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[. INTRODUCCION

Decia Montesquieu que «hay leyes que el legislador ha meditado tan poco, que
son contrarias al fin que se propuso» (1). En efecto, es ficil colegir de esta idea la
importancia propia que ha de reconocerse para enjuiciar el resultado final de la
intencion primaria del legislador, el largo camino que media entre la elaboracion
mental sobre la necesidad de elaborar un texto normativo y la diccién literal, que a
la postre se aprobard con una pretendida vocacidn de aplicabilidad genérica. Entre
ambos momentos se despliega un iter que no sélo significard un conjunto mas o
menos complicado de datos rituales, sino que tienen una correspondencia intima con
todo el régimen de principios y reglas basicas de aplicacidn en cada sistema politi-
co, de tal forma que su andlisis dara de ordinario una idea bastante real de las estruc-
turas del mismo y de una manera mis inmediata del significado e importancia de la
institucion representativa. Resulta evidente, pues, que la tramitacidn parlamentaria
de las leyes no es en absoluto algo anecddtico que despierte en el cientifico una
curiosidad baladi. Bien al contrario, su mis recto entendimiento nos dard una ima-
gen precisa del verdadero propdsito que inspira cada una de las normas.

Esa importancia del aspecto formal en la tramitacion de las leyes ha sido justa-
mente destacada por nuestra doctrina, de suerte que para Aja Fernandez «el proce-
dimiento legislativo aparece, mds alld de las funciones tradicionales que s¢ le atri-

(1) MonTeseuigw: Del espiritu de las leyes, libro XXIX, cap. V. Ulilizo la edicién de Tecnos,
Madrid, 1985, pdg. 394,
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buian, como elemento decisivo en la definicién de las leyes, una vez superada la
concepcién material que difundio la escuela alemana de la Teoria general del Esta-
do. La multiplicacién de los diferentes tipos ¢ formas de ley propia del Estado
actual, que quiza alcanza su méxima expresiéon en nuestra Constitucién, reserva un
papel decisivo al procedimiento de elaboracidn» {2).

El procedimiento parlamentario en general v el especificamente dirigido a esa
elaboracién normativa en particular significa una realidad por esencia compleja,
cuyo andlisis global no corresponde hacer en esta sede. El propdsito de las lineas que
siguen se circunscribe al estudio de un aspecto concreto, como es el caso de las
ponencias. Ahora bien, tampoco esa intencidn se pretende agotar de manera exhaus-
tiva. En efecto, el fendmeno «ponencias» en el trabajo parlamentario presenta face-
tas plurales, pues, junto a su incidencia en la elaboracién legislativa, cabe recordar
su nombramiento para las comisiones de investigacidn (art. 52.2 del Reglamento del
Coengreso de los Diputados; en adelante, RCD) o el aspecto apuntado por Cazorla
Prieto, para quien «quizd el dato que se avizora en el horizonte parlamentario con
fuerza singular sea el del surgimiento de drganos de clara naturaleza parlamentaria,
que escapan a la tipologia clasica de éstos: me refiero a las ponencias con funciones
por encima de las normales dentro del procedimiento parlamentario...» {3). Nada de
lo anterior interesa aqui, limitindonos al estudio de la repercusion de las ponencias
en el procedimiento legislativo comin, sin entrar tampoco a abordar la cuestién en
aquellas especialidades que pudieran presentar aspectos novedosos respecto al tra-
bajo de las ponencias. El propésito resulta sin duda sugestivo a la vista de la carac-
terizacién compartida generalmente por la doctrina sobre la importancia de estos
extremos, llegando a afirmarse que, «en realidad, en todo el proceso de discusion y
aprobacidn de un texto legal, la instancia decisiva es la ponencia» (4).

11, EL MARCO NORMATIVO REGULADOR DE LA ACTUACION
DE LAS PONENCIAS

El tratamiento cientifico de las ponencias y la regulacién normativa aplicable a
las mismas es hasta el momento presente mas bien escaso. En efecto, la doctrina,
salvo puntuales, aunque significativas excepciones (5}, se ha ocupado poco de las

(2} E. Asa FERNANDEZ: «La reforma del procedimiento legislativo en el nuevo Reglamento del Con-
greso de los Diputados=, en A. BArRaTTA, D. GRIMM v F. RuBiO: Las fuentes del Derecho, Barcelona, Uni-
versidad de Barcelona, 1983, pag. 82.

(3} L. M.* CazorLa PrIETO: «Problemas de la organizacién y el funcionamiento de los Parlamen-
tos actuales», en E1 Parlamento y sus transformaciones actuales, Jornadas organizadas por 1a Asamblea
Regional de Murcia, Madrid, Asamblca Regional de Murcia-Tecnos, 1990, pdg. 341, con cita de las
ponencias de estudio constituidas en 1a 11 legislatura en el Congreso de los Diputados.

{4) 1. SoLk Tura ¥y M. A. ArariCi0 PErez: Las Cortes Generales en el sistema constitucional,
Madrid, Tecnos, 1984, pag. 159.

{5) P.J GonzALez TrRevaND: «Reflexiones sobre la ponencia en el procedimiento legislativo», en
Revista de las Cortes Generales, mim. 12 (1987), pdgs. 243-272; D. LOPEZ GARRIDO: «La posicidn de las
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ponencias de forma auténoma, dando con ello la impresién, en un juicio inmediato
y por ello susceptible de error, que se trata de un tema gris que ha pasado més bien
inadvertido, englobindolo en la peneralidad del analisis sobre el procedimiento
legislativo (6) en el que ocupa, sin embargo, un papel sustantivo por derecho propio
per mas que su estudio se haya querido subsumir en el anélisis global del drgano al
que debe su origen inmediato.

La realidad que se acaba de apuntar puede tener diversas explicaciones, no sien-
do sin duda la menor de ellas las escasas alusiones que sobre las ponencias se
encuentran en nuestros textos legales, comenzando por la ausencia total de referen-
cias sobre el particular en la Constitucidn, aungue ello no significa que el maximo
texto legal ignore el procedimiento legisiativo. Bien al contrario, el capitulo segun-
do («De la elaboracidn de las leyes») de su titulo 111 {(«De las Cortes Generales») ha
sido justamente resaltado por la doctrina, destacando la innovacidn que representa
en el constitucionalismo espanol (7) al ser la primera vez en nuestra historia que una
Constitucién regula de manera mis bien completa los principios generales sobre ela-
boracion de las leyes, pues realmente no cabe atribuir semejante titulo al capitu-
lo VIIE {«De la formacidn de las leyes y de la sancién real»} del titulo III («De las
Cortes») de la Constitucion de 1812, en el que sélo se recogian, de manera aislada
y carentes de la mas minima sistematica, algunas ideas al respecto. Las razones que
justifican esa preocupacién en 1978 son claras. Por una parte, el texto espaiol hay
que incardinarlo en et marco juridico en el que nos desenvolvemos, siende asi que,
como apunta Aja Ferndndez, «parece un rasgo comun a los textos constitucionales
de la’segunda postguerra una amplia especificacién de las reglas del procedimiente
legislativo, sin duda por la importancia creciente de la forma de aprobacidn de las
leyes y la misma complejidad que ha adquirido el ordenamiento juridico en el Esta-
do actual» (8}, representando, pues, el capitulo segundo del titulo 11 «un buen expo-
nente de la plena contemporaneidad de nuestra Constitucién» (%) al asumir esa
racionalizacion del parlamentarismo que es nota caracteristica de las mds modernas
Constituciones. En segundo lugar hay que tener en cuenta una razén «interna» deri-
vada de la propia novedad que suponia el proceso de elaboracion de ese nuevo texto
después de un régimen en el que las Cortes no habian tenide un auténtico papel

ponencias €n el procedimiento legislativo del Congreso de los Diputados (1 y [1 Legislaturas). Los con-
dicionamientos técnicos y politicoss, en Revista de Derecho Folitico, UNED, nim. 17 (1983), pags. 225-
234; E. VIrGaLA FORURIA: «Las comisiones y ponencias {con especial referencia al Reglamento del Par-
lamento Vasco)», en A. FiGUERDA LaRAUDDGOMA ¥ J. C. DA SiLva OcHoa (coords.): Parlamento y
Derecho, Vitoria, Parlamento Vasco, 1991, pags. 265-317.

(6) V.gr, A Garcia MaRTINEZ: Ef procedimiento legislarivo, Madrid, Publicaciones del Congre-
s de los Diputados, 1987, pags. 255-257.

(7) Asi, F. SANTACLALLA LOPEZ: «Elaboracitn de las leyes. Comentario introductorio del capitu-
lo 11 del titula 111w, en O. ALZaGa ViLLaAMIL (dir.): Comentarios a las leyes politicas. Constitucion espa-
fiola de 1978, tomo VII, Madrid, Edersa, 1985, pag. 3.

(8) E. Aua FERNANDEZ: op. cil., pig. 81.

(9) F. SanTAOLALLA LOPEZ: 0p. cit., pag. 3.
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representativo. El paso, en consecuencia, a un sistema de democracia pluralista hizo
que en la Constitucién se tratasen el mayor nimero de cuestiones posibles, entre las
que destacaba con luz propia la relativa a la elaboracidn legislativa. No hay que olvi-
dar en este orden que las Constituciones que significan un cambio de régimen sue-
len ser las mis extensas por ese afidn de abarcarlo todo, y la de 1978 no iba a ser una
excepeion.

La Constitucién, por tanto, contempla la elaboracion de las leyes después de
referirse en general a las Camaras y sus drganos, pero, como quedd apuntado con
anterioridad, no menciona las ponencias, sin duda porque en una Constitucién no se
puede agotar toda la realidad parlamentaria debiendo encomendarse esa labor a nor-
mas de desarrollo, en el caso que nos ocupa, a los Reglamentos parlamentarios.
Tenemos identificado entonces el segundo elemento normativo en presencia, el
Reglamento. La pregunta que surge de inmediato se refiere al tipo de relacién que
éste guarda con la Constitucién. Punset Blanco reduce la cuestion a términos muy
claros y perfectamente asumibles: «El primer hecho a considerar en este punio es
que los Reglamentos parlamentarios son normas de emanacién necesaria, es decir,
normas que... resultan de produccion ineludible (e inmediata, en el caso de los
Reglamentos de cada Cimara), puesto que sin ellas el ejercicio de las facultades
conferidas a las Asambleas por el articulo 66.2 se haria imposible» (10). La «legiti-
macién constitucional» de los Reglamentos se encuentra en el reconocimiento que
efectia el articulo 72.1 de la capacidad autonormativa de las Camaras especifican-
do las normas que disciplinan en concreto cada una de las necesidades parlamenta-
rias, de tal modo que actian como verdadero desarrollo constitucional o, por lo que
se refiere al procedimiento legislativo, en palabras de Fernandez-Carnicero, «tienen
¢l caricter de integrativas de la Constitucion» (11).

Esas normas reglamentarias resultan en consecuencia imprescindibles para
abordar con garantias de éxito las funciones parlamentarias al actuar como «autén-
ticas ieyes de desarrollo de la Constitucidn en lo que se refiere a la organizacién,
actividad y relaciones de las Cdmaras» (12), siendo consideradas en ocasiones mds
importantes ain que la propia Constitucidn, de tal forma que para Eugene Pierre el
Reglamento parlamentario, «en realidad, es un instrumento terrible en manos de los
partidos; tiene a veces mis influencia que la Constitucién misma sobre la marcha de
los asuntos piblicos» {13). Esta afirmacion hay que tomarla con una inicial cautela,
pues, como se ha puntualizado con acierto (14), responde a una idea en el contexto

(10y R. Punser: «Los Reglamentos de las Cortes Generales», en Revista de Derecho Piiblico,
nim. 87 (1982), pag. 337, Postura coniyaria, en E. AJa FERNANDEZ: op. cit,, pigs. 81-82,

(11} C. J. FERNANDEZ-CARNICERD (GUNZALEZ: «La naturaleza juridico-politica del procedimiento
legisiativon, en Las Cortes Generales, vol. 11, Madrid, Direccién General del Servicio Juridico del Esta-
do, Ministerio de Economia y Hacienda, 1987, pig. 1168.

(12) J.M.Gu-RosLes y GrL-DELGADO: «Los Reglamentos de las Cimarass, en ibidem, vol. I, pig. 281.

(13} E. PIERRE: Traité de Droir Politigue, Electoral et Parlamentaire, 5.* ed., Paris, L. J. Réunies,
191%.

(14) . Movras e I. PrTaRcH: Las Cortes Generales en el sisiema parlamentario de Gobierno,
Madrid, Tecnos, 1987, pag. 48,
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de la 1II Repiblica francesa, aludiendo a la repercusion del Reglamento en la regu-
lacién de las relaciones Camaras-Gobierno. Aun con esa precaucién de partida tam-
poco puede dejar de reconocerse que el Reglamento es un instrumento de primer
orden, que en su aplicacion prictica puede orientar en gran medida el juego parla-
mentario y, en lo que aqui nos incumbe, el iter legislativo. Respetando las normas
constitucionales basicas, el desarrollo del procedimiento de elaboracidn normativa
puede tener un rumbo muy distinto segin el contenido que se dé al respectivo Regla-
mento, siendo €ste un arma que todos los partidos quieren tener en sus manos (15).

Partiendo de la apuntada necesidad del Reglamento como norma de desarrollo
de la Constitucidn hay que precisar su contenido. Martinez Elipe, siguiendo a
Longi (16), diferencia tres tipos de normas: a} normas que constituyen una repeti-
cién formal de las normas constitucionales que existen y se aplican con indepen-
dencia del Reglamento; b) normas de interpretacién de los principios constituciona-
les sobre organizacion y funcionamiento de las Cdmaras, v ¢) normas «nuevas» de
los Reglamentos que disciplinan institutos juridicos no previstos en la Constitucion.
Seri justamente en este Gltimo tipo de normas donde se encuentra el propio caricter
reglamentario de las ponencias. En efecto, ignoradas por la Constitucidn, serd en los
Reglamentos de las Camaras donde aparecerdn subsumidas en el tratamiento gene-
ral del debate en sus respectivas comisiones. Este dato, que habra de tenerse presente
mads adelante, hace que la regulacion reglamentaria sobre las ponencias sea, ademds
de escasa, fragmentaria, al existir otros articulos a lo largo del Reglamento que inci-
den asistemdticamente sobre ellas. Realmente los articulos clave al respecto son el
113.1 RCD y €l 110 del Reglamento del Senado (en adelante, RS), escaso bagaje sin
duda (17), poco acorde con el significado juridico y aun politico que debe recano-
cerse a la figura en presencia, aunque la falta de ese desarrollo en profundidad no
parece que haya cbstaculizado la actuacién de las ponencias; bien al contrario, ha
permitido que toda su labor se caracterice por una flexibilidad considerable, sin mas
limitaciones normativas que las imprescindibles. La agilidad ha presidido, por tanto,
su funcionamiento interno ajenc a ese respeto casi reverencial a las pautas predeter-
minadas que guian la actividad parlamentaria en Comision y, por supuesto, en el
Pleno, lo que ha contribuido sin duda a crear un clima propicio para ¢l ejercicio de
su cometido, que dificilmente podia haberse dado en otros 4mbitos (18).

Hay que recordar, por dltimo, que son también de aplicacidn al funcionamiento
y organizacidn de las ponencias agueilas resoluciones de la Presidencia de las Cima-

(15) En tal sentido, para FERNANDEZ-CARNICERO, «el Reglamento de la Camara puede llegar a
merecer la consideraci6n, antes que de norma, de un bien propio del que los grupos parlameniarios (en
suma, los partidos politicos representados) usan y... disponen» (ap. cit., pag. 1167).

{(16) L. MarTinNEz ELIPE: «Las fuentes del Derecho parlamentarios, en Las Cortes Generales, cit,,
vol. 111, pég. 1596.

(17) De «cierta modestia» habla LOPEZ GARRIDO en presencia del Reglamento del Congreso de los
Diputados (D. LoPEZ GARRIDO: op. cit.,, pag. 227).

(18) En el mismo sentido, para AJa FERNANDEZ, «incluso la escasa regulacién reglamentaria ha
contribuido al libre desarrollo del papel decisivo de la ponencia» (gp. cit., pag. 87).
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ras en cumplimiento de su obligacién de interpretar el Reglamento y colmar las
lagunas que se deriven de su aplicacién {arts. 32.2 RCD y 37.7.8 RS).

III. REGLAMENTACION PARLAMENTARIA DE LAS PONENCIAS
EN EL FROCEDIMIENTQ LEGISLATIVO COMUN

Se ha dicho que «el proceso de creacion de la norma juridica que es la ley se cir-
cunscribe a la realizacion del acto legislative en coanto acto tipicamente parlamen-
tario y juridicamente relevante» (19). En efecto, la produccién normativa constituye
una de las funciones clisicas de las Asambleas, aunque hoy puede decirse que el
nucleo esencial del trabajo parlamentario radica en el control politico sobre el eje-
cutivo, puesto que en nuestros dias asistimos a un cambio de éptica en la actividad
del Parlamento el perder éste en gran medida la «avtoridad» de la que estaba inves-
tido en otro tiempo cuando |2 sede parlamentaria se consideraba verdadera fuente de
la ley entendida como expresion de la voluntad general. El cambio moderno en la
extraccion de los parlamentarios, el papel central de los partidos en la lucha electo-
ral y posteriormente en el trabajo en el seno de las Cdmaras ha limitado el papel de
éstas, en la mayoria de los casos, en la produccién legislativa al de caja de resonan-
cia de unos estimulos que se producen fuera de sus paredes.

No obstante lo anterior, hay que seguir considerando la relevancia del procedi-
miento legislativo en cuanto sucesion ordenada de actos parlamentarios individuali-
zados, que, en aplicacidn de las normas constitucionales y reglamentarias al efecto,
conforman la voluntad de las Cimaras expresada en normas de aplicacién general.
Las leyes son, pues, el fruto de una serie de pasos concretos que deben su origen a
reglas formales de diverso rango. La idea inicial respecto al procedimiento legisla-
tivo resulta evidente que es su complejidad no sdlo al duplicarse, en nuestro caso,
dado el caricter bicameral del Parlamento, sino incluso en atencién al trabajo pro-
pio de cada una de las Camaras. Esa complejidad queda también de manifiesto, por
gjemplo, en la diferente interpretacion doctrinal respecto a las fases concretas que
cabe identificar en toda esa tramitacién por esencia compleja (20), aunque es nota
comn el aceptar que el grueso de la misma se encuentra en la labor propiamente
parlamentaria, que combinada con otras actuaciones, ya sean previas —QGobierno a

(19} M2 A Garcla MARTINEZ: op. cif., pig. 16t

(20) V. gr., «elementos preparatorios, elemenies operativos, fase de instruccion, fase de delibera-
cion y fase de decision» (C. ). FERNANDEZ-CARNICERO GONZALEZ: op. cil., pags. 1169-1170); «iniciati-
va, constituliva, integradora de eficacia» (F. FERNANDEZ SEGADO: El sistema constitucional espaiiof,
Madnid, Dykinson, 1992, pags. 62(-625}; «fase inteoductoria, fase central o decisoria, fase conclusivax
(R. PUNSET: «La fase central del procedimiento legislalivon, en Revista Espariola de Derechoe Constitu-
cional, nam. 14 (1985), pigs. 112-113); «fase preparatoria, fase instauradora o de iniciacién, fase cons-
litutiva o de perfeccionamiento, fase final o integradora de Ya eficacias (J. RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ: «La
elaboracién de las leyes. Los tratados internacionales», en Las Cortes Generales, cit., vol. I, pags. 221-
236).

90



LAS PONENCIAS EN EL FROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

través de la presentacién de proyectos de ley— o posteriores —sancioén y promul-
pacién—, conforman la ley como instrumento juridico expreso. Aceptado ¢l papel
nuclear del Parlamento en la creacion normativa, el siguiente paso es la interpreta-
cién auténtica de los principios reglamentarios que disciplinan esta materia. Cifién-
donos al procedimiento legislativo comiin, la idea general en la doctrina es la dis-
tincion de tres momentos sucesivos: ponencia, comisién y Pleno (21), pues si bien
Molas y Pitarch diferencian en un primer andlisis lo que denominan «dos fases simé-
tricas: comision y Pleno» (22), posteriormente, y debido a la sustantividad que, a su
juicio, ha adquirido la ponencia, asumen ¢! planteamiento trifisico antes mencio-
nado (23).

Esa dualidad fase de ponencia-fase de comision parece que debe ser revisada,
siendo asi que ni reglamentaria ni menes ain constitucionalmente hay motivos
incuestionables para mantener tal division, por esencia artificial y en consecuencia
errénea. Esos excesos sin justificacion normativa expresa acarrean defectos de
entendimiento del iter legislativo, de tal forma que no es dificil encontrar entre los
autores quienes describan frente a la potenciacion de las ponencias «una paralela
pérdida de relevancia del trabajo en Comisién» (24). El punto de partida no parece
correcto. La ponencia no puede ser considerada, ni formal ni sustancialmente, como
una realidad desgajada de la comisidn respectiva. La sustantividad que, sin duda,
debe reconocerse al trabajo de las ponencias no puede llevar sin mis a |a aceptaciin
acritica de que nos encontramos ante dos momentos distintos del iter legislativo; no
se puede asumir por ello la dicotomia ponencia-comisién. Apurando el argumento,
dificilmente puede hablarse en propiedad de fase de ponencia y fase de comisidn.
Seria mis légico y, como veremos, mas ajustado a las previsiones normativas refe-
rirse en general al debate o fase de comisién, y sélo teniendo por cierta esa unidad
conceptual podia diferenciarse a posteriort los dos momentos que se producen en su
seno, esto es, €l estudio por la ponencia elegida al efecto y el debate en el plenc de
la comision.

El mantenimiento de esta tesis constituye una base imprescindible para encarar
con garantias de éxito el espinoso asunto de la naturaleza juridica de las ponencias,
el estricto entendimiento de sus relaciones con la comisidn, en tanto unidad global.
De apuntarse ahora la existencia de una fase propia de ponencia se condiciona la
postura que haya de adoptarse luego en cuanto a esa naturaleza, pues se estaria
defendiendo una existencia auténoma de las ponencias, un reconocimiento normati-

{21) Asi, directa o indirectamente, v. gr., E. AJa FERNANDEZ: op. cir, pag. 93; P. J. GonzALEZ TRE-
VUANO: op. cit., phg. 267, R. PUNSET: «Procedimicnto legislativo», en Diccionario del sistema politico
espafiol, Madrid, Akal, 1984, pig. 782, v «La fase central del procedimiento legislativon, cit., pag. 115,
F. FERNANDEZ SEGADO: op. cit., pags. 623-624; D. LOPEZ GARRIDO: op. cit., pag. 226,

(22) 1. Movas ¢ I. PITARCH: op. cit.,, pag. 155.

(23) [Ibidem, pég. 156.

(24) A. TORRES DEL MoRAL: Principios de Derecho constituctonal espaiol, 3} ed. renovada,
Madrid, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Complutense, 1992, pag. 121.
En igual sentido, P. J, GonzALEZ TREVUANO: ap. cif., phg. 266.
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vo directo, con independencia de cualquier drgano parlamentario cuando las previ-
siones legales al respecto no sdlo no contribuyen a la defensa de ese planteamiento,
sino mds bien, al contrario, refuerzan el principal argumento en su contra. En efec-
to, quedd senalado con anterioridad el silencio constitucional sobre las ponencias,
pero lo que si aclara la Constitucion es el modeo de funcionamiento de las Cimaras,
que, segin el articulo 75.1, s6lo puede llevarse a cabo «en Pleno y por comisiones».
Es claro que no tiene sentido vincular las ponencias al Pleno cuando éste es, por su
propia esencia, el conjunto de los miembros de la Camara. Por tanto, sélo resta la
segunda opcidn, entender que el trabajo de las ponencias forma parte indisoluble del
trabajo en comisién, por mas que temporal o materialmente quepa una diferencia-
cidn real entre lo que es en si la labor de la ponencia y la discusién global en el pleno
de la comisién. Este planteamiento inicial queda reforzado por las previsiones regla-
mentarias, verdadero origen de las ponencias, como sabemos, de tal forma que tanto
en el Reglamento del Congreso de los Diputados como en el del Senado el trabajo
de las ponencias se regula bajo el tratamiento genérico de «Deliberacién en la Comi-
sién» [RCD: titulo V («Del procedimiento legislativos), capitulo 11 («Del procedi-
miento legislativo comiin»), seccidn primera («De los proyectos de ley»). III. «Deli-
beracion en la Comisidon»: articulo 113; RS: titulo IV («Del procedimiento
legislativo»), capitulo I («Del procedimiento legislativo ordinario»), seccidn tercera
(«Deliberacion en Comision»): art. 110].

IV. DENOMINACION

Debe reconocerse ab initio la pluralidad de manifestaciones del término
«ponencia» en Derecho parlamentario, inclusive atendiendo ya, de forma especial,
al procedimiento legislative, donde esta realidad puede entenderse con diverso
alcance. En consecuencia, cabe hablar asi: de ponencia, fase de ponencia, informe
de la ponencia, ponentes.

La primera referencia, ta general y més comin, por supuesto, en su utilizacién,
tal vez resulte inadecuada porque realmente no hay una ponencia, sino varias, tan-
tas como proyectos o proposiciones de ley se tramiten, al margen de la dualidad de
nuestra estructura parlamentaria y sin despreciar, por supuesto, la realidad autond-
mica (25). No puede hablarse, en consecuencia, de la ponencia, sino de las ponen-
cias {26), y ello no se¢ debe a un razonamiento meramente anecdético cuando no
caprichoso. Bien al contrario, se apoya en el deseo de separar con nitidez el autén-
tico sentido de la figura que se comenta incidiendo en lo que es propiamente su natu-
raleza. 51 mantenemos la referencia usual, es decir, la ponencia, parece que nos esta-

(25) Por todos los estudios en el &mbito autondmico y simplemente a titulo de ejemplo, véase
A. ArCE JaNARIZ: «El procedimiento [egisiativo en el Principado de Asturiass, en Revista Esparola de
Derecho Constitucional, nim. 38 {1993), pags. 197-200.

{(26) En tal sentido, véanse algunas menciones en E. Asa FERNANDEZ: op. cit., pag. 86.
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mos refiriendo a una realidad unitaria, al menos dentro de cada Cimara, parece que
nos estamos refiriendo a un auténtico érgano de entidad prapia, como si se hablara
de la Mesa o de la Junta de Portavoces. Nada més lejos de la realidad, como se tra-
tard de demostrar en su momento, aunque en ¢sta sede se apunte ya que no existe
esa materializacion tnica identificable como érgano auténomo dentro de cada
Camara.

Suele hablarse también, como tuvimos ocasidén de comprobar, de «fase de
ponenciax» (27). Se trataria con ello de especificar el instante exacto de participacién
de las mismas en el iter legislativo. Seria, pues, un sentido «procesal» del término
aludiendo no tanto a su existencia como figura con una problematica propia, sino
englobindola en una realidad mis amplia, el conjunte de actos parlamentarios que
hemos denominado procedimiento legislativo. Su estudio en tal caso perderfa tam-
bién cierta dosis de perspectiva autdnoma al diluirse en el andlisis total de esa espe-
cie concreta de procedimiento parlamentario.

Un tercer sentido de los empleados seria hablar de «informe de la ponencia».
Aqui se produce intelectualmente una simbiosis entre instrumento de trabajo y efec-
tos de ese trabajo. Es decir, se hace hincapié en el resultado prictico o material de
la actuacién de las porencias que, efectivamente, se traduce en la elaboracion de un
informe que servird de base de trabajo para las sucesivas instancias del trabajo legis-
lativo.

Por 1iltimo, cabe una interpretacion «personal» de estas figuras aludiendo a las
ponencias como unidad que engloba a distintas personas a las gue ocasionalmente
se las ha encomendado esa labor y cuya actuacion seria en tal caso el centro de ana-
lisis especifico, aunque del estudio parcial de las distintas actividades resuitaria
como efecto logico una idea global de las ponencias en si.

V. CONCEPTO Y CARACTERES

La palabra «ponencia» no tiene una iinica definicion al ser término encajable en
diversas ramas del ordenamiento juridico, sehaladamente en el Derecho proce-
sal (28). La Real Academia Espatiola de la Lengua entiende por ponencia «comuni-
cacién o propuesta sobre un tema concreto que se somete al examen y resolucién de
una asamblea. Encargo dado al ponente; funcién de ponente. Persona o comisidn
designada para actuar como ponente. Informe ¢ dictamen dado por el penente», en
tanto que ponente serfa «(Del lat. ponens, -entis. p. a. de ponere, poner). adj. Autor
de una ponencia. Aplicase al magistrado, funcionario o miembro de un cuerpo cole-

(27) O referencias similares, v. gr., «trdmite de Ponenciax» (D. LorEZ GARRIDO: 6p. cit., pag. 229).

(28) Asi, «Ponente: En los tribunales de justicia colegiados, el magistrado que, por riguroso turno,
examina las actuaciones, dirige las pruebas y presenta un proyecto de sentencia que somete a la aproba-
¢ién de sus colegas» (F. GOMEZ DE LIARD: Diccionario juridico, 2.4 ed. revisada, Salamanca, AZ, 1983,
pags. 222-223).
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giado o asamblea a quien se designa para hacer relacién de un asunto y proponer la
resolucion» (29). Ese es también el sentido de la mayoria de las definiciones que
pueden encontrarse en la doctrina (30).

Cinéndonos al objeto de este analisis, es decir, las ponencias en el procedimien-
to lepgislativo ordinario debe sefalarse como dato general y primario la idea de cola-
boracion respecto al trabajo futuro del Srgano del que forma parte, esto es, la res-
pectiva comision. Ahora bien, por mas que Villacorta Mancebo entienda que las
tareas de naturaleza técnico-juridicas a desarrollar por las ponencias de cara a la
adopcidn de acuerdos por la comisidn «puedan calificarse de instructorias» (31),
esta «preparacidn» de la labor subsiguiente de la comisién no puede ser entendida
COmO una mera «instruccion» al modo usual del Derecho procesal, en €l sentido de
simple recogida inicial de datos para que la comision llegue a formarse un conoci-
miento completo del asunto de que se trate, permitiendo luego llevar a cabo los tré-
miles sucesivos. Las ponencias no comienzan el procedimiente legislativo, puesto
que esa fase propiamente instructoria es previa en el tiempo al inicio de su labor, le
viene dada a través del ejercicio de la iniciativa legislativa. Las ponencias parten,
por tanto, de una realidad que reciben articuladas en forma de proyecto o proposi-
¢idn de ley y las enmiendas presentadas a los mismos, Su misién comienza ¢n ese
instante y va dirigida simplemente a la redaccién de un informe «a la vista del texto
y de las enmiendas presentadas al articulados» (art. 113.1 RCD) (32). Ese informe,
en ¢l que eventualmente puede incorporarse, por pura practica parlamentaria mante-
nida al margen de las previsiones reglamentarias, un verdadero texto alternativo, ser-
vird de base al debate en el pleno de la comisidn. Justamente el hecho al que se acaba
de hacer referencia y el origen reglamentario de las ponencias nacidas materialmen-
te del seno de las comisiones son los pardmetros basicos para intentar su definicién
como conjunto reducido de miembros de una comisién elegidos por la misma para
el andlisis inicial de una propuesta legislativa y de las enmiendas presentadas a la
misma (33).

(29) Esta definicidn «oficial» de ponente aparece reproducida textualmente en J. PALOMAR DE
MIGUEL: Diccionario para juristas, México, MAY Ediciones, Porria, 1981, pig. 1046.

(30) «Ponencia: Se encarga de preparar ¢l trabajo de la comisidn respectiva» (L. RIBO DURAN: Dic-
cionarie de Derecho, Barcelona, Bosch, 1987, pag. 111); «Ponencia: Proyecto de resolucidn o sentencia.
Informe. Dictamen» R. DE PiNA y R. DE Pina VERA: Diccionario de Derecho, 12.* ed. aumentada y actua-
lizada, México, Ed. Parriia, 1984, pag. 390); «Ponencia: Cargo o funciones de ponente. Su dictamen,
informe o proyecto de sentencia u otra resolucidén...» (G. CABANELLAS: Diccionario eaciclopédico de
Derecho usual, tomo V1, 16! ed. revisada, actualizada y ampliada, Buenos Aires, Ed. Heliastra, SRL,
1981, pdg 312).

(31} L. ViLracorta Manceso: Hacia el equilibrio de poderes. Comisiones legistativas y robuste-
cimiento de las Cortes, Valladolid, Universidad de Valladolid, Caja de Ahorros y Monte de Piedad de
Salamanca, 1989, pag. 343.

(32) El articulo 110 del Reglamento del Senado se refiere al informe «sobre el proyecto o proposi-
cién de ley de que se trates.

(33) En semejante sentido, para E. Ala FERNANDEZ la ponencia «es un grupo de trabajo designado
por la misma comisién para el primer examen del proyecto o proposicion de ley y de las enmiendas»
{op. cir., pig. 86).
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En cuanto a sus caracteres béasicos, pueden sefalarse los siguientes:
— Origen y procedencia parlamentaria

La norma gue legitima su actvacién es directamente el Reglamento parlamentario,
y sus componentes son miembros de las respectivas Camaras, en concreto, integrantes
de las comisiones. Eso no quiere decir que las ponencias deban asumir un sistema de
trabajo excluyente que impida la aportacidn, al menos documental, por personas o
entidades ajenas a la vida parlamentaria, pero que por su especializacién o grado de
conocimiento en la materia que ocupe a una ponencia pueda ser de utilidad para su tra-
bajo. En este sentide, son muy esclarecedores los términos en los que se expresaba la
ponencia encargada en el Congreso de los Diputados de redactar el informe sobre la
proposicion de ley relativa al escudo de Espafia, cuando queria «dejar constancia de
que sy criterio ha sido el de reproducir fielmente el escudo historico de Espana, con
una descripcion que, en términos herildicos, resulte al mismo tiempo inteligible para
¢l pueblo. A tal fin, a través de la Presidencia del Congreso, se recabo el dictamen de
la Real Academia Espaficla de la Historia, cuya conclusién sigue fielmente el texto
que propone la ponencia y que figura como anexo a este informe» (34).

— Composicion reducida

Aunque se tratard in extenso este punto en su momento, valga ahora con sefalar
simplemente la necesidad de que, por su propia naturaleza de grupo interno de tra-
bajo de la comision respectiva, las ponencias sean limitadas en cuanto niimero de
miembros, porque, @ sensu contrario, no tendria sentido elegir una parte de un todo
cuando la parte muesira una tendencia a coincidir con el todo, desvirtuando asi el
senlido propio de la figura que se¢ crea.

— Cardcter individualizado v temporal de su funcionamiento

Como ya quedé apuntado, no hay una ponencia como concepto general, sino
tantas ponencias como iniciativas legislativas se presenten. Eso quiere decir que su
labor se justifica en tanto que estudian el texto y las enmiendas y redactan el pre-
ceptivo informe en el plazo de quince dias, segin los Reglamentos de las Cdmaras
(arts. 113.1 RCD vy 111 RS), aunque puede ser ampliado «cuando la trascendencia o
complejidad del proyecto de ley asi lo exigiere» (art. 113.2 RCD). La determinacion
de ese plazo significa que, formalmente, cuando las ponencias presentan su respec-
tivo informe dejan de tener el sentido que propicia su nacimiento y, por tanto, des-
aparecen (35). Ahora bien, eso no quiere decir que la influencia de las ponencias se

(34) BOCG, CD, 11, serie B: Proposiciones de ley, 2 de abril de 1981, nim. 64-[1 1, pdgs. 252/3.
{35) Asi, L. VILLACORTA MANCEBO: op. cit., pag. 339; «Organos no permanentes» (J. SOLE TURA ¥
M. A. ArARICIO PEREZ: op. cit.,, pig. 158).
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elimine radicalmente en ese momento. Bien al contrario, se puede producir lo que
Lépez Garrido denomina con grafica expresion la «ponencia en la sombra que ha
seguido vigente durante todo el procedimiento» (36), entre otros factores, porque los
miembros de las ponencias suelen ser, con posterioridad en los debates generales de
comisién y Pleno, los principales intervinientes, al ser los mejores conocedores del
asunto en cuestion. La vida, pues, «latentie» de las ponencias en los tramites sucesi-
vos puede llegar, en casos excepcionales desde luego, a ser vida real, produciéndo-
se, de nuevo con Lépez Garrido, la «resurreccién» (37) de la ponencia a conse-
cuencia de circunstancias sobrevenidas y con la suficiente entidad como para alterar
el curso del procedimiento en su mds recta interpretacién reglamentaria.

— Limitacidn funcional

La labor de las ponencias parece clara en principio: la redaccion de un informe
a la vista del texto inicial y las enmiendas presentadas. Eso y s6lo eso deben hacer
las ponencias. La practica parlamentaria ha desbordado en exceso ese inicial plan-
teamiento reglamentario, de tal forma que ese informe tiene de hecho, en la mayo-
ria de las ocasiones, un contenido mucho mds ambicioso en consonancia con el pro-
tagonismo politico ajeno a la intencidén originaria, pero que es nota comin de las
ponencias en la actualidad.

V1. coMposICION

Respecto a la composicion de las ponencias, quedé senalado en el epigrafe ante-
rior 1a necesidad de que fuesen, por esencia, grupos reducidos porque de lo contra-
rio anularia su sentido de figura interma de trabajo de la comisidn, Partiendo de esa
realidad, el problema que se presenta es el de su dimensidn exacta, comenzando por
el planteamiento de una pregunta muy concreta, a saber, si las ponencias deben ser
unipersonales o colegiadas. La prictica de nuestra historia parlamentaria ofrece
ejemplos de ambos modelos, pues si bien en el Reglamento de 1918 se apostaba por
el ponente individual (art. 70) (38), la experiencia de las Cortes franquistas supuso

(36) D. LérEz GARRIDO: op. cif, pag. 228.

(37) Ibidem, pag. 230. Tal sucedi6 durante la tramitacidn de la Ley de Autonomia Universitaria
cuando el dictamen de la comisién volvié a la ponencia designada al principio v, respecto a la elabora-
cién del Estatuto de Autonomia de Valencia, cuando en el Congreso de los Diputades hubo dos ponen-
cias que emitieron dos informes, el segundo de los cuales de conformidad con el acuerdo del Pleno de la
Cémara de 9 de marzo de 1982, instandao la devolucién a la Comisi6én Constitucional del Proyecto de Ley
Organica (BOCG, CD, 1 L, serie H: Otros textos normativos, 26 abril 1982, nim. 68-1 1 [nuevo]).

(38) El articulo decia: «Las comisiones formadas con arrcglo al articulo 65 elegirdn de entre sus
individuos para cada proyecio de ley o cada asunto, un ponente, que redactara un informe sobre los mis-
mos vy llevari la voz de la comisidn. A la vez, elegirin un sustituto para que le reemplace cuando sca nece-
sario, y podrdn agregar otro u otros miembros, que colaboren y mantengan la discusién ante el Congre-
so0 acerca del dictamen que haya prevalecido.» Este articulo se debié a Iz proposicién del diputado
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la defensa de la ponencia plural, de extensidn variable segin los momentos (39). Fue
este dltimo sistema el que primd en los primeros momentos de la transicion, reco-
giéndose tanto en los Reglamentos provisionales de las Cdmaras en 1977 como en
la circular de Ia Mesa del Congreso de los Diputados de primeros de 1978, «sobre
atribuciones y facultades de las Mesas y Ponencias en las Comisiones». La impor-
tancia juridica y politica que supuso el ejemplo de la ponencia constitucional tam-
poco fue ajena a este hecho.

Este tema volvid a plantearse con ocasion de la redaccion de los Reglamentos
definitivos de las Camaras. Asi, en la Comisién de Reglamento del Congreso de los
Diputados se preguntaba Sotillo Martin si «jpodria haber algin proyecto que por su
especial entidad fuera la ponencia de un dnico diputado, sin perjuicio de que las
enmiendas se mantienen, como es logico, si el informe no satisface a nadie?» (40).
La respuesta afirmativa era ofrecida por el presidente Lavilla, aun reconociendo que
esa posibilidad «seria demasiado limitada» {41), distinguiendo entre los distintos
tipos de ponencias que podian darse y defendiendo, para el caso de que éstas fuesen
meramente «técnicas», la conveniencia de que los ponentes fuesen dos. El propio
presidente Lavilla contestaba también al diputado Solé Tura sobre quién decidia si
era uno o varios los ponentes (42), con un laconico «la comision» (43). El asunto
quedaba entonces reducido a establecer el parametro a utilizar para decidir en un
sentido o en otro. En la propia Comision de Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados se apuntaba que tal criterio debia ser la «importancia o trascendencia del pro-
yecto» {44), especificandose por Herrero de Mifidn que «puede haber leyes que por
su especial trascendencia lo que requieran es una peonencia puramente técnica, €3
decir, no una ponencia de calado politico que tiende a llegar a un compromiso o a
una solucién politica a nivel de ponencia, sino que, a lo mejor, lo que es necesario
por la polemicidad e importancia de la ley es tener un ponente con la férmula habi-
tual del rapporteur» (45).

Esa doble posibilidad en cuanto a la estructura de las ponencias en el Congreso
de los Diputados pasé al articulo 113.1 de su Reglamento definitivo, refiriéndose a
que la comisidn «nombrard en su seno uno o varios ponentes...». La practica hasta

Sdnchez Guerra sobre reforma de varios articulos del Reglamento del Congreso (DSCD, apéndice 2.% al
nam. 20, 17 abril 1918}, con un texto muy similar al definitivo anticuio 70, aprobado tras el dictamen de
la comisién sobre la proposicién reformando varios articulos del Reglamento del Congreso (DSCD, apén-
dice 4.° al nim. 26, 24 abril 1918).

(39) En relacién al Reglamento de 1957, por eiemplo, FRAGA senalaba que solian ser poco nume-
rosas, en concreto tres era el nimero més frecuente, aunque en algunos casos llegaban a cinco (M. FRAGA
IRIBARNE: EI Reglamento de las Cortes espaiolas, Madrid, Servicio de Informacién y Publicaciones de
la Organizacion Sindical, 1959, pig. 31).

(40) DSCD, Comisién de Reglamento, nam. 29, miércoles 27 mayoe 1981, phg. 1384,

(41) [Ibidern.

(42) fbidem.

(43) Ibidem.

(44) SoLt Tura: op. il

(45) [fbidem.
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la fecha se ha decantado por [a solucién colegiada, opcidn defendida asimismo por
la mayoria de la doctrina (46}, aungue no falten quienes apuesien por el ponente
individual en razén al caricter bisicamente técnico-juridico, que, a su juicio, debe
presidir el trabajo de las ponencias (47), sin dejarse de reconocer, sin embargo, «los
inconvenientes politicos de esta propuesta» {48). El ponente individual es perfecta-
mente posible, y no sélo porgue, de hecho, se recoja en el Reglamento del Congre-
so de los Diputados, sino porque seria una forma de agilizar el tramite, al ser Unica
la voluntad en presencia y no varias, con la dificultad que ello conlleva a veces de
lograr un acuerdo asumible por todos. Ahora bien, lo que ya no resulta tan convin-
cente es que ese ponente individual deba salir de las filas de la mayoria parlamenta-
ria, como defiende Virgala Foruria {49) o bien que fucra un representante del grupo
al que se debe la iniciativa legislativa, segiin la opinién del socialista Marin Gonza-
lez (50). En el primer caso, y de aceptarse tal sugerencia, dificilmente deberia esti-
marse a priori la bondad de esa mayoria y, en consecuencia, de su representante para
creer que su trabajo como ponente fuera, en efecto, estrictamente técnico-juridico,
de tal forma que en el andlisis de las enmiendas no influyeran aspectos menos téc-
nicos, Respecto al segundo, baste con apuntar la contestaciéon de Herrero de Mindn
cuando sefialaba que «también seria extrafo que un grupo tome iniciativa legislati-
va y que ademis cse mismo grupo controle la decantacién objetiva de los criterios
formulados en torno a ese proyectos (51).

Los riesgos, pues, del ponente individual son claros partiendo de la propia natu-
raleza humana y, permitase la licencia, «politica» de aquellos que eventualmente
puedan ocupat tal encargo. Esos inconvenientes pueden tal vez disminuitse, que no
eliminarse de plano, en la otra opcidén, esto es, la ponencia colegiada. De aceptarse
esta segunda posibilidad habria que incrementar las medidas de precaucién para que
el funcionamiento de estas figuras ofrezca garantias. El camino escogido en este
orden por el Congreso de los Diputados es el de la proporcionalidad en relacién a la
composicion general de Ia comisidn respectiva, y asi se ha hecho patente en las
diversas resoluciones de la Presidencia de la Cimara que se han venido aprobando
en desarrollo del articulo 113 del Reglamento (52), hasta llegar a la dltima, de 14 de

(46) Asi, v. gr., P. J. GONZALEZ TREVIANO: op. cit., pig. 262; L. VILLACORTA MANCEBO: op. cit.,
pig. 336; D. Lorez GARRIDO: op. cil, pégs. 228 y 231; 1. F. LOPEZ AGUILAR: La aposicién pariamenita-
ria y el orden constitucional. Andlisis def Estatuto de la Oposicién en Espafia, Madnd, Centro de Estu-
dios Constitucionales, 1988, pdg. 228.

(47) E. VircaLa ForRuRlA: op. cit,, pig. 308.

(48) L. M."' CazorLa PRIETO: op. cif., pdg. 351.

(49) E. VIRGALA FORURLA: op. i, pig. 308.

(50) DSCD, Comisi6n de Regiamento, nim. 29, miércoles 27 mayo 1981, pag. 1386.

(51) ibidem.

(52) Resolucién de 30 noviembre 1983: nueve miembros, tres pertenecientes al Grupo Socialista
del Congreso, dos al Grupo Popular y uno méas por cada uno de los Grupos Minoria Catalana, Centrista,
Vasco PNV y Mixto (BOCG, CD, 11 L, serie E: Otros textos, nim. 14, 6 diciembre 1983); Resolucitn de
23 sepriembre 1986: once miembros, tres pertenecientes al Grupo Parlamentario Socialista del Congreso,
dos al Grupo de Coalicién Popular, tres al Grupo Mixto y uno mas por cada uno de los Grupos Centro
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septiembre de 1993, segiin la cual «las ponencias colegiadas se compondrin de diez
miembros, de los que tres pertenecerdn al Grupo Socialista, dos al Grupo Popular y
uno a cada uno de los Grupos Parlamentarios Federal de Izquierda Unida-Iniciativa
per Catalunya, Catalan {Convergencia i Unid), Vasco (PNV), de Coalicién Canaria
y Mixto» (53). Por lo que se refiere al Senado, el articulo 110 de su Reglamento no
aclara la estructura de las ponencias, aunque su sentido mas propio se puede dedu-
cir del resto del articulado, senaladamente del articulo 65, cuando dice que «las
comisiones podrin designar ponencias elegidas en su seno para que elaboren el
informe, determinando en cada caso el nimero de componenies, Los ponentes no
perteneceran a un solo grupo parlamentario». La voluntad, pues, es la de reconocer
también las ponencias colegiadas.

Tal vez esta de la ponencia plural sea la solucién mas correcta para privar a un
solo diputado o senador del monopolio de esa primera orientacidn de su Camara en
relacién a la iniciativa presentada, aunque tampoco cabe desconocer que la partici-
pacion proporcional de los distintos grupos parlamentarios lleva aparejada en si
misma la tentacién de convertir el trabajo de las ponencias en un trimite que, lejos
de la inicial consideracién técnico-juridica que presidid su nacimiento, esté marca-
da por un caricter de negociacidon bisicamente politica, pero al menos todos tienen
la oportunidad, tedrica al menos, de expresar sus posiciones y de hacer valer sus
razones, si bien que lo logren o no estd en intima correspondencia con su fuerza real
en las ponencias, teniendo en cuenta ademds la utilizacién en las mismas del siste-
ma de voto ponderado.

VII. SIGNIFICADO INSTITUCIONAL DE LAS PONENCIAS

Aun teniendo como punto de partida la ausencia de cualquier mencion de las
ponencias a nivel constitucional, no se puede negar, sin embargo, la incidencia que
estas figuras han venido desplegando en la elaboracién normativa. A su vez, esta
importancia se deriva de su posicién dentro del marco parlamentario, en concreto
teniendo en cuenta el modemo significado de la organizacién y funcionamiento de
las asambleas, que se concreta, entre otros, en los siguientes aspectos:

Democritico v Social, Minoria Catalana y Vasco (PNV) (BOCG, CD, LI L, seric E: Otros textos, nime-
ro B, 25 septiembre 1986); Resolucitn de 16 febrero 198%: diez miembros, tres pertenecientes al Grupo
Socialista, dos al Grupo de Coalicién Poputar, dos al Grupo Mixto, de los que uno corresponderd a |a
Agrupacién de Diputados lzquierda Unida-lniciativa per Catalunya y uno més por cada uno de los Gru-
pos Centro Democritico vy Social, Minoria Catalana y Vasco (PNV) {(BOCG, CD, Ill L, serie E: Otros
textos, nim. 168, 22 febrero 1989); Resolucidn de 19 diciembre 1989: diez miembros, tres pertenecien-
tes al Grupo Socialista, dos al Grupo Popular y uno a cada uno de los Grupos Cataldn (Convergéncia i
Unid), [zquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, CDS, Vasco (PNV) y Mixto (BOCG, CD, IV L, serie
E: Otros textos, nim. 7, 20 diciembre 1989),
(53) BOCG, CD, V L, serie E: Otros textos, nim. 14, 16 septiembre 1993,
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a) Relevancia de las comisiones parlamentarias

En un sentido lato, con escaso relieve constitucional, comision parlamentaria
significaria cualquier grupo reducide que, emanado del Parlamento, estaria ligado a
éste mediante una relacidn de incidencia representativa limitada. En términos més
estrictos, el sentido técnico tradicional de una comisién parlamentaria tenia como
pardmetro justificativo la funcién que le caracterizaba histéricamente, esto es, la ins-
truccién o preparacién para la actividad posterior del Pleno. De este modo es opor-
tuno recordar la clasica definicion de Barthélemy, para quien las comisiones eran
«organismos constituidos en cada Cimara, compuestos pot un nimero generalmen-
te limitado de sus miembros... y encargados en principio de preparar su trabajo nor-
maimente mediante la presentacién de un informes (54), aclarando todavia més esta
idea Sénchez Agesta, al senalar que las comisiones tienden a preparar ese trabajo de
la Cimara, «pero no sustituirla» (55).

Es ya clasico reseifiar la necesidad de estos 6rganos en las modernas asam-
bleas (56) para asegurar la flexibilidad y agilidad de su labor. Senalaba por ello Rens
que un Parlamento es «un drgano demasiado grande y sobre todo demasiado pesa-
do para poder resolver las cuestiones que le son sometidas si no son anteriormente
objeto de un examen por algunos de sus miembros, segiin un procedimiento abre-
viado» (57). No es extrafio, por tanto, que surgieran en el régimen liberal como 6rga-
no interno de trabajo parlamentario, a modo de etapa inicial del procedimiento legis-
lativo, a la vez que se pretendia, como apunta Rubio Llorente, hacer que los
parlamentarios se especializasen en materias determinadas y «crear dmbitos en
donde sea posible 12 negociacion dentro del Parlamento, pero sin publicidad» (58).

Aun teniendo por ciertas las ideas anteriores, s preciso relativizar el significa-
do de las comisiones en los origenes del sistema representative decimonénico. Este
se caracterizaba propiamente por el sentido individual de la accién parlamentaria y
por el papel nuclear del Pleno en su organizacion y desarrollo, La débil estructura
inicial de los partidos hacian del parlamentario el sujeto basico del trabajo que se
plasmaba materialmente en su actuacion ante el Pleno, converiido asi en el eje deci-

(54} J. BARTHELEMY: Essay sur le travail parlementaire et le sysiéme des commisions, Paris, Librai-
rie Delagrave, 1934, pig. 10.

(55) L. SAncHEZ AGESTA: «Comisiones parlamentarias», en Nueva Enciclopedia Juridica,
tome IV, Barcelona, Seix Ed., 1981, pag. 453.

(56) N. PEREZ SERRAND las calificé de «rueda principalisima en la mecénica parlamentaria» (Tra-
tado de Derecho politice, Madrid, Civiias, 1976, pag. 762). Apuntan también esta imponancia, v. gr., J.
CLAUDE COLLIARD: Les régimes parlementaires contemporains, Paris, Presses de la Fondation Nationale
des Sciences Politiques, 1978, pag. 241; B. LAVEGNE: Pour un régime parlemeniaire rénové, Paris, Pres-
ses Universitaires de France, 1974, p&g. 53.

{57y L REens: «Les Commissions Parlementaires en Droit comparé», en Revue Infernational de
Droit Comparé, nim. 2 (1961), pag. 309. C. J. CARNICERO-FERMANDEZ habla de «Grgano constitucional
complejo» (op. cit., pig. 1165).

(58) F. Rueio LLORENTE: «Los poderes del Estadon, en Espafia: un presente parg el futuro. 2. Las
instituciones, Madrid, Instituto de Estudios Econdmicos, 1984, pég. 03.
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sorio de la Camara. En la actualidad, por el contrario, esa labor individual ha dado
paso a una actividad colegiada que se refleja en la aparicién o desarrollo de Grganos
internos de las Asambleas, lo que ha dado en llamarse «creciente policentrismo de
la actividad parlamentaria» (59), cuya trascendencia dista mucho de la antigua fun-
cidn instructoria de las primitivas comisiones. En este nuevo modelo destacan las
modernas comisiones parlamentarias, consideradas incluse como los érganos ordi-
narios de realizacion del trabajo de las Camaras (60). Hay, efectivamente, un acuer-
do generalizado (61) sobre la conveniencia de desbordar su antigua dependencia
funcional respecto al Pleno, asegurandoles una autonomia al mds alto nivel, inclu-
yendo €l reconocimiento de su plena capacidad decisoria. La Constitucién espanola
de 1978 se hizo eco de esa tendencia destacando la significacién de las comisiones
que constituyen para Rubio Llorente «quizd el rasgo mds destacado del procedi-
miento legislativo espaiiol...» (62).

El significado, pues, del Pleno de las Cdmaras ha sido, material que no formal-
mente, desbordado por estas unidades menores de trabajo parlamentario, por mas
que se indique que «ha recobrado su indiscutible superioridad sobre los otros drga-
nos de la Camara... papel de drgano central del debate parlamentario, que nunca
debid perder» (63). Realmente la repeticién de la mayor parte de los argumentos
expuestos previamente en la fase de Comision, en su doble dimensién de ponencia
¥ Pleno, hace que en la mayoria de las ocasiones la labor del Pleno de la Camara se
limite a convalidar posturas adoptadas en aquellos trdmites iniciales (64).

b) Reforzamiento de los grupos parlamentarios

La actividad colegiada que caracteriza hoy la vida parlamentaria se canaliza a
través de la figura de los grupos parlamentarios, cuya importancia ha sido destaca-
da con justicia por la doctrina (65). La repercusién que su existencia ha desplegado
sobre las ponéencias es clara. Acabamos de ver, al estudiar su composicién, que se

(59) L. M=* Cazorra PriETO: 0p. cit., pag. 340.

{60y ). SoLé Tura y M. A. ApariClo PEREZ: op. cit., pdg. 147, F. FERNANDEZ SEGADO: op. cit.,
pag. 612.

(61) Asi lo reconoce L. VILLACORTA MANCEBO: 6p. cit., pigs. 23-24.

(62) F. Rublo LLORENTE: «<El procedimiento legislativo en Espafa. El lugar de la ley entre las fuen-
tes del Derechow, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nam. 16 (1986), pig. 92. En parecido
sentido, para J. F. LOPEZ AGUILAR las comisiones «son los érganes por excelencia del trabajo de las Cor-
tes» (op. cit., pag. 229).

(63) P.) Gonzatrz TREVUANO: op. cit, pdg. 205. En parecidos \érminos, para M.* A. Garcla
MARTINEZ, «con la nueva estruciura parlamentaria, el Pleno adquiere la verdadera significacitn que le
corresponde coma diganc de debater {(op. cit, pig. 256). Esie juicio es asumido por E. ViRGALA
FORURLA: op. cit., pag. 305.

(64) En tal sentido, 1ambién v. gr., E. Ala FERNANDEZ: op. cit., pig. 88; L. M.* CAZORLA PRIETO:
op. cit., pag. 350.

(65) V.gr,M*A Garcia MARTINEZ: op. cit., pdg. 217; I.. M.* CazoRLA PRIETO: Las Cortes Gene-
rales, ; Parlamento contemporéneo?, Madrid, Civitas, 1985, pag. 136.
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forman atendiendo a la importancia de los diversos grupos parlamentarios en la
comision respectiva, pero hay que tener en cuenta ademds que la propia designacion
de los parlamentarios que las integran se reserva también a los distintos grupos. En
tal sentido, el punto segundo de la Resolucién de la Presidencia del Congteso de los
Diputados de 23 de septiembre de 1986, sobre designacién y funciones de la ponen-
cia {66) determina que «durante el plazo establecido para formular enmiendas en
cada iniciativa legislativa, cada uno de los grupos parlamentarios propondrén para
formar parte de la ponencia al diputado o diputados correspondientes». La lectura
literal de este punto pudiera hacer pensar que se trata simplemente de una propues-
ta necesitada a posteriori de la oportuna decisién de un 6rgano superior con capaci-
dad para vetar algin nombre. Otra es la conclusién que se desprende en principio del
punto quinto de la Resolucién de referencia, cuando ab initio dice que «la comision
ratificara el nombramiento de Ia ponencia en la primera sesidn que se celebre», aun-
que matiza a continuacién que, «en el supuesto de que no acuerde tal ratificacion,
serin nulas las actuaciones de la ponencia designada con caricter provisional». La
posibilidad ciertamente esta ahi, pero al margen de que la practica no ha sido esa, lo
que importa a nuestros efectos es que la designacién de las personas que en el Con-
greso de los Diputados integran 1as penencias corre a cargo de los grupos parla-
mentarios, como sucede, por ofra parte, en el Senado.

No acaban ahi las razones para defender la explicacién de la ponencia como
«Organo especialmente adecuado para el reforzamiento de los grupos parlamentarios
en ¢l procedimiento legislativo» (67). Por una parte, cabe recordar el voto pondera-
do en sus sesiones en intima correspondencia, pues, con la fuerza numérica de cada
grupo parlamentario. De otro lade, no puede olvidarse (68) la disciplina interna de
los mismos, lo que hace que su postura general no varie sustancialmente en el resto
de la tramitacidn parlamentaria de las iniciativas legislativas, teniendo en cuenta
ademas que los miembros de cada grupo presentes en las ponencias acostumbran a
repetir ta misma funcidn de conductores de sus compaineros de filas en los tramites
sucesivos.

Si alguna vez se ha entendido el procedimiento parlamentario «como garantia
del acceso de las minorias a la funcién parlamentaria» (69), este de las ponencias es
un elemento especialmente significativo para reforzar dicha tesis, avalado por el
hecho de que su composicién, como tuvimos ocasién de comprobar, se pretende que
sea expresion fidedigna, aunque proporcional del conjunto de la comisién. Por ello
los distintos grupos parlamentarios tienen la oportunidad de participar en las mismas
para reforzar su posicién general en las Camaras.

{66) BOCG, CD, IlI L, serie E: Otros textos, ndm. 8, 25 septiembre 1986.
{67) L. VILLACORTA MANCEBO: op. cil., pag. 342.

(68) Véase, v. gr., J. SoLE Tura y M. A, APARiC10 PEREZ: op. cit,, pag. 160.
(69) M. A, GARciA MARTINEZ: op. cit., PAg. 49.
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c) Pérdida del sentide individual del trabajo parlamentario

«El parlamentaric individual no es hoy ef protagonista de la vida de las Cama-
ras» {70). Esta aseveracién tan rotunda de Cazorla Prieto es plenamente acertada y
no es mas que la consecuencia inmediala de los puntos anteriores. El parlamentario
debe estar incluido necesariamente en alguno de los grupos parlamentarios exis-
tentes porque de o contrario se le incluye en el Grupo Mixto (arts. 25.1 RCD y
30.1 RS). A partir de ahi, los distintos érganos de la Camara, salvo por la propia razén
de las cosas, [a Presidencia de las Cimaras, tienen caracter colegiado, y en el caso de
las ponencias la practica parlamentaria incide en la consideracién colegiada precisa-
tnente para articular el marco de actuacion de los diversos grupos parlamentarios.

VIII. NATURALEZA JURIDICA

Punto en extremo interesante, vy sobre el que no hay unanimidad en [a doctrina, es
el relativo a la verdadera naturaleza juridica de las ponencias. No obstante, hay una
tendencia generalizada a considerarlas como «drganos», en concreto, 6rganos de la
comisién (71), aclarando incluso en algin caso que no se trata de 6rganos de la Cima-
ra (72), expresién esta dltima totalmente inadecuada porque parece apostar por una
dialéctica comision-Camaras, siendo asi que las comisiones también son Camaras, en
el sentido de que no puede hablarse en términos tan absolutos que parezcan defender
una existencia autdnoma de las comisiones, al margen de la institucién parlamentaria
y en concreto en relacién a cada una de las Camaras. Nada de lo que pertenece al &mbi-
to de cada Cdmara le es ajeno, y la creacion de figuras especialmente dedicadas a un
cometido concreto, tampoco. La frase de referencia merece otra consideracion inter-
pretandola en el sentido de que ¢l trabajo de las ponencias se vincula de forma direc-
ta a la labor de las comisiones, en cuyo caso, evidentemente, no hay nada que objetar
porque nacen de su seno, se componen de miembros de ellas y comparten con ¢l pleno
de las mismas una fase especialmente importante del procedimiento legislativo. El tér-
mino «drgano» se completa en otros casos con diversas referencias, hablandose por
ello de «6rganc ad hoc» (73), «Organos no permanentes» (74), «érgano parlamentario
deliberante» (75), incluso de «6rganos auxiliares» (76).

(70) L. M.* CazorLa PRIETO: Las Cortes Generales, ; Parlamento contempordneo?, cit., pag. 136.

(71)  Asi, v. gr., D. LoPEZ GARRIDO: op. cit, pag. 225; L. VILLACORTA MANCERO: op. cit., pag. 345;
M. A. GARCIA MARTINEZ: op. cit, pag. 225, ]. L. PaNLaGuA SoT0: «El sistema de comisiones en ¢l Dere-
chao espafol», en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Complutense, nim. [0, monografico:
Estudios de Derecho parlamentaric, Madrid, 1986, pag. 125.

(72) E. AJa FERNANDEZ: op. cit, pig. 86.

(73)  Asi,v. gr., 1. MoLas e | PITarch: op. cit, pag. 156; L- VILLACORTA MANCEBO: op. cit,, pag, 345.

(74) 1. SoLE Tura ¥y M. A. ApariCio PEREZ: op. cit,, pag. 158; «6rgano temporal» (F. SANTACLA-
LLa LopEZ: Derecho parlamentario espaniol, Madrid, Espasa-Calpe, 1990, pig. 190).

(75) L. M.* CazoRLA PRIETO: Las Cortes Generales, ; Parlamento contempordneo?, cit., pag. 133.

(76) 1. M.* GiL-RoBLES ¥ N. PEREZ-SERRAND JAUREGUL: Diccionario de términos electorales y par-
lamentarios, Madrid, Taurus, 1977, pig. 178; A. TORRES DEL MORAL: op. it pig. 121.
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Que algo sea ad hoc significa que tiene un origen especifico orientado expresa-
mente al desempefio de una funcién concreta, de un cometido determinado o que
nace con una dimensién temporal indefinida vinculada al curnplimiento de una labor
prefijada, de tal forma que al agotar ese mandato generalmente desaparece. Algunos
de esos perfiles concurren en las ponencias, pero €sa mencién no agota la pluralidad
de aspectos que presentan, por lo que, aun sin ser inadecuada en términos absolutos,
si es incompleta. Algo similar ocurre con el rasgo de la no permanencia. Es cierto
que, como vimos, la dimensién temporal de las ponencias queda circunscrita al estu-
dio de los materiales que se les presente y la elaboracion del informe preceptivo, de
tal suerte que, emitido éste, formalmente desaparecen. Ahora bien, tampoco este
dato es privativo de las ponencias ni ayuda a fijar con claridad sus verdaderos ras-
gos, pues podrian ser compartidos, por ejemplo, con comisiones especiales nombra-
das para el estudio de un tema puntual o incluso con las comisiones de investigacion.
Decir que las ponencias son un dmbito parlamentario deliberante tampoco ayuda ¢n
exceso porque la deliberacion es consustancial a las asambleas representativas, y
aunque no se produzca un debate formal, solemne y abierto como en el Pleno de la
Comision y el Pleno de la Camara, es [6gico pensar que también aqui se produce esa
deliberacidn buscando el acuerdo que a posteriori se plasmara en el informe. Lo que
no parece demasiado correcto es referirse a las ponencias como meros «auxiliares»
de la comisién, porque aqui el término «auxiliar» parece que deba interpretarse
como algo ajeno a la propia comisién, incluso apurando el argumento, ajeno a las
Cimaras, remedio buscado ad exira del Parlamento en beneficio de una de sus figu-
ras propias. Nada de eso acontece en el caso presente, al ser las ponencias una figu-
ra netamente parlamentaria por su origen y por la extraccidon de sus integrantes, que
si pueden, como tuvirnos ocasion de comprobar, pedir el «auxilio» de entidades o
personas expertas y ajenas a las Camaras.

Parece que esas caracterizaciones complementarias a la referencia «érgano» son
més 0 menos acertadas por ajustarse en mayor © menor medida a todas las perspec-
tivas que ofrecen las ponencias. Al margen de la oportunidad de esas ideas parcia-
les, 1o que se defiende en esta sede es la improcedencia de la caracterizacién de las
ponencias como «drgano». Ciertamente, los Parlamentos contemporineos son cuer-
pos complejos que necesitan de una divisién racional de funciones, de forma que, en
nuestro caso, se puede hablar de érganos de gobierno y direccion (Presidente, Mesa,
Junta de Portavoces), rganos de trabajo (Pleno de la Carnara, comisiones), érganos
de continvidad parlamentaria (Diputaciones permanentes), todos ellos reconocidos
en la Constitucién, de ahi que se haya sefialado con mucho acierto que «ningin otro
drgano de relevancia parlamentaria se halla contemplado en el texto constitucio-
nal» (77), si bien el articulo 72 reconoce 1a autonomia reglamentaria de cada Céma-
ra, con la posibilidad de crear otro tipo de figuras internas. La primera nota, pues,
para negar ese caracter de 6rgano a las ponencias radica en la ausencia de su men-
cidn en el texto constitucional, incrementada por el sentido potestativo en cuanto a

(77} 1. 5018 Tura y M. A. ApariCIO PEREZ: op. cit,, phg. 117.
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su creacidn, que se desprende del articulo 110 det Reglamento det Senado («cuando
el texto legislativo sea recibido por la comisién competente, ésta podrid designar
entre sus miembros una ponencia...») y la pluralidad de ponencias, en atencidn a las
iniciativas legislativas, que se constituyen en cada Cémara, que anula cualquier con-
sideracidn unitaria de la figura en presencia, con lo que resulta dificil reconocerla
como realidad Onica, en este caso como 6rgano (nico. Al margen de la regulacién
concreta que se contempla en nuestras normas posilivas, es preciso atender también
a una categoria general de 6rgano parlamentario comprobando si nuestras ponencias
son subsumibles en ella. De esta forma, partiendo de la definicién de érgano como
«un centro de competencia que imputa su actividad a la organizacién de la que
forma parte» (78), es facil comprobar que la labor de las ponencias, si bien de rele-
vancia indiscutible, no adquiere el rango de una acluacién que repercuta ad extra
vinculando a la Cimara ni tiene una relacién que afecta a la coordinacién entre los
poderes del Estado. La incidencia de su labor es, en general, interna dentro de la
Camara y directamente interna en el seno de la comisidn a la que pertenece.
No puede decirsg, por tanto, que el conjunto de la Camara correspondiente quede
vinculada por sus eventuales decisiones ni que los ciudadanos o los otros poderes
del Estado tengan conciencia directa de su cometido, como si ocurre con los verda-
deros Srganos parlamentarios, de tal forma que, por ejemplo, el Tribunal Constitu-
cional conocera de los recursos y cuestiones de inconstitucionalidad contra leyes,
disposiciones normativas o actos con fuerza de ley y conocera también de los recur-
s0s de amparo contra las «decisiones o actos sin valor de ley, emanados de las Cor-
tes o de cualquiera de sus drganos... que violen los derechos y libertades suscepti-
bles de amparo constitucional...» (art. 42 LOTC).

La naturaleza juridica de las ponencias tampoco debe entenderse en cuanto
subdrganos de las comistones (79). Con esa referencia se presume la existencia de
organos dentro de las comisiones porque a sensu contrario no tendria sentido hablar
de subdrganos, toda vez que si el general (6rgano) se entiende referido a la comisién
en su conjunto, lo légico seria hablar, aunque no se comparta esa tesis, de una sub-
comisidn en tanto cuerpo reducido que surge de aquélla. Realmente, la estructura de
la comisién, aunque ente colegiado, es simple, de tal forma que los inicos «6rga-
nos» que cabe identificar en relacién a su organizacidn interna son el Presidente y la
Mesa, por lo que dificilmente puede hablarse de «subdrganos», es decir, algo naci-
do de estos 6rganos y a su vez con una estructura desarrollada.

En rigor, la consideraci6n juridica de las ponencias ha de ponerse en intima rela-
cién con el concepto y entendimiento de las mismas, de tal forma que, en aplicacién
de lo que vimos anteriormente en tal sentido, podemos decir que las ponencias son
instrumentos de trabajo interno de las comisiones sin virtualidad externa a las mis-
mas. Planteada la cuestion en estos términos, surge directamente otro extremo nota-

(78) M.* A. Garcla MArTINEZ: 0p. cit., pig. 72,
{79} J. F. LOPEZ AGUILAR: op. cit, pag. 228; J. SoLt Tura y M. A. ApariCio PEREZ: op. cir,
pag. 158,
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ble: saber cuil es el tipo de relacién exacta que media entre las comisiones y las
ponencias, sin que sea suficiente quedarse en un plano superficial diciendo que ope-
ran «como comisiones reducidas» (80}). El interrogante expuesto puede subdividirse
a su vez en dos cuestiones concretas, a saber: la razon del nacimiento de las ponen-
cias y el grado auténtico de vinculacién ponencias-comisiones a efectos del trabajo
a desempefar por cada una.

En cuanto al primer extremo, y a la vista de lo sefalado respecto al concepto y
naturaleza juridica de las ponencias, la respuesta apunta a una simple cuestion de
eficacia en ¢l trabajo interno de las comisiones, considerando oportunc designar en
su seno un grupo reducido que analice los materiales recibidos allanando el camino
para el debate posterior por la comisidn en su conjunto, sin que pueda aplicarse al
caso presente ideas como la «desconcentracidn de funciones dentro de las propias
comisiones» (81}. Debe alertarse sobre el peligro de la utilizacién en este orden de
criterios puramente administrativistas, ya sea en la forma de desconcentracién o en
la de delegacion. Ninguna parece de aplicacion aqui. La delegacién supone la atri-
bucién temporal, v generalmente puntual, de unas competencias con la posibilidad
de que aquel que las otorga avoque para si en cualquier momento el analisis y la
decision al respecto. Tal es el caso del articulo 75.2 de la Constitucidn, puesto que
después de comenzar sefialando que «las Cidmaras podran delegar en las comisiones
legislativas permanentes la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley», conti-
nia aclarando que «el Pleno podra, no obstante, recabar en cualquier momento el
debate y votacidn de cualquier proyecto o proposicién de ley gue haya sido objeto
de esta delegacion». En el caso de la desconcentracidn, supone una asuncidén de fun-
ciones por ¢rganos generalmente de dmbito territorial menor con el propdsito de
facilitar el trabajo buscando una resolucién mas dgil de los asuntos en curso. Nada
de ello acontece en el caso de la relacién ponencias-comisiones. Estas dltimas no
hacen dejacidn de sv funcidn atribuida especificamente por los reglamentos parla-
mentarios. No abandonan por decisidn expresa su participactdn en el proceso de la
produccién normativa encomendando a una figura distinta que actte por ella. No se
trata, en suma, de agilizar temporalmente el trabajo, suprimiendo, por razones de
economia parlamentaria, una fase del iter legislative. Mds bien al contrario, supone
introducir un trdmite mas en ese camino mediante la reglamentacién de un momen-
to inicial —actuacion de las ponencias— que dard paso luego al debate general en
el Pleno de la comisidn, Es inadecuado, por tanto, sostener que la comision en pleno
conozca de unos asuntos y las ponencias de otros distintos. Son actuaciones sucesi-
vas en ¢l tiempo, con una unidad de propdsito, esto es, el andlisis de la iniciativa
legislativa presentada, para lo cual la comisién entiende oportuno un primer ele-
mento de reflexion, teéricamente técnico-juridico, representado por la ponencia,
pera que no tiene una virtualidad funcional separada de la comisién ni conoce de
asuntos distintos a ésta. El asunto en general es el mismo, la iniciativa legislativa, y

(80) J. M.* GiL-RoBLES y GIL-DELGADO: op. cit., pig. 279.
(81) P.J. GonzALEZ TREVUANO: op. cit., pig. 245,
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lo que sucede es que por decision propia de la comisién se encomienda a ese grupo
teducido una labor inicial, concretada en la emisién de un informe, que ayudara al
resto de la comision a adoptar la decisidn final —dictamen— sobre el particular.

El segundo punto planteado con anterioridad se limita a saber si las ponencias
tienen o no autonomia respecto al conjunto de la comisidn, pero siempre dentro de
ésta, y en el caso de que se apueste por una contestacion afirmativa, saber en qué
grado. La respuesta no puede ser tajante en el sentido de decir sélo tienen o no tie-
nen autonomia. Hay que delimitar los aspectos concretos en los gue se puede afir-
mar tal autonomia, pero eso no permite caer sin mds en contradicciones doctrinales
defendiendo una postura (82) para matizarla a continuacion hasta el extremo de des-
virtuar la primera impresion (83). Es preciso, ademds, centrar el tema en su justa
dimension, partiendo de un dato cierto como es que las ponencias surgen de las
comisiones y forman parte de ellas. En consecuencia, falla el apoyo imprescindible
para decir que en el Congreso de los Diputados «el Reglamento configura a la
ponencia como un érgano en cierta forma auténomo respecto de la comisidn» (84).
Mis bien al contrario, la lectura del articulo 113 y su mera localizacién en el con-
junto de aquel texto demuestra, como se vio, que las ponencias no tienen una consi-
deracion de tramite parlamentario con virtualidad propia, sino que es una parte, aun-
que significativa, de la «deliberacién de la Comisién». La literalidad de otros puntos
del Reglamento avalan del mismo modo esa impresién. Asi, las ponencias no tienen
ninguna intervencidn, por supuesto, en cuanto al texto de la iniciativa legislativa que
se presenta a las CAmaras ni en relacién con las enmiendas al mismo y su admision,
pues tales enmiendas se presentarn «mediante escrito dirigido a la Mesa de la comi-
sidn», que serd competente para admitirlas o no y ademas para calificarlas (85), es
decir, «su actuacién se produce a partir de los materiales que se le dan» (86). Ahon-
dando en lo anterior, serd la Mesa de la comisién quien puede prorrogar el plazo de
quince dias para que las ponencias emitan su informe (art. 113.2 RCD).

En estos aspectos de procedimiento y engranaje institucional de ias ponencias en
las comisiones e indirectamente en las Cimaras parece mas oportuno, pues, negarles
demasiada autonomia (87). Cosa distinta es determinar el grado de autonomia, sila

(82) «Si bien no quiza en una posicidn de completa independencia, si al menos de cierta autono-
mia» ({bidem, pig. 261).

(83) «Gran capacidad inicial de maniobra y destacada autonomia» (fbidem, pig. 268).

(84) D. Lopez GARRIDO: op. cit., pig. 227,

(85} Resolucidn de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre normas que regulan la cali-
ficacién de los escritos de enmiendas presentadas a textos legislativos de 12 enero 1983. Primero. Una
vez concluido el plazo de presentacién de enmiendas a un proyecto ¢ proposicién de ley, la Mesa de la
Comisién competeme calificard las que lo sean a la totalidad, asi como las que supongan aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios. Segundo. Contra el acuerdo de calificacién de la
Mesa de la Comisién el Diputado o Grupo Parlamentario enmendantes podrin interponer reclamacion
ante la Mesa de la Camara (BOCG, CD, serie H, nam. 10-1, 25 enero 1983).

(86) L. ViLLACORTA MANCEBO: op. cit,, pag. 335.

(87} L. VILLACORTA MANCEBO s £n este sentido mas tajante afirmando que «su ausencia de auto-
nomia es manifiesta» (/bidem).
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tiene, en cuanto al ejercicio material de su actividad. Tal vez sea cierto que en este
caso «la ponencia no recibe previamente directrices de 1a comisién ni de la Mesa de
la misma» y que tiene por ello «una gran libertad de accién» (88). Formalmente es
asi, pero 1a composicién de las ponencias, partiendo de la base de los grupos parla-
menltarios anula cualquier interpretacién de las mismas como cuerpo «soberanos,
pues tales directrices previas es 16gico suponer que vendrin de los partidos politicos
a través de sus respectivos grupos parlamentarios y, por tanto, dificilmente se puede
ver a las ponencias como un bien inmaculado que se preserva de la accidn pertur-
badora de la politica partidista. Su libertad de aceién ser limitada en cuanto que en
su seno se reproducen a escala los intereses que claramente aparecen cn el conjunto
de la comisién y, por supuesto, en el Pleno de la Camara correspondiente. Tal vez
esa «libertad de accion» sdlo pueda reconocerse en tanto libertad de maniobra para
llegar a un acuerdo, pero siempre sujeto a unas reglas de comportamiento «politico»
que surgen al margen de los muros de la sala donde se relnen sus miembros.

IX. FUNCIONES ¥ FACULTADES

Es éste sin duda el aspecto basico en el estudio de las ponencias: el estableci-
miento preciso de lo que deben hacer y c6mo lo deben hacer.

a) Funciones

Parece claro, @ priori, atendiendo a la literalidad de los Reglamentos parlamen-
tarios, que su funcidn clave es servir de preparacién del debate posterior del Pleno
de la comisién mediante el estudio inicial (89) de la iniciativa legislativa, «a la vista
del texto y de las enmiendas presentadas al articulado» (art. 113.1 RCD) (90). En
principio, pues, esta funcidn parece ser de indole puramente técnica; mas en con-
creto, técnico-juridica dirigida a valorar los materiales presentados desde la pers-
pectiva de su engarce con el conjunto del ordenamiento, andlisis desprovisto, por
tanto, de cualquier otra valoracién extrajuridica. Esa es la dimension que le recono-
ce y por la que apuesta la mayoria de la doctrina (91). Sin embargo, tampoco faltan
aquellas posturas que reclaman sin ambajes para las ponencias una «incidencia fun-
cional limitada a la seleccién de criterios politicos de tratamiento del proyecto o pro-
posicién en cuestién, asi como de las enmiendas (y correlativos acuerdos transac-

(88) Ambas citas, en D. LorEZ GARRIDO: 0p. cit, pig. 229.

(89) De «primera lectura de los proyectos de ley» se habla en ibidem, pig. 229,

{90) El aniculo 110 del Reglamento del Senado habla de «proyecto ¢ proposicion de ley de que
se trate».

(91) V. pr, P. I. GoNzALEZ TREVIANO: op. cit, pag. 261; L. VILLACORTA MANCEBO: op. cit,
pig. 338; L. M.* CazoRLA PRIETO: Las Cortes Generales, ; Parlamento contempordneo?, cit., pag. 133
Del mismo autor, «Problemas de la organizacion y el funcionamiento de los Parlamentos», cit., pigs. 350-
351; E. VirGaLa FORURIA: op. cit, pig. 308.
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cionales sobre éstos) por parte de los diferentes Grupos» (92). Cabe preguntarse
entonces cuél es la razon de esta ambivalencia al menos teérica. Si atendemos a las
manifestaciones expresadas alguna vez en la propia sede parlamentaria se debe a la
posibilidad de ambos modelos de entender el papel de las ponencias. Asi, el presi-
dente Lavilila exponia en la Comisién de Reglamento de la Cdmara Baja que «hay
dos clases de ponencias. Es decir, una ponencia con representacién politica que se
convierte en un instrumento ¢ en un medio de negociacién de proyectos en que se
acuerda una serie de cosas y otra, la ponencia meramente relatora. Hay la posibili-
dad de que €sta exista... Lo linico que hace es emitir un informe sobre el proyecio,
sobre las enmiendas que se han presentado y se debate directamente proyecto y
enmiendas, sin necesidad de construir el trdmite de una ponencia de hondura y cala-
do politico, como habitualmente se hace» (93).

Ese segundo modo de interpretar la actuacién de las ponencias es sin duda la
nota mas propia de su labor hasta el momento, y ya en su dia fue objeto de critica
en ¢l propio Parlamento, de forma que en la circular de 1978, antes reseiiada, se lee:
«Las ponencias que las comisiones legislativas eligen para sus trabajos tienen como
misidn elaborar un informe sobre el proyecto (o proposicién de ley) y las enmien-
das presentadas..., pero no, en modo alguno, formular propuestas a la comision, que
debe deliberar sobre el proyecto (o proposicién)... y las enmiendas, no sobre otras
propuestas a las que el Reglamento nunca se refiere,

Es cierto que, en la practica anterior al pasado 15 de junio, las ponencias hacian
en su informe propuestas concretas, pero tales ponencias asumian, de hecho, la fun-
cion de defensores del proyecto de ley frente a los enmendantes y estaban animadas
por una sustancial unamimidad ideolégica, condiciones ambas que no se dan en la
actualidad. En un Parlamento plural el informe no puede ser otra cosa que un docu-
mento técnico, un analisis de los preceptos del proyecto o proposicién en cuanto a
su sentido, a los cambios que su adopcién implica para el conjunto del ordenamien-
to y de las modificaciones en el sentido de este cambio que pretenden las enmien-
das presentadas. En ningiin caso se puede sustraer a la comisién la posibilidad de
pronunciarse directamente sobre el texto del proyecto o proposicion y sobre las
enmiendas.

La prictica hasta ahora seguida, por el contrario, es la de concebir a las ponen-
cias como 6rganos representativos (de ahi su composicién frecuentemente muy
numerosa), en cuyo seno se operan los acuerdos y transacciones o se afirman los
disentimientos que realmente deberian producirse en la comisién. La ponencia sus-
tituye a la comisién y ésta, por la fuerza de las cosas, al Pleno de la Camara, que,
salvo excepciones o accidentes, queda reducido casi a una funcién protocolana. El
perjuicio que para la afirmacién y prestigio del Parlamento se sigue de esta préactica
excede con mucho del dafio grave pero puramente procedimental que resulta del
hecho de que con este modo de proceder son pocos los casos en los que el informe

(92) I F. LOPEZ AGUILAR: op. cit., pig. 228.
(93) DSCD, Comisién de Reglamento, nim. 29, miércoles 27 mayo 1981, pag. 1384.
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de la ponencia puede ser evacuado dentro del plazo de quince dias que el Regla-
mento... fija. Es indispensable, por todo ello, poner término de una vez a esta errd-
nea prictica y reconducir la estructura y funcidn de las ponencias (que pueden ser
unipersonales) a lo que deber ser con olvide de lo que en el pasado fueron (94). Se
aprecia, pues, un cambio entre lo previsio y lo real, entre la teoria y la practica, que
permite a Cazorla Prieto calificar [a fase de ponencia como «desenfocada» (95).
Las cavsas de esa transformacién son varias. Sin duda hay que valorar la expe-
riencia de las Cortes franquistas, muy en especial tras el Reglamento de 1971, que
potenciaba la actuacion de las comisiones y mas en concreto de las ponencias (96).
La razdn iltima estd, sin embargo, en la propia configuracién actual de estas figu-
ras. Es complicado exigir una dimensién estrictamente técnica a un ente que no lo
es, 0 al menos que tiene un origen y una configuracion no t€cnica, sino politica en
atencion al marco en donde se crean y 1os sujetos con capacidad para formarlos. La
actuacién «politica» de las ponencias se ha visto favorecida ademds por su condi-
cién mayoritariamente acepiada {%7) como lugar adecuado para la negociacidn y el
acuerdo a imagen de la ponencia constitucional, continvando con esa idea de lograr
lo que Rubio Llorente ha denominado muy expresivamente la «democracia de nego-
ciacidn» (98). No puede negarse a priori y con caricter tajante esa condicidn de las
ponencias como foro de reflexién auspiciador de compromisos, a lo que contribuye
el régimen no piiblico de sus sesiones de forma que sus integrantes se encuentran en
una situacién que propicia la manifestacién mds sincera de las posturas sin atender
a la imagen que se proyecta al conjunto de los ciudadanos a través de los medios de
comunicacidn tal y como sucede en las comisiones y especialmente en el Pleno de
las Cdmaras. Sin embargo, la reflexidn anterior debe ser objeto de alguna matizacidn
atendiendo a las circunstancias propias en las que se desarrolla la labor de las ponen-
cias. Como idea primaria habria que dudar de que el propio debate sobre una inicia-
tiva legislativa comience realmente en las ponencias. Valgan como ejemplo de lo
apuntado las palabras del diputado soctalista Marin Gonzilez cuando sefalaba que,
«en fin, las ponencias estin para lo que estan; pero desde luego las negociaciones

(94) El texto puede verse en D. LOPEZ GARRIDD: op. cit, pigs. 232-233; P. J. GoNzZALEZ TREVIIA-
NO: op. cit., pags. 263-264.

{95} L. M. CazorrLa PRIETO: «Problemas de la organizacion y el funcionamiento de los Parlamen-
1os», cit., pag. 350. En otro momento habla de «prictica perniciosa» {Las Cortes Generales, ; Parlamen-
to contempordneo?, cil., pag. 133). De «disfuncionalidad de la figura» se habla en P. J. GoNzALEZ TRE-
VIANO: op. cil., pag. 265.

(96) Este fendmeno es lambién destacado en P. J. GONZALEZ TREVUANO: op. cit., pag. 264. Una
interpretacién matizada en cuanto a la incidencia de aquellos precedentes puede verse en D. Lorez
GaRRIDO: op. cit, pig. 233.

(97) Asi, v. gr., E. ALvarez Conpe: El régimen politico espafiol, 4* ed., Madrid, Tecnos, 1990,
pag. 427; 1. SoLt TurA y M. A. AParICIO PEREZ: op. cit, pdg. 159; I. MoLas e L. PITARCH: op. cit,
pag. 156; F. SANTAaGLALLA LOPEZ: Derecho parlamentario espasiol, cit.,, pig. 190; D. LOPEZ GARRIDO:
op. cit., piag. 232.

(98) F. Rueio LLORENTE: «El Parlamento y la representacién politica», en Primeras Jornadas de
Derecho Parlamentario, Madrid, Congreso de los Diputados, 1985, pag. 167.
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politicas, por mi experiencia en ponencias, no siempre se suscitan en ponencia, sino
fuera de ella, en mil y una reuniones gue se producen fuera de ese marco» (99). Real-
mente la mitificacidén de la idea parlamentaria debe ser objeto hoy de una revisién
critica muy severa. El Parlamento es en nuestros dias en gran medida caja de reso-
nancia de inquictudes que surgen fuera de €l y que eventualmente son presentadas
como iniciativas legislativas, de un modo especial por el Ejecutivo en forma de pro-
yecto de ley. La tramitacion de estas iniciativas suele estar de hecho muy condicio-
nada por los acuerdos que ¢l Gobierno, el Grupo mayoritario que le apoya en las
Cémaras y, eventualmente, otras formaciones de la oposicién hayan concertado
sobre el particular, siendo asi que la tramitacién en el seno de las asambleas es a
veces mera convalidacion ad solemnitatem de esas decisiones tomadas en negocia-
ciones extraparlamentarias.

Este tipo de situaciones se produce con mayor intensidad, como es ficil de adi-
vinar, en aquellos momentos de mayoria absoluta en las Camaras donde la tramita-
cién de los asuntos, incluyendo la elaboracion de las leyes, esta practicamente fija-
da de antemano. Tampoco puede dejar de sefialarse, no obstante, otro hecho, aunque
en principio pueda parecer paraddjico. En esas situaciones de mayoria absoluta o al
menos de respaldo amplio al Gobierno, el verdadero lugar de «negociacion» formal
rara vez es la ponencia, sino el Pleno de las comisiones. La idea es clara. Las sesio-
nes del Pleno de las comisiones cuentan con la presencia de los medios informati-
vos. Por ello, de querer aceptar algo el Grupo mayoritario no lo hace en ponencia,
sino luego favoreciendo su imagen al demostrar su buena voluntad democritica al
admitir propuestas de la oposicién y ésta por su parte hace ver al electorado poten-
cial lo importante de su presencia logrando de la mayoria que reconozea la validez
de sus planteamientos. Por eso, y a modo de ejemplo, en el informe de la ponencia
en el Congreso de los Diputados sobre el Proyecto de Ley por cl que se crea el Con-
sejo Econdmico y Social se dice que 1a ponencia «examina, por otra parte, las posi-
bles enmiendas tramsaccionales y enmiendas que podrian ser incorporadas al texto
del proyecto, pero una vez finalizado su analisis concluye que la decisidn sobre estas
cuestiones sea adoptada por la comisién en la sesidn correspondiente» (100).

Esa transformacion respecto al significado de las ponencias come ambito de dia-
logo se demuestra de facto en los cambios operados respecto a la duracion de las
sesiones de ponencias y Pleno de las comisiones. Si antes la ponencia duraba de
ordinario més tiempo que el trabajo en el Pleno de las comisiones (101), precisa-
mente por el que se invertia en las negociaciones, lo normal ahora es que las ponen-
cias duren pocos dias o que incluso no vayan mas alld de unos pocos minutos em-
pleados para anunciar el Grupo mayoritario su intencidn de aceptar o rechazar las

(99) DSCD, Comisign de Reglamento, ndm. 9, miércoles 27 mayo 1981, pig. 1385.

(100) BOCG, CD, IV L, serie A: Proyectos de ley, nim. 48-6, 19 abnil 1991.

(101) V. gr., «mientras que la fasc de ponencia propiamente dicha puede durar en circunstancias
narmales entre quince dias y un mes y a veces bastante més, |a fase de comisién estd solventada en media
semana» (D. LOPEZ GARRIDO: op. cit., pag. 230).
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enmiendas presentadas (102), y en su caso determinar cuales podrian ser eventual-
mente aceptadas en el debate general de comision. Incluso en alguna ocasién la pro-
pia ponencia ha hecho mencidn en su informe a la «premura de tiempo con la que
se ha visto obligada a actuar» (103). Esa urgencia se confirma luego en el resultado
material de la actuacién de las ponencias al ser un hecho evidente que sus informes,
en general, se han visto rebajados notablemente en extension y rigor convirtiéndose
muchas veces en unas escasas lineas, con independencia de ta importancia del pro-
yecto al que se refieren, como sucedid, por ejempio, en €l Senado con el Informe de
la Ponencia sobre el Proyecto de Ley Organica sobre proteccién de la seguridad ciu-
dadana, que textualmente decia: «La ponencia, por mayoria, acuerda desestimar
todas las enmiendas presentadas. Propone, por consiguiente, mantener el proyecto
en los términos del texto publicado en el BOCG, Senado, serie 11, nimero 58.4), de
21 de noviembre de 1991» (104). No hay que hacer muchos esfuerzos para darse
cuenta de la pobreza, casi miseria, de tal informe, teniendo en cuenta el proyecto que
se trataba, impresién que se acentda si recordamos que recientemente el Tribunal
Constitucional se ha pronunciado por la inconstitucionalidad de alguno de sus pre-
ceptos 2 los que se presentaron enmiendas que en esas lineas de mero trdmite se
rechazaban sin mds argumentacion que la aritmética parlamentaria.

La consecuencia es, como se ha sefialado, la «desfiguracién de la ponen-
cia» (105), pero el problema radica en la base. No se trata de que ¢l funcionamien-
to real de las ponencias haya alterado el planteamiento reglamentario original. Es
que ese planteamiento inicial era per se incorrecto porque, reiterando lo ya expues-
to, una labor técnica no puede quedar en manos de una figura «politica». Es claro
que se necesita en el iter legislativo una fase proptamente técnica de estudio asépii-
co de la iniciativa y de las enmiendas presentadas, pero para encarar esa labor con
perspectivas de éxito hay que dejarla a los técnicos, en este caso a los letrados de las
Cortes Generales, una de cuyas obligaciones es precisamente prestar «en las comi-
siones, y respecto de sus Mesas y ponencias, el asesoramiento técnico-juridico nece-
sario para ¢l cumplimiento de las tareas a aquellas encomendadas..» (art. 45
RCD) {106). En este sentido es preciso recordar las normas sobre régimen de ase-

{102) Tal debid ser el caso de la duracidn de la ponencia que informé en el Congrese de los Dipu-
tados ¢l Proyecto de Ley sobre Mediacién en Seguros Privados, pues el informe se limita a decir tex-
tualmente: «La ponencia acepta, Unicamente, las enmiendas nimeros 85 a 85, ambas inclusive, presenia-
das por e Grupo Parlamentario Socialista, cuyo texto se incorpora al Anexo adjunto al presente Informe»
(BOCG, CD, IV L, serie A: Proyecios de ley, nim. 62-8, 23 diciembre 1991).

(103) Informe relativo al Proyecto de Ley Orgdnica del Servicio Militar en el Congreso de los Dipu-
tados (BOCG, CD, IV L, serie A: Proyectos de ley, mim. 60-4, 18 octubre 1991). Sobre las «prisas» en el
Parlamento apunta GiL-ROBLES que «no es serio dictaminar o aprobar textos legales importantes y com-
plejos en veinticuatro ¢ cuarenta ¥ ocha horas, como si se tratase de una carrera contra reloj y no de regu-
lar materias a veces muy delicadas o de reemplazar normas de vigencia centenaria» {op. cit., pig. 277).

(104) BOCG, Senado, TV L, seric 1I: Proyectos de ley, nim. 58 (e), 17 diciembre 1991.

{105) P.J. GoNzALEZ TREVIANO: op. cit, pig- 262.

{106) E1 articulo 68 RS establece que los letrados desempefiarin en las ponencias «las funciones de
asesoramicnto juridico y 1écnico necesario para el cumplimicnto de 1as misiones a aquéilas encomendadas....».
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soramicnto a las comisiones del Congreso de los Diputados y del Senado, aprobadas
por Resolucidn de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado, aproba-
da en reunién conjunta de 26 de junio de 1989 (107)}. Segin la norma tercera b}, es
tarea de los letrados «asistir a las sesiones de la comisién y a las reuniones de su
Mesa y ponencias, cualquiera que sea el momento de su convocatoria, a fin de pres-
tar el asesoramiento técnico-juridico necesario y realizar los trabajos que les puedan
ser encomendados», El desarrollo de esa genérica misién asesora se contempla en la
norma cuarta, atribuyéndoles las siguientes tareas:

a) Redactar, con ocasidn de cada proposicién o proyecto de ley encomendados
a su asesoramiento, y antes de la iniciacidn de la fase de ponencia, un informe con cl
siguiente contenido: ,

— Incidencia de la nueva iniciativa legislativa en la normativa vigente en la mate-
ria, con indicacién de los antecedentes normativos, doctrina jurisprudencial, legisla-
cion autonomica afectada, referentes de Derecho comunitario y previsiones de los
ordenamientos extranjeros que puedan resultar ilustrativos para la valoracién del texto
en tramitacion.

— Andlisis técnico-legislativo del proyecto o proposicién, argumentando sobre la
correccidn de su estructura y la ordenacién logica de sus preceptos, sobre el rigor de
los aspectos ortograficos, 1éxico y estilo, sobre la correccién de las concordancias y
remisiones y la adecuacién del titulo, €] predmbulo o las disposiciones complementa-
rias, sobre la suficiencia de Jas clausulas derogatorias y de las tablas de vigencias y, en
general, sobre la adaptacion del texto a las directrices sobre calidad de las leyes que se
establezcan en las Camaras.

— Analisis juridico del contenido del proyecto o propesicién, confrontande el
texto con el conjunto del ordenamiento y en particular con los principios constitucio-
nales y con la doctrina del Tribunal Constitucional.

b)  Asecsorar a la Mesa de la Comision en ¢l momento de la calificacion de las
enmiendas y asistir al ponente o ponencia cn su tarea de ordenacién de las mismas.

¢} Comprobar la correccién del texto después de cada trimite, recogiendo las
decisiones de ponencia, comisién y Pleno y revisando la incidencia de los cambios
introducidos en cadza una de las fases de la tramitacidn, particularmente en el momen-
to de su remisién a la otra Camara o al Boletin Oficial del Estado para su publicacion.

Resulta evidente, pues, el significado imprescindible que alcanza la mision de
los letrados en este orden, comenzando por el propio juicio sobre la constitucionali-
dad del texto inicial y de las enmiendas y siguiendo con el ajuste de la tramitacién
al ordenamiento en su conjunto. Es ahi donde radica propiamente ¢l momento «téc-
nico» del iter legislativo, puesto que cuando intervienen los politicos esa dimensidn
técnico-juridica o desaparece o al menos ha de convivir en precaria estabilidad con
la valoracién politica, que, a la postre, terminard por imponerse. Valga como ejem-
plo el informe emitido por la ponencia en el Congreso de los Diputados, relativo al
Proyecto de Ley por el que se crea el Consejo Econdmico y Social (108). Se reco-

(107) BOCG, CD, serie E: Otros textos, ndm. 199, 25 julio 1989.
(108) BOCG, CD, IV L, seric A: Proyectos de ley, nim. 48-6, 19 abril 1991,
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noce que la ponencia ha examinado en primer lugar el informe realizado por ¢l letra-
do de la comisién sobre el proyecto, distinguiendo lo que la ponencia denomina
«consideraciones de orden estructural y de orden material». En cuanto a las prime-
ras, la ponencia asume la idea expresada por el letrado sobre el articulo 3, propo-
niendo otra ordenacidn del mismo. Por tanto, los aspectos formales, «técnicos», son
asumidos por la ponencia. La situacién es otra, atendiendo a las «consideraciones
materialesy, es decir, aquellas que afectan a la precision exigida en orden al fin bus-
cado y por ello las que entran en el fondo del asunto y en [as que, justamente, se
denota mas la impronta politica porque responden de ordinario a los intereses de los
distintos grupos parlamentarios. Aqui la ponencia, aunque estima en principio que
«pudiera tenerse en cuenta la conveniencia de dar un contenido mas preciso al régi-
men de incompatibilidades previsto en ¢l parrafo cuarto del articulo 3.%», tal y como
proponia el letrado, concluye, en embargo, decidiendo «posponer hasta el debate en
comision tal cuestion». Parece claro, pues, que los propdsitos «técnicos» de lograr
un nivel superior en cuanto la calidad de la ley, no solo en sus aspectos formales,
sino también en el fondo, son vistas con recelo por los miembios de 1a ponencia por-
que significa intromisién en un dmbito hasta ahora reservado a las motivaciones
puramente politicas. La consecuencia general que se puede extrapolar de este ejem-
plo es que las ponencias no pueden cumplir ficilmente con esa inicial misién técni-
¢a, no por un deliberado propdsito en quebrantar las previsiones reglamentarias, sino
simplemente por la fuerza de la realidad. Si se pretende implantar un momento de
analisis técnico que se sustituya a las ponencias en este encargo. De mantenerlas en
€], no dara respuesta positiva.

Esa injerencia en el 4mbito politico que se predica de la actuacion de las ponen-
cias les diferencia de otros ejemplos que sobre tareas similares nos ofrece el Dere-
cho comparado, especialmente del relatore italiano o del rapporieur francés (109),
definido muy expresivamente por el diputado popular Herrero de Mifdn como «un
sefior que lo dinico que hace es un analisis del texto de las enmiendas y que no toma
posiciones respecto de los problemas politicos de fondo, cuya solucidn se debe dejar
a la discusidén de la comisién y, eventualmente del Plenos (110). El rapporteur se
diferencia notablemente de las ponencias espafiolas no sélo por su caricter uniper-
sonal frente a la composicion generalmente colegiada de aquéllas, sino porque des-
pliega un papel importante a lo largo de todo el proceso legislativo, incluida la dis-
cusién ante el Pleno de la Camara y porque es el representante de la mayoria
parlamentaria en la comisidn, por lo que defiende las opciones de ésta, aunque puede
sefialar ante el Pleno las tesis de las minorias, en cuyo caso deberi explicar los argu-
mentos utilizados para rechazarlas (111).

(109) Para el estudio de estas diferencias, véase P. J. GONZALEZ TREVUANG: op. cit, pags. 246
y sigs.

(110) DSCD, Comision de Reglamento, niim. 29, miércoles 27 mayo 1981, pag. 1384.

(111) Para un anilisis en profundidad sobre esta figura, véase H. GEORGE: «Les pouvoirs des rap-
porteurs des commissions parlementaires», en Mélanges George Burdeau, Paris, 1977, p4gs. 441-453.
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by Facultades

Vista la genérica funcién encomendada reglamentariamente a las ponencias, esto
es, el andlisis inicial de las iniciativas legislativas, desde un planteamiento técnico-juri-
dico, queda por ver el eslabdn siguiente, que se reduce a determinar cémo debe llevar
a cabo su labor y més en concreto en qué se traduce esa labor. Al respecto, y siguten-
do a Villacorta Mancebo, puede decirse que, «desde la perspectiva juridico-formal, las
pretensiones normativas son modestas» (112}, toda vez que los Reglamentos parla-
mentarios se limitan a sefialar que las ponencias tienen que emitir un informe sobre lo
que les ha sido presentado en el plazo de quince dias (arts. 113.1 RCD y 111 RS). En
principio, lo Gnico para lo que estn facultadas es para estudiar el texto ariginal y las
enmiendas, ordenar estas dltimas, apreciar con exactitud la constitucionalidad de la
iniciativa y las enmiendas, es decir, ese estudio puramente juridico tantas veces sena-
lado, y eso es lo que se ha hecho, ciertamente, en alguna ocasion, al menos a tenor del
propio informe de la ponencia correspondiente, que considera haberse limitado «a exa-
minar y clasificar las enmiendas presentadas, sin entrar en el juicio que le merece el
contenido de las mismas y con el tinico fin de facilitar el trabajo de la Comisidn, sin
que ello prejuzgue la decisién de los respectivos grupos parlamentarios a la hora del
debate en la comisién» (113). El parrafo transcrito es también interesante porque mati-
za el entendimiento de las ponencias como dmbito incuestionable, de acuerdo y com-
promiso politico. Cuando no hay mayoria clara en la Camara respectiva, los grupos
minoritarios no se pliegan ficilmente a las indicaciones de los grupes mas numerosos,
sino bien al contrario, reservando entonces la defensa de sus posturas para los otros
trimites alentados por el factor publicidad, que les caracteriza. Asi, en el informe de
la ponencia en el Congreso de los Diputados sobre el Proyecto de Ley Organica del
Tribunal Constitucional se dice que «los representantes de los diversos grupos parla-
mentarios hacen desde ahora expresa reserva de su derecho a defender ante la comi-
sién las enmiendas no aceptadas; teniendo en cuenta, pues, que serd la Comision Cons-
litucional la que, a través de la oportuna deliberacion, habra de ponderar los
argumentos justificantes de las diversas posturas mantenidas en relacién con los lemas
en que no ha habido acuerdo en el seno de la ponencia» {114).

Si se parte de esas modestas previsiones normativas y del empefio de las ponen-
cias en ajustarse al analisis técnico, la dimensidn real de sus informes estaria por
gsencia bastante mermada, incompatible en cualquier caso con la interpretacién doc-
trinal, que de modo generalizado le reconoce un papel bésico en la tramitacién de
las leyes (115). La razén de esa disfuncionalidad ha sido suficientemente resaltada

(112) L. ViLLacorTa MANCEBO: op. cif., pig. 339.

(113) Informe de la poncncia sobre la Proposicion de Ley Bisica de Empleo (BOCG, CD, [ L, se-
rie B: Praposiciones de ley, num. 7-11 1, 26 febrero 1980).

(114} BOCG, CD, 1L, serie A: Proyectos de ley, nim. 44-1 1, 7 julio 1979.

(115}  «Ocupa un lugar decisivo en la totalidad del iter legislativo» (J. F. LOPEZ AGUILAR: op. cil,,
pigs. 228-229); «se constituye asi en |a expresién mas tangible de los sustanciales poderes parlamenta-
rios de este drgano de la comisidén» (D, LOPEZ GARRIDO: ap. cil., pag. 22B), «momento clave del proce-
dimiento legislativo espanol...» (E. VIRGALA FORURIA: op. cit., pig. 306).
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con anterioridad, aludiendo a la actividad real de las ponencias que mis alld del cri-
terio juridico han utilizado pardmetros de estricta valoracién politica, buscando el
compromiso entre las distintas fuerzas pariamentarias, de modo que sus informes
tienen normalmente un alcance muy superior al previsto. Si las ponencias son, dice
Rubio Llorente, «érganos de negociacién, no seran, propiamente hablando, ponen-
cias, y lo que hacen no serd un informe sobre el cual la comisidn haya de discutir,
sino otra cosar (116). Efectivamente, puede decirse que el texto que eleva a la comi-
s$16n respectiva ha sufrido una metamorfosis en su naturaleza, pues ahora mds bien
cabe asimilarle a un propto dictamen (117), toda vez que serd ¢l elemento de deba-
te en el Pleno de la comision y eventualmente del Pleno de la Camara, por esa supet-
vivencia latenie de las ponencias en el resto del iter legislativo, a pesar de su des-
aparicion formal, precisamente tras emitir su informe. En éste se observa la asuncion
por las ponencias de facultades no expresamente reconocidas a nivel normativo,
bisicamente la aceptacién o rechazo de las enmiendas (118) y la capacidad para
ofrecer un texto alternativo, diferente al inicial que han estudiado (119).

Para apreciar ese grado de trascendencia de los informes de 1as ponencias y la
variacién que representan respecto al tedrico criterio técnico inicial, es menester
analizar su contenido real, en extremo diverso, casi casuistico, como se demuestra
con la enumeracién, en modo alguno exhaustiva, aunque si amplia, de diversos
aspectos:

a) Aplicacién e interpretacién de la Constitucion

Ciertamente, la primera de las misiones de las ponencias y de los letrados ads-
critos a las mismas es velar por la debida constitucionalidad del texto que examinan
para, en caso contrario, introducir las oportunas modificaciones. En este sentido, la
ponencia encargada de emitir en el Congreso de los Diputados el informe sobre la
Proposicién de Ley de Obligatoriedad de Comparecencia ante las Comisiones de
Investigacién comenzaba dicho informe considerando como cuestién previa que
«esta proposicion de ley debe tener el caracter de orgénica desde el momento en que
afecta al desarrollo de los derechos fundamentales y las libertades piblicas, propo-
niéndole asi a la comisién» (120). En otras ocasiones, la decisién se referia a una
mera interpretacion de la Constitucién. Asi, en la tramitacidén de la reforma de la

(116) F. Rueio LLORENTE: «El Parlamento ¥ la representacion politica», cit., pig. 167,

(117) Opinion también de D. Lorez GARRIDO: op. cit, pag. 230

(118) «Se han transformado en las primeras y principales enmendantes, mirando mucho més ¢l
espiritu de las enmiendas de los grupos que su letra» {fbidem, pag. 229). En igual sentido, J. SOLE TurA
y M. A. Araricio PEREZ: ap. cit., pag. 158,

(119) Para RuBlO LLORENTE, ¢l informe ¢s, «pese a este nombre, un texto articulado» {(«El proce-
dimiento legislative en Espafia. El lugar de la ley entre las fuentes del Derechox, cit., pdg, 92). También
se habla de «texto alternativos, asi, L. VILLACORTA MANCEBO: ap. cit, pag. 343; D. Lorez GARRIDO:
op. cit,, pig. 229; P. J. GoNzALEZ TREVUANO: op. cit, pag. 263.

(120) BOCG, CD, 11, serie B: Proposiciones de ley, num. 35-1 3, 26 noviembre 1980.
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LO 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios bdsicos de la Defensa
Nacicnal y Organizacién Militar, la ponencia rechazé en el Congreso de los Dipu-
tados la enmienda nimero 2, de Mardones Sevilla, at apartado 1 del articulo 8, que
proponia salvar el mando supremo de las Fuerzas Armadas, que corresponde a la
Coarona, por entender que el «texto del proyecto no altera las competencias de la
Corona, por lo que es innecesaria la aceptacién de la enmienda» {121).

b) Origen de iniciativas legislativas particularizadas

El articulo 87.1 de la Constitucidn sefala los érganos de quien debe predicarse
la competencia para presentar iniciativas legislativas, entre ellos el Congreso de los
Diputades y el Senado. Lo que no parece tan claro es si el constituyente penso en
concreto en la posibilidad de que tales iniciativas tuvieran como origen auténtico la
decisidn de una ponencia. La respuesta seguramente seria negativa, pero eso fue lo
que sucedié con la Ley Organica que regula los estados de alarma, excepcidn y sitio,
que debe su nacimiento al Proyecto de Ley de Seguridad Ciudadana, publicado en
el BOCG de 21 de septiembre de 1979. En el informe de la ponencia emitido en el
Congreso de los Diputados (122} se aceptd la enmienda 98 «estructural» del Grupo
Parlamentario Comunista, por la que el proyecto inicial se dividia en cuatro proyec-
tos de ley diferentes, «dado la heterogeneidad del mismo»: Ley de Seguridad Ciu-
dadana y Competencias Gubernativas; Ley Organica de los Estados de Alarma,
Excepcidn y Sitio; Ley Organica sobre los supuestos previstos en el articulo 55.2 de
la Constitucién, y Ley Orginica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. La propuesta
fue aceptada por la Comision Constitucional del Congreso de los Diputados (123).

¢) Proposicidn de un nueva texto

Se ha comentado anteriormente que la elaboracion de los informes de las ponen-
cias han supuesto en ocasiones auténticos textos alternativos. Ello ha sido particu-
larmente evidente cvando a una ponencia se le ha pedido que emitiera informe sobre
dos textos distintos referidos a la misma materia, tal y como sucedid con el Proyec-
to de Ley de Urgencia de los Montes Vecinales en Mane Comiin y la Proposicion
de Ley de los Montes Vecinales en Mano Comiin. La ponencia en el Congreso de
tos Diputados entendi6 que «3. Habiendo desaparecido las razones que motivaron la
presenttacién de dos textos, es aconsejable que tanto la materia de la proposicién
como la del proyecto se traten en una sola ley, lo que representaria para la Comisién
una labor de gran complejidad si no propusiese la ponencia un nuevo texto, aco-

(121) BOCG, CD, 1 L, serie A: Proyectos de ley, nim. 67-1 1, 26 noviembre 1983,

(122) BOCG, CD, I L, serie A: Proyectos de ley, nam. 73-1 2, 20 octubre 1980,

(123) BOCG, CD, 1 L, serie A: Proyectos de ley, nim. 73-I, 27 octubre 1930. En su tramitacién
pasterior no esta publicado el informe de la ponencia en €l Senado sobre el Proyecto de Ley de tos Esta-
dos de Alarma, Excepcién y Sitio. Si aparece, sin embargo, en las piginas 309 y 310 del volumen Tra-
bajos parlamentarios, publicado al respecto por el Congreso de los Diputados.
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plande los dos sometidos a su informe, armonizando la terminologia, etc. 4. De ahi
que acompafie a este informe un anexo en el que presentan a triple columna, y
siguiendo el orden de la proposicidn, los articulos de ésta, los equivalentes del pro-
yecto y las enmiendas que, por la via del articulo 96.6 del Reglamento del Congre-
s0, se propone presentar la ponencia para refundir y perfeccionar ambos tex-
tos» (124).

dy Modificaciones respecto al texto inicial

En este sentido, las actuaciones de las ponencias no han encontrado limite algu-
no, ya que las alteraciones han afectado a pricticamente todos los aspectos:

— Supresién del Preimbulo: v. gr., del Real Decreto-Ley 9/1981, de 5 de junio,
sobre Medidas para la Reconversion Industrial (tramitado como proyecto de
ley} (125).

— Rechazo de enmiendas: es uno de los aspectos méds generalizados y, por
tanto, resulta superfluo sefialar ejemplos concretos, que, por lo demés, pueden ex-
traerse de la mayoria de los informes que se consideren.

— Iantroduccidn de parrafos nuevos: v. gr., en el informe de la ponencia en el
Senado respecto a la reforma de Ja LO 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan
los criterios basicos de la Defensa Nacional y Organizacién Militar, se propuso por
unanimidad la adicién en el articulo 9 del Proyecto de un parrafo referido al aseso-
ramiento a 5. M. el Rey y al Presidente del Gobierno por la Junta de Defensa Nacio-
nal (126).

— Sintesis de enmiendas: v. gr., en el informe de la ponencia en el Senado sobre
el Proyecto de Ley de creacién del Parque Nacional de Garajonay (isla de la Gome-
ra} se dice que «la ponencia se pronuncia por unanimidad por incluir en el texto del
proyecto una sintesis de las dos enmiendas presentadas (la ndm. 3, del Grupo Parla-
mentario Socialista, y la nim, 12, del sehor Beucomo Mendoza); los criterios que
han inspirado a la ponencia a pronunciarse undnimemente por esta solucién han sido
la necesidad de resaltar los imperativos de la conservacion del Parque por su excep-
cional interés cientifico y la conveniencia de preservar los usos y actividades que
tradicionalmente han venido desarrollindose dentro del perimetro del Par-
que» (127).

— Alteraciones de redaccion: v. gr., en el informe de la ponencia en el Congre-
so de los Diputados sobre el Proyecto de Ley Orgdnica del Poder Judicial se acordd
suprimir la palabra «decisoria» en la primera frase del articulo 31 (128).

— Cambio de filosofia de los textos sometidos 2 su examen: v. gr., en el infor-

(124) BOCG, CD, I L, serie B: Proposiciones de ley, nam. 33-1 3, 12 abril 1980.

(125) BOCG, CD, I L, serie H: Otros {extos normativos, nom. 62-1 2, 13 noviembre 1981,

(126) BOCG, Senado, II L, serie H: Textos legislativos, nim. 78 (d), 20 diciembre 1983.

(127) BOCG, Senado, I L, serie Il Proyectos y proposiciones de ley remitidos por el Congreso de
los Diputados, nim. 15 {c), 21 febrero 1982,

(128} BOCG, CD, I1 L, serie A: Proyectos de ley nam. 118-1 1, 23 febrero 1985.
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me de la ponencia en el Congreso de los Diputados sobre el Proyecto de Reglamen-
to se dice que considera conveniente, «después de haber examinado el Proyecto de
Reglamento y las enmiendas presentadas, cambiar en parte la filosofia que inspira
tanto a uno como a otras, al objeto de hacer mds dgil y eficaz el funcionamiento de
la Camara» (129).

X. CONSIDERACION FINAL

La pregunta que surge como epilogo de lo anterior es inmediata: ; Tiene sentido
mantener el actual status de las ponencias? Incluso la cuestién podria plantearse en
términos més radicales: ;Tiene sentido que existan las ponencias? Realmente no
parecen demasiado oportunas unas extremas medidas de economia en el procedi-
miento legislativo que hicieran desaparecer estas figuras, aunque s6lo sea por esa
reflexion de Montesquieu citada al principio. Cualquier instrumento, procedimiento
u drgano que suponga una mejora en el proyecto o proposicion de ley debe ser teni-
da en cuenta. Ahora bien, admitida la vtilidad in abstracto de un trimite parece razo-
nable pensar en la necesidad de un replanteamiento de la figura en presencia, vol-
viendo a lo que constituye su esencia: el andlisis de las iniciativas legislativas
constituyendo un primer filtro de caracter técnico-juridico de las mismas. Sin
embargo, llegados a este extremo, es ficil plantear la duda mas que razonable de si,
sencillamente, eso es posible. En un plano tedrico, puramente especulativo, habria
que apostar por una contestacion afirmativa, enlazando sin solucién de continuidad
con el 4nimo de los grupos parlamentarios al aprobar los Reglamentos de las Ca-
maras.

La realidad camina por otros derroteros. Es dificil pensar que los grupos parla-
mentarios, los partidos politicos en definitiva, se van a sustraer a la tentacion de aca-
parar el sentido del fondo del texto durante el conjunto del iter legislativo, teniendo
en cuenta que el informe de las ponencias y el texio alternativo que, en la prictica,
suelen presentar condicionan en gran medida la filosofia de la sucesiva tramitacidn,
Es, pues, una ocasion inmejorable para que todos pretendan dejar su impronta. De
seguir en ese empefio, dificilmente se puede augurar un cambio de dptica en el
entendimiento de las ponencias. Estas significaran un intento fallido de introducir un
elemento desapasionado en la elaboracion de las leyes con el dnico objetivo de
mejorar su contenido en aras del equilibrio general en el ordenamiento juridico. La
solucion pasaria por atribuir esa labor a los técnicos, es decir, a los letrados de las
Cémaras, encomendindoles un cometido aséptico de anélisis de los distintos ele-
mentos que conforman la iniciativa legislativa, estudidndolos a la luz del Derecho e
informando a posteriori al conjunto de la comisién respecto a la consideracién
puramente juridica, que le merece en orden a los fines buscados con esa iniciativa vy,
por supuesto, en relacién al ordenamiento en su conjunto. Ello significaria privar a

{129) BOCG, CD, I L, serie H: Otros textos normativos, nam. 33-T 1, 13 abril 1981.
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los partidos de una participacion activa en un momento esencial de 1a vida de la ley,
su tramitacién parlamentaria, y eso aunque deseable es casi ilusorio. En sus manos
esta, pues, la posibilidad de cambiar €l rumbo de la vida de las ponencias, aunque
parece razonable pensar que una esperanza concebida en exceso puede resultar
infundada.
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