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En cuanto a la administracién publica, desde los tiempos més remotos
se han luchado siempre en la historia humana dos tendencias que son el go-
bierno de un solo individuo (monarquia) y el colectivo (por medio de un 6r-
gano electivo —parlamento— dotado de poder legislativo). Al fin y al cabo
triunfé la segunda y la mayoria absoluta de los paises del mundo optaron
por administracién publica de caracter parlamentario. Mas de 220 paises
hoy dia tienen parlamentos. En 50 de los mismos los parlamentos se com-
ponen de dos cdmaras y el, resto son unicamerales lo que muestra que la
busqueda de una 6ptima estructura parlamentaria contintia por el momento.
Los asuntos del desarrollo del sistema parlamentario bicameral se discutie-
ron en la conferencia que tuvo lugar en Venecia en mayo de 1997 en la que
participé el autor de este articulo.

Segtn la mayoria absoluta de los partidarios del parlamentarismo, el
destino del parlamento, a Juicio de Zinovy Otensky (XVI siglo), es dirigir
el estado hacia beneficio colectivo, fortalecimiento, estabilidad y quietud.

Merece la pena apuntar que esta visién del papel y la misién del parla-
mento coincide en lo general con las opiniones de los prominentes pensa-
dores y politicos del mundo. El genial filésofo helénico Aristételes cred que
la finalidad de las leyes y la actividad legislativa era lograr el bienestar. Se-
gun el famoso estadista romano Cicerdn, un estado (reptblica) es patrimo-
nio y causa del pueblo (res populi). En su opinién, pueblo no es agrupacién
cualquiera de la gente sino una asociacién de mucha gente vinculada entre
sf con el consenso en las materias legales y un interés comiin. A juicio del
gan filésofo chino Confucio, el sentido de la existencia humana y de la es-
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tructura de la sociedad estd en establecimiento de una forma suprema y co-
min del orden social y ético en el imperio chino.

El prominente filésofo del fin del siglo XVII J. Locke también cre6 que
el tinico objetivo de la existencia del estado, el poder y la ley era asegurar
la paz, la seguridad y el bien publico para el pueblo.

Por supuesto, uno tiene que tomar en cuenta la enorme distancia que
existe entre los correctos postulados filoséficos y la politica real. Sin em-
bargo, la historia univocamente ha probado la férmula comiin -—con el paso
del tiempo las ideas filoséficas se hacen leyes.

A lo largo de casi cuatro siglos los pensadores y politicos rusos propo-
nian establecer un parlamento hasta que por fin el dltimo zar ruso Nicolai II
lo instituyera el 17 de octubre de 1905 rindiéndose ante la presion de la re-
volucién democritica. {Cémo enténces contribuye el parlamento a la crea-
cién del bien piblico? Es sabido que vanos grupos sociales tienen visiones
diferentes, hasta a menudo antagénicas, del dicho bien, lo que provoca con-
flictos sociales graves, frecuentemente armados.

Con el fin de reducir el uso de armas y para que la voluntad de gober-
nadores no agobiar4 la opinion de diferentes estamentos y no se convirtiera
en la arbitrariedad las antiguas Grecia y Roma establecieron érganos piibli-
cos especiales: el Consejo de los cuatrocientos (en la época de Solén) y el
Consejo de los quinientos (en la época de Clistenes) griegos y el Senado ro-
mano, cuyas decisiones para entrar en vigor debian ser aprobadas por la
asamblea popular.

El Parlamento naci6 en 1265 en Inglaterra como la suprema institucién
de estado y una de sus tareas principales, fue poner limite al poder absoluto
del rey y elaborar las leyes mutuamente aceptables.

En otras palabras, el parlamento como una forma del gobierno existe
para equilibrar intereses sociales diferentes o, como se dice, para establecer
un balance de intereses.

El parlamento bicameral es la mejor institucién para cumplir esta tarea.
Hay razones serias para tal afirmacién. La primera cdmara del parlamento
(generalmente se 1lama cdmara baja) es elegida por toda la populacién y
representa el arcoiris completo de contradictorios intereses de todos los
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grupos sociales sin excepcién alguna. La segunda cdmara (cdmara alta)
tiende mas a representar el interés comuin del estado y principalmente se
compone de estadistas (gobermadores, senadores, lores, pares caudillos de las
tribus etc.). Por lo tanto, la presencia en el parlamento de dos cdmaras permite
moderar y equilibrar el interés comun del estado e intereses de varios grupos
sociales. Claro esta que casi nunca se alcanza el resultado perfecto y absoluto,
pero se presentan grandes posibilidades para aproximarse a ello.

El parlamento que fue establecido en Rusia en 1906 también fue bica-
meral y se compuso de la Duma Estatal y el Consejo del Estado. Dicha es-
tructura del parlamento existi6 hasta la revolucién de febrero de 1917.

Sin embargo, el parlamento bicameral se preservé incluso después del
derrocamiento de la monarquia y la revolucidn socialista de octubre de
1917. Segtin la Constitucidn de la URSS de 1924 (articulo 29), el supremo
organo legislativo y administrativo se componia de dos cdmaras que eran el
Consejo Federal y el Consejo de las Naciones que después de la adopcién
de nuevas Constituciones de 1936 y 1977 se llamaron el Consejo de la
Unién y el Consejo de las Naciones.

El caracter multinacional del pais sirvié de la razén principal para esta-
blecimiento del parlamento bicameral. Hasta su desmembramiento en 1991
la antigua Unién Soviética se componia de 15 republicas federales, 20 re-
publicas auténomas, 8 regiones auténomas y 10 comarcas auténomas. El
Consejo de las Naciones existi6 para expresar y defender no solo los intere-
ses de étnias sino también los de religiones. Es sabido que tanto en la ex-
URSS como en la Federacién de Rusia actual tiene lugar proliferacién de
tales grandes religiones como el cristianismo, el islamismo, el budismo y el
Judaismo; existe también gran nimero de pequefias asociaciones religiosas.
Las étnias, como regla, siempre se han caracterizado por la comunidad re-
ligiosa, lo que notablemente influyé sobre la estructura del estado y 1a poli-
tica estatal. Es poco probable que sea posible otra politica estatal en un pais
multinacional y de muchas religiones.

Despues de la declaracion de la independencia de Rusia y el desmem-
bramiento de la Unién Soviética en 1991 Rusia conservo el érgano legisla-
tivo bicameral, que primero fue el Consejo Supremo de la Federacién de
Rusia, y después de 1993 —la Asamblea Federal de la Federacidén de Rusia
aue se compone de dos cdmaras que son la Duma Estatal y el Consejo de la
Federacion.
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La necesidad del parlamento bicameral reside en la estructura federal
conservada en Rusia. Hoy dia en Rusia existen 21 repiblicas (con el estatus del
Estado), 6 territorios, 49 regiones, 1 region auténoma, 10 comarcas auténomas
y dos ciudades del estatus federal que son Moscu y San-Petersburao.

Todas esas unidades constituyen 80 sujetos de la Federacién Rusa te-
niendo cada una de ellas sus peculiaridades geogréficas, econdmicas, poli-
ticas, sociales, nacionales, demograficas, culturales lo que directamente
estd reflejado en sus intereses que demandan un estatus Juridico especial y,
por lo tanto, una representacion especial en el érgano legislativo. Esas son
las peculiaridades que causan la necesidad de un parlamento bicameral.

El estatus juridico y politico de las Cdmaras lo determinan la Constitu-
cién de la Federacién Rusa y una serie de las leyes federales.

El 50% de la Duma Estatal se elige en distritos de un solo mandato, otro
50% por la votacién sobre listas de partidos. En total son 450 diputados.
Las elecciones a la Duma Estatal se celebran una vez cada 4 afios.

El Consejo de la Federacién antes se formaba de los Jefes de Adminis-
tracion y de Jefes de drganos legislativos de los sujetos de la Federacién
Rusa y asi cuenta con 178 miembros.

Segun la nueva ley a partir de 1 de Enero de 2001 en el Consejo de la
Federacién estardn representadas las Administraciones y érganos legislati-
vos de todas las regiones de Rusia.

Por tradicion el Consejo de la Federacién se llama la Cadmara Alta, la
Duma Estatal —la Cdmara Baja aunque sus estatus son iguales y cada una
cumple sus funciones establecidas en la Constitucion.

Articulo 102 de la Constitucién Rusa dice: «Incumbe al Consejo de la
Federacion:

«a) aprobar el cambio de fronteras entre los sujetos de la Federacién Rusa;

b) aprobar el Decreto —del Presidente de la Federacién Rusa sobre la introduc-
cién de la Ley Marcial;

c) aprobar el Decreto del Presidente de la Federacién Rusa sobre la introduc-
cién del Estado de Emergencia;
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d) tomar la decisidn sobre la posibilidad de usar las Fuerzas Armadas de la Fe-
deracién Rusa fuera del territorio de la Federacion Rusa;

e) fijar las elecciones del Presidente de la Federacion Rusa;
f) destituir al Presidente de la Federacién Rusa;

g) designar a los jueces de la Corte Constitucional de la Federacién Rusa, del
Tribunal Supremo de la Federacién Rusa, de la Corte Arbitral Suprema de la
Federacién Rusa;

h) designar y destituir al Fiscal General de la Federacién Rusa;

i) designar y destituir al Vice-Presidente de 1a Cdmara de Cuentas y a una mi-
tad de sus auditores».

Articulo 103 de la Constitucion de la Federacidn Rusa establece la in-
cumbencia de la Duma Estatal:

«a) dar su consentimiento al Presidente de la Federacién Rusa para el nombra-
miento del Presidente del Gobierno de la Federacion Rusa;

b) tomar la decisién sobre la cuestion de confianza contra el Gobierno de la Fe-
deracién Rusa;

¢) designar y destituir al Presidente del Banco Central de la Federacién Rusa;

d) designar y destituir al Presidente de la Camara de Cuentas y de una mitad de
sus auditores;

e) designar y destituir al Comisionado para los Derechos Humanos que actia
en conformidad con la ley federal constitucional;

f) declarar una amnistia;

g) presentar la acusacidn contra el Presidente de la Federacion Rusa para su
destitucion».

Las funciones legislativas estdn distribuidas entre las Camaras del par-
lamento del siguiente modo. Si el proyecto de ley llega a la Duma Estatal
presentado por uno de los 700 sujetos de que tienen iniciativa legislativa,
con excepcién del Consejo de 1a Federacion, el proyecto pasa a través de to-
das las etapas del debate en la Duma (debate en el Comité correspondiente,
tres lecturas durante su sesién plenaria), se aprueba y se envia al Consejo de
la Federacién que toma decisiones: o aprueba la ley y lo envia al Presidente
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para firmarla o no la aprueba y la devuelve a la Duma. En el segundo caso
puede establecerse una comisién conciliatoria compuesta por diputaciones
de las Cdmaras. Si la comisién conciliatoria elabora una variante de la ley
que es matuamente aceptable, se hace un protocolo que da costancia de ello
y que se presenta para la consideracion de la Duma Estatal. Si las diputacio-
nes no llegan a un acuerdo, también se hace un protocolo que da constancia
de ello y que se presenta para el debate de las Cadmaras. Las Cdmaras deci-
den por mayoria de votos: seguir con el trabajo de la comisidn conciliatoria,
o volver a la declinada versi6n de la ley, o renovar su composicién, o decli-
nar la ley. En el Gltimo caso el trabajo sobre la ley empieza desde inicio
(véase Art. 118-124 del Reglamento del Consejo de la Federacién de la
Asamblea Federal de la Federacién Rusa).

El Consejo de la Federacién tiene derecho a la iniciativa legislativa. Si tie-
ne elaborado un proyecto de ley, lo dirige a la Duma Estatal, donde éste se so-
mete al ordinario procedimiento del debate, se aprueba por la Duma como una
ley y se presenta para la aprobacién por el Consejo de 1a Federacién.

A menudo hay situaciones, cuando la Duma Estatal y el Consejo de la
Federacién aprueban una ley, y el Presidente no la Firma o impone veto so-
bre ella. En este caso o se establece una comisidn conciliatoria trilateral, o
la Duma Estatal vuelve a aprobarla sin cambios, el Consejo de la Federa-
cién vuelve a aprobarla por mayoria de no menos de dos tercios del total de
votos de los miembros del Consejo de la Federacién, y entonces, el Presi-
dente estd obligado a firmar la ley (Art. 107 de la Constitucién de la Fede-
racién Rusa).

El trabajo legislativo se realiza intensamente: después de casi 6 afios
del funcionamiento del parlamento ruso en su forma actual la Duma Estatal
aprob6 més de 1300 leyes, el Consejo de la Federacién aprobd mas de 900
leyes, y el Presidente firmé més de 700. No se sabe muchos ejemplos de tal
rapidez de la actividad legislativa. Eso se debe, principalmente, al proceso
de renovacién de la base legislativa de Rusia. El pafs finaliza su transicién
acelerada de la economia planeada a la de mercado. La antigua legislacién
no funciona, y no hubo ninguna otra. Es por eso que existe una extrema ne-
cesidad de una nueva legislacién, de la de mercado.

Esté claro que la rapidez a veces disminuye la calidad de las leyes apro-
badas. En la actual practica legislativa hay casos, cuando a una ley aproba-
da, pasado un periodo corto de tiempo, se realizan enmiendas, se hacen
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adiciones y clarificaciones. Hay casos, cuando una ley se aprueba, se firma,
pero no funciona: no hay dinero para su realizacién. La calidad de las leyes
estd afectada por la intensa lucha politica que no cesa en Rusia de hoy. Las
incompletas reformas econémicas también impiden mejorar la calidad de la
legislacion rusa. Es dificil elaborar leyes de alta calidad mientras caen en
proporciones inauditas la produccién y el nivel de vida de la poblacién,
mientras la base financiera no se estabiliza etc. También se puede hablar de
otras deficiencias en la actividad del parlamento ruso.

Sin embarao hay que tomar en cuenta su relativa juventud: siete afios en
comparacién con los centenarios del parlamento britdnico son, por supues-
to, muy pocos. Los parlamentarios rusos estudian activamente. Estd esta-
blecido un intercambio continué de delegaciones parlamentarias con
muchos paises del mundo: Alemania, Suecia, Espafia, Reino Unido, Fran-
cia, Italia, Canadd, Estados Unidos, Finlandia y otros.

Impartimos unas clases intensivas para los funcionarios publicos de 6r-
ganos legislativos del pais.

Ademas, el Consejo de Europa y la Organizacién de Naciones Unidas
han elaborado unos programas especiales de ensefianza para parlamentarios
rusos y funcionarios de plantilla de la Asamblea Federal de Rusia.

Dicen que la juventud es una desventaja que se arregla facilmente. Pen-
samos que la adolescencia del parlamento ruso también pasard pronto. El
parlamento se hard maduro, adquirird la experiencia necesaria y ocupard un
lugar estable y digno en el sistema del poder de Rusia.



