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I. EL SIGNIFICADO JURIDICO-POLITICO DE LA DIPUTACION
PERMANENTE. SU NECESIDAD

Se ha dicho que la Diputacién Permanente es un érgano de
continuidad parlamentaria. Como ya advirtié Locke (1) el Parla-
mento es una institucién de actividad permanente, pero no conti-
nua (2), puesto que ejerce sus funciones s6lo en unos periodos

(1) «Dado que estas normas juridicas (leyes) pueden ser hechas en un
breve periodo de tiempo, no es necesario que el poder legislativo [funcione
continuamente, no teniendo negocios en que ocuparse. Y porque ademds
puede ser una gran tentacién para la fragilidad humana, inclinada a usurpar
el poder, que las mismas personas que tienen el poder de hacer leyes tengan
también en sus manos ¢l poder de ejecutarlas, con lo que se podrian eximir
de la obediencia a las leyes que ellas mismas hacen y acomodar el derecho,
en su formacién y ejecucién, a su propio beneficio privado y venir asi a
tener un interés distinto del resto de la comunidad, en oposicién al fin de la
sociedad y del gobierno.

Por lo tanto, en una comunidad bien ordenada, donde el bien de toda
la comunidad es considerado como se debe, el poder legislativo es depositado
en las manos de diversas personas, quienes debidamente reunidas, tienen
por si mismas, conjuntamente con otras, un poder para hacer leyes, perc
cuando éstas han sido hechas y los legisladores se han disuelto como cuerpo,
estan sujetos a las leyes que ellos mismos hicieron...» (Ensayo sobre el Gobier-
1o civil. Trad. de L. SANCHEZ AGESTA en Documentos constitucionales y textos
politicos, Ed. Nacional, Madrid, 1982, pags. 372-373. Los subrayados son mios.)

(2) N. PEREz SERRANO, Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1976,
pag. 754.
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determinados de tiempo —los llamados periodos de sesiones—, no
reuniéndose en el tiempo que media entre esos periodos ni cuando
termina su mandato, hasta que se constituye el siguiente tras las
elecciones periddicas celebradas. Pero en esos periodos en que las
Camaras no estan reunidas o se ha extinguido su mandato, es nece-
sario algin procedimiento que permita la intervencién del Parla-
mento, en cuanto institucién de representacién popular que encarna
los principios del Estado constitucional y democratico (3). Como
ha sefalado algiin autor, en esos periodos de inactividad parlamen-
taria, el equilibrio del sistema parlamentario exige el mantenimien-
to de las relaciones entre los distintos 6rganos del Estado, es decir,
los «controles interdrganos» de que habla K. LoEWENSTEIN (4); de
ahi, la necesidad de una permanencia del Parlamento, aun cuando
no esté reunido o haya expirado su mandato y no haya sido elegido
otro nuevo (5). Debe asegurarse, en suma, la continuidad de un
drgano que es, por su propia naturaleza, discontinuo (6). Pues bien,
esa es la funcién que ha cumplido tradicionalmente en nuestro
Derecho la institucion de la Diputacién Permanente, aunque no es
el tnico sistema que ofrece el Derecho Comparado.

II. LA CONTINUIDAD PARLAMENTARIA.
SISTEMAS DE DERECHO COMPARADO

Deben distinguirse dos supuestos en que las Camaras no estan
reunidas: cuando el mandato parlamentario estd vigente, pero el
6rgano no se halla en periodo de sesiones (vacaciones parlamenta-

(3) F. SaNtaoLALLA, Derecho Parlamentario Espariol, Ed. Nacional, Madrid,
1984, pag. 154, En el mismo sentido, N. PErez SERrANO, Tratado..., ob. cit.,
pags. 762-763; C. Rutz DEL CasTILLO, Manual de Derecho Politico, Ed. Reus,
Madrid, 1939, péags. 544-545; E. RECODER, en F. Garripo FaLLA y otros, Comen-
tarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, pag. 829; L. SANCHEZ AGESTA,
Sistema politico de la Constitucion espafiola de 1978, Ed. Nacional, Madrid,
3> ed., 1984, pag. 270.

(4) J. pE EstEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espafiol,
Labor, Madrid, II, 1982, pag. 104.

(5) A. ManzeLLa, «Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», en
A, PreDierl y E. Garcfa pE ENTERR{A (eds.), La Cownstitucién espafiola de 1978.
Comentario sistemdtico, Civitas, Madrid, 22 ed., 1985, pag. 467.

(6) J.pE EstEBAN y L. L6PEZ GUERRA, El régimen..., op. cit., pag. 104.
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rias), o cuando ha expirado el mandato de las Camaras, por haberse
cumplido el plazo previsto constitucionalmente o por disolucién
anticipada, y mientras comienza el siguiente mandato después de
la eleccién de la nueva Camara. El primer supuesto no plantea difi-
cultades especiales, pues en €l se pueden mantener en sus funciones
a los odrganos rectores (Presidencia, Mesa...) para velar por las
atribuciones de la Cdmara y garantizar el equilibrio interérganos (7).
El tema que requiere, pues, mayor atencién es el de decaimiento del
mandato parlamentario. En esa situacién las férmulas que ofrece el
Derecho comparado son muy diversas:

a) Reunidn autowmdtica de las Cdmaras en situaciones
excepcionales

En algunos paises, durante ese periodo, el Gobierno sélo tiene
facultades de gestién ordinaria y las Cdmaras cuyo mandato ha
expirado se reinen automaticamente si se originan situaciones ex-
cepcionales que lo exijan. Es el caso de Francia, Portugal o Bélgica.
En Francia, el Parlamento se retine de pleno derecho en el caso de
la «dictadura provisional» del Presidente de la Republica prevista
en el articulo 16 de la Constitucién. En Portugal, la Asamblea de la
Repiiblica tiene que estar reunida durante la vigencia del estado de
sitio y del estado de emergencia (articulo 175). Finalmente, en Bél-
gica, al morir el Rey, las Cdmaras se retinen, sin convocatoria, a lo
mas tardar al décimo dia después del fallecimiento, aunque hubieran
sido disueltas, en cuyo caso reanudan sus funciones las antiguas,
hasta que se retinan las que deban sustituirlas (articulo 79).

b) Prorroga de los poderes de las Cdmaras: «prorrogatio»

Es la férmula de Italia, cuya Constitucidn sefiala que «hasta que
no se retinan las nuevas Camaras, se consideraran prorrogados los
poderes de las anteriores» (articulo 61, segundo parrafo). La prorro-
gatio es, segin ELIA (8) la figura por la que el titular de un érgano,

(7) Ibidem.
(8) La continuita del funzionamento degli organi costituzionali, 1958,
pag. 61.
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cesado en sus funciones, contintia ejerciendo la competencia del
6rgano hasta la toma de posesién del nuevo titular. Pero la prorro-
gatio supone sélo una prérroga en el ejercicio de ciertas funciones
del Parlamento extinto hasta que asume las suyas el nuevo Parla-
mento elegido, pero no constituye una prolongacién en la duracién
del mandato.

Como advierte RECODER se trata de una institucién nacida en el
Derecho Romano por exigencias militares. El mando de los ejércitos
no permitia soluciones de continuidad; lejos de Roma, el coman-
dante que, por cesar en el cargo, se habia convertido en ciudadano
privado, continuaba ejerciendo el mando hasta la llegada de su
sucesor (9). La traslacién de esta figura al dmbito parlamentario
se explica por la necesidad de evitar la vacancia absoluta del Parla-
mento, 6rgano de representacién popular y, por tanto, basico en
el ordenamiento juridico del Estado. Pero ese Parlamento prorro-
gado debe limitarse a actos de gestién ordinaria, pues ejerce sus
poderes —como sefialara ya LocKE— como depositario de la sobe-
rania nacional, y la nacién puede otorgar después a sus érganos
nuevas orientaciones (10). Ello aconseja privar a ese Parlamento
de la potestad legislativa y de la funcién de control directo, aunque
debe entenderse que, paralelamente, y mientras dure la situacion de
prorrogatio, el Gobierno ha de limitarse a realizar exclusivamente
actos de administracién ordinaria, y no adoptar medidas de trascen-
dencia politica.

Légicamente, la prorrogatio produce sus efectos desde la ulti-
ma sesion de la vieja legislatura hasta la proclamacién de los miem-
bros de la nueva, de forma que si después de esa fecha es necesario
convocar excepcionalmente las Cédmaras, no se reuniridn las ante-
riores sino las nuevas.

Debe recordarse finalmente, que esta férmula, tipica del consti-
tucionalismo italiano, ha sido adoptada también en la actualidad en
la Reptuiblica Federal Alemana, con la reforma del articulo 45 de la
Ley de Bonn realizada en 1976.

(9) Comentarios..., op. cit., pag. 829.
(10) Ibidem.
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c) Ejercicio de los poderes de la Cdmara por un drgano
reducido de parlamentarios

El tercer sistema de asegurar la continuidad parlamentaria
consiste en la prérroga del ejercicio de las funciones de las Camaras
por un grupo reducido de parlamentarios, que son designados por
las Cdmaras y actiian colegiadamente en representacién suya. Se
trata de las «comisiones ultrapermanentes» a que se referia PEREZ
SERRANO (11) y que considera «hijas de la posguerra», aunque con
precedentes en nuestro Derecho.

En efecto, en Espafia, con algunos antecedentes medievales, la
Diputacién Permanente (nombre tradicional con que se conoce en
nuestro Derecho ese érgano reducido que asume las funciones parla-
mentarias) fue establecida en la Constitucién de 1812 de donde pa-
saria, al cabo de los afios, a la de 1931. Y por inspiracién del texto
gaditano, la institucién estuvo presente tempranamente en muchas
Constituciones iberoamericanas; fue el caso de las de Méjico (1857,
articulos 73 y 74, y 1917); Guatemala (1879), articulos 62 y 63; Chile
(1874), articulos 57 y 58; Costa Rica (1871), articulos 93 y 94; y
Paraguay, articulos 78 a 86.

Pero en Derecho comparado la férmula proliferé ciertamente en
los textos constitucionales posteriores a la primera gran guerra. La
Constitucién de Weimar, por ejemplo, creaba una Comisién de Asun-
tos Extranjeros que podia actuar incluso estando cerrado el Reichs-
tag y aun después de extinguirse éste, hasta la eleccién del sucesor
(articulo 35); asimismo, establecia una Comisién permanente encar-
gada de salvaguardar los derechos de la Representacién popular
frente al Gobierno y al terminar el mandato. Estas Comisiones esta-
ban dotadas de los mismos derechos que las de investigacién (ar-
ticulos 35/34). También se crearon «comisiones ultrapermanentes»
en otros paises, asumiendo a veces importantes funciones, por ejem-
plo, en materia de decretos de urgencia; fue el caso de Austria (1929),
Checoslovaquia (articulo 58) o la misma Espafia (1931). Y después
de la Segunda Guerra Mundial, la institucién se incorporé a la Ley

(11) Tratado..., op. cit., pag. 763. Junto a estas Comisiones distingue las
Comisiones especiales y permanentes.
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Fundamental de Bonn, donde se ha mantenido hasta tiempos recien-
tes. Su articulo 45, suprimido en 1976 (12), determinaba que

«El Bundestag designard una Comisién Permanente para
salvaguardar los derechos del Parlamento frente al Gobierno
durante el periodo que medie entre dos legislaturas. La Comi-
sién Permanente tiene también las facultades de una Comisién
investigadora. No corresponden a la Comisién Permanente
facultades mas amplias, ni en especial tampoco las de legislar,
elegir al Canciller Federal y acusar al Presidente Federal.»

Aunque suprimido, el precepto refleja fielmente la naturaleza
y funciones generales de cualquier 6rgano de este tipo y de ahi su
utilidad a efectos interpretativos, incluso en el Derecho espafiol
vigente. En ambos casos se trata de un 6rgano de continuidad parla-
mentaria, de naturaleza especial, procedente del Parlamento extin-
to y que vela por los poderes de las Camaras hasta la reunién de las
nuevas, pero sin asumir la totalidad de sus funciones.

Modernamente, la institucién también ha sido recogida en otras
Constituciones; es el caso de Grecia, cuya Constitucién de 1975
atribuye a una seccién de la Camara el ejercicio de la tarea legis-
lativa de ésta que no sea competencia del Pleno fuera de los perio-
dos de sesiones (articulo 71); o Portugal, cuya Constitucién de 1976
establecié una Comisién Permanente de la Asamblea de la Repu-
blica (articulo 182).

En suma, al establecer la Constitucién espaifiola vigente la insti-
tucién de la Diputacién Permanente ha asumido una amplia tradi-
cién del constitucionalismo contemporaneo, asi como de nuestro
Derecho histérico.

III. 1A DIirPUTACION PERMANENTE EN EL DERECHO HISTORICO
ESPARNOL (13)

Nuestro Derecho constitucional histérico ha optado tradicional-
mente por la institucién de la Diputacién Permanente como drgano

(12) Ley de Reforma Constitucional de 23 de agosto de 1976 (Boletin
de Legislacién Federal, I, nim. 107, de 27 agosto 1976).

(13) Puede verse, con caricter general, ademds de las exposiciones con-
tenidas en los manuales y obras generales sobre historia del constituciona-
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de garantia de la continuidad parlamentaria. Con algunos antece-
dentes medievales, se establece por vez primera en la Constitucién
de 1812 y ma4s tarde, tras algunos proyectos frustrados, en la Cons-
titucién republicana de 1931.

1. ANTECEDENTES MEDIEVALES

Encontramos un antecedente remoto de la Diputacién Perma-
nente en las Cortes de la Corona de Aragén, ante la discontinuidad
de su funcionamiento y la existencia de ciertos asuntos, como la
percepcion de los impuestos, que requerian una atencién continuada.
Surge, pues, ya la institucién con una funcién delegada de las Cortes
con caracter de permanencia (14).

La institucién nace en Catalufia a fines del siglo X111 como un
6rgano delegado de las Cortes —los «diputats» o delegados— que
se constituia al disolverse aquéllas, y cuya funcién inicial era cuidar
de las recaudaciones de los subsidios concedidos al Rey y el cum-
plimiento de los acuerdos votados. Pero lo que era al principio,
pues, una Junta econdmico-financiera de caréacter transitorio (15)
pronto se consolida como un érgano permanente y representativo
de las Cortes, e incluso de toda Catalufia y acaba siendo su 6rgano
esencial en el siglo xv (16). La institucién, «Diputacién del General»
o Generalitat estaba integrada por un diputat y un oidor de comptes
por cada brazo de las Cortes, primero elegidos y después designados
por sorteo.

lismo espafiol, L. GArRcfa pE VALDEAVELLANO, Historia de las instituciones poli-
ticas espaiiolas, Madrid, 1973; M. FraiLE CLIVILLES, en La Comisidn Perma-
nente de las Cortes, Ed. Nacional, Madrid, 1974, pags. 44 y sigs.; y N. P¥rez
SERrANO, «La Diputacién Permanente de las Cortes en nuestro Derecho histé-
rico», Anuario de Historia del Derecho, 1932, pags. 290-312.

(14) M. FraiLg, La Cowmisién Permanente..., op. cit.,, pag. 47.

(15) Garcia DE VALDEAVELLANO, Historia..., op. cit., pags. 481-483.

(16) Advierte FRAILE que, para evitar la aplicacién de estos subsidios a
fines distintos de aquellos para los que fueron concedidos, se encarga incluso
a los diputados de administrarlos y de organizar por si mismos la tropa o
escuadra que con esos subsidios debia armarse, quedando bajo su autoridad,
aunque se pongan al servicio del Rey (La Comisién Permanente..., op. cit.,
pag. 47).
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En Aragén, la institucion aparece con normalidad desde 1412,
aunque anteriormente existian ya unos tesoreros con la misma fina-
lidad. La Diputacién estaba integrada por ocho miembros, dos repre-
sentando a cada brazo (el nobliario estaba compuesto por dos),
elegidos cuando no estaba presente el Rey, aunque luego se desig-
naban por sorteo. En Valencia, la Diputacién se crea en 1419 y
estaba integrada también por dos representantes de cada brazo.

En general, todas estas Diputaciones van incrementando paula-
tinamente sus funciones, pues desde la inicial funcidn fiscal adquie-
ren, ya en el siglo Xv, una funcidn politica, consistente en velar por
la observancia de los Fueros por parte de las autoridades, pudiendo
perseguir de oficio las infracciones, y después dar cuenta a las
Cortes de los contrafueros, asi como convocar los brazos del reino,
llegando incluso en Catalufia a tomar las armas contra el Rey en dos
ocasiones (1460 y 1640) (17).

La Diputacién pierde importancia con el fortalecimiento del
Estado, a partir de los Reyes Catdlicos, y la paulatina decadencia
de las Cortes mismas; tan sélo en Aragén durante el siglo xvI con-
serva cierta importancia en relacién con la Administracién de
Justicia.

En Navarra encontramos también una institucién similar a la
descrita en la Corona de Aragén. Aunque parece que existia ya en
1450, la Diputacién del Reino adquiere caracter permanente en 1501,
con funciones principalmente administrativas y fiscales. Entre sus
funciones politicas, ademéas de la observancia de los fueros, tenia
la del «pase foral», es decir, la autorizacién para la aplicacién en
Navarra de las disposiciones dictadas por el Rey.

2. CONSTITUCION DE 1812

La Constitucién de 1812 configura una Diputacién Permanente
(Tit. III, cap. X, articulos 157-160) con una finalidad genérica de
defensa de la Constitucién (18), de vigilancia e informacién, pero no

(17) M. FraiLg, La Comision Permanente..., op. cit., pags. 47-48.
(18) L. SANcriEz AGESTA, Historia del constitucionalismo espaiiol, C.E.C.,
Madrid, 1984, pag. 77.
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concretadas en potestades especiales de caracter sustantivo. La idea
estaba presente ya en el apartado XXII del Discurso Preliminar a
la Constitucién, aunque —como advierte RECODER— en términos mas
préximos a la tradicién histérica que al articulado (19):

«En el intervalo que medie entre las sesiones de las Cortes
quedard en ejercicio una diputacién de las mismas con facul-
tades sefialadas para algunos casos... Como en el curso ordi-
nario del gobierno del reino pueden sobrevenir acontecimientos
imprevistos que con urgencia exijan pronto remedio, mientras
se hallen de vacante o estén ya disueltas las Cortes ordinarias,
ha parecido necesario proveer a estos casos por medio de la
reunién de Cortes extraordinarias, que no entenderan sino en
el negocio para que fueren convocadas, ni menos estorbaran
la eleccién de nuevos diputados o la instalacién de las Cortes
ordinarias en las épocas en que uno y otro corresponda» (20).

Queda, pues, configurada la Diputacién Permanente, su natura-
leza y algunas de sus funciones. La Constitucién le dedicara después
todo un capitulo, prueba de la importancia dada por los constitu-
yentes a la institucién.

a) Naturaleza juridica

La Diputacién Permanente tenia el caracter de comision de con-
tinuidad parlamentaria (21), segin anticipaba el Discurso Prelimi-
nar y concreta el texto articulado; la Diputacién Permanente —seiia-
laba el articulo 159— durard de unas Cortes ordinarias a otras.

b) Composicion

La Diputacién Permanente de las Cortes estaba compuesta por
siete parlamentarios, tres de las provincias de Europa y tres de las

(19) Comentarios..., op. cit., pag. ...

(20) AcGusTIN DE ARGUELLES, Discurso Preliminar a la Constitucion de 1812,
Introd. de L. SANcHEz AGEsTA, C.E.C., Madrid, 1981, pag. 89.

(21) M. FraiLe, La Comision Permanente..., op. cit., pag. 49.
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de ultramar, y el séptimo designado por sorteo entre un diputado
de Europa y otro de ultramar. Los miembros de la Diputacién eran
nombrados por las Cortes antes de separarse (articulos 157 y 158),
y una vez constituida elegia en su seno un Presidente y un Secretario.

c) Facultades

La Constitucién enumera las facultades de la Diputacién en su
articulo 160. PErReEz SERRANO las clasifica en facultades politicas y
extraordinarias, y facultades administrativas, y FRAILE distingue
entre facultades cuyo ejercicio corresponde a la Diputacién, y aque-
llas facultades en que la decisién compete a las Cortes y la Diputa-
cién actiia como 6rgano de instruccién (22):

1) Facultades cuyo ejercicio corresponde a la Diputacion Per-
manente.

a) Convocatoria de Cortes extraordinarias (articulo 160, 1°), en
los casos previstos en la Constitucién. De acuerdo con su articulo 162,
la convocatoria procede en tres casos:

1. Cuando vacare la Corona (articulos 191 a 193 Reglamento
de 1813 y 237 a 239 Reglamento de 1821) (23).

2.° Cuando el Rey se imposibilitare de cualquier forma para el
gobierno o quisiera abdicar la Corona en el sucesor, estando auto-
rizada en el primer caso la Diputacién para tomar todas las medidas
que estime conveniente a fin de asegurarse de la inhabilidad del Rey.
Se trataba de un acto complejo, pero no totalmente libre (24) y
planteaba el problema de si la imposibilidad puede ser tanto fisica
como moral.

3.° Cuando en circunstancias criticas y por negocios arduos tu-
viere el Rey por conveniente que se congreguen y lo participare

(22) Ibidem, pags. 49-50.

(23) Era competencia de la Diputacién, por ejemplo, comprobar el falle-
cimiento del Rey.

(24) M. Frane, La Comisién Permanente..., op. cit., pag. 51. Cfr, ar-
ticulo 51. Cfr. articulo 195 Reglamento de 1813,
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asi a la Diputacién Permanente de las Cortes (25). Este supuesto
planteaba el problema de si la Diputacién podia fiscalizar o no la
existencia de esas «circunstancias criticas o negocios arduos». En
todo caso, la convocatoria debia hacerse por la Diputacién y no por
el Rey (26), que se limitaba a solicitarla de aquélla, como efectiva-
mente se hizo en las tres convocatorias efectuadas (27).

b) Facultades de cardcter reglamentario y adwministrativo.
Correspondia a la Diputacién Permanente:

— Mantenimiento de los servicios de las Cortes (articulo 160,32
y 111), ordenando la inscripcién de los diputados en un registro
de la Secretaria de la Camara (articulos 189 Reglamento de 1813
y 220 Reglamento de 1821).

— Organizacién de los preparativos de la primera sesién ordi-
naria, especialmente en orden a la mesa provisional o Junta Prepa-
ratoria (articulos 112 a 118 Constitucién y 197 Reglamento de 1813).

— Fuera de los periodos de sesiones, disponer que se cubriesen
las vacantes bien convocando a los suplentes, o en caso de falleci-
miento o imposibilidad absoluta de titulares y suplentes de una
provincia, ordenar a la misma la celebracién de una nueva eleccién
(articulo 160,4.* Const.).

2) Facultades sobre materias en que la decision compete a las
Cortes y la Diputacion Permanente actia como drganc instructor.
Se trata de supuestos en que, como advirtiera ARGUELLES en la dis-
cusion del articulo 157 de la Constitucién «no debe darse a la Dipu-
tacion Permanente facultades que por su naturaleza sélo pueden
corresponder a la Representacién entera» (28).

a) La principal de estas facultades es la relativa a la defensa
genérica de la Constitucion y de la legalidad, aunque no como com-
petencia directa, sino como registro y propuesta a las Cortes. Corres-

(25) Los Reglamentos especificaban que en caso de Regencia correspondia
a ésta solicitar la convocatoria extraordinaria por los motivos del ar-
ticulo 162,3° (articulos 190 Reglamento de 1813 y 229 Reglamento de 1821).

(26) N. PErez SErRrANO, «La Diputacién Permanente...», cit., pag. 20.

(27) Concretamente, la convocatoria se realizé por la Diputacién, tras la
solicitud por el Gobierno.

(28) Diario de Sesiones, II1, ntim, 370, pag. 2013.
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ponde a la Diputacién, en efecto, «velar sobre la observancia de la
Constitucién y de las leyes para dar cuenta a las préximas Cortes
de las infracciones que haya notado» (articulo 160, 1.* Const.). Por
eso «las Cortes en sus primeras sesiones tomaran en consideracién
las infracciones de la Constitucién que se les hubieren hecho pre-
sentes, para poner el conveniente remedio y hacer efectiva la res-
ponsabilidad de los que hubieren contravenido a ella» (articulo 372
Constitucién) (29).

b) Aunque no consta expresamente en la Constitucién, el Re-
glamento de 1813 atribuyé a la Diputacién Permanente competencia
en materia de inmunidad, otorgédndole la facultad de convocar el
Tribunal de Cortes en caso de queja contra un diputado (articulo 55
Reglamento de 1813).

3. CONSTITUCIONES DE 1856 Y 1869 (30)

Como es sabido, el proyecto constitucional de 1856 no fue pro-
mulgado, pero el debate sobre la Diputacién Permanente fue uno
de los mas importantes de todo el periodo constituyente (31), ade-
mas de constituir el primer ensayo de Diputacién Permanente en
unas Cortes bicamerales, optando en esta ocasién por establecer
una Unica Diputacién de composicién mixta y con caracter de 6rgano
de continuidad parlamentaria. En efecto, el articulo 47 constituia
una Diputacién Permanente de Cortes, compuesta de cinco diputa-
dos y cuatro senadores, que cuando las Cortes no estuvieran reu-
nidas, debian velar por la observancia de la Constitucién, y por la
seguridad individual, y convocar Cortes cuando vacare la Corona,
cuando el Rey se imposibilitare para el gobierno, cuando se mande
exigir alguna contribucién o préstamo que no hubiera sido aprobado
por Ley de Presupuestos u otra especial, o cuando no fueran convo-
cadas por el Rey estando suspendidas en una o mas provincias la
libertad personal e inviolabilidad del domicilio.

(29) Cfr.,, en la misma linea, los articulos 189 v 199 del Reglamento de
1813.

(30) Recuerda SANCHEZ AGESTA que en el debate de la Constitucién de
1837 se propuso llamar al Congreso «Diputacién» (Historia del comstitucio-
nalismo espariol, op. cit., pag. 218).

(31) M. FraiLg, La Comisién Permanente..., op. cit., pag. 55.
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Se trataba, pues, de una Diputacién en linea con la establecida
en 1812, mas perfilada técnicamente que ésta y manteniendo unas
funciones similares, aunque afladiendo la garantia de la seguridad
individual, pero ni en este supuesto ni en el de la defensa de la
Constitucién, la de 1869, a diferencia de lo que preveia la de Cadiz,
establecia ninguna competencia concreta. Como en el texto de 1812
también aqui seguia sin respuesta la cuestién de si la imposibilita-
cién del Rey comprendia tanto la fisica como la moral (32).

Respecto a la Constitucién de 1869, la Diputacién Permanente se
present6 como una enmienda al articulo 44 en la discusién consti-
tucional. Ante el argumento de BALAGUER de que la Diputacién es
absolutamente necesaria para la continuidad de la soberania nacio-
nal, le respondi6 ROMERO GIRON que la soberania nacional no reside
en las Cortes, sino en el cuerpo electoral y su continuidad, por
tanto, no es un hecho desde el momento en que esta delegada en
las Cortes (33). Esta tesis prosperé y, en consecuencia, no se incor-
poré al texto constitucional la Diputacién Permanente, optando por
una férmula de convocatoria extraordinaria de las Cortes; el ar-
ticulo 44 definitivo se limit6 a ordenar la reunién de las Cortes
—«necesariamente»— en los casos de quedar vacante la Corona o
imposibilidad del Rey «de cualquier modo» para el gobierno del
Estado.

4, CONSTITUCION DE 1931

La Constitucién de 1931 vuelve a incorporar la institucién de la
Diputacién Permanente, y lo hace asumiendo tanto la tradicién
histérica espafiola como, quiz4d més directamente, la practica euro-
pea e iberoamericana de la época (Alemania, Austria, Checoslova-
quia o Méjico, principalmente), constituyendo asi el antecedente méas
directo de la Constitucién vigente.

(32) Al decir del profesor SANCHEZ AGESTA, la Diputacién Permanente
«era quiza la institucién con la que mas radicalmente trataba de afirmarse
la sustantividad del Parlamento. Lo que no es facil es saber si la institucién
era viable» (Historia del constitucionalismo espaiol, op. cit., pag. 250).

(33) Diario de Sesiones, IV, nam, 79, pag. 2180.
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La Diputacién Permanente fue en la teoria y la realidad de la
Il Republica una institucién especialmente importante por varias
razones (34). En primer lugar, por plantear diversas cuestiones
——complejas y graves, segiin PEREZ SERRANO (35)— que afectan a la
naturaleza de la institucién e incluso del Parlamento mismo; desde
su composicién hasta su eficacia, por ejemplo, la asistencia de los
ministros, la existencia o no de vocales suplentes, la forma de sus-
titucién de los miembros, la publicidad o no de las sesiones, la
necesidad de imprimir Diario de ellas, etc. Algunos de estos proble-
mas fueron resueltos en el Reglamento de 1934, pero siguieron en
pie otros de importancia, como los que sefiala PEREZ SERRANO: la
Diputacién Permanente es un 6rgano nacido del Parlamento, pero
con mas duracién que éste; sus miembros conservan inmunidades
y privilegios cuando ya se ha extinguido su condicién de parlamen-
tarios; y al reflejar la composicién de la Camara pretérita, puede
ser elemento de choque con respecto a Gobiernos que discrepen
del Parlamento disuelto, no pudiendo —en caso de necesidad—
acudir al Congreso, que no existe, ni contar con su Diputacién, que
probablemente le serd hostil (36). E incluso habria de afiadirse el
silencio de la Constitucién sobre los supuestos de funcionamiento
de la Diputacion.

La importancia de estas cuestiones abiertas distaba mucho de
ser sélo tedrica, si se tiene en cuenta que por las dificultades poli-
ticas de la época, la Diputacién Permanente fue una institucién de
funcionamiento habitual (37), aunque, sobre todo en su tltima
etapa, con dudosa eficacia y representaciéon real por la presencia
exclusiva de los representantes del Frente Popular, la escasa inde-
pendencia respecto del Gobierno y el condicionamiento por las
circunstancias bélicas. Segin recuerda TOMAsS VILLARROYA, la Dipu-
tacién atrajo, especialmente, la atencién del pais en tres ocasiones
durante el primer semestre de 1936. La primera fue al pedirse su

(34) J. ToMmAs VILLARROYA la califica como «una de las instituciones mas
interesantes de la nueva Constitucién» (Breve historia del constitucionalismo
espafiol, CE.C., Madrid, 1981, pag. 129).

(35) Tratado.,., op. cit., pag. 763.

(36) Ibidem.

(37) Para un estudio completo 1y sistematico, M. FRAILE, La Comision
Permanente..., op. cit,, pag. 61 y sigs.
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reunién urgente para que convocase a las Cortes, en aquel momento
cerradas, para acusar ante las mismas a] Presidente de la Republica
y al del Gobierno por haber prorrogado mediante Decreto, de ma-
nera dudosamente regular, los presupuestos del Estado. La segunda,
en los dias posteriores al triunfo del Frente Popular en las eleccio-
nes de febrero, en que acordd «bajo la presién de las masas» la
amnistia para los penados y encausados por delitos politicos y socia-
les. La tercera, el dia 15 de julio, cuando se reuni¢ para discutir
la prérroga del estado de alarma pedida por Calvo Sotelo; «esa
sesién, dos dias después del asesinato de Calvo Sotelo y tres antes
de comenzar la guerra civil, debe situarse entre los momentos y
escenas mds draméticas de toda nuestra historia» (38).

A) Normas reguladoras

La actividad de la Diputacién Permanente estuvo regulada por
la Constitucién (articulos 62 y concordantes), el Reglamento de 1934
(articulos 27 a 33) y las resoluciones o acuerdos de la propia Dipu-
tacion (39).

B) Composicion

El Congreso —sefialaba el articulo 62 de la Constitucién— desig-
nara de su seno una Diputacién Permanente de Cortes, compuesta,
como maximum, de veintin representantes de las distintas frac-
ciones politicas, en proporcién a su fuerza numérica. Esta Dipu-
tacion tendra por Presidente al que lo sea de la Cémara.

El precepto constitucional planteaba, al menos, dos cuestiones:

1° En cuanto al niimero de miembros (40), el Reglamento dis-

(38) J. ToMmAs VILLARROYA, Breve historia del comnstitucionulismo espariol,
op. cit., pags. 129-130.

(39) Estos podian ser derogados por otros del mismo tipo o por el Regla-
mento de la Cémara.

(40) Sefiala M. DaraNas, aunque refiriéndose a la Constitucién de 1978,
que el nimero de veintiuno refleja un espiritu de tradicién simbélica, en
recuerdo de la Comisién de veintidn miembros que funcioné bajo la Con-
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puso que la Diputacién Permanente estaria constituida por el Presi-
dente y veintitin diputados (articulo 27.1.°), debiendo ademds las
Cortes nombrar los miembros suplentes en igual ntimero (articulo
28.2 Reglamento). Constituida la Diputacién, ésta debia designar en
su seno, un vicepresidente, un secretario y un vicesecretario (ar-
ticulo 29.1 Regl.).

2.° La condicién de representantes de las distintas fracciones
politicas que la Constitucién atribuia a los miembros de la Diputa-
cién Permanente suscitaba (como en la actualidad) el problema de
su designacidn, que la Constitucién parecia resolver en favor de la
eleccién por las Cortes a propuesta de las fracciones politicas («El
Congreso designara en su seno...»), pero una redaccién imprecisa
del Reglamento y una paulatina practica parlamentaria resolvieron
la cuestién en el sentido de dar cuenta las Cortes de una comu-
nicacién del jefe del grupo correspondiente, sefialando su represen-
tante (41).

C) Funcionamiento

La Diputacién Permanente quedaba constituida al comienzo de
la legislatura y duraba hasta el comienzo de la siguiente, entendiendo
por ésta la primera reunién, aunque fuera provisional, de la Cdmara
(articulos 27.1 y 30.1 Regl.). La Diputacién, seguin el Reglamento y
ante el silencio de la Constitucién, debia reunirse necesariamente al
terminar cada periodo de sesiones, y el dia antes de celebrarse junta
preparatoria para la reunién de nuevas Cortes; siempre que el Pre-
sidente lo considere oportuno; necesariamente cuando se suspen-
dieran las garantias constitucionales; y cuando los solicitase el Go-
bierno, o cinco vocales de la propia Diputacién Permanente, espe-
cificando el motivo (articulo 30 Regl.). De los asuntos tratados y de
los acuerdos adoptados se daba nota a la prensa y posteriormente
se publicaban en el Diario de Sesiones (Acuerdo de la Diputacién
y articulo 31.1 Regl.).

vencién de la Revolucién Francesa y que juzgd a Luis XVI, proponiendo al
Pleno su condena a muerte (Constituciones europeas, Ed. Nacional, Madrid,
1979, pag. 755).

(41) M. Fraitg, La Comision Permanente..., op. cit., pag. 63.
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D) Funciones

Las funciones de la Diputacién Permanente eran distintas que
en la Constitucién de 1812, pues tenia facultades sustantivas en que
se concentraban determinadas competencias de las Cortes, pero
carecia de la de convocar a la Cdmara.

a) Intervencion en la suspension de garantias (articulo 62, se-
gundo parrafo, 1.°, y 42 Const.). En caso de disolucién de las Cortes,
el Gobierno no debia dar cuenta a la Diputacién Permanente, que
resolvera sobre la suspension acordada por aquél. El plazo maximo
de duracién de la suspensién de garantias era de treinta dias, y cual-
quier prérroga necesitaba el acuerdo previo de la Diputacién.

Aunque la Constitucién limitaba la actuacién de la Diputacién
Permanente a los casos de disolucién, y ordenaba en los demas la
convocatoria de las Cortes, se siguié la practica inconstitucional de
someter la autorizacién de prérroga a la Diputacién sin estar disuel-
tas las Cortes, y ademés con enorme periodicidad, dado que la sus-
pensién de garantias fue practicamente la situacién normal de la
Constitucién de 1931 (42).

b) Autorizacion de los decretos-leyes (articulos 62, segundo
parrafo, 2.° y 80 Const.). Cuando no se hallare reunido e] Congreso,
el Presidente, a propuesta y por acuerdo undnime del Gobierno, y
con la aprobacién de los dos tercios de la Diputacién Permanente,
podra estatuir por decreto sobre materias reservadas a la compe-
tencia de las Cortes, en los casos excepcionales que requieran ur-
gente decisién o cuando lo demande la defensa de la Republica.
Estos decretos tenian caracter provisional, y su vigencia estaba
limitada al tiempo que tardara el Congreso en resolver o legislar
sobre la materia (43).

(42) M. FraiLE, La Cowmisidon Permanente..., op. cit., pag. 72.

(43) Esta competencia ha pasado a la Constitucién de 1978, aunque llama
la atencidn la precisién y correccién técnica de la férmula republicana; debe
recordarse, ademds, que el Reglamento introdujo alguna precisién adicional
(por ejemplo, en materia de mayorias; articulo 31, segundo pérrafo) y la
propia Diputacién aprobé algunos acuerdos mds sobre cuestiones de forma,
materias objeto de los decretos-leyes y procedimiento de actuacién de la
Diputacién (posibilidad de enmiendas, debates, etc.).
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c) Facultades concernientes a la detencion y procesamiento de
los diputados (articulos 62, segundo, parrafo 3.° y 56 ult. Const.).
Cuando las sesiones estuviesen suspendidas o la Camara disuelta,
la detencién o el procesamiento de un Diputado debia ser comuni-
cada a la Diputacion Permanente. Transcurridos sesenta dias, a
partir de la fecha en que la Diputacién hubiere acusado recibo del
oficio correspondiente, sin tomar acuerdo respecto del mismo, se
entendia denegado el suplicatorio. Toda detencién o procesamiento
de un diputado quedaba sin efecto por acuerdo de la Diputacion
Permanente.

Lo curioso de esta facultad es que la inmunidad parlamentaria
se extendia tanto a los periodos de vacacién parlamentaria como a
los supuestos de disolucién o expiracién del mandato. En cuanto
al ejercicio de esta competencia, fue regla general la no concesién
de los suplicatorios por delitos de opinién, o con matiz politico
(v. gr., en mitines o articulos publicados).

d) Las demds materias que el Reglamento de la Cdmara le diere
atribucion (articulo 52, segundo péarrafo, 4.°). Ademads de las facul-
tades asignadas expresamente, la Constitucién preveia su posible
ampliacién por via reglamentaria; se trataba de una cldusula abier-
ta, indicativa del deseo de los constituyentes de ampliar las facul-
tades representativas de la Diputacién Permanente. Estas fueron
las facultades recogidas en el Reglamento:

1.° Sustitucion de la Comision de Gobierno interior, en el caso
de disolucién de la Camara (articulo 50, parrafo 2).

2.° Designacion de Comisiones de etiqueta, para representar pro-
tocolariamente a las Cortes (articulo 56).

3° Nowmbramiento de defensor ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales, en los supuestos de recursos de inconstituciona-
lidad contra leyes, no estando reunidas las Cortes (articulo 112).

Como puede apreciarse, la Constitucidn vigente ha aceptado dos
de estas facultades expresas —la intervencién en caso de suspensién
de garantias y las competencias en materia de decretos-leyes—,
mientras que la referente a los derechos y privilegios de los parla-
mentarios tiene una tramitacién distinta.
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5. LA CoMISION PERMANENTE DE LAS CORTES EN EL REGIMEN
DE FRANCO. SUS PECULIARIDADES (44)

Desconocida en la Ley constitutiva de las Cortes de 1942, fue
creada por el Reglamento provisional, de donde pasé a las Leyes
Fundamentales en la reforma de 1967. La institucién tuvo un des-
arrollo irregular, con importancia creciente hasta la novena legis-
latura (1967) y una limitacién sustancial en la reforma del Regla-
mento de 1971, al cobrar mds importancia las Comisiones Legisla-
tivas y crearse la Comisién de Reglamento.

La Comisién Permanente de las Cortes era una institucién mas
préxima a una Comisién de gobierno que a las Diputaciones Per-
manentes, pues funcionaba con cardcter permanente, incluso duran-
te los periodos ordinarios de sesiones, aunque se extendiera fuera
de ellos, y fue asumiendo el mayor niimero de competencias del
Pleno, reducido a ¢6rgano de trabajo fundamentalmente vinculado
al procedimiento legislativo (45).

A) Composicion

De acuerdo con el articulo 25, primero, del Reglamento, la Comi-
sién Permanente estaba integrada por el Presidente de las Cortes,
que la presidia; dos miembros del Gobierno; los Presidentes del
Consejo Supremo de Justicia Militar, del Tribunal de Cuentas del
Reino, y del Consejo de Economia Nacional; dos miembros de la
Comisién Permanente del Consejo de Economia Nacional, elegidos
por ésta; dos Consejeros Nacionales, elegidos por el Pleno del Con-
sejo Nacional, entre sus miembros; diez procuradores elegidos por
cada grupo de procuradores, y un secretario de las Cortes, desig-
nado por el presidente, que actuaba como secretario de la Comisién.

B) Facultades

Las facultades de la Comisién Permanente fueron incrementan-
dose hasta 1967, paralelamente a la potenciacién de las Cortes, y

(44) El estudio mas acabado es el de M. FraiLe en La Comisidon Perma-
nente..., op. cit., pag. 84 y sigs.
(45) Ibidem, pags. 85-86.
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decayeron notablemente a partir de la reforma reglamentaria de
1971. Siguiendo al profesor FRAILE (46), esas facultades son:

a) Despacho de los asuntos de urgencia de competencia de las
Cortes durante los periodos de vacaciones (articulo 26.10 Regl.).

b) Facultades relativas a los privilegios de la Cdmara:

1) En materia de inmunidad, la concesién de los suplicatorios
para procesar a los procuradores (articulo 26.9 Regl.).

2) En materia de autonomia financiera, la aprobacién del pre-
supuesto de la Camara y el examen posterior de las cuentas.

¢) Facultades relativas a la composicion de la Cdmara y sus
drganos.

c.l. Composicion:

1) Organo instructor en el procedimiento de separacién de la
condicién de procurador por motivos de indignidad (articulos 26.8,
primer parrafo y 15 Regl.).

2) Especificacién del niimero de componentes de alguno de los
grupos de Procuradores a que se referia el articulo 2.° de la Ley de
Cortes.

c.2. Comisiones:

1) Determinacién de las Comisiones (articulos 8.° y 18.2 Ley de
Cortes).

2) Determinacién de los miembros de las Comisiones (ar-
ticulo 8.° y 18.2 Ley de Cortes).

d) Facultades relativas al funcionamiento de las Comisiones.

1) Informar sobre la devolucién a una Comisién del dictamen
emitido por ella para su ampliacién, aclaracién o mejor estudio
(articulo 26.11 Regl.).

2) Derecho de los miembros de la Comisién Permanente a asis-

(46) Ibidem, pag. 101 y sigs.
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tir con voz y voto a todas las Comisiones Legislativas (articulo 25,3.°
Regl. de 1957, suprimido en el Reglamento de 1971) (47).

e) Facultades referidas a la toma en consideracion de las inicia-
tivas no gubernamentales de actuacion parlamentaria. Esta impor-
tantisima facultad tuvo una intensa evolucién. Hasta 1971, la Comi-
sién intervenia en todos aquellos procedimientos en que la inicia-
tiva no partia del Gobierno; asi, en el procedimiento legislativo
respecto a las proposiciones de ley; procedimientos de control e
informacidén; informe a la Presidencia de las Cortes previo a las
peticiones y propuestas que hicieran las Comisiones (articulo 14,
ap. 12); y la intervencién en la delimitacién de las figuras de la
pregunta y la interpelacién (articulos 22, 13 y 72). También entendia
la Comisién Permanente en los procedimientos iniciados por los
particulares, como conocer en materia de peticiones (articulo 135).

La reforma del Reglamento de 1971 limita drasticamente las
funciones de la Comisién en esta materia, dejandole sélo la compe-
tencia en materia de peticiones (articulo 135 Regl.), y la de informar
al Presidente de las Cortes acerca del cardcter reservado que pueda
tener un ruego o pregunta, y esto a solicitud del Presidente (ar-
ticulo 121 Regl.). Desaparecié, pues, la competencia en materia de
proposiciones de ley, lo que supuso una disminucién notable de la
competencia de la Comisién Permanente.

f) Facultades en materia de contrafuero.

La Ley Orgéanica del Estado atribuia a la Comisién Permanente
de las Cortes legitimacién para interponer recurso de contrafuero
contra las disposiciones de carédcter general del Gobierno que vul-
neren los Principios del Movimiento Nacional y demés Leyes Fun-
damentales del Reino (articulos 59.1 y 60,b) (48). Ademas se otorga-

(47) Adviértase sobre la importancia juridica y politica de estas facul-
tades, en especial la posible doble pertenencia a la Comisién Permanente
y a las Comisiones Legislativas.

(48) El recurso de contrafuero procedia también contra los actos legis-
lativos; pero en ese caso, s6lo podria promover el recurso el Consejo Nacio-
nal, por acuerdo adoptado por las dos terceras partes de sus Consejeros. El
Consejo era ademds competente para recurrir contra las disposiciones gene-
rales del Gobierno (articulo 60,a. Ley Orgénica del Estado).

El recurso interpuesto por la Comisién Permanente de las Cortes debia
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ban ciertas facultades a la Comisién durante la tramitacién del
recurso, como designar un representante en la ponencia asesora
del Consejo del Reino (articulos 61.I11 y 62.I), érgano que debia
proponer al Jefe del Estado la resolucién procedente (articulo 62.1).

g) Otras facultades constitucionales.

Estas facultades afectaban a las relaciones de las Cortes con los
demaés dérganos constitucionales del Estado; fueron formuladas por
la Ley Orgénica del Estado, pero tuvieron escasa utilizacién.

1) Proponer al Pleno de las Cortes la declaracion de incapa-
cidad de su Presidente (articulos 7, I11I1,d Ley de Cortes y 26, parra-
fo 2.° Regl.).

2) Proponer a la Presidencia de las Cortes que solicite al Jefe
la prorroga de una legislatura cuando exista causa grave que impida
la normal renovacién de los procuradores (articulo 26, parrafo pri-
mero, 12 Regl.).

3) Solicitar del Gobierno que sean informadas las Cortes acerca
de la gestién del Gobierno y de los respectivos Departamentos mi-
nisteriales (articulo 26, parrafo primero, 6.°).

4) Requerir dictamen de la Comision de competencia legislativa,
competente en la delimitacién de la competencia de las Cortes y
en la emisién del informe preceptivo de los decretos-leyes (ar-
ticulo 12,1 Ley de Cortes).

IV. La DIPUTACION PERMANENTE EN EL DERECHO
CONSTITUCIONAL ESPANOL VIGENTE

1. IDEAS GENERALES

La Constitucién espafiola de 1978 ha resuelto el tema de la con-
tinuidad parlamentaria durante el tiempo que media entre los
periodos de sesiones y desde la expiracion del mandato de las Cama-
ras o su disolucién hasta la constitucidn de las nuevas, estableciendo

acordarse por la mayoria de dos tercios de sus componentes (articulo 60,b,
Ley Orgénica del Estado).
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la Diputacion Permanente en cada una de las Cdmaras que integran
las Cortes Generales (articulo 78), 6rgano parlamentario reducido
designado por la Camara respectiva y que asume su representacion
colegiada (49).

Como ya sabemos, la férmula responde a la tradicién constitu-
cional espafiola (50) y presenta, ademads, indudables ventajas sobre
otros sistemas de Derecho Comparado:

1> Reflejar fielmente la composicién de la Cdmara de la que
procede, puesto que se forma en proporcién a la importancia numé-
rica de los grupos parlamentarics en la Cémara respectiva (ar-
ticulo 78.1 Const. espafiola) (51), permitiendo asi que pueda asumir
legitimamente algunas de las funciones que corresponderian, en
principio, a la totalidad de la Cdmara.

2> Reducir al minimo indispensable la institucién parlamen-
taria durante los periodos que median entre dos legislaturas. La
cuestién no deja de ser importante, porque la gran mayoria de los
parlamentarios (todos menos los que integran las Diputaciones Per-
manentes) pierden su status con la extinciéon del mandato de las
Camaras, debiendo acudir a la eleccién de las siguientes en condi-
ciones de igualdad con el resto de los ciudadanos, lo que no ocurre

(49) La Diputacién Permanente no ha sido una institucién excesivamente
estudiada por nuestros autores, ni siquiera en obras especificas sobre las
Cortes Generales, a pesar de estar presente incluso en los Parlamentos auto-
némicos. Ademéas de las pAaginas que dedican al tema los manuales y obras
generales sobre la Constitucién, o alguno de los libros sobre Derecho Parla-
mentario, como el citado de F. SANTAOLALLA, puede consultarse el trabajo de
ANTONI MONREAL FERRER, «Notas sobre las Diputaciones Permanentes del Con-
greso y del Senado en la Constitucién espafiola de 1978», en la ob. col. Parla-
mento y sociedad civil, Universidad de Barcelona, 1980, pags. 153-164, y en
Rev, Juridica de Catalufia, nim. 1, 1980.

Por lo demads, debe advertirse que €l presente trabajo versa sélo sobre las
Diputaciones Permanentes de las Cortes Generales, sin analizar por tanto
las instituciones similares de los Parlamentos autonémicos, tema que espera
completarse mas adelante.

(50) En este sentido SANCHEZ AGESTA habla de «institucién castiza» (Cons-
titucion espafiola. Edicion comentada, C.E.C., Madrid, 1979, p4g. 191). Y F. Ru-
BIo LLORENTE califica a la Diputacién Permanente de «institucién pseudo-
tradicional» en su articulo sobre «Espafia» en Diccionario de Ciencia Politica,
Madrid, 1980, pag. 239.

(51) En adelante CE.
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en el caso de la prorrogatio de toda la Camara, pues en tal supuesto
todos los parlamentarios mantienen su situacién, y los privilegios
que conlleva, hasta la constitucién de la nueva Camara y, por tanto,
durante todo el desarrollo del proceso electoral (52).

2. ELABORACION PARLAMENTARIA DE LA CONSTITUCION

El establecimiento de la Diputacién Permanente, su significado,
composicién y funciones fueron cuestiones pacificas en el proceso
de elaboracién del texto constitucional, como demuestra el hecho
de que desde el comienzo se mantuvieron redacciones muy similares
a la del articulo 78 de la Constitucion.

En efecto, la existencia misma de la institucién fue acordada
por la ponencia que se constituyé en el seno del Congreso de los
Diputados, aunque en el primer borrador filtrado a la prensa (53)
quedé pendiente de redaccién el articulo correspondiente (ar-
ticulo 68), indicdandose tan sélo la facultad de la Diputacién de soli-
citar la convocatoria de periodos extraordinarios de sesiones (ar-
ticulo 64.2).

En el Anteproyecto del texto constitucional redactado por la
Ponencia (54) se regulaba ya la Diputacién Permanente en términos
muy similares a los actuales (articulo 68). No se incluian, sin em-
bargo, entre sus funciones las de asumir las facultades que corres-
ponden a las Camaras en materia de decretos-leyes y de estados de
alarma, excepcién y sitio, en el caso de disolucién o expiracién del
mandato de las Camaras, ni la indicacién actual de que en estos
dos supuestos de inactividad las Diputaciones Permanentes ejercen
sus funciones hasta la constitucién de las nuevas Cortes Generales.
Las dos modificaciones fueron introducidas, respetando el resto del
precepto, en el Informe de la Ponencia sobre las enmiendas pre-
sentadas al anteproyecto (articulo 71). La relativa a la ampliacién
de funciones fue recogida por la Ponencia aceptando las enmiendas
en ese sentido del diputado de Alianza Popular, sefior Silva Mufioz,

(52) F. SantaoLALLA, Derecho Parlamentario Espatiol, op. cit., pAgs. 154-155.
(53) 25 noviembre 1977.
(54) Boletin Oficial de las Cortes (B.O.C.), 5 enero 1978.
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y de los Grupos Mixto y Vasco; la referente a la duracién en las
funciones de la Diputacién se acordé por la Ponencia por unani-
midad, a la vista de las enmiendas presentadas, «para mejor perfilar
la auténtica naturaleza de la Diputacién Permanente» (55).

Asi, pues, desde el Informe de la Ponencia se mantiene la misma
regulacién de la Diputacién Permanente, en términos practicamente
idénticos a la actual, con algin ligero matiz de redaccién (56).

3. NATURALEZA JURIDICA

La Diputacién Permanente es un érgano parlamentario de natu-
raleza especial (57), aunque discutida. Para algunos, constituye una
representacién a escala reducida de la Camara que asume la prérro-
ga del ejercicio de sus funciones y tiene una naturaleza juridica
similar a la de las Comisiones (58), lo que explica que el Regla-
mento Provisional del Congreso de 1977 la regulara en la seccién 2,
capitulo III, titulo IV, dedicada a las comisiones permanentes. Pero
alguno de esos autores reconoce que tiene, al menos, dos caracteris-
ticas que las diferencian del resto de Comisiones permanentes (59):

1° Su permanencia total, pues funcionan incluso cuando las
Camaras se encuentran en periodo de vacaciones o han sido disuel-

(55) B.O.C. 17 abril 1978.

(56) Dictamen de la Comisidén de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas del Congreso de los Diputados relativo al anteproyecto de Consti-
tucién (B.O.C. 1 julio 1978), articulo 72; Texto del Proyecto de Comstituciéon
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados (B.O.C. 24 julio 1978),
articulo 72; Dictamen de Constitucién del Senado relativo al proyecto de
Constitucién (B.0.C. 6 octubre 1978), articulo 77; Modificaciones propuestas
por el Pleno del Senado al texto del proyecto de Constitucién aprobado por
el Congreso de los Diputados (B.0O.C. 13 octubre 1978, articulo 77; y Dictamen
de la Comisién Mixta Congreso-Senado sobre el proyecto de Constitucion
(B.O.C. 26 octubre 1978), articulo 78.

(57) Especialisima, segin F. SantaoraLLa (Derecho Parlamentario Espafiol,
op. cit.,, p4g. 154).

(58) Por ejemplo, E. ALvarEz CONDE, E! régimen politico espariol, Tecnos,
Madrid, 2 ed., 1985, p4g. 160, y J. pE EsTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen
constitucional espafiol, op. cit., pag. 105.

(59) J. pE EsTEBAN y L. LO6PEZ GUERRA, Op. cit., pags. 105-106.
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tas o ha expirado su mandato; por eso PEREZ SERRANO calificaba a la
Diputacién de comisién «ultrapermanente» (60).

2.° Cualitativamente, la Diputacién asume los poderes corres-
pondientes a la Camara cuando ésta no estd reunida o ha expirado
su mandato (61).

Y buena prueba de esta diferencia entre la Diputacién Perma-
nente y las Comisiones Permanentes, en su significado, duracion y
funciones lo constituye el que los actuales Reglamentos del Con-
greso y del Senado dedican a las respectivas Diputaciones Perma-
nentes un tratamiento diferenciado (62). Pero, al menos en su fun-
cionamiento, no pueden desconocerse similitudes entre esas dos
instituciones; por eso las normas reglamentarias sobre el funciona-
miento de las comisiones se aplican subsidiariamente al de la Dipu-
tacion.

No faltan tampoco quienes niegan a la Diputacién Permanente
su caracter tanto de «Camara en prorrogatio», como de drgano se-
cundario de aquélla en los supuestos de disolucién de la Camara o
extincién de su mandato (63). Se trataria, en suma, de un dérgano
parlamentario peculiar con sustantividad propia en una situacién
de suplencia (64) y con una funcién de garantia de la institucién

parlamentaria (65).

(60) Tratado..., op. cit., pags. 762-763.

(61) A. MonreaL FERRER, «Notas sobre las Diputaciones Permanentes...»,
cit.,, pag. 162.

(62) En adelante, RC = Reglamento del Congreso de los Diputados, de
10 de febrero de 1982 («B.0.E.» num. 55, de 5 de marzo de 1982), vy RS = Re-
glamento del Senado, de 26 de mayo de 1982 («B.O.E.» ntm. 155, de 30 de
junio de 1982).

(63) J. JimENEZ CaMPO, «Las Diputaciones Permanentes y el control sobre
el decreto-ley», Rev. de Derecho Politico, UN.E.D.,, num. 15, 1982, p4dg. 51. El
concepto de «dérgano secundario»» estd formulado por JELLINEK en su Teoria
General del Estado, Buenos Aires, 1973, pag. 414.

(64) A. Manzeiia, «<Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», cit.,
pag. 484, vy J. Jim¥NEZ CaMPO, «Las Diputaciones Permanentes...», cit., pag. 51.
Bl concepto de suplencia es el propuesto por A. RoMmano, La prorogatio negli
organi costituzionali, Milan, 1967, pags. 170-171.

Por eso no parece muy aceptable la concepcién disminuida de ALVAREZ
CoNDE, gue considera a las Diputaciones Permanentes como drganos de tra-
bajo de las Camaras, ya que, en su opinién, no son mds que una Comisién
especial de cada una de ellas (El régimen politico espafiol, op. cit., pag. 160).
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Como advierte el profesor SANCHEZ AGESTA la Diputacién tiene
un sentido politico claro, que viene a reforzar el papel de las Cor-
tes (66), como consecuencia, ha afadido MaNzELLA, de la legitima-
ci6n que se otorga a un colegio restringido para subrogarse en las
principales funciones parlamentarias y para garantizar las mismas
durante los periodos en que las asambleas no estan reunidas (67).
Esa funcion de garantia deriva de la «permanencia necesaria del
poder parlamentario para el equilibrio global de] sistema constitu-
cional. Expresa, pues, la idea de un poder que existe, que se incluye
en la organizacién estatal, incluso cuando, provisionalmente, el
colegio especifico que lo debe ejercitar no se halle reunide o no
haya sido elegido todavia» (68).

Por eso, esa funcién de garantia, mas que en sus facultades
—notables, a juicio del profesor italiano— consiste mas bien «en
lo que no hace, en los poderes que no tiene y cuya intangibilidad en
favor de la Camara futura o en vacaciones asegura con su sola exis-
tencia constitucional» (69).

Se ha partido, pues, de la concepcién del Parlamento como 6rga-
no central e indefectible de] sistema, con una «necesaria continuidad
de accién» que salvaguarda, en todo momento, con independencia
de la reunién de las asambleas, el equilibrio constitucional (70).

4, ESTRUCTURA Y COMPOSICION
a) El cardcter dual; su significado

Debe comenzar por advertirse que es la primera vez que en la
historia constitucional espafiola se establece la Diputacién Perma-

(65) A esa funcién de garantia se refieren A. ManzeLLA en «Las Cortes
en el sistema constitucional espafiol», cit.,, pdg. 495 y G. PEceEs-BarRBA (con
la colab. de L. PrIiETO), La Constitucion espariola de 1978. Un estudio de
Derecho y Politica, F. Torres, Ed., Valencia, 2. ed., 1984, pag. 62.

(66) L. SANCHEZ AGESTA, Constitucion espafiola. Edicion comentada, op. cit.,
pag. 191.

(67) «Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», cit., pag. 484.

(68) Ibidem, pag. 495.

(69) Ibidem.

(70) Ibidem.
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nente en unas Cortes bicamerales, puesto que los dos tinicos prece-
dentes constitucionales (Constituciones de 1812 y 1931) lo fueron
en Parlamentos unicamerales. Esta circunstancia plantea la cuestién
de si habria de establecerse una Diputacién en cada Camara, o una
Diputacién de las Cortes Generales, comtun a las dos Camaras. La
Constitucién se ha pronunciado por la primera opcién, al sefialar
en su articulo 78.1 que en cada Cdmara habrd una Diputacion Per-
manente. Desde luego, también podria haberse acogido la otra posi-
bilidad, como hizo el proyecto constitucional de 1856, y que incluso
algin sector de la doctrina estima méas conveniente (71) por enten-
der que habria evitado la «atonia funcional» que afecta a la Diputa-
cién Permanente del Senado, al tiempo que se habria obtenido una
mas fiel representacién de las Cortes como institucién compleja.
Estas razones son, me parece, discutibles. En primer lugar, porque
esa «atonia funcional» no afecta sélo a la Diputaciéon Permanente
del Senado, sino que es la consecuencia légica de la atonia funcional
de] Senado en su totalidad. No se comprende cémo esa pretendida
Diputacién conjunta podria entender en materia de convalidacién
de decretos-leyes o en lo relativo a los estados excepcionales, cuando
éstas son facultades que en principio sélo corresponden al Congreso
de los Diputados, por lo que parece correcto que en periodos de
ausencia de las Cdmaras tales funciones sean asumidas dnicamente
por la Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados. Salvo,
claro estd, que se defienda una equiparacién constitucional entre
las posiciones funcionales de las dos Camaras, pero eso es, obvia-
mente, tema distinto. Respecto a la fidelidad representativa de la
propuesta Diputacién Permanente de las Cortes Generales, dada la
heterogeneidad en los criterios de representaciéon presentes en el
Congreso y en el Senado, no parece viable unificarlos en la Dipu-
tacién Permanente, y mas bien la solucién constitucional traduce
mejor esas distintas representatividades.

En cualquier caso, la cuestién tenia sentido de lege ferenda, pues
la Constitucién se ha decidido por la férmula de una Diputacién
Permanente en cada Camara, es decir, por la existencia de dos drga-
nos distintos que deberdan actuar como tales, sin que sea posible su

(71) Por ejemplo, F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Espariol, op. cit.,
pag. 155.
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reunién conjunta (argumento a sensu contrario, articulos 74.1 y
76.1 CE).

b) Ntimero de componentes

En cuanto al nimero de parlamentarios que integran las Diputa-
ciones Permanentes, la Constitucién sefiala que la Diputacion Per-
manente de cada Cdmara estd compuesta por un minimo de veintitin
miembros (articulo 78.1), cifra que coincide con la correspondiente
a la Constitucion de 1931, aunque en ésta era el numero maximo de
miembros, y en la vigente este ntiimero es el minimo (72).

La Constitucién, por tanto, no establece un numero fijo de com-
ponentes de las Diputaciones ni tampoco lo hacen ninguno de los
Reglamentos parlamentarios. El RC repite los términos de la Cons-
titucién (articulo 65.1) y remite la fijacién del ndmero de miembros
a lo dispuesto para la composicién de las Comisiones (articulo 56.2);
sera, pues, la Mesa del Congreso, oida la Junta de Portavoces, quien
determinara en cada legislatura el nimero de miembros. En cuanto
al Senado, su Reglamento recoge la cifra de la Constitucién y en-
comienda al Pleno la competencia para fijar el niumero de compo-
nentes de la Diputacién Permanente (articulo 45.1), sin que puedan
pertenecer a ella los senadores que formen parte del Gobierno (ar-
ticulo 45.2).

Hasta ahora, las Diputaciones Permanentes tienen el mismo nu-
mero de miembros que las Comisiones, es decir, 36 en el Congreso
y 25 en el Senado, pero en la II Legislatura (1982-1986) el Senado
ha ampliado su namero a 27.

c) Representacion de los grupos parlamentarios en proporcion
a su importancia numérica. Su significado juridico y politico.
El problema de la designacion

Segun el articulo 78.1 de la Constitucién los componentes de la
Diputacién Permanente representan a los grupos parlamentarios,

(72) Sobre la cifra de veintitn miembros, véase, supra, nota 40.
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en proporcién a su importancia numérica. Por eso se ha dicho que
constituyen una representacién a escala reducida de la Camara (73).
Pero la expresién constitucional, inspirada en el articulo 62 de la
Constitucién de 1931, plantea varias cuestiones de importancia.

En primer lugar, la férmula de la Constitucién parece contra-
decir en este punto tanto el postulado de la representacién nacional
que encarnan las Cortes (articulo 66.1 CE) como la prohibicién del
mandato imperativo de los parlamentarios (articulo 67.2 CE), pero
es, consciente o inconscientemente, reveladora de la importancia
de los grupos parlamentarios en nuestro Parlamento actual (74). La
incorreccién juridico-constitucional es especialmente notoria en el
caso de disolucién o extincién del mandato, pues en ellos los grupos
parlamentarios, sencillamente, no existen (75).

En segundo término, esa representacién de los grupos parlamen-
tarios suscita el tema de si han de ser designados por éstos o por
la Camara. Desde los comienzos, y siguiendo una practica ya en la
Segunda Republica, los componentes de las Diputaciones Perma-
nentes han sido designados directamente por los grupos parlamen-
tarios, sin ratificacién posterior de su nombramiento por el Pleno
ni por ningdn otro é6rgano de las Camaras, lo que si no es inconsti-
tucional, podria al menos pecar de «escasa elegancia» (76).

En todo caso, los actuales Reglamentos han resuelto el problema
en sentido formalmente distinto, pues el RC opta por la designacion
directa por parte de los grupos parlamentarios de sus representan-
tes en la Diputacién Permanente (articulo 56.2, segundo parrafo),

(73) J. o EstEBAN y L. LO6pPEZ GUERRA, El régimen constitucional espaiiol,
op. cit., II, pag. 105.

(74) ManzeLLA llega a hablar de «relevancia constitucional de los grupos
parlamentarios» («Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», cit.,
pag. 484). Téngase en cuenta ademds que, sobre todo en el Congreso, se han
derivado diversas consecuencias practicas del principio constitucional, sobre
todo en orden a la designacién de los componentes de las Diputaciones 'y su
sustitucién.

(75) A. Torres DEL MORAL, «Los grupos parlamentarios», Rev. de Derecho
Politico, UN.E.D., num. 9, 1981, pag. 41; v J. JimENEz Campo, «Las Diputa-
ciones Permanentes...», cit.,, pag. 36.

(76) J. pe EsteEBaN y L. LOpEZ GUERRA, El régimen constitucional esparfiol,
op. cit., I1, pag. 105.
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mientras el RS establece la eleccion de la Diputacién Permanente
por parte de la Cdmara, en proporciéon al nimero de componentes
de los respectivos grupos parlamentarios y a propuesta de los
mismos (articulo 45.1).

La Constitucién no sefiala tampoco el momento en que han de
ser designados los componentes de las Diputaciones Permanentes.
Cabria hacerlo, pues, al iniciarse cada legislatura o en el momento
de comienzo de las funciones de las Diputaciones. E1 RS ha optado
por la primera férmula, al determinar que «tan pronto como se
constituya definitivamente la Camara, procedera a designar la Dipu-
tacién Permanente» (articulo 45.1). No hay precisién parecida en
el RC, por lo que el momento de la designacién debe fijarlo la pro-
pia Camara, aunque parece conveniente seguir el sistema del Senado,
especialmente en previsiéon de una disolucién anticipada, con lo
que la Diputacién previamente designada podria comenzar inme-
diatamente su funcionamiento.

d) Organizacion

La organizacién de las Diputaciones Permanentes es similar a la
de las Comisiones; como ellas, dispone de una Mesa integrada por
el Presidente, los Vicepresidentes y los Secretarios. Siguiendo la
féormula de la Constitucién de 1931, las Diputaciones Permanentes
estan presididas por el Presidente de la Cdmara respectiva (ar-
ticulos 78.2 CE, 56.1 RC y 45.1 RS). Ademas, las Diputaciones eligen
en su propio seno dos vicepresidentes y dos secretarios de acuerdo
con lo establecido para la eleccién de la Mesa de la Camara (ar-
ticulos 56.3 RC y 47.2 RS) y que son, pues, cargos internos de la
Diputacién distintos de los correspondientes a la Camara.

e) Estatuto de los miembros

e.l) Titulares y suplentes. Causas de sustitucion
y momento de designacion de los suplentes

También el sistema parlamentario actual ha recogido la férmula
republicana de designar, junto a los miembros titulares de las Dipu-
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taciones, los correspondientes suplentes. El principio ha sido intro-
ducido por los Reglamentos, ante el silencio constitucional. De
acuerdo con ellos, cada grupo parlamentario puede designar (Con-
greso) o proponer (Senado) tantos miembros titulares de la Dipu-
tacién Permanente como le correspondan en proporcién a su im-
portancia numérica, asi como los suplentes en niimero igual al de
aquéllos (Congreso) (articulo 56.2 RC) o no superior (Senado) (ar-
ticulo 46.2 RS).

El RS ha sido mas explicito que el del Congreso para limitar
los supuestos en que los suplentes pueden devenir titulares, pues
el nombramiento de esos suplentes lo es «al solo efecto de cubrir
las vacantes que puedan producirse» por alguna de las causas si-
guientes:

1> Cuando un miembro de la Diputacién Permanente cese en
el cargo de senador, o sea, designado miembro del Gobierno, o
cambie de grupo parlamentario.

2° Al expirar el mandato de los senadores, o ser disuelta o estar
cerrada la Camara.

Sin embargo, el RC guarda silencio sobre las posibles causas
de sustitucién, por lo que puede entenderse aplicable la misma
regla de la Camara Alta o la regla de sustitucién propia de las
Comisiones, es decir, por decisién de los grupos parlamentarios
(articulo 40.2 RC), lo que atribuiria a éstos un poder absoluto sobre
la composicion de la Diputacién Permanente (77). Pero no faltan
razones en el propio Reglamento que apoyarian esta segunda inter-
pretacion, como la propia designacién directa por los grupos parla-
mentarios de todos los miembros, titulares y suplentes, de la Dipu-
tacién Permanente (articulo 56.2 RC), o la igualdad de status juri-
dico entre titulares y suplentes (articulo 22.3.° RC), que hace prever
cierta facilidad en la sustitucién de los titulares por los suplentes,
segln decisién de los grupos parlamentarios.

Queda por determinar el momento de la designacion de los
suplentes, que los Reglamentos no aclaran terminantemente. En el

(77) En el mismo sentido, F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Espaiiol,
op, cit., pag. 159.
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Congreso parece que la designacién por los grupos parlamentarios
de sus representantes titulares y suplentes debe ser simulténea (ar-
ticulo 56.2 RC) (78). Pero en el Senado, su Reglamento deja entrever
dos momentos distintos. Por un lado, la Camara, a propuesta de los
grupos parlamentarios, designa la Diputacién Permanente tan pron-
to como se constituya definitivamente la Camara (articulo 45.1 RS),
mientras que la lista de suplentes sera aprobada por la Camara al
mismo tiempo que se constituye la Diputacién Permanente (ar-
ticulo 46.2 RS), que légicamente ha de ser posterior a la constitu-
cién de la Camara (79), salvo que el RS quiera referirse, incorrecta-
mente, a la eleccién de la Diputacién Permanente y no a su consti-
tucién.

e.2) Derechos y prerrogativas de los componentes
de las Diputaciones Permanentes.
El «status» de los miembros suplentes

La doctrina venia defendiendo que los miembros de las Diputa-
ciones Permanentes contintian en el uso de todos los derechos y
prerrogativas inherentes a su condicién de diputados y senadores,
a pesar del silencio de la Constitucién y de los Reglamentos Provi-
sionales de las Camaras, por entenderlas derivadas del caracter
funcional y no personal de esos derechos y prerrogativas; es decir,
que debian continuar mientras continuase la funcién parlamentaria,
lo que sucedia en el caso de los parlamentarios integrantes de las
Diputaciones Permanentes (80).

La cuestién ha quedado resuelta en ese sentido, aunque no exac-
tamente de igual forma, por los Reglamentos definitivos hoy vi-
gentes.

La regla general es la de que los miembros de las Diputaciones
conservan su condicién de diputado o senador con todos los dere-

(78) «...Cada Grupo Parlamentario designari el nuimero de Diputados
titulares que le correspondan y otros tantos en concepto de suplentes.»

(79) «La Diputacién Permanente se constituird después de elegida...» (ar-
ticulo 47.1 RS).

(80) Por todos, J. pE ESTEBAN y L. LGPEZ GUERRA, El régimen comstitucional
espayiol, op. cit., 11, pag. 109,
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chos y prerrogativas inherentes, aun después de expirado el man-
dato o de disolucién de la Camara respectiva, y hasta que se retina
la que resulte posteriormente elegida (articulo 22.3° RC y 45.3 RS).

Pero en el Congreso el tratamiento afecta por igual a los titu-
lares y a los suplentes, pues el citado articulo 22.3° de su Regla-
mento seflala expresamente que continda la prorroga en sus fun-
ciones de los miembros, titulares y suplentes, de la Diputacion
Permanente. Sin embargo, en el Senado los suplentes s6lo adquieren
los derechos y prerrogativas de los senadores desde el momento
en que se produzea la vacante (articulo 46.3 RS) (81); de otro modo,
pues, su condicién es la misma que la del resto de los senadores
y de los ciudadanos ordinarios. La solucién parece mas ldgica si
se tiene en cuenta que el status especial de los parlamentarios se
justifica Gnica y exclusivamente por razones funcionales y no perso-
nales, y por eso no tiene sentido otorgar un tratamiento privilegiado
a los parlamentarios que, aun siendo suplentes, no han actuado
nunca como miembros de la Diputacién Permanente.

Pero la férmula del Congreso, como sefiala SANTAOLALLA, ha po-
dido venir determinada en paralelismo con la mayor facilidad con
qgue los suplentes podrian sustituir a los titulares, que desaconse-
jaria un régimen de continua inestabilidad en la posesién de esos
derechos y prerrogativas (82).

5. FUNCIONAMIENTO
a) Normas reguladoras

Ni la Constitucién ni los Reglamentos Provisionales de las Ca-
maras contenian reglas sobre el funcionamiento de las Diputaciones
Permanentes, lo que llevé a la doctrina a defender un funciona-
miento similar al de las Comisiones Permanentes (83). Los actuales

(81) El tratamiento uniforme que hace ALVAREZ CONDE no es, pues, a la
vista de los Reglamentos correcto (El régimen politico espafiol op. cit., pa-
gina 160).

(82) Derecho Parlamentario Espaiiol, op. cit., pig. 160.

(83) J. pE EstEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espaiiol,
op. cit., II, pag. 109.
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Reglamentos contienen algunas precisiones especificas al respecto,
pero en principio remiten en esta materia a las normas reglamen-
tarias generales. En el Congreso hay una remisién general a lo esta-
blecido para el Pleno en el Reglamento (articulo 58 RC) (84). El
Reglamento del Senado, por su parte, dispone que la Diputacién
Permanente ajustard su régimen interior a lo dispuesto en ese Regla-
mento, en cuanto resulte aplicable, y, en su defecto, a las normas
que ella misma acuerde (articulo 47.2).

b) Convocatoria

La Diputacién Permanente del Congreso sera convocada por el
Presidente, a iniciativa propia o a peticién de los Grupos parlamen-
tarios o de una quinta parte de los miembros de aquélla (articulo
56.4 RC) (85). Ademas debe entenderse convocada obligatoriamente
en los casos de estados de alarma, excepcioén y sitio (articulo 116 CE)
y de aprobacién de decretos-leyes (articulo 86 CE}) (86). Pero fuera
de estos casos no hay determinacién de los supuestos en que la
Diputacién Permanente del Congreso debe ser convocada obligato-
riamente, a diferencia de lo que ocurre con la del Senado, cuyo
Reglamento determina que la Diputacién Permanente se reunird
siempre que el Presidente lo considere oportuno y, necesariamente,
en los siguientes casos: a) El dia antes de celebrarse Junta Prepa-
ratoria); b) Cuando lo solicite el Gobierno; y ¢} Cuando lo pida
una cuarta parte, al menos, de sus miembros (articulo 48.1 RS) (87).

(84) La remisién a las normas sobre el Pleno quizd no parezca excesiva-
mente realista, pues el funcionamiento de la Diputacién es mas similar al
de las Comisiones, lo que explicaria la practica parlamentaria de aplicar las
normas sobre éstas como reglas supletorias. No estid prevista en el RC la
facultad de la Diputacién del Congreso de acordar normas de funcionamiento,
siguiendo el precedente afirmativo de la etapa republicana y de la posibilidad
contemplada en el RS. No parece, sin embargo, haber obsticulos insalvables
para permitir esos acuerdos, ni desde luego las normas interpretativas del
Reglamento acordadas por el Presidente de la Cdmara (articulo 32.2 RC), pero
hasta la fecha no se han aprobado ni aquellos acuerdos ni estas normas.

(85) El articulo 59 del Proyecto de Reglamento aumentaba a fres el na-
mero de los Grupos que podian solicitar la convocatoria de la Diputacién
Permanente.

(86) <Cfr. infra, sobre estas funciones de la Diputacién Permanente.

(87) Obsérvese que el RS contempla la facultad del Gobierno de solicitar
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c) Asistencia de los miembros del Gobierno

En los Reglamentos de las Camaras estd prevista la asistencia
de los miembros del Gobierno a las sesiones de la Diputaciéon Perma-
nente. En el Congreso no directamente, sino por remisién a las
normas reglamentarias sobre el Pleno (articulos 55 y 58 RC) (88)
y directamente en Senado, cuyo Reglamento, tras prohibir formar
parte de la Diputacién Permanente a los senadores que formen parte
del Gobierno (articulo 45.2 RS), permite concurrir a los ministros
a las sesiones con voz, pero sin voto (articulo 48.2 RS).

d) Publicidad

Aunque serian de aplicacion las normas generales sobre la publi-
cidad parlamentaria, légicamente deberian adecuarse a la natura-
leza especial del érgano. De acuerdo con los Reglamentos, las inter-
venciones y acuerdos de las Diputaciones Permanentes se reprodu-
ciran en los Diarios de Sesiones de la Camara respectiva (articulos
96.1 RC y 190 RS), dejando constancia de las incidencias producidas.
El RC dispone, ademads, que de las sesiones secretas se levantara
Acta taquigrafica, cuyo unico ejemplar se custodiara en la Presi-
dencia. Este ejemplar podra ser consultado por los diputados (89),
previo acuerdo de la Mesa. Los acuerdos adoptados se publicaran
en el Diario de Sesiones, salvo que la Mesa de la Camara decida
el caricter reservado de los mismos (articulo 96.2 RC).

la convocatoria de la Diputacién Permanente del Senado, lo que mo ocurre
en el Congreso.

(88) La asistencia de los miembros del Gobierno puede ser imprescin-
dible en alguna de las funciones de la Diputacién del Congreso; por ejemplo,
en los supuestos excepcionales o de convalidacién de decretos-leyes. Es claro
que el adecuado ejercicio por la Diputacién de sus competencias exige el
conocimiento preciso de las razones que han motivado la actuacién del Go-
bierno en esos temas.

(89) Debe entenderse que esa consulta sélo es posible en el tiempo que
media entre dos periodos de sesiones, pero no cuando se ha extinguido el
mandato de las Cadmaras o éstas han sido disueltas, pues los parlamentarios
han dejado de serlo desde ese momento; salvo, desde luego, que el derecho
de consulta alcanza también a los parlamentarios elegidos después, lo que
no seria sino una informacién complementaria a la dacién de cuentas por la
Diputacién Permanente.
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e) Duracidon

Tratdndose de vacaciones parlamentarias, la Diputacién Perma-
nente actia durante el tiempo que media entre dos periodos de
sesiones, finalizando, pues, cuando se reanuda el periodo de sesio-
nes. En caso de expiracidén del mandato o disolucién de las Camaras,
las Diputaciones seguiran ejerciendo sus funciones hasta la consti-
tucién de las nuevas Cortes Generales (articulo 78.3 CE), debiendo
entenderse que la referencia de la Constitucién es a la Constitucién
«provisional», es decir, la que tiene lugar con la formacién de la
Mesa de edad, pues parece carente de sentido que coexista la ante-
rior representacién, asumida por la Diputacién Permanente, con la
nueva surgida en la eleccién de las Cortes. Ademaés seria aconsejable
que desde la proclamacién de los nuevos parlamentarios, la Dipu-
tacién Permanente se limite a los actos de administracién ordi-
naria (90).

f) Dacidén de cuentas

Segun el articulo 78.4 CE, reunida la Camara correspondiente,
la Diputacién Permanente dara cuenta de los asuntos tratados y
de sus decisiones. Exigencia constitucional que resulta légica en un
6rgano que tiene a su cargo el cuidado de una institucién (91) y que
representa a modo de responsabilidad politico-constitucional de la
Diputaciéon Permanente (92) derivada de su funcién de garantia y
salvaguardia de la institucién parlamentaria.

El primer problema que se plantea, y que la Constitucién no
resuelve claramente, es si la dacién de cuentas debe producirse
en cualquier supuesto de actuacién de la Diputacidén o s6lo cuando
la Cdmara se reuna por vez primera después de haberse extinguido
el mandato o haber sido disuelta la anterior Camara y celebrarse
las elecciones correspondientes. La escasa doctrina que se ha ocu-
pado del tema defiende la segunda interpretacién (93), abonada ade-

(90) E. RECODER, Comentarios..., op. cit., pag. 834.

(91) Ibidem.

(92) La expresion es de A. MANZELLA en «Las Cortes en el sistema consti-
tucional espafiol», cit., pag. 495.

(93) Por ejemplo, F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Espafiol, op. cit.,
pag. 158.
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mas por el RC, cuyo articulo 59 sefiala que la dacién de cuentas se
produce después de la celebraciéon de elecciones generales y una
vez constituida la nueva Camara. No obstante, entiende que ni la
Constitucién ni el RC impedirian que la dacién de cuentas se rea-
lizara también al reanudarse el periodo de sesiones en la misma
legislatura, interpretacién que seria aplicable al Senado, cuyo Re-
glamento guarda silencio sobre el tema. Pero quiza en este supuesto
serfa un acto voluntario de la Diputacién, mientras en el anterior
se trata claramente de un acto debido.

Sobre la forma de este tramite, parece lo méas adecuado que la
informacién de la Diputacién Permanente a la Camara se haga por
escrito, pues desde el momento de la reunién de las nuevas Cortes,
los miembros de la Diputacién dejan de serlo y cesan en su condi-
cién de parlamentarios, perdiendo la facultad de intervenir en
actos de ese caracter. Con ello se logra, ademas, el cumplimiento
de la finalidad perseguida por el precepto constitucional de que las
nuevas Cdmaras conozcan lo efectuado anteriormente y, en su caso,
continuar las mismas acciones (94).

No obstante, la exigencia del cardcter escrito no aparece clara-
mente en los Reglamentos de las Camaras; desde luego, en el RS
que —como se ha dicho— no se pronuncia sobre la cuestidn, ni
en el RC que se limita a decir que la Diputacién Permanente dard
cuenta al Pleno, una vez constituido, de los asuntos que hubiere
tratado y de las decisiones adoptadas (articulo 59). Es mas, el pre-
cepto reglamentario podria apoyar la tesis de una comparecencia de
la Diputacién ante el Pleno del Congreso, aunque sus miembros
hayan dejado de ser parlamentarios. Y desde luego, esa posibilidad
permanece si se acepta la dacién de cuentas en el supuesto de
vacaciones parlamentarias, pues no existen aqui ninguno de los obs-
taculos sefialados para la informacién verbal de la actuacion de la
Diputacién.

(94) TIbidem.
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6. FUNCIONES
A) Ideas previas

En el tema de las funciones de las Diputaciones Permanentes
deben hacerse dos advertencias previas:

1> Las funciones de las Diputaciones permanentes no son igua-
les en ambas Cdmaras, puesto que las de la Diputacién Permanente
del Senado son notoriamente menores. Pero esa atonia funcional
(en palabras de F. SANTAOLALLA) no es sino la consecuencia légica
de la menor importancia del Senado en nuestro sistema parlamen-
tario.

2° No hay acuerdo doctrinal sobre la igualdad o diferencia de
las funciones de las Diputaciones Permanentes en los dos supuestos
de funcionamiento, es decir, en caso de vacaciones parlamentarias
y de extincién del mandato o disolucién. En el primer sentido se
pronuncia un sector de la doctrina (95) para el que sélo la cortesia
puede obligar al érgano permanente, en caso de expiracién de] man-
dato, a no tomar decisiones que no se puedan aplazar hasta la cons-
titucién de la nueva Camara.

En favor de la diferencia de funciones se manifiesta la doctrina
mayoritaria (96) que defiende la no atribucién de todas las facul-
tades parlamentarias en caso de expiracién del mandato, limitan-
dolas a los asuntos urgentes e inaplazables, la administracién ordi-
naria y la preservacién para la futura Cdmara de los poderes, me-
dios y atribuciones que le corresponden, garantizando el no abuso
por el ejecutivo de la ausencia del Parlamento (97). La razén esgri-
mida consiste en entender que con la extincién del mandato se ha

(95) Por ejemplo, G. BALLADORE PALLIERI, Diritto Costituzionale, Giuffre,
Milan, 1972, pag. 177.

(96) P. BISCARETTI, Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1970, pag. 369;
o C. MortaTI, Istituzioni di Diritto Pubblico, Cedam, Padova, 1962, pag. 253.
Entre nosotros, O. ALzaca, La Constitucion espaiiola de 1978. Comentario siste-
mdtico, Ed. del Foro, Madrid, 1979, pag. 528; J. DE EsTEBAN y L. L6PEZ GUERRA,
El régimen constitucional espaiiol, op. cit., II, pag. 106; v L. SANCHEZ AGESTA,
Sistema..., op. cit., pag. 309.

(97) J. pE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espafiol,
op. cit.,, II, pag. 106.
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extinguido la legitimidad de la Camara y, por tanto, de la Diputacién
Permanente derivada de ella, y que el electorado concederd inme-
diatamente a la nueva Camara elegida (98). Légicamente, durante
ese tiempo, el Gobierno, que no puede gozar ya de la confianza de
una Camara inexistente, es un Gobierno «en funciones», que debe
limitarse a los actos de gestién y de administracion ordinarias im-
prescindibles para el funcionamiento del Estado, sin adoptar deci-
siones politicas de especial trascendencia.

B) Las funciones en particular

Al estudiar las funciones que corresponden constitucionalmente
a las Diputaciones Permanentes hemos de distinguir los dos supues-
tos de funcionamiento y, cuando proceda, las facultades de cada
Diputacién.

a) Vacaciones parlamentarias

El primer supuesto de actuaciéon de las Diputaciones Perma-
nentes se refiere a la inactividad parlamentaria entre los periodos
ordinarios de sesiones. De acuerdo con el articulo 78.2 CE corres-
ponde a las Diputaciones Permanentes en esa situacién solicitar la
convocatoria de sesiones extraordinarias de la Camara respectiva
y velar por los poderes de las Camaras.

1° Solicitar la convocatoria de sesiones extraordinarias (ar-
ticulos 78.2 y 73.2 CE; 57.2° y 61.2 RC; y 70.1 RS). Se trata de una
facultad de las Diputaciones Permanentes de alguna tradicién en
nuestro Derecho histérico (99} que no plantea especiales problemas.

La solicitud de convocatoria de sesién extraordinaria corres-
ponde a la Diputacién Permanente en votacién por mayoria simple
(ante la falta de exigencia constitucional o reglamentaria de otra
mayoria) y en la peticién debe figurar el orden del dia que se

(98) Ibidem.
(99) Esta presente en la Constitucién de 1812 (artfculo 160.2.°, pero no en
la de 1931 (articulo 62).
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propone para la sesién extraordinaria solicitada (articulos 61.2, in
fine RC y 70.2 RS), sesién que no puede ser negada (articulos 61.3
RC y 70.2 RS) (100). Mientras el RC no establece plazo para la con-
vocatoria, €l RS ordena su convocatoria dentro de los diez dias
siguientes a la recepcién de la solicitud (articulo 70.2 RS), y corres-
ponde, en todo caso, al Presidente de la Camara (articulos 54 y
61.3 RC, y 70.2 RS). La sesién extraordinaria se celebrara de acuerdo
con el orden del dia fijado, agotado el cual finaliza la sesién
(articulos 73.2 CE, 61.3 RC y 70.2 RS).

En principio, las solicitudes de convocatoria de sesiones extra-
ordinarias son facultativas, es decir, pueden hacerse siempre que las
Diputaciones Permanentes lo consideren conveniente. Pero en el
Congreso de los Diputados y a veces en el Senado hay casos de
convocatoria obligatoria, concretamente:

a) Convalidacién de decretos-leyes, para lo cual el Congreso de
los Diputados ha de ser convocado, si no estuviere reunido (ar-
ticulo 86.2 CE).

b) Estados de alarma, excepcién y sitio. Una vez declarados
no puede procederse a la disolucién del Congreso, quedando auto-
mdticamente convocadas las Cdmaras si no estuvieran en periodo de
sesiones (articulo 116.5 CE).

Entiendo que en estos casos de convocatoria obligatoria no es
precisa la solicitud de la Diputacién Permanente. En el caso de la
convalidacién de decretos-leyes es la Constitucién la que ordena
directamente al Presidente del Congreso la convocatoria. En cuanto
a los estados excepcionales parece que la convocatoria de las Cama-
ras se produce ope cownstitutionis, sin ser preciso siquiera el acto
formal de convocatoria por el Presidente. No obstante, el RC ha
reconducido este supuesto al anterior al establecer que el asunto
serd sometido inmediatamente al Pleno del Congreso, convocado al
efecto si no estuviere reunido (articulo 165.1 RC), convocatoria que
compete al Presidente en los términos ordinarios (articulo 54 RC).

(100) «La Presidencia convocard la sesién extraordinaria si se le pide,
de conformidad con la Constitucién, por quien establece el parrafo ante-
rior...» (articulo 61.3 RC); «El Presidente deberd convocar la Cdmara...» (ar-
ticulo 70.2 RS).
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La convocatoria del Senado, ante la falta de detalles reglamentarios,
debera realizarse igualmente por su Presidente (articulo 37.2 RS).

Légicamente, en el caso de que las Diputaciones Permanentes
soliciten convocatoria de sesién extraordinaria fuera de esos su-
puestos obligatorios, se trata no de una facultad decisoria sino del
ejercicio de una funcidn cognitiva y registral (101), es decir, de
tomar nota de los sucesos y, en su caso, someterlos al Pleno (102).

2.° Velar por los poderes de las Cdmaras (articulo 78.2 CE).

Estamos ante una competencia genérica e imprecisa, inspirada
tal vez en la Ley de Bonn (103), empezando por la relativa indeter-
minacién del supuesto en que se ejerce, es decir, si sélo alcanza al
tiempo que media entre los periodos ordinarios de sesicnes o se
extiende también a los casos de extincién del mandato o disolucién,
interpretacién esta ultima que parece encontrar apoyo en la Cons-
titucién, pues ésta se refiere al supuesto en que las Camaras «no
estén reunidas» (articulo 78.2, in fine), término cuya amplitud cree-
mos que incluye todos los casos de inactividad parlamentaria, aun,
que desde luego no puede excluirse la interpretacién contraria (104).

(101) La expresién es de F. Bastipa, R. PuNser e I, bE OtT10, en sus Leccio-
nes de Derecho Constitucional, Giastur, Oviedo, 1983, pag. 252.

(102) J. pE EstEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espariol,
op. cit.,, II, pag. 107.

(103) El antiguo articulo 45 de la Ley de Bonn, como ya sabemos, atribuia
a la Comisién Permanente del Bundestag facultades «para salvaguardar los
derechos del Parlamento frente al Gobierno durante el perfodo que medie
entre dos legislaturas...». La expresién «velar» estaba ya presente en la
Constitucién de 1812 (articulo 160.1.%).

(104) Estan claramente a favor de la interpretacién amplia que aqui se
defiende autores como F. SaNTAOLALLA (Derecho Parlamentario Espafiol,
op. cit., pag. 156) v E. REcobER (Comentarios..., op. cit., pag. 832). Una inter-
pretacién restrictiva a los periodos de vacaciones es defendida por O. ALZAGA,
para quien esta funcién sélo pueden ejercerla las Diputaciones Permanentes
«cuando el mandato de las Cortes esté en vigor, pero éstas no se encuentran
reunidas» (La Constitucion espariola..., op. cit., pag. 521). Parecen ser de la
misma opinién J. pE ESTEBAN v L. LOpPEZ GUERRA (El régimen constitucional
espariol, op. cit., IT). Una posicién mas tibia es la de SANCHEZ AGESTA quien
en principio sostuvo que parecia excluirse esta facultad fuera de los periodos
de vacaciones (Constitucion Espafiola. Edicion comentada, op. cit., pag. 191),
para considerar después que la extensién a casos de extincién del mandato
o disolucién deberia incluirse en los Reglamentos (Sisterna..., op. cit., pAg. 308).
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Desde luego, el tema debia haber sido contemplado en los Regla-
mentos parlamentarios, pero no lo han hecho. El RC se limita a
repetir los términos de la Constitucién (articulo 57) y el RS guarda
silencio.

Tampoco han aclarado los Reglamentos el contenido de esta
competencia, como hubiera sido deseable al menos en alguno de
sus extremos. En cualquier caso, la doctrina est4 de acuerdo en que
velar por los poderes de las Cdmaras no significa ejercerlos (105),
vy ademas parece que en general los poderes de la Diputacién Per-
manente han de interpretarse con criterios restrictivos (106), por la
excepcionalidad que supone en la actuacién del Parlamento. Ello
no significa, a mi entender, que las competencias de la Diputacion
estén tasadas absolutamente (107), es decir, limitadas a la solicitud
de convocatoria de sesiones extraordinarias, o, en caso de extincién
del mandato o disolucién, a las facultades en materia de decretos-
leyes y de situaciones excepcionales. Ciertamente que el ejercicio de
estas facultades puede incluirse en la genérica de velar por los po-
deres de las Camaras, pero identificadas ambas, la mencién de esta
competencia en la Constitucién quedaria sin contenido, ademias de
contradecir el alcance politico indudable que el texto fundamental
ha querido asignar a la Diputacién Permanente como ¢érgano de
garantia de la institucién parlamentaria y, por tanto, de equilibrio
de todo el sistema constitucional. Lo que quiere decir que:

1.° Junto a las competencias atribuidas expresamente, las Dipu-
taciones Permanentes pueden ejercer otras al amparo de la genérica
de «velar por los poderes de las Camaras».

2.° Esta competencia esta construida como un concepto juridico
indeterminado que habra de concretar en cada caso la practica par-
lamentaria, pero que debe incluir tanto la misma presencia politica

(105) E. ALvarez Conpg, El régimen politico espatiol, op. cit., pag. 160;
J. pE EstEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espariol, op. cit.,
11, pag. 107; J. JIMENEZ CAMPO, «Las Diputaciones Permanentes...», cit., pag. 52;
E. RECODER, Comentarios..., op. cit.,, pag. 834; L. SANCHEZ AGESTA, Sistema...,
op. cit., pag. 308.

(106) N. PErez SerranNo, Tratado..., op. cit, pag. 763.

(107) En contra, J. JIMENEzZ CaMPO, «Las Diputaciones Permanentes...»,
cit., pag. 51, vy F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Espafiol, op. cit., pégi-
nas 157-158.
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y constitucional de las Diputaciones como, en caso de urgencia, la
actuacién encaminada a defender los derechos de las Camaras y de
sus miembros (108).

3° En todo caso no incluye el ejercicio de la totalidad de las
funciones de las Cdmaras, sino sélo las necesarias para el mante-
nimiento del autogobierno parlamentario y demas funciones atribui-
das constitucionalmente a las Camaras (109).

Es obvio, por ejemplo, que en estos periodos de vacaciones par-
lamentarias las Diputaciones Permanentes no pueden asumir fun-
ciones legislativas ordinarias (articulo 66.2 CE), de aprobacién del
presupuesto (articulo 134.1 CR), autorizacién del referéndum (ar-
ticulo 92 CE), investidura del Presidente del Gobierno (articulo 99
CE), comprometer la responsabilidad politica de éste a través de la
cuestiéon de confianza o de la mocién de censura (articulos 112 y
113 CE), actuaciones constitucionales de las Camaras en relacién
con la Corona (sucesidn, articulo 57.3; matrimonio de los herederos
de la Corona, articulo 57.4; regencia, articulo 59.3; tutela del Rey
menor, articulo 60.1; juramento del Rey y del Principe heredero,
articulo 61, etc.), convalidacién de decretos-leyes (articulo 86), esta-
dos excepcionales (articulo 116, CE), o adopcién de medidas extra-
ordinarias en relacién con las Comunidades Auténomas (articulo
155 CE).

Que las Diputaciones Permanentes (las dos o la del Congreso,
seguin los casos} no pueden asumir estas facultades en los periodos
de vacaciones parlamentarias parece claro (110}):

a)} Porque el ejercicio de estas competencias exige acuerdos
formales establecidos en la Constitucién y que son imposibles de
respetar en el seno de las Diputaciones Permanentes (111).

(108) 7. peE EstEBAN y L. LOPEZ GUERRA, El régimen constitucional espaiiol,
op. cit., II, pag. 107,

(109) Ibidem.

(110) Ya sabemos que el antiguo articulo 45 de la Ley de Bonn excluye
expresamente algunas de estas facultades para la Comisién Permanente del
Bundestag, como la de legislar o elegir canciller.

(111) En general, el procedimiento del articulo 79 CE, pero también los
especificos para cada una de las competencias, por ejemplo, las que se con-
tienen en el articulo 99 para la votacién de investidura, en los articulos 112
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b) Porque la Constitucién ha previsto en estos casos soluciones
especificas. Por ejemplo:

— En la funcidén legislativa, autorizacién de referéndum, inves-
tidura o responsabilidad politica del Gobierno, actos en relacién
con la Corona o medidas excepcionales referentes a las Comunida-
des Auténomas, la Diputacién Permanente puede ejercer su funcién
de velar por los poderes de la Cdmara respectiva haciendo uso de
su facultad de solicitar la convocatoria de sesion extraordinaria del
Pleno de la Cédmara, para que éste adopte la decisiéon correspon-
diente.

— En la aprobacién del presupuesto, la Constitucién ofrece dos
soluciones para la hipdtesis de que la correspondiente ley no se
aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspon-
diente: o convocar sesiones extraordinarias de las Camaras con ese
Unico objeto (articulo 73.2 CE), o entenderse automaticamente
prorrogados los presupuestos del ejercicio anterior hasta la apro-
bacién de los nuevos (articulo 134.4 CE), lo que tendria lugar en el
siguiente periodo de sesiones.

— En el caso de la convalidacién de los decretos-leyes, la Cons-
titucién ordena la convocatoria del Congreso si no estuviere reunido
(articulo 86.2).

— En los estados de alarma, excepcién y sitio, la Constitucién
declara convocadas las Camaras autométicamente (articulo 116.5).

Ciertamente, la Diputacién Permanente vela por el cumplimiento
de los poderes de la Camara con el hecho mismo de su presencia
en el acontecer politico (112). Pero, y ademas de pedir la convoca-
toria de sesion extraordinaria, puede utilizar los instrumentos ordi-
narios de inspeccion e informacion (113), aunque puede discutirse

vy 113 para la cuestién de confianza y mocién de censura, o en el articulo 155
para la intervencién en las Comunidades Auténomas, o la exigencia de sesio-
nes conjuntas para el ejercicio de algunas de las funciones de las Cortes en
relacién con la Corona.

(112) A. MaNZzELLA, «Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», cit.,
pdg. 495, y E. RECODER, Comentarios..., op. cit., pag. 833.

(113) Utilizo el término de «instrumentos» como distincién entre lo que
son medios para el ejercicio de las competencias y éstas mismas con con-
tenido sustancial. La palabra «inspeccién» pretende, por su cardcter mas
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su alcance. Desde luego, se excluirian algunos medios de control
formal como las cuestiones de confianza y mociones de censura, las
preguntas e interpelaciones y el nombramiento de Comisiones de
investigacién (114), pero nada impide que las Diputaciones Perma-
nentes requieran la presencia de los miembros del Gobierno o de
cualquier otra autoridad, o soliciten de ellas la informacién que
estimen necesaria, o les hagan observaciones (115). La interpreta-
cién encuentra apoyos en los Reglamentos de las Camaras, si se
tiene en cuenta que el Reglamento del Congreso declara aplicable
a las sesiones de la Diputacién y a su funcionamiento lo establecido
para el Pleno en el Reglamento (articulo 59) v que el RS posibilita
la concurrencia de los Ministros a las sesiones de la Diputacién
Permanente con voz, pero sin voto (articulo 48.2 RS).

Y, desde luego, cualquier otra facultad concreta de las Diputa-
ciones Permanentes puede serles atribuida por una norma expresa
o por la practica parlamentaria en tanto no contradiga los precep-
tos de la Constitucién o de los Reglamentos de las Camaras. Por
ejemplo, cuando las Camaras no se encontraran reunidas el Defen-
sor del Pueblo puede dirigir a las Diputaciones Permanentes de las

neutro e impreciso, obviar la mas comprometida —y discutible— de «con-
trol», aunque no acepto la tesis del «control informal» frente al «control
formal», que defiende RECODER (Comentarios..., op. cit., pag. 834). La distincién
entre «inspeccién» y «control» es propuesta por J. JIMENEz CamPo («Las
Diputaciones Permanentes...», cit.,, padg 52), quien identifica, por otra parte,
la «funcién inspectiva» y la que Pizzorusso llama «funcién inquisitiva»
(Lezioni di diritto costituzionale, Roma, 1981, pag. 270 y sigs.).

(114) F. SantaoraLLA admite la posibilidad de preguntas e interpelaciones
(Derecho Parlamentario Espafiol, op. cit., pag. 158). Ciertamente quizd no
habrifa obsticulos sustanciales para permitirlas, pero podrian plantearse difi-
cultades procedimentales. Si se admitieran deberia adecuarse su ejercicio a
las peculiaridades de las Diputaciones Permanentes (por ejemplo, la impo-
sibilidad de respuesta oral de un Ministro a un parlamentario no integrante
de la Diputacién y de la réplica de éste).

Respecto al nombramiento de Comisiones de investigacion, parece que no
habria prohibicién constitucional clara, pero entiendo que lo prohiben los
Reglamentos. Desde luego el del Congreso, que atribuye al Pleno la creacién
de esas Comisiones (articulo 52.1). En el del Senado se encarga, genérica-
mente, a la Cidmara (articulo 59.1), pero la légica reglamentaria aconseja la
misma férmula del Congreso.

(115) En esa linea, L. SANCHEZ AGESTA, Sistema..., op. cit., pag. 308; y
F. SaNTAoLALLA, Derecho Parlamentario Espafiol, op. cit., pags. 157-158.
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Camaras un informe extraordinario cuando la gravedad o urgencia
de los hechos lo aconsejen (articulo 32.2 Ley Orgéanica 3/1981, de
6 de abril, del Defensor del Pueblo).

En todo caso, la utilizacién de estos instrumentos por las Dipu-
taciones Permanentes permite velar por los poderes de las Camaras
como Organo de representacién popular, ademés de constituir un
indiscutible instrumento de publicidad y, por ende, de conforma-
cién de la opinién publica.

B) Expiracion del mandato o disolucion de las Cdmaras

En este segundo supuesto de funcionamiento de las Diputacio-
nes Permanentes son distintas las funciones que corresponden a la
del Congreso de los Diputados y a la del Senado.

a) Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados

La Constitucién sefiala que, cuando las Cortes hubieran sido
disueltas o hubiere expirado su mandato, las Diputaciones Perma-
nentes asumen las facultades que correspondan a las Camaras, de
acuerdo con los articulos 86 y 116 (articulo 78.2), es decir, en rela-
cién con los decretos-leyes y con los estados excepcionales. Parece
que la redaccién del precepto constitucional es incorrecta, o cuando
menos confusa, puesto que en ambos casos la Constitucién no atri-
buye competencias a las Camaras en plural, sino sélo al Congreso
de los Diputados, por lo que esas competencias deben entenderse
referidas sélo a la Diputacién Permanente del Congreso (116):

1° Facultades en relacion con los estados de alarma,
excepcion y sitio

Expirado el mandato de las Cdmaras o disueltas éstas corres-
ponde a la Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados

(116) EIl sentido del precepto también puede salvarse atribuyendo com-
petencias efectivamente a las Diputaciones de las dos Camaras, concreta-
mente en relacién con la tramitacién de los decretos-leyes como proyectos
de ley por el procedimiento de urgencia. Es la posicién defendida por G. PEces-
Barea (en colab. con L. Priero), La Constitucidn espariola..., op. cit., pag. 63.
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autorizar la prorroga del estado de alarma, autorizar la declara-
cion por el Gobierno del estado de excepcion y declarar el estado
de sitio (articulos 782 y 116 CE, y 165.2 RC). No obstante, las
facultades de la Diputacién Permanente sélo proceden cuando la
declaracién de algunos de esos estados debiera producirse des-
pués de expirado el mandato de las Camaras o de la disolucién
de éstas, y no cuando esa declaracién sea anterior al término del
mandato legislativo, pues en tal caso deben entenderse prorro-
gadas las Cortes Generales hasta tanto concluya la vigencia de esos
estados. Se trata de una prérroga excepcional exigida por el ar-
ticulo 116.5 CE que prohibe la disolucién del Congreso mientras
estén declarados algunos de los estados excepcionales.

2.° Facultades en relacion con los decretos-leyes

Expirado el mandato de las Camaras o disueltas éstas, corres-
ponde a la Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados la
convalidacion de los decretos-leyes dictados por el Gobierno (ar-
ticulo 78.2 y 86 CE). De acuerdo con la Constitucién y el RC, el
debate y votacién sobre la convalidacién o derogacién de un Real
Decreto-ley se realizard en el Pleno de la Diputacién Permanente
antes de transcurrir los treinta dias siguientes a su promulgacién.
En todo caso, la insercién de un Decreto-ley, para su debate y vota-
cién, podra hacerse tan pronto como hubiere sido objeto de publi-
cacion en el «Boletin Oficial del Estado». Un miembro del Gobierno
expondrd ante la Diputacién Permanente las razones que han obli-
gado a su promulgacién y el debate subsiguiente se realizard con-
forme a lo establecido para los de totalidad. Concluido el debate se
procederd a la votacién, en la que los votos afirmativos se enten-
derdn favorables a la convalidacién. El acuerdo de convalidacién o
derogacion de un Real Decreto-ley se publicara en el «Boletin Oficial
del Estado» (articulos 86.2 CE y 151.1 a 3 y 6 RC).

Pero, ademds, el RC (articulo 151.5) permite a la Diputacién
Permanente tramitar como proyecto de ley por el procedimiento
de urgencia los Decretos-leyes que el Gobierno dicte durante los
periodos entre legislaturas. ¢Quiere ello decir que se atribuyen a
la Diputacién Permanente plenas funciones legislativas? Afirmar



DIPUTACION PERMANENTE EN EL SISTEMA PARLAMENTARIO 181

tal cosa supondria —al decir de JIMENEzZ CAMPO en un documen-
tado trabajo (117)— la creacién de un nuevo 6rgano legislativo y
la distorsiéon del sistema general de fuentes, por lo que, de acuerdo
con la Constitucién, deberia negarse tal competencia (118). Pero
la opinién no es unanime en la doctrina, pues un cualificado sector
defiende la contraria basandose en una interpretacién literal del
articulo 78.2 CE, que conduce al articulo 86 en su totalidad, y por
tanto también a su apartado 3, que faculta a las Cortes para trami-
tar los decretos-leyes como proyectos de ley por el procedimiento
de urgencia durante el plazo de treinta dias que la Constitucién
prescribe para la convalidacién o derogacién de un decreto-ley (119).

Parece que debe defenderse la no atribucién a la Diputacién
Permanente del Congreso de plenas facultades legislativas por via
de tramitacién de decretos-leyes como proyectos de ley por el pro-
cedimiento de urgencia sobre la base de los siguientes argumen-
tos (120):

1> Supone una alteracién sustancial de los 6rganos y procedi-
mientos legislativos, que exigiria una habilitacién constitucional
expresa y directa, y no la argumentacién doctrinal, discutible, apo-
yada en preceptos incidentales.

2° Entrafia dificultades formales, en cuanto deviene problema-

(117) «lLas Diputaciones Permanentes...», cit., pdg. 36.

(118) Izidewmn, pag. 46 vy sigs. En el mismo sentido, J. pE EsTEBAN y L. LOPEZ
GUERRA, El régimen constitucional espafiol, op. cit., 11, pdg. 107; A. MONREAL
FERRER, «Notas sobre las Diputaciones Permanentes...», cit., pdg. 156; v, mati-
zadamente, F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Espafiol, op. cit., pag. 156.
Véanse también las consideraciones de P.L. SERRANO CONTRERAS, «;Leyes de
la Diputacién Permanente de las Cortes?», Rev. Espafiola de Derecho Admi-
nistrativo, nam. 24, 1980.

(119) Sostienen esta postura E. Ara, «Consideraciones sobre las Comisio-
nes parlamentarias», en Parlamento y sociedad civil, Barcelona, 1980, pag. 133;
G. PECES-BARBA, La Constitucion espasiola..., op. cit., pag. 63; y J. Saras, Los
Decretos-leyes en la Constitucién espafiola de 1978, Civitas, Madrid, 1979,
pég. 111. La mayoria de los autores no plantean el tema.

(120) Desde luego creo que debe descartarse definitivamente la atribucién
de cualquier facultad a la Diputacién Permanente del Senado, no obstante la
imprecisién de los términos constitucionales. Ademas de una interpretacién
sistemdtica de la Constitucién, el discutido articulo 151.5 RC sélo menciona
a la Diputacién del Congreso y el RS se limita a observar un absoluto silencio.
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tico compatibilizar las garantias y la complejidad del procedimiento
legislativo con la relativa simplicidad de un érgano reducido como
es la Diputacién Permanente. En efecto, es dificil en su seno el ple-
no cumplimiento de alguno de sus requisitos constitutivos (121),
como la publicidad (articulo 80 CE), la deliberaciéon (espec. ar-
ticulo 90 CE) y el respeto a las minorias parlamentarias, sobre todo
en cuanto a la legitimacién de éstas para interponer recurso de
inconstitucionalidad (articulos 162.1,a CE y 32.1 L.O.T.C.), al menos
inmediatamente, pues expirado el mandato o disueltas las Camaras,
todos los parlamentarios (menos los componentes de las Diputacio-
nes Permanentes) pierden su condicién de tales.

3° El articulo 86.3 CE, como advierte JIMENEZ CAMPO, no atri-
buye facultades legislativas a las Cortes, sino que se limita a recor-
dar, aunque no muy correctamente, la competencia legislativa gené-
rica contemplada en el articulo 66 para aplicarla durante el tiempo
que sigue a la aprobacién de un decreto-ley; de ahi que el ar-
ticulo 86.3 no puede entenderse atributivo de facultades a las que
pueda remitirse el articulo 78.2 CE (122).

4° La interpretacién restrictiva de las competencias de la Dipu-
tacién Permanente viene exigida por la atribucién expresa de com-
petencias en casos de urgencia y no en cualquier supuesto; concreta-
mente en los casos en que sea de extraordinaria y urgente necesidad
la aprobacién de decretos-leyes (articulo 86 CE), o los de declaracién
de estados excepcionales (articulo 116 CE) (123).

5.° Tampoco parece valida la aplicacién analégica de la delega-
cioén legislativa, porque son indelegables competencias que no estén
contenidas en una enumeracién tasada y porque faltarian las Cortes
Generales como supuesto érgano «delegante» (124).

6.° La tramitacién como ley podria realizarse sobre cualquier

(121) J. JimENEzZ CAMPO, «Las Diputaciones Permanentes...», cit., pag. 54.

(122) Ibidem.

(123) Lo que evidencia, segin JIMENEZ CAMPO, que las Diputaciones Per-
marnentes no estan al servicio tanto de la continuidad funcional de las Cortes
como de la continuidad misma del Estado, que podria verse afectado de
paralisis en situaciones de emergencia («Las Diputaciones Permanentes...»,
cit., pag. 52).

(124) J. JiMENEz CaMPpo, «Las Diputaciones Permanentes...», cit.,, pag. 53.
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materia, lo que permitiria a la Diputacién Permanente regular cual-
quier tema al margen de la prohibicién expresa del articulo 86.1
CE (125). La competencia de la Diputacién alcanza sé6lo a la conva-
lidacién o derogacién de decretos-leyes, norma que, aunque con
fuerza de ley, es sustancialmente distinta de la ley formal, como ha
puesto de manifiesto ya el Tribunal Constitucional. Asi, sefiala el
alto tribunal que «no puede afirmarse que el decreto-ley se haya
convertido en ley formal del Parlamento tras el acuerdo de convali-
dacion, sino tnicamente que se ha cumplido con el requisito consti-
tucional de que dependia la pervivencia en el tiempo, con fuerza y
valor de ley, de la disposicién producto del ejercicio de la potestad
extraordinaria que al Gobierno le reconoce la Constitucién. En otras
palabras, el decreto-ley no se transforma en ley, es decir, no cambia
su naturaleza juridica» (126). De donde se deduce que la facultad
concedida a la Diputacién Permanente no puede, en ningin caso,
operar una conversién cualitativa del decreto-ley sometido a su
consideracion.

En suma, las dificultades materiales y formales, la verdadera
significacién de la Diputacién Permanente y la relativa incomuni-
cacién juridica entre los articulos 782 y 86.3 de la Constitucién
aconsejan el no reconocimiento de facultades legislativas a la Dipu-
taciéon Permanente del Congreso, limitando, pues, su competencia
a la convalidacion o derogacion de los decretos-leyes en los términos
del articulo 86.2 CE.

Ciertamente la incomunicacién juridica entre los articulos 78.2
y 83.3 de Ja Constitucién no es total (127). Una interpretacién con-
junta de ambos preceptos, teniendo presente ademads el alcance y
significado de la Diputacién Permanente, y el articulo 151.5 RC,
permite que la Diputacién pueda acordar que se tramite el decreto-
ley presentado a su consideracién como proyecto de ley y hacerlo
constar asi en el informe que ha de presentar a la nueva Cédmara,
pero la funcién de la Diputacién acaba con ese acuerdo de trami-
tacion, sin abarcar en ningin caso la tramitacién misma, que debe-

(125) Ibidem.

(126) STC 29/1982, de 31 mayo («B.O.E.» 28 junio 1982), fund. juridico 2.
Los subrayados son mios.

(127) Como parece defender JIMENEz CaMPo («Las Diputaciones Perma-
nentes...»), cit., pag. 50.
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ria corresponder, si lo estima conveniente a la nueva Camara en los
términos ordinarios (128}, lo que puede hacer, 1dgicamente, en todo
caso en virtud de su competencia legislativa general (articulo 66 CE).
Por eso lo mas normal es que la Diputacién Permanente se limite
a pronunciarse sobre la convalidacién o derogacién del decreto-ley,
y sean las nuevas Cortes las que en su caso decidan tramitarlo como
proyecto de ley por el procedimiento de urgencia.

b) Diputaciones Permanentes del Congreso de los Diputados
vy del Senado

Ademds de las competencias especificas de la Diputacién Perma-
nente del Congreso, corresponde a las de las dos Camaras, en
caso de expiracién del mandato o de disolucidn, la de velar por los
poderes de las Cdmaras (articulo 78.2 CE), siempre que se entienda
que la expresién «cuando no estén reunidas» a que alude la Consti-
tuciéon comprende todos los casos de inactividad parlamentaria y
no sélo los de las vacaciones, interpretacion que, a mi juicio, per-
mite la amplitud de los términos constitucionales y aconseja la
funcién general de la Diputacién Permanente como érgano de ga-
rantia de la institucién parlamentaria. Téngase presente que limi-
tadas las otras facultades a la Diputacién del Congreso y excluida
esta comun en e] supuesto de expiracién del mandato o disolucién,
la Diputacién del Senado queda vacia de todo contenido, lo que sin
duda distorsiona el equilibrio general del sistema constitucional.

Ya se hablé antes de la imprecisién conceptual de esta compe-
tencia, imprecisién que se hace particularmente intensa en esta
hipétesis, en que no es posible la utilizacién, por ejemplo, de la

(128) Otros autores adoptan una postura mdas ambigua. F, SANTACLALLA,
por ejemplo, entiende que de acuerdo con los articulos 86.3 CE y 1515 RC
es posible que el proyecto de ley correspondiente se encuentre en tramitacién
cuando las nuevas Camaras estén elegidas, e incluso cuando se retinan por
vez primera, lo que determinara el cese de la Diputacién Permanente y por
tanto dejarian de conocer automaticamente el proyecto de ley en tramitacién.
Lo que, en opinién de este autor, es la consecuencia de haber entendido el
plazo de treinta dias sélo para la adopcién del acuerdo de tramitacién y
no la entera tramitacién del proyecto respectivo (Derecho Parlamentario
Espafiol, op. cit., pag. 341).



DIPUTACION PERMANENTE EN EL SISTEMA PARLAMENTARIO 185

facultad de solicitar una convocatoria extraordinaria de las Cama-
ras. Eliminada esta posibilidad, restan la misma presencia institu-
cional de las Diputaciones Permanentes, las facultades examinadas
de la Diputacién Permanente del Congreso relativas a los decretos-
leyes y estados excepcionales, y la utilizacién de los instrumentos
ordinarios de inspeccién e informacién en la forma antes refe-
rida (129).

En este supuesto de extincién del mandato, las Diputaciones
Permanentes deberan limitarse a tareas de administracién ordina-
ria (130), como ademaés corresponde a una situacién de Gobierno
«en funciones», competente en principio sélo para tareas de igual
naturaleza y no para adoptar decisiones politicas de especial tras-
cendencia.

Pero el problema puede plantearse en casos de especial gravedad
y urgencia para la supervivencia misma del Estado, en que se nece-
sita adoptar decisiones que no permitan esperar a la constitucién
de las nuevas Cortes y sin que sea posible la prérroga de las ante-
riores (131). Piénsese, v.gr., en la inhabilitaciéon del Rey (articulo
59.2 CE), en la declaracién de guerra (articulo 63.3 CE), o en los
supuestos de intervencién extraordinaria previstos en el articulo 155
CE. En estas hipétesis, ciertamente extremas, parece que las Dipu-
taciones Permanentes velarian por los poderes de las Camaras ejer-
ciendo sus competencias (132), aunque légicamente deberia hacerse
con un criterio restrictivo:

1° Solo en casos de verdadera gravedad, es decir, cuando estén

(129) Véase, supra, IV, 6, B, a, 2.* Sobre la posible legitimacién de las
Diputaciones Permanentes para promover conflictos constitucionales, J. BEr-
MEJO VERA, «La funcién resolutoria de los conflictos constitucionales nega-
tivos por parte del Tribunal Constitucional», en la ob. col. El Tribunal Cons-
titucional, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, I, pag. 596.

(130) Piénsese, aunque el ejemplo peque de simplicidad, en los problemas
de personal o de conservacién de los edificios que albergan las Cortes.

(131) Ya se comprende que el problema adquiere otra dimensién en
aquellos ordenamientos que permiten la prérroga de las Camaras extinguidas
en determinadas circunstancias, como ocurre en Bélgica a la muerte del Rey.

(132) Para E. RECODER seria de aplicacién analégica lo dispuesto para
la suspensién de derechos y libertades en el articulo 116.5 CE (Comentarios...,
op. cit., pag. 833).
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amenazados de manera grave e inmediata la independencia y la
soberania nacional, integridad del territorio, el ordenamiento cons-
titucional o el funcionamiento regular de las instituciones.

2.° Cuando la urgencia del caso no permita esperar a la consti-
tucién de las nuevas Cortes y la adopcién por éstas de las medidas
adecuadas.

3° Cuando no haya otra solucién constitucionalmente prevista,
como ocurre por ejemplo con los Presupuestos del Estado, en que
la Constitucién prevé la prérroga ilimitada de los presupuestos del
ejercicio anterior (articulo 134.4), o cuando es posible atender las
circunstancias producidas mediante la declaracién de alguno de los
estados excepcionales contemplados en el articulo 116 de la Consti-
tucién, lo que, como sabemos, permite el ejercicio de las facultades
atribuidas a la Diputacién Permanente del Congreso (133).

4° Dados estos presupuestos habilitantes, la intervencién de
las Diputaciones Permanentes deberia limitarse a adoptar las medi-
das estrictamente indispensables, habida cuenta de que su funcién
es la de salvaguardar los poderes de las Cdmaras, presentes y futu-
ras, pero no ejercerlos (134).

V. CONCLUSION FINAL

De cuanto se ha dicho hasta aqui, ha podido deducirse que la
Constitucién espafiola ha resuelto el problema de la continuidad
parlamentaria, exigida por el equilibrio general del sistema consti-
tucional, mediante la institucién de la Diputacién Permanente, 6r-
gano tradicional en nuestro Derecho histérico y presente también
en diversos paises europeos e iberoamericanos.

(133) La aplicacién de estas previsiones cubrira, seguramente, la mayoria
de situaciones excepcionales.

(134) Quizd sea pensando en las facultades especiales de la Diputacién
Permanente del Congreso y en esta posibilidad de competencias extraordi-
narias por lo que ALVAREZ CONDE estima que en los perfodos de vacaciones la
actuacién de la Diputacion tiene menor contenido politico, siendo en caso
de expiracién del mandato o disolucién cuando se produce un acentuamniento
de su papel constitucional (El régimen politico espafiol, op. cit., pag. 160).
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Se trata de un 6rgano parlamentario especial, integrado por un
numero reducido de componentes de la Camara, que suple a ésta
en los periodos de inactividad parlamentaria (entre los periodos
ordinarios de sesiones y al extinguirse el mandato o ser disueltas
las Camaras) y que asume una funcion de garantia de la institucién
parlamentaria. En este sentido, la Constitucién vigente ha aportada
la novedad de configurar una dualidad de Diputaciones, sobre las
que ha proyectado la asimetria funcional general de las Camaras,
vy las ha provisto de un notable conjunto de facultades concretas,
ademdés de una competencia general para velar o salvaguardar los
poderes de las Camaras, lo que tiene un profundo significado poli-
tico que refuerza el papel de las Cortes, como érgano basico del
sistema constitucional, cuya continuidad de accién queda asegurada
con independencia de la reunién de las asambleas, y con ello garan-
tizado el equilibrio constitucional.

Madrid, 20 de enero de 1986.



