A) ORÍGENES Y EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LOS PARLAMENTOS.

El Parlamento constituye la institución central del sistema representativo.

Los Parlamentos se conformaron como tales a partir de las asambleas estamentales, en la Europa occidental de la baja Edad Media. Fue la Iglesia católica, a través de sus concilios, la que avanzó la implantación de formas representativas que luego transfirió a un mundo político.

Los reyes quisieron que algunas de sus decisiones más relevantes se vieran confirmadas por la alta jerarquía eclesiástica y la nobleza con poder económico y militar. Para ello, el rey les convocaba a su corte, y allí hablaban de sus asuntos y de los del reino.

Así, pues, los Parlamentos fueron inicialmente asambleas consultivas, transformadas luego de forma progresiva e incorporando a los delegados de las ciudades a la curia real.

A partir del siglo XIII, las asambleas tenderán a asumir un papel representativo y a constituirse en guardianes de los privilegios de los estamentos.

La presión de los sectores políticamente más avanzados impulsará, en la Europa del siglo XIX, la progresiva transformación de los Parlamentos en un sentido más consecuente con los principios liberales proyectados en el modelo de régimen parlamentario:

· El Parlamento irá desplazando al Ejecutivo de importantes parcelas que inicialmente éste tenía reservadas en el proceso legislativo.

· Reforzará también su papel como principal órgano de control de la actividad gubernamental.

· La Cámara baja consolidará su superioridad política y legislativa sobre la Cámara alta.

· Las Cámaras parlamentarias irán ampliando progresivamente su esfera de autonomía.

Tras la Segunda Guerra Mundial, la consolidación del Estado de partidos y la progresiva intervención estatal en las relaciones sociales y económicas potenciará el protagonismo de los Gobiernos. 

B) ESTRUCTURA DE LAS INSTITUCIONES PARLAMENTARIAS. 
Dejando a un lado curiosidades históricas, cabe optar entre dos modelos de Parlamento: el unicameral y el bicameral.

La defensa de una Asamblea única deriva  directamente de la concepción revolucionaria de la soberanía nacional, un único cuerpo representativo de una única nación. Por el contrario, en la defensa del modelo bicameral siempre está presente la búsqueda de equilibrios políticos, sociales y/o territoriales en la representación.

A favor del ◊monocameralismo se han manejado diversos argumentos:

· La necesidad del carácter unitario de la representación política.

· La mayor complicación y lentitud del proceso legislativo en los sistemas bicamerales.

· El riesgo derivado de la dispersión de las relaciones Parlamento-Gobierno.

· Lo supuestamente inútil de duplicar la representación política.

Los partidarios del ◊bicameralismo destacan otros argumentos:

· La segunda Cámara, al ofrecer la posibilidad de reexamen, contribuye a una legislación no precipitada.

· Evita la extralimitación de funciones o el abuso de poder en que pudiera incurrir el Parlamento.

· Se argumenta que la segunda Cámara permite articular y compatibilizar representación de intereses sectoriales, sin romper con el modelo de representación inorgánica. 

· Las segundas Cámaras son idóneas para que estén presentes personalidades de la vida política, económica o cultural cuya aportación represente un valor añadido por los méritos que en ella concurren.
· La segunda Cámara resulta imprescindible en los Estados federales.

En un sistema bicameral, las Cámaras bajas son elegidas por sufragio ciudadano. Por su parte la configuración de las segundas Cámaras (o Cámaras altas) puede seguir uno de estos tres modelos:

● El modelo de segunda Cámara conservadora: Un órgano de representación de clases privilegiadas, integrado por personas que ocupan su escaño con carácter hereditario, por designación del Jefe del Estado, por razón del cargo que ocupa y/o por elección realizada conforme a criterios de sufragio activo y pasivo fuertemente restringido. Se trata de un modelo que entra en decadencia con la democratización de los Parlamentos.

● El modelo de segunda Cámara de representación territorial: Es característico de Estados compuestos, en cuya segunda Cámara se encuentran representados los Estados federados. El procedimiento de elección puede ser por sufragio popular, por el Parlamento territorial respectivo o por el Ejecutivo de los respectivos Estados federados.

● El modelo de segunda Cámara de elección popular: sus miembros son elegidos por la ciudadanía.

Puede hablarse de un bicameralismo perfecto cuando las funciones de las dos Cámaras son iguales o muy semejantes, o de un bicameralismo imperfecto, cuando cumplen funciones distintas.

Aparte de los Parlamentos nacionales pueden existir también Parlamentos territoriales que son siempre unicamerales.

C) FUNCIONES DEL PARLAMENTO. 
Al hablar de funciones nos referimos a bloques de actividad que forman parte de la esencia misma del Parlamento.
Intentando buscar el mayor consenso, diferenciamos un conjunto de funciones parlamentarias, integradas a su vez en cincos grandes grupos: 

1. Funciones de representación, expresión, integración y legitimación.
· La función de representación política.   El Parlamento asume en su actuación la representación de la comunidad política en su conjunto, de la ciudadanía. Las decisiones del Parlamento se interpretan como expresión de la voluntad ciudadana. La representación contiene una dimensión simbólica ya que representa un régimen de derechos y libertades, por la negación de la dictadura y convivencia democrática.
· La función deliberante o de expresión.     El Parlamento es la institución llamada a acoger y a culminar el debate acerca de las principales decisiones que se plantean en la vida política. Se convierte en sede de expresión y proyección de la opinión de los sectores políticos e ideológicos, y en especial de las minorías políticas, en la institución donde se hace más visible el pluralismo político. 

· La Función de integración y legitimación del sistema político.         Se da la integración política: porque el Parlamento es escenario idóneo para impulsar la integración de los intereses y corrientes que coexisten en la sociedad. Al representar, expresar e integrar, el Parlamento se convierte en pieza clave de la legitimación del poder y del sistema político. 

2. Funciones legislativa y presupuestaria.

· La función legislativa.     La naturaleza de los Parlamentos contemporáneos se ha asociado a lo que se llama su potestad legislativa: hacer las leyes, o al menos, protagonizar formalmente las etapas cruciales del proceso de su elaboración. Los espacios de actuación legislativa del Parlamento pueden ser muy amplios o estar notablemente delimitados. Otras funciones legislativas del Parlamento son la ratificación o convalidación de los decretos-leyes. No debemos olvidar que las funciones legislativas no se agotan en el Parlamento, ya que el Ejecutivo suele asumir funciones de este tipo a través del ejercicio de la iniciativa legislativa y de su capacidad de dictar leyes materiales.
· La función presupuestaria.    Se desarrolla esencialmente a través de la aprobación anual de los presupuestos generales del Estado, cuya iniciativa corresponde al Ejecutivo.

3. La función de control político del gobierno.
· El control ordinario de la actividad gubernamental.   Consiste en el control ordinario de la actividad del Gobierno y la Administración que llevan a cabo los parlamentarios por medio de instrumentos. 

             ◊ Al formular preguntas, los parlamentarios solicitan información o aclaración sobre algún aspecto concreto referente al funcionamiento de la Administración pública. La pregunta se agota en la respuesta que obtiene y nunca comporta efectos vinculantes para el Gobierno. 

◊  Con las interpelaciones, los parlamentarios pretenden cuestionar las políticas del Gobierno o de algún departamento ministerial y provocar un debate parlamentario, que incluso pueda derivar en la representación de una moción crítica contra el Gobierno. La interpelación tiene que estar referida a asuntos de mayor calado político que las preguntas. Del resultado de la votación de moción que se presente, en su caso, la posición del Gobierno podrá salir deteriorada o reforzada, pero nunca tendrá efectos represivos sobre él

◊   Las proposiciones no de ley pretenden inducir al Gobierno a actuar en una determinada dirección como por ejemplo que el Gobierno presente un determinado proyecto de ley. Pero tampoco poseen efectos vinculantes para el Gobierno.

En algunos sistemas, se desarrolla adicionalmente esta función de control ordinario por medio de órganos especializados dependientes del Parlamento. Lo que en España es el ‘Defensor del Pueblo’. Y otro órgano de similar naturaleza es el Tribunal de Cuenta, como se denomina en nuestro país, especializado en el control del gasto público.

· La exigencia de la responsabilidad política del Gobierno.   El Parlamento puede manifestar de modo formal su discrepancia política con el Gobierno y hacer que éste cese. Los mecanismos son: 

◊    La moción de censura la presenta un número determinado de parlamentarios (el que prevea la respectiva Constitución o reglamento), y de ser aprobada (por mayoría absoluta, por lo general) comporta el cese del Gobierno en su conjunto. La moción de censura constructiva incorpora la propuesta de un candidato a Presidente del Gobierno. 
◊    La cuestión de confianza la presenta el Gobierno ante el Parlamento para forzara que éste opte, en una situación de conflicto entre ambos órganos, entre derribarlo o reforzar su línea de actuación. 

· La función de control de los compromisos internacionales.    A través de ella, el Parlamento controla la asunción de obligaciones por parte del Estado mediante la conclusión de tratados internacionales y otros actos de especial trascendencia en la política exterior. Los procedimientos suelen variar, de acuerdo con la importancia de la materia: la ratificación de los tratados firmados, la autorización previa al Gobierno o la exigencia de que le Parlamento sea informado a posteriori del contenido de los tratados de menor importancia.
4. Funciones jurisdiccional y electiva.

· La función jurisdiccional.      En la actualidad se trata de una función casi sobrante, aunque muy importante cuando se activa. Se manifiesta esencialmente en la aprobación de leyes de declaración de amnistías, en la petición de indultos y en la participación del Parlamento en los procedimientos de exigencia de responsabilidad penal de los miembros del Ejecutivo.
· La Función electiva.        Dicha función consiste en la legitimación que el Parlamento lleva a cabo de otros órganos del Estado, mediante la elección o confirmación de sus titulares. Por una parte, se encuentra en la formación del Gobierno; y por otra se desarrolla la designación de los miembros titulares de otros órganos constitucionales como los miembros del órgano del Poder Judicial.

5. La función de orientación y dirección políticas.

La función de dirección política consiste en la selección de los objetivos y prioridades de la actividad estatal y en programar su obtención por medio de los instrumentos y recursos de que se disponga.

Los Parlamentos también participan de esta función en su dimensión de orientación e impulso político, a través de la producción legislativa y la aprobación de los presupuestos, de controlar la actividad gubernamental y de la elección de cargos gubernamentales.

D)   EL PROCESO LEGISLATIVO.
El proceso de elaboración de las leyes da comienzo formalmente con el ejercicio de la iniciativa legislativa y, tras la correspondiente tramitación en las Cámaras parlamentarias, concluye con la sanción, en su caso, promulgación y publicación oficial de aquellas.
1. La iniciativa legislativa.
Es la facultad cuyo ejercicio desencadena el proceso legislativo, a través de la presentación de un texto articulado en forma de proyecto o proposición de ley.

En los sistemas de gobierno parlamentario, la iniciativa corresponde tanto a las Cámaras parlamentarias, mediante la `presentación de proposiciones de ley; como al Gobierno, mediante la aprobación y presentación de proyectos de ley. En los sistemas presidencialistas, el Ejecutivo queda excluido de la iniciativa legislativa. Y en los sistemas semipresidencialistas, aquella corresponde al Parlamento y también al Gobierno e incluso puede que también al Presidente. 
En función de las características de cada modelo constitucional pueden estar habilitadas para la iniciativa legislativa otras instancias. Así, la iniciativa popular la ejercita el propio cuerpo electoral.

Es obvio el fenómeno llamado ‘inversión de la iniciativa legislativa’: el hecho de que la producción legislativa se vincula preferentemente a iniciativas de origen gubernamental. 

2. La tramitación parlamentaria: discusión y aprobación.

Se describen tres procedimientos de tramitación parlamentaria de las leyes. El sistema clásico es el llamado de triple lectura. Otro es el de ‘Secciones y Comisiones especiales’. Y un tercero es el sistema de ‘Comisiones permanentes’.

Los respectivos reglamentos parlamentarios establecen en cada caso el procedimiento concreto de tramitación. Este varía en función del tipo de sistema de gobierno, de que se trate de un Parlamento unicameral o bicameral, de cómo se traduzca en términos parlamentarios la fortaleza del Estado democrático de partidos y de las tradiciones parlamentarias del país.

Tomando como referencia el proceso legislativo español, se expone la secuencia en la elaboración de una ley:  
· Admisión a trámite del proyecto de ley.

· Presentación de enmiendas que pueden ser a la totalidad o parciales.

· Nombramiento de una Ponencia, de composición plural, para que redacte un Informe corregido del proyecto.

· Debate y votación en Comisión, artículo por artículo, sobre las bases de las enmiendas parciales presentadas.

· Deliberación y aprobación en el Pleno.

· En Parlamentos bicamerales, remisión del texto aprobado a la otra Cámara. 

Un Parlamento bicameral plantea problemas. El principal es el de resolver las discrepancias que puedan plantearse entre las dos Cámaras. Se suele acudir a dos procedimientos: la formación una comisión mixta, o un procedimiento de lanzadera, es decir, el texto se remite de una a otra Cámara hasta conseguir la aprobación de ambas en los mismos términos. 

En caso de bicameralismo imperfecto, lo más probable es que la tramitación parlamentaria haya de comenzar por la Cámara baja y que pueda imponerse el criterio adoptado por la Cámara baja.

Otro aspecto importante es el de los procedimientos especiales previstos constitucionalmente para la elaboración de determinado tipo de leyes:

    ● Las leyes de Comisión: cabe la posibilidad de que las Cámaras puedan delegar en    las Comisiones Legislativas Permanentes la aprobación de proposiciones de ley. Dicho procedimiento se reserva para las leyes de escaso debate político.

    ● Procedimientos de ‘lectura única’: Cuando la simplicidad del texto legislativo lo permita, el Pleno de la Cámara puede reducir el debate correspondiente al Pleno, sometiéndose seguidamente el texto a votación y quedando aprobado de ser ésta favorable.

    ● Procedimiento de urgencia: La Mesa puede acordar que un proyecto de ley se tramite con una reducción de los plazos previstos en el procedimiento ordinario. 

    ● Procedimientos específicos: Reservados para las leyes que regulan materias de especial relevancia. En tales casos, se tiende a modificar las condiciones de ejercicio de la iniciativa legislativa. 

3. Sanción, veto, promulgación y publicación.
· La sanción de las leyes es un acto de naturaleza legislativa característico de las monarquías. Corre a cargo del Rey y culmina con la tramitación de la ley.

· La promulgación de la ley corre a cargo del Jefe del Estado. Consiste en una declaración solemne, mediante la cual se formaliza la incorporación de la ley al ordenamiento jurídico estatal y por el que se ordena la publicación oficial y cumplimiento de la ley. En España, por ejemplo, la sanción y la promulgación se realizan en el mismo acto.

· En los sistemas presidencialistas o semipresidencialistas se prevé la posibilidad de que el Presidente pueda negarse a promulgar la ley, interponiendo un veto a la totalidad o a parte del texto aprobado por el Parlamento.

· Con la publicación de la ley y con su entrada en vigor, la ley adquiere eficacia. 
E)  EL PARLAMENTO COMO PODER INDEPENDIENTE 

La independencia de los Parlamentos en las actuales democracias cabe interpretarla en diferentes aspectos y principios.

· El procedimiento de elección de los parlamentarios.

La forma en que se accede a la condición de parlamentario es clave para salvaguardar la independencia del Poder Legislativo. El principio de elección popular ha terminado por convertirse en la mejor fuente de legitimación e independencia de la institución parlamentaria.

A pesar de todo, el procedimiento electivo puede coexistir con otros procedimientos, sin que ello tenga que interpretarse como un peligro para la independencia parlamentaria. Unas veces se tratará de formas de carácter políticamente residual (los lores británicos) o afectará a un número escaso de parlamentarios (los senadores vitalicios)

· La duración del mandato parlamentario y la excepcionalidad de la disolución de las Cámaras.
El cuerpo de parlamentarios desempeña sus funciones durante un determinado período de tiempo, fijado en la Constitución a modo de garantía de continuidad. La duración de cada legislatura suele ser hoy en día de cuatro o cinco años.

El único mecanismo democrático que puede hacer que el mandato parlamentario no llegue a su término es el ejercicio de la prerrogativa de disolución por parte del Jefe del Estado, por iniciativa propia (en los sistemas semipresidencialistas) o a propuesta del Presidente del Gobierno (en los sistemas parlamentarios).

La disolución se concibe como un arma en manos del Ejecutivo destinada a poner fin a su enfrentamiento político con el Parlamento mediante la convocatoria de nuevas elecciones, o simplemente para ajustar el calendario de aprobación de los presupuestos. 

Las Constituciones suelen imponer lógicas limitaciones al ejercicio de la disolución parlamentaria: normalmente no se podrá producir mientras se esté tramitando una moción de censura, ni mientras estén declarados algunos de los estados constitucionalmente excepcionales, ni tampoco hasta que no haya transcurrido un determinado período de tiempo desde la tramitación de la anterior disolución. 

· La inviolabilidad e inmunidad parlamentarias. 
El principio de inviolabilidad ha de interpretarse en un triple sentido: como inviolabilidad de los miembros, las sedes y las funciones del Parlamento.

La inviolabilidad de los parlamentarios se plasma en que no están sujetos a responsabilidad jurídica por las opiniones manifestadas, u otras actuaciones realizadas, en el ejercicio de las funciones parlamentarias, protección que prosigue aun después de haber agotado el correspondiente mandato. Con ello el parlamentario gana en capacidad de actuación, sin embargo no impide las sanciones internas que pueda imponer el Presidente de la Cámara.

Gozan de inviolabilidad tanto las sedes del Parlamento como las funciones que la Constitución que la Constitución le atribuye.

Las autoridades judiciales que deseen actuar contra algún miembro del Parlamento, deberán presentar la correspondiente solicitud (el ‘suplicatorio’) ante la Cámara respectiva y ésta habrá de conceder la autorización, si lo cree oportuno, para que se juzgado.

La inmunidad puede ir acompañada de la asignación de un fuero especial a los parlamentarios, que implica que éstos tengas que ser juzgados exclusivamente ante una determinada alta instancia jurisdiccional (en España, la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo).

· La autonomía parlamentaria. 
Este principio puede a su vez desglosarse en otros varios: 

● El principio de autogobierno consagra la capacidad de las Cámaras parlamentarias para elegir sus órganos internos de gobierno. 

● El principio de autonormatividad (o de autonomía normativa) implica la capacidad de las Cámaras para elaborar los reglamentos por los que han de regirse.

● El principio de autonomía administrativa conduce a que, por una parte, las Cámaras parlamentarias determinen el estatuto del personal al servicio de las mismas, y por otra, que el Presidente y demás órganos de gobierno de las Cámaras ejerzan todos los poderes administrativos y todas las funciones de policía en el interior de las sedes respectivas. 

● El principio de autonomía presupuestaria comporta el reconocimiento de la potestad de las Cámaras de aprobar sus presupuestos. 
· El régimen de incompatibilidades. 
Éste viene a señalar las situaciones profesionales, administrativas o políticas que no es posible simultanear con la condición de parlamentario. 

F) ORGANIZACIÓN Y FUNCIONAMIENTO PARLAMENTARIOS.

1. La organización del trabajo parlamentario.
Las Cámaras tienden a desarrollar su actividad anual dividida a lo largo de dos períodos de sesiones (en España, uno de septiembre a diciembre y otro de febrero a junio). También pueden celebrarse sesiones de carácter extraordinario a petición de determinadas instancias. 

La Constitución suele garantizar expresamente la publicidad de las sesiones, lo cual comporta la publicación oficial de los debates y acuerdos. También suele determinar los criterios de mayoría aplicables en la adopción de decisiones. Por regla general se exige la mayoría simple y, en ciertos casos, la absoluta (la mitad + 1) o cualificada (los 2/3 o 3/5) de los miembros de la Cámara. Para la validez de los acuerdos se requiere un quórum o presencia de un número mínimo de miembros de la Cámara (por lo general, la mayoría de los mismos). Los Parlamentos funcionan en Pleno y Comisiones. Éstas son los órganos encargados de preparar el trabajo del Pleno, pero también suelen asumir las funciones que corresponden al Pleno de la Cámara, incluida en determinados casos la función legislativa. 
2. Los órganos de gobierno del parlamento.
El órgano de gobierno interior es el Presidente de la Cámara, que desempeña la representación de la misma y amplias facultades administrativas y de policía.

No obstante, la evolución de las instituciones parlamentarias ha potenciado la dirección de la Mesa de la Cámara, integrada por el Presidente y los Vicepresidentes, o también por los Secretarios.

Un órgano de gobierno emergido recientemente es la Junta de Portavoces que está integrado por representantes de los diferentes grupos parlamentarios presentes en la Cámara (uno o dos por cada uno de ellos), a los que puede agregarse en algún caso, sin voto, un representante del Gobierno. Tiende a intervenir en la fijación de los órdenes del día y en la organización del trabajo parlamentario.

La Diputación Permanente es un órgano con el que se quiere garantizar la continuidad institucional de las Cámaras parlamentarias en los intervalos de tiempo comprendidos entre períodos ordinarios de sesiones o entre legislaturas. Está integrada por un número reducido de parlamentarios y tiene competencias propias, esto es, no delegadas por el Pleno.
En aquellos sistemas en los que no existe Diputación Permanente, se produce la reunión automática de las Cámaras en situaciones de crisis institucional y, por otra, la figura del prorrogatio, o sea, la prolongación automática de las funciones de la Cámara disuelta o cuyo mandato ha concluido, hasta la constitución de la nueva. 
3. Los grupos parlamentarios.
Se constituyen al comienzo de cada legislatura en lo dispuesto por el reglamento de la Cámara. La vida del grupo se extingue por disolución del mismo o por la finalización de la legislatura. La inscripción de los parlamentarios en un grupo es en principio voluntaria; peor aquellos que no se inscriban en ninguno quedarán adscritos al Grupo Mixto, en el que conviven parlamentarios de diversa orientación política.

Tiende a reconocerse como competencia de los grupos, la iniciativa legislativa, la solicitud de debates y el estudio de proyectos y proposiciones antes de su discusión. 
