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I. INTRODUCCION

Como se ha sefialado (1), si el Parlamento en «Asamblea» es la
manifestacién caracteristica de la dindmica constitucional ocho-
centista, el Parlamento en «Comisién» es la figura organizativa
prevalente en el Estado contemporaneo. Y es que la misma y es-
pecifica naturaleza de la actividad parlamentaria, la heterogénea
composicién de sus miembros dentro de su obligado caracter
colegiado, la creciente intervencién de los diferentes poderes publi-
cos, asi como la propia complejidad de los tiempos presentes, han
impuesto forzosamente (2) una nueva configuracién estructural y
funcional de la «institucién legislativa» en la actualidad.

Sin embargo, estos «parlamentos dentro del Parlamento», que
habian ido afianzédndose en el normal desarrollo de las funciones
parlamentarias frente a la misma Asamblea considerada en su to-
talidad (3), han sufrido parad6jicamente también una pérdida de

(1) Euia, L., Le Comunissioni parlamentari nel procedzmzento legislativo
en Archivio giuridico, 1961, pag. 44.

(2) En estos términos se manifestaba MarRAVALL, J.A.: Los Reglamentos
de las Cdmaras Legislativas y el Sistema de Comisiones. 1.E.P. Madrid, 1947,
péag. 65: «Fl problema de las Comisiones legislativas no estd en si deben
existir o no. No hay posibilidad alguna de que una numerosa Asamblea
realice una labor 1til y con ritmo suficientemente rapido para que no pierdan
eficacia, sin la ayuda de esos pequefios «grupos ¢ comisiones».

(3) Asi, por ejemplo, MANZELLA, A., Il Parlamento, 11 Mulino, Bolonia, 1977,
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su original relevancia en favor de otros «érganos o instituciones
menores». Y ello es de este modo, tanto por el elevado nimero de
miembros que habitualmente integran las distintas Comisiones,
como por la complejidad técnica del trabajo a realizar, que han ido
imponiendo paulatinamente, en ocasiones, primero de hecho y lue-
go del derecho, el que la labor parlamentaria sea previamente exa-
minada y elaborada por un grupo mas reducido de personas, que in-
forme y asesore a las mismas Comisiones globalmente consideradas.
Esta «desconcentracién» de funciones dentro de las propias Comi-
siones es la que ha ido dando lugar a la aparicién e institucionali-
zacién de las llamadas Subcomisiones o Ponencias, supuesto este
altimo por el que ya histéricamente se pronuncié nuestro Par-
lamento.

De esta forma, dichas Pomnencias, en teoria «simples érganos
auxiliares de las Comisiones» (4), «6rganos de trabajo» (5) u «or-
ganos de 6rganos» (6), se han conformado en la practica en redu-
cidas Comisiones, excediendo las funciones de informe y asesora-
miento reglamentariamente establecidas, y asumiendo en gran parte
el papel normativamente asignado a éstas.

El objeto del presente trabajo es tratar de perfilar la natura-
leza de dicha figura, de honda raigambre en nuestro Derecho par-
lamentario, de examinar las funciones que desempefia a lo largo
de todo el procedimiento legislativo, asi como de recoger el trata-
miento juridico de aquellos érganos o instituciones que en el Dere-
cho comparado mas préximo desarrollan una similar mision, aun
adelantando, como tendremos ocasién de subrayar mads adelante,
las sustantivas diferencias que existen entre el caracter y funcio-
namiento de nuestras Ponencias, y la que puede ser la habitual ac-

pég. 82, donde se habla del paso de un Parlamento «accentrato» en la Asam-
blea a otro «decentrato» en Comisiones.

(4) G RoBLES, J. M. y PEREZ-SERRANO JAUREGUI, N., Diccionario de términos
electorales y parlamentarios. Taurus, Madrid, 1977, pag. 178.

(5) FrRAILE CLiviLlEs, M., Introduccidn al Derecho constitucional espaiiol,
Sucesores de Rivadeneyra, Madrid, 1975, pag. 577.

(6) Lopez Garripo, D., La posicion de las Ponencias en el procedimiento
legislativo del Congreso de los Diputados (I y II Legislatura), en «<R. UN.ED.»
nam. 17, 1983, pag. 225.
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tividad de figuras afines como el «rapporteur» francés, el «relatore
italiano o el propio ponente de nuestro Derecho histérico.

II. ALGUNAS SOLUCIONES EN EL DERECHO COMPARADO A LA FUNCION
DESEMPENADA POR LA PONENCIA

En todo caso, y cualesquiera que sean las concretas soluciones
adoptadas en el Derecho comparado, una de las primeras activida-
des a desarrollar por las correspondientes Comisiones encargadas
de conocer y calificar un determinado texto legislativo, es la de
nombrar un «rapporteur», Ponencia o ponentes con el fin de pro-
ceder a su estudio, andlisis y asesoramiento, presentando de esta
suerte un informe al respecto, asi como también sostener sus con-
clusiones ante la propia Comisién o ante la misma Asamblea. La
trascendencia de dicha funcién se encuentra en la importancia prac-
tica de que goza el texto o estudio, prefigurando ya desde un pri-
mer momento el alcance y contenido del propio proyecto o propo-
sicién, su debate y examen en Comisién, e incluso la propia de-
cisién final del Pleno de la Camara.

En este sentido, y dentro del Derecho parlamentario mas proé-
ximo a nosotros, se destacan por su relevancia las siguientes so-
luciones:

A. El «rapporteur» francés

A los efectos que aqui nos interesan, en el Derecho parlamentario
francés las Comisiones se caracterizan basicamente en el desarrollo
del procedimiento legislativo por los siguienties aspectos: en pri-
mer lugar, disfrutan tanto del poder de examen, estudio y discu-
sién de los proyectos, como de la facultad de enmienda de los
diferentes textos que les son sometidos a su conocimiento; en se-
gundo término, se ocupan de la adopcién y redaccién de un «rap-
port», que sustituird de «hecho», y a partir de este momento, al
inicial texto debatido y aprobado en la Asamblea; finalmente,
participan indirectamente a través de sus respectivos «Presidentes
y Rapporteurs» en el mismo debate en el Pleno (7).

(7) Asi, PactET, P., Les Commissions Parlementaries, en «Revue du Droit
Public», 1954, pag. 144.



REFLEXIONES SOBRE LA PONENCIA 247

En este contexto podria parecer légico, por lo tanto, que los
correspondientes proyectos o proposiciones fuesen previamente dis-
cutidos, fijandose a continuacién las directrices fundamentales de
éstos segun el parecer de la mayoria, para luego, en un segundo mo-
mento, proceder al nombramiento del respectivo «rapporteur» en-
cargado de su dictamen. Sin embargo, en la practica parlamenta-
ria la adopcién de dicho sistema de trabajo correria el riesgo, al
menos en teoria, de caer en la superficialidad e improvisacién, en
la ausencia del siempre necesario estado del analisis, reflexién y
formalizacién técnico-juridico de la materia objeto de conocimien-
to. De ahi que se proceda a la designacién de un «ponente», que
se encargue del examen, elaboracién y redaccién de un informe so-
bre el texto normativo remitido, exponiendo a la propia Comisién
los resultados de su estudio (8).

Asi, y siguiendo a HENRY GEORGE (9), el «rapporteur» desarrolla
su actividad parlamentaria en las siguientes fases del iter legislati-
vo: a) en la fase preparatoria, disponiendo de una amplia libertad
de accién, redacta un primer informe que presenta a la Comisién.
Para realizar su trabajo se sirve de la ayuda y asesoramiento, tanto
de los variados funcionarios de que la propia Asamblea dispone
(colaboraciéon del administrador adjunto al secretariado de las Co-
misiones, los servicios de documentacién de la Cdmara o la utili-
zacién de los propios servicios de informacién de los correspon-
dientes Ministerios), como recurriendo también en ocasiones a con-
frontar los pareceres de las distintas organizaciones profesionales
afectadas o de personalidades destacadas en dicho campo. No obs-
tante, en los asuntos de particular dificultad y delicadeza, el «rap-
porteur» designado por la Comisién correspondiente suele presen-
tar un «avant-rapport», que somete al conocimiento de aquéllas
antes de redactar su informe definitivo; b) en la fase del examen
por la Comisién, el «rapporteur» da lectura a su trabajo, presenta
sus conclusiones y expone las diferentes enmiendas al texto inicial,
que le parecen deben ser asumidas por la misma Comisién. Una vez
que el debate finaliza, rehace su informe original y redacta el «rap-

(8) Por ejemplo, PreLotr, M., Institutions Politiques et Droit Constitu-
tionnel, Dalloz, 82 ed., Paris, 1980, pag. 818 y sigs.

(9) Georege, H., Les pouvoirs des rapporteurs des commissions parlamen-
taires, en Mélanges George Burdeau, Paris, 1977, pig. 441 y sigs.
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port» definitivo, que sometera a la Asamblea en nombre de aqué-
lla, disfrutando en cualquier caso de una amplia libertad en la rea-
lizacién de su trabajo; ¢) finalmente, también en el debate y apro-
bacién del proyecto o proposicién ante la Camara, despliega un
papel de la méxima importancia, interviniendo en las sesiones pa-
ralelamente al propio Gobierno. Incluso antes de que se proceda
a la votacién, puede solicitar que se celebre una nueva delibera-
cién sobre las nuevas disposiciones propuestas por la Comisién o
el mismo Gobierno. Légicamente, y en su calidad de representante
del parecer de la opinién mayoritaria de la Comisién, el «rappor-
teur» informa y defiende ante la Asamblea la opinién de la mayo-
ria, si bien puede recoger los planteamientos de las minorias, aun-
que indicando entonces las razones y motivaciones por las que
fueron descartados.

Por lo que respecta a su designacién, no existen reglas fijas,
tratandose, en todo caso, de alcanzar un acuerdo satisfactorio en-
tre las diferentes fuerzas politicas y grupos parlamentarios en aque-
llos proyectos normativos de la mayor relevancia. No es asi raro
el que sea nombrado «rapporteur» el mismo autor que presenta
la respectiva proposicién de Ley, si bien también es posible su elec-
cién de entre los miembros de otro grupo parlamentario, incluso
designando a quien presumiblemente pudiese ser contrario a la
referida proposicién, procediéndose, en caso de desacuerdo, a su
nombramiento por el sistema de votacién nominal. De otro lado,
no deja de ser habitual que determinados «comisarios» se encarguen
de dichas funciones con mucha mas frecuencia que otros, depen-
diendo ello de su conocimiento o competencia, va sea real o su-
puesta, de la confianza de los otros miembros de la Comisién y
de las indicaciones dadas al respecto por las diferentes formacio-
nes politicas (10).

(10) PactET, 0b. cit., pag. 144. Asimismo, ver Pour Connaitre de Senat en
la «Documentation Francaise», Parfs, 1975, pags. 159-163 y 167. También
LucHAIRE, F. y CoNac, G., La Constitution de la République Franganse, Econd-
mica, Paris, 1980, pags. 569-570.

El Reglamento de la Asamblea Nacional se refiere en multiples ocasiones
a su figura y funcionamiento en las diversas fases del procedimiento legis-
lativo. Asi, y a titulo de ejemplo, en los siguientes supuestos: su designacién
en las Comisiones parlamentarias, la naturaleza y caricter de su informe,
su papel frente a las enmiendas presentadas (articulos 39, 86, 87 v 88), su
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Asi, las Comisiones designan un «rapporteur» diferente para
cada uno de los proyectos o proposiciones que les son sometidos.
‘Dicha regla conoce, sin embargo, una excepcién en el caso de la
Comisién de Finanzas: en efecto, tanto en la Asamblea Nacional
como en el Senado existe un «Rapporteur» General del Presupues-
to (miembro de la Mesa de la Comisién y de la Conferencia de Pre-
sidentes), funcién ésta que confiere a su titular pesadas responsa-
bilidades y una influencia innegable, al tener que definir tanto el
conjunto de todas las manifestaciones de la rica materia presu-
puestaria, como alcanzar una perspectiva global de la totalidad
del Presupuesto presentado. Pero, paralelamente a dicho nombra-
miento, se eligen también los «rapporteurs» especiales para cada
uno de los particulares y desglosados «presupuestos» a examen:
asi, se designa un «rapporteur» del Presupuesto del Ministerio de
Trabajo, un «rapporteur» del Ministerio de Jas Fuerzas Armadas,
etcétera. De esta manera, si el «Rapporteur» General se nombra de
acuerdo con el parecer de la mayoria, estos tltirnos se reparten se-
gin el interés demostrado por los miembros de la Comisién de
Finanzas, no siendo extrafio asi hallar un miembro de la oposicién
como «rapporteur» particular del presupussto de un determinado
Ministerio.

Noc es, sin embargo, tampoco inhabitual la tendencia por par-
te de ciertos «rapporteurs» de delegar el ejercicio concreto de las
funciones anteriormente descritas de preparacién del informe re-
querido en los mismos funcionarios de la Comisién, practica ésta
gue se considera, no obstante, peligrosa cuando su redaccién se
abandona completamente en manos de estos ultimos, dando lugar,
ademads, a una transferencia de competencias legislativas no previs-
tas reglamentariamente (11).

actividad en la discusién de los proyectos y proposiciones de ley en primera
lectura (articulos 91, 97 y 100), en los procedimientos abreviados (articulo 107),
en los procedimientos de discusién de las leyes de Hacienda {(articulos 117,
119 y 120), en el curso de los debates ante el Pleno (articules 52, 56 y 58). En
el Senado, y entre otros: su designacién y la naturaleza de su informe
(articulos 19 y 21) y en el debate (articulos 30, 37, 42 y 45).

(11) LAvrROFF, D.G., Les Commissions de I'Assambleé Nationale sous la
V Republique, en «Revue de Droit Public», 1971, pdgs. 1459-1461. Sobre la
prictica en la IV Republica. Ver BLAMONT, Tecniques parlamentaries, en la
obra «Politique et Tecniques», Sirey, Paris, 1958, pdg. 105 y sigs.
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De otra patre, se adoptan en la practica una serie de medidas
y garantias con el objeto de que el informe presentado no desvir-
tie el verdadero parecer de la Comisién correspondiente respecto
del proyecto o proposicién de Ley debidamente informado. Asi, el
texto comunicado a la secretaria administrativa de la Comisién
respectiva se confronta discretamente antes de enviarse a su im-
presién, dandose a conocer posteriormente en sesién publica, para
terminar siendo, finalmente, distribuido (12).

3. EI «relatore», en Italia

De la misma manera que sucede en la mayoria de los paises de
Derecho continental, en el Derecho parlamentario italianc la «fase
de instruccién» de los diferentes proyectos y proposiciones norma-
tivos se desarrolla ordinariamente en el seno de las «Comisiones
referentes», y precisamente en las Comisiones competentes por la
materia, o bien en una Comisién especial nombrada ad hoc.

De esta suerte, las Comisiones en el procedimiento legislativo
desempefan una doble genérica funcién: a) de una parte, consti-
tuyen los 6rganos internos de las Camaras a las que tanto la Cons-
tituciéon como los Reglamentos Parlamentarios atribuyen determi-
nadas competencias para el cumplimiento de la funcién legislativa.
Responden, pues, a la exigencia Institucional ya manifestada en to-
dos los Parlamentos de desconcentrar de sus plenos los organis-
mos idéneos para el desarrollo de las particulares actividades le-
gislativas, precediendo asi el examen de la Asamblea considerada
en su totalidad; b) de otra, las Comisiones, y, en particular, en la
denominada «sede referente», como actividad preparatoria del su-
cesivo examen que celebrard la propia Camara sobre la propuesta
o disefio de la Ley: una primera toma de posicién respecto del pro-
yecto o proposicién, que implica ya de hecho una propuesta de
aprobacién o de rechazo.

Pues bien, en el seno de las Comisiones parlamentarias se de-
signa necesariamente un «relatore», de manera que ninguna deli-
beracién ni proyecto puedan llevarse ante la Asamblea, sin estar

(12) PAcTET, ob. cit., pag 146.



REFLEXIONES SOBRE LA PONENCIA 251

precedidos de su examen y estudio previo por parte de la pre-
ceptiva Comisioén, y sin ir acompaiiado de una relacién o informe
elaborado en su nombre.

En este ambito, la discusién en Comisién se abre por el pro-
pio Presidente de ésta o por un «relatore» nombrado por él (re-
lator de la Comisidén), que se inicia con la ilustracién del proyecto
por parte de éste ultimo, interviniendo los parlamentarios en prin-
cipio una sola vez, para pasar posteriormente el relator a respon-
der a las intervenciones de los «comisarios» y al representante del
Gobierno, si bien en la practica parlamentaria han sido habituales
las intervenciones alternativas, tanto del relator, del Gobierno o
de las Comisiones, sin guardar al respecto un orden rigido y pre-
ciso (13). Dicha actividad culmina normalmente con un informe
que recoge el parecer de la mayoria validamente expresado. En éste,
sefiala CioLo, se incluyen, ademds, los planteamientos contrarios,
favorables con ciertas observaciones o favorablemente condiciona-
dos a modificaciones especificamente formuladas. Dicho dictamen
se suele expresar con la férmula: «nulla osta all’'ulteriore corso
del progetto» (14).

Por ello, y al ser el informe del relator de la Comisién corres-
pondiente la suma de los diferentes pareceres de ésta acerca del
proyecto presentado a su conocimiento, dictamen y aprobacién, in-
cluye, aparte de la légica opinién de la mayoria, las particulares
objeciones que sobre el mismo se produjeron en su delibera-
cién (15).

Sin embargo, v aun asi, puede suceder que, a pesar de todo,
contintien existiendo por parte de los diferentes grupos parlamen-
tarios opiniones radicalmente enfrentadas, y sobre las cuales no
haya sido posible alcanzar un minimo acuerdo. Por todo ello, no

(13) Asi, lo recogian en la practica parlamentaria italiana, LONGI-STRAMACCI,
Il Regolamento Parlamentario e la Costituzione, Giuffré, Milan, 1954, pagi-
nas 71 y 72. '

(14)y Crioro, V. Le Fonti del Diritto parlamentare, Giuffre, 1975, Milén,
pag. 233, y D’EUFEMIA, G., Le Commissioni parlamentari nella Constituzioni
moderna, en «Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico», 1956, pag. 39 y sigs.

(15) Lonei, V., Elementi di Diritto e Procedura Parlamentare, Giuffre,
Miléan, 1978, pag. 126.
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se excluye que se presenten auténomas «relazione de minoranza»,
con el objeto de dar a éstas una cierta representacion (16).

De esta forma, y en virtud del mandato fiduciario al que se
halla sometido el ponente, cuando la propuesta del relator provi-
sional, inicialmente designado por el Presidente de la Comision,
quede en minoria, deber4d enionces renunciar a representar la «re-
lazione» de la mayoria, pasando a partir de entonces a ser un sim-
ple informador de aquélla (17). Por ello, si bien el relator de la
Comisién desempena habitualmente también dicha funcién ante la
propia Asamblea (relator de la Asamblea), cuando la Comisién
adopte un juicio diferente al mantenido originariamente por éste,
se procedera al nombramiento de otro como representante de la
opinién mayoritariamente defendida (18).

(16) Entre otros, MOHRHOFF, F., Commissione Parlamentare, en «Novissi-
mo Digesto Italiano», T. III, U.T.E.T. Turin, 1967, pag. 654; MorraTI, C.,
Istituzioni di Diritto Pubblico, T. II, Cedam, Padua, 1976, pag. 737, y SPAGNA
Musso, E., Diritto Costituzionale, T. 11, Cedam, Padua, 1981, pag. 287.

(17) ELia, L., Commissioni Parlamentari, en «Enciclopedia del Diritto»,
T. VII, Giuffre, Mildn, 1980, apartado 6.°

(18) Croro, V., Il Diritto Parlamentare nella Teoria e nella Pratica, Giuffre,
Verona, 1980, pag. 302. Sobre el «Relatore», también y del mismo autor,
Procedimiento Legislativo, en «Enciclopedia del Diritto», T. XXXV, Giuffre,
Mildn, 1986, pags. 957, 959, 965 y 966. Asimismo, MoHRHOFF, F., Parlamento,
en «Novissimo Digesto Italiano», T. XII, U.T.E.T., Turin, 1957, pag. 436.

El Reglamento de la Ciamara de Diputados se refiere en variadas ocasiones
a la figura del «Relatore». Asi, y entre otros, se pueden resefiar los siguientes
supuestos: introduccién de la discusién en sede referente (articulos 79.1 y
80.1), designacion por la Asamblea (articulos 79.4, 80.1 y 96 bis 2), relatores
de la minoria (articulo 79.4), «relatore» en sede consultiva (articulo 73.3), posi-
bilidad de su ilustracién oral ante la Comisién destinataria correspondiente
(articulo 734), intervencién en €l Parlamento sobre las lineas generales de
los proyectos remitidos (articulo 83.1), réplica en los casos en que se amplie
la discusién ante la Asamblea (articulo 83.4), en las reclamaciones de discu-
sién de un proyecto de ley por partes o por titulos, su parecer sobre las
enmiendas (articulo 86.7), su funcién en sede legislativa (articulo 94.1), nom-
bramiento e intervencién en la Asamblea en las discusiones previas sobre
la existencia de presupuestos constitucionales en la emanaciéon de los decre-
tos-leyes (articulo 96 bis 3), intervencién del relator designado por la Comi-
sién de Asuntos Constitucionales en el examen de las sentencias del Tribunal
Constitucional ante las particulares comisiones competentes (articulo 108.2),
y posibilidad de participacién de los relatores de las correspondientes Comi-
siones ante la Comisién de Presupuesto (articulo 120.2).

En el Reglamento de! Senado, y entre otros: en la introduccién de la
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C. El «report», en Gran Bretaiia

A diferencia del sistema continental de inspiracién en el Dere-
cho parlamentario francés, en Inglaterra la actividad legislativa se
desarrolla en base al llamado sistema de las tres lecturas, denomi-
nado de esta forma por conocerse el proyecto en tres ocasiones
diferentes. En la primera, la naturaleza principalmente formal y
con un objeto mas que nada de simple informacién, la Camara
recibe el proyecto de Ley, determinandose, ademas, la fecha en
que se va a celebrar la segunda. En ésta, se procede en un primer
momento a una discusién general del proyecto, asi comc de los
principios que lo informan, para pasar a continuaciéon a un examen
y estudio ya detallado en las diferentes Comisiones del Parlamento,
donde se discute con detenimiento y se presentan enmiendas al
texto originalmente propuesto. Finalmente, se desarrolla la tercera
lectura, votando su definitiva redaccién. En ambos sistemas, pues,
tanto el continental como el britanico, el proyecto legisiativo sigue
una serie de etapas, interviniendo en ellas organos diferentes, y
hallando sus especialidades en el momento y lugar concreto don-
de se abre la fase de examen por las respectivas Comisiones.

En este contexto, en Gran Bretafia y en las diferentes Asam-
bleas parlamentarias que adoptan el sistema britdnico respecto
a los informes de las distintas Comisiones (entre otros, Canadi, Ir-
landa o Australia), la funcién desempefiada por los «rapporteurs»
«relatori» resefiados, se atribuye directamente al mismo Presidente
o «relatori» resefiados, se atribuye directamente al mismo Presidente
de la Comisién. Su actividad se centra prioritariamente en la ren-
dicién de cuentas ante la propia Camara, después de haber dirigi-
do los trabajos en Comisién, respondiendo de este modo al supues-
to mas significativo de preparacién casi exclusiva del trabajo par-
lamentario con respecto a la Asamblea considerada en su totali-
dad (19).

De esta suerte, desaparece casi en la practica el debate en la

discusién en sede deliberante (articulo 41), en sede referente (articule 43),

nombramiento del «relatore» ante la Asamblea (articulo 46.4), relaciones de la

minorfa (articulo 46.6), plazos para la presentacién de los dictdmenes (articulos

44 y 712), asi como su papel en la Comisién de Presupuesto (articulo 126).
(19) Asi, lo recoge acertadamente LOPEz GARRIDO, ob. cit., pag. 226.
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propia «Select Committee», siendo el «draft report» y el «report
definitivo» redactados por el «Chairman» de las Comisiones. La
propia configuracién del «report» final excluye la posibilidad de
‘que se defiendan, como en el caso italiano o norteamericano, rela-
ciones de minoria o minorias, y todo ello sin que tampoco sea
permitido la presentacién de textos alternativos a la propia Ca-
mara (20).

Por todo ello, ninguna adhesiéon o adhesiones particulares de
los parlamentarios pueden aceptarse en el propio «report», ya fue-
ra con el deseo de resefiar alguna diferencia personal, o inclusc
para demostrar su plena aceptacién con respecto a éste; asimismo,
no se permiten las inclusiones de memorandums de disentimien-
to, ni protestas por parte de los miembros del «Select Committee»;
no se pueden tampoco recoger en el «report» observaciones o ma-
nifestaciones particulares que algun grupo o parlamentario deseen
suscribir, cuando éstas no sean recogidas también por la misma
mayoria; en fin, no se admite bajo ninguna forma la presentacién
de apéndices o anexos. Y todo ello es asi, porque si un miembro
de la Camara discrepa de ciertas partes del «report» o incluso de
todo él, lo mas que se autoriza es recordar su desaprobacién, ya
sea proponiendo en su momento un «report» alternativo o presen-
tando una solicitud para que aquél fuese leido por segunda vez.

D. Otros supuestos del Derecho parlamentario comparado

El Derecho parlamentario comparado es, no obstante, muy rico
en cuanto a las diversas manifestaciones y diversos modos de con-
figuracién que adoptan los resefiados informes de las Comisiones
aqui analizados, tanto por lo que respecta a quienes desempefian
dichas funciones, como a la forma en que éstos se plasman. En
este sentido, y siguiendo a AMELLER (21), se pueden destacar los
siguientes ejemplos: en primer lugar, aquellos sistemas en que
éstos se articulan como el resultado de un trabajo u obra colectiva

(20) Ver, por ejemplo, May’s, E., The Law, Privileges, Proceedings and
Usage of Parliament, Butterworths, 9. ed., Londres, 1976, pig. 656 v sigs.
También WALKLAND, S.A. y RYLE, M., The Commons Today, Fontana, Paper-
backs, Glasgow, 1981, pags. 216, 225 y 291.

(21) AMELLER, Parlaments, Paris, 1966, pag. 190,



REFLEXIONES SOBRE LA PONENCIA 255

(asi, en Finlandia y Suecia), conteniéndose todos los juicios y pa-
receres mantenidos a lo largo de las deliberaciones habidas en Co-
misién; en segundo término, aquellos paises donde la labor de re-
daccién se desarrolla a menudo por el secretariado administrativo
(es el caso de los Paises Bajos), de suerte que si en el curso del
debate se solicitasen explicaciones a la Comisién, es su Presidente
quien da respuesta definitiva a éstas; en tercer lugar, y segin su
designacién y relaciéon con las Comisiones correspondientes, los
supuestos van desde el nombramiento a titulo permanente para
conocer y presentar los proyectos normativos atribuidos a ellas,
a aquellos otros en los que se eligen varios informadores para la
misma materia objeto de examen, dandose en algin Parlamento,
como es el caso de Suiza, el nombramiento de un «rapporteur» de
lengua francesa y otro en lengua alemana; finalmente, en otras
ocasiones, como es el caso de la Unién Soviética, no se procede
a la eleccién de ningtn informador por las Comisiones permanen-
tes, mds que cuando se trata de proyectos de ley que emanan de
la propia iniciativa del Soviet Supremo, designando un «co-rappor-
teur» en los demds casos.

No obstante, y a efectos de la proteccién de los derechos rese-
fiados de la minoria, se articulan, asimismo, diferentes técnicas y
variadas garantias: en primer término, y de forma genérica, la fa-
cultad atribuida a los miembros de la Comisiéon que disientan
del juicio de la mayoria de mantener en sesién plenaria su propio
parecer, una vez haya sido previa y preceptivamente incluida dicha
defensa en el orden del dia de la Asamblea; en segundo lugar, y en
el mismo momento de la difusién del «rapport», haciéndose cons-
tar las posibles divergencias que en el curso de las deliberaciones
se han producido respecto del informe definitivo de la mayoria; fi-
nalmente, gracias a la publicidad dada por los funcionarios de la
Camara de la actividad desplegada en Comisién, cuando dan cuen-
ta personal de su trabajo realizado en el seno de éstas.

Sin embargo, y ante la insuficiencia de tan genéricas garantias,
se adoptan los referidos medios de proteccién de los derechos mi-
noritarios sefialados, y que van desde su insercién en la forma
anexa al «rapport» mayoritariamente defendido, a la admisién,
como hemos tenido ocasion de sefialar —también en Alemania o
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Estados Unidos— de dos informes diferentes: uno de la mayoria
y otro de la minoria.

Finalmente, y en cuanto a la forma de emitir el informe de la
Comisién, es habitual la atribucién de dicha funcién a los Presi-
dentes de las Comisiones, a los funcionarios de la Asamblea y al
ponente o «rapporteur» hasta aqui analizados (22).

III. TRATAMIENTO JURIDICO Y POLITICO DE LAS PONENCIAS
EN EL DERECHO ESPANOL

A. Breve reseria histdrica

Pues bien, esta misién de estudio del proyecto o proposicién de
Ley, asi como la elaboracién del «rapport» que a partir de ahora
centrard la actividad parlamentaria del trabajo en Comisién, se
encomienda en el Derecho parlamentario espafiol a la Ponencia,
a pesar de las relevantes diferencias de que goza en cuanto a
su estructura y funcionamiento, como tendremos ocasién de ver
mas adelante, con respecto a las figuras hasta ahora resefiadas.
En cualquier caso, las Ponencias aparecen reguladas por primera
vez como organos de asesoramiento de las Comisiones Permanen-
tes de Ministerios en el Reglamento de 24 de mayo de 1918: «Las
Comisiones formadas con arreglo al articulo 65 elegirdn de entre
sus individuos, para cada proyecto de Ley o cada asunto, un po-
nente, que redactara un informe sobre los mismos y llevara la voz
de la Comisién. A la vez elegirdan un sustituto para que la reempla-
ce cuando sea necesario, y podran agregar otro u otros miembros,
gue colaboren y mantengan la discusién ante el Congreso acerca
del dictamen que haya prevalecido» (articulo 70).

Se trataba, pues, de un 6rgano de naturaleza individual, seme-
jante, por tanto, al «rapporteur» francés que se ha estudiado, di-
rigiéndose su actividad, asimismo, més a la preparacién de la labor
parlamentaria ante la misma Asamblea, que al estricto trabajo de-
sempefiado por la Comisidn.

Dicha figura se mantendra sustancialmente en el futuro en los

(22) AMELLER, ob. cit,, pags. 190-191,
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posteriores Reglamentos de las Camaras, tal y como sucedié en
el articulo 53.2 del Reglamento de 20 de noviembre de 1934: «Para
su funcionamiento interior podrén las Comisiones permanentes sub-
dividirse en Secciones o constituir, con caracter general o singular,
Ponencias que estudien los diferentes asuntos». Asi, y a diferencia de
la reforma de 1918 en que era preceptivo el nombramiento de un po-
nente «para cada proyecto de Ley o cada asunto», en este tltimo
se hablard de «podran constituir con caricter general o singular».
Este caracter potestativo de designaciéon o no de las respectivas
Ponencias en la motivacién de los dictdmenes seria alabada en
su época por VICENTE HERRERO (23), quien defenderia, como me-
jor camino de desarrollo y particular aclimatacién de la figura re-
ferida, dejar a cada Comisién juzgar acerca de la oportunidad de
su particular establecimiento. En esta linea, se mantendra su con-
veniencia en las proposiciones de Ley, eligiendo incluso como po-
nente al propio autor del texto normativo, cuando formara parte de
la Comisién, asi como en los supuestos en los que por parte del
Ministerio la colaboracién con las mismas Comisiones fuese muy
limitada.

Sin embargo, y a partir de la Ley de Cortes de 1942, en los Re-
glamentos de las Cdmaras Orgénicas (1943, 1946, 1957, 1967 y 1971),
la Ponencia va a ir adquiriendo paulatinamente una nueva signifi-
cacién, habida cuenta de que a partir de entonces, tanto el debate
en Comisién como en el mismo Pleno, no se va a centrar en el tex-
to originariamente remitido por el Gobierno, sino precisamente en
el propio Informe de aquélla que lo hubiera redactado conforme a
aquél, y a las diferentes enmiendas, que debidamente presentadas
hubiesen sido aceptadas (24).

Por lo que respecta al Reglamento Provisional del Congreso de

(23) HErrero, V., Sobre el Nuevo Reglamento de las Cortes, en «Revista
Derecho Publico», ntumeros 40 y 41, 1935, pags. 4647, quien con respecto a
la situacién legal anterior, resefiaba: «En conjunto, la regulacién de las
ponencias ha quedado ajustada a la realidad del Parlamento espafiol, en
donde han existido cuando las Comisiones lo han juzgado oportuno (Actas
y Estado), a pesar del precepto que las hacfa obligatorias.»

(24) Un comentario completo y detallado de la regulacién de la Ponencia
en nuestro Reglamento de 1971, en FRaiLE CLaviLLEs, M., Comentario al Regla-
mento de las Cortes, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1973, pag. 470
y siguientes. '



258 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

los Diputados de 17 de octubre de 1977, éste mantiene una redac-
cién semejante a la que hemos recogido en el Reglamentc de 1934:
«para su funcionamiento podran las Comisiones subdividirse en
secciones o constituir ponencias que estudien los diferentes asun-
tos» (articulo 33), especificandose en su articulo 96 el ejercicio
concreto de su actuacion.

En €l no se hacia, pues, referencia al niumero de los compenen-
tes de la Ponmencia, si de funcionamiento unipersonal o colecti-
vo, si integrada por los miembros de uno o varios grupos parla-
mentarios de la Camara, ya formasen éstos ultimos parte de la
mayoria, o, por el contrario, perteneciesen a diferentes agrupacio-
nes o minorias politicas. Sin embargo, y desde un primer momento
(Comisién de Reglamento del Congreso de agosto de 1977), la prac-
tica parlamentaria institucionalizé su caracter colegiado, asi como
en la medida de lo posible, la representacién proporcicnal de es-
tos dltimos.

A diferencia del Reglamento Provisional del Congreso, el Regla-
mento Provisional del Senado de 18 de octubre de 1977 si consa-
graba expresamente su naturaleza colegiada, asi como su compo-
siciéon por miembros que perieneciesen a mas de un grupo parla-
mentario: «Las Comisiones pueden designar Ponencias elegidas de
su seno para que elaboren el Informe, asi como nombrar el porta-
voz o portavoces que expongan ¢ defiendan el dictamen ante la
Camara. Los Ponentes, sea cual fuese su ndmero, no podran per-
tenecer a un solo Grupo parlamentario» (articulo 57) (25).

B. Reconocimiento juridico actual de la figura

En la actualidad, el Reglamento del Congreso de los Diputados
de 10 de febrero de 1982 recoge la figura en su articulo 113:
«1. Finalizado el debate de totalidd, si le hubiere habido, y en
todo caso, el plazo de presentacién de enmiendas, la Comisién nom-

(25) El Reglamento Provisional del Congreso de los Diputados se referia
a la Ponencia en diferentes articulos. A saber: 29.2, 33, 96, 105, y el capitulo V
«de. la elaboracién de la Constitucién» (112, 113.1, 114, 118.1 y 120). Por lo
que respecta al Reglamento Provisional del Senado, su regulacién se concre-
taba en los siguientes preceptos: 49, 57, 60, 89, 90, 91, 92, 98.3, 108, 110, 111 y 113.
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brard en su seno uno o varios ponentes para que, a la vista del
texto y de las enmiendas presentadas al articulado, redacte un In-
forme en el plazo de quince dias.— 2. La Mesa de la Comisién, sin
perjuicio de lo establecido en el apartado 3 del articulo 43 del pre-
sente Reglamento, podra prorrogar el plazo para la emisién del
Informe cuando la trascendencia o complejidad del proyecto de
Ley asi lo exigiere»: Dicha regulacién se desarrolla ademas, aun-
que de modo indirecto, en otros preceptos de dicho cuerpo nor-
mativo: su calificacién de las enmiendas a un proyecto de Ley
que puedan suponer aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios (111.2), su parecer en los proyectos y pro-
posiciones que pudiesen revestir el caricter de Ley Organica (130.1,
2 y 3), asi como la naturaleza y trabajo de las Ponencias en el
procedimiento previsto en el articulo 151 de la Constitucién para
la aprobacién de los correspondientes Estatutos de Autonomia
139.1 y 2; 140.1, 2,3 y 4; 141.1 y 2; 142.3). Asimismo, el articulo 45
del Reglamento reitera el asesoramiento técnico juridico que los
Letrados «prestaran en las Comisiones y respecto de sus Mesas y
Ponencias».

De este modo, tampoco el vigente Reglamento fija su caracter
unipersonal o colegiado, si bien desde un primer momento, y ha-
ciendo suya la practica parlamentaria anterior, una Circular de la
Mesa del Congreso referida al primer trimestre de 1978 «sobre
atribuciones y facultades de las Mesas y Ponencias en las Comi-
siones» decreiaba también su naturaleza plural. Dicha linea seria
posteriormente mantenida, ya de una forma expresa, en la Reso-
lucién de la Presidencia de 30 de noviembre de 1983, derogada
por otra de 23 de septiembre de 1986, en la que se establecerd su
caricter colegiado y la asignacién concreta de miembros en pro-
porcién al namero de escafios de los distintos grupos parlamenta-
rios (26).

(26) De esta forma, la Resolucién de la Presidencia del 23 de septiembre
de 1986 sefialaba en su «Ntimero Primero»: «Las Ponencias colegiadas se com-
pondran de nueve miembros, tres pertenecientes al Grupo Socialista del Con-
greso, dos al Grupe de Coalicién Popular, tres al Grupo Mixto y uno mas
por cada unc de los Grupos Centro Democratico v Social, Minoria Catalana
y Vasco (PNV).»

La anterior Resolucién de la Presidencia del 30 de noviembre de 1983,
seflalaba en su apartado primero: «Las Ponencias Colegiadas se compondrin
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Por lo que respecta al Senado, el vigente Reglamento de 26 de
mayo de 1982 si fijaba, por el contrario, de modo terminante su
condicién colectiva, asi como la prohibicién de que pudieran inte-
grarse por miembros de un solo grupo parlamentario: «Las Comi-
siones podrian designar Ponencias elegidas en su seno para que
elaboren el Informe, determinando en cada caso el nimero de sus
componentes. L.os ponentes no perteneceran a un sclo Grupo par-
lamentario» (articulo 65). La regulacién se completaba en otros
articulos del referido Reglamento, en los que se recogen aspectos
como el de su designacién para el informe de los proyectos legis-
lativos (articulo 110), plazo de quince dias para su emisién (articu-
lo 111), entrega del informe en Comisién y su posterior distribu-
cién (articulo 112), votacién del texto propuesto por la Ponencia
al cierre del debate o presentacién de un nuevo texto (articulo 116),
su nombramiento y elaboracién del informe en los proyectos de
caricter urgente (articulo 135.2), asi como su designacién en los
supuestos de revisidn constitucional iniciados por el Congreso (ar-

de nueve miembros, tres pertenecientes al Grupo Socialista del Congreso, dos
al Grupe Popular y uno més por cada uno de los Grupos Minoria Catalana
Centrista, Vasco PNV y Mixto.»

La vigente Resolucién de 23 de septiembre de 1986, regula asimismo aspec-
tos de su configuracién y funcionamiento interno, como el plazo para la
proposicién por los Grupos parlamentarios de los ponentes, nombramiento
provisional de la Ponencia, solicitud de la Ponencia correspondiente del pare-
cer de otra u otras Comisiones, asi como la necesaria ratificacién definitiva
de la Ponencia designada provisionalmente:

«Segundo: Durante el plazo establecido para formular enmiendas a cada
iniciativa legislativa, cada uno de los Grupos Parlamentarios propondra for-
mar parte de la Ponencia al diputado o diputados correspondientes.

Tercero: Finalizado el plazo de enmiendas, la Mesa de la Comisién califi-
cara las referidas a la totalidad que se hayan presentado y declarari la admi-
sién a tramite de las que afecten al articulado. Asimismo, nombrara provi-
sionalmente la Ponencia que ha de emitir informes la cual, una vez finalizado
el debate de totalidad, en su caso, podra comenzar sus trabajos.

Cuarto: La Ponencia podra solicitar de la Mesa de la Camara, a través
del Presidente de la Comisién, que, sobre una cuestién objeto del informe
pendiente de redaccién evactie previamentie parecer otra Ponencia de otra u
otras Comisiones.

Quinto: La Comisién ratificard el nombramiento de la Ponencia en la
primera sesién que se celebre. En el supuesto de que no acuerde tal ratifi-
cacién, seran nulas las actuaciones de la Ponencia designada con caracter
provisional.»
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ticulo 154.2). Asimismo, se hacen suyas las funciones de asistencia
técnica y asesoramiento por parte de los Letrados (articulo 68).

C. Regulacion reglamentaria: naturaleza y funciones de la Ponen-
cia en el desarrollo del procedimiento legislativo. Sus diferen-
cias con otros supuestos del Derecho comparado

Del examen realizado hasta ahora de las diversas soluciones
adoptadas por el Derecho parlamentario comparado, asi como de
la reglamentacién de la Ponencia en nuestro Derecho histérico y
en los actuales Reglamentos de las Camaras Parlamentarias, llega-
mos a tres conclusiones:

a) En primer lugar, la diferente configuracién de la Ponencia
en nuestro Derecho parlamentario vigente, pues a diferencia del
«rapporteur» francés, ésta se encuentra frente a la propia Comisidn,
si bien no quizads en una posicién de completa independencia, si al
menos de cierta autonomia, tanto estructural como funcionalmen-
te. Asi lo vimos claramente cuando se analizé la figura del «rap-
porteur», que redactaba y presentaba el informe definitivo que se
sometia a la Asamblea en nombre de la propia Comisién como por-
tavoz de ésta. Aunque matizadamente por la posibilidad de pre-
sentacién de «relazione de minoranza», también en Italia el «rela-
tore» (de la mayoria) despliega una funcién semejante a la de aquél,
supuesto éste, que por la propia naturaleza de la Ponencia no se
produce nunca en nuestro procedimiento legislativo, pues en nin-
guna ocasién ni momento se puede considerar como portavoz de
la Comisién (27).

b) En segundo término, y formalmente al menos, la Ponencia
debia de desarrollar una prioritaria funcién de estricta elaboracién
y redaccién técnico-juridica de su informe, y que realizado des-
pués del examen de las diferentes enmiendas que se hubiesen pre-
sentado al correspondiente proyecto de ley, constituiria la «necesa-
ria base técnica y de derecho» de la actividad parlamentaria en

(27) «Se distingue también del ponente de nuesiro Derecho Parlamentario
histérico, concebido como érgano de comunicacién de la Comisién con el Go-
bierno, y como canalizador de informacién y de relaciones con instancias
extraparlamentarias», en L6PEZ GARRIDO, 0b. cit., pag. 221.
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Comisién. De esta suerte, la funcién encomendada reglamentaria-
mente se centraria en la correcta asistencia y andlisis juridico sefia-
lado, desapareciendo a partir de este momento de la escena legis-
lativa.

Por el contrario, y como tuvimos ocasién de subrayar, la figu-
ra del «rapporteur» en el Parlamento francés se mantiene en un
papel destacadisimo y continuo a lo largo de todo el iter legisla-
tivo, tanto en la fase del debate en Comisién de los proyectos o
proposiciones presentados, como también en el propio Pleno. Tan
diferente actuacién debe ser, sin embargo, parcialmente matizada
cuando nos refiramos al Senado, ya que aqui la figura de la Ponencia
parece proyectarse a lo largo incluso de todo el debate, herencia
sorprendentemente del Reglamento de 1971 (28).

¢) Incluso es distinta, como hemos manifestado, su configura-
cién formal respecto de los supuestos analizados en el Derecho par-
lamentario comparado, y especialmente frente al «rapporteur» fran-
cés o el «relatore» italiano. Asi, y mientras que éstos se articulan
como Organos de naturaleza individual, la Ponencia es por el con-
trario un érganoc de caracter colectivo, incluso acéfalo y mas préxima
quizé desde esta perspectiva a las Subcomisiones de otras Camaras
parlamentarias que a aquéllos.

D. Desfiguracion de la Ponencia y pérdida de la original
justificacion y relevancia del trabajo en Comision

Sin embargo, quizds en pocas instituciones como en la que aqui
nos ocupa, se haya producido una disociacién tan acusada entre
teoria y practica, como en la articulacién y en el trabajo concreto
de la Ponencia en nuestra actividad parlamentaria. Y ello se

(28) Asi lo refiere LopEz GARRIDO, ob. cit., pag. 228, donde se comentan
algunas competencias sorprendentes al respecto en el Reglamento Provisional
del Senado de 1982: «En efecto, la Ponencia es la que admitia o no a tramite
las “enmiendas (articulos 108 y 110 del Reglamento del Senado), facultad
calificatoria tipica de las Mesas de Comisién en el Congreso; la Ponencia
podia hacer uso de la palabra cuantas veces lo solicitase en el debate la
Comisién (articulo 111 del Reglamento del Senado); la Ponencia fija el objeto
de votacién en cada momento (articulo 113). Esta tltima competencia persiste
en el nuevo Reglamento del Senado, lo que produce atipicos efectos parla-
mentarios. La Ponencia parece dueiia del debate en el Senado.»
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aprehende facilmente, observando su particular funcionamiento a
lo largo de las diferentes fases que sufre todo proyecto o propo-
sicién normativa antes de su definitiva promulgacién y publicacién.

De esta manera, y como se ha apuntado con anterioridad, en el
tramite estrictamente hablando de Ponencia, su actividad debia de
centrarse reglamentariamente en el estudio, elaboracién y redac-
cién de su preceptivo informe, que, acompaiiado del proyecto o
proposicién correspondiente, debia ser la base del trabajo en Co-
misién. Sin embargo, la Ponencia, que al menes formalmente no
debia ir mas alld del estudio de las diferentes enmiendas presen-
tadas al proyecto correspondiente, absteniéndose, por lo tanto, de
la formulacién de un nuevo texto, en la practica parlamentaria no
obstante, remite, informa y, ademas, defiende ante las propias Co-
misiones un texto alternativo resultado de la admisién o rechazo de
ciertas enmiendas y de la aprobacién de otras.

Debido a ello, la referida Circular de la Mesa del Congresc «so-
bre atribuciones y facultades de las Mesas y Ponencias en las Co-
misiones» de 1978 realizaba en este sentido una acertada critica, tanto
por lo que hacia referencia a que el texto a debatir en Comisién fuese
el Informe remitido por la Ponencia, y no ¢l proyecto de ley en-
viado por el Gobierno, como la negacién de atribuir al referido
Informe la naturaleza de «texto» propussto ante la misma Comi-
sién. Asi, se sefialaba: «las Ponencias que las Comisiones Legisla-
tivas eligen para sus trabajos tienen como misién elaborar un in-
forme sobre el Proyecto (o proposicién de ley) y las enmiendas pre-
sentadas (art. 96.1), pero no, en modo alguno, formular propuestas
a la Comisién, que debe deliberar sobre el proyecto (o proposicién)
(art. 96.5) y las enmiendas, no sobre otras propuestas a las quérel
Reglamento se refiere... En un Parlamento plural el informe no
puede ser otra cosa que un documento técnico, un andlisis de los
preceptos del proyecto o proposicién en cuanto a su sentido, a los
cambios que su adopcién implica para el conjunto del ordenamiento
y de las medificaciones en el sentido de este cambio que pretenden
las enmiendas presentadas. En ningin caso puede sustraerse a la
Comisién la posibilidad de pronunciarse directamente sobre el tex-
to del proyecto o proposicién y sobre las enmiendas. La practica
hasta ahora seguida, por el contrario, es la de concebir a las Po-
nencias como dérganos representativos (de ahi su composicién fre-
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cuentemente muy numerosa), en cuyo seno se cperan los acuerdos
y transacciones o se afirman los disentimientos que realmente de-
berian producirse en la Comisién.»

Y es que, en esta primera fase de informe, la tnica que expre-
samente reconocen nuestros vigentes Reglamentos, la Ponencia ha
perdido su propia razén de ser, y en consecuencia, su justificacién
como 6rgano prevalente de anélisis y de estudio técnico-juridico de
los proyectos normativos, que les son remitidos para su examen y
calificacién. Dicha situacién hallaria su origen en el mantenimiento
de la praxis parlamentaria de los Reglamentos de la época anterior,
en la que ésta se articulaba como la pieza clave sobre la que giraba
el estudio y debate de los textos parlamentarios. Su relevancia se
debia a la particular caracterizaciéon del mismo procedimiento legis-
lativo en las Cortes Orgéanicas, marcado por 2l dominic de la Po-
nencia y de las Comisiones a lo largo de todo el iter legislativo.
Y ello por variadas razones:

En primer lugar, por su amplia libertad de accién en la elabora-
cion y emision de su informe, sin méas limite que el objeto de la
propia materia sobre la que versaba el proyecio o proposicién co-
rrespondiente, la posibilidad de adoptar cuantas medidas nuevas
considerase oportunas, asi como la facultad reconocida reglamen-
tariamente en su momento de aceptar enmiendas a la totalidad.
(Art. 71 del Reglamento de 1971).

En segundo término, el hecho ya referido de que fuese el texto
de la Ponencia el que centrase posteriormente el debate en las Co-
misiones (art. 42 del Reglamento de 1971), en lugar del original
proyecto remitido, sefiala claramente el papel preeminente que ejer-
cia a lo largo de toda la tramitacién legislativa. Debate en Comisién
que se iniciaba con el examen de las enmiendas a la totalidad acep-
tadas por la Ponencia, asi como las rechazadas, para pasando des-
pués a las del articulado, proceder siempre a la presentacién de la
ultima propuesta a la Comisién antes de su votacién definitiva.

En tercer lugar, y durante la época anterior, el procedimiento
referido se definia por la concentracién de la actividad legislativa
en el seno de las correspondientes Comisiones parlamentarias y en
detrimento por lo tanto, del propio Pleno. De esta suerte, iba a ser
la Comisioén el foro en el que se centraba la labor legislativa, siendo
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el informe de la Ponencia el eje central sobre el que iba a girar el
particular andlisis y aprobacién de los proyectos y proposiciones
de ley conocidos en Comisién. Como se ha manifestado acertada-
mente, «la organizacién funcional de las Cortes descansaba clara-
mente en las Comisiones, dado el significado del Pleno simplemente
solemne o de ratificacién, siendo las Ponencias dentro de las Comi-
siones, las que llevaban el peso no sélo del examen y analisis de las
enmiendas, sino correspondiéndoles también la presentacién de un
nuevo texto» (29).

Con el advenimiento e institucionalizacién del nuevo régimen
politico y constitucional, v a los efectos parlamentarios del presente
trabajo, si bien el Pleno ha recobrado su indiscutible superioridad
tanto sobre los otros Organos de la Camara, como por lo que se
refiere a las concretas funciones desarrolladas en el Parlamento, re-
cuperando asi su consustancial naturaleza de méximo érgano de na-
turaleza deliberante, no se ha, sin embargo, quebrado el esquema
procedimental antes descrito. De este modo, se ha producido una
prérroga viciada de la practica heredada, pero profundamente arrai-
gada en nuestro régimen parlamentario actual, y dificil de conciliar
con la nueva situacién legal y politica, so pena de desvirtuar las
funciones reglamentariamente asignadas a las Ponencias, v que es
lo que de hecho ha sucedido y acontece en nuestras Cdmaras.

En consecuencia, y con la reivindicacién del Parlamento que
viene a recuperar para el Pleno el papel de érgano central del de-
bate parlamentario, que nunca debié perder, lo légico hubiese
sido enmarcar la actividad desplegada en Comisién y el trabajo rea-
lizado por la Ponencia en los limites reglamentariamente asignados.
Lo cierto, sin embargo, es que a pesar del paso dado en esta linea
por los presentes Reglamentos, frente a los Provisionales de 1977,
se ha mantenido por la inercia de la practica ya sefialada la carac-
terizacién de la Ponencia como 6rgano significado de deliberacién
y acuerdo politico. ‘

Los resultados de tan andémala asuncién de funciones no se ha
hecho esperar: de una parte, la disfuncionalidad de la figura; de

(29) Garcta MartiNez, A., El Procedimiento Legislativo, Publicaciones del
Congreso de los Diputados. Madrid, 1987, pag. 225.
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otra, la pérdida de relevancia del trabajo en Comisién, en parte ta-
pado y reiterativo por la labor ya desarrollada con anterioridad en
el seno de las Ponencias. La consecuencia final ha sido tanto el vacio
de contenido del irabajo especifico en el seno de las Ponencias, y
que debia de centrarse en el andlisis técnico y juridico de los pro-
yectos y proposiciones remitidos, en lugar de convertirse en el cen-
tro de adopcién de las decisiones y deliberaciones politicas, como
la pérdida del sentido de la actividad en Comisién, que se ve privada
de Jo que debia ser su especifica funcién y competencia, al preci-
pitarse ya ésta al anterior momento de examen en Ponencia.

Esta desfiguraciéon de las funciones anteriormente descritas no
ha tardado en dejar sentir sus efectos. En lo que a nosotros inte-
resa, podiamos apuntar lo siguiente:

— La inexistencia del siempre necesario estado de reflexién y
estudio juridico que todo proyecto o prcposicién normativa
requiere, consustancial a toda materia objeto de conocimien-
to, y mas atn, si ésta no sélo pretende, sino que, ademas, ne-
cesita ser disciplinada por el Derecho.

— La pobreza de los actuales informes de la Ponencia, que se
van a hacer sentir luego tanto en la actividad en Comisién
como en el trabajo en el Pleno.

— El pequefio o nulo interés de los miembros de la oposicién
parlamentaria en fundamentar técnicamente las enmiendas
presentadas, cuya argumentaciéon se guarda en numerables
ocasiones para el momento de su examen ante la Camara.

— EI desconocimiento de cudles pudieron ser las causas, moti-
vos y justificaciones que en realidad pudieron llevar en su
dia a la presentacién en Comisién de las referidas enmiendas.

— El reducido papel de la asistencia letrada de los servicios de
las Camaras, ordinariamente vistos con recelo por la mayo-
ria gubernamental, y el fortalecimiento de los servicios de
asistencia y documentacién de los Ministerios pertinentes.
De esta suerte, el siempre necesario trabajo de asistencia re-
ferido y desplegado fundamentalmente por los Letrados, sélo
se logra realizar en la mayoria de los casos gracias a la rela-
cién prsonal de que pudiesen disfrutar con los miembros de
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la Ponencia, asi como por la particular «autoritas» de que
puedan gozar.

— En fin, la insuficiencia en muchas ocasiones de la actividad
legislativa desplegada por el Parlamento y que necesaria-
mente se transmite al exterior.

A consecuencia de todo ello, y si bien en la fase del debate en
Comisidén no es correcto hablar estrictamente de Ponencias, por ha-
berse agotado ya las funciones para las que estas fueron designadas,
sin embargo, de hecho permanecen prejuzgando y mediatizando de
modo acusado las deliberaciones del proyecto o proposicién en
aquélla. Y ello es asi, porque, como hemos sefialado, el debate en
Comisién no gira ya sobre el original texto normativo presentado,
sino sobre el texto alternativo remitido por aquéllas, como porque
los parlamentarios, que desempefian un papel mas destacado en la
deliberacién en las Comisiones parlamentarias, son precisamente,
de ordinario, los mismos que anteriormente habian formado parte
de la Ponencia originariamente formada para el estudio e informe
del proyecto o proposicion remitido. Incluso, como acertadamente
recoge LOPEZ GARRIDO, en algunas ocasicnes se ha producido una
verdadera «resurrecciéon» de la Ponencia, una vez que ya se habia
realizado la aprobacién del dictamen de la Comisién. Asi sucedio,
por ejemplo, con la tramitacién de la Ley de Autonomia Universi-
taria, «en la que el dictamen de la Comisién volvié a la ponencia
para intentar recomponer el consenso (roto en el seno de la ma-
yorfa) consagrandose asi el papel politico central de la Ponencia
en el procedimiento legislativo» (30).

Estas y no otras, nos parecen las razones principales del porqué
del fortalecimiento de dichos érganos, que no de su debida activi-
dad encomendada, frente a la disminucién de la importancia de la
labor parlamentaria en Comisién. No obstante, y como causas se-
cundarias, podemos resefiar también las siguientes: '

En primer término, el elevado niimero de miembros que inte-
gran hoy en dia las diferentes Comisiones ha favorecido en la prac-
tica la constitucién y desarrollo de ambitos méas reducidos de tra-
bajo, amén de la creciente complejidad y tecnificacién de los pro-

(30) Asi, LorEz GARRIDO, 0b. cit.,, pag. 230.
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yectos y proposiciones de ley, aconsejando en un primer momento
un estudio reposado y diferenciado de la posterior deliberacién y
voluntad politica al respecto, y que se trata de asignar a aquéllos
miembros de la Cadmara, a los que se presume una mayor compe-
tencia y conocimiento sobre la materia objeto de examen (31).

En segundo lugar, la propia naturaleza y composicién de las Po-
nencias parecen haber incrementado notablemente sus competen-
cias. De una parte, por su gran capacidad inicial de maniobra y
destacada autonomia en el cumplimiento de la labor parlamentaria
reglamentariamente prevista, sin recibir cerradas directrices sobre
su trabajo, bien por la propia Comisién o por la misma Mesa. De
otro lado, su caracter colegial, integrada por miembros de los dife-
rentes grupos parlamentarios en proporcién a su fuerza en la Ca-
mara, y la adopcién del voto ponderado para la aprobacién de sus
acuerdos, ha producido «necesariamente un desplazamiento del cen-
tro de gravedad del Parlamento, y desde el Pleno a la Comisién, y
de ésta «a ese pequefio comité de portavoces», que sienta las bases
de un proyecto de ley que dificilmente serd alterado» (32).

En tercer término, la propia configuracién de nuestro sistema
parlamentario ha fomentado la constitucién de éstos «érganos de
6rganos» de naturaleza plural y colegiada, a diferencia, por ejem-
plo, del Parlamento francés, donde la posicién destacadisima del
Gobierno a lo largo de todo el proceso legislativo conduce por el
contrario y casi de modo necesario a la institucionalizacién de 6r-
ganos de caracter unipersonal, como el «rapporteur», muy cercanos
a éste (33).

Asimismo, el propio desdibujamiento de las Comisiones (34) ha
favorecido la consolidacién vy fortalecimiento de estos otros érga-
nos, como la Ponencia, que han venido a ocupar un lugar preemi-

(31) Asi, por ejemplo, Jorce pE EstEBAN vy L. LOPEZ GUERRA, Régimen
Constitucional Espaiiol, T. II, Labor, Barcelona, 1982, pag. 149.

(32) Panrtacua Sovo, J.L. El Sistema de Comisiones en el Parlamento
Espafiol, en «Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complu-
tense», nimero 10, 1986, pag. 126.

(33) 1oprez GARRIDO, ob. cit., pag. 231.

(34) SaNTAOLALLA, F., Derecho Parlamentario Espafiol, Editora Nacional,
Madrid, 1984, pag. 147.



REFLEXIONES SOBRE LA PONENCIA 269

nente en la actividad parlamentaria reglamentariamente atribuida a
aquéllas. Indiscutiblemente en ello ha jugado un papel marcada-
mente desfavorable la propia naturaleza publica de las sesiones de
las Comisiones, a diferencia de la Ponencia, donde debido a su mu-
cha menor publicidad se favorece mas la adopcién de acuerdos,
mas aln si estos son complejos y dificiles, entre las diversas fuer-
zas politicas (35).

Finalmente, también la particular conformacién de nuestras Ca-
maras, donde por lo menos en un primer momento no existian ma-
yorias parlamentarias cualificadas, y por lo tanto, la necesidad de
alcanzar el necesario «consenso politico» entre los diferentes grupos,
fue un excelente «caldo de cultivo» para el desarrollo de tan ané-
malo proceder.

Resumiendo, las consecuencias de tan anormal relevancia no han
dejado de sentirse de forma inmediata en el procedimiento legisla-
tivo, tanto desde un analisis preferentemente juridico, o desde otro
mas marcadamente politico. Desde la primera perspectiva, el sis-
tema de «tres lecturas» ha dado lugar en la practica a un modelo
de una tnica lectura centrada en la actividad desarrollada por los
diferentes portavoces de los distintos grupos parlamentarios —«ré-
gimen parlamentario de portavoces»— (36), y donde el texto alter-
nativo presentado por la Ponencia va a determinar practicamente
la vida del proyecto o proposicién normativo. Desde una éptica pre-
ferentemente politica, y como agudamente destaca RECODER DE
Casso, el especifico pathos politico cuyo ambito propio es la labor
en Comisiéon «se ha precipitado, y éste haciéndose sentir ya en la
fase de ponencia, de manera que puede decirse que en general no
hay ningtin momento en que pueda hacerse una valoracién fria y
técnica de los proyectos de leyes» (37).

(35) EsTEBAN y LOPEZ GUERRA, ob. cit.,, pag. 149 y LOoPEZ GARRIDO, pag. 230.

(36) Paniacua SoTo, ob. cit., pags. 127-128. En contra, PEREZ JIMENEZ, P.,
Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucion espa-
#iola, en «R. UN.E.D.», nimero 9, 1981, pag. 127, nota 3.

(37) REecober DE Casso, E., El debate parlamentario de los Presupuestos
Generales del Estado, en «R. UN.E.D.», nim. 4, 1979, pag. 114. De modo seme-
jante se manifestaba RuBio LLORENTE, F., Los poderes del Estado en la Obra
Colectiva Esparia un presente para el futuro, T. I1, Madrid, 1984, pag. 65 en
donde se sefialaba: «El informe de la ponencia es en realidad el texto alter-
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‘E“T%Reflexiones finales

Se nos antojan como problemadticas las soluciones que se pue-
dan ofrecer en orden a fortalecer ese momento afiorado de ponde-
racién y sosiego consustancial a todo estudio que pretenda un anéa-
lisis y reflexién técnico y juridico, practicamente hoy desaparecido
‘en el trabajo desarrollado en la Ponencia. Y es que, dejando al mar-
gen la conocida realidad apuntada por la experiencia, de la imposi-
bilidad cada vez mayor de deslindar tajantemente los posibles as-
pectos estrictamente juridicos de las manifestaciones o valoracio-
nes politicas de toda maieria objeto de indagacién, vivimos una
época en la que los partidos politicos centran y determinan el fun-
cionamiento concreto de las variadas instituciones del propio Es-
tado. En este contexto, y basta con realizar una mera contemplacién
de la realidad, el Parlamento ni puede, ni tampoco debe sustraerse
a tan relevantes y destacados actores. Un examen de la actividad
parlamentaria de las Camaras, o la misma observacién de nuestros
Reglamentos nos refleja en seguida cémo son los diferentes partidos
los verdaderos sujetos de aquél. En este sentido, pretender artifi-
cialmente desconocer tal realidad, y pensar que los diferentes gru-
pos parlamentarios, y con mas razén el de la mayoria, va a hacer
dejacién de su posicién de primicia en el procedimiento legislativo,

nativo que ésta propone como resultado de la negociacién en torno de las
enmiendas presentadas, al que acompafia de algunas consideraciones, fre-
cuentemente superficiales y a veces claramente evasivas, sobre las razones
por las que se han aceptado unas enmiendas y rechazado otras; el llamado
«dictamen de la comisién» es ya un texto altermativo a secas, sin acompa-
fiamiento de explicacién alguna. Como consecuencia inevitable de todo ello,
no hay ningin momento a lo largo del procedimiento en el que se haga un
anilisis puramente técnico del proyecto, cuyos méritos o deméritos no podran
ser apreciados por el parlamentario no especialista si no es aceptando como
dogma el juicio que sobre ¢l haya hecho su propio grupo, general e inevitable-
mente mas inspirado por consideraciones politicas que por razones técnicas.»
En contra, ALvarez CoNbE, E., El Régimen Politico Espafiol, Tecnos, 2° ed.,
Madrid, 1985, donde se dice: «El tramite de Ponencia, como apuntidbamos
antes, es muy importante ya que parece ser el momento procesal mds ade-
cuado, tal y como ha revelado la préctica politica, para que se produzca una
negociacién y acuerdo entre las fuerzas politicas. Por ello, no es de extrafiar
que el informe elaborado por la Ponencia, no discrepe sustancialmente del
texto definitivamente aprobado.»



REFLEXIONES SOBRE LA PONENCIA 271

no deja de ser una vana ilusién de laboratorio no cefiida a realidad
juridica-politica alguna.

En todo caso, y de soluciones aunque «menores», podriamos
quizd apuntar las siguientes: En primer lugar, reivindicando para
la Ponencia el escrupuloso ejercicio de la funcién que reglamenta-
riamente tiene asignada, dirigiendo su actuacién al examen y estu-
dio lo mas técnico-juridico posible del proyecto o proposicién nor-
mativa que conozca, y abandonando para el posterior trabajo en
Comisién los aspectos de naturaleza més politica y coyuntural. En
una palabra, se aboga por una diferenciacién nitida de competen-
cias, hoy manifiestamente confundidas.

En segundo término, la transformacién de dicha figura hacia po-
siciones semejantes a la del «rapporteur» francés anteriormente refe-
rido, deslindando adecuadamente las competencias atribuidas al es-
pecifico trabajo en Ponencia, y las facultades asignadas a la labor
a desplegar en las Comisiones correspondientes. En un primer mo-
mento, incentivando a través de la figura de dicho «rapporteur» o
ponente la actividad de reflexién y anélisis juridico consignada, aun-
que para ello la designacién de dicho 6rgano se realizase exclusiva-
mente entre los miembros de la mayoria parlamentaria como por-
tavoz de la Comisién correspondiente. En un segundo momento, y
ya en el ambito del trabajo en Comisién, se procederia a la valora-
cién politica del informe v del proyecto o proposicién normativa
de que se tratase.

Los inconvenientes que se nos antojan, no obstante, como mas
sobresalientes a las scoluciones de «lege ferenda» apuntadas, serian
tante la dificultad de quebrar una préctica hondamente enraizada
en nuestro procedimiento legislativo, como la casi segura negativa
por parte de las fuerzas politicas minoritarias en la Cimara de
perder su representatividad en el seno de las Ponencias. Y todo ello,
sin entrar en la complejidad que supondria la importacién y pos-
terior aclimatacién de figuras extrafias a nuestra tradicién parla-
mentaria, medidas que en todo caso habrian de venir propulsadas
por una real modificacién de nuestros actuales Reglamentos.

Desde una perspectiva mas general a la aqui examinada y de
«mayor trascendencia», podriamos ademas adelantar las dos siguien-
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tes propuestas: promover directamente la entrada de los diferen-
tes grupos de presién en el Parlamento, asi como abogar por una
mayor «desrigidificaciéon» del procedimiento legislativo.

Por la primera de ellas, y al no sélo permitir, sino también in-
centivar la accién de los diferentes grupos de presion de los dife-
rentes estamentos sociales en la institucién parlamentaria, se obli-
garia a que las concretas peticiones o solicitudes de legislacion fue-
sen debidamente analizadas, suficientemente fundamentadas y ju-
ridicamente razonadas, defendiendo asi ademas de su conveniencia
politica, su necesaria formalizacion juridica. Ello daria lugar asi-
mismo a un mayor acceso de todos los grupos y formaciones poli-
ticas a la siempre necesaria documentacién e informacién, que hoy
se echa tanto en falta por los miembros de la Ponencia, en la actua-
lidad casi exclusivamente monopolizada por el propio Gobierno a
través de los respectivos servicios de los distintos Ministerios, como
en las manos de los grupos mas fuertes o socialmente més influ-
yentes. Dicha actuacién podria también servir de incentivo y acicate
a las mismas Ponencias, animandolas a desempefiar las funciones que
tienen asignadas.

En segundo lugar, y a través de la propugnada «desrigidificacion»
del actual procedimiento legislativo, se conseguiria quizd mantener
a lo largo de todo €l la necesaria «tensién» que ha de presidir toda
propuesta politico-juridica, por ejemplo, a través de la posibilidad
de presentar enmiendas directamente ante el Pleno, hoy exclusiva-
mente limitadas a aquéllas que subsanen errores o incorrecciones
terminolégicas o gramaticales o a las de caracter transaccicnal (ar-
ticulo 118 R. C.), habilitando por supuesto para ello el siempre nece-
sario tamiz —Presidencia, Mesa o Junta de Portavoces— que aborte
las enmiendas reiterativas, de finalidad marcadamente obstruccio-
nista, etc. Dicha actuacién podria venir asimismo fortalecida, asig-
nando un papel mds importante y activo a los parlamentarios indi-
vidualmente considerados, y que hoy tienen muy limitado su posible
campo de actuacién (articulo 126 R.C. y 108 R.S.).

Dichas medidas se complementarian tinalmente con una dotacién
econdémica suficiente —aun reconociendo las dificultades practicas
de dicha asignacién material— que les permitiera la realizacién de
la referida labor de andlisis técnico y juridico.



