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INTRODUCCION

Estas lineas no tienen otra finalidad que la de dar cuenta, a la luz de lo que entien-
do por proposicién no de ley, de los problemas que en la prictica parlamentaria se
producen en este tipo de iniciativas. Las consideraciones se limitan, por tanto, a las
cuestiones que se suscitan en relacién con el concepto de proposicién no de ley sin
entrar en otros aspectos.

Naturalmente, la experiencia diaria en las Cortes de Castilla y Leén se convierte en
el punto de referencia obligado, aunque supongo que no diferird sustancialmente de
lo que acontece en el resto de Parlamentos. Sélo en ese caso podrian tener algin
interés estas consideraciones.

Aunque, dada la deriva que parece seguir actualmente nuestro Estado Autonémico,
algunas de las premisas de las que se parte seguramente no serin undnimemente
compartidas, el anilisis que se pretende, en la medida en que quiere ser
estrictamente juridico, no puede tener otra referencia que el Ordenamiento Juridico
vigente. Naturalmente sabemos que, este encuadre, aunque sea relevante, no agota
el anilisis de una iniciativa de naturaleza politica.
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Dado el caricter de estas lineas, prescindiré, en la medida de lo posible, del aparato
bibliografico doctrinal al uso, limitindolo a lo imprescindible; ademas, las premisas
constitucionales y conceptuales sobre las que se opera son tan basicas y conocidas
por los posibles lectores —en el caso de que los hubiera— que me parece
innecesario invocar citas suficientemente conocidas.

Ocioso decir que no se pretende un tratamiento sistemitico de este instrumento
parlamentario, como se notard, sino simplemente la exposicién de algunas
sugerencias; tampoco se trata tanto de dar respuestas cuanto de, presentados los
problemas, suscitar el debate sobre las cuestiones que se plantean, con la intencién
de contribuir 2 una mejor comprensién y a un uso mas correcto de este tipo de
actos parlamentarios.

CONCEPTO DE PROPOSICION NO DE LEY

Con la aprobaciéon de la Constitucién de 1978 se reinstaura en Espafia un sistema
parlamentario. Ademas, la descentralizacién politica disefiada en la Constitucién,
con la intencién de dar una solucién al problema de la distribucién territorial del
poder en nuestro pais, determina una proliferacién de entes dotados de autonomia
politica, las Comunidades Auténomas, cuya organizacién también se articula como
un sistema parlamentario, encontrindonos no con uno sino con una pluralidad de
organos parlamentarios. Nada de extrafio tiene que, a partir de ahi, se hayan
desarrollado, como un aspecto mis, los estudios en torno al derecho parlamentario,
en contraste con la situacién anterior.

En este marco, han existido trabajos que han pretendido configurar un concepto
unitario de "acto parlamentario”.

No es este el lugar para ocuparnos del tema pero, como punto de partida, dejo clara
mi discrepancia con tal planteamiento. Entiendo que no es posible, ni tiene utilidad

Vid. PEREZ SERRANO JAUREGUI, N.: “El acto parlamentario” en el volumen Parlamento y Derecho, paginas 453 y ss. Parlamento
Vasco. Vitoria, 1991.
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alguna, tratar de encontrar "more administrativo", si se me permite la expresién, un
concepto de acto parlamentario que englobe, en un concepto tnico, la totalidad de
actos dimanantes de los 6rganos parlamentarios.

Creo que el Unico dato unificador seria el de la procedencia, es decir, el del sujeto
que produce el acto. Se utilizaria una concepcién subjetiva pura del acto
parlamentario, entendiendo por tal todo acto cuyo autor fuera el Parlamento.

Francamente, no encuentro utilidad alguna a una conceptuacién del acto
parlamentario como la expuesta.

Los Parlamentos tiene encomendadas, constitucional y estatutariamente, una
pluralidad de funciones, de naturaleza dispar, de cuyo ejercicio son producto una
variedad de actos también de naturaleza diferente.

Por ello, me parece mis adecuado proceder a delimitar el concepto de los actos en
cuanto son manifestaciones de las distintas funciones encomendadas al Parlamento.
Seria la funcién la que determinarfa la naturaleza del acto?-3, sin perjuicio de tener
que acudir a otras notas para distinguir entre actos procedentes de la misma
funcién.

A partir de ahi, lo primero que deberemos preguntarnos es en cuil de la funciones
de las que se reconocen pacificamente como propias de los Parlamentos —en este
caso, en un sistema de parlamentarismo racionalizado— ha de incardinarse la
iniciativa que denominamos proposicién no de ley.

No parece que existan discrepancias sobre su adscripcion a la funcién general de
indirizzo politico, impulso politico, o de direccién politica, como se suele decir,
acudiendo expresiones mas nuestras*-°, ni de que esta funcién puede ser ejercida
por la Camara®.

Tampoco comparto la nocién de acto parlamentario que mantiene ALONSO MAS, M? J., en La fiscalizacion jurisdiccional de la
actividad sin valor de ley de los parlamentos. Paginas 35 ss. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 1999. Creo
que no se pueden conceptuar todos esos actos como actos juridicos —con diferente fuerza juridica, se dice— y su nota
unificadora —la fiscalizacién por el Tribunal Constitucional— no me parece de utilidad para el esclarecimiento de su naturaleza.
El tema, evidentemente, necesita de una explicacién mis extensa que no puede efectuarse en estas lineas.

Imprescindible, en este tema, el trabajo del gran maestro que es el Profesor BOQUERA OLIVER, J. M*.: Estudios sobre el acto
administrativo. Civitas. Madrid. 1982.

Vid. CANO BUESA, J. Y MORALES ARROYO. J. M*.: El Parlamento de Andalucia. Tecnos Madrid, 1987. Pags. 87 y ss.

El Tribunal Constitucional, por su parte, habla también de funcién de direccién. Por todas, vid. STC 40/2003.

Articulo 15.2 de nuestro Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Orgéanica 4/1983, de 25 de febrero.
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A través de esta funcidn se tratarfa de establecer las directrices y programas de la
actividad politica encomendada a los 6rganos constitucionales o estatutarios en los
ambitos respectivos de la organizacion territorial del poder’.

Determinada la funcién a la que se adscriben, serfa el momento de abordar qué son
las proposiciones no de ley.

Esta pregunta sélo puede ser contestada a través del examen de su regulacién en el
Reglamento de la Camara, como punto de partida. La proposicién no de ley seri lo
que el Reglamento de la Ciamara diga que es.

En esta tarea, me parece conveniente comenzar por una cuestiéon que puede
parecer solo terminolégica, aunque, como veremos, también tiene importancia de
fondo, pues partimos de entender que el concepto de proposicién no de ley debe
ser material.

Casi todos los Reglamentos suelen utilizar la expresién proposiciéon no de ley, para
referirse a la iniciativa que nos ocupa. La otra alternativa es el empleo del término
mocion.

Puede ocurrir que el Reglamento sélo emplee el término mocién® o puede ocurrir
que se empleen ambas denominaciones.

Cuando se usa sélo el término mocién podemos encontrarnos con que se use como
sinénimo al de proposicién no de ley —caso de Navarra— o, por el contrario, la
coincidencia solo sea parcial, como ocurre en el caso del Senado.

Finalmente, cuando se usan ambas, proposicion no de ley y mocién, pueden ser
empleadas como sinénimas® o para referirse a realidades diferentes *.

Pero como apuntibamos antes, no estamos ante un problema meramente
nominalista. No es el nombre lo que determina el concepto. Veremos casos en los

En el caso de Castilla y Leén es la Junta de Castilla y Le6n quien se atribuye "Ejercer el gobierno y la administracién de la
Comunidad en el dmbito de las competencias que ésta tenga atribuidas”.

Tal ocurre en los Reglamentos del Senado y del Parlamento de Navarra.

Caso del Reglamento de la Asamblea de Murcia.

Es el caso de nuestro Reglamento en el que, ademis de las proposiciones no de ley, en el articulo 149.1 regula las mociones que
siempre se producen como consecuencia de un interpelacién y que tiene por finalidad "...que las Cortes manifiesten su posicion".
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que el término mocién sirva para designar lo que aqui denominamos proposicién
no de ley y otros en los que, aunque el acto aparece con tal denominacién, sin
embargo, no podemos conceptuarlo como proposicién no de ley.

Nuestro Reglamento, en su articulo 158, se refiere a las proposiciones no de ley en
los siguientes términos:

"Los Grupos Parlamentarios o un Procurador con la firma de su Portavoz a efectos
de conocimiento podrin presentar proposiciones no de ley a través de las que
formulen propuestas de resolucién a las Cortes".

Esta férmula es sustancialmente coincidente con la empleada en la mayoria de los
reglamentos parlamentarios, férmula adoptada del Reglamento del Congreso de los
Diputados.

En ella no se hace ninguna indicacién directa sobre el contenido material de dichas
propuestas de resolucién. Esta es la ténica general.

Sin embargo, existen casos en los que el Reglamento determina o hace precisiones
sobre los temas que pueden ser objeto de esta iniciativa. Asi, en el caso del Senado"
se establece un listado de finalidades sobre las que puede versar la mocién. No
obstante, si examinamos ese listado a la luz del concepto de proposicién no de ley
llegaremos a la conclusién de que, dnicamente en uno de los supuestos, podria
entenderse como proposicién no de ley.

O, en el caso del Reglamento de Murcia ?, cuando se refiere a las que denomina
mociones incidentales.

Indirectamente, el Reglamento de Andalucia * contiene algunas indicaciones —a las
que tendremos que referirnos después— que permiten considerar contenidos
distintos, en lo que el Reglamento denomina proposiciones no de ley.

Sin embargo, creo que no basta la mera literalidad reglamentaria para poder
establecer el concepto. Son muchos mis los elementos a considerar, no sélo en el

11 Art. 174.
12 Art. 186.2.
13 Art. 168.
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conjunto del subsistema concreto en que se insertan estas iniciativas —el derecho
parlamentario— sino en el mas amplio en el que la propia institucién productora
del acto se incardina, sistema estatutario y constitucional. En otras palabras, es
necesario una interpretacién sistematica, pero ni siquiera limitada a las normas, de
acuerdo con lo indicado.

Con todos estos elementos creo que podemos expresar el concepto de proposicion
no de le de la forma siguiente:

"La Proposicién no de Ley es un mandato, emitido por la Camara, en el ejercicio
de su funcion de direccion o impulso politico”.

Serd, mediante el examen de los distintos elementos que integran este concepto,
como trataremos de justificar nuestro planteamiento.

ELEMENTOS QUE LO INTEGRAN

En el concepto de proposicién no de ley distinguiriamos los siguientes elementos:

a. el autor.

b. la funcion de la que es manifestacion.
c. el contenido.

d. el destinatario.

Es cierto que este fraccionamiento de una realidad unitaria —aunque sea para su
analisis— no deja de ser algo artificial, pues como se podrd comprobar a lo largo de
las consideraciones que siguen, existen aspectos que inciden, a la vez, en mas de
uno de los elementos; por ello, es importante, al final, retomar la visién unitaria
global.

Pasamos a desarrollar cada uno de los elementos enumerados.
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a. El autor. El sujeto activo, productor del acto, es el Parlamento.

Dada la organizacién interna de las Camaras, estos actos pueden producirse tanto
por el Pleno como por las Comisiones, si bien en ambos casos, el autor dltimo serd
el mismo: el Parlamento.

Una posible peculiaridad la encontramos en la regulacién del Reglamento del
Senado, cuando la aprobacién de la mocién se produce en Comisién; en este caso,
ademais, se puede promover su ratificacién por el Pleno™.

Aunque en relacién con este elemento no suelen surgir problemas, algin supuesto
se puede encontrar que lo toca. Alguna vez se han pretendido plantear
proposiciones no de ley, al menos parcialmente coincidentes, para su debate
simultineo en Pleno y Comisién. En el Pleno se instaria una resolucién general
sobre un tema —vgr.: transferencias en materia de Administracién de Justicia a la
Comunidad Auténoma— y ante la Comisién se solicitarian pronunciamientos
parciales sobre el mismo tema, limitados a concreciones sobre los medios de las
transferencias en cada una de las provincias de la Comunidad Auténoma.

Nuestro Reglamento, como casi todos, contiene una regulaciéon extremadamente
parca sobre la funcién calificadora de la Mesa por lo que, en la practica,
fundamentar en el caso una decisiéon de inadmisién sé6lo es posible acudiendo a una
interpretacion de los principios y la naturaleza de las propias iniciativas, junto a su
consideracién como partes de un todo sistémico en el que deben tener un encaje
coherente, como anteriormente sefialibamos.

El problema que se podia crear en el supuesto que comentamos, era la posibilidad
—al menos en teorfa— de que el pronunciamiento del Pleno y de la Comisién
pudieran ser contradictorios, motivo suficiente para no poder admitir la tramitacién
simultanea.

Art. 177.2. Es al Presidente, de acuerdo con la Mesa a quien corresponde decidir el sometimiento a ratificacién. Dos son los
supuestos que contempla el Reglamento: la importancia del tema o que asi sea requerido por una disposicién.

Francamente, el precepto resulta poco afortunado. Si se trata de un asunto importante, pareceria mas l6gico que directamente
fuera debatido en el Pleno. En cuanto al segundo supuesto —dejando a un lado que se nos haga dificil suponer una disposicién,
distinta del propio Reglamento de la Cimara, que lo exija— igualmente parece que tendria mas sentido que conociera
directamente el Pleno.

Este precepto nos sugiere inmediatamente la pregunta sobre las consecuencias, tanto de la ratificacién como de la no ratificacién.
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Como todo acto procedente de un 6rgano de caricter colegiado, la proposicién no
de ley debera producirse mediante el procedimiento establecido en las normas que
regulan la actuacion de estos 6rganos.

Es habitual, por otra parte, que existan procedimientos especificos para cada tipo de
acto, o iniciativa parlamentaria, por lo que no deja de tener importancia el
procedimiento como elemento identificador del acto, pudiendo en la mayoria de los
casos ser un elemento mis, si bien, en el caso de las proposiciones no de ley no
siempre se produce tal correspondencia.

Es por ello que entendemos que el procedimiento, pese a su importancia, no pueda
ser considerado como elemento constitutivo de la iniciativa, en el caso de las
proposiciones no de ley ».

b. La funcion.—La proposicién no de ley es un acto de manifestacién de la
funcién del impuiso politico de la Cimara.

La primera consecuencia a extraer de tal afirmacién serd que, al tratarse de una
manifestacién de la funcién de impulso politico, su contenido s6lo podri ser
politico.

La cuestién de fondo es determinar qué es actividad politica. Cuestién nada sencilla
a la vista del progresivo abandono de la delimitacién de la actividad politica como
actividad publica auténoma, una de cuyas mis claras manifestaciones es la
tendencia constante a ampliar el control jurisdiccional de toda actividad publica,
cualquiera que sea su naturaleza . ‘

Embarcarse en una conceptuacion de la actividad politica no s6lo es una tarea dificil
y posiblemente fuera del alcance de mis fuerzas, sino también excesiva, al menos
por lo que al interés de estas reflexiones atafie. Seguramente, serdi mas sencillo y

Asi, en la Sentencia del Tribunal Constitucional, citada, 40/2003, parece que una de las finalidades de la funcién calificadora de la
Mesa seria determinar " ... la procedencia del procedimiento parlamentario elegido para sustanciar la iniciativa deducida..." es
decir, la correspondencia iniciativa-procedimiento de tramitacion.

No obstante, como indicamos puede ocurrir que un mismo procedimiento pueda servir para sustanciar iniciativas distintas. Tal
ocurre en nuestro Reglamento con las proposiciones no de ley y con las mociones, a las que anteriormente nos hemos referido.
Subyace, en el fondo, el prejuicio de limitar el control al control jurisdiccional. Sin negar la importancia de dicho control, seria
bueno no perder de vista que hay asuntos cuyo control, por su naturaleza, no puede ser realizado por el orden jurisdiccional,
siendo necesario, en la sociedad politica, establecer otro tipo de controles.
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practico proceder por exclusién, determinando qué no es actividad politica, al
referirnos a los temas que suelen plantearse en la practica.

Asi, tendremos que excluir la posibilidad de adoptar proposiciones no de ley cuyo
contenido verse sobre el resto de actividades, tanto de naturaleza publica como
privada.

Merece especial mencién, en este tema, la incidencia de la proposiciones no de ley
sobre la actividad administrativa.

Naturalmente, no toda actividad administrativa es idéntica y aquella que contiene
mis elementos de caricter discrecional parece situarse, en algin aspecto, en la
frontera con la actividad politica. No obstante, el Derecho Administrativo, por su
desarrollo conceptual, esti en condiciones de proporcionarnos criterios
suficientemente seguros para poder determinar cuindo una actividad es de
naturaleza administrativa y cuando no lo es.

Cuando se repasa el catilogo de asuntos que constituyen el objeto de las
proposiciones no de ley, el resultado es asombroso.

Las m4s variadas materias pueden pretender convertirse en objeto de una propuesta
de resolucién. Desde el arreglo de unos trasteros de viviendas de promocién
publica, al envio de ejemplares de libros editados por la Administracién a
asociaciones de barrio, al arreglo de una travesia, todo parece poder ser objeto de
estas iniciativas.

Se proyecta también la proposicién no de ley sobre otras muchas cuestiones de
caracter administrativo, como la segregacién de términos municipales, declaracién
de Bienes de Interés Cultural, etc., cuya regulacién y control es de legalidad, por
mis que, como antes indicibamos, puedan contener elementos discrecionales.

Me parece que existe, ademads, otro problema de fondo, independiente del aspecto
juridico comentado, que nos tendria que llevar a reflexionar sobre la idoneidad del
procedimiento parlamentario para el tratamiento de muchas de las cuestiones que se
suscitan. Nos referimos al caracter técnico de las mismas. Solicitar la instalacién de
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una unidad de trasplantes en un hospital, o el establecimiento de medidas concretas
de seguridad en una central nuclear, no parece el campo mas indicado para que
personas generalmente legas en la materia decidan; lo que, a la postre, nos
reconduce al debate sobre el contenido de las proposiciones no de ley.

No es del todo ajena a esta situacion la regulacién de la iniciativa en la proposiciéon
no de ley. En nuestro Reglamento se otorga a los Procuradores, a titulo individual,
ademas de atribuirse a los Grupos parlamentarios, como es lo habitual.

El parlamentario se transmuta en una especie de "conseguidor" para su pueblo,
comarca a o Provincia, desvirtuando la propia naturaleza de la representatividad
parlamentaria. Entiendo que pueda resultar duro resistir la tentacién de pasar a la
posteridad local por haber conseguido el arreglo de un edificio, de una fuente o
cualquier otro tipo de obra. El precio es la devaluacién de la actividad politico-
parlamentaria.

c. El contenido—La proposicién no de ley es un mandato.

Cuando hablamos de un mandato estamos ante una manifestacién de voluntad del
sujeto que lo emite V.

La definicion de proposicién no de ley en la mayoria de los Reglamentos es
practicamente idéntica.

El término resolucién aparece de manera casi uniforme en todos ellos para referirse
al contenido de dichas iniciativas; no es necesario indicar que este término se ha
acufiado en el Derecho Administrativo en el que tiene un significado bastante
preciso y de donde seguramente ha sido tomado.

La excepcién, en la parte que se explica, parece constituirla el Reglamento del
Parlamento de Andalucia *® al prever —aunque que tal cosa parece limitarse a las

Este elemento me parece fundamental y poco discutible especialmente a la vista de la habitual regulacién de los Reglamentos
parlamentarios.. Sin embargo, no participa de esta opinién, en la obra citada, ALONSO MAS,, M? ]., pag. 227 quien afirma que la
proposicién no de ley sélo constituye una declaracién de juicio de la Camara, y no una declaracion de voluntad... Entiendo que
esta afirmacién deriva de su concepto de acto parlamentario que, como he dicho, no comparto.

Art. 168, citado.
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proposiciones o de ley que versen sobre materias competencia exclusiva del Estado,
lo que, a su vez, plantea otros problemas a los que aludiremos en el apartado
correspondiente—, que el contenido pueda consistir en una declaracién de
voluntad, o en una declaracion politica.

Dada la contraposiciéon que se produce de ambas posibilidades, en el dltimo
supuesto —la mera declaracién politica— habrid que entender que no estamos ante
un mandato al no consistir en una declaracién de voluntad.

Seguimos manteniendo nuestra opinién en torno a que siempre la resolucién
dimanante de la Camara ha de ser un mandato. Si no hay mandato no hay
proposicién no de ley. Otra cosa es la forma mis o menos explicita que adopte ese
mandato ®.

El que el acto sea un el mandato es la nota material que permite distinguir las
proposiciones no de ley de otros actos de la funcién politica.

En cualquier caso, ambas previsiones del reglamento andaluz plantean, ademas y
por otro motivo, problemas de encaje en el concepto de proposicién no de ley,
como mas adelante indicaremos.

Volviendo a nuestra posicion, la conceptuacién como una manifestacién de voluntad
nos habri de llevar, como hemos indicado, a excluir del concepto de proposiciéon
no de ley a todos aquellos actos que, ain proviniendo de los 6rganos de la Camara,
y aun habiéndose tramitado incluso por el procedimiento que el Reglamento
establece para estas iniciativas, sin embargo, no constituyan manifestacién de
voluntad de la Camara.

En el libro citado de CANO BUESA, J., y MORALES ARROYO, ]J. M*,, pig. 88, se hacen algunas afirmaciones que resultan
llamativas. Debo aclarar que con todo seguridad el Reglamento de la Cdmara era distinto al actual y que la redaccién que tenia en
la fecha la desconozco, aunque se pueda deducir.

Se distingue entre resolucién y proposicién no de ley. Las resoluciones podrian consistir en declaraciones de voluntad de
la Camara sobre un tema concreto "...no dirigidas a poder piiblico determinado y que solicitan de difusos destinatarios el
cumplimiento de especificos actos..." Como ejemplos se citan las declaraciones del Parlamento en apoyo de la candidatura
al Premio Cervantes de Alberti, sobre el centenario de la muerte de Carlos Marx, condena de la invasién norteamericana
de la isla de Granada, etc. En estos casos, se afirma, el procedimiento que se sigue es el previsto para las proporciones
no de ley.

Como indico, el que la proposicién no de ley tenga que ser un mandato, nada impide que éste se encuentre en una declaracién
institucional. El mandato puede revestir una forma mas o menos explicita.
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Tal suele ocurrir con los denominados pronunciamiento institucionales. A través de
estas manifestaciones, la Cimara podra pretender tanto que se conozca su posicion
sobre algin tema, como efectuar expresiones distintas de la declaracién de
voluntad, como pueden ser expresiones de reconocimiento, de sentimiento, etc.

Sin embargo, nada impide que, a través de en un pronunciamiento institucional, se
emita un auténtico mandato politico. Un reproche del Parlamento sobre actuaciones
politicas del Ejecutivo no puede ser entendido mis que como un mandato de
cambio. Por eso aludiamos anteriormente al caricter mis o menos explicito del
mandato.

Otra caracteristica inherente al mandato es que su cumplimiento sea posible. La
imposibilidad de su cumplimiento se convierte en un obsticulo para su admisién .

Esa imposibilidad puede ser fisica pero también podria ser juridica .

Con anterioridad hemos indicado que, algunos Reglamentos, y citibamos el caso de
Murcia, regulan lo que denominan proposiciones incidentales. En este caso, la
finalidad de las mismas es que la Cidmara produzca una decisién pero sobre una
cuestion procedimental en curso. Se comprende ficilmente que se trata de algo
sustancialmente distinto a lo que aqui se entiende por proposicién no de ley, tanto
por lo que hemos dicho como por lo que, a continuacién vamos a decir.

d. Destinatario—El mandato debera tener un destinatario que serd el sujeto
obligado a su cumplimiento, ajeno a la propia Cidmara. La nota de alteridad entre el
mandante y mandatario es consustancial a este tipo de iniciativas. Nadie se manda a
si mismo.

Esta nota comporta, en primer lugar, la determinacién del sujeto o sujetos
susceptibles de ser destinatarios del mandado de la Cimara lo que, a su vez,

Tocamos la funcién calificadora de la Mesa, sobre la que los pronunciamientos del Tribunal Constitucional muestran vacilaciones
que impiden, de momento, extraer una postura nitida.

Es conocido el aforismo inglés, segin el cual el Parlamento lo puede todo, excepto cambiar una hombre en mujer. La
imposibilidad juridica puede referirse al mandato en si —se manda algo que el Ordenamiento Juridico prohibe— o puede
producirse porque le esti prohibido al sujeto destinatario del acto, en cuyo caso estamos ante otro elemento distinto del
contenido.
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condicionard que el contenido del mandato no pueda sobrepasar el dmbito de
actuacién del destinatario.

Me parece que, al menos, dos son las consecuencias que necesariamente se derivan
de la anterior afirmacién: una, que quien tiene que realizar el contenido del
mandato es el destinatario, y no otro, y que debe poder realizarlo.

Al destinatario no podria pedirsele la realizacién de algo que a él no le fuera
posible, con independencia de la posibilidad o imposibilidad de cumplimiento en
abstracto, cuestién que concerniria al contenido como elemento.

Aqui es preciso hacer alguna consideracién previa que sirva de apoyo a lo que se
expone.

La estructura del Estado en Comunidades Auténomas da origen a una multiplicidad
de sujetos titulares de poder politico. Por un lado esta el Estado y por otro lado las
Comunidades Auténomas, como titulares de dicho poder. Esta pluralidad de
sujetos obliga a una delimitacién del dmbito de actuacién —delimitacién de
competencias— de cada uno de ello dentro del conjunto.

Los Reglamentos parlamentarios, por lo general, no suelen indicar quién o quiénes
puedan ser los destinatarios del mandato, por lo que, en buena medida, su
determinacién serd consecuencia del concepto que se tenga de la proposicién no
de ley =

El destinatario de las proposiciones no de ley, al versar sobre la actividad politica,
solamente podra serlo quien, constitucional o estatutariamente, sea titular de funcién
politica; el Gobierno de la Nacién, si de las Cortes Generales hablamos, o el
Gobierno Regional si de la Comunidades Auténomas.

Por tanto, el mandato no podria desbordar el dmbito competencial del sujeto
titular del poder politico, ya sea el Estado ya sean las respectivas Comunidades

SARMIENTO MENDEZ, Xosé A.: Dereito Parlamentario de Galicia. Edicions Xeais de Galicia. 2001, pig 191, menciona una
Resolucién de la Mesa del parlamento de Galicia de fecha 20 de junio de 1986, que califica las proposiciones no de ley como
declaraciones "dirigidas al Gobierno gallego".
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Auténomas, bien entendido que el concepto de competencia, como ha sefialado
desde antiguo el Tribunal Constitucional, no queda limitado a una interpretacién
estricta juridico-administrativa.

El Ejecutivo, como es sabido, no puede confundirse con la Administracién Publica
que no es titular de poder politico ».

Sin embargo, el destinatario no tiene por qué quedar reducido al Ejecutivo. Entiendo
que también pueden ser destinatarios todos aquellos organismos que ejerzan de
manera auténoma una funcién politica, distintos de Ejecutivo, cuando existan.

La determinacién, por tanto, de los posibles destinatarios tendrd que serlo en
funcién de dos elementos: que sean titulares de funcién politica, y que estén bajo el
control politico de la Camara. O, dicho de otro modo, que la Camara pueda ejercer
control politico sobre estos sujetos.

Me parece obvio que, unido a la naturaleza del mandato, ha de ir la facultad
del control de su cumplimiento y, eventualmente de sancién, en caso de
incumplimiento. De otra forma, careceria de sentido considerar la proposicion
no de ley como un mandato, lo que, por otra parte es indiscutido, no significa
que el mandato tenga consecuencias juridicas ni que la eventual sancién por
incumplimiento pueda ser juridica. (Un argumento mis para no confundirla con la
actividad administrativa).

Pero también existe, a la luz de estas notas, otra consecuencia que, a primera vista
podria parecer una perogrullada: el destinatario del mandato no puede serlo la
propia Cidmara, como tampoco pueden serlo los Grupos Parlamentarios que existen
en la Camara®.

La determinacién de destinatarios, en la forma expuesta, ademis de eliminar a todos
los sujetos de Derecho publico en quienes no concurran las notas expuestas,

Sin embargo, aparecen supuestos en los que el reglamento entiende que es posible dirigir mandatos a la Administracién regional
—caso, por ejemplo, del Reglamento de la Rioja— e incluso, a las Administraciones locales, como ocurre en el tan citado articulo
168 del Reglamento de Andalucia.

No ve obsticulo en ello la Sentencia del Constitucional 41/95, de 13 de febrero, aunque el supuesto enjuiciado no encajaria en el
concepto que mantenemos de proposicién no de ley.
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comporta la imposibilidad de que los destinatarios de las proposiciones no de ley
puedan serlo personas privadas.

Efectuadas estas precisiones, estamos en condiciones de exponer algunos supuestos
de hecho en relacién con este elemento.

Siempre, pero la tendencia es creciente, ha existido una deriva a tratar de trasladar
el mandato a un sujeto no dependiente politicamente de la Cimara autonémica. Nos
referimos a la tendencia a aprobar proposiciones no de ley dirigidas a la
Administraciéon General o al Gobierno de la Nacién.

Al objeto de evitar una clara extralimitacién determinante de la inadmisién de la
iniciativa, el mandato se suele dirigir formalmente al Ejecutivo Regional para que
éste lo traslade al auténtico destinatario.

Se salvan las formas a costa vaciar de contenido la iniciativa, pues el Ejecutivo
Regional sélo tendria que responder del cumplimiento del encargo de traslado del
mandato a su auténtico destinatario.

¢Tiene sentido instrumentar un mandato de cuyo contenido material la Camara no
puede exigir el cumplimiento a quien puede realizarlo?

La proposicién no de ley se convierte en un cdscara meramente formal sin
contenido material alguno.

Como ya hemos indicado, es posible encontrar, en algunos Reglamentos
parlamentarios, menciones expresas al tema.

Tal es el caso del Reglamento de Andalucia, comentado anteriormente. Ya vimos
cémo el contenido de este tipo de Proposiciones, segin dicha norma, podia ser

una declaracién de voluntad, es decir un mandato.

Dicho esto, el problemas es que no nos explicamos —ni se nos explica— cémo la
Comunidad Auténoma puede exigir y controlar su cumplimiento.
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También se establece que el contenido podria consistir en una declaracién politica.

En tal caso, de conformidad con lo que hemos venido argumentado, al no consistir
en un mandato, no podremos considerar que se trate de una auténtica proposicién
no de ley.

Merece sefialarse, en este aspecto, la referencia que contiene el Reglamento de las
Cortes valencianas. Su articulo 155.2 dice:

"2. Cuando las Proposiciones no de Ley se refieran a cuestiones que no siendo
competencia de la Genealitat afecten al interés directo de los ciudadanos de la
Comunidad Valenciana, la Mesa de las Cortes solicitarid el consenso de la Junta de
Sindics antes de acordar su admisién a trimite."

Aqui se pretende que el "interés directo" de los ciudadanos se convierta en el
elemento legitimador del mandato, con independencia del destinatario.

En nuestro Reglamento no existe un precepto similar. Sin embargo, este mismo
argumento ha pretendido ser utilizado en ocasiones; por ejemplo, en el caso de
proposiciones no de ley en materia de politica exterior, materia de competencia
exclusiva del Estado por excelencia.

La justificacién de la existencia de un interés directo puede ser de los mas
peregrino. Asi, se ha pretendido justificar resoluciones de la Cimara a favor del
pueblo saharaui por existir un "interés directo" que afectaria a las familias castellano
leonesas que, durante los veranos, acogen a nifios saharauis.

Como antes decfamos, el destinatario "natural" de las proposiciones no de ley es el
Ejecutivo respectivo.

Sin embargo, es frecuente la proliferacién de organismos y empresa, en el sector
publico que disfrutan de amplia autonomia funcional.

En la medida en que puedan ejercer una auténtica actividad politica, no parece que

exista impedimento para que la Cimara pueda dirigir mandatos que les tengan por
destinatarios.
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Como pista orientativa, me parece significativo la comparecencia, en la Comisién de
Presupuestos, de organismos y empresas del sector publico para explicar cada uno
el suyo, en la procedimiento de aprobacién de los Presupuestos de la Comunidad.

Cuestién distinta seria a quién habria que exigir el cumplimiento y, por tanto, sobre
quién habria de ejercerse el control, problema en el que no vamos a entrar.

Por cerrar este aspecto y aunque sea una obviedad, los mandatos de la Cimara no
podrin tener por destinatario a particulares, sean personas fisicas o juridicas pues
ninguna de ellas es titular de poder politico. No obstante, alguna vez se ha
pretendido.

Como se viene apuntando, el reverso del tema lo constituye la posibilidad de exigir
el cumplimiento del mandato, tanto mediante el ejercicio del control como de la
posibilidad de imponer sanciones, en caso de incumplimiento.

En este tema, los Reglamentos parlamentarios pueden dividirse, genéricamente en
los que contienen previsiones sobre el particular, con previsiones de control y
sancién, o s6lo con previsiones de control y los que no las contienen.

El sistema de control suele ser similar en todos los casos. Se encomienda a la
Comisién competente, por razén de la materia, el control del cumplimiento del
mandato de la Cimara.

El destinatario cumplird informando a la Comisién, generalmente mediante
comparecencia, como prevé la mayoria de los Reglamentos; en algin caso, dicha
informacién puede realizarse por escrito.

En caso de incumplimiento, en los Reglamentos parlamentarios que ademis contienen
sancion, ésta suele consistir en la inclusiéon del asunto en el orden del dia del Pleno.
Se trata, por tanto, de una sancién politica como no podia ser de otra manera.

Somos conscientes de que con lo expuesto no queda agotado el tema, aunque

esperamos que si lo suficiente como para tener una idea bastante precisa sobre este
tipo de iniciativa parlamentaria.
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A MODO DE CONCLUSION

Terminada la exposicién de lo que entendemos por proposicién no de ley, y de sus
proyecciones en la practica diaria parlamentaria, podriamos sefalar algunas
consideraciones a modo de conclusién.

El desarrollo de la vida parlamentaria exige, en mi opinién, una depuracién cada
vez mas precisa de los instrumentos parlamentarios. En este sentido, me parece
necesario una mejor conceptuacién de los mismos, lo que evitard usos no correctos.

En una sistema de parlamentarismo racionalizado, me parece necesario que la
funcién calificadora de la Mesa se refuerce, lo que no entra en contradiccién con
que su actuacién haya de estar presidida por principios como el interpretacién mas
favorable a la admisién del acto para permitir —dentro de los limites que le
competen a la Cimara— el debate parlamentario. No me parece que sea posible un
funcionamiento arménico del todo si las partes se extralimitan en los cometidos que
tienen encomendados.

Posiblemente seria de desear que, mediante la regulacién reglamentaria oportuna, la
Mesa dispusiera de mis criterios explicitos para poder afrontar su funcién de
calificadora.

Como conclusién central, entiendo que serfa deseable una regulacién clara de la
mocién, como iniciativa diferenciada de la proposicién no de ley, eliminando su
vinculacion, en algunos casos, con otras iniciativas y diferenciando su procedimiento
de tramitacion.

Se evitarfa asi la confusién de instrumentos parlamentarios y se permitirfa un uso

mas preciso de los mismo, finalidad a la que se dirigen estas reflexiones y que si, en
algo hubieran contribuido a su consecucién, quedarfan justificadas.
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