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SUMARIO: 1. Razon del presente estudio; 2. Importancia del Regla-
mento parlamentario; 3. Nombres, concepto, clases y dmbito del Re-
glamento parlamentario; 4. La tradicion espafiola y la reciente refor-
ma: a) Los Reglamentos de la etapa mondrquica; b) El Reglamento
definitivo del periodo republicano; c) Creacién de las Cortes Espafiolas;
ch) El Reglamento provisional de 1943; d) La Novela de 1946, y ¢) La
reforma de 1957; 5. Naturaleza juridica del Reglamento parlamenta-
rio; a) «Prerrogativa» y «privilegios»; b) Diversas cuestiones: Necesi-
dad del Reglamento parlamentario, su fisonomia, postulados iniciales, y
consagracion autonomica; c) Algunas opiniones; ch) El Reglamento
parlamentario como un caso de «normacion auténomas; d) Una posi-
cién reciente, y e) Refutacion de objeciones; 6. Peculiaridad del Re-
glamento parlamentario espafiol, y 7. A modo de conclusiones; a) Ne-
cesidad de revisar el esquema clésico de poderes y funciones; b)
Conveniencia de utilizar figuras menores, pero itiles; c¢) Retoque pru-
dente para ensamblar instituciones, ¥ ch) Otras consideraciones com-
plementarias.

Razén del presente estudio

En el Boletin Oficial del Estado correspondiente al dia 28 de diciembre
de 1957 (muy rico en textos de interés) se insert6 el nuevo Reglamento de las
Cortes Espafiolas, que viene a sustituir al que se dictd como provisional en
enero de 1943 y a recoger ensefianzas de la experiencia vivida durante los
afios transcurridos.

* Articulo publicado originalmente en el numero 105 de la Revista de Estudios

Politicos, Madrid, 1960.
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Ya la circunstancia de irse procurando asi el avance paulatino y sosegado
de nuestras instituciones capitales induciria a estudiar las nuevas normas con
simpatico apremio. Pero es que, ademds, no abundan hoy ciertamente entre
nosotros los trabajos generales sobre Derecho parlamentario,® que tanto relieve

técnico encierran, y que antafio tuvieron en nuestra Patria algunos beneméritos
cultivadores.?

! Empecemos por confesar que la delimitacién de fronteras constituye siempre

tarea ardua, y de ahi las discrepancias entre autores para fijar con precisién el con-
tenido propio que legitimamente corresponde como privativo a cada disciplina, sobre
todo cuando se opera por via de segregacién, pues viene eomo a emanciparse una
rama nueva desprendiéndose del viejo tronco, que se resiste naturalmente todo lo
posible a la mutilacién. Siguiendo opinién de indiscutible autoridad, la de Julius
Hatschek (que tanto profundizé en la materia, como revelan sus obras, especialmente
Das Parlamentsrecht des deutschen Reiches, 1, Leipzig, 1915, y Deutsches und Preus-
stsches Staatsrecht, II, Berlin, 1923), entendemos que el Derecho parlamentario se
ocupa esencialmente de la actividad o funcionamiento de las Cédmaras para mejor
cumplimiento de sus tareas, pero la demarcacién de éstas, asi como la organizacién
del Poder Legislativo, entran en la é6rbita del Derecho constitucional, que deja esta-
blecido y montado el organismo necesario a estos efectos. En tal sentido, una generali-
zacién algo apresurada permitiria decir que el Derecho parlamentario se ocupa de
los «privilegios y funciones de las Asambleas» (entendido el privilegio a la manera
inglesa tradicional de este orden, y del que luego nos ocuparemos).

Un brioso paladin del Derecho parlamentario como ciencia nueva fue el preclaro
tratadista Vincenzo Miceli, que ya en el afio académico de 1896-97 profesé un curso
sobre esa disciplina en la Universidad de Perusa, y en 1898 pidié la creacién de una
catedra para explicar dicha asignatura. A su juicio, correspondia a ésta estudiar el
conjunto de las relaciones politico-juridicas que se desarrollan en el interior de una
Asamblea, o entre las varias que existan, o entre ellas y los demis poderes. Y estimaba
que buena parte del descrédito que iba cayendo sobre las Camaras se debia a la
ignorancia que existe acerca de los principios fundamentales del Derecho parlamen-
tario, no obstante haber ya buena cantidad de materiales acopiados para elaborarlo
sistematicamente.

De todos modos, y a fuer de imparciales, formulemos una pregunta: JTendrd razén
Meuccio Ruini? Nos dice que en Inglaterra se habla de «Derecho parlamentario», y
que Pierre y otros autores lo aceptan para designar asi las reglas y procedimientos
que el Parlamento aplica; él transige, un poco a disgusto; pero apostilla en estos
términos: «Cuando se quiere crear asi una rama auténoma dentro del Derecho piblico,
es mejor marchar con cautela, porque de eso ya tenemos demasiado». Cfr. su monogra-

fia La funzione legislativa (Tecnica delle leggi e lavori parlamentari), Milan, 1953,
p. 35.

? Han sido, y resulta légico, altos funcionarios del Parlamento los que primor-

dialmente han abordado estas.cuestiones, que para ellos representaban menester coti-
diano y motivo de ilusionada preocupacién. Por eso tienen fama nombres como los
de Eugéne Pierre o sir P. Courtenay Ilbert, por no citar sino los mis populares. De
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Por otra parte, una publicacién completisima, debida a la pluma, siempre
autorizada y nunca ociosa, del profesor Fraga Iribarne,® brinda reunido todo
el material necesario para que, sin fatiga enojosa, pueda seguirse la evolucién
experimentada desde que en julio de 1942 resurgieron las Cortes Espafiolas.

Todo ello estimula a quien tiene vieja vinculacién con estos problemas para
dedicar algin espacio a tema que tanto interés debe despertar, pues aun limi-
tandose el estudio a los aspectos rigurosamente doctrinales, a las preocupa-
ciones que siente el teérico del Derecho, es ineludible que de ello surjan, en
forma espontinea y sin propésito preconcebido, juicios de valor con repercu-
siones posibles en la préictica. Porque es bien sabido que nada tiene tanta
eficacia pragmatica como una acertada construccién teérica, y porque la
contemplacién desapasionada, politicamente aséptica, puede brindar suge-

ahi también que escritor tan aficionado a estos temas como el mencionado Ruini
(lugar citado) nos hable de una pregevole letteratura dei clerks, 1lamada asi porque
son funcionarios de las Cimaras quienes los cultivan (May, en Inglaterra; Pierre, en
Francia; Mancini y Galeotti, en Italia, etc.).

Entre nosotros, y tan sélo por via de ejemplo, mencionemos a don Manuel Fer-
nindez Martin, Calvo Marcos, Calvo Conejo, Casares, Jiménez Aquino, Saracibar vy,
en lugar descollante, Adolfo Pons Umbert.

Y no debe omitirse la serie de publicaciones realizadas por las Secretarias de
nuestras Camaras, tanto aquellas obras que son simples colecciones de textos (cual
la serie llevada a cabo por el Congreso en la etapa 1906-1907), como las de mayor
enjundia, y entre ellas los Dictamenes de Secretaria técnica impresos en tiempos de
la Repiblica.

Cierto es, por lo demds, que no fueron tnicamente funcionarios del Parlamento
los que sintieron la atraccién de estos problemas. Bastaria para probarlo con citar los
nombres, indisoclublemente unidos, de Bentham y Dumont, y con recordar los Souvenirs
sur Mirabeau y la Tactiques des Assemblées, en que se mezclan ideas de uno y otro,
los racionalismos teorizantes del patriarca utilitario y la agil prosa wvulgarizadora de
su discipulo ginebrino, (Asi lo pone de manifiesto Charles Benoist en el prefacio a
la conocida obra de Moreau y Delpech sobre Les Réglements des Assemblées législa-
tives, 1908.)

® El Reglamento de las Cortes Espaiiolas, Madrid, S.I.P.S., 1959. No es ésta la
unica obra del culto profesor sobre asuntos de entrafia parlamentaria, pues merecen
recordarse con el debido elogio estudios como el muy completo La reforma del Con-
greso de los Estados Unidos, 1951, o el titulado El Congreso y la politica exterior
de los Estados Unidos, 1952, y articulos tan jugosos cual el dedicado a El Parlamento
inglés visto por el conde de Gondomar a principios del siglo XVII, 1949, o el consa-
grado a analizar El control de las relaciones internacionales por el Senado norteame-
ricano, 1951. De todos modos; la fuente principal que vamos a utilizar es el libro
mencionado en primer lugar, y a él se referiran las citas que hagamos (mientras otra
cosa no se diga).
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rencias inspiradas por el carifio a la institucién y documentadas con el ejemplo
de lo ocurrido en otros tiempos y en otros paises; que la politica, la politica
sana y noble, debe vivir siempre alerta, con ojos muy abiertos para no desde-
fiar ninguna realidad ventajosa o aprovechable.

Finalmente, aun advirtiéndose, por fortuna, entre nuestros juristas de De-
recho piblico una simpética preocupacién por problemas de técnica (y bien
lo prueban recientes estudios de esta indole en el campo de lo politico, y sobre
todo de lo administrativo), es lo cierto que el sector concreto de lo parlamen-
tario no despierta entusiasmos, pese al interés que encierran no pocas de sus
instituciones. Y de ello arranca una nueva razén legitimadora del presente tra-
bajo: abordar una cuestién nada baladi y que, sin embargo, no ha constituido
materia de investigacién entre nosotros.*

2. Importancia del Reglamento parlamentario

El Reglamento parlamentario constituye, sin duda, una norma de extraordi-
naria importancia por muy diversos motivos, que, sintéticamente enunciados,
pueden agruparse asi:'a) aun no siendo propiamente, por lo comin,® una ley
formal, sirve para la tramitacién y aprobacién de éstas; por lo cual ocupa en
la jerarquia real de las fuentes un lugar inferior al de la Constitucién, pero
incluso superior de hecho al de las leyes ordinarias; b) de su perfeccién o de
su deficiencia depende en gran parte que el Parlamento cumpla bien o mal su
misibn, pues la iniciativa, tramitacién y aprobacién de leyes, presupuestos y
créditos, el juego arménico o rechinante de los Poderes Ejecutivo y Legislativo,
y el funcionamiento sano o patolégico del régimen arrancan precisamente de
una afortunada o torpe regulacién de tales materias en el Estatuto que rige la

¢ Espigando ideas expuestas por Marino Bon Valsassina: Sui Regolamenti parla-

mentari, Padua, 1955, podemos afirmar que corroboran el interés que positivamente
reviste la figura juridica estudiada otras consideraciones de muy vario y dispar linaje:
asi, de una parte, cuando los textos constitucionales exigen que el Reglamento parla-
mentario sea aprobado por la mayoria absoluta de los miembros de la Cidmara (como
lo hace en su articulo 64 la Constitucién italiana vigente), ello representa sintoma
claro de la importancia que las fuerzas politicas dominantes atribuyen a la institucién
de que se trata; y de otro lado, si la doctrina cientifica ha desdefiado el tema, este
vacio impone acometer la cuestién, ya que al relieve de la figura no ha correspondido

en forma el estudio de sus problemas, y asi lo aduce el diligente especialista.

® Formulamos una reserva no sélo porque histéricamente se ha dado €l supuesto,

sino porque en el vigente Derecho patrio el Reglamento parlamentario reviste, como
veremos, todos los caracteres de una ley ratione formae.
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vida interna de las Asambleas; ¢) por el magno relieve que siempre ha tenido
la institucién parlamentaria, los preceptos del Reglamento de Cortes han in-
fluido considerablemente en la deliberacién de corporaciones pablicas y aun
de compaiiias privadas, viniendo a representar algo asi como prototipo o para-
digma, modelo de otros reglamentos para juntas generales, por ejemplo, e
incluso fuente supletoria de Derecho para llenar vacios o lagunas de la nor-
macién de las empresas, y d) todavia seria posible decir que el Reglamento
crea o aclimata instituciones, y afiadir a todo ello alguna consideracién de
otro tipo, a saber: que la poco feliz calificacién juridica, por una parte, y
la significacién politica del Reglamento hipotecario, por otra, comunican
trascendencia peculiar y acusadisima a esta figura normativa, ya que, como
veremos, el nombre consagrado entre nosotros perturba el correcto enjuicia-
miento en Derecho, y es obligado, prescindiendo de la equivoca designacidn,
penetrar en la entrafia para definir exactamente naturaleza y alcance; pero,
ademas, el ansia, logica, aunque muchas veces recusable, de asegurarse el
Ejecutivo una posicién de preeminencia o influjo ha inducido en ocasiones,
y so capa de magnificar el rango, a atribuirle nada menos que la vestidura
de ley o de norma conjunta aplicable a ambos Cuerpos colegisladores, con
le cual, y bajo la apariencia de engrandecer la figura, ha venido de hecho
a reducirse la privativa facultad de cada Cimara a normar automéiticamente
algo que tanto le interesa como la rectoria de su propio funcionamiento. Es
decir, que el Reglamento parlamentario suscita al teérico del Derecho pablico
muy serias dificultades para lograr una calificacién acertada y exacta; ® que
de esta calificacion se deducen luego no pocas consecuencias en la vida diaria
de las instituciones, y que la tonalidad global de un régimen (liberal o autori-
tario) se aprecia muchas veces desde un principio con sélo ver céomo se
otorga autonomia a la Cimaras o cémo se les impone una regla heterénoma,
cuando de fijar el Estatuto interno de ellas se trata.

En comprobacién de estos asertos, citemos parcamente opiniones y hechos:

® Como expresi6n de un sentir muy generalizado, transcribimos opiniones del

experto Ruini (ob. cit.): «No tiene perfil juridico bien definido el Reglamento parla-
mentario> (p. 141); por ello resulta figura juridica no ficil de definir juridicamente,
aunque él por via de aproximacién nos vaya diciendo: que no basia con decir que
es un Reglamento (porque éste es también figura incierta y discutida); que es con-
junto de normas juridicas (aunque Santi Romano lo ponga en duda); que no es
realmente ley (gsustancial?, gparticular?); que es un acto con fuerza de ley; que
resulta inferior a ésta (si bien Orlando sostuvo alguna vez lo contrario), y que se
diferencia de la ley en que ésta no tiene limite a su competencia y él si (pp. 38 y ss.).
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a) Subraya Prélot 7 la importancia que reviste el Reglamento parlamen-
tario. Y recordando la opinién del venerable Eugéne Pierre, hace notar que,
aun cuando en apariencia no se trata mas que de la ley interna de la Asamblea,
o sea, conjunto de preceptos para proceder con método. .., en realidad tiene
muchas veces mas influencia que la misma Constitucién.® Por su cuenta, Pré-
lot afiade que el Reglamento, en cuanto Constitucién interna de la Cémara
respectiva, viene a ser parte esencial del Derecho constitucional, en el sentido
material del término; que los debates infructuosos proceden, en la mayoria
de los casos, de un mal Reglamento; que ya lo advirtieron asi los testigos ex-
tranjeros de la época revolucionaria; y que algunos prohombres politicos de
la TII Republica han creido que toda la reforma del Parlamento dependia
de la reforma en su Reglamento.

Barthélemy y Duez ® ponen de relieve la gran importancia practica del
Reglamento, porque en €l se contienen disposiciones esenciales (forma de apro-
bar las actas de sus miembros, modo de elaborar las leyes, régimen de las in-
terpelaciones). Por ello estiman que una reforma reglamentaria haria innece-
saria quizd la revisién constitucional. Y agregan que la prohibicién, intro-
ducida en el Reglamento, de aumentar gastos o disminuir ingresos mediante
enmiendas ha servido para conseguir preciosas economias. Y todo el meca-
nismo del sistema parlamentario depende en gran parte del Reglamento.

Invocando el articulo 64 de la vigente Constitucién italiana (y sin olvidar
que la Ley fundamental puede limitar la libertad de las Asambleas en este co-
metido), sostiene G. Balladore Pallieri 1° que el Parlamento goza de indepen-
dencia para cuanto se refiere a la organizacién y desempefio de sus propias
funciones. Mediante sus Reglamentos los Cuerpos colegisladores recaban el
nombramiento de su Mesa, fijan el orden del dia y establecen los procedi-
mientos de votacién y del Derecho disciplinario sobre sus miembros y contra
terceros que perturben.

* Précis de Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 1949, p. 400.

% Cuando Reginald Dickinson publicé en 1882 la primera edicion de su libro

Summary of the constitution and Procedure of Foreign Parliaments, se justificaba
alegando que habia escrito la obra con la esperanza de que llegara un tiempo en que
se reconociera que las cuestiones sobre el procedimiento parlamentario revestian grave
importancia. Parece que al dar a luz la segunda edicién en 1890, el autor se habia
aquietado en su preocupacién, pues en aquel espaeio de tiempo se habia agotado la
obra.

* Traité de Droit constitutionnel, nueva ed., Dalloz, Paris, 1933, p. 521.

1 Diristo Costituzionale, 3* ed., Milan, 1953, p. 198.
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Una reflexién sagaz apunta Bon Valsassina: 11 la garantia de independen-
cia que los Reglamentos de las Camaras suponian en la etapa de la Monarquia
limitada viene casi a resultar superflua cuando a virtud de la evolucién seguida
ha llegado el Parlamento a afirmar su supremacia frente al Ejecutivo, porque,
desaparecido el antiguo dualismo, y no habiendo por qué temer a un fuerte
Poder monarquico (respaldado por Ejército y burocracia) deja de constituir
facultad preciosa la de autorreglamentacién de los interna corporis. Con tanta
mayor razén cuanto que las Cimaras Altas se han democratizado también, y
no se requieren tampoco en este aspecto medidas cautelares recelosas con res-
pecto al Senado.

Y, sin embargo, prosigue diciendo el mismo autor, la figura juridica del
Reglamento parlamentario auténomo continiia apareciendo como dato cons-
tante, siquiera a su juicio el fundamento real haya variado, hoy haya que
buscarlo viendo en el microcosmos de cada Asamblea un reflejo del macro-
cosmos que representa la sociedad contemporanea: el parlamentario individual
no es ya protagonista; el Reglamento es expresién de las finalidades, de las
funciones impersonales y objetivas que al Parlamento corresponden.

b) De tal manera se ha creido en la eficacia que tiene una reforma del
Reglamento parlamentario para sanear el trabajo de las Cortes y para asegurar
un funcionamiento correcto de la institucién que en nuestro pafs, al formarse
en 1918 el Gobierno nacional presidido por don Antonio Maura, se abordé
como cuestion primera y decisiva la de modificar los Reglamentos que venian
aplicindose en los Cuerpos colegisladores. Y, en efecto, antes de abordar la
tarca propiamente legislativa en aquella Diputacién (y de ella perviven la ley
de Funcionarios y no poca obra de la realizada en Fomento por el sefior
Cambéd), se aprobé la reforma de los Reglamentos de Congreso y Senado en
14 y 16 de mayo de aquel afio, dando entrada al sistema de grandes Comi-
siones permanentes, consagrando posibles aplicaciones de guillotina, restrin-
giendo la iniciativa parlamentaria en lo tributario, etc. Y en Francia se
ha dicho a veces que una reforma de los Reglamentos parlamentarios haria
innecesario modificar la Constitucién.}?

1 Ob. cit.,, pp. 33 y ss. (La obra, muy rica en datos e informacién, tiene puntos
de vista originales, aunque a veces la construccién se quiebre de puro sutil.)

12 Fue la tesis de Poincaré en Francia, pues en su articulo «Irons nous & Versailles?>»,
publicado en L’lllustration del. 29 de abril de 1933, sostuvo que no hacia falta reunir
la Asamblea Nacional, sino que para remover las dificultades con que se tropezaha
era suficiente modificar el Reglamento parlamentario. Moreau y Delpech, ob. cit.,
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c) La Ley belga de 1873 sobre Compafiias Anénimas disponia en su
articulo 61 que cuando los estatutos no den solucién para cuestiones que sur-

jan en una junta general se aplicaran las normas del Reglamento parlamen-
tario.13

d) En cuanto a lo primero, baste decir que el reconocimiento o no de
fracciones y grupos politicos o de intereses, y aun la hegemonia de sus Co-
mités, el sistema de Comisiones permanentes o especiales, la realidad o la anu-
lacién de la iniciativa parlamentaria, la publicidad de los debates, la reduc-
cién arbitraria del periodo legal de sesiones («semana parlamentarias), la
vulneracién de criterios bésicos en punto al quérum y la esterilidad o eficien-
cia del derecho de peticién estdn entregados al criterio que prevalezca en el Re-
glamento de la Camara. Y no cabiendo accién juridica contra él, sin esfuerzo
se comprende que en ocasiones pueda impunemente no sélo completar la Cons-
titucién, sino llegar incluso a derogarla. Es mas, y por su jugosa permeabili-
dad, los Reglamentos han reconocido instituciones que el Derecho ignoraba
(los partidos politicos, por ejemplo), y alguna creacién suya (las grandes Co-
misiones) ha llegado a imprimir caracter a un régimen (el norteamericano,
v. gr.).

Y, por otra parte, y a reserva de insistir luego en todo lo relativo a no-
menclatura y calificacién, y para aducir ahora algiin ejemplo que sirva de
prueba a lo dicho, recordemos estos tres datos: 1) en Francia no hubo verda-
dera autonomia parlamentaria en esta materia cuando prevalecieron sistemas
autoritarios de Gobierno (etapas de Consulado y de Imperio) ; 2) algo ana-
logo vino a ocurrir de facto en la era fascista, pues, como escribiera antafio
Hermann Heller,'* «a tenor de la Ley de 24 de diciembre de 1924, el Parla-

sostuvieron que a través del procedimiento parlamentario puede modificarse el sentido
de una Constitucién.

18 R. Miiller Erzbach: Deutsches Handelsrchet, 2%, 3* ed., Tubinga, 1928, p. 279.

Europa y el fascismo, trad. espafiola, Madrid, 1931, p. 124. <El Parlamento
~—sigue diciendo— es, por tanto, una simple maquina sancionadora, obligada a aprobar
el Presupuesto y sin facultad para rechazar una proposicién de Mussolini.»

Un tratedista italiano con muy seria preparacion en Derecho parlamentario, el ya
citado profesor Vincenzo Miceli, en sus Principii di Diritto constituzionale, 2% ed.,
Milan, 1913, p. 767, sefialaba ya la importancia que por ello tiene la fijacién del
orden del dia para la marcha de los trabajos, y con invocacién de E. Pierre afadia
que pocos actos influyen de manera tan directa en la vitalidad interna de las Cémaras
y en su prestigio externo. Ahora bien, en aras de la obligada sinceridad, es forzoso

14
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mento (italiano) no puede presentar ninguna proposicién de ley contra la
voluntad del dictador, ni ejercer un control o critica que pueda molestarle,
porque en ambas Camaras la inclusién de cualquier proyecto en orden del dia
estd sujeta a la aprobacién del dictadors, y 3) el viraje que en la Francia de
la V Republica estamos presenciando ha marcado en seguida anilogos derro-
teros, pues la Constitucién de octubre dltimo ha sentido como una de sus
preocupaciones la de rebajar la categoria de las instituciones parlamentarias,
sobrado arrogantes y prepotentes, ya para volver a nivelar érganos supremos
que deben moverse en plano igual, ya para frenar demasias de la practica
abusiva, y conseguir asi un mejor funcionamiento de las Asambleas y una
cierta estabilidad gubernamental. Pues bien: entre otros remedios a tal efecto
ideados pueden citarse éstos: @) control de la constitucionalidad de los Regla-
mentos parlamentarios (art. 61), y b) fijacién por el Gobierno del orden del
dia para los trabajos de cada Cuerpo colegislador (art. 48). Por ello cuando
discurre sobre estos temas nos dice Jean Chatelain 1® que las Asambleas legisla-
tivas conservan fundamentalmente en la nueva Constitucién su Estatuto en
cuanto Cuerpos, pues si bien se han debilitado algunas de sus prerrogativas,
esa alteracién no atenta a su libre actividad. Para corroborarlo aduce que las
Cémaras siguen facultadas en cuanto a la aprobacién de su Reglamento in-
terior, «que es un elemento importante del régimen politico». Mas a renglén
seguido tiene que reconocer una novedad nada desdefiable, a saber: que en lo
sucesivo esos Reglamentos han de someterse al Consejo Constitucional, que
esti encargado de apreciar su conformidad con la Ley fundamental. Y aun
cuando afirma que ello no puede chocar, ya que el Parlamento tiene también
que respetar la Constitucidn, confiesa a la postre que ese mecanismo priva a

las Cémaras de interpretar el texto constitucional en aquello que las con-
cierne.

proclamar que la realidad, maestra suprema en el pragmatico terreno de la politica,
pone de relieve que el Gobierno venia de hecho influyendo considerablemente en la
fijacién del orden del dia. Y no es que ello ocurriera en ambientes de tono autori-
tario como ¢l de la era fascista en Italia. Lo mismo sucedia a la postre en la parla-
mentaria Inglaterra, porque la confianza otorgada por la mayoria de la Cimara baja
al Ministerio se traducia en una dominacion de la Asamblea por el Premier, dindose
el fenémeno, a primera vista un tanto paradéjico, de que dependiendo de los Comu-
nes la existencia del Gobierno, fuese éste quien rigiera por completo la vida, actuacién
y funcionamiento de aquéllos. (Cfr. Garcia Pelayo: Derecho constitucional comparado,
1% ed., pp. 225, 229, etc.)

18

s
La Nouvelle Constitution et le régime politique de la France, Paris, 1959, p. 82.
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3. Nombres, concepto, clases y dmbito
del Reglamento parlamentario

Para debida puntualizacién de conceptos, pues nada perjudica tanto como la
imprecisién o la terminologia confusa, interesa mucho, antes de abordar el
problema capital propuesto, examinar qué nombres se han dado a esta figura
juridica, cual sea su concepto tradicionalmente recibido, qué modalidades
principales suele adoptar y qué esfera de accién le corresponde légicamente
en buena sistematica:

a) Asi, precisando pulcramente y desde un principio qué entendemos por
«Reglamento parlamentario», bueno sera eliminar expresiones similares que
inducen a confusién. Mas amplio, pero inexacto, resulta equiparar aquel vo-
cablo con. .. la reglamentacion general o conjunto de normas (constituciona-
les, legislativas, consuetudinarias, etc.) que organizan el trabajo de la Cama-
ra, aunque algin autor llame a esto Regolamento parlamentare... in sensu
lato.1® Y si esa nocién peca por su amplitud desaforada, tampoco vale mezclar
con otras figuras de rango distinto e inferior, como lo serian el Reglamento
de las Dependencias, clasico entre nosotros, o el Reglamento de Contabilidad
en Francia (obra mas bien de los cuestores) o los acuerdos que adopten la
Mesa, la Presidencia, las grandes Comisiones, etc., aunque se recopilen for-
mando un volumen.17

Por lo demas, el nombre, que tanta importancia tiene siempre, puede en-
torpecer en nucstro caso la clara visién de la entrafia juridica. Si en Inglaterra,
con su habitual empirismo, se habla de Orders, lo cual no prejuzga nada, y
en Alemania se ha acuftado la expresién de Geschiftsordnung, que es también
de tipo inocuo, no sucede igual con el término Reglamento, clasico a este res-
pecto en los paises latinos. Porque puede el Parlamento regir su vida interna
mediante unas 6rdenes mas o menos permanentes,'® o por un Ordenamiento
para el despacho de los asuntos, y eso no «cataloga» en el casillero juridico

¢ Bon Valsassina, ob. cit., p. 7.

17 En la vida parlamentaria espafiola, vy sobre todo en el lenguaje burocratico,
se emplea a veces la expresion Derecho reglamentario para designar el conjunto de
disposiciones, preceptos y acuerdos a que una Cimara se atiene en su funcionamiento
y vida interior. Esa rotulacién, tan generosamente comprensiva, abarca desde el Re-
glamento propiamente dicho hasta los precedentes establecidos; pero fuera del ambito
reducido en que suele usarse, no resulta clara ni, por tanto, aconsejable.

** En la técnica parlamentaria inglesa se distinguen las Standing Orders, que tienen

perduracién, pues rigen hasta que se derogan, y las Sessional Orders, que duran una
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la indole de tales preceptos; mas cuando se dice que las Camaras se acomodan
al «Reglamento parlamentario», los equivocos son faciles, y las desviaciones
resultan explicables.

En efecto, la palabra «Reglamento» evoca cierta actuacién del Poder Eje-
cutivo, pues es el Gobierno quien suele dictarlos, y por ello en la clasificacién
de los normas juridicas (materiales) el Reglamento aparece entre los preceptos
o fuentes de origen administrativo.

Ahora bien: en cuanto enfoquemos asi la cuestion, estamos orientandonos
por mal camino, pues la primera caracteristica del Reglamento parlamentario
consiste, precisamente, en ser obra exclusiva, privativa, de la suidad juridica
de cada Asamblea, e incluso, con mayor rigor, de cada Diputacién, es decir,
en constituir norma auténoma de la Cimara, que sélo de ella depende en
principio.

De ahi que, aun teniendo necesidad de respetar (para no crear mayores
equivocos) la expresién consagrada como clasica en los paises latinos, formu-
lemos desde ahora la oportuna salvedad, para que conste cémo el nombre no
hace a la cosa.

b) Un tratadista ya clasico en cierto modo, Leén Duguit,2? al desarrollar
la teoria que pudiéramos llamar tradicional en esta materia, nos dice que el
Reglamento es un conjunto de disposiciones que por via general determinan
el orden y el método de trabajo en cada Camara: viene a ser, en algiin sentido,
la ley interna de cada Asamblea. Conserva vigor aiin después de haberse ex-
tinguido la Diputacién, pues los Cuerpos colegisladores se reservan siempre
el derecho de modificar su Reglamento. No siendo éste una verdadera ley, sino
una serie de resoluciones, adquiere vigencia en cuanto es aprobado por la

Diputacién, como su propio nombre indica, e incluso podia haber otras Orders de dura-
cién indeterminada. En el fondo, se trata siempre de recopilacién de normas sueltas
creadas dia a dia, condensando practicas establecidas, y vienen a ser «costumbres-leyesy,
segiin apunta Miceli en sus Principii di Diritto parlamentare, Milan, 1910, pp. 11 y ss.

Por lo demas, el propio Bon Valsassina, ob. cit., p. 26, nos dice con exactitud, aun-
que en términos rebuscados, que la evolucién espontinea y adogmatica del sistema
parlamentario britanico, en su esfuerzo por atender las exigenciag empiricas, se adelanté,
una vez mas, a aquellas construcciones politicas abstractas y racionales dictadas luego
para responder a las complejas principiologias ideolégicas del constitucionalismo li-
beral. ..

1 Traité de Droit constitutionnel, 2* ed., tomo IV, Paris, 1924, pp. 270 y ss.
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Camara, sin necesidad de que medien promulgacién ni publicacién.2® Mas
no se aplica sino a los miembros de las Asambleas cuando actiian con tal ca-
ricter,2) ya que sus reglas no salen «del interior del aparato parlamentario»
(en frase de Laband) ; y por supuesto vinculan a la Cdmara misma en cuanto
Cuerpo, pues si éste posee facultad para modificar el texto, ha de acatarlo
mientras se halle en vigor. Todo ello responde, segiin algunos, a una idea ba-
sica: que una Camara legislativa es una Corporacién auténoma, con amplios
poderes concedidos al efecto por el Estado, y aunque el ilustre y llorado maes-
tro de Burdeos consigne alguna reserva en este punto, reconoce *2 que esta
concepcién cuadra bien con multiples disposiciones del Derecho parlamentario
moderno y da una solucién elegante a los problemas que surgen por virtud de
la fuerza obligatoria de los Reglamentos de las Camaras.

¢) Las modalidades principales son dos, a saber: la anglosajona y la con-
tinental. En el mundo de lengua inglesa, tan refractario por temperamento a
cuanto implique codificacién sisteméitica y razonada, existen recopilaciones
de usos y practicas que se publican periédicamente, y que hasta llevan incor-

porados, a veces, otros textos, cual sucede en Norteamérica con el Manual de
Jefferson.28

?° Su rango inferior a la ley constituyente y aun a las meras leyes ordinarias impide

(en pura doctrina) que sus preceptos vayan contra lo dispuesto en tales mormas. Pero
de hecho no habria manera de combatir la extralimitacién en forma eficaz. (Duguit, loc.
cit., p. 273.)

La novisima Constitucién francesa, intentando evitar este mal, con respecto a la Ley
fundamental, al menos, previene en su articulo 61 que el Consejo constitucional habra
de pronunciarse sobre la conformidad de los Reglamentos parlamentarios con la Constitu-
cién antes de que se apliquen.

En Alemania, y teniendo en cuenta que el articulo 93, I, 2, de la Ley fundamental
de Bonn habla genéricamente de Bundesrecht, en el cual puede considerarse comprendido
el Reglamento parlamentario, no han faltado opiniones favorables a su posible revision
por el Tribunal constitucional de la Federacidn (cfr. Bon Valsassina, ob. cit, p. 167).

En cambio, durante la vigencia de la Constitucién francesa de 1946 no se hubiera
podido mantener andlogo criterio, ya que el articulo 91 (tan desdichado) de acuel Cé-
digo politico hablaba concretamente de loi, y ello excluia la extensién analégica a otras

figuras normativas que no revistiesen forma de ley.

21 Luego formularemos las oportunas salvedades a este respecto, pues los problemas

que se plantean, sobre todo en materia disciplinaria, tienen considerable trascendencia
y han originado no pocas cuestiones.
22 QOb. cit., p. 276.

# Al modo como nuestra Camara popular publicaba (y repartia) el Manual para

uso de los sefiores diputados, que englobaba Constitucién, Leyes Electorales y demas
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En el continente se trata de verdaderos Cédigos parlamentarios, que se
elaboran con preocupaciones de sistema, se aprueban con cierta vocacién de
perpetuidad, llevan la articulacién correlativa que es caracteristica en toda
auténtica codificacién, y se publican de una vez, aun cuando sean condensa-
cién de experiencias acumuladas durante muchos afios y vayan incorporando,
en las sucesivas ediciones, las notas aclaratorias y sobre todo los precedentes

sentados por la Cimara al discutir problemas planteados y dar solucién a
cuestiones controvertidas.2+

complementarias y los Reglamentos de ambos Cuerpos Colegisladores, era clasico en la
Camara de Representantes norteamericana imprimir Constitution, Jefferson’s Manual and
Rules of the House of Representatives of the United States, with a Digest of the practice
(cuidando de la edicién el Clerk at the Speakers Table).

**  No faltaria base para sugerir otras clasificaciones de los Reglamentos parlamen-

tarios atendiendo a motivaciones distintas. Asi, por ejemplo, podrian distinguirse, en
razén a su volumen, en breves y extensos; también, por su presunta duracién, en provi-
sionales y definitivos; finalmente, cabria diferenciar Reglamentos «presidencialistas»
(passez le moi) y Reglamentos... «democraticos». Fue frecuente entre nosotros que
el Reglamento parlamentario atribuyese papel relevante al Presidente de la Cémara,
y aun cuando no siempre se mantuvo esa ténica, en las Cortes Espafiolas renacidas se
acusa visiblemente tal tendencia. Basta con recordar el repertorio de atribuciones presi-
denciales que compila Gascon Hernandez («Caracteres y funciones de la Presidencia
de las Cortes Espafiolas», en esta Revista de Estudios Politicos, nimeros 19 y 20), para
comprender que la Presidencia constituye eje de toda la vida parlamentaria. Ahora bien,
cuando eso ocurre, el Parlamento viene a ser lo que la Presidencia quiera; capacidad,
fervor y entusiasmo en la Presidencia se traduciran en gloria de la institucién; pero la
posible atonia y tibieza de aquélla engendraran el desmedro del Parlamento. Sélo cuando
ocupe el puesto, con la vocacion de perennidad que suele producirse, una egregia figura,
orador de los que ya por desgracia no se oyen, politico veterano en el noble sentido del
vocablo y varén de austeridad probada, cabe presagiar una vida parlamentaria fecunda.

Muy agudamente razona Bon Valsassina (ob. cit., p. 88) sobre la evolucién que
la presidencia ha experimentado en las Asambleas politicas contemporianeas. En un pri-
mer periodo se la considera 6rgano de relacién entre Cimara y Ejecutivo, pues actfa
como delegada, representante de éste en cuanto a la orientacién politica. Pero en una
segunda etapa se rompe todo vinculo con el Ejecutivo, y es la Asamblea, plenamente
auténoma, la que reivindica como atribucién fundamental el derecho a realizar directa-
mente la eleccién de su propia Mesa. Es mas, todavia en esta segunda direccién se obser-
van dos fases: en la inicial, el Presidente no se desvincula de la mayoria, de cuya signi-
ficacién politica es expresién inmediata; mas lo actual consiste en que el Presidente
represente a toda la Asamblea y no a un grupo parlamentario especial, siendo asi portavoz
de mayoria y minorias.

La practica inglesa, siempre tan certeramente inspirada, habla por eso de la impar-
cialidad cuasi-religiosa del Speaker (Ruini: La funzione, etcétera, p. 117}, siquiera por
el respeto supersticioso a la tradicién que es caracteristico de aquel pueblo, se siga
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Sin propésito de calar intempestivamente en problemas de fondo, a este
doble y dispar sistema de normacién cabria aplicar servata distantia cuanto
la doctrina general tiene dicho respecto a ventajas e inconvenientes de cada
uno de esos procedimientos que tanto influyen en la flexibilidad o rigidez, y
en la imprecisién o claridad del texto regulador.

d) En buenos principios, el ambito del Reglamento parlamentario y el de
la Constitucién (y acaso de sus leyes complementarias) se hallan en razén in-
versa. Cuanto mas parca la Ley fundamental, mas extensos y detallados han
de ser los Reglamentos parlamentarios, para que no queden sin normacién
materias de tanto empefio como el proceso legislativo o presupuestario, la
fiscalizacién del Gobierno, la acusaciéon de un ministro, etc. Se comprende por
ello que ante una Constitucién tan escueta como la formada por las Leyes
francesas de 1875 asumieran rango primordial los Reglamentos de las Cama-
ras. Pero, en todo caso, aun disponiendo el pais de una Constitucién amplia
y dilatada, los preceptos del Reglamento parlamentario no pierden interés,
pues aparte de que también sobre ellos se proyecta entonecs la misma pro-
pensién detallista, siempre hay temas que sélo la norma interior de la Asam-
blea puede abordar derechamente.2’

Cabria decir que hay periodos de normacién sintética, y etapas de amplia
regulacién casuistica de principios y pormenores, y la tendencia dominante
en cada ocasién se manifiesta lo mismo en la legislacién que en la reglamen-
tacién subsiguiente. Pero, ademés por la propia naturaleza de las cosas, y
puesto que el mundo politico también siente, como el juridico, aquel clasico
«horror al vacio» de que los fisicos hablaron, se explica la propensién de sus
Cémaras a expandir con su normacién auténoma (irrefrenable en general y
no controlable jurisdiccionalmente casi nunca) la esfera natural en que su
actuacién resulta legitima. Todo Poder auténomo, y aun los subordinados a

recabando la conformidad (nunca negada) de la Corona para que el elegido de los
Comunes se convierta en Speaker confirmed.

La influencia, imponderable de un Presidente con autoridad y savoir faire, queda de
manifiesto al recordar ¢émo Dupin pudo en Francia encauzar los debates de Asamblea
tan dificil como la de 1848 (la primera europea elegida por sufragio universal), supe-
rando las tempestades surgidas en el seno de la increible intemperancia mostrada por la

Montafia jacobina (cfr. Bon Valsassina, ob. cit., 194, nim. 29).

*  Por eso decian Moreau y Delpech, ob. cit., que «les rapports, Pinfluence réciproque

de la Constitution et de la procédure parlamentaire forment un intéressant et vaste
sujet...>»,
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veces, tienden a ejercitar al maximum sus facultades, incluso con extralimita-
cién bien intencionada en ocasiones, y en la vida administrativa no ha sido
infrecuente el caso de Reglamentos que contradecian la Ley de cuya aplica-
cién estaban encargados.

Ahora bien, es evidente que la fisonomia especial conferida en cada pais
a las Camaras segiin el respectivo momento politico se fragua en los textos
constitucionales, y en balde intentaria el Parlamento subvertir esta situacién
mediante habilidades o ardides en la reglamentacién. Asi, v. gr., si la Ley
fundamental reconoce a las Camaras la tarea de examen y aprobacién de
actas en las elecciones de sus miembros, podra el Reglamento organizar de
un modo o de otro la composicién de la Comisién de Actas y el tramite para
discusion y votacién de sus dictimenes; pero si esa tarea se encomienda al
Poder Judicial (como en Inglaterra o en la Ley electoral espafiola de 1907),
o se le asigna al Consejo Constitucional (cual sucede en la novisima Cons-
titucién francesa), serd estéril cualquier intento parlamentario de retener
para la Asamblea una potestad que ya no le corresponde.

4. La tradicion espunola y la reciente reforma

Los Reglamentos parlamentarios respondieron siempre entre nosotros al tipo
latino. Asi, desde los albores de la vida constitucional, desde que las antiguas
Cortes reviven, transformadas, en la etapa gaditana, han sido verdaderos
Cédigos, siquiera viniese variando algo su tonalidad intrinseca a compas
del signo politico de los tiempos.2® Pero era caracteristica esa estructura
externa o formal. Como lo era también la afirmacién de autonomia a favor
de cada Cimara. Por eso, para situar en su lugar la {ltima modificacién,
y a fin de que podamos sentar la doctrina general sobre «diagnéstico juri-
dico» de esta figura nada facil, consignaremos unas parvas consideraciones,
fijAndonos sobre todo en el «procedimiento de reforma», que es acaso lo
mas orientador.

** Pueden consultarse sus textos, a partir de 1810 y 1813, en la coleccidn titulada

Constituciones ¥ Reglamentos, editada por la Secretaria del Congreso, y que lleva un
prélogo del antiguo Oficial Mayor de la Camara, don Antonio Gamoneda y Garcia del
Valle. Unicamente se insertan los Reglamentos del Congreso, pero los del Senado guar-
daron cierto paralelismo desde que el régimen bicameral se implanta con el Estatuto
real, aunque no dejaba de haber ciertas variantes de interés (como el trimite de urgen-
cia, por ejemplo).
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a) Los reglamentos de la etapa mondrquica

El Reglamento del Congreso de los Diputados, que venia arrastrando desde
1847 y cuya dltima versién es de 1918, ordenaba en su articulo 225 que
la proposicién de reformas de sus disposiciones seguiria los tramites de una
proposicién de ley. Y como ellos venian normados en el titulo IX, haciendo
la oportuna aplicacién de los articulos correspondientes, el cauce seria éste:
formulacién como un proyecto de ley; firma por sus autores (que no po-
drian ser més de siete) ; presentacién al presidente de la Cdmara; pase a las
Secciones para que autorizaran o no su lectura, bastando con que lo con-
sintiera una sola de ellas; apoyo por uno de los firmantes y toma en consi-
deracién y pase a la Comisién permanente respectiva (arts. 85 a 93). No pa-
rece que fuera necesaria la prevencién del articulo 120 para las iniciativas
que implicasen aumento de gastos o disminucién de ingresos y que habian
de recibir la conformidad del Gobierno.

Pero lo que interesa subrayar es que existia de hecho una equiparacién
con las proposiciones de ley, aunque ello se hiciera como un remedio de
fortuna o como utilizacién conunoditatis cause de un procedimiento adecuado
para el caso, sin que hubiera de desembocar en texto legal.

Por lo demas, el Reglamento del Senado (texto de 1918, articulo 232)
se pronunciaba en los mismos términos.

b) El Reglamento definitivo del periodo republicano

El Reglamento del Congreso de los Diputados aprobado en 29 de noviembre
de 1934, quizd el mas completo de los que ha habido entre nosotros,??
consagra su ultimo articulo, el 136, a la reforma del propio texto. Con arreglo
a su preceptiva, los tramites eran éstos: proposicién que contase con 10
firmas como minimum y 20 como maximum; lectura en sesi6n publica,
impresién y reparto; toma en consideracién, previo apoyo por uno de los

27 Cfr. el muy interesante y documentado estudio de Vicente Herrero: «Sobre el

nuevo Reglamento de las Cortes», inserto en Revista de Derecho Piiblico, tomo IV (1935),
pp. 109 y ss., y 129 y ss. El autor subraya <«su considerable extensién», pero ello era
una consecuencia de la serie de leyes complementarias dictadas para cumplimiento de la
Constitucién de 1931, cuyas innovaciones (Presidente del Tribunal Supremo, responsa-
bilidad del Jefe del Estado, Tribunal de garantias constitucionales, etc.), exigian nor-
macién adecuada para funcionamiento del nuevo y complejo mecanismo.
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autores y dos turnos posibles en cada sentido, y mediante voto favorable de
100 diputados; pase a unma Comisién compuesta por 21 miembros y desig-
nada como las grandes de caricter permanente; por iltimo, aplicacién de
las normas reglamentarias en materia de proyectos de ley para todo lo
referente a dictamen, votos particulares, enmiendas y votacién.

¢) Creacion de las Cortes Espaiiolas

La Ley de 17 de julio de 1942 cre6 las Cortes Espaiiolas, queriendo buscar
un instrumento de colaboracién eficaz para la Jefatura del Estado en la
suprema potestad de dictar normas juridicas de caracter general y establecer
a su vez un principio de autolimitacién para una institucionalizacién mas
sistematica del Poder. Asi nacieron, o renacieron,?8 las Cortes, como «4rgano
superior de participacién del pueblo espaifiol en las tareas del Estado» (art.
1°), porque se entendié que convenia «el contraste de pareceres», ¢la au-
diencia de aspiraciones, la critica fundamentada y solventes y «la inter-
vencién de la técnica legislativas; todo ello para contribuir a la vitalidad,
justicia y perfeccionamiento del Derecho positivo de la Revolucién y de
la nueva Economia espafiola, segiin reza el razonado texto de la exposicién
de motivos.

La conveniencia de ampliar los niicleos representados fue la causa prin.
cipal que determiné la publicacién de otra ley, la dictada por la Jefatura
del Estado (sin intervencién de las Cortes), la cual lleva fecha 9 de marzo de

#  Terminaba la parte expositiva diciendo: «Las Cortes que ahora se crean, tanto por
su nombre cuanto por su composicién y atribuciones, vendrin a reenudar gloriosas tradi-
ciones espafiolasy. Como se ve, no se trataba de inventar, de descubrir o instituir ex novo
algo que antes no hubiera existido, sino de revivir institucién venerable que ya actud
muy meritoriamente en nuestra Edad Media. )

Y es de notar que cuando nuestros ingenuos doceafistas reorganizan la estructura
politica del pais acuden a procedimiento idéntico o similar, como revela el discurso pre-
liminar de la Constitucion de Cadiz, sin que pueda siquiera descartarse, en una y otra
ocasion, la realidad de que la intencién restauradora se viera influida por novedades
que habia impuesto el inexorable fluir de los tiempos.

Por lo demas, un escritor liberal de antafio, don Ramén de Salas, en sus notables
Lecciones de Derecho piiblico constitucional para las escuelas de Espafia, Madrid, 1821,
tomo II, p. 14, miraba con poca simpatia el nombre de Cortes, conservado <«sin duda
por respeto a la antigiiedad», pero inadecuado ya. Bien es verdad que el buen Salas
sufria a veces de cierto astigmatismo, pues en otro lugar (tomo I, p. XXXIX) nos
habla de Fernando VII aludiendo al ¢caracter blando y flexible del Monarca...» (II).
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1946, y modifica la composicién de la Camara, aunque de paso se intro-
dujera algiin retoque en otras materias, como la muy vidriosa de los decretos-
leyes (reforma del art. 13 del texto inicial).

La dificultad innegable de lograr una estructura adecuada cuando se
organiza un Parlamento no fundado en base geografica, sino corporativa,
obliga en buena tesis a modificaciones sucesivas para perfeccionar el sistema
a fin de precisar, con la mayor perfeccién posible, quiénes tienen derecho a

participar y cudl es la proporcién justa que a cada sector corrésponda
dentro del cuadro general.2®

Ahora bien: elevada la Ley de Cortes al rango de Ley fundamental de
la nacién, a virtud de la Ley de 26 de julio de 1947, articulo 10, es
notorio que se han dificultado las ulteriores modificaciones, pues la men-
cionada Ley de 1947 (Ley de Sucesién) ha introducido en nuestro Derecho
un principio de constitucionalismo rigido, aunque la forma como se tramité
después la Ley sobre Principios Fundamentales del Movimiento abra la
puerta a la discusion en el orden técnico, cuyas preocupaciones pierden valor

ante la realidad de las facultades constituyentes reservadas a la Jefatura
del Estado.

En todo caso, y a los fines del presente estudio, la composicién del
Parlamento es cuestion ajena, pues el Derecho parlamentario, segiin queda

* Tema muy propicio a las comparaciones, para inducir una axiologia cambiante,

seglin épocas, seria el relativo a esta dificil «dosificacién» de intereses espirituales y
materiales en la formacién del conjunto. Si evocamos la Constitucién de 1876, cuyo
Senado tuvo cierto simpditico tinte algo corporativo, y contrastamos con lo actual, en
seguida brotardn muy sugestivas reflexiones. Y por lo pronto, estas dos: alli la aristo-
cracia tenia puestos reservados iure proprio, y ahora es la organizacién sindical quien
ocupa un tercio de los puestos; antafio (Constitucién, ets. 20 y 22, y Ley de 8 de febrero
de 1877) entre los 360 senadores habia uno por cada una de las Reales Academias, que
a la sazdn eran seis (es decir, una proporcién de 1.66 por 100) ; hogafio (Ley de Cortes,
art. 2° g hay tan sélo tres representantes del Instituto de Espafia, formado ahora por
ocho Academias (proporcién del 0.52 por 100, teniendo en cuenta que hay 570 procura-
dores, y a lo sumo del 1.05 si afiadimos los tres representantes del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas). Pero... los nfimeros, aun siendo exactos y formales, resul-
tan a veces complacientes para demostrar cualquier tesis previa.

Por lo demis, y a manera de sugerencia, recordemos que Fraga, obra citada, pp.
29 y ss., discurriendo sobre el tema, indica la conveniencia de dar representacién propia
a los consumidores, al pablico en general, precisamente porque quiere que las Cortes

ocupen en nuestra vida nacional un lugar importante y siempre creciente (p. 4).
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dicho, arranca precisamente de una situacién legal ya establecida. Bastara,
para propésitos complementarios, recordar que las Cortes se inspiran en un
principio de representacién organica, a diferencia de lo que venia ocurriendo
desde 1812.3% Y que revisten el caracter de un Cuerpo continuo que en el
fondo carece de verdaderas Legislaturas y aun, acaso, de Diputaciones.3!

ch) El Reglamento provisional de 1943

La disposicién adicional primera de la Ley de 17 de julio de 1942 consig-
naba literalmente: «Las Cortes, de acuerdo con el Gobierno, redactarin su
Reglamento». Ninguna modificacién introdujo a este respecto la Ley de
9 de marzo de 1946. En su consecuencia, el texto refundido de la Ley
de Cortes se mantuvo en esos términos.

3 Fraga, ob. cit, p. 12. No se nos oculta que la base representativa va intima-

mente ligada a cuestiones capitales, desde la relativa a legitimacién hasta la que enjuicia
la independencia; mas creemos que no es ocasién de plantear colateralmente aspectos
cruciales de la organizacién del Parlamento para discutir, como con su proverbial agu-
deza lo ha hecho Gascén Hernandez (loc. cit.), si se estd en presencia de un Parlamento
genuino o de figura intermedia entre eso y una simple Asamblea consultiva.

Por lo demas, y aun no siendo tema que estrictamente corresponda al Derecho par-
lamentario, también Sinchez Agesta, Xifri y otros autores han discutido la cuestién para
dilucidar si se trata de un Cuerpo consultivo o de un Parlamento. El dltimo de los
autores citados configura nuestras Cortes como Asamblea de naturaleza representativa,
legislativa v deliberante.

#  Aunque no se renuncie sin cierta pena a nomenclatura tradicional y consagrada,

es de justicia reconocer que la expresién «Legislaturay venia a ser de lo mas equivoco y
perturbador. Entre nosotros significaba cada uno de los periodos en que internamente
se dividia una Diputacién (caracterizindose a veces por la aprobacién de un presupuesto,
y en todo caso, formalmente, por el oportuno Decreto). Equivalia, pues, a la Session
francesa (diferente a la Séance); pero con ese mismo nombre se designaba a los Par-
lamentos de los Estados norteamericanos, y en Francia, Italia, etc., se llamaba <Legis-
latura» a lo que nosotros llamamos «Diputacién». Bien suprimido esta, por tanto, el
desgraciado vocablo, siquiera por un arrastre de inercia se siga utilizando entre nosotros,
Finalmente, las ventajas practicas de la divisién en legislatura, tomadas de la vida
inglesa y consistentes en la renovacién de Mesa, extincién de proyectos en el tramite
en que se hallaran, etcétera, habjan dejado de existir practicamente incluso en el pais
de origen.

En otro aspecto no se crea que con esta solucién se han convertido nuestras Cortes,
a diferencia de lo que hoy es normal, en érgano permanente y de funcionamiento continuo,
como las Asambleas revolucionarias francesas, pues su misma manera de actuar impide
esa funesta consecuencia.
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Y fue una Ley de la Jefatura del Estado, la que lleva la fecha de 5 de
enero de 1943, la que formulé el Reglamento provisional de las Cortes
Espafiolas, explicando en su breve exposicién de motivos que estaba préxima
la reunién de las Cortes y que se hacia preciso publicar texto que regulase
su funcionamiento; pero afiadiendo literalmente: «sin perjuicio de las facul-
tades que a las mismas (es decir, a las Cortes) otorga la primera disposicién
adicional de la ley antes citada».?? La parte dispositiva consagraba, en
articulo (nico, la aprobacién de dicho Reglamento, que se insertaba a
continuacién. Y no autorizaba el texto en cuestion més que la firma del
Jefe del Estado, con arreglo a la practica establecida, que no exige refrendo
en estos casos.

d) La Novela de 1946

Aplicado ese Reglamento durante varias legislaturas (sit venia verbo), y
constituyendo nota caracteristica de todo el Derecho parlamentario la fluidez
flexible, la constante acomodacién agil para atemperarse siempre a las
nuevas necesidades, hubo de procederse a una breve reforma que se hizo
en 17 de julio de 1946, y tuvo su centro de gravedad en el tema de la fisca-
lizacién. En sintesis, se admitié la posibilidad de que los procuradores
dirigiesen por escrito ruegos y preguntas a los ministros sobre las materias
de su respectiva competencia. La intencién fue, sin duda, excelente; pero
la instrumentacién resulté muy desgraciada, tanto por haberse insertado
esa facultad en el articulo 6° que se referia a la inviolabilidad, como

** Resulta aleccionador un precedente no lejano, pues en cierto modo revela céomo

prevalecen soluciones similares cuando son analogos los problemas, aunque varie el signo
del respectivo régimen politico; por Decreto de 11 de julio de 1931 se aprobé el Regla-
mento provisional de las Cortes Constituyentes republicanas, aun cuando ello se hacia
salvo acuerdo en contrario de dichas Cortes y hasta tanto que ellas aprobaran su Re-
glamento definitivo (que rio se precipitaron ciertamente en tramitar, ya que el Regla-
mento ordinario normal se aprobé tan sélo el 29 de noviembre de 1934); lo cual
implica que un texto provisional de urgencia y para funcién tan excelsa, pero tan tran-
sitoria, como la de un Parlamento constituyente, se convirtié en norma incomprensible-
mente duradera y aplicable incluso al Parlamento ordinario.

Desde otro angulo visual, digamoes, una vez por todas, que la contraposicion entre lo
«provisionals y lo «definitivoy resulta siempre algo relativa, y con mayor motivo en la
esfera de los Reglamentos, sobre todo de los parlamentarios.

<Un Reglamento no es nunca definitivo; el Reglamento es fruto de una experien-
cia... .» Asi dijo, con perfecta razén, el sefior Presidente de las Cortes Espafiolas en su
importante discurso del 21 de diciembre de 1957.
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porque el Gobierno quedaba en libertad completa de contestar o no, de
hacerlo en forma oral o escrita, de realizarlo personalmente o por un
representante, etc. Por ello dice con perfecta razén el profesor Fraga 32 que
el «sistema demostrd su escasisima vitalidad, y era éste uno de los puntos en
que existia uninime reconocimiento de la necesidad de una reformas.

Y, en efecto, ésta hubo de llevarse a cabo con toda amplitud, como
seguidamente veremos y segin resulta de una confrontacién-de textos; pero
antes de abordar su estudio interesa, a los fines del presente trabajo, pun-
tualizar extremos de tramite que ayudan a definir, en cuanto a esta inci-
dencia, la naturaleza juridica de la norma reglamentaria interna. Y a tal
propésito basta con indicar que la modificacién introducida, mas bien retoque
ortopédico frustrado, revisti6 la forma de una ley cuyo articulo tnico
ordenaba introducir en el Reglamento- provisional las adiciones que se
estimaron pertinentes en el articulo 6° (los ruegos y preguntas de que ya
se ha hablado), en el articulo 30 (enmiendas sin firmas suficientes) y
en el articulo 41 (defensa conjunta de enmiendas), dar nueva redacciéon al
articulo 48 (retirada de proyectos por el Gobierno), y cambiar el articulo
56 (relativo a la manera de celebrarse las sesiones plenarias).

Y es de consignar que todo ello revistié forma de ley, dada en El Pardo
a 17 de julio de 1946; que la disposicién va autorizada con la firma del
Jefe del Estado, y que su publicacién se realizé en el Boletin Oficial del Es-
tado correspondiente al dia 18 de julio de 1946.

Con esto podemos entrar ya en el momento actual; mas antes de hacerlo
concretamente cumplamos un deber de justicia: elogiar la labor preparatoria
llevada a cabo mediante el anteproyecto que habia elaborado el Instituto
de Estudios Politicos, siquiera no fuese ese texto el que luego hubiera de
someterse a la deliberacién y acuerdo de las Cortes 34

e} La reforma de 1957

Sin recrearnos morosa y morbosamente en detalles de tramitacién, creemos
que sera itil una breve sintesis y que los datos esenciales pueden resumirse

8 Ob. cit, p. 222

*¢ K1 anteproyecto figura como apéndice 5° de la obra del sefior Fraga y representa

una aportacién valiosa, pues su estructura, su téecnica, su orientacién y sus solucxones
merecen, en general, juicio muy favorable.
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en estas etapas: 1* Anuncio del propésito, que fue expuesto por el ministro
subsecretario de la Presidencia al pronunciar ante el Pleno de la Asamblea,
en sesién de 15 de julio de 1957, el discurso en que sostuvo la conveniencia
de estudiar un nuevo Reglamento.3® 2% Informe recaido sobre el particular
en el Consejo de Ministros celebrado el 13 de septiembre siguiente en el
Pazo de Meiras, pues asi consta en la pertinente nota oficiosa o referencia
de dicha reunién. 3* Publicacién del proyecto (cuyo autor no consta) en
el Boletin Oficial de las Cortes del dia 11 de noviembre de aquel afio.3®
4* Estudio por una Comisién especial, integrada por la Mesa y los presi-
dentes de todas las Comisiones, la cual examin6 las 30 enmiendas pre-
sentadas durante los 15 dias prevenidos3? y emiti¢ su dictamen, inserto

%  Muy explicito, el sefior Ministro-Subsecretario de la Presidencia dijo en 15 de

julio de 1957 ante el Pleno de las Cortes: «Me complazco en anunciaros que, atendiendo
a los deseos manifestados en diversas ocasiones por diferentes procuradores, el Gobierno
someterd a vuestro estudio y conformidad un nuevo Reglamento de funcionamiento de
estas Cortes, con el que, haciendo las modificaciones precisas en el actualmente en vigor,
se consiga hacer mds ficil su accién, y aiin méas facil y fecundo su didlogo con el Go-
bierno» (las cursivas son nuestras).

Como se ve, hubo «deseosy de varios procuradores, pero iniciativa y redaccién del

Gobicmo, seqiin se deduce de este discurso.

% La palabra tan autorizada del sefior Presidente de las Cortes Espaiolas propor-

ciona alguna luz en esta ocasién. Cuando en 11 de noviembre de 1957 se publica el
«proyecto inicial> de la reforma, nada se dice respecto a quién sea su autor, pero se
consignan ciertos datos de interés: que €l proyecto permitirA una «colaboracién orde-
raday; que la materia €es siempre compleja»; que afecta mucho a la naturaleza y fun-
cionamiento de las mismas Cortes; que por ello se abre el plazo habitual para presentar
enmiendas, y que el texto articulado que se ofrece <orienta y delimita las amplitudes de
la reforma que se trata de acometery. Més todavia: se dice que la Comision ha acordado
abrir el acostumbrado plazo de quince dias «antes de emitir el dictamen que en su
oportunidad y previo acuerdo con el Gobierno —segin ordenacién expresa de la primera
de las disposiciones adicionales de su ley de creacién— ha de ser sometido a la apro-
bacién del Pleno...». La frase que dejamos en cursivas parece sefialar la seriacién de

los trimites.

87 Las enmiendas, de muy diferente tonalidad y relieve, fueron presentadas como
primeros firmantes por los procuradores en Cortes siguientes: sefior Hernindez Navarro,
7; sefior Gémez de Aranda, 5; sefior Mateu de Ros, 3; sefior Jordana Fuentes, 3; sefior
Garcia Siez, 2; sefior Aniceto Galan, 2, y sefiores Diaz Llanos, F. Alvarez, Garcia Ribes,
Pro, Rodriguez Valcarcel, Roldin, Ruiz Salas y Sastre, una cada uno (y también se
estudié alguna semienmienda que no reunia las firmas necesarias).

El nimero de firmantes de las enmiendas resultd, naturalmente, algo variable; pero
no fue infrecuente el caso de que fuesen mis de veinte los autores. Los temas principales
abordados fueron éstos: privilegios individuales de los parlamentarios (inviolabilidad,
inmunidad y, por extensién, régimen de incompatibilidades) ; esfera de la ley; mayor in-
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en el Boletin Oficial de las Cortes niimero 576, del 11 de diciembre de 1957.
5% Aprobacién por la Asamblea (con tres votos adversos) en sesién plenaria
celebrada el 21 de dicho mes, previos discursos de sumo interés (sefiores
Diaz-Ambrona y presidente de las Cortes), a que después aludiremos. Y 6
Publicacién del texto en el Boletin Oficial del Estado correspondiente al
28 del citado mes de diciembre, con férmula que exige detenida conside-
racién.

En efecto, dicho Boletin inserta en lugar preferente, dentro de la seccion
I, consagrada a «Disposiciones generales» y bajo la riibrica «Jefatura del
Estado», el nuevo Reglamento de las Cortes Espafiolas, que termina consig-
nando la fecha en esta forma literal: «Dada en el Palacio de El Pardo, a
26 de diciembre de 1957», a lo cual sigue la firma del Jefe del Estado,
sin refrendo ministerial, que tampoco llevan las diversas leyes sobre conce-
sién de suplementos de créditos o -créditos extraordinarios y sobre otras
materias que a continuacién figuran en la misma seccion 1.

A vista de pajaro podriamos sintetizar las principales materias abordadas
por la reciente reforma mencionando los temas planteados y la solucién
recaida. Preocuparon sobre todo las siguientes cuestiones: privilegios indi-
viduales de los parlamentarios, mejorando la regulacién de la inviolabilidad,
manteniendo sin modificacién la inmunidad (hoy tan en revisién), y dejando
cierta flexibilidad en la retribucién; prudente limitacién en cuanto al aven-
turado mecanismo de la expulsién por indignidad; tarea especifica propia
de la Comisién Permanente, para no cargar tanto la funcién presidencial;
funcionamiento de las Comisiones legislativas, para reconocerles mayor auto-
nomia; requisitos de las enmiendas, con el fin de facilitar su presentacion;
ampliar las posibilidades de la iniciativa parlamentaria, poco brillante cierta-
mente; alglin retoque, no demasiado innovador ni grave, para la improbable
hipétesis de no aprobarse a tiempo los Presupuestos; publicidad de debates
y de textos, con sentido propicio a una mayor generosidad en este orden;

tervencién de la Comisién permanente; asistencia a las Comisiones de las altas autori-
dades y jerarquias; libertad de aquéllas para elegir a su Presidente; sistema de funcio-
namiento en ponencias, presentacién de enmiendas y derecho de las Comisiones para
formular proposiciones de ley; régimen de discusién; ruegos, preguntas e interpelaciones,
y conveniencia o no de regnlar lo referente a peticiones.

Debe afiadirse que el sentido general de las enmiendas era de indole constructiva y
generosa, y que algunos sefiores procuradores realizaron con este motivo labor muy pro-
" vechosa, aunque no siempre les acompafara el éxito.
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examen de los decretos-leyes en que la reforma de 1946 implicé retroceso,
con el fin de procurar ahora un control més intenso y eficaz, y, sobre todo,
ambito de la fiscalizacion parlamentaria para dar entrada no sélo a los

ruegos y preguntas ya admitidos desde 1946, sino incluso a una cierta
moderada modalidad de interpelaciones.

Por lo demas, sigue en cierta indefinicién la materia, tan importante,
de la sancién de leyes aprobadas, cuya regulacién resulta algo incompleta,
como acertadamente sostiene el profesor Fraga,®® y acaso no hubiera estado
de més, a nuestro juicio, detallar con rigor lo relativo a interpretacién y
posible reforma ulterior del” Reglamento, fijando con el debido pormenor
todos los tramites, hoy en cierta tiniebla.

5. Naturaleza juridica del Reglamento parlamentario

a) «Prerrogativay y «privilegioy

En la prictica inglesa, que es fundamental en esta materia, solian contra-
ponerse «prerrogativay y «privilegio» para referirse, respectivamente, a
ciertas facultades de la Corona y del Parlamento. De este modo se concretaba,
al propio tiempo que la potestad en si, el érgano llamado en cada caso
a ejercitarla, como correspondia a una época en que la mecanica politica
giraba en torno a un eje cuyos polos formaban el rey y las Cédmaras. Y aun
cuando el término «prerrogativa» implique indefinicién harto conocida, y
la voz «privilegio» resume cierto malsano caracter de favorecimiento injusto,
ambas expresiones conservan un valor especifico, en cuanto que la primera
sugiere inmediatamente la idea mayestitica, y la segunda evoca derechos

parlamentarios, por lo cual, y con las reservas apuntadas, resulta licito y
hasta provechoso su empleo.?®

3 En su tantas veces citada obra, p. 203, nos dice: «el problema de la sancion

estd relativamente poco claro en nuestra legislacion». Por nuestra parte, notamos que los
Decretos llevan tefrendo y las leyes no, lo cual implica cierta novedad, pues en la prac-
tica establecida no habia diferencia de trato a este respecto.

* L. teoria inglesa de los privilegios parlamentarios puede estudiarse en los trata-
dos clisicos de aquel pais; asi, por ejemplo, en sir Thomas Erskine May: A Treatise on
the Law, Privileges, Proceedings and usage of Parliament (lib. I, cap. III, en la ed. 9*,
Londres, 1883), o en sir William R. Anson: The Law and Custom of the Constitution
(part. I, Parliament, secci. IV del cap. V, en la ed. de Oxford, 1886). Y la doctrina
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La esencia de los «privilegios parlamentarios» consiste en constituir ga-
rantias que aseguran el normal desenvolvimiento y la libre actuacién de las
Camaras, sin temor a injerencias de otros Poderes que vinieren a perturbar
su funcionamiento. No se trata, pues, de una lex privata que autorice excep-
cionalmente a persona o clase para gozar de un régimen singular y al margen
de la ley; se trata de una normacién especial impuesta por la naturaleza de la
institucién y necesaria para que llene cumplidamente sus fines. Porque ni
el rango que al Parlamento corresponde ni la alteza de la misién que al orga-
nismo se asigna permiten someter a la Camara ni a sus individuos al trato
general que el Derecho dispensa a centros subordinados o a particulares no
llamados a tareas tan cualificadas.

En lo dicho va implicita la clasificacién que de tales privilegios puede
hacerse: unos tienen caracter colectivo, porque pertenecen a la Asamblea y
procuran garantizar su vida como Cuerpo; otros son individuales, porque, aun
correspondiendo en principio a la Cimara y debiendo servir solamente para
su beneficio, redundan en favor de los parlamentarios, si bien nunca deben
entrafiar ventaja personal, sino proteccién objetiva, porque no en cuanto
ciudadanos, sino en cuanto legisladores, se les reconocen y han de ejercitarse.
Si la Camara, por ejemplo, tiene derecho a elaborar su propio Reglamento,
ello constituirda un privilegio colectivo, porque es la Asamblea, y no cada
senador o cada diputado, quien goza de titularidad; si los miembros del
Parlamento cobran dietas, serd cada senador o cada diputado quien en con-
creto disfrute de la ventaja econdmica que la retribucién supone. La nota
distintiva se hallara, por tanto, en esta circunstancia; que el respectivo privi-
legio trascienda o no a la érbita o al estatuto personal de los parlamentarios
uti singuli.

Esto sentado, podemos hacer ya una primera afirmacién: el Reglamento
parlamentario aparece a la cabeza del catilogo de «privilegioss y reviste
naturaleza de «privilegio colectivo» (aunque sea base luego de muchos pri-

perdura en autores modemos, como A. Lawrence Lowell: The Gov. of England, vol. I,
Nueva York, 1914, cap. 7.

En cambio, los tratadistas italianos hablaban a veces de «prerrogativas parlamenta.
riasy; asi lo hace, v. gr., Contuzzi: Trattato di Diritto Costituzionale, Turin, 1895,
lib. V, cap. VL

Y entre nosotros se han englebado en ocasiones bajo ritbrica poco afortunada, como
puede verse en el discurso del conde de Tejada de Valdosera titulado De la indole
y extension de las inmunidades parlamentarias, Madrid, 1894.
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vilegios individuales) ; y aun cabria anadir que, por su contenido y fisono-
mia, presenta un indudable cardcter «normativos.

En efecto, en un anélisis severo de los actos juridicos, como el que
vigorosamente llevé a cabo Gastéon Jéze,*® resulta notorio que no estamos
en presencia de un acto creador de situacién juridica individual, ni de un
acto-condicién, ni de un acto jurisdiccional; en su virtud, y por exclusién,
nos hallamos ante un acto-regla, ante un acto creador de situacién juridica
general. Y si pasamos del aspecto negativo al positivo, también se ve claro
que en el Reglamento parlamentario se dan los requisitos y caracteres de los
«actos legislativos» pues aquél organiza, origina una situacién juridica ge-
neral, impersonal y objetiva; establece una regla de Derecho, una norma
juridica. Y en la bien conocida tesis del ilustre administrative francés no
importa el sujeto, la persona que realice el acto, ni la forma en que lo efec-
tiie, como tampoco ha de atenderse al nombre que se emplee; basta con
encontrar como propésito perseguido en Derecho el de crear una situacién
juridica impersonal, general.

Ahora bien: en cuanto se rompe la unidad estructural del Reglamento
parlamentario y se pretende realizar en sus preceptos una separacién entre
«esfera interna» y «esfera externas, ese claro caricter normativo se discute
y aun se niega. Por eso veremos luego, al exponer y refutar alguna posicién
moderna, todos los peligros de semejante desviacién.

b) Diversas cuestiones: Necesidad del Reglamenio parlamentario;
su fisonomia; postulados iniciales, y consagracién autonémica

El funcionamiento de las Cimaras, dada la misién trascendental que a éstas
se encomienda, aconseja que sea la propia Constitucién quien fije algunas
directrices orientadoras en esta esfera; y asi lo entendieron los primeros
textos constitucionales franceses, y volvieron a hacerlo algunas Constituciones
de posguerra, acaso para reaccionar contra abusos observados en la vida
parlamentaria. Pero por mucho espacio que a la materia consagre la Ley
fundamental, resulta necesario que venga después un Reglamento a porme.
norizar, a normar en detalle la vida interna de la institucién. Y ello, prin-
cipalmente, por dos motivos de raiz distinta, pero que coinciden en el resul-
tado. '

4 Vid. su espléndida obra Les principes généraux du Droit Administratif (passim).
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Por una parte, no es propio de la Constitucién fijar reglas minuciosas
para todos y cada uno de los trimites que han de seguirse, ni acaso conviene
que lo haga, pues las ensefianzas de la experiencia.cotidiana pueden acon-
sejar reformas que permitan mayor agilidad o que impliquen perfecciona-
miento técnico, o que sometan a severa disciplina a los parlamentarios que
no cumplan bien con su misién. Y mientras que el Reglamento parlamen-
tario puede modificarse sin demasiado estrago ni dificultad, cualquiera
revisién del texto constitucional (y mas si es de tipo rigido) abre un periode
de agitacién y desasosiego, que debe evitarse en lo posible, incluso para
mantener la fe en el Cédigo politico, cuya majestad se robustece con la
perduracién y se resquebraja con el retoque periédico o frecuente.

Pero es que, ademas, si se estima que en el Estado ha de haber una
instituciéon de altisimo rango, de estirpe cuasisoberana, a la que se confien
en definitiva funciones tan supremas como la de dictar las leyes, autorizar
ingresos y gastos y trazar directrices para la orientacién politica del pais,
es forzoso rodearla de méaximo prestigio, asegurar su absoluta independen-
cia, impedir que posibles injerencias de otras Magistraturas la cohiban o
presionen hasta torcer su auténtica voluntad. Por ello, y sin evocar por ahora
la division de Poderes, se ha procurado tradicionalmente que el Parlamento,
y mejor alin cada Camara, sea duefia de sus propios destinos, disponiendo
de su palacio y servicios, administrando libremente sus fondos y, sobre
todo, dictando su propia norma o Reglamento.

En la vida inglesa fue relativamente facil conseguirlo; en ascenso cons-
tante y no interrumpido la institucién parlamentaria, estimulada casi su po-
tencia (como Maitland recuerda), cuando monarcas al estilo de Enrique VIII
acrecientan las facultades de las Camaras para usarlas €] sinuosamente, y
sobre todo arraigada la idea de que ambas Asambleas tenian el caricter
de Tribunales (los Comunes en cuanto court of record, por lo menos) y
definian, por tanto, el Derecho, todo ello, asi como la cclosa defensa de sus
atribuciones, denunciando y sancionando cualquiera «violacion de privile-
gios», contribuyé a que el Parlamento construyera, como dogma casi, la
tesis de su potestad autonémica para regular la propia actividad, a lo cual
contribuyé también la estructura tenue, empirica, de las Orders que al efecto
se iban acordando.4?

¢ Vid. asimismo el desarrollo de la tesis en el propio Bon Valsassina, ob. cit., pp.

16 y ss.
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Por el contrario, la Francia racionalista de la Revolucion, y en especial
su mas destacado portavoz, el famoso abate Siéyes, llega a solucién idéntica,
aunque partiendo de punto de arranque harto diferente. En efecto, por una
transposicién de la doctrina sobre el pouvoir constituant, e incluso remon-
tandose como elemento legitimador al pacto social, se estima inadmisible desde
un principio que la institucién llamada a dar al pais una nueva Ley funda-
mental recibiese su Reglamento de otro Poder cualquiera. Y fue tan extre-
mosa la actitud en este sentido que Siéyés hubiera considerado que la Asam-
blea se haria culpable ante la nacién, asi como ante la razén misma, si se
dejaba intervenir por una autoridad ajena o extrafia: seria algo asi como
traicionar a la nacién el aceptar la validez a este propésito de una Ordonnance
o de un arrét du conseil. Y la teoria francesa, apoyada también por Mirabeau,
qued6 consolidada y logré tan excelente fortuna que vino a representar la
expresién ideologica de la conciencia liberal de Europa.t?

Por eso ha podido Hatschek resumir los postulados del constitucionalismo
continental en la materia sentando estos tres principios:

1) Una Asamblea parlamentaria que se retine después de cerrada Dipu-
tacién o Legislatura de Parlamento anterior se constituye ex novo;

2) Al constituirse esta facultada para fijar su Reglamento y para elegir
quien la haya de presidir, y

3) El Reglamento no tiene, por tanto, vigor mas que durante la Dipu-
tacién o Legislatura para la cual se aprobara.t3

Ello viene a corroborar algo ya expuesto, a saber: la significacién poli-
tica atribuida a este género de regulaciones. Cuando se tiene poca fe en el
Parlamento o se abriga mas temor que confianza con respecto a su actuacién
no se deja en libertad a cada Cuerpo colegislador para que acuerde su ley
interna, sino que se reserva este cometido a una verdadera ley formal, o se
arroga esa funcién el propio Poder Ejecutivo (segiin revelan las experiencias
de los dos Imperios franceses ¢ nuestra Ley de 17 de julio de 1857, art. 28).
En cambio, si se profesa afecto y respeto a la institucién parlamentaria,
se reconoce a cada Camara la facultad de regular su vida interna, garantia

43 Vid. asimismo el desarrollo de la tesis en el propio Bon Valsassina, ob. cit.,

pp. 16 y ss.
4%  Das Parlamentsrecht, p. 48.



o ¢privilegio» que constituye la mejor defensa para la independencia semi-
soberana del organismo, librandole de interferencias peligrosas por parte
de los demas poderes o instituciones.**

En panorama escueto podemos decir que asi lo proclama la tradicién
inglesa, lo consigna expresamente la Constitucién norteamericana (art. 19,
seccion V, 2); lo daban por supuesto la Ley francesa de 16 de julio de 1875
(art. 5?), y en cierto modo la Constitucién suiza (art. 86) y la rusa (art. 44) ;
lo establecian taxativamente el Estatuto italiano (art. 61) y la vigente
Constitucién portuguesa (art. 86), y lo ordenaba la Constitucién de Weimar .
(art. 26). La Ley fundamental espafiola de 1931 mantuvo analogo criterio
en su articulo 57 (véanse, empero, los articulos 62, 64, 83 y 118).

En las mas recientes Constituciones europeas se reafirma el principio
autondémico tradicional. Asi, en Italia, el articulo 64 faculta a cada una
de las Camaras para darse su propio Reglamento, siquiera exija para ello
que lo apruebe la mayoria absoluta de sus componentes.5

Y segin el articulo 40, 1, de la L{ey fundamental de Bonn, la Dieta federal
dicta su propio Reglamento. Lo mismo establece el articulo 52, 3, para el
Consejo federal. 4o

Ahora bien: el dltimo viraje politico francés aporta alguna novedad. Por
lo pronto, en ningin articulo del largo texto aprobado en 1958 se consagra

“ De este'modo se rodea a la institucién de una aureola de prestigio y se la

permite vivir en clima de confianza tranquilizadora: su palacio no depende més que de
la autoridad de su Mesa, sin que alli tengan acceso ni la autoridad gubemativa
ni la judicial; el local disfruta, pues, de inmunidad, de extraterritorialidad en algin
sentido, e incluso se castigan como delito las reuniones que se intenten en sus alrededores
(arts. 149 y ss. de nuestro Cédigo penal); la Mesa ejercita amplio y omnimodo poder
de gobierno interior y de policia, dispone de fuerza propia y puede reclamar cooperacién
militar; la Cdmara vota y administra su presupuesto, gozando de libertad plena y no
fiscalizada (porque de lo contrario estaria a merced del Ejecutivo, que la podria
sitiar por hambre); finalmente, cada Cuerpo colegislador ordena método y dias para
sus trabajos y defiende a sus miembros mediente los privilegios de inviolabilidad,
inmunidad, fuero, etcétera.

“* Es de notar que el propio articulo consigna prevenciones de sumo interés para

la vida de las Asambleas, pues ordena la publicidad de las sesiones como sistema
normal de funcionamiento y exige quérum de presencia y de votacién para los acuerdos.
La materia de incompatibilidades es rozada en el articulo 66, y la de dietas, en el 69.

*®  Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Berlin, 1950.
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la autonormacién. En cambio, abundan los preceptos constitucionales que se
refieren a materias habitualmente deferidas al Reglamento; 47 finalmente,
el articulo 61 somete profildcticamente los Reglamentos parlamentarios al
examen de constitucionalidad por el Consejo Constitucional.*8

¢) Algunas opiniones

Ahora bien: admitida por obra de la tradicién o por precepto constitucio-
nal, o por imperativo de autonomia, la facultad que a cada Ciamara corres-
ponde para regir su vida interior, scémo catalogar juridicamente la figura
excepcional y singularisima del cuerpo de disposiciones asi aprobado?

Ante todo consignemos lealmente lo espinoso del trance, porque ello expli-
ca las discrepancias de criterio. Cuando G. Codacci-Pisanelli estudia las
«figuras anémalas», en su noble intento de distinguir objeto, sujeto, forma
y eficacia de los actos, sefiala el caricter singular de los Reglamentos parla-
mentarios. Los considera «interesante ejemplo de figura hibrida porque se
trata del ejercicio de la funcidn legislativa y se realizan por un érgano legis-
lador, pero... con la forma y la eficacia de los actos administrativos». A la
postre viene a anclar el concepto en el amplio cuadro de la autonomia.*?

Siempre en la misma ruta, ateniéndonos a la entrafia de esos preceptos
y sin reiterar lo ya expuesto, diremos que ese acto, juridicamente contemplado
reviste el caracter de una lex en sentido material; pero no es menos evi-
dente que no tiene categoria de ley formal, porque no la aprueban ambas
Cémaras, sino cada una, ni pasa a la sancién del monarca, ni se le puede
oponer veto presidencial, ni suele ser objeto de promulgacién y publicacién
en el periédico oficial.

47 Asi, v. gr., el articulo 27, que prohibe el mandato imperativo, exige el voto

personalmente emitido y sélo autoriza una delegacién por modo excepcional; el 25,
que alude a las dietas; el 33, que prescribe la publicidad de las sesiones, y, sobre

todo, el 43, que sblo tolera seis grandes Comisiones permanentes, como maximum,

48 (Cierto que el mismo trato reciben a veces las leyes; pero los supuestos son

muy distintos y el emparejamiento de Ley y Reglamento que en este caso se realiza
no obedece ciertamente al deseo de magnificar y ensalzar la relevancia juridica de los
Reglamentos parlamentarios, sino al ingénito recelo o aversiéon hacia esas normas.

4 Analisi delle funzioni sovrane, Milan, 1946, pp. 113 y 120.
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Aun en el caso de que el pais tenga una sola Cimara, siempre subsisten
con respecto a la auténtica lex, entendida ratione formae, la no-sancién, el
no-veto, la no-promulgacién y la no-publicacién en el periédico oficial.

La dificultad de clasificacién se agrava, segin dijimos, cuando se le
llama Reglamento, lo cual evoca 4mbito administrativo y presupone ley ante-
rior, a cuyo desenvolvimiento se consagre. Y todavia se complica mis el
problema porque es autor de esos Reglamentos un Cuerpo colegislador, es
decir, un érgano cuasisoberano, porque los Reglamentos gozan pricticamente
de inmenso valor,®® y porque incluso suele prescribirse que su reforma
seguird los trimites de una proposicién de ley (ya hemos citado ejemplos
de ello). Estamos, por tanto, en presencia de un acte normativo, que no es
acto legislativo propiamente dicho, y que tampoco puede relegarse a la esfera
de lo administrativo, ni menos aiin a la de lo jurisdiccional.

Laband sostuvo que el Reglamento legislativo debia considerarse como
una manifestacién de Derecho estatutario, que vincula juridicamente a los
miembros de la Asamblea; contra lo cual se ha objetado por algunos que
la Cimara no tiene el caricter de Corporacién.5!

Otro grupo de escritores, con Mohl a'la cabeza (y nombres tan preclaros
como el de J. Jellinek), defendis la tesis de que el Reglamento parlamentario
es un caso del poder de Ordenanza, ya juridica, ya administrativa (en el
sentido germénico de estos términos) ; pero no siempre se ve clara su rela-
cién con la ley que ha de desarrollar, o con la autorizacién que en ocasiones
le da eficacia. Por eso, y porque no estamos en presencia de un caso de dele-
gacién hecha por. el Cédigo politico, pues no tiene. el caracter transitorio
que al fenémeno acompafia, resulta forzoso admitir que la Cimara, al apro-
bar su Reglamento, actiia iure proprio, pone en juego el primero de sus
privilegios colectivos.52

8 Posada llegd a decir que el Reglamento parlamentario es... «verdadera prolon-

gacién de la Constituciény, en su estudio La crisis del Estado y el Derecho politico, p. 179.

*t  En tal sentido, y aparte de lo que se dird luego al exponer la tesis de Santi

Romano, Hans Helfritz, sostiene que el Reglamento parlamentario no es ni ley ni
ordenanza, sino una cuasi-normacién auténoma. Y anade que no es plenamente un caso
de «prescripcion autonémicay porque el Parlamento no es una institucién organizada
con verdadera personalidad en Derecho (vid. su Allgemeines Staatsrecht, 5* ed., 1949,
p. 160).

82 Cfr., por lo demas, la monografia siempre joven de Heinrich Triepel: Delegation

und Mandat im &ffentlichen Recht, Stuttgart-Berlin, 1942,
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Por la especial autoridad de sus defensores interesa enunciar, siquiera
sea sumariamente, las doctrinas de algunos tratadistas. Asi, por ejemplo,
parlamentarista muy cualificado, como lo fue Julius Hatschek,53 sostuvo
que se trata de una suma de resoluciones de la Camara que no tienen por si
valor juridico, sino que constituyen meras reglas convencionales, es decir,
normas de aplicacién féctica, pudiendo mantenerse en cien casos y no apli-
carse en el siguiente. Vienen esas reglas a formar una especie de estadio
anterior al Derecho propiamente dicho, porque no estin aiin incluidas entre
las fuentes oficiales de éste; y, ademas, no miran al futuro, sino que son
justificacién a posteriori de una cierta conducta concreta que se ha venido
observando, pues se basan en una practica per longum usum comprobata.

Ahora bien: a esta teoria cabe oponer no pocas objeciones: lo factico,
aun en la posicién kelseniana mas severa, constituye el grado minimo de
cumplimiento indispensable para que la norma merezca este nombre; pero
el orden juridico tiene una Estitica y una Dinamica que no se avienen
con la subversién desobediente; sea cual fuere el origen del precepto, y sin
excluir el caso de un trinsito de fuentes, en que lo consuetudinario se convierte
en ley, la norma se dicta siempre para el porvenir; finalmente, incluso la
vida inglesa, tan empirica, se atiene al culto del precedente (stare decisis),
asi en lo judicial como en lo parlamentario, y cualquier transgresién implica
mecanismo revolucionario recusable.54

Finalmente, coinciden muy serios tratadistas en considerar que los Re-
glamentos parlamentarios no pasan de ser «resoluciones», actos unilaterales
que vinculan a la Camara y a sus miembros. Tal resulta, por ejemplo, la

5% Vid, su obra capital Das Parlamentsrecht, pp. 25 y ss., donde desarrolla su

teoria, muy inspirada en la vida juridica inglesa, que €] dominaba, y formula la tesis
de lo que llama Organisationsparallelismus (aplicacién analégica de normas a otros
érdenes u érganos similares).

5¢ Por su parte, Miceli (Principii di Dir. Parl., cit., p. 8), discurriendo sobre las
fuentes del Derecho parlamentario, subraya la importancia de usos y costumbres y
estima que la ley queda muy por debajo, acaso porque aquéllas forman el Derecho
efectivo, seguido realmente en la practica; quizd también porque su mismo origen
ignoto y misterioso contribuye a rodearlas de un halo de prestigio, y en todo caso nos
recuerda cémo en Inglaterra (y singularmente en la Cimara de los Lores) existen
garantias especiales para frustrar cualquier intento que condujera a un cambio repentino
e impremeditado de las Orders tradicionales.
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opinién de Barthélemy-Duez,5% para quienes el citado Reglamento es una
resolucién o un conjunto de resoluciones que adopta cada Cimara libremente,
dentro de los limites marcados por la Ley o la Constitucién. Constituye
regla juridicamente obligatoria que la Cimara puede modificar, pero que
la vincula mientras tanto. Es una regla permanente que sobrevive a las
Diputaciones mientras no se la reforma. Es una regla interior y no puede
invocarse ante los Tribunales.

Otro jurista francés contemporaneo, Marcel Prélot,’ expone muy ati-
nadas ideas sobre la naturaleza e importancia del Reglamento parlamentario.
En el aspecto material, el Reglamento determina la organizacién interna
de la Camara y fija las normas del procedimiento parlamentario; en el
aspecto formal constituye una resolucién, esto es, una mocién aprobada
por una sola de las dos Camaras y que no es objeto de promulgacién. En su
virtud, el Reglamento de cada Asamblea es obra suya propia, pues ni el
Gobierno ni el otro Cuerpo colegislador intervienen en su discusién ni en la
aprobacién del texto.

Y a soluciones en algiin sentido anilogas habia llegado el insigne
Hauriou 57 al decir que los Reglamentos parlamentarios no eran leyes, sino
resoluciones del Cuerpo colegislador respectivo, que mediante ellas queda
vinculado, obligando asimismo a sus componentes.

Puede que a esta construccién, que no cala demasiado hondo, hayan
contribuido factores a que ya se ha hecho alusién, como los siguientes: el
hecho de que el Reglamento no obligue mas que a la Ciamara que lo vota,
por lo cual tiene caricter de «acuerdo», a diferencia de la ley, obra de
ambos Cuerpos, aunque el desnivel se esfume en regimenes unicamerales;
y también, y muy principalmente, la circunstancia de que en principio el
Reglamento no dura méis que una Diputacién, pues la Cimara nueva no
queda obligada a aceptar el anterior, antes bien puede aprobar otro dis-
tinto, aunque lo corriente sea lo contrario, con presuncién de validez indefi-
nida hasta que se modifique, e incluso con disposiciones sobre constitucién
interina, actas, etc., que sélo tienen sentido con respecto a Cémaras futuras,
no precisamente a la que lo vota.

%8 Traité, cit., pp. 522 y ss.
58  Précis de Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 1949, p. 400.
87 Précis de Droit constitutionnel, 2% ed., Paris, 1929, pp. 498 y ss.
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A este propdsito no estara de mas recordar que fue a modo de corolario
de la teoria radical del pauvoir constituant, con influjo inicial de Mirabeau
y de las Asambleas revolucionarias francesas, y apoyo posterior de la doc-
trina germanica (Roeme, Seydel, Bornhak, Laband, Perels, Hatschek, etc.),
como vino la tesis de que el Reglamento parlamentario sélo conserva vigor
mientras dura la Diputacién que lo aprobd, pues cualquier Asamblea legis-
lativa de nueva eleccién nace exenta y libre de todo vinculo juridico anterior
que la obligue y con facultades para acordar su propia normacién.

Y, sin embargo, la realidad es muy otra. No sélo en Inglaterra perviven
ciertas Orders, y no sélo por acuerdo expreso un nuevo Parlamento ha acep-
tado muchas veces la vigencia del Reglamento precedente, sino que se ha
difundido la ficcién de que las normas anteriores venian recibidas o seguian
en vigencia a virtud de una especie de consentimiento tacito, y Hatschek,
invocando las consabidas «reglas convencionales», ha construido la figura
de una Normenanastase a modo de reviviscencia del texto antecedente.58

Todo ello, por otra parte, suscita la eterna cuestion de que la Camara
necesita tener un Reglamento a que sujetarse incluso para aprobar un nuevo
texto si asi le interesa. Bon Valsassina (ob. cit, p. 130, nota 11) escri-
be lo siguiente: «La competencia privativa de las Cdmaras para dictar su
propio Reglamento suele inspirar una prictica con arreglo a la cual aun
la propuesta de modificacién debe salir de su seno, o por lo menos de la
Comisién correspondiente, absteniéndose el Gobierno de toda iniciativa a este
respecto, porque iria contra el principio de la independencia parlamentaria».
Pero después de sentar esta premisa, y de apoyarla con la opinién de Haagen
y con ejemplos de Alemania, afiade: «Es evidente, sin embargo, que al
instaurarse ex novo un régimen representativo, como sucedié en Piamonte
el afio 1848, resulta indispensable la iniciativa gubernativa, y en tal caso la
Asamblea de nueva formacién podra conservar, modificar o rechazar el texto
que provisionalmente le propuso el Poder Ejecutivo, si bien no podré lle-
varlo a cabo sino después de haberse constituido y de haber adoptado reso-
Iucién acerca del particular aplicando ese mismo texto».

Es decir, ante el inevitable circulo vicioso, un remedio de fortuna: wtili-
zar el texto heterénomo como camino para poder elaborar el auténomo.

38 Das Parlamentsrecht, loc. cit. dltimamente.
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ch) El Reglamento parlamentario como un caso
de «normacion auténomas

A través de la exposicién que venimos haciendo se ha visto cémo el Regla-
mento parlamentario queda incluido en el grupo de los «privilegios colec-
tivoss de cada Camara; cémo su trayectoria histérica y su moderna concep-
tuacién general se basan en «facultad autondmicas del respectivo Cuerpo
colegislador; pero también se ha visto que, por la misma dificultad intrin-
seca del empefio, las opiniones se multiplican en cuanto se trata de concretar
la verdadera naturaleza juridica de la normacién que él contiene. A lo sumo
hay conformidad para negarle el caricter de lex formalis, mas en seguida,
y al llegar a las afirmaciones, unos se inclinan por no ver sino «reglas
convencionales», de base factica casi, y otros prefieren atenerse a la idea
de que el Reglamento constituye simple «resolucién», mero «acuerdo», o
cuando més un conjunto de tales decisiones.

Queriendo buscar construccién mas sélida, entendemos que el Regla-
mento parlamentario representa una manifestacion ciertamente sefiera y
elevada de un fenémeno juridico harto difundido hoy: el de la «normacion
auténomas, el de la llamada por el maestro De Diego «prescripcién autond-
mica de la ley».5®

*® Remontandonos a tiempos pretéritos se facilita la visién del caso. Cuando atn
no se habia perfilado el concepto de soberania existian, desde luego, corporaciones o
instituciones que venian actuando con independencia, sin hallarse sometidas a ningin
poder superior que las mediatizara; tal era, v. gr., el caso de las civitates superiorem
non recognoscentes, harto conocido, y con proyecciones, mds o menos privilegiarias, hasta
tiempos no muy lejanos. Pues bien, esa realidad reaparece en cierto modo dentro del
panorama juridico.politico actual; lo mismo los Cuerpos colegisladores que algunas
entidades territoriales, e incluso ciertas instituciones especiales, tienen reconocida una
6rbita de accién o de competencia en que se mueven con libertad, en que trazan su
propia conducta, a condicion de no rebasar los linderos senalados, pero siempre con
discrecionalidad tan grande que pricticamente no tropiezan con obsticulo o tope que
limite sus posibilidades de decision. Motivo determinante de esa situacién puede ser el
respeto a un privilegio histérico, pero suele serlo mds bien la necesidad de garantizar
asi el cumplido funcionamiento de la entidad sin temor a agresiones de otros sectores,
o también la conveniencia de descargar al Poder central de obligaciones excesivas
atribuyendo titularidad propia en ellas al niiclec colegial que mejor conoce los problemas
y mas ripida y acertadamente puede hacerles frente. En dltimo término, la existencia
de un fin importante y la concesién de atribuciones para atenderlo viene a ser la causa
legitimadora,

En nuestra vida juridica reciente cabe citar dos leyes de interés a este propdsito,
a saber: 1) la de 26 de diciembre de 1958 sobre régimen juridico de entidades estatales
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Recordemos ante todo y sucintamente con vista de textos generales y no
discutidos en qué consiste ésta. Karl Friedrichs 8 expone que el Derecho
escrito puede exteriorizarse en una de estas cuatro formas: leyes, ordenan-
zas, estatutos y contratos (§ 25). Y seguidamente, y con referencia a la
tercera de esas manifestaciones, pasa a definir el concepto de la «autonomiay
(§ 27). Consiste ésta en la potestad correspondiente a instituciones que
no son Estado 8! de expedir reglas con valor juridico. Suelen aparecer en
forma de reglamentos o estatutos, y a ellas pueden equipararse ciertas cos-
tumbres de ambito territorial. La autonomia se refiere a los asuntos propios
de la Corporacién y a la relacién mantenida con sus miembros, aunque tam-
bién puede extenderse a las relaciones de éstos entre si. Finalmente, y por
via de ejemplo, menciona como casos de normacién auténoma los de las
familias nobiliarias, las provincias, etc., incluyendo hasta las asociaciones
profesionales e instituciones aseguradoras. En cambio, estima que las enti-
dades puramente privadas no gozan de autonomia, siquiera el Tribunal
Supremo haya ensanchado a veces el concepto para dar entrada a la norma-
cién general en punto a condiciones para la estipulacion de seguros. Por lo
demais, las Iglesias que sean Corporaciones de Derecho piiblico disfrutaran
de potestad autonémica.

En el conocido Lehrbuch des Biirgerlichen Rechts, debido a Ennecerus,
Kipp y Wolff (edic. 1928, t. I, vol. I}, se aborda en varios lugares el tema
de la autonomia. Ya en el § 29, al explicar c6mo se origina el Derecho,
se expone la diferencia entre el estatal, manifestado esencialmente en
cuanto ley, y el Derecho autonémico, que es el creado por comunidades
organizadas, pero distintas del Estado, y que éste admite como vinculante.
Y después, en el § 40, se define la autonomia como facultad que corres-
ponde a instituciones no estatales para dictar normas juridicas. Por tanto,
la normacién autonémica constituye, como la legislativa, una forma de fijar

auténomas, y 2) la de 30 de julio de 1959, que crea la Gerencia de Urbanizacién como
organismo auténomo adscrito al Ministerio de la Vivienda. En vista de ello, jresulta
licito desconocer la autonomia de una Cimara legislativa?

Por lo demds, no vemos dificultad para que la autonomia opere en Derecho privado
y en Derecho piblico. Lo mismo ha venido ocurriendo con otros conceptos comunes,
cual el de representacién, por ejemplo, hasta las teorias modernas de Leibholz y
Schmitt.

%  Der Allgemeine Teil des Rechts, Berlin y Leipzig, 1927. Vid. Elias de Tejada:
«Autonomiay, en Nueva Enciclopedia Juridica, tomo 3° especialmente apartado II, B).

* Por eso excluye las normas dictadas por los paises alemanes (Ldnder), ya que
sigue considerando a éstos como Estados.
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expresamente normas de Derecho, y suele llamarse «estatutarias. Las Cor-
poraciones, especialmente las uniones dotadas de capacidad juridica, pueden
asi ordenar mediante estatutos sus asuntos propios, aunque con ello no se
cree Derecho objetivo, sino tan sélo relaciones juridicas, que hacen referen-
cia inmediata a la propia Corporacién y a sus componentes. Ahora bien:
el mismo texto reconoce a continuacién, con honrada sinceridad (véase la
nota 8), que esta iltima opinién es muy discutida, citando entre los autores
que no la comparten a figuras tan egregias como las de Unger, Planck y
Crome.

Pues bien: asi enunciado el concepto, podemos ya intentar su aplicacién.
Cada Camara es un 6rgano del Estado, pero no es el Estado mismo. En
razén a circunstancias histéricas, y por virtud de la posicién conquistada,
cada Cuerpo colegislador tiene a su cargo tareas tan fundamentales como
la legislacién, la hacienda y la direccién politica del pais, ya que el Parla-
mento asume la figura de representacién nacional, es un érgano eminen-
temente representativo. Y precisamente por la magnitud y alteza de la funcién
encomendada, y porque las ensefianzas del pasado advierten de los peligros
que extrafias injerencias podrian traer consigo, se ha de rodear a esa insti-
tucién y a las Asambleas que la integran de un conjunto de garantias, de
«privilegios», que aseguren su libertad de accién en la 6rbita que se les
ha asignado. Y el primero acaso de esos «privilegiosy, la condicién elemental
de que ha de partirse es. .. reconocer la suidad juridica que a estos érganos
corresponde, en forma privativa, para normar su propia actuacién, dentro
siempre del Estado y ateniéndose a su Ley fundamental, pero evitando
agresiones de otros poderes que vendrian a traducirse en capitidisminucién
de facultades. La potestad de autorreglamentacién viene establecida como
un presupuesto légico; es manifestaciéon primaria e ineludible de la fisonomia
que revisten esos relevantes 6rganos representativos, y remedio profilactico
frente a intervenciones extrafias que les impedirian cumplir con libertad el
cometido altisimo que tienen a su cargo.

Precisamente fundado en esas consideraciones, tratadista tan reputado
como Georges Burdeau,%? invocando viejas opiniones,®® subraya acertada-

**  Droit constitutionnel et Institutions politiques, 7* ed., Paris, 1957, p. 396.

¢2 La de Bonnard, en su ya clisico estudio sobre Les réglements des Assemblées
législatives de la France depuis 1789, publicado en 1926, y la conocida tesis de Rivero:
Les mesures d’ordre intériur, Paris, 1924.
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mente la necesidad de que el Parlamento no se vea capitisdisminuido en la
aprobacién de su Reglamento: «es muy importante —escribe— que cada
una de las Cimaras sea duefia de su Reglamento, porque si éste le viniera
impuesto por el Poder Ejecutivo, como ocurrié bajo el Consulado y el Impe-
rio, perderia su libertad de deliberacién».

Y seguidamente acentiia también otra nota que coadyuva la misma fina-
lidad, pues pone de relieve que las Asambleas fijan soberanamente los
créditos necesarios para su funcionamiento, que se insertan, sin mas, en
el Presupuesto general del Estado.

Por ello también cuando un viraje politico altera la situacién ello reper-
cute inmediatamente en la autonomia parlamentaria. Asi, v. gr., Chatelain 84
admite que la novisima Constitucién francesa ha introducido serias modifi-
caciones en punto a la organizacién del trabajo parlamentario. En tal sentido
sefiala que las Cimaras no seran ya duefias de fijar por si su orden del dia
ni podrin tampoco crear a su arbitrio aquellos 6rganos de labor que son
las Comisiones Permanentes. Y asimismo acepta otra realidad: que los
Cuerpos colegisladores perderan la autonomia financiera total de que venian
disfrutando, pues eran libres para aprobar y para ejecutar su propio presu-
puesto, y ahora existira la intervencién que en la materia corresponde al
Tribunal de Cuentas.

Por la propia esencia de las cosas, y mas en el mundo pragmatico de lo
politico, cada Camara tiene algo asi como un derecho nato a dictar su propia
ley de funcionamiento, pues de lo contrario careceria de medios idéneos
para que su voluntad produjera los debidos efectos. Y cuando el moderno
Derecho ha venido con generosidad reconociendo fenémenos cual la descen-
tralizacién por servicios, y atribuyendo personalidad y patrimonialidad a
organismos de rango comparativamente subalterno, dificilmente cabe negar
a instituciones semisoberanas lo que sin reparo se otorga a cualquiera con-
federacion hidrografica o a centros de previsiéon nacional, o a institutos que
fomentan la industria del pais. Un imperativo de intrinseca justicia y una
motivacién practica de suprema conveniencia obligan asi a reconocer en la
Constitucién (aunque la raiz objetiva sea anterior) que cada Cuerpo cole-
gislador disfruta de ese ambito juridico peculiar, en cierto modo exento,
a virtud del cual puede responder de la realizacién de su cometido.

s Ob. cit,, p. 8.
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La pluma prestigiosa de Santi Romano ® reconoce que las Cémaras, por
su caricter de institucién constitucional, tienen plena independencia en el
ejercicio de todas sus atribuciones con respecto a cualquiera otra institucién.
o autoridad (p. 229). Y afiade que esa independencia se traduce posi-
tivamente en lo que se llama «su autonomia», que implica una serie de
poderes, prerrogativas e inmunidades que conciernen a muchos momentos
de su organizacién y de su funcionamiento, asi como a la posicién indivi-
dual de sus miembros; integrando las normas juridicas que rigen en la
materia algunas reglas convencionales dirigidas a asegurar el respeto, la dig-
nidad y el prestigio de las instituciones parlamentarias. Mas aiin, una mani-
festacién muy general de esa autonomia consiste en la facultad que poseen
las Cimaras de determinar mediante Reglamentos internos el modo de reali-
zar sus funciones dentro de los limites que esos poderes especiales tienen
sefialados con respecto a sus componentes, a sus servicios y aun a las personas
extrafias que entren en relacién con la Asamblea (p. 230). La consecuencia
es que esos Reglamentos no puedan derogar las leyes generales, aunque
contengan su interpretacién; todo ello a diferencia de la jurisprudencia, usos
y costumbres de la propia Cimara, que, cuando se apartan del Reglamento,
tienen el caracter de normas juridicas generales o de reglas convencionales

(p. 231).

Y en otro lugar (p. 283) el propio esclarecido autor nos ensefia que
los Reglamentos representan la categoria mis vasta y general de las normas
juridicas que no son leyes formales constituyen manifestacién tipica de las
autonomias particulares, esto es, potestad de autodictarse un ordenamiento
juridico que el Estado atribuye a algunas instituciones, entes piblicos con
personalidad propia, y que tienen en particular esa potestad reglamentaria:
1) Las cimaras parlamentarias, pues, determinan con sus Reglamentos inter-
nos la manera de efectuar sus funciones...

A su vez, otro preclaro tratadista contemporaneo, Biscaretti di Ruffia,%®
aun admitiendo que las Cimaras no tienen una verdadera personalidad juri-
dica (salvo en Inglaterra) cree que se manifiestan como érganos constitu-
cionales del Estado, dotados de particular autonomia que viene tutelada ya
por auténticas reglas juridicas, ya por numerosas reglas de correccién cons-
titucional, y que se concreta mediante la expedicién de Reglamentos internos

*  En sus Principii di Diritto costituzionale generale, 2* ed., Milin, 1946.
* Lo Stato democratico moderno, 1946, p.. 267. ‘ :
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especificos de organizacién que deben considerarse actos normativos del
Estado, siquiera su eficacia quede estrictamente limitada al ambito de la
-respectiva Asamblea.

Finalmente, y siempre en el mismo sentido, Galeotti 67 empieza por aceptar
la personalidad del Estado, pero penetrando en el interior de éste se fija
en la variedad de 6rganos y dependencias que hacen posible su funciona-
miento y quiere precisar cuiles de entre ellas, con base en su peculiar com-
petencia, son susceptibles de convertirse en origen de actividades constitu-
cionalmente irregulares; y con vista de ello llega a la conclusién de que
para entender adecuadamente tales fenémenos dificilmente puede prescindirse
de la idea de que hay una subjetividad interna de ciertos érganos o depen-
dencias del Estado, como lo han admitido, entre otros, De Valles, Esposito,
Crisafulli, Foderaro y Morati.

Como consecuencia de todo ello, y atendiendo a la realidad, vemos por
doquiera en la prictica que cada Camara tiene un nombre, un edificio, un
patrimonio, un estatuto; en suma, una personalidad que no se confunde con
la que pueda tener el otro Cuerpo colegislador, y menos con la Administra-
cion o con Corporaciones locales, siquiera las Asambleas legislativas se inser-
ten en el cuadro general de la estructura del Estado, como se insertan asimis-
mo los Ministerios o los organismos jurisdiccionales.

Por ello, la Camara tiene plantillas de funcionarios que estan a su ser-
vicio y que no son empleados gubernativos; y celebra a diario contratos
con plenitud de capacidad, ya para adquirir mobiliario y enseres, ya para
editar sus publicaciones, ya para montar y hacer que funcionen sus servi-
cios, etc. Incluso una celosa gestién de sus caudales puede permitirle formar
patrimonio propio, tesoro del que ulteriormente disponga con libertad para
los fines que a bien tenga.

Y en virtud de esa conceptuacién juridica, los Cuerpos colegisladores
redactan y aprueban su propio Reglamento, que en el orden juridico reviste
los rasgos de una «¢normacién auténoma» perfectamente clara y legitima.
Creemos, pues, que no hay obsticulo fundamental en conceptuar el Regla-
mento como un fenémeno de prescripcion autonémica, y que esta configura-
cién explica con perfecta elegantia iuris las aplicaciones correctas, aunque

*? La garanzia costituzionale, p. 120.
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no las aberraciones morbosas de su ambito y efectos. De lo contrario, ¢qué
titulo de obligar poseen esas reglas convencionales? ;Qué garantia entrafian
si en cualquier momento y sin tramite adecuado pueden ser violadas por
una veleidad de la Cimara? Y, sobre todo, aun siendo reglas convenciona-
les, ¢por qué las dicta la Camara y cémo se construye juridicamente su
figura? Esta, l6gicamente, debe ser inferior no solo a la Constitucién, sino
a las leyes ordinarias, como obra que es de una Camara sola y con duracién
precaria. Y, sin embargo, la realidad es que tiene fuerza superior a la ley,
hasta el punto de que ésta se tramita con arreglo a lo que él mismo establece
de antemano al efecto.

d) Una posicién reciente

Fuera insincero callar que contra esta posicién se han suscitado Gltimamente
objeciones de cierto peso: en monografia ya citada varias veces, Marino Bon
Valsassina ha intentado una construccién nueva utilizando para ello biblio-
grafia abundante y revelando gran dominio de problemas actuales y de la
mas moderna doctrina germanica, francesa e italiana.

4
En capitulos sucesivos va examinando y criticando las principales teorias
hasta ahora expuestas, ya que «en sus intentos repetidos y en general poco
fructiferos de resolver los problemas referentes a esa anémala fuente de Dere-
cho (el Reglamento parlamentario) nos ofrecen un abundante catilogo al
identificarla con una u otra de las categorias de dominio comin» (p. 33).
Por eso dedica muy jugosas paginas, que pasamos a extractar, a rechazar
erréneas asimilaciones.

Ante todo, el Reglamento parlamentario no es una verdadera ley capaz
de conferir facultades ni de crear obligaciones, aunque otra cosa se dijera
a veces, abusando de la imprecisa significacién del vocablo «ley» (pp. 34 y
8s.).%8 Menos aiin puede ser considerado como una «ley delegadas, porque
no implica delegacién una norma atributiva de competencia; porque no se
dan aquellas notas de transitoriedad y precariedad que a la delegacién sue-

* Y también por la supersticién de la ley, que fue tan caracteristica del raciona-
lismo revolucionario francés. La reaccién luego advertida parece borrarse de nuevo en
nuestros dias, que propenden, en la prisa de la época actual, a crear una nueva idola-

tria legalista y probablemente peligrosa; pero no es ocasién la presente para desarro-
lar el tema.
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len acompafiar; porque tampoco se ve la falta de novedad que a las leyes
delegadas corresponde, y porque el supuesto delegante no puede recuperar
y ejercer por si las facultades cedidas (pp. 38 y ss.).

Mas tampoco cabe pensar en la normacién auténoma, pese a haberlo
sostenido eminentes tratadistas alemanes (Meyer, Laband, Perels, Mayer-
Anschiitz, Seydel, Stier-Somlo, etc.) y haberlo recogido luego la doctrina
latina (con figuras como Duguit, De Bornier, Arangio-Ruiz y Codacci-Pisa-
nelli). Y aun cuando en nuestros dias reproduce esa tesis Sica, apreciando
que existen los dos elementos esenciales, a saber: libertad de ejercicio y
delimitacién juridica del fin, es lo cierto que se emplea un concepto genérico
y atécnico de la autonomia, y de poco puede servir una mera etiqueta ver-
bal, que no distingue entre entes piblicos y 6rganos del Estado ni sefiala la
diferencia entre los drganos que concurren a constituir el Estado y las enti-
dades que a éste se contraponen, entrando con él en relaciones intersubjeti-
vas y formando instituciones per se, derivadas y particulares. En definitiva,
pues, y aun aceptando que la autonomia combine el elemento de legislacién
con la eficacia formal del acto administrativo, y que el elemento subjetivo
encarne en 6rganos del Estado o en entes pablicos dotados de la peculiaridad
de la institucién, es evidente que, al actuar con vestidura personal distinta de
la de 6rganos estatales, hay un despliegue de poderes no soberanos que no
arrancan del ordenamiento general, cosa contraria a la esencia de las nor-
mas auténomas, cuyo titulo de validez se inserta por definicién en el citado
ordenamiento (pp. 43 y ss.).

Con mayor motivo ha de rechazarse el criterio de la cuasiautonomia,
simple juego de palabras. Cierto que histéricamente las Asambleas represen-
tativas eran admitidas como titulares de derechos propios, pues sin haber
nacido atin la teoria de la personalidad del Estado, las Camaras venian
a ser sujetos de Derecho independientes, enfrentados con el principe, por
ejemplo. Cierto asimismo que por ello subsiste alguna analogia entre Par-
lamento y Corporacién auténoma, y que sobre esa base queda equiparado el
Reglamento de aquél a las normas estatutarias. Pero la misma expresion
usada («cuasiautonomias) revela que estamos en presencia de uma autono-
mia espuria, pues lo que crea es... Derecho estatal, a diferencia de la
«pura», que corresponde a entes piblicos no estatales aptos para crear Dere-
che propio (pp. 48 y ss.).

i

Por dltimo, el Reglamento parlamentario no es un equivalente de- las
reglas de correccion y buen trato. Seglin Santi Romano, esa correttezza
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significa moral politica, equidad, buena fe, diligencia y valor en la vida
publica, uso adecuado de poderes discrecionales, empefio de honor entre par-
tidos, educacion civica, deferencia mutua, respeto, cortesia, ceremonial, con-
vencionalismo. . ., etc. Los Reglamentos, empero, son Derecho; no se agotan
en una serie de resoluciones correctas, no son simples usos condensados. A lo
sumo habrad aquel comiin espiritu funcional que la practica italiana llama
con el nombre grato-de «galateo parlamentare», pero de ahi no cabe pasar
(pp- 53 y ss.).

Ahora bien: refutadas las teorfas principales formuladas, pasa nuestro
autor a esbozar la suya, que es original, aunque acaso algo compleja,®® quiza
porque intenta ensamblar dos posiciones que no acaban de admitir solda-
dura autégena. En efecto, Bon Valsassina ensalza primeramente la construc-
cién de Romano (que califica de «opinién dominantes) sobre la naturaleza
de norma interna que al Reglamento parlamentario corresponde, pero en
seguida acude a combinarla con aquel dualismo irreductible que ya Jellinek
hubo de advertir en tales Cédigos, y entonces ve en las disposiciones de
ambito externo algo asi como un Reglamento en sentido técnico, aunque no
emane del Gobierno, sino de un poder politico autorizado expresamente por
la Constitucién. En sintesis, pues, se inclina a aceptar que se trata de un
Reglamento de Derecho, porque implica manifestacién inmediata de sobera-
nia y porque se trata de norma inferior a la ley.

Aclarando un poco mis los conceptos, diremos que los actos internos no
producen efectos sino en el ambito juridico de la propia organizacién y
no se proyectan, al menos directamente, en la esfera de los terceros, La
categoria de actos internos que principalmente ha atraido a la doctrina es
la de las normas internas, cuyas dos notas esenciales son éstas: no pertene-
cer al ordenamiento general del Estado y no afectar a terceros extrafios.
Y si bien Donati se ha fijado en el elemento finalista, Romano insiste en que
el Reglamento parlamentario no contiene verdaderas normas juridicas, por-
que éstas presuponen un poder soberano que las dicte, y los referidos Regla-
mentos se fundan en la supremacia especial de la Cimara, regulan relaciones

® Ciertos libros me recuerdan lo que ocurria con unos célebres <apuntes» que

hube de estudiar al comienzo de mi carrera. Su benemérito autor exponia con tan
honrada claridad las teorias heterodoxas, que todos las entendiamos sin dificultad;
pero al desarrollar luego la teoria ortodoxa, acaso por humildad excesiva, quizi por
entusiasmo exagerado, el resultado era desgraciadamente todo lo contrario.
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internas de un rgano estatal y no entran propiamente en el sistema del
Derecho objetivo.

No todo, sin embargo, son actos internos en los Reglamentos parlamen-
tarios. La manera de contar el quérum, o la tramitacién de un proyecto, o la
votacion de un texto entran desde luego en esa categoria. Mas junto a ello
se dan en la vida parlamentaria no pocas normas que rebasan tal esfera:
pensemos en el examen de las actas protestadas, en el régimen de las peti-
ciones, en el arduo tema de las sanciones disciplinarias e incluso en los pro-
cesos penales que a veces se sustancian en las Cimaras Altas. En todos estos
casos hay ya algo de indole intersubjetiva; son disposiciones de alcance
general y externo las que se aplican, y en ocasiones (en Norteamérica, por
ejemplo) han cambiado el sistema de gobierno.

A fin de dejar dilucidada en definitiva la cuestién, nuestro preclaro
autor sienta una premisa fundamental; para entender cualquier problema
de Derecho parlamentario ha de partirse de la idea de que subsisten unos
intereses especiales propios del Parlamento, y que el ordenamiento juridico
estima contrapuestos a los del Gobierno, la Justicia y la Administracién,
aunque sigan siendo intereses del Estado (p. 85). Para comprobarlo basta
con recordar ejemplos tomados de la realidad: los Tribunales absuelven de
delitos denunciados en una eleccién y, sin embargo, la Camara anula el acta
correspondiente; la Jurisdiccion sigue proceso contra un parlamentario, mas
la Asamblea, para no verse privada de su concurso, deniega el suplicatorio;
cada Cuerpo colegislador aprueba su presupuesto, pero ni el otro Cuerpo lo
examina ni nadie lo fiscaliza, etc. En suma, perduran hoy intereses estatales
cuya mejor garantia estriba en que sea el Parlamento quien se cuide de su
defensa, y de ahi su independencia o exencién (que poco afortunadamente
se califica de «autonomias). De esta suerte, las Cimaras viven en un am-
biente de garantias constituido por cierto conjunto de privilegios que forman
el complejo unitario y orgénico de sus reglas e instituciones. Y como en ese
nicleo figura la facultad de autoconstituirse mediante su normacién interna,
llegamos a la conclusién de que las Cimaras obtienen un ordenamiento par-
ticular plenamente distinto del general del Estado, subordinado a éste y cuya
juridicidad no cabe negar (p. 93).

Cuestion delicada es la de concretar en qué relacién quedan las normas
internas con el ordenamiento general, a fin de puntualizar si aquéllas pier-
den su naturaleza originaria para convertirse en normas juridicas estatales.
La realidad es que no se opera un reenvio recepticio, sino simplemente un



reenvio formal, y que mediante ello lo que carecia de fuerza normativa en el
dmbito del ordenamiento reenviante (pues era mera hipétesis de hecho),
adquiere nuevo significado, y al surgir el caso brotan consecuencias juridicas
acordes con el propésito de quien dicté la norma interna, aunque nuevas en
otro sentido para el reenviante.

Finalmente, la delicada cuestién de establecer ¢l fundamento juridico de
las normas externas incluidas en el Reglamento parlamentario se resuelve
recordando que la actividad de las Camaras queda subordinada a la Consti-
tucién y a las leyes, pero que la institucién parlamentaria no acta ejecu-
tando, sino observando una regla instrumental sobre la produccién del De-
recho, y puede asi crear validamente disposiciones juridicas materiales que
le son auténomas, siquiera deriven a la postre de la voluntad extrafia que atri-
buyé esa competencia (pp. 99 y ss.).

e) Refutacion de objeciones

El meticuloso estudio realizado por Bon Valsassina representa un esfuerzo
altamente meritorio y digno de aplauso fervoroso; mas a la postre desemboca
en una solucién que, lejos de sosegar nuestras preocupaciones, viene a aumen-
tarlas considerablemente. Buscibamos cauce juridico para debido encuadra-
miento de una figura normativa de no fécil catalogacién, y al final de la
pesquisa nos encontramos con que, a fuerza de distinguir y de subdistinguir,
la unidad conceptual se rompe y en lugar de buscar férmula satisfactoria
para legitimar el Cédigo Ginico hemos de hallar do{)le solucién segin la na-
turaleza intrinseca de sus reglas, y, lo que es més grave, se necesita construir
mecanismo alquitarado que permita reconducir a la vieja unidad orginica
los dos sectores que en cierto modo resultan antitéticos y contrapuestos por
su origen, naturaleza y destinatarios. Y todo ello sorprende con mayor mo-
tivo cuando vemos que el autor abomina de la Begriffsjurisprudenz y quiere
no separarse de la Historia para llegar a lo juridico, o cuando acude amoro-
samente una vez y otra a la doctrina expansiva de Romano, o cuando en
varias ocasiones reconoce que el Parlamento es 6rgano colegial de todo el
pueblo y que en el fondo se trata de defender juntamente al Parlamento y

al Estado.

Sintetizando al maximum podriamos decir que las objeciones de Bon Val-
sassina se reducen a dos, a saber: 1* El Reglamento parlamentario no re-
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presenta conjunto organico de preceptos uniformes y homogéneos, sino que
dentro de él hay algo asi como dos capas, ura que se destina a los propios
miembros y regula lo que llamariamos con Gneist los interna corporis, y otra
que afecta a sujetos extrafios no miembros de la institucién; y 2* La refe-
rencia al concepto de «autonomia» o de «cuasiautonomia» resulta inacepta-
ble por la vaguedad e imprecisién de este fenémeno y la diversidad de cri-
terios sobre ello en el orden juridico, por lo cual nunca puede constituir
fundamento que justifique la pretendida normacién auténoma parlamentaria.
A ambas objeciones cabe responder con la obligada mesura y con la bre-
vedad que el espacio impone.

En cuanto a lo primero, convengamos en una cosa: sometido a ese pro-
ceso electrolitico cualquiera de los Cddigos que hoy existen seria facil asi-
mismo articular esa estratificaciéon y, por tanto, poner en cuestién el valor
juridico de las reglas destinadas a los interna y a los externa corporis.’®
Cuando una Constitucién se ocupa de los extranjeros y no sélo de los nacio-
nales o ciudadanos; cuando un cédigo mercantil afecta a relaciones en que
uno de los sujetos no es comerciante; cuando una ley de régimen local con-
tiene disposiciones sobre los que no son vecinos ni domiciliados, etc., ;no
estamos en presencia de situaciones que rebasan la orbita estricta de aquellos
interna corporis a que debe reducirse en principio, segiin parece, la facultad
de normacion juridica autorizada? Y lo mismo ocurre con las hipétesis, mas

™ Ta conexién inescindible entre los interna y los externa corporis se revela en

cuanto profundicemos un poco. Pertenece, desde luego, a aquella primera esfera el
privilegio de la inviolabilidad parlamentaria. Ahora bien, supongamoes que un diputado,
al interpelar al Gobierno, censura, zahiere y acaso ofende a un particular que no es
miembro de la Camara. El Diario Oficial de Sesiones recoge el discurso y la prensa
diaria lo reproduce. ¢Cabe negar que el particular maltratado podria en cualquiera otro
caso pedir reparacién, demandar judicialmente o querellarse, etc.,, y que, sin embargo,
aqui, y por la naturaleza del privilegio no puede hacer mas que resignarse dolorido?

Otro ejemplo, pero de signo contrarie. Los ministros, aun no siendo parlamentarios,
pueden asistir a las CAmaras (salvo en Inglaterra) y tienen derecho a hacer uso de
la palabra siempre que la pidan. Esto corresponde en algin sentido a los externa cor-
poris, pues el ministro no es ni senador ni diputado. Ahora bien, usando al maximo
de ese derecho, o abusando del mismo, el ministro puede entorpecer la discusién, em-
brollar y aun esterilizar el debate; obstruccionar, en sintesis. Y si el presidente, saliendo
al paso de tales demasias, pretende llamarle a la cuestién, y con mayor motivo si
frente a la contumacia intenta imponerle la mas minima sancién disciplinaria, el intere-
sado se revolverd airado y negara potestad a la Presidencia. En caso de allanarse co-
bardemente ésta, ¢no corre peligro la buena marcha de los trabajos, no se perturban
profundamente los interna corporis?
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cercanas al caso, de unas ordenanzas municipales, o de un estatuto de com-
pafiia anénima, o de una reglamentacién de cooperativa agricola... Por
ese procedimiento acabariamos deshaciendo tales cuerpos legales, destruyen-
do su unidad, su economia esencial, su inspiracién Gnica y constante, que
fue motor de toda la regulacién establecida. Y, a la postre, gcual seria la
ventaja obtenida en Derecho?

En cuanto al segundo extremo, jqué pocas veces podemos emplear en
nuestras disciplinas un concepto diifano, un vocablo univoco, una expresién
que no se preste a la anfibologia! Sin apartarnos del propio autor a cuya
fina construccién nos venimos oponiendo, hay también otras nociones que
él mismo censura como equivocas, aun siendo fundamentales y de muy ge-
neral aplicacién. Valgan, por via de ejemplo, dos: la Constitucién y la Ley.
Hablando de aquélla, y cuando discute si los Reglamentos parlamentarios
contienen Derecho que materialmente sea constitucional, admite desde luego
la tesis, pero afiade que lo mismo sucede con cualquier fuente de Derecho
que ayude a determinar... «il contenuto concreto di quella tormentata no-
zione dommatica che é la costituzione in senso sostanziale» (p. 42); con lo
cual quedamos en plena y angustiada preocupacién ante ese concepto tor-
turante de Constitucién sustancial. Y paginas antes (34 y ss.), al ocuparse
de los Reglamentos parlamentarios en relacién con la ley, nos advierte
«... quanto sia polisenso il vocablo ‘legge’, entro e fuori dei confini della
giurisprudenza. . .». Y entonces ya entramos en perplejidad agobiante, por-
que, con los ejemplos que el docto escritor cita, acabamos POT COnvVencernos
de que decir «ley» es decir muy poca y muy oscura cosa, lo que aconsejaria
prescindir de esa locucién (sin la cual no podriamos movernos en nuestro
oficio de... legistas).

Todo ello revela que a fuerza de ahondar porfiadamente y de no renun-
ciar a diseccién minuciosa de pequefios plexos puede legarse a una con.
clusién paraddjica, pues queriendo captar la realidad genuina y completa,
obtenemos como resultado una figura nada orginica, algo aberrante y que
recuerda, con la subsiguiente falta de viabilidad, las imagenes literarias de
la sirena mitolgica o del centauro poético. En efecto, el Reglamento en-
cierra, bajo la engafiosa coherencia de su unidad aparencial, dos series o
grupos de normas que se refieren a destinatarios distintos, responden a fina-
lidades divergentes y tienen su fundamento en origenes dispares, por donde
a la postre nos vemos en presencia de una adicién arbitraria y recusable de
elementos heterogéneos que se resisten en buena logica a todo intento de suma.
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Ademas, si vamos renunciando a conceptos admitidos o a expresiones
consagradas (y con las cuales todos nos entendemos) y queremos inventar
nuevo vocabulario juridico de tipo purisimo, exento de neblinas circundan-
tes y nitido en sus perfiles y contornos, corremos el riesgo de crear una
jerga, un esperanto bien intencionado, pero que no servira ciertamente para
facilitar el didlogo; antes al contrario, engendrard sensible confusion hasta
que llegue a conocerse, difundirse y aceptarse (si es que a tanto alcanza la
buena fortuna).

Por otra parte, no deja de resultar un tanto extraiio que se invoque la
teoria de Romano para angostar la esfera de lo juridico, cuando precisa-
mente el brioso empuje de su doctrina marcha en el sentido de ensanchar
esa misma area, negando con ello cierta posicién, muy difundida, que reserva-
ba para el Estado el monopolio de la «juridificacién».”t

En efecto, el ilustre administrativo italiano vino sosteniendo (sobre todo
a partir de su notable obra L’Ordinamento giuridico) que el Derecho no es
un producto exclusivamente estatal, sino mas bien un fenémeno que se da en
todas las organizaciones sociales, cada una de las cuales constituye un centro
creador de normas juridicas (ubi societas, ibi ius). Toda institucidén, en
cuanto implique organizacién social estable e individualizada, tiene su Dere-
cho propio y particular; por donde resulta que, junto al Derecho del Esta-
do, existen otros, como el canédnico, etc. Y de ahi que no sea el Estado la

L

" La sugestiva teoria expuesta por Santi Romano tuvo tan extraordinaria repercu-

sién que, a partir de aquel momento, la doctrina italiana giré en torno a esa concepcién,
ya para ensalzarla, ya para combatirla. Un resumen de posiciones a este respecto puede
verse en Sergio Panunzio: Stato e Diritto (L'unitd dello Stato e la pluralitd degli ordi-
namenti giuridicil), Médena, 1931, p. 22, nota 2. Mas es de notar que el propio Panun-
zio, que ya era un sindicalista convertido («partido da Sorel, io arrivato a Mussolinis,
dice honradamente en la p. 16), no deja de recoger algiin eco de aquella voz autorizada,
aunque la modulacién se opere a través de una técnica fascista, pues la conclusién
consiste en reconocer la pluralidad juridica, pero en reafirmar a la vez la unidad poli-
tica, ya que dicha unidad exige la unidad de soberania, que sélo se da en el Estado,
tanto més fuerte y més real cuanto méas compleja resulte la variedad interna y trabada
de instituciones rticas y vigorosas (y servata distantia, no estaria muy alejada alguna
sugestiva posicion del mds agudo filésofo del Derecho en la propia Italia). Y otro
tratadista, Alessandro Groppali, entiende que si bien en la base de una institucién cual-
quiera se dan, contempordneamente con su misma constitucién, los complejos de normas
que regulan, por lo menos, su organizacién (pues al nacer el ente se establecen también
las normas que regulan su estructura y sus actividades fundamentales), sin interven-
cién del Estado no hay Derecho, porque sélo asi se convierten en conceptos juridicos
los sociales (vid. su Dottrina dello Stato, Milan, 1945, pp. 136 y ss.).
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fuente Gnica de Derecho posible, puesto que cualquier grupo social estd en
situacién de elaborar otro Derecho.

Ello arranca de esta base: que el prius estriba en la organizacién social,
y que las normas juridicas, en cuanto manifestacién secundaria y derivada,
constituyen el posterius. Ahora bien: surgen en seguida situaciones de hiato
juridico, porque todo el Derecho ha de formar un solo Ordenamiento regu-
lador de nuestra conducta social para la convivencia y la justicia, y porque
no vale admitir Derecho de primera y segunda categoria, ni un ius nobile
junto a un ius rusticum o plebeium. Por ello tampoco faltaron en Italia dis-
crepancias.

Una idea, desdefiada por Bon Valsassina, puede guiarnos con rumbo se-
guro: la idea de «fin», que a €l le parece meramente reveladora, pero no
decisiva. En efecto, toda institucion viene a justificarse por el propésito,
sano y licito, que la inspira; y esa consideracién teleolégica vale para de-
marcar luego el dmbito de los medios indispensables, y legitimos por tanto,
que han de garantizarsele para su funcionamiento. Si ademaés, y evocando
posicién filoséfica harto conocida entre nosotros, recordamos que el hombre
viene inserto en un clima («yo soy yo y mi circunstancia»), podremos ya
marchar desembarazadamente.

En efecto, dentro del Estado (cuya personalidad aceptamos sin reparo)
existen 6rganos, modulados como verdaderas instituciones a veces. El Orde-
namiento general reconoce y asigna competencias para que ninguna funcién
importante quede ni desatendida ni disputada. Organos son la Jurisdiccion,
el Gobierno, las Cimaras legislativas. Y entre esos 6rganos se dan momen-
tos de colaboracién; mas pueden surgir también fricciones. No cabe negar
esa realidad, ni atrincherarse en la tesis de que una Asamblea carece de
personalidad juridica, cuando a diario vemos, por ejemplo, que un Minis.
terio cede terrenos a otro Departamento. Mas aiin, cada organismo, al ase-
gurar su propia vida y actuacién, esti dirigiéndose en algin sentido a la
colectividad, no sélo a sus propios subordinados. Si se quiere que las Ca-
maras desempefien sin trabas ni injerencias sus funciones, y la altisima im-
portancia de éstas exige garantia de suidad juridica, eliminacién a priori
de injerencias o coacciones, no hay otra  solucién que reconocerles ambito
propio de autonormacién y autogobierno, aunque ello parezca rebasar en oca-
siones el recinto de los interna corporis, pues de lo contrario se frustraria el
objetivo tan afanosamente perseguido. Es mas, esos externa corporis estan
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condicionados a lo entrafiable, interno y sustancial que ha de salvarse a todo
trance; en primer término, porque sblo son afectados cuando se actia en
locales de la Camara o en los trabajos peculiares de ella; y en segundo lu-
gar, porque de nada serviria, v. gr., haber consagrado el inevitable poder
disciplinario si éste se habia de detener ante los extrafios, autorizando desma-
nes de visitantes o de ministros no parlamentarios que hicieran imposible el
buen despacho de los asuntos.”

En conclusién, si no es potestad privativa de la comunidad estatal la crea-
cién de reglas de Derecho; si cualquiera individualidad estable y organizada
estd autorizada para crear sus propias reglas, que son Derecho también; y
si el Parlamento, en concreto cada Cuerpo colegislador, tiene categoria de
6rgano estatal de altisimo relieve, obligado a defender su propia actuacion,
siempre dentro del Estado, pero ante el temor de agresién por otros orga-
nos, jcabe negar autonomia a una Camara legislativa cuando sin dificultad
se le reconoce a tantos otros complejos institucionales de rango inferior, e
incluso la moderna vida administrativa esta llena de descentralizaciones por
servicios, con sus notas subsiguientes de personificacién y patrimonializacién
para estos efectos? El Reglamento parlamentario, pues, representa norma-
cién auténoma. Y ello en cuanto a la totalidad de sus preceptos.

7 La cuestién que surge inmediatamente cuando el Reglamento reviste tan sélo

el caracter de norma interna es ésta: ¢Puede tener fuerza vinculante para quienes no
sean miembros de la Cidmara o personas que en ella hayan de actuar? A ello ha de
contestarse afirmativamente. Y ello por dos razones, a saber: porque si la Asamblea
ha necesitado dictar esos preceptos para su funcionamiento, a tal criterio han de some-
terse (aun no siendo personal parlamentario sensu stricto) quienes acudan a sus locales,
presenten una peticidn, asistan a una tribuna, etc.; y, ademas, porque si la norma fue
aprobada por quien podia hacerlo, y asi se da por supuesto, obliga a cuantos inter-
vengan en la vida de la institucién, como obligan las Ordenanzas municipales a todos
los habitantes del término o el Estatuto de una Sociedad Anénima a cuantos con ella
traben relacién.

Y ello se advierte mas didfanamente cuando las Cdmaras, como sucede en Ingla-
terra, tienen caracter de Tribunales, incluso con carcel propia. En las Standing orders
of the House of Commons venia figurando (nim. 103) entre las facultades del Serjeant-
at-arms la de detener a las personas azjenas a la Asamblea que penetrasen en lugares
indebidos o no observasen la conducta adecuada. Y disposiciones algo similares constan
en la regla V de la Cimara de Representantes norteamericana. (Cfr. I Regolamenti
Parlamentari, con prefacio de M. Ruini, Milan, 1953.)

Pensemos, por lo demas, en los privilegios diplométicos, desde pasaporte y valija
hasta extraterritorialidad. De no ser por la inmensa trascendencia que reviste la repre-
sentacién de un Estado extranjero, ¢podrian tolerarse esas sitnaciones? Y, sin embargo,
la alteza del fin justifica la existencia de los medios y su alcance erga omnes.
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6. Peculiaridad del Reglamento parlamentario espaiiol

La doctrina que se deja expuesta no se podria aplicar al Reglamento actual
de las Cortes Espafiolas. Segiin voz de méaxima autoridad, que la experiencia
corrobora, nuestro pais se halla en un proceso no interrumpido de institucio-
nalizacién politica; nuestra Constitucién se encuentra in fieri. De ahi que
con referencia a cualquiera de sus estructuras concretas sélo quepan dos
cosas, a saber: sefialar la inspiracién a que responde y estudiar el problema
en los términos especificos que se derivan de su etapa de organizacién. En
cuanto a lo primero, los pasos ya dados y los propésitos enunciados con rei-
teracion hacen ver que nuestro régimen rechaza la idea, seductora por lo
facil, pero recusable por su ineficacia, de copiar modelos exéticos que acaso
en su nacion de origen fueron fecundos y aqui pueden resultar inoperantes
por falta de arraigo; se aspira a modelar figuras extraidas de nuestra propia
cantera y que, atemperadas al tiempo en que nos movemos, logre no perder
solera sin oler tampoco a ranciedad; se desearia, por asi decirlo, una «tra-
dicion actualizada».?®

" De sobra se comprende que en el mundo politico, y después de tantos siglos
de experiencias acumuladas, el prurito de originalidad puede reputarse presuntuoso o
baldio. Y, sin embargo, el ansia es noble y rima perfectamente con el afin natural de
hacerse un traje a medida, en vez de surtirse en un gran almacén lleno de vestidos
«de confecciony. Aparte de que cada una de las soluciones ya ensayadas en otros paises
o en otros climas nacié6 también como obra original y la matriz de la Historia no se
ha secado para estos menesteres. Lo importante es, y ningin movimiento nacionalista
puede olvidarlo, que cada pueblo tiene su fisonomia entraniable y radical, y que €l pro-
greso consiste en no traicionarla, pero tampoco dejarla congelada; por tanto, hay que
calar hondo en el subsuelo de la propia Historia y luego situarse en el momento actual;
que la verdadera tradicién no estriba en repetir ahora lo que antafio hicieron los Reyes
Catdlicos, sino en pensar qué hubieran hecho Sus Altezas de encontrarse en la presente
circunstancia.

Manifestaciones de originalidad bien acusada tiene no sélo el reclutamiento de las
Cortes, sino alguna institucion reciente, como el Consejo del Reino, cuyas funciones
pueden, sin embargo, y dada su composicién, dificultar de hecho el funcionamiento en
alglin caso, como veremos.

Por lo demas, y dando ejemplo de lo que acaba de decirse, es de justicia recordar
un pequeiio y no remoto precedente. El anteproyecto de Constitucién elaborado entre
nosotros en 1929, y que es por tantos conceptos interesante (aunque no lo hayames
estudiado con el carifio o la atencién que su texto merecia), sugirié ya la conveniencia
de crear un Consejo del Reino para asesoramiento del Poder moderador en el ejer-
cicio de ciertas prerrogativas (art. 44 y Ley organica de la institucion). Por cierto
que ello no tuvo publico propicio, pudiendo citarse el juicio muy desfavorable que
formulé Mufioz Casillas: Los sistemas presidenciales, Madrid, 1929, pp. 164 y ss., acaso
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Por eso desde 1942 se inicia la etapa de nuevo funcionamiento de las
Cortes Espafiolas, gloriosas en la Edad Media, decadentes hasta la desapari-
ci6n virtual durante la Casa de Austria y primera centuria de la de Borbén,
restablecidas con vestidura moderna a principios del siglo XIX y que con
avatares diversos desde entonces, e incluso con peligrosas exageraciones y
desvarios en la época de la II Repiiblica vuelven a surgir como 6rgano de
magno relieve para acometer las altisimas misiones que se les asignan. Ya su
misma composicién revela originalidad innegable, aun cuando ello no im-
plique haberse logrado la perfeccién absoluta, y el deseo de mejora constante
ha motivado los retoques a que en su lugar oportuno hicimos alusién. Pues
bien: en esas condiciones, y para obrar con la apetecible cautela, resultaba
prudente guiar los primeros afios de actuacién parlamentaria, colaborando
Cortes y Gobierno en la elaboracién del Reglamento que hubiera de seguirse.
Y de ahi la férmula, repetida desde la disposicién adicional primera de la
Ley de 1942, segfin la cual «las Cortes, de acuerdo con el Gobierno, redac-
taran su Reglamentos, f6rmula de cierto sabor doctrinario que recuerda los
preambulos de nuestras Constituciones de 1845 y 1876.

Como consecuencia de todo ello, y ateniéndonos al momento presente, hay
que distinguir, para cumplido enjuiciamiento, estos tres aspectos: fondo, tra-
mite y forma final.

Por lo que respecta al fondo, nuestro Reglamento parlamentario repre-
senta una normacién, es un acto-regla, un conjunto organico de disposiciones
vinculantes que se articula, siguiendo el estilo continental y la costumbre
patria, con la estructura de un Cédigo, pero que es obra de colaboracion.

Ahora bien: toda esa cooperacién de elementos parlamentarios y guber-
nativos revela un acto complejo, lo cual exige examen cuidadoso de estos
problemas: 1°, quiénes colaboran en su realizacién; 2°, en qué orden inter-
vienen para ello, y 3° qué facultades posee cada uno de esos factores.

porque no veia con simpatia su composicién ni sus atribuciones; cosa explicable dade
que el autor preferia un auténtico Senado con todas sus consecuencias.

En distinto aspecto, originalidad ofrecen (al menos, relativa) otras dos cuestiones
que hoy preocupan con razén a los estudiosos de Derecho piiblico: 1a pulcra demarca-
cién de esferas entre Ley y Reglamento, para asignar a cada una de estas figuras su
érbita propia y legitima de accién, y el derecho de las Comisiones parlamentarias ne
gblo a dar dictamen, sino a aprobar por si los proyectos sometidos a su conocimiento,
sin ulterior intervencién de la Asamblea plenaria; pero la importancia de estas cues-
tiones aconseja reservar su examen para momento ulterior. )
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Y se comprende facilmente: el acto no logra plenitud ni tiene eficacia
hasta que cada uno de los elementos que operan ha realizado lo que le in-
cumbia, en el tiempo, en la forma y con las facultades a que le autorizaba
su respectiva titularidad.

»J}

Y, por otra parte, no es lo mismo (y el ejemplo de cémo se tramita una
ley viene a probarlo) que la iniciativa corresponda a uno o a otro, y que la
aprobacién final, sancién, etc., incumba a éste o aquél. La experiencia en-
sefia v. gr., que las atribuciones financieras de las Camaras Altas quedan
muy mermadas por el mero hecho de que los proyectos tengan que presen-
tarse primero a la Camara popular (el mal se agrava porque, habiendo fecha
tope para la aprobacién senatorial, falta incluso tiempo material para dis-
cutir con amplitud y serenidad). Y en punto a la sancién, sacramento dltimo
en los regimenes monarquicos, su mismo valor supremo, pués todo lo ante-
rior no pasa de ser una propuesta, dificulta la libertad de ejercicio por parte
del principe, que no suele atreverse a frustrar la promulgacién cuando ya ha
recaido la aprobacién de ambos Cuerpos colegisladores, y ello, en buena
doctrina, puede interpretarse como una conformidad prestada por la nacién.
Esto explicaria por qué el veto absoluto, o mejor dicho, la no-sancién, haya
desaparecido en Inglaterra (por no usarse desde tiempos de la reina Ana),
si no fuera otra la causa mas préxima, a saber: que la progresiva introduc-
cién del régimen parlamentario ha permitido al Gobierno cruzarse en el
camino de un proyecto de ley, y contando por definicién con la mayoria
de la Camara popular se evita asi la violencia que luego podria representar
una negativa del principe ante una ley que habian aprobado ambos Cuerpos
colegisladores. Lo comprueba, e sensu contrario, dicho sea de paso, el mante-
nimiento del veto suspensivo, pero vigoroso, en los paises de sistema presi-
dencialista donde Gobierno y Parlamento se mueven con disociacién per-
niciosa.

Por lo demas, debemos confesar que no siempre captamos con la preci-
sién deseada los perfiles nitidos del sistema establecido. Resulta claro que no
estamos en presencia de una genuina normacién auténoma. Resulta evidente
que para la elaboraciéon del Reglamento parlamentario han de concurrir
y colaborar dos 6rganos: las Cortes y el Gobierno. Pero ya todo lo demas
queda un tanto en indefinicién. De atenernos a la diccién literal, y parece
lo mas correcto, entendemos que el sujeto protagonista debe ser la Asam-
blea, y que necesitarid contar con el Gobierno para que é&ste dé conformidad,
pues a aquélla corresponde «¢redactar», y la tnica limitacién que se le im-
pone es que vaya «de acuerdo» con el Gobierno.
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Nada de ello es insélito ni nuevo. Asi, en el terreno del Derecho pitblico
como en la esfera del Derecho privado encontramos casos en que la magni-
tud misma del acuerdo votado o la trascendencia del negocio juridico con-
venido aconsejan la intervencién ulterior aprobatoria y tuitiva de alguna au-
toridad que, prestando asentimiento a posteriori, venga a completar el con-
junto de requisitos legalmente previstos como necesarios, dejando asi perfecto
el acto de que se trata.

Finalmente, y en cuanto al tema de forma, una nota que también es de
realidad perfecta: el Reglamento parlamentario espafiol recibe, como deja-
mos dicho, el trato de una ley en cuanto a firma por el Jefe del Estado
e insercién en el periédico oficial. Y, sin embargo, también en esto hay
alguna observacién que formular. En efecto, como anota Fraga, no se incluye
la férmula habitual, que normalmente dice: «En virtud, y de conformidad
con la propuesta elaborada por las Cortes Espafiolas, Dispongo...»; sino
que se transcribe pura y simplemente el texto del Reglamento, consignandose
a continuacién la data y firma por el Jefe del Estado; por tanto, hay un
matiz diferencial con respecto a las leyes ordinarias.

Item maés: segiin el mismo autor, no habria un acto de verdadera «san-
ci6n», sino una publicacién mas bien, pues logrado el acuerdo de principio
con el Gobierno, «se trata de un texto auténomo de las Cortes...». De buen
grado reconocemos la autoridad del docto profesor, mas en este caso hemos
de rendirnos a la mayor autoridad del presidente de las Cortes, vocero légico
de los privilegios de éstas, y la opinién por él formulada en la sesién del
21 de diciembre de 1957 se resume en estos conceptos: «no por acuerdo de
Gobierno, sino de acuerdo con el Gobiernos; y «una vez obtenido (ese acuer-
do) satisfactoriamente, espera ahora vuestra confirmacién antes de la san-
cion por el Jefe del Estadoy. En conclusién, pues, nos acercamos mucho a
la figura de una <ley», aunque existan leves variantes de matiz en las f6rmu-
las (iniciativa interna, asenso ulterior del Gobierno, sancién por la Jefatura
del Estado en términos especiales y publicacién en el B.O. de la nacién).

Y de ello deriva una consecuencia algo insospechada: la colaboracién gu-
bernativa, que aminora la autonomia parlamentaria del Reglamento, sirve
a la postre para dar mayor relieve a éste, aclarando su jerarquia en el
catilogo de las fuentes del Derecho. Porque una cosa es que el Reglamento
parlamentario resulte obra de colaboracién entre Cortes y Gobierno, y otra
muy distinta que luego, al publicarse, revista la forma de ley, Lo primero
afecta a su produccién, al iter que ha de seguirse para que el acto complejo
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se realice y quede perfecto; lo otro afecta al lugar que el Reglamento parla-
mentario ha de ocupar en la jerarquia de las fuentes. Y cabe que en el
primero de esos aspectos el Reglamento aparezca como en inferioridad, pues
no nace automéiticamente por decisién privativa de la Cimara, y eso le resta
valor; pero en el aspecto segundo parece evidente que el Reglamento asi
publicado no queda por debajo de la ley ordinaria, sino al mismo nivel de
ella, y en tal sentido su relieve aumenta.

7. A modo de conclusiones

El caricter fundamentalmente doctrinal, tedrico y técnico de las presentes
paginas no autoriza para consignar verdaderas conclusiones que aspiren a
inmediatas soluciones practicas: ni siquiera resultaria licito aventurar opi-
niones con respecto al problema en abstracto; menos habia de serlo el enjui-
ciamiento de un sistema especifico y concreto; y aiin mas recusable seria
osar la sugerencia de posibles modificaciones aconsejables. Y, sin embargo,
tan natural parece todo ello que acaso resulta exigible, por lo cual formulare-
mos algunas parcas reflexiones finales, referidas en primer término al panora-
ma universal del mundo circundante, tan necesitado de honda reforma en sus
instituciones capitales, y en segundo lugar, a la situacién del Parlamento,
ya en general, ya con referencia a las Cortes Espafiolas.

a) Necesidad de revisar el esquema cldsico de poderes y funciones

El cambio radical que el mundo ha experimentado en los altimos tiempos
obliga a plantear, de nuevo, cuestiones que ya parecian resueltas para siempre.
El aumento de poblacién, el auge de necesidades, la elevacién del tenor de
vida, el ritmo veloz de los acontecimientos, el ansia de mayor holgura, exigen
aprovechamiento al maximum de los recursos poderosos que nos ofrece cons-
tantemente el progreso de la técnica. Y lo misme que no cabe renunciar a
la electricidad, ni al motor de explosién, ni a los medios de comunicacién
inalambrica, tampoco cabe aferrarse a lo antiguo y renunciar a una moder-
nizacién de instituciones y a un reajuste de mecanismos que permita ade-
cuarnos a nuestra época.

El clasico esquema de poderes y funciones en el Estado necesita una pro-
funda revisién. Ni el Parlamento ha de seguir como estuvo ni la Adminis-
tracién y los Tribunales pueden continuar con su estructura y tempo tradi-
cionales. De ahi la insistencia con que se habla unas veces de «crisis», otras
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veces de «reformas, no pocas de «racionalizacion», siquiera esta taumaturgia
haya perdido adeptos en fuerza de exagerar el remedio.

En marcha por doquiera la reforma administrativa, y apenas sugerida
la que afecta a la Jurisdiccién, es forzoso reconocer que en cuanto al Legis-
lativo, o por mejor decir, al Parlamento, se viven multiplicando los intentos,
pero en muchas ocasiones fracasan por timidez, por apego al molde consa-

grado y también (seria insincero ocultarlo) por malsanos estimulos de politica
mezquina.

Por lo pronto, creemos que en grandes lineas seria conveniente orientar
la tarea con arreglo a estas directrices: a) revisar a fondo las tareas que le
incumben, descargandole de muchas que ya no tienen rango primario; b)
mantener e incluso acrecentar las de indole fundamental e intransferible;
c) organizar con planta nueva y espiritu animoso el reclutamiento de los
parlamentarios; d) dar agilidad, competencia y tono a los érganos internos
de las Camaras y mayor flexibilidad y rapidez a la tramitacién de los asun-
tos;7* e) procurar que el Parlamento legisle lo indispensable, autorice los

"¢ Segin XifrA Heras y otros: Regimenes politicos contempordneos (Curso de

formacién politica), Bosch, Barcelona, 1958, p. 341, el nuevo Reglamento parlamen-
tario espafiol ¢infunde al funcionamiento de las Cortes una orientacién acorde con las
nuevas necesidades y la experiencia adquirida, consolidando muy especialmente los
principios de publicidad y didlogo».

Ello autoriza para meditar en un problema grave: el relativo al minimum de
publicidad indispensable. La publicidad es... de méxima importancia. No en balde
Schmitt, en su Verfassungslehre (passim) subrayé la enorme significacién que ella
tiene en el juego de los dos grandes principios formativos de identidad y representa-
ciéon. Por su parte, Ruini (obra citada, p. 125) nos recuerda que el Parlamento

Iy

presupone <hablary, y que la discusién é il fulcro e Pespressione tipica de los trabajos
parlamentarios (ob. cit.,, p. 115).

En consecuencia, todo cuanto tienda a asegurar un minimum de debate piblico
razonable y correcto constituye elemento indispensable para eficacia de la institucion;
y si, por el contrario, se rehilye o evita esa discusién con publicidad, se atenta contra
la existencia del sistema. No quiere ello decir que se consientan desmanes verbales
ni abusos de la palabra; antes al contrario, un Reglamento previsor y una Presidencia
con autoridad han de impedir a todo trance esos extravios que tanto estrago han
causado. Mas no se olvide que el Parlamento pierde significacion y acaba por pasar
inadvertido, cuando trabaja con el silencio y la quietud que acompahan al tramite y
despacho de los expedientes gubernativos en un Ministerio laborioso.

Cuenta Ch. Seignobos (Histoire politique de [Europe contemporaine, 6* ed., Paris,
1921, pp. 669 y ss.) que el Pontifice Pio IX cuido personalmente del procedimiento
segin el cual habia de funcionar el Concilio del Vaticano reunido el 8 de diciembre
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gastos e ingresos con severidad, fiscalice correctamente y marque pautas al
Gobierno, pero sin arrogarse la labor de gobernar por si, ni menos la de
impedir que gobierne el Ministerio.

b) Conveniencia de utilizar figuras menores, pero utiles

Hay en el funcionamiento de las Camaras, cuando a diario vive uno de sus
tareas, algunas actuaciones o figuras que de hecho operan y que implican
una labor 1til, pero que se resisten a pulcra catalogacion en el casillero ju-
ridico tradicionalmente admitido. La borrosidad de contornes no permite
insercién pura y simple en ninguna de las categorias formales perfiladas y
nitidas; la realidad, empero, impide negarles existencia e incluso pragmatica-
mente hay que pensar en que de hecho puedan rendir provecho, y merecen
por tanto sobrevivir. Prescindiendo de las modalidades muiltiples que pueden

de 1869. Los proyectos se redactaban por las Comisiones que al efecto habia desig-
nado, no correspondiendo iniciativa més que a Su Santidad. La primera discusion se
realizaba en Congregacion general presidida por un cardenal nombrado por el Papa
y que era el unico autorizado para conceder la palabra, Si el proyecto no quedaba
aprobado por unanimidad pasaba a una Diputacion compuesta de veinticuatro miem-
bros elegidos por sufragioc secreto, gue discutia el caso y presentaba luego dictamen
impreso. Se sometia éste entonces a la Congregaciéon general, donde, cada miembro
votaba oralmente: placet (si), non placet (no) o placet juxta modum (si con en-
miendas). El idioma usado era el latin y las sesiones eran secretas, pues las de
caricter no secreto eran ceremonias de publicacién. Y es de notar que las primeras
manifestaciones de protesta se formularon precisamente contra la reglamentacion que
al Concilio se habia impuesto (asi, el obispo croata Strossmayer en diciembre de
1869, y después algunos prelados alemanes y austriacos en enero siguiente),

Pues bien, unas Cortes no pueden aspirar a ser un Concilio, pero tampoco se le
deben parecer en su funcionamiento, lo cual no quiere ciertamente abogar por el char-
latanismo pexsturbador y desbordante. El propie Ruini (La funzione, etc., p. 124) se
duele de que en su pais no exista limitacion respecto a los discursos en las Cimaras:
<hablamos mas —escribe— que en los Parlamentos balcénicos y sudamericanos»; y
censurando alguna oracién ministerial que duré cuatro horas, agrega que ello no
constituye primacia gloriosa, antes bien contribuye a desacreditar la institucién. Por
via de consuelo cabria citar algin conocido episodio de Estados Unidos: el caso
del senador La Follette, que combatiendo un proyecto hablé en una ocasién durante
dieciocho horas y veintitrés minutos, o la habilidad del senador Tillmann recitando
durante horas interminables textos poéticos de Byron o bien composiciones suyas
propias, «which were not masterpieces» (Garcia-Pelayo: Derecho constitucional com-
parado, 1* ed., Madrid, 1950, p. 317). Pero, convengamos en ello, tales pricticas
desprestigian a las Cimaras. Y no nos hacemos la ilusién de que pudiera servir de
freno la television, como candorosamente apunta el mismo Ruini (ob. cit., p. 130).
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presentar las proposiciones no de ley (y que tanto juego dan en la discusién
politica, sobre todo en Parlamentos de tipo borrascoso), existian en nuestro
Derecho parlamentario las comunicaciones del Gobierno que exigian confor-
midad o no repulsa de las Camaras (consultadas por separado), el tramite
de que «quedaran tres dias sobre la Mesa», al cabo de los cuales se enten-
dian aprobadas (concesiones administrativas de cierta indole), o bien la
posibilidad de envio a Comisién para dictamen y discusién ulterior, etc.
Por otra parte, jno tuvieron realidad en nuestras Cortes del pasado siglo
los lamados «Decretos de Cortes», y no recuerda todo esto, mutatis mutandis,
el mecanismo anglosajén de los private bills?

Pues bien: estos mecanismos, poco clamorosos, pueden brindar solucién
no pocas veces, dentro de su modestia de rasgos, evitando que se confundan
la anécdota y la categoria, o, lo que es peor, el problema y la pamplina.

c) Retoque prudente para ensamblar instituciones

Contemplando en panorama sintético el actual régimen espafiol, pudiera ad-
vertirse acaso algo asi como un afan de procurar unidad o establecer conexién,
Aleccionados por la dura ensefianza de las divisiones peligrosas, y huyendo de
cantonalismos centrifugos, se enlazan jerarquias gubernativas y del Movi-
miento, se asocian los factores de produccién en unién orgénica y trabada,
se integran las Cortes con representaciones de cuantos sectores pesan en el
pais, quedan en una mano las Jefaturas de Estado y Gobierno (aunque pre-
visoramente permita su separaciéon futura la Ley sobre Régimen Juridico de

la Administracién) y se hace que encarnen en una misma persona las presi-
dencias de tres organismos tan importantes como el posible Consejo de Re-
gencia, las Cortes Espafiolas y el Consejo del Reino, segiin puede comprobarse
en el articulado de la Ley de Sucesién.

Ahora bien: aunque ese noble propésito sirve para evitar fricciones, no
cabe desconocer que la «unién personal» asi establecida puede crear situa-
ciones de dificultad para el sujeto titular de las dos funciones asignadas a
los érganos en cuyo nombre actiia. Documentemos la hipétesis con un ejemplo
concreto. Segin el articulo 5° de la citada Ley de Sucesién, «el Jefe del
Estado oira preceptivamente al Consejo del Reino en los casos siguientes:
Primero. Devolucién a las Cortes para nuevo estudio de una ley por ellas
elaborada». Y lo ratifica literalmente en su articulo 15 el Reglamento de
dicho Consejo, que fue aprobado por Decreto de 30 de diciembre de 1948.
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El caso puede plantearse y no ser sencillo. La facultad atribuida al
Jefe del Estado es perfectamente legitima y correcta y estd admitida (incluso
con mayor amplitud) en otros paises, consagrandola expresamente en nuestro
Derecho la Ley de Cortes en su articulo 17 (aparte de mencionarse en otros
preceptos que al Jefe del Estado le corresponde la «sanciény o la «aprobaciony
de las leyes, seglin respectivamente consignan los articulos 1° y 16).

Ahora bien: jcémo se movera con libertad para opinar el Consejo del
Reino si lo preside el presidente de las Cortes y de sus doce vocales casi
todos han de formar parte de éstas? Tanto al Consejo como a las Cortes se
ha querido llevar a las mas altas representaciones y jerarquias, pero de este
modo hay unos cuantos cargos que resultan «brganos potenciadosy (sea
dicho con férmula de Jellinek), y en ocasiones se concibe la falta de sintonfa
posible entre los dos cometidos asignados.

ch) Otras consideraciones complementarias

1. Fe en el Parlamento.—Seguimos creyende que no puede concebirse un
régimen politico de prestancia moderna si no figura en él, ocupando lugar
destacadisimo, una representacién nacional que sea reflejo lo mas fiel posible
de la realidad genuina del pais, y que con tal titulo intervenga decisivamente
en la tarea normativa, en la fijacién de los ingresos y la autorizacién de los
gastos piiblicos, y en la discreta orientacién politica de la vida nacional, tra-
zando directrices y fiscalizando la obra del Gobierno.” \

"® En su libro Bernard Shaw, Londres, 1926, p. 32, dijo G.K. Chesterton que
el Parlamento inglés era una maquina de altisimo rendimiento encaminada a evitar
los conflictos politicos. Y este juicio, que avalé en cierto modo Carl Schmitt en su
monografia Die getstesgeschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus (Munich
y Leipzig, 1926), encierra un impertante punto de vista, a saber: que en el munde
parlamentario las discrepancias politicas se resuelven de un modo racional, mediante
una discusién franca y razonada (Peter Richard Rohden: Parteiwesen und Fiihrer-
problem im modernen Frankreich, Zeits. {. d. ges. Staatswissenschaft, tomo 84, p. 449).

Algo habria que objetar hoy porque la universalizacién del sufragio, el pluripartidis-
mo estimulado por la representacién proporcional y la tirania insoportable de las
fracciones politicas sobre sus miembros han convertido en mito el viejo topico de que
la discusién engendra luz. Ahora manda el partido, con su dogmatismo intransigente
que esterilza la discusién, viene a decir Bon Valsassina (ob. cit., p. 29), y es triste
reconocer que la razén esta de su parte.
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Una acertada composicién del Parlamento, una revisién concienzuda de
los cometidos esenciales que deben seguirle correspondiendo, y una regla-
mentacion interior eficiente y agil pueden devolver a la institucién el prestigio
que por desgracia ha ido perdiendo, y despertar nuevo fervor como el que
antafio suscitara.

2. Excesos y defectos.—Si en forma simplista reducimos todo el quehacer
del Parlamento a dos grandes esferas, a saber, la normativa y la politica (pues
en ésta cabe la presupuestaria en alglin aspecto), tendremos que advertir
una realidad ambiente, por muchos sensiblemente deplorada, y es ésta: que
los Parlamentos han descuidado la primera y han abusado de la segunda.
No se han preocupado tanto de dictar las pocas leyes buenas que fueran ne-
cesarias como de hostigar a los ministros, provocar crisis casi insolubles y
entorpecer la marcha del pais arrogindose la misién de gobernar por si,
que nunca les incumbe,

La reaccion se advierte y puede ser tan extremosa y censurable como
antes lo fuera la accién en sentido contrario, Proliferan las figuras aberrantes
de legislacién gubernativa y se propende a sofrenar la fiscalizacién por el
Parlamento hasta convertirlo en Camara de registro, llamada tan sélo a
homologar actos ministeriales previos, sin poder apenas residenciar a los
que gobiernan, ni menos fijarles unas lineas capitales de conducta.

3. La funcidn instrumental del Reglamento.—Trazados por el Derecho
constitucional la estructura del Parlamento y el cometido a éste asignado,
la cumplida realizacién de cuanto ello entrafia corresponde al Reglamento
parlameptario. De ahi que la naturaleza juridica de esta singularisima norma,
su elaboracién e interpretacién y su importancia, en definitiva, dependan del
juicio que el propio Parlamento haya merecido por su conducta. Un régimen
autoritario no podra facilmente abdicar de facultades que un sistema liberal
o democrético entregaria sin reparo a las Cimaras.”® 4 sensu contrario, un

¢ Es de obligada probidad recordar que el anteproyecto de Constitucién elaborado

en 1929 no era ciertamente, ni podria serlo, un texto de caracter demagogico; pero en
su prudente y delicada redaccién se reconocia la autonomia parlamentaria, diciendo el
articulo 61 que «las Cortes elaborarin el Reglamento para su régimen interior, ajus-
tado a las bases que la Constitucién y la Ley organica del Poder Legislativo establezcany,
y al propio tiempo se las autorizaba para el examen de actas y calidades de sus indivi-
duos y para €l nombramiento de su Mesa.

En cambio, el articulo 66,' II, prohibia que los ministros fuesen a la vez diputados,
aunque les facultaba para asistir a la Cidmara y a sus sesiones, personalmente o por
delegado, y les concedia voz en todo caso.
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criterio de ideologia avanzada no transigird con que se cercenen derechos
y privilegios legitimamente predicables de la institucién parlamentaria. Y
en todo ello influye poderosamente también, como es légico, la idiosincrasia
temperamental de Corporacién y miembros; que no es lo mismo una Asamblea
de pluripartidismos politicos que una Camara nacida de un Estado de mono-
partido; ni necesitan igual trato un Parlamento discolo, hostil y alborotador
e ingobernable que unas Cortes mesuradas, conscientes, respetuosas y activas.??

4. Nada de taumaturgia—La supersticién de la ley, con un innegable
fondo de optimismo racionalista, trasciende al Reglamento parlamentario y
no conviene fiar demasiado de su vis medicatrixz. Un Reglamento malo per-
turba profundamente; un Reglamento bueno ayuda muchisimo; mas de ahi
no cabe honestamente pasar. Y la cuestién reviste suma trascendencia por
sus repercusiones nacionales,

Aduzcamos en apoyo de todo ello algunas opiniones de valor. Asi, por
ejemplo, el sagaz M. Ruini termina su notable monografia sobre La funzione
legislativa (Tecnica delle leggi e lavori parlamentari) formulando unas ati-
nadas conclusiones, entre las cuales merecen ser destacadas éstas: que las
leyes deben estar técnicamente bien hechas, cuidando pulcramente de su
preparacién y del tramite ulterior; que necesitan hoy especial atencién los
problemas derivados de la legislacion delegada y de los decretosleyes; que
oconstituye novedad italiana la atribucién a las Comisiones de la facultad de
aprobar ciertos proyectos de ley (?); que también interesa dar disciplina
adecuada a la fiscalizacién por el Parlamento; y que revisten la mayor im-
portancia tanto una reforma de los Reglamentos de las Camaras como la
correccién de abusos denunciados por la practica y la introduccién de
féormulas para acuerdos que faciliten la realizacién de las tareas asignadas
al Parlamento. Pero, al propio tiempo, dicho autor, citando frase de Churchill,
nos recuerda que ¢si nosotros fabricamos las Cimaras, son ellas quienes nos
fabrican a nosotros», y de ahi la trascendencia que asumen las Asambleas
en cuanto que crean nuestras normas de conducta y de vida, y asi influ-
yen en nuestras mismas costumbres.

Otro simpatico especialista del mismo origen, el veterano Vincenzo Miceli,
advertia ya en 1910 que si bien de los Reglamentos parlamentarios depende

™ «... ni puede ser tampoco lo mismo el Reglamento de una Asamblea corporativa

como la nuestra, que el de un Parlamento partidista, convulso, amenazado constante-
mente de una posible disolucién» (palabras de don Esteban Bilbao en la sesién de 21
de diciembre de 1957).
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en gran parte el buen funcionamiento de las Camaras en los Estados repre-
sentativos, «i Regolamenti non possono infondere, a quelle Assemblee le virti
che esse non hannos. Palabras sabias que podemos hacer nuestras, ya que
en esto, como en todo, el factor humano es lo esencial y decisivo a la postre.

Afadamos para terminar otras reflexiones de fuente muy autorizada.
El ilustre Joseph Barthélemy, que no era sélo un tebrico del Derecho cons-
titucional,’® sino que intervino activamente en la politica de su pais (y al
final con sensible desgracia), cerraba su densa obra Essai sur le travail
porlementaire et le systéme des Commissions (Paris, 1934) con estas sensatas
observaciones: «Haced una Constitucién redactada bajo la presidencia de
Minos por Solén y Licurgo. Pues bien: si los hombres no son buenos, no
marcharé nada; no hay mecanismo que pueda sustituir a lo que Montesquieu,
en su lenguaje trasnochado, llamaba la vertu. No hay Carta politica que
dispense a los hombres de ser justos y correctos, ni que los haga felices y
tranquilos a pesar de sus locuras».

Y, servata distantia, diremos nosotros, lo mismo ocurre con un Regla-
mento parlamentario que con una Constitucién. No el texto muerto de la
norma, sino la realidad viva de la conducta, es lo que decide, en definitiva.
Pero el texto puede servir mucho; y si abre nuevas perspectivas fecundas,
como la reforma espafiola hace, y no hay motivo razonable para desconfiar
de los que vayan a aplicarlo, existe base fundada para abrir el corazén a la
esperanza en bien de la institucién parlamentaria.

Al hacer Marcel Prélot la recensién de algunas obras anteriores de Barthélemy,
subrayé ¢l dato interesante de que éste era el tnico profesor francés que ¢habia pasado
por el laboratorio parlamentarios.
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