los in-
tegrantes de la Junta de Portavoces que lo son en otros ordenamientos y en
Espafia no.

2. MIEMBROS DE LA JUNTA DE PORTAVOCES: PORTAVOCES DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

Los Portavoces son la esencia configuradora de la Junta de Portavoces,
y asf lo entiende el Reglamento, al utilizar el término sumamente expresivo
de que «constituyen» (48) la Junta de Portavoces (art. 39 RC). La esencia-
lidad de su funcién, viene refrendada en dos aspectos a cual mds significa-
tivo. El primero trae causa de la configuracién eminentemente grupal del
Parlamento. La. Asamblea se configura y estructura en base a los Grupos
Parlamentarios, los cuales irradian su representatividad y proporcionalidad
tanto en la actividad de la Cdmara, como a la composicién de los distintos
érganos de ésta. Por ello entienden SOLE TURA y APARICIO PEREZ que «en
cualquier caso es verdad que la vida parlamentaria gira... en torno a esa nue-
va especie de mandato imperativo que emana de los Grupos Parlamentarios
y, a través suyo, de los partidos con representacion mayoritaria en las Ca-
maras. Dejemos sentada, por lo tanto, la afirmacién de que tales Grupos son
los auténticos sujetos de la actividad parlamentaria...».

(48) El Reglamento del Senado utiliza el término «integran», que con arreglo al Dic-
cionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, parece més acorde con su significado,
dado que este concepto en su acepcion primera, significa «formar parte de un todo», siendo
el concepto «constituyen» mds difuso en su significacién, o genérico, al expresar «formar»
0 «Componer». '
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Un segundo aspecto, y consecuencia del primero, reside en la utiliza-
cién del voto ponderado como sistema de toma de acuerdos dentro de la
Junta de Portavoces (art. 39.4 RC).

De capital importancia consideramos traer aqui, las afirmaciones de
Herrero de Mifién, cuando entiende, que «en un sistema parlamentario tan
rigido como el espaiiol, la posicién del Presidente-Portavoz, de un Grupo
Parlamentario es algo clave», a continuacién resume como funciones mas
significativas del mismo las siguientes:

— por una parte, le corresponde la direccidn y la realizacidn de la es-
trategia parlamentaria del Grupo,
— impulsa y dirige los debates, participando en muchos de ellos

— organiza y dirige los servicios del Grupo Parlamentario,
— modera los debates y propuestas de las corrientes internas,
— fomenta el consenso dentro del Grupo Parlamentario.

a) Nimero de Portavoces

Por lo que respecta al nimero de Portavoces, es obvio afirmar, que serd
uno por cada Grupo Parlamentario, de los constituidos en la Cdmara, por lo
que no cabe establecer un niimero fijo de integrantes. Pese a todo el Regla-
mento del Congreso, en su art. 39.3, establece la siguiente posibilidad: los
Portavoces «podréan estar acompafiados por un miembro de su Grupo» (49).
Este segundo miembro, tiene voz, pero no voto. Su funcionalidad es muilti-
ple. En primer lugar, por la conveniencia para el Grupo Parlamentario y
para el mejor funcionamiento de la Junta de Portavoces de que otra persona
ademds del Portavoz, esté al corriente de todos los asuntos, para casos de
ausencia o enfermedad. Un segundo aspecto lo constituye el que la opinién
del Grupo Parlamentario no quede reducida a una sola visién o perspectiva,
la cual no necesariamente ha de ser la del Portavoz (50). Con ello el Grupo
Parlamentario puede hacer llegar a la Junta de Portavoces opiniones de co-
rrientes internas del Partido. No obstante, el problema se puede plantear a
la hora de ejercitar el derecho al voto, el cual es tinico, y le corresponde ex-

(49) No es ni ha sido infrecuente la asistencia del Portavoz del GP acompaiiado de dos
o mds miembros de su Grupo. De ello hay numerosisimos ejemplos en todas las legislaturas.
Ver Actas de la Junta de Portavoces de febrero y marzo de 1982, de los mismos meses de
1983, 16 de septiembre de 1986 entre otras.

(50) Aunque de forma genérica lo es.
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clusivamente al Portavoz. No obstante, la practica pone de manifiesto, que
el sustituto del Portavoz del Grupo Parlamentario suele ser alguien de plena
confianza, y que realiza una funcién mds de apoyo que de disenso en los Gru-
pos mayoritarios, as{ como representativa de opciones politicas en los
Grupos minoritarios.

Aspecto a reseiiar, en cuanto al niimero de asistentes a la Junta de Por-
tavoces por cada Grupo Parlamentario, lo constituye la singularidad que
plantea el Grupo Mixto. En este sentido, son de obligada resefia, las Reso-
luciones de la Presidencia de 9 de septiembre de 1986 y de 10 de febrero de
1987 (51), ambas pertenecientes a la III Legislatura, y que vinieron a sol-
ventar la problematica existente al respecto del citado Grupo Mixto. La pri-
mera Resolucién en su apartado primero establece que «El Portavoz del
Grupo Mixto no podra ser miembro de ninguna de las Agrupaciones del
mismox». Contintda afirmando la Resolucién, en su apartado segundo, que
«a las reuniones de la Junta de Portavoces podrén asistir, con voz y con voto
ponderado, ademds del Portavoz del Grupo Mixto, los representantes de las
Agrupaciones que se hayan constituido dentro del mismo». La segunda re-
solucién citada ratifica los contenidos de la que acabamos de citar. Ello su-
pone, elevar a la categoria de Grupo Parlamentario a las Agrupaciones que
surgen en el seno del Grupo Parlamentario Mixto, pero a la vez, sin cumplir
los requisitos exigidos por el Reglamento para su constitucién (52). De esta
forma, no se requiere la intervencién del Portavoz del Grupo Mixto para va-
lidar o formalizar alguna iniciativa por parte de las Agrupaciones.

Lo que a los efectos de la Junta de Portavoces supone, es sin duda, la
posibilidad del ejercicio del derecho de voto en forma miiltiple por un mis-
mo Grupo Parlamentario. Asf, en la Junta de Portavoces, existirdn por parte
del Grupo Mixto, ademds del voto del Portavoz, los de tantos repre-
sentantes, como Agrupaciones se den cabida dentro de aquél (53).

(51) BOC de 11 de febrero de 1987, Serie E, niim. 21.

(52) Enigual sentido se manifiestan FERNANDEZ SEGADO en «Croénica Parlamentaria»,
en Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 1 de 1989, pags. 194 y sigs.,
SA1z ARNAIZ y EZQUIAGA GAMUZAS, en su articulo «Lagunas reglamentarias y funcién su-
pletoria del Presidente del Congreso de los Diputados», en Revista Vasca de Administracion
Publica, nim. 17 de 1987, pégs. 23 a 27, y también, SA1Z ARNAIZ, en su articulo el «Grupo
Mixto y Agrupaciones en el Congreso», RCG, ndm. 13 de 1988, pags. 131 y sigs.

(53) Porello, a partir del Acta de 1a JP de 28 de octubre de 1986, se especifica en cada

una de las posteriores los asistentes y el sentido del voto, asf como las opiniones de cada uno -

de los Portavoces de las distintas Agrupaciones.
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b) Eleccion de los Portavoces

La figura del Portavoz del Grupo Parlamentario se constituye en basica
de la actividad, no sé6lo de la Junta de Portavoces, sino también de la Cdma-
ra. Prueba de ello es, el que en el escrito de constitucién del Grupo Parla-
mentario, se obligue, en virtud del art. 24.2 del RC a que conste el nombre
del Portavoz, y de los Diputados que eventualmente pueden sustituirle.
Dada su importancia, suele tratarse de politicos de primera fila dentro del
Grupo Parlamentario, aunque, como constata TORRES MURO (54), esta
practica fue mds frecuente en la I Legislatura, y va decayendo.

El sistema de seleccién del Portavoz del Grupo Parlamentario queda re-
gulado en los Estatutos de algunos Partidos Politicos, y en otras ocasiones,
en el Reglamento de Régimen Interior del propio Grupo Parlamentario. Por
lo que hace referencia a los Estatutos, y aproximandonos exclusivamente a
los tres partidos mayoritarios de 4&mbito nacional, observamos como signi-
ficativos los aspectos que a continuacidn se detallan: El Estatuto del Partido
Popular inicamente referencia al Portavoz del Grupo Parlamentario en
cuanto a su funcién, manifestando que «coordina la actuacién» del Grupo
Parlamentario «asi como las actividades de relacién sectorial del Partido y
sus Grupos con la representacién de los diversos Grupos Sociales y dirigird
los trabajos de la Asesorfa» (art. 40.3). En el mismo articulo y apartado, se
establece que el «Presidente del Partido serd Presidente de los Grupos Par-
lamentarios del Congreso, del Senado y del Parlamento Europeo». Por su
parte, el Estatuto de Izquierda Unida, establece, que «Los Grupos Parla-
mentarios elegirdn de entre sus miembros al Portavoz y Presidente respec-
tivo, que serdn ratificados por el Consejo Politico Federal, en la primera
reunién que celebre con posterioridad a la constitucién del Grupo Parla-
mentario» (art. 22.b). El Estatuto del Partido Socialista Obrero Espaiiol, es
el més inespecifico al respecto de la regulacion de la figura del Portavoz del
Grupo Parlamentario. El articulo 55 establece, «que los Grupos Socialistas
elegirdn de entre sus miembros sus correspondientes Presidentes y Secreta-
rios Generales, asi como los miembros que fijen sus respectivos Reglamen-
tos de funcionamiento». En resumen, en los tres casos, el Estatuto delega la
férmula de eleccién de los Portavoces, a los respectivos Reglamentos de
Régimen Interior del Grupo Parlamentario, por lo que serd necesario acudir
a ellos para conocer la forma de nombramiento. De esta forma observamos,
como en el Grupo Parlamentario Popular, realizan eleccién de Portavoz

(54) Obra citada, pig. 263.
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mediante la prestacién de apoyo o no al candidato, dado que el art. 9 del ci-
tado texto establece que «el Pleno de cada Grupo Parlamentario, a propues-
ta del Presidente Nacional del Partido Popular, elegird de entre sus
miembros al Portavoz». Pese a ser el tinico ejemplo con posibilidad de
constatacion, se deduce, que la eleccion de los Portavoces, estd de forma
genérica orientada desde los érganos de gobierno del Partido al que perte-
nece el Grupo Parlamentario, no sélo por la validez del candidato, o por lo
que pueda representar de unién la persona del Portavoz, sino también por la
funcién de control que pueda ejercer dentro de la actividad parlamentaria
del Grupo. Prueba de ello, es la frecuencia con que se conoce el nombre del
Portavoz, sin haberse constituido el Grupo Parlamentario.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista establece en su art. 9,
del Reglamento de Régimen Interior, que tanto el Presidente (55), como el
Secretario General del Grupo, son elegidos de entre los Diputados en una
sesién conjunta de los Grupos Parlamentarios Socialistas del Congreso, del
Senado y de la Delegacién Espafiola en el Grupo del PSE, «en la que serdn
electores todos los Diputados, Senadores y Diputados del Parlamento Euro-
peo». Es significativo destacar, que el mismo articulo citado, en su parrafo
tercero, establece que la «Comisién Ejecutiva Federal podra presentar can-
didatos para desempefiar estos cargos. Asimismo, se podrin presentar otras
candidaturas avaladas al menos por cinco miembros del Grupo Parlamenta-
Irio».

Se desprende de ello, y al igual que en el Reglamento de Régimen Inte-
rior de Grupo Parlamentario de Izquierda Unida (56) que en todo caso, la
eleccidén del Presidente o Portavoz del Grupo Parlamentario, viene direc-
cionada desde los partidos politicos, consistiendo la participacion del pleno
del Grupo en la ratificacién o denegacion del apoyo al candidato. No cabe
pensar en ninguno de los tres Reglamentos de Régimen Interior estudiados,
la posibilidad de presentar candidatos al desempeiio de la funcién o cargo
de forma individual por sus miembros, dados que son los 6rganos ejecuti-
vos a nivel nacional del partido de que se trate, quien realiza tal funcién. Se
excepciona de ello, el apartado tercero del articulo 9 del Reglamento de Ré-
gimen Interior del Grupo Socialista, que posibilita la presentacién de can-

(55) Es frecuente, como ponen de manifiesto los arts. 9 y 19 del Reglamento de Régi-
men Interior del Grupo Parlamentario Socialista, que se identifique, o se desempefien de for-
ma conjunta, las funciones de Portavoz y Presidente del Grupo.

(56) Ladenominacién que utilizan los Estatutos de éste es en concreto de Reglamento
de Funcionamiento Interno.
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didaturas, siempre que estén avaladas al menos por cinco miembros del
Grupo. Pese a la excepcion citada, es norma comiin, como hemos manifes-
tado, la presentacion del candidato por el partido, no teniendo conocimiento
de presentaciones alternativas en ninguno de los Grupos que pertenecen a
partidos de 4mbito nacional.

Por su parte, el Reglamento de Funcionamiento Interno del Grupo Par-
lamentario de Izquierda Unida, se configura en la eleccién del Portavoz, en
idéntica forma al visto en el Grupo Socialista, si bien se afiade el requisito
de la ratificacion de la eleccion de Portavoz y Presidente, por parte del Con-
sejo Federal de Izquierda Unida.

No cabe duda, que el funcionamiento de los Grupos Parlamentarios ne-
cesita de perfeccionamientos democraticos en muiltiples aspectos, y uno de
ellos, muy a considerar es sin duda, la eleccién de los Portavoces. Pese a
todo, hay que constatar, aunque como tnico caso conocido, la eleccién de un
Portavoz del Grupo Parlamentario, mediante votacién libre entre los miembros
del mismo. Tal circunstancia se daba, el 14 de octubre de 1980, fecha en la
cual se somete a votacién el cargo de Portavoz del Grupo Parlamentario de
UCD. Se presentan dos candidatos, HERRERO DE MINON y RODRIGUEZ MI-
RANDA. De un total de 164 Diputados, votaron 150, de los cuales 103 a HE-
RRERO DE MINON y 45 en favor de RODRIGUEZ MIRANDA (57).

¢) Relacion del Portavoz con el Grupo Parlamentario y el Partido
Politico

Otro aspecto muy significativo, en el acercamiento al Portavoz del
Grupo Parlamentario, 1o constituye la dependencia de su actividad, de Ia
opinién del Grupo al que pertenecen y al partido politico. Su sometimiento
a los mandatos de ambos, son los genéricos establecidos en los Estatutos
del partido del que forman parte (58). Pero ademds, en funcién del cargo
que desempeiia, el Portavoz tiene un cometido afiadido, cual es, el de repre-~
sentar en todo momento y de forma fidedigna, los intereses del partido y el

(57) Alrespecto de la votacién afirma HERRERO DE MINON, en su obra ya citada, pdgs. 217
y 218, que «desde 1977 hasta la fecha (1993), ésta ha sido la tinica eleccién verdaderamente
libre y contestada en el seno de un partido politicox.

(58) Ejemplos del sometimiento del Diputado a las directrices del partido politico los
encontramos en: Art. 40.2 del Estatuto del Partido Popular, y art. 49 del Estatuto del Partido
Socialista Obrero Espariol.
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Grupo. Como afirma CARRO MARTINEZ (59) «los Portavoces son quienes
instrumentalizan toda la actividad parlamentaria». Se le requiere un mayor
ajuste, una mayor capacidad de sintesis y de aplicacién en los dictimenes
del Grupo y partido. De esta forma, el Portavoz es conocedor de los fines,
de los objetivos mas puntuales, pero a la vez se mueve en un margen de ma-
niobra predeterminado. Si bien no cabe hablar de una relacién de mandato,
los Estatutos de los Partidos son contundentes en los casos de indisciplina
o discrepancia publica (60), pero aiin lo son mas con la actividad de los Por-
tavoces. Quizas por ello, en ocasiones el Portavoz se encuentra con dificul-
tades en su actividad cotidiana, le surgen dudas al respecto de qué opinién
manifestar o de qué aptitud tomar en un asunto concreto. En estos casos, y
como recoge TORRES MURO (61) «el Portavoz ha solicitado tiempo antes
de dar su acuerdo a una determinada medida para poder hacer asf las con-
sultas oportunas». También es frecuente, que actuando el suplente del Por-
tavoz, solicite tiempo antes de las votaciones, o en plena reunién, y busque
al Portavoz, con objeto de que éste le indique la actuacién debida. Dada la
mecénica parlamentaria, no es infrecuente como apuntan SOLE TURA y
APARICIO PEREZ, el que «los Diputados se pueden ver obligados a respal-
dar acuerdos tomados por su Portavoz en los que su opinién no ha sido con-
sultada o ha sido consultada a posteriori, pues no siempre es posible
consultar con el Grupo las cuestiones mds dificiles antes de que éstas se
planteen en la Junta de Portavoces» (62).

En todo caso, el Portavoz no realiza inicamente una funcién repre-
sentativa del Grupo Parlamentario, tanto ad intra, como ad extra, sino
que también realiza una considerable funcién coordinadora de la activi-
dad de los miembros del Grupo. Esta se pone de manifiesto en miltiples
circunstancias. Da las consignas a los miembros de las correspondientes
Comisiones, tiene conocimiento de las preguntas que van a realizarse por
los Diputados de su Grupo (63), pone al corriente a los miembros del Grupo

(59) CARRO MARTINEZ, A., «Los Grupos Parlamentarios». RCG, nim. 17 de 1989,
pég. 30.

(60) Recoge a este respecto MARTINEZ ELIPE, L., en su trabajo Las fuentes del Derecho
Parlamentario, de la obra VVAA, Las Cortes Generales, Vol. 111, pag. 1.607, que en ocasio-
nes «se ha acudido a exigir la previa carta de dimisi6n o renuncia al cargo parlamentario con
fecha en blanco, como instrumento coactivo ante una posiblé-indisciplina».

(61) Obra citada, pag. 264.

(62) Obra citada, pag. 157.

(63) Alrespecto de las preguntas o interpelaciones recoge MARTINEZ ELIPE, en su obra
las Fuentes del Derecho Parlamentario, pag. 1.607, que «los responsables directivos del
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de las actuaciones parlamentarias realizadas o a desarrollar, asi como de la
marcha de los asuntos de su interés, establece las consignas de voto y se en-
carga y procura de la asistencia del mayor nimero de Diputados posibles en
las votaciones mds significativas o de mayor importancia politica. As{ mis-
mo, estd al corriente y sirve de intermediario entre el Gobierno y su Grupo,
si pertenecen al mismo partido. Por tltimo, resefiar, que es el encargado de
establecer las ticticas politico-parlamentarias del Grupo y Partido, junto
con los lideres de este tiltimo.

En definitiva, y configurado el Parlamento Espaifiol en base al Grupo
Parlamentario, la actividad del Portavoz se establece como capital, alcan-
zando sus funciones a todos los dmbitos de la actividad parlamentaria,
por ello, es comtin dentro de los partidos politicos de &mbito nacional, y
dentro de ellos, en los Grupos Parlamentarios numerosos, o en los parti-
dos formados por coaliciones, en que se dan corrientes de opinidn inter-
nas, es comin decimos, la eleccién de un Portavoz, que ademds de tener
cierto peso politico dentro de la estructura del partido, tenga una postura
de consenso y representatividad de las diversas tendencias existentes.
Caracteriza a los Portavoces un talante abierto y dialogante, mds que beli-
gerante, sin estar ausente de su actividad dotes y ticticas diplométicas. En
definitiva ha de ser un hombre que conscite el acuerdo dentro del partido
y del Grupo. No ha de ser necesariamente un brillante parlamentario, y
si fundamentalmente un catalizador de voluntades y precursor de acuer-
dos, tanto respecto de su Grupo Parlamentario, como en la propia activi- -
dad de la Junta de Portavoces, donde una actividad prepotente,
tnicamente es vdlida en el Portavoz del Grupo que tiene la mayoria ab-
soluta, en el resto de los casos, se procura el acuerdo y el consenso. Aun-
que a pesar del voto ponderado, no suele ser la simple imposicién la
tactica de los Grupos mayoritarios, incluso, pese a que dispongan de mayo-
ria absoluta.

Grupo pueden imponer modificaciones a los textos o invitar a que renuncien a su presenta-
cién. En el mismo sentido se pronuncia también PORRAS NADALES, A., en su articulo «Las
preguntas escritas». REP, nim. 19 de 1981, pigs. 112 y sigs. Por contra, PORTERO MOLINA,
en «Actividad rogatoria en el Congreso», REP (NE), nim. 24 de 1981, pdg. 100, entiende
que aquel control de los Grupos, sea por simples motivos de informacién, sea porque moti-
vos politicos, de fondo o de oportunidad, exigen su ejercicio, la prictica evidencia, a mi jui-
cio, un alto grado de libertad de accién en los parlamentarios de todos los Grupos, con la
excepcién del Grupo de la mayoria gubernamental». Pese a todo, y como recoge CARRO
MARTINEZ, en obra citada, pg. 31, «lo cierto es que la Mesa de la Cdmara no admite ningu-
na de estas iniciativas (preguntas o interpelaciones) si no se hallan avaladas por el Portavoz
del Grupo, y ello incluso para las preguntas escritas».
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3. ASISTENTES A LA JUNTA DE PORTAVOCES

3.1. El Presidente de la Cdmara

En virtud del art. 39.1, el Presidente de la Camara asiste a la Junta de
Portavoces, y la preside. Ademads de ello, también tiene la posibilidad de
convocarla.

La presencia de esta figura deviene como 16gica y necesaria dado el ca-
racter organizativo que las funciones del Presidente de la Camara tiene atri-
buidas. A excepcién de la Rules Committee norteamericana, donde la citada
Comisién nombra su propio Presidente, en la inmensa mayoria de los orde-
namientos donde existe una institucién similar a la Junta de Portavoces o
Conferencia de Presidentes, la preside el Presidente de la Cdmara. En defi-
nitiva, su presencia obedece a razones de coordinacién, pero no sélo. No
cabe olvidar, que el Presidente de la Cdmara es portavoz de la misma, que
dirige los trabajos parlamentarios, vela por la observancia del Reglamento,
es fuente de derecho, es el responsable de la disciplina del Parlamento, en
definitiva, es la mdxima autoridad de la Cadmara. Pero fundamentalmente se
justifica su presencia en la Junta de Portavoces, en base a que es el director
de los debates.

También hemos de analizar la evolucion histérica, el propio surgimien-
to de la Junta de Portavoces en el &mbito europeo. No hay que olvidar, que
surge o se desgaja de las funciones propias del Presidente. En su origen era
un consejo asesor de aquél, el cual se descargaba con la delegacién de asun-
tos polémicos desde la perspectiva de la ordenacién parlamentaria, a la vez
que hacia participes de sus decisiones a los Diputados mds significados.
Con ello se pretendia cierto consenso, y se reafirma el principio de que la
Cdmara era duefia de su propio orden del dia. Con todo, hoy y como hemos
afirmado, la asistencia del Presidente de la Cdmara parece 16gica en una ra-
cionalizacién y coordinacién adecuada de la actividad parlamentaria.

3.2. Vicepresidente/s 'y Secretario/s

La asistencia de altos cargos de la Cdmara, viene establecida por el Re-
glamento, en su art. 39.3. Este especifica el niimero minimo, estableciendo
por ello, 1a posibilidad de que asista «al menos un Vicepresidente, uno de
los Secretarios de la Cdmara y el Secretario General».
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Las funciones del Vicepresidente en la Junta de Portavoces se co-
rresponden con las genéricas que le encomienda el Reglamento, es decir,
sustituir al Presidente de la CAmara, en caso de vacante, ausencia o imposibi-
lidad, ademas de las funciones que le sean establecidas tanto por el Presi-
dente, como por la Mesa (art. 33 RC). Y asf ocurre en la Junta de
Portavoces también, ya que es el Vicepresidente, en orden correlativo,
quien sustituye al Presidente.

Por lo que respecta a los Secretarios, el Reglamento referencia su acti-
vidad de forma concreta al respecto de la Junta de Portavoces, al manifes-
tar, que «supervisan y autorizan, con ¢l visto bueno del Presidente, las
Actas de las sesiones plenarias, de la Mesa y de la Junta de Portavoces»
(art. 34 RC).

Pese a todo, la asistencia de altos cargos de la Camara a la Junta de Por-
tavoces, no ha sido un tema siempre pacifico. Como hemos apuntado en el
estudio de la presencia del Presidente de la Camara, desde una perspectiva his-
tdrica, las funciones de la Junta de Portavoces se desgajan de las encomenda-
das al mismo. En nuestra més reciente historia parlamentaria, y en concreto
a finales de 1977, se abre una polémica en el seno de la Junta, al respecto
de la asistencia o no de miembros de la Mesa. De forma tal, que puede
entenderse por Junta de Portavoces una especie de «mesa alargada» (64).
Asf, los miembros de la Mesa participan en la Junta de Portavoces a titulo
meramente informativo y como asistentes del Presidente, a la vez que sin
voz y sin voto (65). Pero en todo caso, la participacién de los miembros de
la Mesa, no era del agrado de todos los Portavoces, de tal forma que en una
reunién se solicité que abandonasen la misma (66). Se fundamentaba tal
opinién en el cumplimiento estricto del contenido del art. 27 del Reglamen-
to Provisional del Congreso de 1977, que no establecia la posibilidad, como
el mismo texto normativo de 1982, de que asistiesen el Vicepresidente, Se-
cretario de la Cdmara y Secretario General. Transcurrido este incidente, que
surge fundamentalmente por la actuacién no meramente de apoyo al Presi-
dente o informativa de los miembros de la Mesa, con lo que ello entrafia
de desequilibrio en las opiniones y actuaciones de la Junta de Portavo-

(64) Bureau élargi es el término empleado por TORRES MURO para referirse a la
Conferencia de Presidentes en el Parlamento Europeo, y aplicable aqui, en obra citada,
pég. 243.

(65) Actade la Junta de Portavoces del Congreso de 24 de octubre de 1977.

(66) Lasolicitud fue realizada por el Portavoz PEREZ LLORCA. Ver Acta de la Junta de
Portavoces del Congreso de 19 de diciembre de 1977,
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ces, se vuelve a la normalidad, que no es otra, que la participacién regular
en las reuniones de la Junta de un Presidente de la Camara, que asiste al
Presidente, y un Secretario, y el Secretario General, que se encargan de re-
dactar Actas y de asuntos puramente formales. Prueba de la continuidad en
el uso de esta costumbre, es la reiterada asistencia a las reuniones de los
miembros citados, si bien, con algunas limitaciones. Una ya conocida, su
asistencia obedece a requisitos técnicos. Sus intervenciones seran con obje-
to de dilucidar o informar al respecto de cuestiones formales de la actividad
parlamentaria. Pero ademas, se afiade una segunda limitacién (67), que sus in-
tervenciones tendrdn lugar tnica y exclusivamente cuando sean solicitadas por
el Presidente de la Camara. Pese a todo, y como recoge TORRES MURO (68)
«no ha sido infrecuente que, sobre todo en Grupos pequefios, y ante la au-
sencia de Portavoz habitual, algtin miembro de la Mesa haya intervenido en
representacién del partido al que pertenece».

No cabe duda, que con la asistencia de miembros de la Mesa, y del Pre-
sidente de la Cidmara se esta pretendiendo «potenciar el aspecto coordina-
dor de la propia Junta» (69). Con ello, la institucién representativa de los
Grupos Parlamentarios se hace participe de los 6rganos rectores de la Ca-
mara (70). Pero no cabe descuidar un aspecto muy significativo con respec-
to a la asistencia de miembros de la Mesa a las reuniones de la Junta de
Portavoces, que lo constituye la capacidad de influencia que este érgano
puede tener respecto a los otros rectores. De forma tal, que en ocasiones se
establecen una especie de acuerdos t4citos entre ambos. La Mesa participa
del debate y negociacién politica, y la Junta infunde lineas de ordenacién
concretas. Ademads de ello, ha de tenerse en cuenta, la pertenencia politica
tanto de unos como de otros, ya que pese a que la norma ha sido la impar-
cialidad de los miembros de la Mesa y Presidente, tal actitud no se ha lleva-
do siempre a cabo.

En todo caso, la participacién de los altos cargos de la Cdmara obedece
sin duda, al objetivo de tener presentes en las reuniones de la Cadmara, el
interés general, el interés concreto y especifico de la Cdmara por encima
de los especificos de los Grupos Parlamentarios, sin olvidar que quien
tiene atribuido el derecho de voto, son en todo caso los Portavoces de los

(67) Actade la Junta de Portavoces de! Congreso de 10 de enero de 1978.
(68) Obra citada, pag. 261.

(69) OLLER SALA, obra citada, pag. 134.

(70) Esta es también, la opinién de TORRES MURO, en obra citada, pig. 261.
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Grupos Parlamentarios. No hay que olvidar tampoco la conveniencia
de la coordinacién de la actividad organizativa con dos vertientes,
una puramente ordenadora, que corresponde a Mesa y Presidente, como
drganos rectores, y otra netamente politica, residenciada en la actividad de
los Portavoces. De la conjuncién de ambas surge la virtualidad de la Junta
de Portavoces y la efectividad en la ordenacién del quehacer parlamenta-
rio. (71)

También se desprende de la conjuncién de actividades e intereses en la
participacién de Mesa y Presidente en las reuniones de la Junta, una consi-
derable descarga de trabajo y de reuniones. De forma tal, que es constata-
ble, como en ocasiones, la Mesa llega a tomar acuerdos relativos a su propia
actividad, en el mismo seno de la Junta de Portavoces, ahorrandose con ello
una reunién posterior (72). Incluso, algunos Reglamentos de Asambleas
Autonémicas, como es el caso del art. 169.2 del Reglamento Parlamentario,
de la Asamblea de Murcia establecen que «la Mesa de la Comisién y de la
Asamblea, reunidas con la Junta de Portavoces, decidirdn en cada caso el
procedimiento que los plazos de actuacién de sus respectivos érganos». En
definitiva esta interaccién competencial tiene mayor vigor, si reflexiona-
mos sobre las afirmaciones de ARCE JENARIZ (73) «cuando entiende, que la
capitalidad de la Mesa en la organizacion de las Cidmaras ha venido favorecida
principalmente por dos causas. En primer término, el empleo de la férmula del
voto limitado... En segundo lugar, las reglas de distribucién de competen-
cias entre los 6rganos de la Cdmara han dotado a la Mesa de un amplio ra-
dio de accidn, y ello tanto en razén de las técnicas formales de reparto, de
entre las que destaca la adicién a una detallada tabla de competencias de

(71) En contra de esta opinién, parece manifestarse el contenido del art. 38.3
del Reglamento de la Asamblea de Murcia, que establece que «a las reuniones de la
Junta de Portavoces asistird un miembro de la Mesa cuando el Presidente lo consi-
dere oportuno».

(72) Asf se refleja, por ejemplo, en las Actas de la Junta de Portavoces del Congreso
de 7 de marzo de 1984 y de 13 de junio del mismo afio. En la linea de estos ejemplos, es de
destacar el contenido del Acta de la JP del dia 14 de diciembre de 1982, cuya parte més in-
teresante transcribo: «El Sr. Presidente aclara que lo que estd planteando en los escritos antes
aludidos es la comparecencia de determinados Ministros en las Comisiones; por otra parte,
el escrito de Diputados del GP Popular solicitando sesi6n informativa con el Ministro de
Asuntos Exteriores no lo ha visto 1a Mesa en la mafiana de hoy, sin embargo halldndose pre-
sentes cinco miembros de la misma, se acuerda en este acto la remisién a Ia Comisi6n de
Asuntos Exteriores a los efectos procedentes».

(73) ARCE JENARIZ, A., «Calificacién y admisi6n a trimite en los procedimientos par-
lamentarios», REDC, ndm. 29 de 1990, pdgs. 16y 17.
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una cldusula residual que permite a la Mesa avocarse las competencias que
no estan atribuidas a otro 6rgano».

.3.3. Secretario General

La asistencia de este miembro, también tiene un respaldo reglamentario
(art. 39.3 RC). Cabe entender sus funciones y la justificacién de su presen-
cia en base al contenido del art. 35.1 del RC, en virtud del cual, asesora a la
Mesa, y redacta el Acta de la sesién, ademads de que cuidard, bajo la direc-
cién del Presidente, de la ejecucion de los acuerdos. Es quizds el miembro,
que tiene un cometido mds puramente técnico y formal. La prictica parla-
mentaria nos muestra, que es muy frecuente su asistencia auxiliado por un
segundo letrado, y del Director de Asistencia Técnico-Parlamentaria.

3.4. El Representante del Gobierno

3.4.1. Justificacion de su asistencia

Tanto el Reglamento Provisional del Congreso de 1977, como el de
1982, han optado, como recoge GARCIA-ATANCE (74) por una férmula in-
termedia entre la regulacién de instituciones similares en Europa. El vigen-
te Reglamento alemdn del Bundestag, en la composicion del Altestenrat
(art. 6.1), excluye de su formacion al representante del Gobierno. Pcr con-
tra, el Reglamento de la Asamblea Nacional Francesa (art. 48) acoge como
miembros de la Conference des Présidents a los Presidentes de las Comi-
siones, teniendo el representante del Ejecutivo una importancia capital con
respecto a los representantes de los Grupos Parlamentarios.

Tanto en 1977, como en 1982, el legislador espafiol ha optado por se-
guir la linea de la C4dmara de Diputados italiana, donde se recoge la presen-
cia de un representante del Gobierno, y se excluye la de los Presidentes de
Comisiones. De este aspecto nos ocupamos en el dltimo punto de este apar-
tado, de la asistencia de aquél, lo hacemos a continuacién.

(74) GARCIA-ATANCE GARCiA, M.? V., «La Junta de Portavoces». BFD. UNED,
nim. 3 de 1993, pdg. 71.
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Un aspecto muy significativo de la regulacién espafiola, lo constituyen
los términos en que se manifiesta el art. 39.2 del RC, ya que no se establece
como obligatoria la participacién del representante del ejecutivo en la Junta
de Portavoces, al concretar el articulo citado, que «de las reuniones de la
Junta se dara cuenta al Gobierno para que envie, si lo estima oportuno, un
representante» (75). En el mismo sentido, y deducido de la letra de la nor-
ma, no parece l6gico pensar, que en ningtin caso pueda ser exigible la pre-
sencia en la Junta de Portavoces del representante del Gobierno (76),
aspecto que no cabe afirmar al respecto de ningtin otro integrante o miem-
bro de la citada institucién.

Varias son las justificaciones, que se deducen de la opcién del Regla-
mento de la Cdmara de Diputados al respecto de la participacién del repre-
sentante del Gobierno en las sesiones de la Junta de Portavoces.

a) Un primer aspecto, lo configura la amplitud con que se establece la
- reserva de ley formal, asi como la abundante encomienda legislativa
que nuestro ordenamiento juridico hace recaer sobre el Gobierno. Con
objeto de no obstruir la labor y facilitar el cometido, se hace participe al
Gobierno de 1a Junta de Portavoces, a través de un representante. Ade-
mas, ello se hace con cierto equilibrio. No se opta por una ausencia del
Gobierno en la Junta, porque ello supondria descoordinacién y lenti-
tud. Pero tampoco se opta por sustraer algo tan consustancial a la Ca-
mara, como es su propia ordenacién del trabajo (circunstancia que si

se da en el caso francés, con el orden del dia prioritario).

b) Un segundo aspecto lo constituye el que en un sistema parlamenta-
rio, en el que la Cdmara se elige por un sistema proporcional, las
relaciones entre Gobierno y Grupo Parlamentario se manifiestan
de forma genérica complejas. Ambos son los detentadores de los
poderes en sus respectivos dmbitos de competencias, conjugar sus
intereses es mds positivo que buscar el enfrentamiento dialéctico
constante, o el simple obstruccionismo parlamentario. La partici-
pacién de un representante del Gobierno en la Junta de Portavoces
ayuda de forma muy significativa a superar el conflicto originario
Gobierno-Grupo Parlamentario.

(75) Laregulacién del Senado, en el art. 43.2 de su Reglamento es menos explicita, al
manifestar que «podrd asistir un representante del Gobierno».

(76) En el mismo sentido, TORRES MURO, obra citada, pag. 252.
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¢) Un dltimo aspecto lo constituye, 1a necesaria colaboracién entre
Legislativo y Ejecutivo en el cumplimiento de sus respectivas fun-
ciones. Sicomo sefiala OLLER SALA existe en un primer momento
cierta desconfianza al respecto de una participacién activa del Go-
bierno en'la ordenacién de la actividad de la Cdmara, por ser una
clara ingerencia en su actividad, atentatoria contra la inde-
pendencia y autonomia de la misma, con posterioridad se deduce,
que la participacién del Gobierno, «lo que hace es reforzar la acti-
vidad programadora del Parlamento, al posibilitar a la institucién
parlamentaria una colaboracion dialéctica con el Gobierno y, en
definitiva, una incidencia en la propia esfera de actuacién del pro-
grama e indirizzo politico del Ejecutivo, todo lo cual habréi de re-
dundar en el correcto funcionamiento del sistema» (77).

En definitiva, excluir al representante del Gobierno de la actividad de
la Junta de Portavoces en base a la idea de la plena autonomia de la Cdmara
supondria descoordinacidn y una deficiente organizacién de la actividad
programadora y organizadora del Parlamento.

Cabe pensar en la improcedencia de considerar como asistente a la Jun-
ta de Portavoces, al representante del Gobierno, por ser acordes los intere-
ses de éste con los del Grupo que en virtud del mecanismo de investidura
elevaron al ejercicio de facultades ejecutivas al Gobierno en cada caso con-
creto. Pero tal razonamiento hay que acogerlo con cierta cautela, dado que
no siempre los intereses de uno y otro son plenamente coincidentes, funda-
mentalmente porque el partido politico y el Grupo Parlamentario actiian en
un dmbito de intencionalidades comiin, pero en una concrecién practica
distinta. Ademds de ello, con la posibilidad que le ofrece el Reglamento al
Gobierno, éste se evita tener que acudir a sistemas indirectos de impulso de
la actividad més beneficiosa para €l, dentro del Parlamento.

3.4.2. Rango del Representante
Del contenido del Reglamento del Congreso (78), no se deduce que el
representante del Gobierno haya de tener un determinado rango o jerarquia.

El Reglamento posibilita al Gobierno a nombrar cualquier persona, esté o

(77) OLLER SALA, obra citada, pag. 143.
(78) Lo mismo puede manifestarse al respecto del Senado.



152 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

no ligada al Ejecutivo o pertenezca o no a la Cdmara. En Espafia, al igual
que nos refrenda la préctica parlamentaria en el Derecho Comparado, la je-
rarquia del representante del Gobierno es muy variada. No obstante, se
constata la asistencia de forma asidua del encargado de relacionar al Go-
bierno con el Parlamento (79). Ha desempeiiado tal funcién en el Parlamen-
to Espatiol desde un Vicepresidente (80), pasando por Ministros (81), hasta
Directores Generales. La variada jerarquia de responsabilidades de los re-
presentantes del Gobierno, denota en definitiva la importancia de los temas a
dilucidar en la Junta, de forma tal, que en los asuntos de considerable impor-
tancia politica, o con mucha trascendencia social, el rango del representante
del Gobierno es considerablemente elevado (ministros). En la medida que des-
ciende la importancia de los temas a llevar al orden del dfa del Pleno, se minora
la jerarqufa del representante. Pese a ello es frecuente la asistencia de Ministros
en las primeras legislaturas (82) y méas infrecuente con posterioridad, cuan-
do desaparece la figura del Ministro de Relaciones con las Cortes, y esta ac-
tividad la realiza un miembro del Ejecutivo con menor rango.

Otro aspecto a significar, lo constituye el que siendo habitual la asisten-
cia de una determinada persona como representante del Gobierno a las reu-
niones, éste suele ser sustituido cuando el contenido de los acuerdos a
adoptar por la Junta son de especial relevancia. En estos casos, se constata
la presencia de representantes del Gobierno de rango elevado, no siendo in-
frecuente la asistencia de Ministros a las mismas. Asf por ejemplo, consta-
tamos la presencia del Ministro del Interior en 1979, a instancia de la propia
Junta de Portavoces, en una época en que los atentados terroristas alcanza-
ron gravedad considerable (83).

Por otra parte, no deja de ser singular lo que se refleja en el Acta del dia
3 de septiembre de 1981, en el cual, asisten 3 personas como representantes
del Gobierno, de los cuales dos son Ministros. Ello fue merecedor de que se
exigiese el cumplimiento del art. 27 del Reglamento por parte de algin Por-
tavoz, lo que originé cierta polémica entre el Presidente y el Portavoz. Se

(79) Ensu momento existié incluso un Ministro para las Relaciones con las Cortes, el
cual, entre otros de sus cometidos, era la asistencia a las reuniones de la Junta de Portavoces.

(80) Asf lo hizo en algunas ocasiones ABRIL MARTORELL. Se tiene constancia de que
asisti6 a la reunién de la Junta de Portavoces de 26 de septiembre de 1977 en el Congreso.

(81) Acta de la Junta de Portavoces del Congreso de 30 de marzo de 1979.

(82) Ejemplo de ello lo encontramos en Actos de la J. de P., como las de septiembre de
1977 (dfas 12, 13, 20 y 26), 29 de encro de 1980, 8 de septiembre de 1981.

(83) Actade laJunta de Portavoces del Congreso de 30 de marzo de 1979.
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manifiesta por parte del Presidente, que el cumplimiento del art. 27 ha sido |
flexible y que ello contribuye mejor a la propia ilustracién de los Portavo-
ces, como a los trabajos de la Junta de Portavoces. Esta circunstancia no es
en absoluto aislada, dado que se repite en 1983, 1984 (84) y 1986 (85).

3.4.3. Funciones del representante del Gobierno

La funcién genérica que corresponde al mandatario del ejecutivo, se
centra en la representacion en la Junta de Portavoces de los intereses y ob-
jetivos de su mandante. Exponer los puntos de vista de la perentoriedad o no
de que un asunto determinado se formalice por uno u otro procedimiento. Ha-
cer hincapié y tratar de convencer fundamentalmente a los Portavoces de las -
ventajas o conveniencia del contenido de un Proyecto de Ley, etc. También
acude en muchas ocasiones con objeto de ilustrar sobre determinados asuntos
a los miembros y asistentes a la Junta. En definitiva, el representante del Go-
bierno ha de velar por el interés de éste, y porque aquéllos tengan un reflejo en
la actividad de 1a Camara a través de la Junta de Portavoces. Para ello, hace uso
de comunicaciones, informes y de iniciativas parlamentarias. ,

Ademads de lo manifestado, el Reglamento hace resefia de facultades
concretas del representante del Gobierno, asf el art. 67, en sus apartados 3 y 4
le otorga determinadas facultades relativas al establecimiento del orden del
dia. «El Gobierno podrd pedir que en una sesién concreta se incluya un asunto
con cardcter prioritario...» (art. 67.3 RC). También el art. 67.4 y referido de for-
ma mds concreta a la Junta de Portavoces establece que «a iniciativa de un
Grupo Parlamentario o del Gobierno, la Junta de Portavoces podr4 acordar, por
razones de urgencia y unanimidad, la inclusién en el orden del dia de un deter-
minado asunto...» (86). Pese a estas facultades reglamentarias, no consta, que
el Gobierno haya hecho uso de las mismas con asiduidad. Ello se debe funda-
mentalmente, a que cuando el Ejecutivo ha pretendido ejercitar los derechos
resefiados, tal intencidn ha sido asumida por el Grupo Parlamentario mayo-
ritario (87), que es en todo caso el que lo respalda.

(84) Actal. deP. de 13 septiembre 1983 y 15-22 febrero 1984.
(85) Actade 16 de septiembre de 1986.
(86) La atribucién de facultades del representante del Gobierno en el sentido que estudia-

mos, es més taxativa en el Senado, donde el art. 71.1 de su Reglamento establece la posibilidad
de que el mandatario del Ejecutivo incluya un asunto en el orden del dia con carécter prioritario.

(87) ToRRES MURO nos muestra dos casos de tal circunstancia. El primero «cuando se
trataba de discutir la solicitud espafiola de ingreso en la OTAN, momento en el que se hablé
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4. LA DISCUTIDA PARTICIPACION DE LOS PRESIDENTES DE LAS COMISIONES

Se configura la inclusién o exclusién de los Presidentes de Comisiones
de la Junta de Portavoces como un tema no pacifico en la doctrina (88). En
el Derecho Comparado, salvo en la Asamblea Nacional Francesa, donde
son miembros de pleno derecho, su asistencia no est4 recogida reglamenta-
riamente (89).

En Espaiia, tanto el Reglamento Provisional de 1977, como el vigente
han optado por una exclusién de los Presidentes de las Comisiones de la
Junta de Portavoces y ello parece acertado, a la vista de los siguientes razo-
namientos:

a) El drgano encargado de establecer la programacidn a largo plazo
dentro del Congreso, es en virtud del art. 31.1.6.° la Mesa (progra-
ma las lineas generales de actuacion de la Camara, fija el calenda-
rio de actividades del Pleno y de las Comisiones y coordina los
trabajos de los distintos 6rganos). En la realizacién de estos come-
tidos la Mesa, requiere «previa audiencia de la Junta de Portavo-
ces». Ello significa en definitiva, el alejamiento de la Junta de
Portavoces de facultades directivas sobre las Comisiones. Méxi-
mo, cuando el art. 67.2 determina la fijacién del orden del dia de
las mismas, «por su respectiva Mesa, de acuerdo con el Presidente
de la Cémara, teniendo en cuenta el calendario fijado por la Mesa
del Congreso». La préctica con el Reglamento de 1977, es la fija-
cién del orden del dia de las Comisiones por parte de la JP pero
ésta desaparece con el Reglamento de 1982. Pese a ello, 1a J. de P.

de aplicar el art. 54.3 del RPC de 1977, que reservaba la mitad de la semana para los Proyec-
tos de Ley y comunicaciones del Gobierno (Acta de 6 de octubre de 1981). La segunda cuan-

-do se debatia la tramitacién del Proyecto de Ley de reforma de la Funcién Pdblica (Acta de
16 de mayo de 1984)».

(88) Aparte de las referencias doctrinales en Espafia, a las que con posterioridad hare-
mos mencién, donde mds se ha profundizado en este aspecto ha sido en Italia, prueba de ello
lo son las siguientes obras: TERzI, E., «Presidente D’ Assemblea, Governo e Gruppi Politici
nella organizacione del lavoro parlamentare». SPPC, nim. 1 de 1968, pig. 56. Tossl, S., Di-
ritto Parlamentare, 1. Ed., pig. 213. MANZELLA, A., La programazione dei lavori, en De-
mocracia e Diritto. pdg. 59. CUCCODORO, La presidenza d’Assemblea politica. Florencia
1980, pag. 154.

(89) El Reglamento de la Cdmara de Diputados Italiana recoge en su art. 13.2 la posi-
bilidad de que sean invitados a tomar parte de las reuniones.
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tiene conocimiento en todo momento de la actividad de las comi-
siones, siendo normalmente el segundo punto del orden del dia de
las sesiones de la misma. Asi pues, no cabe deducir de la regula-
cién reglamentaria del Congreso, competencia alguna de la Junta
de Portavoces sobre la ordenacién del trabajo de las distintas Co-
misiones. De ello se extrae en buena l6gica su justificada no asis-
tencia a las reuniones de la misma. En base a lo manifestado,
apunta acertadamente TORRES MURO (90) que «la presencia de los
Presidentes de las Comisiones sea defendible, en todo caso, en la
Mesa». En sentido contrario se manifiesta VIVER PI SUNYER (91)
al entender que la ausencia de los Presidentes de Comisiones de la
Junta de Portavoces «podria influir de forma negativa en los come-
tidos de programacién del trabajo parlamentario encomendado a la
Junta de Portavoces, y en general, a toda la programacién de la ac-
tividad parlamentaria», debido ello, a que «el policentrismo de los
actuales Parlamentos, la creciente importancia de las Comisio-
nes... obliga a realizar una programacién que no se refiera en ex-
clusiva al trabajo del Pleno, sino que abarque al conjunto de los
6rganos del Parlamento... La Junta de Portavoces (junto con la
Mesa) deberia ser, entre otras cosas, el lugar de coordinacién de to-
dos estos 6rganos. Y la mejor manera de conseguirlo consiste, sin
duda, en otorgar a los Presidentes de las Comisiones la categorfa de
miembros de pleno derecho de la Junta». Cabe argiiir en contra de es-
tas manifestaciones, el contenido eminentemente politico y de nego-
ciacién de la Junta de Portavoces, y la encomienda técnica de la
ordenacién del trabajo del Parlamento a la Mesa, asi como también
puede manifestarse, que no estd en la disposicién de la Junta progra-
mar a largo plazo, sino fundamentalmente a corto plazo. Por lti-
mo, la virtualidad de la institucién que aborda este trabajo no pasa,
como hemos visto més que por tener una funcionalidad politica, y
despreocupada del farragoso trabajo de las Comisiones.

b) Otro aspecto también significativo es, la subordinacién de la acti-
vidad de las Comisiones al Pleno. Nuestro Parlamento, al contrario

(90) Obra citada, pag. 256.

(91) VIVER P1 SUNYER, C., «Naturaleza juridica, organitzaci6 i funcionament del Par-
lament de Catalunya», Rev. Administracié Publica, nim. 4 de 1981, pdgs. 117 y sigs. El co-
mentario resefiado lo hace referido al Parlamento de Catalufia, pero extensible al Congreso.
El RPCat. recoge la posibilidad de la asistencia a la Junta de Portavoces de Presidentes de
Comisiones.
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que el estadounidense, donde las Comisiones tienen un considera-
ble peso especifico, incluso por encima del Pleno, no otorga signi-
ficativa relevancia a éstas (92). Prueba de ello es, que salvo en de-
terminadas Comisiones, la estrategia de los Grupos no pasa por
colocar a sus «primeros espadas» en las mismas, asi como tampo-
co se hace de las Comisiones lugar de batalla politica (93). Todo
ello, pese a que no cabe desposeerlas en plenitud de funcionalidad.

¢) Otro argumento en favor de la no inclusién de los Presidentes de
Comisiones en la Junta, lo constituye su modo de eleccién. Si el
sistema de seleccidn reglamentariamente establecido fuese el que
recoge el Reglamento del Bundestag, de reparto entre los diversos
partidos que componen la Cidmara, quizds seria menor inconve-
niente. Pero hay que manifestar que en Espaiia, los Presidentes de
Comisiones pertenecen de forma masiva al partido mayoritario, lo
que supondria, de tener éstos voz y voto, introducir en la Junta de
Portavoces un considerable desequilibrio (94). Aunque cabe la po-
sibilidad de su participacién con voz y sin voto, también supondria
un desequilibrio de opiniones, por la l6gica alineacién de los Presi-
dentes de Comisiones con el Portavoz del Grupo Parlamentario al
que pertenecen.

Pese a todo lo manifestado, no cabe olvidar, la conveniencia de cierta
coordinacién en la actividad parlamentaria entre Junta de Portavoces y Co-
misiones. Quizas por ello, y al margen del Reglamento, la practica parla-
mentaria ha buscado vias de acercamiento entre ambos 6rganos. Incluso, se
constata la circunstancia de la asistencia de Presidentes de Comisiones a la
Junta, a requerimiento de ésta (95).

En todo caso y sin descartar la posibilidad ocasional parece 16gico, que
en lo tocante a organizacion y aspectos técnicos, las reuniones deban cele-

(92) Desde una perspectiva organizativa, no asi en cuanto al trabajo que desarrollan.

(93) Salvo en casos especificos, como puede ser la actividad de algunas Comisiones
de Investigacién. '

(94) En contra de esta postura se manifiesta OLLER SALA, obra citada, pag. 143 y en
favor lo hace TORRES MURO, obra citada, pag. 258.

(95) Asi se constata en el Acta 13 de febrero de 1978 y 2 de mayo del mismo afio y 10
de mayo de 1984. También algunos Reglamentos de Asambleas Autonémicas establecen tal
posibilidad. Es el caso del art. 23.1 del Reglamento Parlamentario de Catalufia y del art. 56.2
del Reglamento Parlamentario de Murcia.
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brarse entre Presidentes de Comisiones y Presidente de la Camara o entre
aquéllos y la Mesa de la Cdmara. Y éstos como asistentes a la Junta de Por-
tavoces pueden manifestar en ella las intenciones, preferencias y necesida-
des de las distintas Comisiones (96).

III. COMPETENCIAS ATRIBUIDAS A LA JUNTA DE PORTAVOCES

1. SISTEMA CLASIFICATORIO

Al igual que ocurre en otros aspectos del Derecho Constitucional, abor-
dar las funciones de una institucién, plantea la problemadtica del esquema de
andlisis a utilizar, de él depende en gran medida, que el acercamiento cien-
tifico obtenga mejores o peores resultados.

En lo que a la Junta de Portavoces respecta, se puede optar por un estu-
dio de las funciones atendiendo a si la actividad de la citada institucién es
vinculante o no, o en todo caso, si es preceptiva. En virtud de esta clasifica-
cién se averigua que, ante un asunto determinado, el Reglamento atribuye a
la institucién distintos grados de competencia para resolverlo. También
puede optarse, por una segunda alternativa, constituida en base a la delimi-
tacién de actividades que el propio Reglamento del Congreso (97) estable-
ce. Esta actividad incluye tres dmbitos concretos: la planificacién; la
ordenacién de los trabajos y debates; y el ejercicio de la potestad normativa.
A ellos puede afiadirse un dltimo apartado de funciones que la Junta de Por-
tavoces realiza, pero que no tienen un reconocimiento reglamentario. Este
sistema clasificatorio encuadra perfectamente los campos en que interviene
la Junta, pero desconoce el grado de actuacién o competencia (plena, par-
cial, etc.), que sobre un cometido concreto, se atribuye a la Junta de Porta-
voces (98).

(96) Por esta opcién y de forma concreta utilizando como transmisor de los requeri-
mientos al Presidente de la Cdmara, se decanta TORRES MURO, en obra citada, pig. 259.

(97) El art. 44 del Reglamento del Senado establece de forma concreta estos cometi-
dos. En el Congreso, los mismos se encuentran dispersos a lo largo del Reglamento.

(98) - Ninguno de los autores que abordan un estudio especifico de las competencias de
la Junta de Portavoces del Congreso y del Senado, opta por el primero de los sistemas apun-
tados, si bien CANO BUESO lo utiliza en el andlisis que de esta institucién realiza en los Par-
lamentos de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia, en su obra Funciones y potestades de
la Mesa'y la Junta de Portavoces en el Derecho Parlamentario de las Comunidades Autdno-
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En base a lo manifestado, parece deducirse como mas idéneo, acometer
el estudio de las funciones de la Junta de Portavoces incardinando en uno
solo los dos esquemas de andlisis apuntados. Ello se efecttia haciendo una
primera subdivision en dreas de trabajo, y una segunda, dentro de aquélla, que
ponga de manifiesto el grado de intervencién o 1a intensidad en la participacion
de la Junta de Portavoces en la tarea de que se trate. De esta forma surgen tres
materias o actividades en las que interviene la Junta de Portavoces: Programa-
cién, ordenacién de los trabajos y debates y actividad normativa. Dentro de
ellas se realiza una clasificacién que podriamos calificar como relativa a la in-
tensidad con que realiza esa labor, es decir, conocer si es preceptiva su actua-
cién, si es vinculante o no, si la iniciativa la tiene o no atribuida la Junta y
las interrelaciones entre estas cuatro posibilidades.

Otro aspecto que se revela como previo al anélisis de funciones de una
institucién como la Junta de Portavoces, lo constituye, el que el Reglamen-
to (la norma como tal) no puede ni debe ser el tinico punto de referencia en
el andlisis de funciones. Habra de acudirse a la prictica concreta y en oca-
siones a las incipientes costumbres. La conjuncién del estudio de la norma
y de la practica, nos dard una visién completa y real del funcionamiento de
la Junta de Portavoces. Ello ha de ser asi porque en un rdpido acercamiento
vemos, como del contenido reglamentario surge a la luz publica una Junta
débil, sometida a los dictados de 1a Mesa y el Presidente de la Camara, y de
la practica surge una visién omnipotente y omnipresente de la Junta de Por-
tavoces como representante de los Grupos Parlamentarios, auténticos suje-
tos de la actividad de la Cdmara. Otro aspecto significativo que nos induce
a realizar un acercamiento desde una perspectiva amplia de la Junta, lo
constituye la innegable fuerza y virtualidad politica que tiene la Junta de

mas, en Seminario sobre Derecho Parlamentario en las Comunidades Auténomas. Marzo
1990. TorrRES MURO, en la obra que venimos citando, pag. 270 y sigs., realiza el estudio de
las competencias primero sometiéndose a un esquema por el grado de participacién, y con
posterioridad acoge el segundo, es decir, por materias, pero no incardina ambos. GARCfA-
ATANCE, en obra citada, pag. 87 y sigs., sigue el modelo clasificatorio de materias. Por dlti-
mo OLLER SALA, en obra citada, pag. 144 y sigs., incardina los dos sistemas de andlisis de
funciones, lo que a nuestro entender parece mis correcto, asf como ofrece una visién conjun-
ta y méds compacta de los cometidos atribuidos a la Junta de Portavoces en el ordenamiento
espaiiol. Pero esta autora, en la clasificacién por materias establece inicamente tres 4reas,
programacién, ordenacién de trabajos y debates y designacidn de personas y formacién de
otros 6rganos parlamentarios. Nuestra clasificacién acoge un apartado de participacién nor-
mativa y otro genérico o residual, adem4s de ampliar el grado de participacién en dos apar-
tados, las actuaciones que realiza la Junta de Portavoces bajo su propia iniciativa o
propuesta, y otro de los asuntos de los cuales se da cuenta a la Junta de Portavoces con ello,
se completa y cierra el panorama de funciones atribuidas a la Junta.
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Portavoces, la cual puede ensombrecer, o limitar en muchos casos todo el
quehacer parlamentario, habida cuenta que la norma en el 4mbito de las Céa-
maras es el vehiculo de lo politico y no, el objeto de sometimiento. Por esto,
se crea un ultimo apartado que bajo el titulo de otras funciones al margen
del Reglamento, en el cual se analizan las funciones que acomete la Junta
de Portavoces y que no tienen un reconocimiento reglamentario, lo que no
es obstdculo para su relevancia.

También es un elemento decantador hacia un esquema de estudio do-
ble, el que el ordenamiento juridico espafiol, no distingue, como lo hace el
ordenamiento aleman por ejemplo, entre los cometidos o acuerdos que el
Altestenrat realiza con o sin sometimiento posterior al Pleno.

Los cometidos que el Reglamento del Congreso y Senado atribuyen a
la Junta de Portavoces pueden resumirse en definitiva en ocho 4mbitos.

1. Existen acuerdos en los que el acepto de la Junta de Portavoces es
condicién indispensable para que la actuacién tenga plena validez.
Si el 6rgano encargado de requerir el acuerdo de 1a Junta de Porta-
voces actiia sin él, el acto serd invalidado en todos sus efectos juri-
dicos, son los acuerdos vinculantes.

2. Competencias en que la Junta de Portavoces aporta tinica y exclu-
sivamente su opinién, sin que ella, sea vinculante para aquel que
realiza la consulta (Presidente o Mesa), de tal forma que puede
adoptar una decisién contraria a la voluntad manifestada por la
Junta de Portavoces.

3. LaJunta de Portavoces tiene atribuida la iniciativa o la facultad de
proponer la forma de solventar determinadas cuestiones. Esta acti-
vidad puede desarrollarse de forma conjunta o separada de otros
6rganos de la Camara.

4. En otras ocasiones, a la Junta se le da cuenta de la realizacién de
determinadas actuaciones o circunstancias.

5. Competencias de programacién de la actividad parlamentaria.
6. Ordenacién de los trabajos y debates.

7. Ejercicio de la potestad normativa.
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8. Otras funciones al margen del Reglamento (99.)

Al andlisis conjunto y entrelazado de cada una de estas funciones nos
dedicamos a continuacién.

2. FUNCIONES DE PROGRAMACION

A este respecto afirma TORRES MURO (100) que «no cabe duda de que
éste es el terreno en donde los poderes de la Junta son mds importantes. De
todas las tareas que le atribuyen los Reglamentos son las que a €1 se refie-
ren... las de mayor trascendencia».

La programacién en el Congreso y Senado tiene dos ambitos plena-
mente definidos. Uno a corto plazo que se resume en el denominado orden
del dia, en el cual, la participacidn de la Junta de Portavoces es mas deter-
minante que en la programacién a largo plazo o «calendario parlamenta-
rio». En el primero, y dada la inmediatez, la participacion de la Junta es mas
efectiva, en el segundo, las diversas circunstancias parlamentarias aconsejan
que se trace a grandes rasgos y con pocas especificaciones. Se constituye mas
en una relacién de temas pendientes, que en un verdadero calendario de
.asuntos y fechas (101).

La importancia del orden del dia, deviene fundamentalmente de su vir-
tualidad politica, es en esencia un instrumento de impulso y orientacién po-
litica con importantes repercusiones en todos los 4&mbitos de la actividad de
las Cédmaras.

2.1. Participacion vinculante

En lo que respecta a las sesiones, es norma comtin, el que vengan esta-
blecidas en el Reglamento. De esta forma, el Congreso en su articulo 62.1
establece como dias de sesiones los «comprendidos entre el martes y el

(99) Este esquema tiene su plasmacion concreta en el grafico de la pig. 169.
(100) Obra citada, pags. 274 y 275.

(101) De caricter orientativo se califica al calendario parlamentario en el Acta de la
Junta de Portavoces del Congreso 15 de febrero de 1984.
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viernes, ambos inclusive, de cada semana» (102). Pero cabe la posibilidad
de celebrar las sesiones en dfas diferentes a los sefialados por «acuerdo de
la Mesa del Congreso, aceptado por la Junta de Portavoces» (art. 62.2.2.°).
Cabe considerar aquf, el distinto tratamiento que ofrecen el Reglamento del
Congreso y del Senado sobre este punto. En el primero, la participacién de
la Junta de Portavoces es preceptiva, en el segundo, 1a celebracién de sesio-
nes fuera del calendario establecido se realiza a propuesta del Presidente de
la Camara o de la Junta de Portavoces.

En lo que hace referencia al establecimiento del orden del dfa, el art.
67.1 del Reglamento del Congreso es bastante taxativo, y no deja margen a’
otra interpretacién que no pase por la consideracién de que en este cometi-
do, la Junta de Portavoces realiza una actividad muy considerable. Estable-
ce el art. 67.1 «que el orden del dfa del Pleno ser4 fijado por el Presidente,
de acuerdo con la Junta de Portavoces». Se deduce pues, que la participa-
cién de la Junta es requisito sine qua non para el establecimiento del mis-
mo. Aqui es también, y como con reiteracién hemos apuntado, donde reside
la mayor virtualidad politica y organizativa de la institucién. Su competen-
cia para planificar los debates, no s6lo desde una perspectiva politica, sino
fundamentalmente practica, ordenadora.

Pese a lo hasta aqui visto en la programacidn, hay que resefiar otra fun-
cién de la Junta de Portavoces que se revela asimismo como capital. El art. 67
en su apartado cuarto, le otorga a la Junta, la posibilidad de «acordar, por
razones de urgencia y unanimidad, la inclusién en el orden del dia de un de-
terminado asunto». El gran contenido y requisitos de este articulo lo porme-
norizamos a continuacién: El primer aspecto a destacar es que el
Reglamento no le otorga a la Junta la iniciativa, ésta viene atribuida a un
Grupo Parlamentario o bien al Gobierno. Asi la Junta tinicamente tiene la
posibilidad de tomar el acuerdo una vez que ha sido instada a ello. También
se establecen como requisitos a la Junta de Portavoces, el que el acuerdo
sea adoptado por unanimidad de aquellos que tienen derecho de voto, es de-
cir, los Portavoces de los distintos Grupos Parlamentarios. Se requiere asi-
mismo la urgencia, es decir, la imperiosidad del tema que ha de ser llevado
al orden del dia. Este requisito habra de ser apreciado en todo caso por
aquellos que tienen atribuida la competencia de instarlo (Grupo Parlamen-
tario y Gobierno), asi como también la Junta de Portavoces que es quien en

(102) El art. 76 del Reglamento del Senado, establece como dias de sesiones de martes
a jueves.
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ultimo caso acuerda su inclusién. Por iltimo, no se requiere que el asunto
haya cumplido los trdmites reglamentarios para su inclusion en el orden del
dia, lo que deviene 16gico, dada la urgencia del mismo. En el Senado, el art.
71.1, tinicamente posibilita al representante del Gobierno a incluir un asun-
to con cardcter prioritario.

2.2. Participacion no vinculante

En lo que hace referencia a la actividad programadora de ia Junta, des-
de una participacién no vinculante, se observa una menor participacién de
la institucidn en el Congreso, y una mayor en el Senado.

El Reglamento del Congreso recoge de forma clara la competencia en
la actividad programadora. De esta forma, el art. 31.1.6.° establece que co-
rresponde a la Mesa «programar las lineas generales de actuacién de la Ca-
mara, fijar el calendario de actividades del Pleno y las Comisiones para
cada periodo de sesiones y coordinar los trabajos de los distintos érganos,
todo ello previa audiencia de la Junta de Portavoces». Asi pues, la partici-
pacién de la institucién objeto de estudio no es determinante. El aspecto po-
sitivo que cabe destacar del contenido del articulo, es sin duda, el que la
Junta de Portavoces estd en todo momento al corriente de la planificacién a
largo plazo de la actividad de la Cdmara (Pleno y Comisiones).

En el Senado, el art. 36.1.b) no hace participe a la Junta de Portavoces
de la programacidn, estando atribuida en exclusiva a la Mesa.

En resumen, y por lo que respecta a la programacion, pueden afirmarse,
que la virtualidad de la Junta de Portavoces no es considerable, y su parti-
cipacion es relativamente tenida en cuenta por el Reglamento del Congreso,
y considerablemente menor por el del Senado. Con ello se corrgbora la idea
de que la Junta de Portavoces no es un érgano clave y s lo son Presidente y
Mesa en el establecimiento de las lineas generales de actuacion de la Cima-
ra para cada periodo de sesiones.

2.3, A iniciativa de la Junta de Portavoces

No existe en el Congreso, a nuestro entender, funcién alguna en la cual
tenga atribuida la Junta de Portavoces iniciativa dentro del 4mbito de la pla-



LA JUNTA DE PORTAVOCES EN EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS 163

nificacién. No ocurre lo mismo con el Senado, donde el art. 76 establece
que las sesiones se celebran de «martes a jueves, salvo que la misma Cédma-
ra, a propuesta de su Presidente, de la Junta de Portavoces o de cincuenta
Senadores, acuerde que se celebren en otros dias de la semana».

3. FUNCIONES DE ORDENACION DE TRABAJOS Y DEBATES

En este apartado, es donde se observa de forma clara, el gran poten-
cial de funciones atribuido a la Junta de Portavoces. Pese a ello, hay que
constatar, el cardcter no vinculante de la inmensa mayorfa de funciones
a ella atribuida, lo que en cierta medida le resta caricter operativo pleno,
pero por contra hay que destacar, que se hace participe a la Junta de Por-
tavoces de la mayoria de las actuaciones de la Camara en este tipo de de-
cisiones.

3.1. Participacién vinculante

Unicamente cabe incluir en este apartado, el contenido del art. 188.2
del Reglamento del Congreso (103). De esta forma, el Presidente de la Cé-
mara, requiere la participacién de forma necesaria, asi como la aceptacion
de la Junta de Portavoces para «sefialar el nimero de preguntas a incluir en
el orden del dia de cada sesién plenaria y el criterio de distribucién entre
Diputados correspondientes a cada Grupo Parlamentario».

Ello deviene necesario, dada la significacién y participacién del Gru-
po Parlamentario en toda la actividad de la Cdmara, y como no, en la ro-
gatoria. A este mismo respecto, el Reglamento del Senado sefiala esta
competencia respecto de la Junta de Portavoces como no vinculante, al
establecer el art. 163.2 «El Presidente, de acuerdo con la Mesa y oida la
Junta de Portavoces, sefialard el niimero de preguntas a incluir en el orden
del dia de cada Pleno y el criterio de distribucién entre Senadores pertene-
cientes a cada Grupo».

(103) TORRES MURO, en obra citada, pag. 277, incluye el contenido de este articulo
dentro de la programacién. N6tese que existe un error tipogréafico en la obra de referencia, al
citarse el art. 118.2 por el contenido del art. 188.2, del Reglamento del Congreso. Por contra
OLLER SALA, en obra citada, pag. 147, 12 incluye dentro del apartado de la ordenacién.
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3.2. Participacion no vinculante de la Junta de Portavoces

En las Resoluciones motivadas dictadas por la Mesa para resolver al
respecto de las discrepancias sobre la calificacién de escritos o documen-
tos, o su tramitacién, aquélla ha de ofr a la Junta de Portavoces. Aqui, la
participacién de la institucién objeto de estudio es meramente formal. In-
cluso, le cabe la posibilidad a la Junta de ofrecer su parecer, pero la Mesa,
no se ve vinculada por el mismo, pudiendo ser el contenido de la Resolu-
cién contrario al parecer de la Junta (art. 31.2 RC).

Ha de ser oida 1a Junta de Portavoces para el establecimiento del niime-
ro de integrantes que de cada Grupo Parlamentario forman las distintas Co-
misiones, siempre teniendo en cuenta la importancia numérica de aquellos
en la Camara (art. 40.1 RC).

También ha de ser oida la Junta de Portavoces, cuando a propuesta de
la Mesa, el Pleno apruebe o acuerde la creacién de Comisiones ademas de
las establecidas reglamentariamente, y que tengan cardcter permanente
(art. 50.1 RC). También ha de ser oida para la creacién de Comisiones no
Permanentes (art. 53 RC).

Ha de ser oida la Junta de Portavoces cuando el Presidente del Congre-
so ordene el debate surgido tras las conclusiones de una Comisién de Inves-
tigacién. Ha de ser oida no sélo para ordenar el debate, sino también, para
conceder la palabra y fijar los tiempos de las intervenciones (art. 52.4 RC).

El Presidente ordena el debate y las votaciones, asimismo le cabe la po-
testad de ampliar o reducir el tiempo y el nimero de las intervenciones de
los Grupos y materias. En todo caso para realizar tal actividad ha de escu-
char de forma previa a su deliberacién, a la Junta de Portavoces (art. 73.2
RC).

El art. 118, en su apartado segundo, es sin duda la materia troncal en lo
que a ordenacién del trabajo se refiere.

Le compete al Presidente, ofdas la Mesa y la Junta de Portavoces:

1. «Ordenar los debates y las votaciones por articulos, o bien por
materias...».

2.° «Fijar de antemano el tiempo mdximo de debate de un Proyecto,
distribuyéndolo, en consecuencia, entre las intervenciones previstas...».
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3.° «...admitir enmiendas que tengan por finalidad subsanar errores o
incorrecciones técnicas, terminolégicas o gramaticales...».

Ha de ser oida la Junta de Portavoces por la Mesa, en la actividad ca-
lificadora de un Proyecto o Proposicién como de Ley Orgénica por ésta
(art. 130.1 RC).

En la delegacién de competencia legislativa plena en las Comisiones, y
antes de que se inicie el debate en Comisién, el Pleno puede avocar la
aprobacién final, a propuesta de la Mesa, y oida la Junta de Portavoces
(art. 149.1 RC). ‘

Ha de ser oida la Junta de Portavoces cuando el Pleno de la Cdmara, y
a propuesta de la Mesa, acuerde la tramitacién de un Proyecto de Ley en
lectura tinica (art. 150.1).

En el caso de que se hubiesen presentado varias mociones de censura,
el Presidente de la Cdmara, ofda la Junta de Portavoces podra acordar el de-
bate conjunto, de todas las incluidas en el orden del dia (art. 177.3 RC).

La Mesa, oida la Junta de Portavoces, podra declarar no admisibles a
trdmite aquellas preguntas o interpelaciones cuyo texto incurra en palabras
o conceptos ofensivos al decoro de la Cdmara o de sus miembros, de las
Instituciones del Estado o de cualquiera otra persona o entidad (art. 192.2
RO).

En las comparecencias e informaciones del Gobierno, el Presidente po-
dra, de acuerdo con la Mesa, y oida la Junta de Portavoces, abrir un turmo
para que los Diputados puedan escuetamente formular preguntas o pedir
aclaraciones sobre la informacidn facilitada (art. 203.3 RC).

3.3. A iniciativa de la Junta de Portavoces

En el Congreso, el art. 203.1 posibilita a 1a Junta de Portavoces, a que
por acuerdo suyo, comparezcan ante el Pleno o cualquiera de las Comi-
siones, miembros del Gobierno, para informar sobre un asunto determi-
nado. Es significativa esta funcién, porque es la tinica, al respecto de la
cual el Reglamento del Congreso le otorga propia iniciativa a la Junta de
Portavoces.
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3.4. Seda cuenta ala Junta de Portavoces

Por ultimo, se resefia en este apartado el contenido del articulo 174.2
del RC (104). Manifiesta éste, que «admitido el escrito a tramite (el escrito
de solicitud de cuestién de confianza) por la Mesa, el Presidente daré cuen-
ta del mismo a la Junta de Portavoces».

4., FUNCIONES NORMATIVAS

4.1. Participacion vinculante

Por lo que respecta al Congreso, inicamente cabe referenciar una fun-
cién dentro de este epigrafe. Es la contenida en el art. 32.2. Este establece
como competencia propia del Presidente de la Cdmara «cumplir y hacer
cumplir el Reglamento, interpretdndolo en los casos de duda y supliéndolo
en los de omisién. Cuando en el ejercicio de esta funcién supletoria se pro-
pusiera dictar una Resolucién de cardcter general, deberd mediar el parecer
favorable de la Mesa y de la Junta de Portavoces». A este respecto parece
l6gico deducir que los términos «parecer favorable» se refieren al conteni-
do de 1a Resolucién y no sélo a la oportunidad o no de la misma.

4.2. Participacion no vinculante

No consideramos ningtin contenido del Reglamento del Congreso sus-
ceptible de ser incluido en este apartado.

Por ultimo, se omite el apartado en el que se da cuenta a la Junta de Por-
tavoces, ya que en el Congreso, no existe articulo alguno, que dentro de la
actividad normativa requiera la intervencion de la Junta de Portavoces.

5. Otras funciones reglamentariamente establecidas

El Reglamento del Congreso recoge en el art. 206 la participacién no
vinculante de la Junta en el caso de eleccién de personas sin que se exija

(104) Acorde con el contenido del art. 112 de la CE el Reglamento del Senado no lo
referencia. :
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una mayoria cualificada. La participacién de la Junta, no es relativa a la
eleccién propiamente dicha, sino a la forma de eleccién.

6. FUNCIONES AL MARGEN DEL REGLAMENTO

Las tareas de la Junta de Portavoces han sido, como referencia GAR-
CfA-ATANCE (105), mds significativas cuando no ha existido reconocimien-
to reglamentario de las mismas, que con posterioridad. En su primera etapa,
y como referencia OLLER SALA (106), en el Congreso, la Junta «tuvo actua-
ciones importantes en orden al surgimiento de la actividad guberna-
mental..., en el 4mbito del control, referido a la Presidencia de la Camara,
la Junta de Portavoces del Congreso asumid funciones, que como sefiala
CAPO, podriamos calificar de insdlitas en un 6rgano de este tipo si nos ate-
nemos al Derecho Comparado: la censura de la actividad presidencial por
la falta de neutralidad en su actuacién...». También asume en la Legislatura
Constituyente y en la I Legislatura considerables funciones interpretativas,
junto con el Presidente del Reglamento. Ello obedece sin duda, como reco-
noce TORRES MURO (107) «a lo escasamente perfilado que estaba el repar-
to de poderes entre los diversos 6rganos». Asi es demostrativo, el que el
orden del dia estuviese perfilado en exclusiva por el Portavoz del Grupo
mayoritario, que la Junta realizase actividades ordenadoras que correspon-
den con posterioridad al Presidente, resuelva sobre asuntos de personal de
Cortes, o que incluso ordenara la actividad de las Comisiones. A ello hay
que afiadir la intencionalidad expansiva en el ambito y desarrollo de sus
competencias que posee todo 6rgano. De esta forma se constata en la acti-
vidad ordenadora o configuradora de algunos 6rganos, de competencias
que estrictamente no le corresponden, pero en las que intervienen. Ello ocu-
rre de forma significativa en los 6rganos representativos como lo es la Junta
de Portavoces y tanto en los origenes de su vigencia, como en la actualidad.

Otro aspecto significativo a resefiar, y que nos pone de manifiesto la
préctica parlamentaria, lo constituye, el que al ser lugar de reuniones de 6r-
ganos con gran cimulo de responsabilidades, y de un determinado peso
especifico en la Cdmara, es frecuente que la Junta de Portavoces se con-
vierta en lugar en que se vierten opiniones y pareceres de cuestiones al -

(105) Obra citada, péag. 93.
(106) Obra citada, pag. 152.
(107) Obra citada, pag. 281.
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margen del Reglamento. De esta forma, es frecuente que el Presidente de la
Céamara comente a los Portavoces de los distintos Grupos, circunstancias
que entiende deben corregirse, como son la persistente ausencia de Diputa-
dos al Pleno (108), las actitudes de Diputados en determinadas votaciones,
la excesiva longitud de algunos discursos, etc.

También es frecuente, abordar temas relativos a las retransmisiones de
los debates por television, o de los restimenes que de los mismos se hacen,
poniendo en duda su objetividad. Por otra parte, en ocasiones los Portavo-
ces ponen de manifiesto al Presidente de la Camara quejas al respecto de la
aplicacion del Reglamento, o la necesidad de acelerar determinadas activi-
dades de la Camara, etc.

Un aspecto muy significativo al margen del establecimiento de funcio-
nes por el Reglamento, lo constituyen las declaraciones institucionales de
las Camaras que no requieren debate, y por lo tanto, que se realizan o acuer-
dan en el seno de la Junta de Portavoces (109). Normalmente se ha llegado
a consensuar un texto dentro de la propia Junta, valido para las perspectivas
de todos los Grupos Parlamentarios y que sea ratificado por todos los
miembros del Pleno.

(108) Acta de la Junta de Portavoces del Congreso de 23 de octubre de 1979.

(109) A este respecto TORRES MURO, en obra citada, pag. 281, recoge como ejemplos
las declaraciones al respecto de un Acuerdo del Comité de Liberacién de la OUA sobre Ca-
narias (Acta de la Junta de Portavoces del Congreso de 25 de febrero de 1978). Sobre la si-
tuacién en Chile (Acta de la Junta de Portavoces del Congreso de 12 de julio de 1983), y
sobre el asesinato del Senador Enrique Casas (Acta de la Junta de Portavoces del Congreso
de 22 de febrero de 1984).
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Ficura 1.1

ACTIVIDADES QUE REALIZA LA JUNTA DE PORTAVOCES

CONGRESO (110)

Programacién

Ordenacién de

Trabajos y
Debates

Normativa

Otras

Vinculante

62.2.2°
67.1
67.4

188.2

322

GRADO DE PARTICIPACIONDE LA J. P.

No Vinculante

31.1.6°

31.2
40.1
50.1
524
53
73.2
118.2.1°
118.2.2°
118.2.3°
130.1
149.1
150.1
177.3
192.2
199.2
203.3

206

A iniciativaoa
propuesta de la Junta
de Portavoces

203.1

Sedacuentaala
Junta de Portavoces

174.2

IV. SISTEMAS DE ACTUACION DE LA JUNTA DE PORTAVOCES

Aunque de menor extensién que los apartados anteriores, el dedicado al
funcionamiento, no es menos significativo. Ello se debe en esencia, a que la
falta de una regulacién especifica, deja en manos de la propia Junta, mu-
chos aspectos que son fundamentales en este sentido. El Reglamento del

(110) Entendemos como ilustrativo y a modo de resumen de las funciones de la Junta
de Portavoces, en el Congreso, el grifico que a continuacién se expone. La numeraci6n co-

rresponde a los articulos.
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Congreso tGnicamente establece como norma de funcionamiento, ademas
de lo referido a la convocatoria, el que «las decisiones de la Junta de Porta-
voces se adoptaran siempre en funcién del criterio del voto ponderado» (art.
39.4) (111). Ello supone, una gran amplitud en la propia conformacién de la
actividad de la Junta. De esta forma, la Junta puede convertirse en un lugar
de toma de decisiones, un lugar de deliberacién politica, o punto de encuen-
tro entre los diversos érganos de la Cdmara. Como hemos visto y veremos,
la Junta en el ordenamiento juridico espafiol participa de todas ellas, as{
como de su interrelacion.

También hay que destacar al respecto del funcionamiento de la Junta,
que su eficacia reside en muchas ocasiones en la inmediatez e informalidad
de sus reuniones. A pesar de la costumbre de su reunién semanal (112), no
son infrecuentes las reuniones ocasionales o informales (113). Ello lo co-
rrobora la celeridad de algunas reuniones sobre todo atendiendo a su dura-
cién, que llegan incluso a ser de 3 minutos (114).

Tanto el Reglamento del Congreso como el del Senado, no han optado
por el establecimiento de reuniones prefijadas (115), ello obedece, como
acertadamente reconoce GOMEZ LLORENTE (116) a que «fijar en el Re-
glamento la perioricidad y mucho mds, concretar cudl es, resulta inoportu-
no, puesto que las funciones que tiene que realizar la Junta de Portavoces

(111) EI Reglamento del Senado no manifiesta nada al respecto, si bien la practica
pone de manifiesto el uso del mismo.

(112) Suele ser ésta en el Congreso, los martes por la mafiana.

(113) Referencia RUBIO LLORENTE en la Memoria de la Legislatura de 1977-79, en
pég. 12, que la Junta de Portavoces «ha celebrado ochenta y tres reuniones formales, amén
de un nimero, no ficil de precisar de reuniones informales, convocadas frecuentemente en
el curso de una sesi6n plenaria, y celebradas durante una interrupcién de la misma para aten-
der algun problema surgido en el debate».

(114) La reunién del 20 de junio de 1978 se abre a las 16,45 hrs. y se levanta a las
17,00 hrs. La del 15 de julio de 1983 se abre a las 19,17 hrs. y se levanta a las 19,20 hrs.

(115) Si lo han hecho algunos Reglamentos de Parlamentos Autondémicos, como por
ejemplo el art. 38.3 del RP de la Asamblea de Madrid, el cual establece que la Junta de Por-
tavoces se reunird «una vez, al menos, cada quince dfas durante los periocdos de sesiones». El
art. 23.3 del RP de Catalufia estable que la Junta deberd reunirse como minimo quincenal-
mente. En idéntico sentido se pronuncian los arts. 37.1 del RP de Andalucia, el art. 52.6 del
RP de Asturias y el art. 36.1 del mismo texto normativo de Extremadura. Por dltimo, el
art 38.1 del RP de las Cortes de Castilla y Le6n, establecen la periodicidad «al menos men-
sualmente».

(116) Diario de Sesiones de la Comisién de Reglamento, Congreso de los Diputados
1977, pags. 321 y 322.
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en los distintos perfodos del Parlamento tendra que tener periodicidad dife-
rente», ~

Asi pues, el funcionamiento de la Junta de Portavoces podrfamos decir,
que reglamentariamente se encuentra regulado en tres aspectos significativos,
dos se deducen del contenido de la norma, y el tercero del propio funcionamiento
como 6rgano de la Cdmara. Entre los primeros se incluyen la convocatoria y
el uso del voto ponderado. En el tercero, la inclusién en la convocatoria de
un orden de asuntos a tratar, la redaccién de un Acta (117), asf como la ne-
cesidad de gqudrum en su constitucién (118).

Otro dmbito significativo del funcionamiento de la Junta de Portavoces
lo constituye la publicidad de sus reuniones. A este respecto cabe repasar
idénticos contenidos en otros 6rganos en los que hay referencia reglamen-
taria. :

Por lo que respecta al Pleno, el art. 80 de la Constitucién después de re-
conocer que «las sesiones plenarias de las Cimaras serdn puiblicas» establece
que tal publicidad no sera obligatoria cuando haya «acuerdo en contrario de
cada Camara, adoptado por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamento».

Por lo que respecta a las Comisiones (119), el art. 64.1 del RC establece
como principio genérico que «las sesiones de las Comisiones no serdn pu-
blicas», si bien con posterioridad matiza esta postura. Por su parte, el art. 75
del Reglamento del Senado, es menos confuso, estableciendo de forma ge-
nérica que «a las sesiones de las Comisiones podrén asistir representantes
acreditados de los medios de comunicacién social». Pese a todo, y como

(117) Larealizacién de Acta no viene establecida en la regulacién del art. 39 del RC y
si se deduce del contenido del art. 34 del mismo texto normativo, dado que se establecen en
¢l como cometidos de los Secretarios, supervisar y autorizar, con ¢l visto bueno del Presiden-
te, las Actas de las sesiones plenarias de 1a Mesa y de la Junta de Portavoces. Al respecto de
su aprobacién cabe entender, por similitud con los arts. 65.1 y 2 del Reglamento del Congre-
so (Actas del Pleno y Comisiones), que se entienden aprobadas siempre que no existan re-
clamaciones de su contenido en los diez dfas siguientes a la celebracién de la sesién, pese a
que la préctica corrobora en ocasiones, la aprobacién tdcita, del Acta de la sesién anterior.
Por este criterio se han decantado algunos Reglamentos de Parlamentos Autonémicos, como
son los casos del art. 37.5 del RP de Cantabria y el art. 29.5 del RP de la Rioja.

(118) Este aspecto serd tratado con posterioridad, y dentro del apartado y desarrollo de
la convocatoria.

(119) Ver aeste respecto el articulo de PANIAGUA SoTo, J. L., «El sistema de Comisio-
nes en el Parlamento Espafiol», RFDUC, nim. 10 de 1986, pdgs. 141 y sigs.
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manifiesta DE VEGA (120), estas «contradicciones e incoherencias de las
normas sobre la publicidad y el secreto no presenta mayor interés... ya que
a fin de cuentas, son realmente excepcionales los supuestos de deliberacio-
nes en Comisidén que, siendo politicamente importantes, no tengan reflejo
en las publicaciones oficiales del Parlamento».

Al respecto de la Junta de Portavoces, nada aporta el Reglamento, que
al contrario de los casos citados (Pleno y Comisiones) no se decanta ni por
una ni por otra opcidn, Unicamente omite tal circunstancia. La regla genéri-
ca, y, no alcanzamos en este aspecto a conocer excepcion alguna (121), es
que del contenido de las reuniones de la Junta, no trascienda publicidad al-
guna. Si bien de las reuniones formales se extiende Acta, la misma no es de
acceso publico, ni tampoco cabe conocer aspectos de la citada en ninguna
publicacién parlamentaria. De esta forma, las tnicas opciones de deducir lo
acordado en la Junta, se concretan en lo que pueda tener reflejo en el Pleno,
en algunas votaciones, o en el establecimiento del orden del dia en algunas
ocasiones, y, de ninguna otra forma, a no ser por boca de los propios Porta-
voces, puede conocerse lo acordado o las deliberaciones de la Junta. Mds
atin, cabe afirmar al respecto de las reuniones informales, de las cuales no
se realiza Acta.

1. CONVOCATORIA

Un aspecto muy significativo dentro de la actividad y el funcionamien-
to de cualquier érgano y en este caso, parlamentario, es el de su convocato-
ria. Dentro de él, destacan aspectos como quién tiene atribuida la misma, el
qudrum necesario para su constitucion, el contenido y objeto de las reunio-
nes, etc. Todos ellos son aspectos que desarrollamos a continuacion.

Por lo que respecta a la misma convocatoria se le atribuye en principio
al Presidente de la Camara. El art. 39.1 del RC establece que la Junta de
Portavoces, se retine a convocatoria del Presidente, bien «a iniciativa propia
o0 a peticién de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de los miem-
bros de la Camara». De ello se deduce que la facultad de convocatoria tini-
camente reside en el Presidente de la Camara, y que la misma no puede ser

(120) DE VEGA GARCIA, P, «El principio de publicidad parlamentaria», RE Politicos,
nim. 43 de 1985, pag. 59 y sigs.

(121) Salvo las reuniones de la Junta de Portavoces del Parlamento de Andalucia, las
cuales se realizan a «puerta abierta».
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ejercitada por ningtin otro agente, si bien pueden instar la reunién de la Jun-
ta, los ya resefiados dos Grupos Parlamentarios o la quinta parte de los
miembros de la Cdmara.

El contenido del articulo citado tiene su raiz, y con escasas variaciones,
en el Reglamento Provisional de la Cdmara de 1977.

Del andlisis de las dos regulaciones se extrae un incremento de los
agentes que pueden instar la reunién de la Junta en el Congreso, y el man-
tenimiento de la negacién a instar la convocatoria en el Senado, por otro 6r-
gano que no sea el propio Presidente de la Camara. Parece poco acorde a la
realidad funcional de la Junta en ambas Camaras, que siendo ésta una reu-
nién de Grupos Parlamentarios, no puedan éstos instar su reunién, como es
el caso del Senado. Si parece mds acorde a la 16gica, que se formalice la
convocatoria por parte del Presidente, dado que la posibilidad de realizar
ésta, atribuida alegremente a los Grupos, podria crear graves dificultades de
funcionamiento, o que de la misma se hiciera un uso interesado por alguno
de los Portavoces. En todo caso, en la actualidad, cabe esta posibilidad en
el Senado, ya que nada contradice el reconocimiento de la facultad de en-
tender la convocatoria como una actividad discrecional del Presidente de la
Cédmara (122), que supone una grave restriccién en la independencia fun-
cional de la misma. Este aspecto se corrige en el Congreso, donde, como
hemos visto, la posibilidad de instar la reunién no reside nicamente en el
Presidente.

No establece consideracién alguna el Reglamento del Congreso al res-
pecto de en qué plazo ha de convocar el Presidente de la Cadmara a la Junta,
una vez instada la solicitud de reunién por los Grupos o por la quinta parte
de los miembros de la Cdmara. Lo normal, deducido de la prictica parla-
mentaria, es que se realice la convocatoria con inmediatez a su solicitud.
Algunos Reglamentos Parlamentarios de Comunidades Auténomas solven-
tan este problema. Es el caso del art. 52.1 del RP de Asturias, el cual esta-
blece que «...el Presidente debera convocarla para que se redna en un plazo
no superior a cuatro dfas, desde que se formule la peticién, incluyendo el
orden del dia». Por su parte, el art. 29.1 del Reglamento Parlamentario de la
Rioja, se expresa en igual sentido, pero estableciendo el plazo en «... ocho

(122) En contra de esta opinién se manifiecta TORRES MURO, en obra citada, pg. 286.
A favor de la discrecionalidad se manifiesta Capo Giol, en Consideraciones sobre los nuevos
Reglamentos de las Cdmaras, pag. 115, y también Garcia-Atance, en obra citada, pag. 79.
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dfas desde que se formule la peticidn...». Pese a la omisién reglamentaria,
no se tiene conocimiento del incumplimiento del deber de convocatoria una
vez instada la misma.

En lo relativo al qudrum en las reuniones de la Junta de Portavoces,
tampoco establecen nada ambos Reglamentos. En este sentido, se han dado
situaciones curiosas, como la recogida en el Acta de la Junta de Portavoces
del Senado de 8 de noviembre de 1978, en virtud de la cual los asistentes a
la Junta de Portavoces fueron el Presidente, el Secretario tercero, un letrado
y dos Portavoces y dos suplentes de éstos.

No se han planteado hasta la fecha, problemas en cuanto al gudrum de
la propia Junta, pero para evitarlo, algunos Reglamentos autonémicos han
establecido normas al respecto. Asi, el art. 29.1 del Reglamento del Parla-
mento Vasco, establece que se entenderd validamente constituida la Junta
de Portavoces cuando «concurran la mitad mds uno de los Grupos regla-
mentariamente constituidos y representen, a su vez, la mayoria absoluta de
los miembros de la Cdmara». En idéntico sentido, pricticamente con igual
letra, se pronuncia el art. 52.4 del Reglamento Parlamentario de Asturias.
Pese a todo, lo normal es la asistencia bien del Portavoz, o bien de su su-
plente, dado que como recoge GARCIA-ATANCE (123) «la prictica parla-
mentaria refleja una tendencia generalizada de asistencia por parte de todos
los Grupos Parlamentarios, por el propio interés de los Grupos de estar pre-
sentes en una funcidn de relieve excepcional como es el determinar el orden
del dia». Pese a todo, no cabe olvidar el contenido del art. 16 del RC, el cual
establece el deber de los parlamentarios de adecuar su actividad al Regla-
mento, como reflejo del mandato general del art. 9.1 de la Constitucién Es-
pafiola. En este sentido referencia CAMARA PUIG (124) el concepto de
Fraile Crivillés de «qudrum de presencia», seglin el cual en la Cdmara ac-
tian siempre aquellos que se sienten afectados por el tema de que se trate,
similar al principio econdmico de determinacién del precio en el mercado
libre, ya que, por definicidn, los intereses afectados estarian presentes.

En lo relativo al contenido y objeto de la reunién, es norma comtin, al
igual que otro cualquier 6rgano, ya sea parlamentario o no, el estableci-
miento de un orden del dia, o un contenido especifico de la reunién, al cual

(123) Obra citada, pag. 80.
(124) CAmara PuiG, M., «Concepto de gudriun o ley de presencia en el art. 79 de la
Constitucién Espaiiola de 1978», en RFDUC, nim. 82 de 1994, pdg. 262,
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ha de sujetarse la misma. No obstante, hay que constatar, que en muchas
ocasiones, las reuniones de la Junta, son informales y apresuradas (125). En
estas ocasiones, se omiten formalidades referidas a la convocatoria, al or-
den del dia, e incluso al respecto de la elaboracién del Acta, y se toman
acuerdos puntuales y concretos.

Como resumen del tema, podemos afirmar, que durante la I Legislatura
fueron ochenta y tres las reuniones (126), en la I (127) Legislatura la Junta
de Portavoces celebr6 un total de 131 reuniones formales. Durante la 111 (128)
Legislatura las reuniones fueron 109, de ellas 14 extraordinarias, con una
duracién total de 128 horas. Por tiltimo, durante la IV (129) Legislatura, la
Junta de Portavoces se reunié en total en 111 ocasiones, de ellas 3 extraor-
dinarias, con una duracién de 189 horas y 44 minutos.

En todas ellas observamos un conjunto de caracteristicas comunes y
correlativas. De esta forma la apertura y cierre de la sesién o reunién se rea-
liza por el Presidente, el cual comenta alguna incidencia si la hubiera. Con
posterioridad se aprueba el Acta de la reunién anterior. Finalmente se pasa
al desarrollo del orden del dia con el siguiente orden: Primero se establece
el orden del dia del Pleno, en segundo lugar se especifica el tiempo que
cada Grupo hard uso de la palabra, para terminar con el orden de los temas.

2. SISTEMAS DE ADOPCION DE ACUERDOS

Como hemos manifestado a la largo del presente estudio, el desarrollo
de la Junta de Portavoces, nos pone de relieve, que sus cometidos pasan
esencialmente por ser un lugar de encuentro entre érganos rectores de la
Cédmara, Gobierno y Grupos Parlamentarios. A su vez también es lugar de
deliberacion eminentemente politica, y por ultimo, puede calificarse a la
Junta de centro de toma de decisiones. La Mesa y la Presidencia centran
principalmente su actividad en tareas técnico-administrativas. Aqui, la
toma de decisiones y acuerdos tiene un marcado caracter formal. En la Jun-

(125) Suelen celebrarse éstas con anterioridad a un debate plenario, o incluso a lo lar-
go de su mismo desarrollo en un receso.

(126) Memoria de la I Legislatura, Congreso de los Diputados, pag. 12.
(127) Memoria de la II Legislatura, Congreso de los Diputados, pag. 46.
(128) Memoria de la Il Legislatura, Congreso de los Diputados, pag. 68.
(129) Memoria de la IV Legislatura, Congreso de los Diputados, pag. 62.
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ta de Portavoces por contra se tiende mdés al consenso, y como més adelante
pondremos de manifiesto, son pocos los casos en que se hace uso del con-
tenido reglamentario (130) para la toma de decisiones. Y ello en esencia,
porque la Junta decide sobre asuntos previamente acordados o bien por la
Mesa, o bien por el Presidente.

Hay que traer aqui, una posible interpretacién reglamentaria, en base a
la cual, los Presidentes de la Cdmaras, entienden, que una de sus funciones
dentro de la Junta, consiste en escuchar la opinién de todos los Grupos al
respecto del asunto que se trata. Ello produce generalmente, que las delibe-
raciones y debates de la Junta se prolongen considerablemente. También
cabe justificar esto, en la propia actividad deliberante. Son muchas las cues-
tiones que se manejan en una Cdmara a lo largo de una legislatura, o duran-
te un periodo de sesiones, y muchos los contenidos a negociar o pactar
politicamente, la entremezcla de todos ellos, ademds de lugar de enfrenta-
miento ideolégico, hacen de la Junta un lugar de constante debate y delibe-
racion politica.

En todo caso, y pese a que como hemos manifestado, las situaciones en
que se requiere la votacién para toma de acuerdos es singular (131) el Re-
glamento del Congreso prevé, en su art. 39.4 que «las decisiones de la Junta
de Portavoces se adoptaran siempre en funcién del criterio del voto ponde-
rado». El Reglamento del Senado omite toda referencia al sistema de vota-
cién.

Desde una perspectiva del Derecho Comparado, la regulacién espafio-
la, es minoritaria en cuanto al establecimiento del sistema de votacién, ya
que salvo la Conferencia de Presidentes Francesa, el resto de ordenamien-
tos parlamentarios optan por otro sistema de toma de acuerdos. Incluso, al-
gunos 6rganos similares a la Junta, no tienen la potestad de tomar acuerdos.
Es el caso del Altestenrat del Bundestag, el cual, y como nos recuerda Scha-
fer (132) «no es un 6rgano decisorio y sf un érgano asesor» en este caso del
Pleno, y es éste quien tiene atribuida la competencia de decidir. El Altesten-
rat, no celebra votaciones. En el caso de la Camara de Diputados italiana,

(130) Sélo en el caso del art. 67.4 del RC (la inclusién en el orden del dia de un asunto,
que no ha cumplido los trdmites reglamentarios), el Reglamento apostilla una formalidad,
que el acuerdo se tome por unanimidad.

(131) Afirma TORRES MURO, en obra citada, pdg. 288, que «son relativamente raras
las votaciones excepto en los casos de verdadera tension politica.

(132) SCHAFER, Der Bundestag. Bonn 1975, pag. 98.
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las diversas reformas del Reglamento Parlamentario, se han declinado por
la toma de decisiones por unanimidad en aquellas competencias en que su
actuacién es mds significativa, como es la elaboracién del orden del dia.
Por ultimo, reflejar, que existe otro modelo de tomar acuerdos, y que hay
que extraerlo del actuar de la Rules Committee norteamericana, la cual
adopta sus decisiones por el sistema de mayoria de sus miembros.

Por lo que respecta al ordenamiento juridico espafiol, dos son las opcio-
nes por las que se decanta el Reglamento. Una ya citada, la contenida en
el art. 39.4 del RC y con un contenid6 genérico. Ademds el Reglamento
recoge, un caso concreto en que la Junta habra de decidir por unanimidad,
el art. 67.4 del RC. Al andlisis de estos dos aspectos dedicamos las paginas
que siguen.

2.1. La unanimidad

Como manisfestara la experiencia italiana antes de la reforma de 1981,
y en algunos aspectos de la actual, la exigencia de unanimidad en los acuer-
dos y decisiones de érganos tipo Junta de Portavoces, supone un eminente
respeto a la actividad y representatividad de los Grupos minoritarios. Pero
no cabe duda, que ello tiene virtualidad en aspectos poco concretos o a lar-
go plazo. Asi esta exigencia no se muestra como negativa para la actividad
de la Junta en cuestiones como la programacién, manifiestos de la Cdmara,
etc. Pero por contra, en aspectos puntuales y concretos, se puede constituir
en un elemento que bloquea la actividad del érgano, o que lo hace inoperan-
te. Piénsese por ejemplo, en la dificultad de poner de acuerdo de forma una-
nime a todos los Grupos en la elaboracién del orden del dia.

El Reglamento provisional del Congreso de 1977, no recogia el sistema
de voto ponderado (133), pero sf, la necesidad de que cuando se excepcio-
nara una norma del procedimiento parlamentario, se hiciese con el voto
afirmativo de todos los Grupos. Prueba de su aplicacién practica la encon-
tramos en la actividad del Congreso (134). En la actualidad, el Reglamento
establece en el art. 67.4, incluido dentro del Capitulo dedicado al orden del

(133) No se recoge en el art. 27 dedicado a la Junta de Portavoces, y como forma de
tomar acuerdos el 6rgano, pero si en el art. 54.1 relativo al establecimiento del orden del dia.

(134) Actas de la Junta de Portavoces del Congreso de los dias 14 de febrero de 1980
y 28 de abril de 1981.
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dfa, que «a iniciativa de un Grupo Parlamentario o del Gobierno, la Junta de
Portavoces podré acordar, por razones de urgencia y unanimidad, la inclu-
sién en el orden del dia de un determinado asunto aunque no hubiere cum-
plido todavia los tramites reglamentarios».

La utilizacién que el Reglamento actual hace de la unanimidad cabe en-
tenderla como equilibrada. Aquélla puede constituirse como un auténtico
veto de las minorfas, y de forma genérica, y como hemos apuntado, como
un elemento obstruccionista o de descoordinacién. Unicamente ha de tener
virtualidad la unanimidad, allf donde la significacién del asunto es mixima.
La justificacién del uso restringido de la exigencia de unanimidad tiene una
apoyatura 16gica, el sistema parlamentario es el juego de las mayorias que
respetan a las minorfas, el primer postulado se irradia a toda la actividad y
organizacidn de la Cdmara, tanto desde el punto de vista de la norma, como
de la préctica parlamentaria, y su interpretacién es extensiva. El segundo
postulado encuentra reflejo normativo de forma excepcional, y su interpre-
tacién suele ser restrictiva. En todo caso, y como pone de manifiesto CA-
MARA PUIG (135) «la regla legal segiin la cual en el cuerpo politico se
considera vélida la deliberacién que goza del consenso de los demis, es
sélo una regla de procedimiento, ya que se limita a describir cémo debe de-
liberarse. Ademds, el principio de la mayoria descansa sobre la presuncién
de que aquéllo que le gusta a la mayorfa corresponde al interés colectivo,
mejor que lo que le gusta a los menos». Pero el art, 67.4, y dentro del 4mbi-
to del funcionamiento de la Junta de Portavoces se incluye en esa singula-
ridad. TORRES MURQ (136) aporta algunas razones justificativas del poco
sentido que tendria un uso extenso del requisito de la unanimidad: «la pri-
mera de indole funcional, dado el riesgo, acaso insuperable, de reducir a la
inoperancia a un érgano colegiado cuyos acuerdos han de ser tomados de
esta manera, la segunda de indole politica, ya que comporta una inadmisi-
ble agresion a la mayoria».

En definitiva, parece claro, que el uso excesivo del requisito que veni-
mos estudiando, no es en absoluto conveniente para una actividad y coor-
dinacién fluida de las Cdmaras. Tampoco parece adecuado despropor-
cionar el juego de las mayorias con tal tipo de norma. Asf pues, parece
sumamente acertada la posicidn del legislador espaiiol de recoger de for-

(135) DELA CAMARA PulG, M., «Concepto de gqudrum o ley de presencia en el art. 79
de la Constitucién de 1978» en RFDUC, nim, 82 de 1994, p4g. 261.

(136) En obra citada, pig. 296.
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ma muy limitada tal ejercicio, asi como también parece acertada la opcién
por requerir la unanimidad, alli donde se excepciona el cumplimiento regla-
mentario.

Pese a lo manifestado, algiin autor, como es el caso de TOSI (137), en-
tiende como justificado el uso de‘la unanimidad, en el respeto a las mino-
rias, pero, como acertadamente manifiesta MANZELLA (138), ello haria
entrar en crisis la correspondencia entre programa de Gobierno/orden de los
trabajos de la Cdmara, que parece ha de estar unida al bloque Gobierno/ma-
yoria.

En Espaiia, SOLE TURA y APARICIO PEREZ (139), también se muestran
partidarios de una mayor extensién del requisito de la unanimidad, dado
que ella, «refuerza el sistema consensual al hallarse presentes en la toma de
decision los representantes de las distintas facciones politicas que compo-
nen la Cédmara».

2.2. Elvoto ponderado

El uso del sistema del voto ponderado, no es ajeno a la actividad politi-
ca, y de forma mds concreta, no lo era en el nivel interestatal. Como recoge
BLANCO GASPAR (140) el mds antiguo antecedente se conoce en la denomi-
nada Liga de Licia (141), compuesta por veintitrés ciudades, las cuales «se
reunian en una Asamblea en la que cada uno tenfa derecho a hablar y votar,
pero en la que los ciudadanos de cada ciudad votaban conjuntamente». De
esta forma, las ciudades grandes tenfan tres votos cada una, las pequefias
dos y el resto uno. Un segundo ejemplo del uso de este sistema de voto, lo
encontramos también en el Consejo Anfictidénico (142). En el dmbito de
una Asamblea parlamentaria, el voto ponderado se utiliza por vez primera
en la Asamblea Nacional Francesa en la IV Reptiblica. Este consiste, en
presuponer el acuerdo de los Diputados con la opinién manifestada por el
Portavoz o representante de un grupo de Diputados, en el érgano colegiado

(137) Tosl, S., Diritto Parlamentare, pags. 210 y sigs.

(138) MANZELLA, A., IT Parlamento, pag. 104.

(139) Obra citada, pag. 137.

(140) BLANCO GASPAR, V., El voto ponderado, Madrid 1981, pig. 17.
(141) Su vigencia va desde el afio 168 a.C. hasta el 50 d.C.

(142) Del afio 31 a.C. hastael 14 d.C.
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al que acude aquél (143). Con ello se pretendian dos finalidades. Por una
parte, reforzar el binomio Gobierno-mayoria, por otra, fortalecer la virtua-
lidad de la Conferencia de Presidentes, que en numerosas ocasiones veia
como sus acuerdos eran rechazados por el Pleno. De esta forma, cada Gru-
po Parlamentario sélo tiene un representante en el érgano colegiado, y repre-
sentan fielmente la composicién de fuerzas existentes en la Camara (144).
En el ordenamiento juridico espafiol, como veremos, la regulacién parla-
mentaria desde 1977 aunque no recoge la regulacion, si es frecuente su uso
en la prictica, para pasar a una regulacién expresa en 1982 (art. 39.4), no as{
en el Senado.

En definitiva, el art. 39.4 recoge la practica del periodo constituyente, y
sobre todo, la reafirmacién y reconocimiento normativo de la primacia po-
litica y funcional de los Grupos mayoritarios. Un ejemplo de ello, encontra-
mos en el Acta de la J. de P. del dia 6 de septiembre de 1977 donde se
establece que «la aprobacién del establecimiento del orden del dia del Ple-
no préximo, se acuerde en primer lugar por consenso unanime, y de no ha-
berlo, por voto ponderado. Su aplicacién en ninglin momento ha sido
problematica. Lo que si se observa es un mayor o menor uso del mismo, de-
pendiendo de la conformacién de la Cdmara. De esta forma, cuando han
existido mayorias absolutas, practicamente no se ha hecho uso del mismo,
por contra, en aquellos periodos en que no han existido las citadas mayorias
(Legislatura Constituyente y I Legislatura) se ha realizado un mayor uso.

Como pone de manifiesto TORRES MURO (145) «se suele reservar este
mecanismo para los temas especialmente conflictivos», como la creacién
de Comisiones de Investigacién, eleccién de Consejeros de RTVE, investi-
duras, adhesion a la OTAN, etc. En definitiva, son temas en los cuales se
produce un choque frontal entre mayorfa y minoria. Ello en definitiva pone
de manifiesto, que el contenido del art. 39.4 del RC es un sistema de resol-
ver en favor de la mayorfa la confrontacién entre ésta y el resto de integran-
tes de Ja Camara. De la excepcionalidad del uso del voto ponderado nos da
muestra la practica parlamentaria, que busca soluciones concretas a los
conflictos puntuales. Ejemplo de ello lo encontramos en el Acta del dfa 5 de

(143) CoOLLIARD, I. C., Les Regimes Parlameniaires Contemporaines, Paris, 1978,
pég. 215.

(144) Esto produjo algunas situaciones singulares, tales como que el voto del repre-
sentante del Gobierno valiera por tantos como Diputados eran ministros.

(145) Obra citada, pag. 291,
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febrero de 1987, donde el Sr. Presidente recuerda el criterio seguido hasta
la fecha: inclusién de las proposiciones de Ley por acuerdo de la mayoria
de la Junta, y a falta de acuerdo, por orden cronolégico».

Por ello, no ha dejado de ser discutida la rotundidad del sistema de voto
ponderado. No cabe duda, que la operatividad y funcionalidad de la Junta
es mayor cuando no existen mayorias absolutas, es aqui cuando la institu-
cién, como afirma SOLE TURA y APARICIO PEREZ (146) «se convierte... en
el 6rgano privilegiado de organizacién y compromiso, incluso para la for-
macién de mayorias parlamentarias o para la interpretacién de unos meca-
nismos reglamentarios en sentido favorable a una mayoria o a otra». La
discrepancia hacia el voto ponderado ha tenido en ocasiones formulacién
escrita. Asi, la proposicién de reforma del Reglamento del Congreso pre-
sentada por el Grupo Mixto (147) pretende la desaparicién del voto ponde-
rado argumentado para ello el «garantizar los derechos de las minorias que
son compatibles con los derechos que incumben a la mayoria, y cuyo respe-
to debe convertirse en clave de béveda de todo régimen parlamentario...»,
también establece la citada proposicién, que la eliminacién del voto ponde-
rado evitaria el monopolio de la formacién del orden del dia por un solo
Grupo Parlamentario. Pese a ello, posteriores intentos de reforma regla-
mentaria, han mantenido el uso del voto ponderado (148).

Pese a todo, hay que clarificar, que el uso del voto ponderado suele de-
jarse como tltima solucién, después de haber promovido el acuerdo o toma
de decisién mediante consenso. Aunque en otras ocasiones, muy frecuentes
éstas, lo que se hace es un uso ticito del voto ponderado (149).

(146) SOLE TURA, J. y APARICIO PEREZ, M. A., Las Cortes Generales en el sistema
constitucional, pags. 157 y 158.

(147) BOCG, Congreso de los Diputados, nim. 54-1, serie B de 28 de febrero de
1987.

(148) Veren este sentido, BOCG del Congreso serie B: III Legislatura, niim. 159-1 de
17 de julio de 1989, art. 42.4 y en laIV Legislatura, nim. 140-7 y 140-9, de 9 de febrero y 7
de abril de 1993, respectivamente, en su art. 43.4,

(149) SANCHEZ NAVARRO, en su obra Las minorias en la estructura parlamentaria.
Madrid, 1995, pag. 239, recoge algunos ejemplos significativos de utilizacién del voto pon-
derado recientes, de una forma tdcita. As{ el diario E! Mundo de 18 de septiembre de 1991,
recoge el acuerdo por el que se rechazé en la Junta de Portavoces dos solicitudes del Grupo
Parlamentario Popular, que requerfan la comparecencia del Presidente del Gobierno ante el
Pleno de la Cémara. El rechazo, fue también valorado negativamente por el Portavoz de Iz-
quierda Unida. También el diario ABC de 23 de marzo de 1992 recoge la negativa a la com-
parecencia del Presidente del Gobierno en relacién con el problema de la droga, dado que el
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Nos queda por analizar, para finalizar con el voto ponderado, un aspec-
to considerablemente significativo. Se trata de contrastar la vigencia del art.
79.3 de 1a Constitucién, con el art. 39.4 del RC. Quien primero pone de ma-
nifiesto una posible incompatibilidad es MANZELLA (150), quien entiende,
«que parece poco conciliable con el principio constitucional de la persona-
lidad y de la indelegabilidad del voto de Diputados y Senadores, el criterio
reglamentario del voto ponderado». Por su parte TORRES DEL MORAL (151)
es mis rotundo, manifestando que el contenido del art. 39.4 del RC «es in-
constitucional porque viola el art. 79.3 de nuestra norma suprema, el cual
ordena el voto personal de Diputados y Senadores y prohibe su delegacién,
mientras que, el precepto estatutario citado, el Portavoz vota por todos los
miembros de su Grupo». También PANIAGUA (152) se manifiesta contrario
al uso del voto ponderado ya que «el Portavoz que suma al suyo, el voto de
cada uno de sus colegas de Grupo, estd votando, cualquiera que sea el su-
puesto por delegacién no otorgada». Por su parte, CAPO I GIOL (153), en-
tiende que «el voto ponderado implica un cierto grado de contradiccién con
la disposicién constitucional del art. 79.3».

Frente a estas opiniones que ponen de relieve una contradiccién entre
elart. 39.4 del RCy el art. 79.3 de la CE, o su inconstitucionalidad, TORRES
MURO (154) entiende que no pueden realizarse tales aseveraciones, ampliando
su negativa de inconstitucionalidad incluso al contenido del art. 67.2 de la
Constitucidn. Al respecto de este articulo afirma, que «el mandato impera-
tivo podria existir en el caso de que el Portavoz tuviese una relacién de este
tipo con su Grupo, y ya se vid que ésto no sucede». Respecto de la delega-
cién, el autor que venimos citando, argumenta que «no puede deducirse del
artificio segun el cual el Portavoz de un Grupo tiene tantos (votos) como
miembros de éste, puesto que el parlamentario de base no delega —en senti-

Portavoz del Grupo mayoritario bloqueaba las iniciativas, con el pretexto de que «no hay
mayoria».

(150) MANZELLA, A., Las Cortes en el sistema constitucional espariol, en la obra de
GARCIA DE ENTERRIA y PEDRIERI, La Constitucion Espafiola de 1978, Madrid 1981, pag.
484,

(151) TORRES DEL MURO, A., Principios de Derecho Constitucional Espaiiol. Yol. II,
pég. 119.

(152) PANIAGUA, J. L., La personalidad e indelegabilidad del voto de los parlamenta-
rios, en I Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid 1985, pag. 349 y sigs.

(153) Caro1GioL, J., «Consideraciones sobre los nuevos Reglamentos de las Cdma-
ras», en Anuario de Derecho Politico de la Universidad de Barcelona, pag. 124,

(154) Obra citada, pig. 293.
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do estricto— en ningtn caso sus facultades en aquél, si la ficcién no llega
mads alld de las reuniones de la Junta, puesto que no tiene derecho al voto de
la misma». :

El problema de la constitucionalidad o no del art. 39.4 del RC radica en
esencia, en la concepcién de voto ponderado que usemos. Si entendemos
que el Portavoz de un Grupo vota en la Junta de Portavoces por tantos par-
lamentarios como tiene el Grupo, se podrfan plantear problemas de delega-
bilidad del voto del parlamentario. Si por contra, utilizamos un concepto de
voto ponderado, en virtud del cual, el voto del Portavoz vale tanto como los
miembros que tiene su Grupo Parlamentario, no pueden plantearse proble-
mas de inconstitucionalidad, dado que el Portavoz hace uso de su voto y
nada mds, y sin mds implicaciones, tinicamente que su voto se computa de
una forma determinada y distinta a la de otro Portavoz. Y ésta, a nuestro en-
tender, ha de ser la interpretacién que ha de darse al art. 39.4 del RCy que
a su vez se deduce y corrobora a lo largo de las referencias que el citado tex-
to normativo realiza de la actividad del Portavoz y del funcionamiento de la
Junta de Portavoces, es decir, la proporcionalidad. De lo contrario, rompe-
riamos el juego representativo y proporcional de la Cadmara, y se distorsio-
naria su funcionalidad.

El Portavoz de la mayorfa representa a ésta, y es a ella a la que el orde-
namiento juridico otorga el ejercicio de la mayor parte de las funciones y de
la actividad direccional y organizativa, y ello no debe olvidarse en ningtin
caso, y menos en la aproximacién al voto ponderado. La Junta de Portavo-
ces ha de reproducir en la forma més fidedigna posible la composicién del
Pleno, y que ello se refleje en todas las actividades que la Junta realice, ya
que de lo contrario, esta institucién no tendrfa virtualidad alguna.

En todo caso, y se participe de una u otra solucién, el contenido del art. 39.4
es sumamente beneficioso para el correcto funcionamiento de un érgano
encargado de elaborar y coordinar la actividad politica de la Cadmara. Por lo
que al debate e intercambio de pareceres respecta, no cabe duda, que los
Portavoces, en las reuniones de la Junta, se encuentran en igualdad numéri-
ca, en contra de lo que ocurre en el Pleno.

Por iltimo, nos queda hacer referencia a una cuestién que puede cons-
tituirse como problemadtica dentro del voto ponderado, y al respecto de la
cual el Reglamento no establece solucién alguna, y que por contra, ha sido
la prictica parlamentaria quien le ha puesto solucién. Nos referimos al ejer-
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cicio de la votacién por el Portavoz o Portavoces (155) del Grupo Mixto. A
este respecto, puede plantearse el problema de que el Portavoz pueda ejer-
cer su derecho al voto en contra de la opinién de aquéllos, o de parte de
aquellos que integran el citado Grupo. Ello se ha solventado en la préctica
con la abstencién del Portavoz, cuando su voto afirmativo podia ser contra-
rio a los intereses del resto o de algunos integrantes del Grupo. Pese a ello,
hay casos en que la opini6én del Portavoz del Grupo Mixto, y la de un repre-
sentante de alguna de las fracciones que surgen en su seno, han sido contra-
dictorios (156).

En definitiva, la utilizacién del voto ponderado se constituye en un re-
flejo proporcional en la Junta de Portavoces de lo existente en el Pleno. Lo
acordado en la Junta suele coincidir, o ser acorde con el parecer del Pleno.
Todo ello, opera en consecuencia en un ordenado funcionamiento politico
de la Camara, que no es otra cosa, que el reflejo de la intencionalidad poli-
tica de 1a mayorfa.

V. FUNCIONALIDAD POLITICA DE LA JUNTA DE PORTAVOCES

Se puede afirmar, que la virtualidad de 1a Junta de Portavoces ha depen-
dido y depende, en esencia de su funcionalidad politica. En las fases o pe-
riodos en que la negociacién politica ha sido la base de la actuacién
parlamentaria (Legislatura Constituyente y I Legislatura), la importancia de
la Junta de Portavoces ha sido grande. Por contra en los periodos politicos
en que han existido mayorias absolutas, su funcionalidad ha sido escasa. En
este sentido manifiestan SOLE TURA y APARICIO PEREZ (157) que «la ex-
periencia demuestra que el papel de la Junta de Portavoces es especialmen-
te importante cuando no existe ningtin Grupo Parlamentario que cuente con
mayoria absoluta en el Congreso. La Junta de Portavoces se convierte en-
tonces en el 6rgano privilegiado de negociacién y compromiso, incluso

(155) Hay que tener presente a este respecto, el Texto Refundido de 10 de febrero de
1987, en virtud del cual los representantes de las Agrupaciones incluidas en el Grupo Mixto,
pueden asistir a la Junta de Portavoces con, voz y voto ponderado, a la vez que existe la f6r-
mula del «Portavoz habilitado».

(156) Ver en tal sentido, el contenido de la reunién de la Junta de Portavoces del Con-
greso de 4 de noviembre de 1980.

(157) SoLt Tura, I. y ApaRriCiO PEREZ, M. A., Las Cortes Generales en el sistema
constitucional, Madrid 1984, pag. 157.
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para la formacién de mayorfas parlamentarias o para la interpretacién de los
mecanismos reglamentarios en sentido favorable a una mayorfa o a otra».

De esta forma tenemos un primer periodo, en lo que la actividad de la
Junta.de Portavoces se refiere, sumamente rico y fructifero. De esta fase
pueden extraerse afirmaciones como estas: «es el centro de todo el sistema
parlamentario» (158), «que habfa llegado a ser determinante en la organiza-
cién de los trabajos de la Cdmara y que, en algunas ocasiones, eclipsé la
propia funcién de la presidencia» (159), «la realidad parlamentaria del pe-
riodo de transicién se ha caracterizado por el predominio direccional de la
Junta de Portavoces de los Grupos Parlamentarios» (160). Ya a partir de
1979, como nos recuerda TORRES MURO (161) «empezaron a producirse
sefiales de reforzamiento del Presidente y de 1a Mesa». Ello en definitiva va
a suponer un rdpido vacfo de competencias de la Junta en beneficio de los
dos érganos de la Cdmara sefialados. Con la entrada en vigor del Reglamen-
to de 1982, esta situacion se acentia, dado que el contenido de éste, deja a
la Junta con un dmbito competencial escaso, lo que repercutird en su fun-
cionalidad. También, son menores, a partir de 1982, la lagunas reglamenta-
rias y lo vacios y omisiones, los cuales eran completados, o interpretados en
gran medida por la Junta de Portavoces. En todo caso, y pese a que la Junta,
no estd jerarquicamente supraordenada ni infraordenada tanto al Presidente
como a la Mesa de la Cdmara, su potencial en el ambito de la funcionalidad
se ve considerablemente mermado respecto de aquéllos.

Pese a todo, y como afirma SERRANO ALBERCA (162) «en el parlamen-
tarismo actual tiene mucha importancia llegar a pactos entre las fuerzas po-
liticas, més importancia que tratar de convencer al adversario». En esta
funcién, es donde la Junta de Portavoces no ha perdido su virtualidad. Atin
hoy, sigue siendo un lugar de encuentro entre los distintos Grupos Parla-
mentarios, independientemente de su respaldo electoral, sigue siendo un lu-
gar de debate politico, de negociacién y acuerdo politico-parlamentario. En
prueba de ello manifestard, el que fue durante mucho tiempo Ministro de

(158) Enlaobrade VV.AA., El Gobierno en la Constitucién Espariola y en los Esta-
tutos de Autonomia. Barcelona 1985, pag. 3.

(159) HERRERO DE MINON, M., Memorias de estio, Madrid 1993, pag. 224.

(160) MANZELLA, A., Las Cortes en el sistema constitucional espariiol, en la obra de
PEDRIERI y GARCIA DE ENTERRfA La Constitucion Espanola de 1978, pag. 484.

(161) Obra citada, pag. 299.

(162) SERRANO ALBERCA, J. M., «Las relaciones entre las Cémaras» RDP, nim. 103
de 1986, pég. 306.
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Relaciones con las Cortes, VIRGILIO ZAPATERO (163) que «entre los come-
tidos de la J. de P. estd el de alcanzar férmulas mediante el didlogo para el
desarrollo de la actividad parlamentaria». A ello hay que afiadir ademds, la
presencia de un miembro del Gobierno, lo que en todo caso, pone en rela-
cién no sélo a Gobierno y mayoria, sino también a Gobierno y otras fuerzas
politicas con representacién parlamentaria. En este sentido, se manifiesta
OLLER SALA (164), quien entiende, que la Junta de Portavoces no es un or-
ganismo meramente técnico para el mejor desarrollo de los trabajos parla-
mentarios. Cumple esta funcién, que duda cabe, «pero su caracteristica
fundamental es la de ser mecanismo esencialmente politico, cuya potencia-
lidad de actuacién en la vida parlamentaria se halla determinada por las re-
laciones existentes entre los distintos partidos presentes en la realidad
politica de que se trate».

En definitiva, no puede afirmarse que el Reglamento de 1982, cierre
por completo las perspectivas de una nueva época de vigor de la Junta de
Portavoces, ya que ello dependerd fundamentalmente, de la composicidn
parlamentaria, y de la no existencia de mayorias. Por contra, en aquellas
circunstancias, que pueden ser venideras, en que el partido politico mayori-
tario necesite el apoyo de otros, la Junta de Portavoces volverd a renacer
como 6rgano de considerable relevancia, no s6lo desde la perspectiva poli-
tico-negociadora, sino también en su vertiente competencial. Dado que el
policentrismo de la actividad parlamentaria (165) requiere de érganos coor-
dinadores en esencia, esta actividad la realizan el Presidente y la Mesa des-
de una perspectiva técnico-administrativa, y desde una perspectiva politica
la Junta de Portavoces. Por ello, pese a fases de menor virtualidad o funcio-
nalidad, la complejidad del funcionamiento parlamentario, y la obligada
negociacién politica, requiere de un érgano, que como la Junta de Portavo-
ces, realice una funcién coordinadora y sea a la vez, centro de negociacién
politica. Ademds de ello, «la Junta de Portavoces es una institucién idénea
para agilizar y mejorar el trabajo parlamentario» (166). En definitiva, la

(163) Actadelal. de P. de 30 de septiembre de 1986.

(164) OLLER SALA, M.? D., «La Junta de Portavoces, instrumento politico de negocia-
cién. Una aproximacién al caso espafiol», ADPUB, Barcelona 1983, pag. 132.

(165) Este es el término utilizado por CAZORLA PRIETO, en su obra Problemas de la
organizacion y el funcionamiento de los Parlamentos actuales, en la obra coordinada por
GARRORENA MORALES, E! Parlamento y sus transformaciones actuales, Madrid 1990, pag.
340.

(166) TORRES DEL MORAL, A., Principios de Derecho Constitucional Espafiol, Ma-
drid 1992, pag. 120.
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Junta de Portavoces esti dotada de las condiciones necesarias para ser el 6r-
gano que aporte una labor de superacién del parlamentarismo conflictual.

Otra circunstancia que puede actuar de forma negativa o positiva, res-
pecto de la funcionalidad de la Junta de Portavoces lo constituye la relacién
entre Grupo Parlamentario y partido politico. Depende en todo caso, de la
mayor o menor influencia o del centro de radicacién de las directrices poli-
ticas. Si el partido politico realiza una actuacién supraordenada al Grupo
Parlamentario, el Portavoz se constituye en un mero transmisor de érdenes
y consignas parlamentarias, que proceden de las sedes centrales de los di-
versos partidos. Aqui, la funcionalidad de la Junta de Portavoces es suma-
mente escasa. Se escucha a las minorias y en virtud del voto ponderado y la
disciplina de voto, se plasman en la actividad parlamentaria de forma fide-
digna las intenciones del partido politico mayoritario. Es en parte la situa-
cién, o mejor dicho, la relacién entre Grupo Parlamentario y partido
politico en Espaiia. Pero no podemos desconocer otras realidades, u otras
formas de actuar. Asi, también existe la posibilidad de una mayor inde-
pendencia, o de un menor sometimiento del Grupo Parlamentario al partido
politico. En esta circunstancia, los Portavoces, son auténticos repre-
sentantes de los parlamentarios de su Grupo, el cual se mueve con mayor li-
bertad y disponibilidad politica e ideolégica. En estos casos, la Junta de
Portavoces adquiere un relieve muy significativo, asi como una virtualidad
politico-parlamentaria considerable. Como afirma CARRO MARTINEZ (167)
«son los Grupos quienes acaparan las funciones parlamentarias méas trans-
cendentes e importantes, y sus Portavoces son quienes instrumentalizan
toda la actividad parlamentaria». A ello habria que afiadir, que se realiza
con la intencién inequivoca de complacer las pretensiones del partido poli-
tico. En todo caso, y pese a que como recoge PETTA (168) «hay autores que
consideran a los Grupos Parlamentarios como verdaderos érganos de los
partidos», entendemos que debe existir una autonomia funcional entre am-
bos, la cual en todo caso redunda en una mejor y mds independiente activi-
dad del Diputado y del Senador, pero también de la funcién parlamentaria.

Para terminar, cabe reflexionar al respecto de la distinta virtualidad que
surge por una parte de la regulacién reglamentaria, y por otra de las posibi-
lidades que la préctica ofrece a la Junta de Portavoces. Su importancia fu-

(167) CARRO MARTINEZ, A., «Los Grupos Parlamentarios», RCG, nim. 17 de 1989,
pag. 30.

(168) PeTTA, P., «Gruppi parlamentare e partiti politici», en Rivista Italiana per la
Science Giuridiche de 1970, pag 244.
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tura s6lo puede tener una leve apoyatura reglamentaria «mayor en el Con-
greso y menor en el Senado», pero por contra, son muchas las posibilidades
politicas que se abren a la Junta de Portavoces. Cuando esa circunstancia
sea requerida por la actividad parlamentaria en forma completa, no cabe
duda que la institucién, cuyo estudio ahora concluye, tiene dispuestas todos
los mecanismos necesarios para convertirse en un érgano de gran funciona-
lidad politica.



