NATURALEZA JURIDICA
DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIC

Bl dlustve frofesor Péver Sevvano, wna de las figu-
ras sefieras de la Clencia Judidica espafivie, coloabera
hoy en lo REVISTA DR Ksiopios Porfricos. Le fe-
cundidad de su wmdpistero —prisimo 4 o jubidacidn
administrativa que wog priverd de sus ovdingrisg fue
reas en la Odiedva de ls Facultad de Devecho de
Madvid~ ha configurade el patvmonio cleniffice po-
litico de mwdllishles promovionss estudiosds en ko Unie
versidad madvilefis, La Ruvista DR Estuplos Potd
Ticos gprovecha le ocasidn gue le brindse el profesor
Péreg Servamo of honvarnos con sl envio de un exbra-
ovdindsio tabafe, pave lestimowmiarle desde estes Pé-
gines nuestro sncero homenaje de adpuracion v afecio.

SATMARIC ¢

1, Razim del presente esbdios—2 Tmpotr wlomentn patiamens
tario. -8, Nombre, comceplo, c¢lases w dwmbito del ZRegl:—zmem.v,;_ pradlaine-
turio,. -4, La tradicidn espafiols y la reclente reforma : ) Los Regla-
mentos de la etapa wondrguics ; b Bl Reglaniento delnitive del periodo
republicano ; ¢ Creaeidm de las Corvtes espafiolag; chy Hl Reghunento
provisional de 192; 4 Ta novwela de 19405 &) La vefrrma de 1957 -
A Naturalees juridica del Reglanento parlamentario @ a) «Prerzogativis
v «FPrivilegioss ; D) Necesidad de! Reglamento parlomentasic, su fiso-

" momis, postulados iniciales v comsagracidn autondmics ; o) Algunas opl
alones ; chy Bl Reglamento parfamentario como un easo de enotma-
cidn antdnomas ;3 4 Una posicidn reciente ; ot Refutseidn de obiccicn
nes. -8, Peruliaridad del Reglamento parlsmentario espafiol. -5, A wmedo
de concluziones @ a3 necesidad de roviesr o osguems clésico de Poderves
¥ funciones ; by Couveniencia de utilizar figures menores, pero diiles ;
¢ Retogue prudente para enssmblsar  instituciones ; chl (fras consi-
deraciones complomentariag.

r. RazdN DEL PRUSENTE BSTUDIG
En el Boletin Qficial del Estado, correspondiente al dia 28 de

dicietnbre de 1957 {muy rneo en textos de interds) se insertd el
ntevo Reglamento de las Cortes espafiolas, que viene a sustituir
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al que se dictd como provisional en enerc de 1943 y a recoger
ensefanzas de la experiencia vivide durante Jos afos transcu-

rridos.

Ya la civeonstancin de irse prosursnde asi el avance paulatine
y sosegado de nuestras instituciones capitales inducirla a estudiar
fas nuevas normas con simpdtico apremios Pero es que, ademds,
1

1o abundan hoy clertamente enire nosotros los trabajos genesales

sobre Derecho parlamentario (1}, que tanto relieve téonico encle-

!

(1) Empecemos por confesar gque la delimitacidn de fronteras consi.
tuye slempre taten atrdua, vy de albi Jas discrepancias entre autores para
fijar con precisién ef contenldo propio que legfiimawnents cortesponde onine
privativo a cade discipling, sobre todo cusnde se opera por vin de segre.
gacidn, pues viens oo a emanciparse una rama nueva, desprenciéndose
del viejo tronco, que se resiste naturalmente todo lo posible o la munlacidn.
Siguiendo opinién de indiseuiible autoridad, Ia de Julins HaTsSchRux {gue
ia, como tevelan sus obias, especlalmenie

tanto  profundisé en la o
Das Parlmmentsrecht des devischen Reiches, 1, Leipele, 1915, 7 Deutsches
wined Preussisches Stagbovechd, 11, Berlin, 1923}, entendemos que el Deveche
parlamentario se ocupa esenclalmente de la actividad o funcionamiento de
las Cémaras pars mejor cumplimiento de sus taveas, pero la dematcacidn
de éstus, as{ como la organizacidén del Poder legislative, eniran en fa &re
bita del Derecho constitucional, que deja establecido v moniade el orga-
nigmo necesario a estos efectos. Fu tal sentide, una generalizacidn alge
apresurada, permitivia declr que el Deseche pardamentatio se acupa de los
eptivilegios v tunciones de las Asambleass (entendido el prvilegio o I
manera ihgless tradicional en este otden, y de que lnego nos ocuparemos).

Un bricso paladin del Derecho patlamentaria como cencla nueva fué
el preclaro watadista Vincenzo MCELL, que ya en el afic académico de
18067 profesé un chrso sobte esa discipline en la Universided de Peru.
sa, v en 1898 pidié la creacdn de una cdtedra para explicar dicha asig
natura, A su julcio, correspondia a €sta estudiar el conjunto de las rela-
ciones politico-juridicas que se desarrollan en el interior de una Asamblea,
o entre las watlas que existan, o entre ellas vy los demds Poderes, YV csti-
maba que buena parte del descrédito que iba cayendo sobre las Cdmaras
st debfa a la ignorancia que existe acerca de los principios fundamentales
edel Derecho parfamentario, no obstante haber ya buend cantidad de ma-
teriales acopiados para elaboratlo sistemdticamente.

De todos mados, y a fuer de imparciales, formulemas una pteglinia
Tendrd rawin Meuccio RUmi? Wes dice que en Inplaterra se habla de
«Derecho porlamentarios, ¥ que PHEERE v otros autores o aceptan Parn
designar g las reglas y procedimientos gque o Parlamento aplica; ¢l tran-
sige. un poes u disguste; pero apostilla en estos témmines: «Cuands se
quiste crear asl upa rama auténoma dentro del Detrecho pdblico, es me-
jer marchar con cautels, porgue de cso ya tenemos demasiado. Gfr. su
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o

trav, y que antaiio tuvieron en nuesira patriz algupos benemériios

X

cultivadores {2}

ma, siempre autorizada y nunca ocinsa, del profesor Fraga Iribar-
ne {3), brinda resnido todo el material necesaric parz que, sin

monngraffe La fungione legislative (Teenica delle leggi ¢ laveri paviimens
tawri). Mildn, 1053, phg. 35.

{2} Han side, y resulta Mgiee, altes Tunclobarios del Patlamento los
yue primordialmente hen ahordado estas cuestiones, gue para cllos repre.
sentabant menester cuntidiane y motive. e fosfonada  preccufecidn, Pot
ss0 tenen fama nombres como jos de Busbne PUBRRE o Sir V. Coummmay
ILEERT, por no citar sino los mds popnlares, De ahi también gue escritor
tap zaficionado a estos temas como el mencionade RUINE (leg. cit.) nos ha-
ble de una pregevole lefferdture dei clevks, Hamada asi porgne son fune
cionarios de las Clmaras gulenes los caltivan {Mav, en Inglaterra; Pumug,
en Francia: MaNcni e Garsorly, en ltalia; etcd). ‘

Bntre nosctros, ¥ tan sélo por via de ejemplo, mencionemos a don
Manwvel FerNANDEz Mamiy, Carvo Marcos, Canvo Cownjo, Casares, Ji-
WMUNRZ AoUmo, Sarscfoan y, en lngar descollante, Adolfo Poms Usmurt,

Y no debe omititse la serie de publicaciones realizadas por las Secre.
tavfas de nuestras Cimastas, tapto agquellas obras gque son simples colec
ciones de textos {cual la serie Hevada a eabo por el Congreso en la etapa
06-1007), como las de mayor emjundia, y entre ellas los Dictamenes de
Secretarfa técnica impresos en tiempos de In Repiblica,

Cierte es, por lo demds, que no fueton duicamente funcionarios def
Parlamento los gue sintieron ja atizccidn de estos problemas. Bastarla para
probarlo con <itar los nombres, indisolublemenie unidos, de BENTHAM v
Dumont, y con recordar los Souwvemivs sur Miabean y la Tactique des
Assemblées, en gue se merclan ideas de uno y otro, los racionalismos teos
rizantes del Patriarca utilitatio y Ja 4gil pross vulgarizadera de su discipu-
lo ginebrino. {As{ lo pone de manifiesto Charles BENOIST en el prefacio
2 la coneocida ehra de MoReaU y DELFECH sobre Fes Réglements des Ase
semblées législatives, 1g08).

(3) El Reglamenio de las Cortes Lspefiolas, Nladrid, 8. I, P, 8., 1u59.
No es ésta la dnica obra del culto profesor sobre asuntos de entrafia pars
lamentaria, pues metecen recordarse <o el debido elogio estudics como
ol muy completo La reforma del Congrese de los Estados Unidos, 1931, ©
el titulado El Congrese vy Ia politica exierivr de los Estados Unidus, 1gg2,
¥ artfcules tan jugoses cual el dedicado a ¥l Pavlamento nglés wisto por
el Conde de Gondomar o principios del siglo XVII, 1949, o ¢l consagtada
a analizar 11 control de las velaviones inisrrasionales por ol Senado nor
teamericano, 1951, De todos modes, la fuente principal que vamos a uti-
lizar es el libro mencionado en primer lugar, y a ¢l se referivdin las citas
que hagamos {mientras ¢tra cosa no se diga).
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fatiga enojesa, pueda seguirse la evolucidn experimentada desde
que en julie de 194z resurgieron las Cortes espafiolas.

Todo elle estimula 2 quien tene vigja vinculacidn con estos
problemas para dedicar algin espacio a2 tema que tanto interés
debe despettar, pues aun limitdndose al estvdic a los aspectos
rigurosamente doctrinales, a las preccupaciones que siente el ted-
rico del Derecho, es ineludible que de ello surjan, en forma espon-
tanea y sin propésito preconcebido, juicios de valor con repercusio-
nes posibles en la préctica, Porque es bien sabide que nada tiene
tapia eficacia pragmdtica como upa acertada construccidn tedrica,
v porgue o contemplacidn desapasionada, politicaments aséptica,
puede hrindar sugerencias inspiradas por el carifio a la institu-
cidnn v documentadas con el ejemplo de lo ccurrido en otros tiempos
v en otros paises; gue la polftica, la politica sana v noble, debe
vivir siempre alerta, con ojes muy abiettos pata no desdefiar nin-
guna realidad ventajosa o aprovechable, '

Eipalmente, aun advirtiéndose, por fortuma, enire nuestros ju-
vistas de Derecho pdblico uue simpdtica preccupacién por pro-
blemas de téenica {y bien lo prueban recientes estudios de esta
fndole en ¢l campe de lo polftico, v sobre tods de lo adminis-
trative), es Jo cierto que el sector conereto de lo parlamentario no
despieria entusiasmos, pese al Inferds que encierran no pocas de
sus institnciones, Y de ello arranca una nueva razdn legitimadera
del presente trabajo: abordar una cuestibn nada baladi, v que,
sin embarge, no na constituldo materia de investigacién enire nos-

otros {4).

{4) FRspigando ideas expuestss por Marino BON VALSASSINA, Sui Re-
golamenti parlamenters, Padua, 1933, podemos afirmar que corroboran el
interds que positivamente reviste lu figuta juridica estudiada otras consis
detaciones de mny vatio y dispar linuje: asf, de una parte, cuando los
textos constitucionales exigen gue el Reglamento patlamentario sea apro-
bado put la tayorta absoluta de los miembros de la Cimara (como In hace
en su art, 64 la Constitucién italiana vigente), ello representa sintoma cla
to de la Importancia que las fuerzas polfticas dominantes atdbuyen z la
institucidn de que se trata; y de otro lado, si la dectrina cientifica ha des-
defiado el tema, este vach jmpone acometer la cuestion, ya que al re-
lieve de la figara no ha correspondide en forma el (_smdm de sus proble
mas, y asi Jo adure o diligente especialista.
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4. TMPORTANCIA DEL REGLAMENTO PARLANVEMNTARIO

El Reglamento parlamentasrio constituye, sin dude, una norma
Jde extracrdinaiia importancia por muy diversos motivos, que, sine
téticamente enugciades. pueden agruparse asfs a), aun no siendo
sroplamente, por lo comin {5), una ley formal, sitve para la tra-
mitacidn v aprobacién de éstas, por lo cual coupa en la ferarquia
veai de lay fuentes un lugar inferior al de la Constitucidn, pero
inchuse superior de heche 2l de las leyes ordinariass b), de su per-
feccidn o de su deficiencia depende en gran parte que el Par
Iamnento cumpla bien o mal su inisidn, pues la iniciativa, tramitacidn
y aprobacién de leyes, presupnestos v créditos, el jusgo arménico
o rechinants de los poderes Ejecutive y Legislativo, v el funcie-
namlento sanc o patoldgico del régimen arrancan precisamente
e una afortunada o torpe regulacién de tales matetias en el Este
twto que rige la vida interna de las Asambleas; ¢}, por el magno
relieve que siempre hz tenido la institucién parlomentaria, los
nreceptos del Reglamento de Cortes han influide considerablemen-
te en la deliberacién de Corporaciones piblicas y aun de Compaiifas
privadas, viviendo a representar algo ast como prototipe o para-
digma, modelo de ottos Reglamentos para Juntas penerales, por
sjemplo, e incluso fuente supletoria de Deracho para Henar vacids
o lagunas de la normacidn de las Empresas, y d), todavia serfa posi-
hie decir que el Reglamento crea o aclimata instituciones y afiadix
a tedo ello alguna consideracién de otro tipo, a saber: que la poco
feliz calificacién juridica, por una parte, y la significacién politica
del Reglamento purlameniario, por otra, comunican trascendencia
peculiar v acusadisima a esta figura normativa, ya que, como vere-
mos, e! nombre consagrado entre nosotros perturba el correcto en-
juiciamiento en Derecho, v es obligado, prescindiendo de la equi-
voca designacién, penetrar en la entrafia para definir exacta-
mente naturaleza y alcance; pero, ademds, el ansia, 13gica, aungue
muchas veces recusable, de asegurarse el Ejecutivo una posicidn
de preeminencia o influjo, ha inducido en ocasiones, y so capa

{5} Formulamos una resetva no sélo porque histéticamente se ha dade
ol supuesto, sino porgque en el vigente Derecho patrio el Reglamento par.
famentario reviste, como veremos, todos los caracteres de una ley valone
farmae.
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de magnificar ¢l rango. a atribiurle nada menos que la vestidura de
lay o de norma conjunta aplicable a ambos Cuerpos colegisladores,
con lo cual v bajo o apariencia de engrandecer Ia fgwra, hs ve-
nido de hecho a reducirse la privativa faculad de cada Cdmarz a
normar autométicamente algo que tanto le interesa como la recto-
tia de su propis funcionamiento. Hs decir, que el Reglamenio par-
lamentario suscita al tedrico del Derecho piiblico muy serias di
fienltades para Iograr una calificacién acertada y exacia {(6); que
de esia calificacién se deducen luego no pocas consecuencas en la
vida diaria de lus instituciones; v que fa tonalidad global de un
régimen (liberal o autoritaric), se aprecia muchas wveces desde
un principio con sélo ver cdmo se otorga autonemia a las Cdmaras,
o cdmo se les.impone una regla heterdnoma, cuande de fijar el
Fetatnto intemo de ellas se trata.

En comprobacién de estos asettos, citeinos parcaimente opindo-
nes ¥ hechos,

a) Subraya Prélot {7) la importancia que reviste el Reglomen-
to parlamentario. YV recordande la cpmidn del venerable Bugéne
Pierre, hace notar que, aun cuando en apariencia no se tiata inds
que de la ley interna de la Asamblea, o sea conjunto de precepios
para proceder con método ..., en realidad, tiene rouchas veces
mis influencia gque Ta misma Constitncidn (8). Por su cuents,
Pedlot: afiade que el Reglamenio, en cuanto Constitucidn interna de

{6) Como expresidn de un sentir muy generalizade, transcribamos opi-
niones del experto RumNi (ob. cit.}: «No tene perfil juridico bien defini-
do el Reglamento parlamentarion (pdg. 141); por elio resulta figura jusic
dica na ficil de definir juridicamente, aunque él, por via de aprowima-
cion, nos vaya diciendo: que no basta con decir que es un Reglamen-
to {porque £ste es también figura inclerta y discutida); que es conjunto
de normas jurfdicas (aunque Santi RovaNo lo ponga en duda}; que no
es realmente ley (¢sustancial? ¢particular?); que es un acto con fuerza
de ley: que tesulta inferior a ésta {si bien ORLANDO sostuve algima vez
lo contrario); v que se diferencia de ln ley en que ésta no tiene Iimite =
su competencia y 6l s (pdgs. 38 y ss.).

(7) Précis de Droi constitutionnel, Parls, Dalloz, 1049; pds. 200.

(8). Cuande Reginald Dickmson publicd en 1882 la primera edicidn de
su libro Summary of the Contitulion and Procedure of Forveign Paraments,
st justificaba alegando que hobfe escrito la obra con la esperanza de que
Hegara un tiempo en que se reconociera que las cuestiones sobre o pro-
cedimiento parlamentario revestfan grave importancie. Pavece que al dar
a luz la segunds edicién en 1890, el autor se habin aguietado en su pre-
ocupacién, pues en aquel espacio de tiempoe se habfa agotado la abra.
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Iz Camara respe«cuva, viene a ser parte esencial del Derecho cone
titucionzl, en el sentido material del térmiino; que los debetes
nfruciuosos proceden, en la mayoria de los cascs, de ym mal Re-
glamento; que ya lo advirtieron asi los testigos extranjeros de fa
época revolucionarias v que algunos proh@mbre% politicos de la
Tercera Repliblica han creido que toda la reforma del Parlamento
dependiz de la teforma en su Reglamento.

Barthélemy y Duez (9) ponen de relieve Ja gran itmportancia
practica del Reglamento, porque en €l se contienen disposiciones
esenciales (forma de aprobar las actas de sus-miembros, mode de
elaborar las leyes, régimen de¢ las tuterpelaciones), Por ollo esthman
que una reforma reglamentaria harfe innecesaria quizd lo revis
sion constitucional. 'Y agregan, que la prolubicidn. introducida en
el Reglarnento, de aumentar gastos o disminuir ingresos mediante
enmiendas, ha servido para conseguir precicsas economias. ¥V todo
el mecanismo del sistema parlamentaric depende en gran parte
def Reglamente.

Invocando el artionlo 64 de la’ vigente Constitucidn italiana
{y sin olvidar que la Tey fundamental puede limitar lz libertad
de las Asambleas en este cometido), sosttene <. Balladore Pallie-
it {10} gque el Parlamento goza de independencia para cuante se
refiere 2 la organizacidn v desempefio de sus propias funciones.
Mediante sus Reglamentos los Cuerpos Colegisladores recaban el
nombramiento de su Mesa, fijan el Orden del dia, v establecen los
procedimientos de votacidn v del Derecho disciplinario sobre sus
miembtos y contra terceros que perturben. B

Una reflexién sagaz apunta Bon Valsassina (11): la garantia
de independencia «que los Reglamentos de las Camaras suponian
en la etapa de la Monarquia limitada, viene casi a resultar su-
perflua cuando a virtud de la evolucién seguida ha llkgado el Par-
lamento a afitmar su supremacia frente al Ejecutivo, porque des-
aparecido el antiguo dnalismo, y no habiendo por qué temer a un’
fuerte Poder mondrquico (respaldado pot Ejército y Burocacia),
deja de constituir facultad preciosa la de autorreglamentacién de

{0) Traté de Dvoit constibutionnel, nueva edic., Dulloz, Parfs, 1933,
pigina so1.

(10) Divitto Costitugionale, 3.% ed., Mitin, 1953, pdg. 198,

(11} Ob. cit., pigs. 33 vy ss. (la obra, muy tica en daros ¢ informa-
cién, tene puntos de vista originales, aunque a2 veces la construceion se
guiebre de purc suril.)
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los wnterna corporis. Con tanta mayer razdn cuanto gue las Cd-
maras altas se han democratizado rambién, y no se requiersn tam-
poce e oste aspecto medidas cautelares recelosas con respecto
al Senado.

¥, sin embargo, prosigue dicendo el mismo autor, la figura
juridica del Reglamento patlamentario autdnomo contipda apare-
ciendo come dato constaute, siquiern a su julce el fundaments
real haya wariado, v hev haya que buscatlo viendo en el miero.
cosmos de cada Asamblea un reflejo del macrocosmos gue repre-
senta o sociedad contempordneas el parlamentario mdividual no
es ya protagonista; el Reglamenio es expresifn de las finalidades,
de las funciones impersonales v objetivas que ul Parlamento co-
rresponden,

b} De tal maneta se ha crefdo en la eficacia que tlene una
reforma del Reglamento parlamentaric para sanear el trabajo de
las Cortes v para asegurar un [uncincamiento correcte de la insti-
tucidn, que en nuestro pals, al formarse en 1918 el Gobiemne Na-
clonal, presidide por don Anionio Maura, se abordd como cuestién
primera y decisiva la de modificar los Reglamentos que venfan
aplicindose en los Cuerpos Colegisladores, ¥ en efecio, antes de
abordar la tarca proplamente legislativa en aguella Diputacidn {y
de ella perviven la Ley de Funcicnarios v no poca obra de la rea-
lizada en Fomento por el sefior Cambd), se aprobé la reforma de
ios Reglamentos de Congreso v Senado en 14 v 16 de maye de
aquel afio, darido entrada al sisteina de grandes Comisiones. petma-
nentes, consagrando posibles aplicaciones de guillotina, restrin-
gilende la iniciativa parlamentaria en lo tributario, ete. Y en Fran-
cia se ha dicho a veces que una reforma de los Reglamentos patla-
mentarios harfa innecesatio modificar la Constitucién (r12).

¢} La Ley belga de 1873 sobre Compafiias Andnimas disponfa
en su astieulo 61 que cuando los Hstatutos ne den solucidn para

fi2) Fué la tesis de POINCARE en Francia, pues en su atticule Irense
nouy & Versalles?, publicade en L'IMustration del 29 de abeil de 1933,
sostuve que no hacfa falta reunir la Asamblea Nacional, sino que para
remover las dificultades con que se tropezaba era suficiente modificar el
Reglamento  patlamentario. MoOREAU RU DELPECH, ob. cit., sostuvieron
que a través del procedimiento. parlamentario puede maodificatse el sentide
de una Constitucidn. '
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cuestiones gue surjan en una Junta General, se aplicardn las normas
del Reglamente parlamentario {13}

4} En cuante a lo primero, baste decr que el reconccimiento
o no de fracciones v grupos polfticos o de intereses, v alin la hege-
monia de sus Comitds, el sistema de Comisiones permanentes o
espaciales, la realidad o lo snulacibn de la intaaiiva parlarnentaria,
la publicidad de los debates, la reduccién arbitraria del perfode le-
zal de sesiomes {«semana parlamentaria»), la vulmeracdén de cri-
terios bdsicos en punto gl guorwm v la esterilidad o eficiencia
del derecho de peticién estdn entregados al criterio que prevalez-
ca en el Reglamento de la Chinara. ¥V no cabiendo azcidn juridica
zontra &), sin esfuerzo se comprende que en ocasicnes pueda im-
punemente, ho sélo completar fa Constitucidn, sine llegar incluso
a derogarla, Bs mds, y por su jugosa permeabilidad, los Reglamentos
han reconccide instituciones gue el Derecho ignoraba {los partidos
politicas, por ejemplo), y alguna creacidn suya (las grandes Comi-
“stoney) ha llegado a unprimir cardcter a un régimen {el nerteamesi-
£y, V. i) '

Y por atra parte, ¥ a reserva de insistir luego en todo lo rela-
tivo a vnomenclatura v calificacidn, vy para aducir ahora algin
siemplo que sirva de prueba a lo dicho, recordemos estos tres da-
tos: 3. En Francia no hubo verdadera autonomia parlamentaria en
esta tmateria ruapndo prevalecieron sistemas autoritarios de Go-
bierno {efapas de Consulade v de Imperio}; 2. Alge andlogo vino
a acurrir de facto en la era fascista, pues, como escribiera antafio
Hermann Heller {14}, «a tenor de la Ley de 24 de diciembre de

{13} R. MULLER FrzsacH: Deusches Handelsvecht, a5, 3.4 ed., Tu-
binga, 1928; pdg. 274 .

{14} Eurcepa v ¢l foscismo, trad, espafiola, Madnd, 1931, pig, 124, «EBl
Parlamento —sigue diciendo - es, por tanto, una simple mdquina satcios
madora, obligada a aprobar el Presupuesto vy sin facultad para rechazar
wna proposicién de Mussolinios ‘

Uu tratadista iteflane con may setla preparacidn en Derecho pasla-
mentario, o] ya citado profesor Vincenzo NUCELL et sus Principii di Diritto
costitugionale, 2.* ed., Milin, 1013, pdp. 76%, sefialaba ya la importancia
que por ello tiene la fijacidn del orden del dia para Ja marche de los tra-
bajos, vy con invecacibn de H. PIBRRE afadia que pocos actes influyen
de manera tan ditecta en la vitalidad interna de las Cdmaras v en su
wrastigio cuterne. Ahora bien, enm aras de la oblisada sincetidad, es for.
zaso proclamar que la realidad, tnaestra suprema en el pragmético terreno
de la politica, pone de relieve aue ef Gobierno venfa de hecho inﬂuyendc;
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1924, el Parlamento {italianc) no puede presentar ninguiia prono-
sicién de ley contra la voluntad del dictador, ni ejercer un control
o rritica que pueda molestarle, porgue en ambas Cimaras la in-
clusién de cualquier proyecto en Orden del dia estd sujetz a la
aprabacién del dictadors, v 3. Bl viraje que en la Prancia de la
YW Repitblica estamos presencisnde ha marcade en seguida andlopos
derroteros, pues la Constitucién de octubre filtima ha sentide comeo
una de sus prescupaciones la de rebajar la categorfa de las instir
tuciones parlamentarias, schrado aitogantes y prepotentes, ya para
volver a nivelar drpanos suprewos que deben meverse cn plano
igual, ya para fremar demasizs de la prictica abusiva, y conseguir
ast im mejor funcionamiente de las Asambleas v una clerta esta~
bilidad gubernarmental. Pues hien, entte otros remedios 2 tal efecs
to ideados, pueden citarse dstos: a), control de Ia constitucionalidad
de los Reglamentos parlamentatios (art, 61); y b), fijacidn por el
Gobierno del Orden del dia para los trabajos de cada Cuerpo Co-
legislador {art. 48). Por ello cuando discurre sobre estos temas, nos
dice Jean Chatelain {15) que lzs Asambleas legislativas conservan
fundameéntalmente en $a pueva Constitucidn su estatuio en cuante
Cuierpos, pues si Mien se han debilitade algunas de sus presos
gativas, esa alteracién no atenta a su libre azctividad. Para coreo-
botarlo aduce que las Cimaras siguen facultadas en cuanto a la
aprobacién de su Reglamento interior, eque es un elemento impor.
tante del régunen pollticos, Mas a renglén seguido tiene gue e~
conocer una Novedad nada desdefiable, a saber: que en lo su-
cesivo esos Reglamentos han de someterse al Conseio, Constitu-
cional, que esti encargado de apreciar su conformidad con la Ley
fundamental. Y aun cuando afirma que ello no puede chocar, ya

eonsiderablemente (l,n la fijacién del orden del dia. ¥ no es que ello om-
rtiera en ambientes de tone antoritatio camo ¢l de la Era fascista en lta-
lia. Lo mismo sucedfa 2 la posire en la parlamentatia Inglaterrs, porgue Ja
confianza otorgada por la mayorfa de Iz Cdmara baja al Ministerio se tra-
duefa en una dominacidn de la Asamblea por el Premder, ddndose of fer
ndémeno, a primeta vista un tanto paraddjico, de que dependiendo de los
Cotnunes 1a existencia del Gobierne, fuese éste quien rigiera por come
pleto la vida, actuacidn v funcionamiento de aguéllos. (Cfr. Garcia Prra-
vo: Derecho constilucional comparado, 1. ed., pdgs. 225, 229, ),

{15) La& Nouvelle Consisiuiion ¢ le végime politigue de la Fromee, Pa-
wls, 1959, pag. 8.
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gue el Parlamento tiene también que respetar la Constitucién, con.
fiesa a la pestre que ese wecanismo priva a las Cdmaras de inter-
pretar el fexro constitucional en aquelle que las concierne.

N NOWEBRE, CONCREPTO, CLASES Y AMBITO DUIL ROGLAMENLO
PARLARENTARIO

Para debida puntualizacidn de concepios, pues nada perjudica
fanto como la iimprecisién o la terminclogfa confusa, interesa mucho,
antes de abordar el problemz capital propuesto, examinar qué nom-
bres se han dado a esta fgura juridica, cudl sea su concepto tra-
dicionalments recibido, gué modalidades principales suele adoptat
v qué eslera de arcién le corresponde légicamente en buena sis-
temética, : '

a} Asi, precisande puleramente y desde un principlo qué en-
tendemos por «Reglamento parlamentario», bueno serd eliminar ex-
presiones similares ‘que wducen a confusidn, Méas amplio, pero in-
exacto, resulta equiparar aquel vocablo con... I Reglamentacién
general o conjunto de normas {constitucionales, legislativas, consue-
tudinarias, efc.} que organizan el trabajo de la Cdmara, aungue
algtn autor lame a esto Regolamento parlamentare... in sensu
Iate (16} Y s1 esa necdn peca por su amplitud desaforada, tam-
potn vale mezclar con otras figuras de range distinto e inferior,
como lo serfan el Reglamento de las Dependencias, clisico entre
nosotros, ¢ el Reglamento de Contabilidad en Francia (obra mds
bien de los Cuestores) o los Acuerdos que adopten la Mesa, la
Presidencia, las grandes Comisiones, etc., aunque se recopilen
formando un velumen (17).

Por lo demds, el nombre, que tanta importancia tiene siernpre,
puede ehitorpecer en nuestro caso fa clara visidn de la entrafia ju-
ridica. Si en Inglaterra, con su habitual empirisme, se habla de

)

{if] Bon VALsassma: Ob. «it., pdg. 7.

{i7) En la vida parlumentaria espafiola, v sobre tedo en el lenguaje
burcerdtico, se emplea a4 veces Ja expresién Devecho replamentario para de-
signar el conjunte de dispasiciones, precepios y acuerdos a gue una Cdma-
¢a se atlene en su funcionamiento v vida interior, Bsa rotulacién, tan ge-
Berosamente comprensiva, abarca desde el Reglamento propiumente dicho
hasta loy precedentes establecidos: pero fuera del 4mbite reducido en que
suele usarse, no resuita clara ni, por tanto, aconsejable. ‘
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Orders, 1o cual no prejurge vada, v en Alemania se ha acuflade T2
expresién de Geschifisordnung, que es también de tipo inocus,
no sucede igual con el términe Reglamenio, clisico a este respecto
en los Pafses latinos, Porque puede el Parlamento regir su vida
interna mediante unas drdenes mis o menos permanentes {18), o
por un Ordenamiento para el despacho de los asantos, ¥ 50 no
«catalogar en el casillero juridico la fadole de tales precepion
mas cuande se dice que las Cimaras sz acomodan al «Reglamento
parlamentarion, Ivs equivoces son Hciles, v las desviaciones resul
tan explicables.

En efecio, lo palabra «Reglamentos evoca clerta actuacién del
Poder ejecutiva, pues es el Goblerno quien sucle dictarlos, v por
ello en la clasificacién de las normas juridicas {matesiales) el Regla-
mento aparece entre los preceptos o Inentes de origen administras

tives

Ahora bien, en cuanto enfoquemcs asi la cuestidn, estamos
orientindonos por mal camino, pues la primera caracteristica del Re-
glamento parlamentario consiste, precisamente, en ser obia exchi
stva, privativa, de lu suidad juridica de cada Asamblea, e incluso,
con mayor rigor, de cada Diputacidn, es decir, en constituir nosma
auténoma de lo Camara, que sélo de ella depende en principic.

D¢ ahi que, aun teniendo necesidad de respetar {para no <rear
mayores equivocos) la expresién consagrada como cldsica en los
Paises latinos, formulemos desde ahora la oportuna salvedad. para
que conste <émo £l nombre no hace 2 la cosn, ’

e e ik

(18) In la téenica parlamentatia ingless se distinguen las Standing
Ovders, que tienen perduracién, pues rigen hasta que se dercgan, v las
Sessiomal Ovders, que duran uns Dipntacién, comeo su propio nombre io-
dica, e incluso podia haber otras Ovders de duracién indeterminada. En
¢l fonde se trata siempre de recopilacidn de normas sueltas creadas dfa
a dia, condensando prdcticas estublecidas, y vienen 2 ser u«costumbres-
leyesy, segin wpunts NICELI ent sus Prineipis di Dirilfo pavlamentave, N
l&n, 1g1e, pdgs. 11 ¥ ss

Por lo demds, ¢l prople Bolw VALSASSING, ob. cit, pig. 26, nos dice
con exactitud, awnque en témninos rebuseados, que Iz evolucién cspentds
vea y adogmbtica del sistemna parlamentaric hritdnics, en su esfuerze poy
atender las exigencias empiricas, se adelanté, wua wver mds, 2 agueflas
construcciones politicas abstractas v racionales dictadas luego para respon-
der a las complejas principielogifas 1decldgicas Jdel constitacionalisme  liv
heral...
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b} Un tratadista ya cldsico en cierto modo, Ledn Duguit (19},
al desarroflar la teorfa que pudiéramos Yamar tradicional en esta
materia, nos dice que el Reglamento es un conjunte de disposicio-
nes que por via general determinan el orden vy el méiode de tra-
bajo en cada Cimara: viene a ser, en alglin sentido, la ley in-
tetna de cada Asamblea. Conserva vigor aiin después de haberse
extinguido la Diputacién, pues los Cuerpos Colegisladores se reser-
van. stempre =] derecho de modificar s Reglamento. Mo siendo dete
uaa verdadera ley, sino una serie de Resoluciones, adqguiere vigen-
cla en cuanto es aprobado por la Cdmara, sin necesidad de que me-
dien promulgacidn ni publicacidn {2¢}), Mas no se aplica sine 2 los
miembros de las Asambleas cuando actfan con tal cardcter {2z,
va que sus reglas no salen wdel interior del aparato parlamentarioy
{en frase de Laband)s v por supuesto vinculan a ln Cémara misma
en cuanto Cuerpo, pues si éste posce facultad pare medificar ol
texio, ha de acatarlo mientras se halle en vigor. Todo elly respone
de, segiin algunos, a una idea basicay que upe Cimara legislativa
ey una Corporacién autbnoma, con amplios poderes concedidos al
efecte por ¢l Bstado, v aunque el ilusite v llorado maesire de

{19) Truitd de Droit comstitubionnel, 2.0 ed., tomo IV, Parfs. 1g24;
pdginas zya y es. .

{0} - Su rango iwferior a ln ley constituyente y aun a las meras leyes
ordiparias impide {en pura doctrina) gue sus preceptos vayan conira lo
dispuesto en tales normas. Pero de hecho no habrfa manera de combatir -
la extralimitacién en forma eficaz {Ductit, loc. cit., pdg. 273).

La novisima Consiitucién francesa, intentando evitar este mal, con
respects a la ley fundamental al menos, previene en su art. 61 gue ef
Consejo Constitucional habrd de prenumciarse sobte la conformidad de los.
Reglamentos parlarnentarios con la Constituckin anies de gue.se apliguen.

En Alemania, y teniendo en cuentz que el art. g3, I, 2 de la Jey fun-
damental de Bann, habla genéricamente de Bundesvecht, en el cual pue.
de. vonsiderarse comprendido el Reglamento parlamentario, no han fajtade
opintones favorables a su posible revisién por el Tribunal constitucional de la
Federacién {cfr. BoN VaLSAsSINA, ob. dt., pdg, 7).

in cambio, durante la wvigencia de la Constitucién Ifrancesa de 1946
to se hubiera podide antener andlogo criterlo, ya gque el art. o1 {tan
desdichade) de aguel Cddige politico hablaba cotcretamente de fof, y ello
exclufa la extensidén analégica a ottas figuray mormativas gue no tevisties
sen {orma de ley.

{21) lauege formularemos las oportunas salvedades a este sespecio,
pues los problemas que se plantean, sobte todo en materta disciplinaria,.
tienen considerable trascendencia v han originade ne pocas cuestiones.
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Burdeos consigne alglina reserva en este punte, reconoce {22} que
esta concepcidn cuadra bien con miltiples disposiciones del De-
recho parfamentario mederno vy da uma solucidn elegante a los
problemas que surgen por virtud de la fuerza obligatoria de los
Reglamentos de las Cdmaras. ‘

¢} Las modalidades principales son dos, a saber: la anglosa-
jona v la continental, In el mundo de lengua inglesa, tan refrac.
fario por temperamento a cvante implique codificacidn sistemdtis
ca v razomada, existen Recopilaciones de wnses y précticas, que se
parblican periddicamente, v que hasta flevan incorporados, a wveses,
otros textos, cunal sucede en Norteamérica con el Manudl de Jeffer.
sor {23}

En el Continente, se trata de verdaderos Cddigos parlamenta-
rios, que se elaboran con preccupaciones de sistema, se aprueban
con cierta voracién de perpetuidad, llevan la articulacidn correlati-
va que es caracterfstica en toda auténiica codificacién, v se publi-
can de uma ves aun cuando sean condensacion de experiencias
acumuladas durante muchos afios, v vayan incorporando, en las
sucesivas ediciones, las notas aclatatotias v sobre tode los preceden-
tes sentados por la Cdmara al discutie problemas planteades v dar

solucidn a cuestiones controvertidas (24).

{z2) Ohb. ct., pdg 270

(23} Al modo como mnmestra Cdmara pepular publicada (y tepartia) el
Manual pare uso de los sefores Dipubodos, que englobaba Constitucidn,
{eyes Electorales y demds complementarias v los Heglamentos de ambos
Cuerpus Colegisladores, era cldsico en la Cdmara de Representantes notte-
americana imprimir Constitution, Jefforson’s Manual and Rules of the House
of Representatives of the Unfted States, with a Digest of the praclice
{cuidandoe de la edicién el Clesk al the Speaher’s Table).

{z4) No faltarfx base para sugerir otras clasificaciones de los Reglas
mentes pailamentarios atendiende a2 motivadiones distintas. Asf, por
ejemplo, podrian distinguirse, en razon a su volumen, en breves y exton-
so8; también, por sy presunta dutacidn, en provisiondles v definitivos;
finalmente cabefa diferenciar Reglamentos spresidencialistass (pessez le mot)
y° Reglamentos,..  edemocrdticos». Fué frecucnte entre nosotros que el
Replamento  parlamentario  atribuyese papel relevante al Presidente de
la Cdmara, v aun cuando nio slempre se mantuvo esa tdnica, en las Cor-
tes espafiolas tenacidas se ‘acusa visiblemente tal tendencia, Basta con res
covdar el repertorio de atvbucienes presidenciales que compila Gascow
Henwdmsz, (Caracteres y funciones de la Mresidencia de las Cortes Espao
#ivles, en esta REVISTA D Hstuplog Pordricos, ndms. 19, 20}, para come
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Sin propésito de calar intempestivamente en problemas de fon-
do, a este doble v dispar sistema de normacion cabria aplicar ser
vata distantta cuanto la doctrina general tiene dicho respecio a
ventajas e inconvenientes de cada une de esos procadimientos, que
ranto influyen en la flewbilidad o rigidez, v en la imprecisidn
o cleridad del texto regulados.

d) En buenos principios, el dmbito del Reglamento patlamen-
tario v el de la Constimcién {y acaso de sus Leyes complementa-
rias) se hallan en razén inversa. Cuanto mis parca Ja Ley funda-
mental, mds extensos y detallados han de ser los Reglamentos par-

prender que la Presidencia constitvye eje de toda la wida parlamentaria.
Ahora bien, cuande eso ocurre, ol Palamento viene a ser lo que la Pre
sidencia quiera; capacidad, fervor y entusiasmae en la Presidencin se {ra-
ducirfn en gloria. de la instiiucién; pero la posible atenfa y tibieza de
aguélla engendrardn el desmedro del Parlaments. Sélo cuande ocupe ol
puesto, con la wocacién de perenmidad que suele producirse, una egregia
figura, orador de los gue ya por desgracia no s oyen, polffice veterano
en ezl noble sentide del vocablo, y varfn de avstesidad probada, cabe
presagiar una vide parlamentaria fecunda,

Way agudaments rezone Bon VaLsassmda (ob. «t., pdg. 88) sobre la
evolucidn que la Presidencin ha expetimentado en las Asambleas politicas
contempordneas, Bn un peimer perfode se la considesa drgane de relacidn
enire CAmara v Eiecutiva, pues actla como delegada, representanie de
date en cuanto a la orientacidm politica. Peyo en was segunds etapa se
rompe tode vinculo con el Ejecutivo, v es la Asambles, plenamente sutd.
noma, la gue reivindica como atsibucidn fundamental e) derecho a reali-
zar directamente la eleccidn de su propia Mesa. Hs mds, todavia en esta
segunda direccidn se observan dos fases: en la inicial, el Presidente no
se desvincula de la mayoria, de cuya significacién pelitica es expresién in-
mediata; mas ko actual consiste en que ¢l Presidente represenie a toda
la Asamblea y no a up grupo patlamentario especial, siendo as{ portaves

de mayotfa y minorias.

La préctica inglesa, siempre tan certeramente inspitack, habla pos
cso de Ja imparcialidad cuasi-celigiosa del Speaker (RUINI, Lo fungione, et
cétera, pdg. 177, siguiera por ol fespeto supersticloss a la tradicdn gue
es caracterfstico de aquel puchls, se siga tecibando 1o conformidad {pun-
ca negada) de la Corona para que el elegido de los Comunes se convierta
en Spealer confirmed.,

Lo influencia, [mponderable de un Presidente con autosidad v sewodr
faire queda de tpanifiesto al recordar eSmo Dupin pude en Francia sncau-
zar Jos debates de fsamblea tan diffedl como la de 148 {(la pritera cure-
pea elegida por sufiagio univ
<l seno de lo increfble intemperancie mostrada por 1o Montafia jacobina
{eir. Bow Vaiisassmia, ob cit, w4, . 2g). -

cgsalj, superando Jas tempestacas suspidas en
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. lamentarios, para que no queden sin normacién materias de tan-
te empefioc como el proceso legislativo o presupuestario, la fisca~
lizacién -del Gebierne, Ia acusacién de un Ministro, etc. Se com-
prende por ello que ante una Constitucién tan escueta como fa
formada por las Leves rancesas de 1875, asumieran range prunor-
dial los Reglamentos de las Cdmaras, Pero en tode caso, aun dis
poniendo el Pafs de una Constitucién amplia v dilatada, los pre-
ceptos del Reglamento parlamentario no plerden interds, pues apar-
te de que también sobre ellos se proyecta entonces la misme pro-
pensidn detallista, siempre hay temas que sdlo la norma interior
de la Asamblea puede abordar derechamente {23).

Cabriz decir que hay petfodos de normacidn sintética, v ctapas
de amplia tregulacidn casuistica de principies y pormencies, v la
tendencia dominante en cada ocasidn se manifiesta lo mismo en la
legislacién que en la reglamentacidn subsiguiente. Pero, ademds,
por ‘la propia paturaleza de las cosas, y puesto que el munde po-
litico, también siente, como el juridico, aquel clisico chorror al
vacion de que los fisicos hablaton, se explica la propensidn de sus
Camaras a expandit con st notrmacién autdnoma {irrefrenable en
general v no controlable jurisdiccionalimente casi nunca) la esfera
natural en que su actuacion resulta legliima. Todo Poder auténome,
y aum los subordinados & veces, tzenden a e¢jercitar al mdmimum sus
facultades, incluso con extralimitacidn bien intencionada en sca-
siones, v en la vida administrativa ne ha sido infrecuente el case
de Reglamentos quie contradecian la ey de cuya aplicacidn estaban.
encargados.

Ahora bien, es evidente que la fisonomia especial conferida e
cada Pais o las Cdinaras segin el respectivo momento politico, se
fragua en los textos constitucionales, v en balde intentarin el Pat-
lamento subvertic esta situacién mediante habilidades o ardides
en la reglamentacidn. Asi, v. gr., si la Ley fundamental reconoce.
a las Cémaras la tarea de examen y aprobacidn de actas en las elec-
ciones de sus miembros, podrd ¢l Reglamentc oiganizar de un
modo o de otto la composicidn de la Comisidn de Actaz v el trd-
mite para discusién y votacidn de sus dictimeness pero si esa ta-’
rea se encotnienda al Poder judicial {come en Inglaterra, o en la

. ——

(25) Por eso decian MOREAU y DELPECH, ob. cit., que «les rappotts,
Tinfluence réciproque de la Censtitution et de la procédure parlementaire
forment un intéressant et vaste sujet...s,
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Ley electoral espafiola de 1907), o se le asigna al Consejo Cons-
titucional {cual sucede en la novisima Constitucién francesa), serd
estéril cualquier intento parlamentario de retener para la Asamblea
una potestad que ya no le corresponde.

4. LA TRADICION ESPANOLA ¥ LA RECIGNTE REFORMA

Los Reglamentos patlamentarios respondieron siempre eutre
nosotros el tipo latino, Asf, desde los albores de la vida constitu-
ciomal, desde que las antiguas Cortes reviven, transformadas, en
Iz ciapa gaditapa, hao side verdaderos Cédiges, siquizra viniese
variande algo su tenalidad inttinseca a compds del signo politice
de los tiempos {26). Pero era caracierfstica esa estructura externa
o formal. Como lo era también la afirmacién de autonomfa a favor
de cada Camara. Por eso, para sitwar en su lugar la Glima medi-
ficactén, v a fin de que podamos sentar la ductrivg general sebre
«diagnédstico juridicos de esta figura nada Fficl, consignaremos
unas parvas consideraciones, fijindoncs sobre tedo en el sproce-
dimiente de reforma», que es acase lo mds orientador.

a} - Los Reglamentos de la etapa mondrquica

El Reglamento del.Congreso de los Diputados, que wvenia zrras-
trado desde 18457 y cuya Gltima versién es de 1918, ordemaba
en su articule 225 que la proposicidn de reforma de sus disposi-
clones seguirfa los trdmites de una propesicién de ley, ¥ come
ellos venfan normados en el titulo IX, hadendo la opertuna apli-
cacién de los articulos correspondientes, el cauce seria dstes for-
mulacidn como un proyecto de ley; firma por sus autores {que
no podrian ser mds de siete); presentacion al Presidente de la

{26) Pueden consultarse sus textos, a partir de 1810, y 1813, en la
coleccidn titulada Constituciones v Reglamentos, editada por la Secretaria
del Congreso, v que lleva un préloge del antiguo Oficial Mayor de lz
Cémara, don Antonio CAMONEDA ¥ GARCIA DEL VALLE, Unicamente se ine
sertan los Reglamentos del Congreso, pero los del Senado guardaron der-
to paralelismo desde que el régimen bicameral se implanta con =] Estatuto
real, aunque no dejaba de haber cieftas variantes de interés (come el tri-
mite de urgencia, pot ejemplo). ’
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Camara; pase a las Secciones para giie autorizaran © Do Su lec-
tura, bastando con aque lo consintiera wma sola de ellas; apoye
por uno de les firmarntes y toma en consideracién v pase a la Coo
misién permanente respectiva {aris. €5 a 935 No parece que fue-
ra necesarie la prevencidn del art. 1zo para las inicitivas fque tm.
plicasen. aumento de gastos o distninucidn de ngresss v gue ha-
bian de recibir la conformidad del Gobierno.

Pero Jo que interesa subrayar es que exisda de hecho una
gquiparacién con las proposiciones de ley, aunque ello sz hiciera
come un remedio de fortuna o come utilizacién comsmoditatss
causd de un procedimienio adecuado para el caso, sin que hubiera
de desembocar en texto legal.

Por lo demds, el Reglamente del Semado (rexte de 1918, ar-
tleulo 232) se pronnnciaba en los mismoes éeminos.

by El Reglumento defruirve del perivdo vepublicano

Hl Reglamento del Comgreso de los Diputades aprobado en
29 de noviembrs de 1934, quizd el mds completo de los que ha
habido eutre nosetros (27) comsagra su Gltime artleule, el 136, =
la veforma del propic texte. Com amreglo a su preceptiva, los tré-
mifes etan <stos: proposicidn que contase con diex firmas como
minimuin v veinte como miximum; lecturs en sesifn piblica,
impresidn v veparto; toma en consideracidn, previe apoyo por
uno de Jos aviores v dos turnos posibles sn cada sentido, v me-
diante voto favorable de cien Diputades; pase a uma Comisidn
compuesta por veintitn mismbros v designada comno las grandes
de carderer permanente; por Gltion, aplicacién de las normas re-
glamentarias en materia de proyectos de ley para todo lo rvefer
rente a dictamen, vetos particulares, enmiendas y votacion.

(27) Tl el muy interesante, v documentado estudie de Viecente Fl
REEKG, Sobre el wueve Replomento de las Cortes, nserto en Rewista de
Derecho Pdblico, tome TV {1933), pdgs. 109 v ss, v 520 y es, El sutor
sabraya esn considerable extensidny, pere ello era una consecuencin ds
la serie de leyes complementariaz dictedas para complimicnio de L Comse
titucidn de 1ogr, cuyas movaciones (Presidetce del Tiibunal Supsemo,
responsabilicdad del Jele del Bstade, Tribunal de geranifas constitnelona.
les, ete., efe.) exigian normacidn adecnada para funclonsmiente del nuewvo

v complejo mecanismo.
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gy Creacién de lus Corles espaiiolas

La ley de 57 de julic de 1942 cred las Cortes espafiolas quer
riendo buscar un instrumento de colaboracidn eficaz para la Je-
fatura del Estado em la suprema potestad de dictar notmas juri-
cdicas de cardcter general y establecer 2 su vez un principic de
autolimitacidn para una institucionalizacién mds sistemduica del
Poder. Asi vaciecon, o renacieron (28F Yas Cortes, vomo «rgano
superior de participacién del pueblo espaficl en las tareas del He
tadow {art. 1Y) pergue se entendid gue convenis «el contraste de
pareceress, «la audiencia de aspiraciones, la critica fundamentca-
da y solventen, y «la Intervencidn de la técoica legislativan; todo
ello para contribulz a lo vitalidad, justicia v perfeccionainicato del
Dereche positive de Je Revolucién vy de la nueva Economia es-
pafiolz, segiin reza o razenado texto de la exposicidn de motives.

Ta conveniencia de ampliar los ndcleos representados fué la
causa principal que,determiné la publicacion de otra ley, ia dicta-
da gor la Jefaturs del Hstado (sin imtervencidn de las Cortes), la
cual Heva fecha 9 de marze de 1946, v modifica la composicion

P4

de Jo Cimara, aungue de paso se introdujera algln tetogue en

(28 Terminaba la parte expositiva diclendo: «lLas Corges que ahorz
se cvedws, tanio por su tombre cuanio por su composicidn y atribucionas,
vendedn & reanudar gloviosas tradiciones espeficlus.s Como se ve, no se
trataba e inventar, de descubrir o instituir ¢x movo algo que anies no
hublera existido, stno de revivir institucion venerable que ya actud muy
meritoriamente en nnestra Bdad Media.

¥ es de notar que cuando nuestros ingenuas doceaflistas reotganizan
la estructura politica del pais acuden a procedimiento idéntico o similaz,
commo reveln ¢l discurso preliminar de la Constitucién de Cédiz, sin gque
pueda siquiera descartarse, en una y otra ocasidy, [a realidad de que In
intencién restauradora se vieta influida por novedades que 'habla impues
to el inexcrable fluir de los tiempos.

Por lo demds, un escritor liberal de antafio, don Ramdn pa SaLss, en
sus notables Lecciones de Derecho prblice constitucional pave las FEscue-
las de Dspafie, Nadeid, 1821, tome II, pdg. 14, miraba con poca simpatfe
el nombre de Corles, conservado esin duda por respeto a la antigledads,
pere inadecuado ya., Bien es verdad que el buen Salsas suleia a veces de
clerto astigmatismo, pues en otro lugar (tomo I, pdg. XXXIX} nos ha
bia de Fernando VIU aludiende al veardcrer blunde v flexible del Moo
napca...oe (11).
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otras materias, como la muy vidriosa de los Decretos-Leyes (re-
forma del art. 13 del texto inicial).

La dificultad innegable de lograr una estructura adecuada cuan-
do se organiza un Parlamento no fundade en base geogrifica, sino
corporativa, obliga en buena tesis a modificaciones sucesivas para
perfeccionar el sistema a fin de precisar, con la mayor perfeccidn
posible, quifnes tienen dereche a participar v cudl es la propor-
cion justa que a cada sector corresponda dentro del cuadro gene-
val (29), '

Ahora bien, elevada la ley de Cortes al rango de ley funda-
mental de la Nacion a virtud de la ley de 26 de julio de 1947,
articulo 10, ¢35 notorio que se han dificuitado las ulteriores moodi-
ficaciones, pues la mencionada ley de 1947 (ley de Sucesidn) ha
introducids en nuestro Derecho un principio de constitucionalis.
mo tigido, aunque Ia forma como se tramité después la ley sobre
principios fundamentales del Movimienio abra la puerta a la dis-
cusidnn en ¢l orden técnico, cuyas preocupaciones piétden valor
ante la realidad de las facultades constiiuyentes reservadas a la
Jefatura del Estado, .

En todo caso, v a los fines del presente estudio, (2 composi-

.

{ag) Tema muy propicic a las compataciones, para inducir upa axics
logla cambianie segin €pocas, serfa el relativo a esta diffcll edosificacion:
de intereses espiritnales y materiales en Ia formacidn del comjunto. Si eve-
cames la Constitucidn de 1836, cuyo Senado tuve certs simpdtico tinte
algo corporative, y contrastamos opn lo actual, en seguida brotardn muy
sugestivas reflexiones. Y por lo pronto, estas dos: allf la aristocracia to-
nfa puestos resexrvados dure proprio, v ahora es la organizacién sindical
guien weitpa un tercie de los puestos; antaflo (Constitucidn, ets. 20 y 22
y Ley de 8 de febrero de 1877) entre los 3fio Senadores babia uno por
cada una de las Reales Academias, que a la sazdn eran seis (es dedir,
una propoicién de 1,66 por 1oo); hogafie (Ley de Cortes, art. 2.9 g) hay
tan sSla tres representantes del Institute de Espafia, formado abera por
ocho Academias (proporcién del o.52 por oo teslends sn cuenta que hay
570 Procuradoresy y a lo sumo del 1,05 si afladimos los tres representan.
ves del Conszjo Superior de Investigaciones Cientificas). Pero... los milme-
ros, aun siendo exactos v formales, resultan a veces complacientes pasa
demostrar cualguier tesis previa, .

Por lo demds, v & manera de sugerencia, recordemos que HRAGA, obra
citada, pdge. 20y si., discurriendo sobte el tema, ndicn la convendencia
de dar representacidn ptopin a los consumidores, al piblico en general,
precisamente porque ouiere gue las Cortes ocupen en nuestra vida nacio.
nal un lugar importante y siempre creciente (pdg. 4l
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cién del Parlamento es cuestién ajena, pues el Derecho parlamen-
tario, segiin queda dicho, arranca precisamente de una situacién
legal ya establecida. Bastard, para propésitos complementarics, re-
cordar que las Cortes se iuspiran en un principic de representa-
cidn orginica, a diferencia de lo que venia ocurriendo desde
1812 (30} Y que revisten el cardcter de un Cuerpo continuo que
en el fondo cavece de verdaderas Legislaitras v aum, acaso, de
Dipuidaciones {31).

{30) TmaGa, ob. ct, pdg, 12. No se nos oculta gque la base repre-
sentaiiva va intimamente ligada a cuestiones capitales, desde la relativa
a legithuacién hasta la gue enjuicia la independencia; mas creemos gue
no es ocasién de plantear colateralmente aspectos erudales de la organdza-
cién del Parlamento parz discutit, como con su proverbial agudera lo ha
hecho GaseON HERNANDREZ (loc. cit.) si se ostd en presencia de un Parla-
mento gpenmine o de figura intermedia entre eso y una simple Asamblez
Consultiva, .

" Por lo demds, v eun mo siendo tema gue estrictamente coiresponda al
Terecho pagdamentario, también SENCHEZ AGESTA, XiFR& y ottos autores
han discotide Ia cuestién para dilucidar si se trata de un Cuerpo consulfi-
v o de un Padamento. Bl dlimo de los autores citados configure nuess
tras Certes como Asamblez de naturaleza representativa, Jlegislativa y de-
liberante, :

{3r) Aunque no se repuncie sin cierta pena a pomenclatura tradicional
v mixsagrada, es de justicla reconocer que la expresidn «legislainras ve
nfz a ser de lo mds equivoco y perturbador. Entre nhosotros significaba
cada o de los petfodos en que internamente se dividfa una Diputacién
(catacterizdndose a veces por la aprobacién de un presupuesto, y en tode
caso, formalmente, por el oportuno Decreto). Equivalia, pues, a la Session
francesa {diferente de la Séamce); pero con ese mismo nombre se desig-
naba & los Parlamentos de los Estados norteamericanos, y en Francia,
Ttalia, ete., se Hamaba «Legislatura» a lo que nosotros llamamos «Dipu-
taciéns. Bien suprimide estd, por tante, el desgraciado vocablo, siquieta
pot un arrastre de inercia se siga utilizando entre nosotres. Finalmente,
lag ventajas pricticas de la division en legislaturas, tomadas de la wvida
inglesa y consistentes en ln renovacion de Mesa, extincidn de proyectos
21 el trdmite en gue se hallaran, etc., habfan dejado de existir prictica-
‘mente incluso en el pais de origen.

En otro aspecto 1o se ctea gue con esta solucién se han convertido
testras Cottes, a diferencia de lo que hoy es normal, en érgano perma-
wente y de funcionamiento continuo, como las Asambleas revolucionarias
francesas, pues su misma manera de actnar impide csa funesta conse-
cuencia.
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ch) El Reglemenio {rovisional de 1943

Lo disposicidn adicional 1. de la ey de 17 de julic de 1942
consignaha, literalmente: «Las Cortes, de acuerdo con el Gobier-
ne, redactardn su Reglamentos Ningune modificacién incroduje
a este vespecto la ley de @ de marze de 1946, En su copsecuen-
cia, el texto refundido de la ley de Cortes se mantuvo en csos
tErmaings,

Y fué una ley de la Jefatura del Hstado, la que fleva la fecha
de 5 de enero de 1943, la que formulé el Reglamenio prowisio-
mal de las Coites espafiolas, explicando en su breve exposicién de
motivos gue estaba prdmime la reunidn de las Cortes y gue se
hacla preciso publicar texte que regulase su funclionamientes; pero
afiadiendo literalmente: «sin perjuicio de las facultades que a las
mismas {es decir, 2 las Cortes) otorga la primera disposicién adi-
cional de la ley antes citaday {32). La porte dispositiva consagra-
bha, -en articulo fnico, la aprobacidn de dicho Reglaments, que se
insertaba a continuacién. Y ne autorizaba el texto en cuestidn
més gue la fitma del Jefe del Estado, con acreglo a la prictics es
tublecida, gue ue exige refrende en estos casos.

{22} Resulta aleccienador un precedente no lejano, pues en derto mode
revela cbmo prevalecen soluciones similares cuando son andlogos les pro-
blemas, aungue varie el signo del respectivo régimen pcliticos por Decreto
de 131 de julip de 1931 se aprobd el Reglamento provisional de las Cortes
Congstituyentes republicanas, aun cvando ello se hacfa salve acuerdo en
contiario de dichas Cories y haste tanto goe ellas aprobaran su Regla-
wmento «<efinitive (que no se precipitaron ciertamnente en tramitar, ya que
zl Reglamente ordinatio, normal, se aprobd tan sdle en 29 de noviembte
de w934); ko coal implica que un texto provistenal, de urgencia vy para
funcién tan excelsa, perc tan transitoria como la de un Patlamente cons-
tituyente, se convittié en norma incomprensiblemente duraderd y aplicable.
inclaso al Pardamento ordinario,

Diesde otro dngulo visual, digamos, una vex por todas, que l4 contra
pogicién entre Io cprovisionals v lo «definitivos resulta siempre algo re-
lutiva, y con mayor motive en la esfera de los Reglamentos, sobsre tede
de los parlamentatios.

«Un Replamento mo es nunca definitive; ol Reglamento es fruto de
una experiencia...» Asi dijo, con perfecta razdn, el sefier Presidente de
las Cortes cupafiolas en su importante discurso del 21 de diciembre de 1057
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d) L Novela de 1946

Aplicado ese Reglamento durante varias legislaturas {s5¢ venia
verbo), v constituyendo nota caracteristica de todo el Derecho
parlamentario Ia flidez flexible, la constante acomodacién Agil
para atemperarse slempre a las muevas necesidades, hubo de pro-
cederse 2 una breve reforma que se hizo en 17 de julio de 1940,
v tuvo su centre de gravedad en el tema de la fiscalizacién. En
sintesis se admitié [a posibilidad de que Jos Procuradores dirigie-
ten, por escrito fiegos v preguntas a los Mindstros sobre las mare-
rias ce su respectiva competencia. La intencido fué, sin duda,
excelente; pero la instrumentacion resultd muy desgraciada, tau-
to por haberse insertado esa facultad en el art, 6. que se referla
a ku inviclabilidad, como porque el Gobierno quedaba en libertad
completa de contestar o ne, de hacerlo en forma oral o escrita,
de realizarlo persovalmente o por un representante, etc. Por ello
dice con perfecta razdn el Profesor Praga {33) que ¢l «sistema de-
mostrd su escasisima vitalidad, v era dste unc de los puntos en
aue existia undnime reconocimiento de la necesidad de una ve-
forman, : '

Y en efecto, ésta hubo de llevarse a cabo con toda amplitud,
como seguidamente veremos v segln resulta de una confrontacion
de textoss pere antes de abordar su estudio interesa, a los fines
del presente trabajo, puntualizar extremos de trgmite que ayudan
a definir, en cuanto a esta incidencia, la maturaleza juridica de la
norma reglamentaria interna. Y a tal propdsite hasta con indicar
que la modificacién introducida, més bien retoque ortopédico frus-
trado, revistid la forma de una ley cuyo articulo dnico ordenaba
introducir en el Reglamento provisional las adiciones que se esti-
maron pertinentes en el art. 6.° (los ruegos y preguntas de que
va se ha hablado), en el art. 30 {enmiendas sin firmas suficientes)
v en el art. 47 {defensa conjunta de emmiendas) dar nueva re-
daccién al art. 48 (retirada de proyectos por el Gobierno), y cam-
biar el art. 56 (velativo a la manera de celebrarse las sesiones ple-
narias), '

Y es de consignar que tode ello revistid forma de ley, dada
ent Bl Pardo a 19 de julio de 19461 que la disposicién va autori-

(33} ©Ob, cit.,, pdg. 222.
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zada con la firma de! Jefe del Estado, y que su publicacion se
vealizd en el Boletin Oficial del Estado correspondiente al dia 138
de julio de 1946.

Con esto podemos entrar ya en el momento actual; mas antes
de hacerlo concretamente cumplamos un deber de justicia: elo
giar la labor preparatoria Ilevada a cabo mediante el anteproyec-
to que habia elaborado el Institute de Estudios Polfticos, siquie-
ra no fuese ese texto el que luego hubiera de someterse a la deli-
beracidén v acuerdo de las Cortes (34).

¢) La reforma de igsy

Sin recrearnos morosa y morbosamente en detalles de trami-
‘tacién, creemos que serd fitil una breve sintesis y que los datos
esenciales pueden resumirse en estas etapas: 1. Anuncio del pro-
‘pésito, que fué expuesto por el Ministro Subsecretario de la Pre-
sidencia al pronunciar ante el Pleno de la Asamblea, en sesién de
15 de julie de 1957, el discurso en que sostuvo la conveniencia
de estudiar un nuevo Reglamento (35}; 2.* Informe tecaido sobre
el particular en el Consejo de Ministros celebtado ¢l 13 de sep-
tiemhre siguiente en el Pazo de Meirds, pues asi consta en la per-
tinente nota oficiosa o referencia de dicha reuntdn; 3.* Publica-
cidn del proyecto (cuyo antor no consta) en el Boletin Ofical de
las Cortes del dia 11 de noviembre de aquel aflo (36); 4.* Estu-

-

{34) El anteproyecto figura como apéndice 5.2 de la obra del sefior
FRraGa y representa una aportacién valiosa, pues su estructura, su téemis
ca, sn otlentacién v sus seluciones merecen en genetal juicio muy favo-
rable.

(15) Muy explicite, el sefior Ministxo-Subsecretario de la Presidencia
dijo en 15 de julio de 1957 ante el Pleno de las Cortes: Ve complazco
en anunciaros que, atendiendo a los deseos manifestados en diversas ocas
siones por diferentes Procuradores, el Gobierno someterd a vuestro estudio
-y conformidad wn nuevo Reglumento de funcionamiento de estas Cortes,
«won el que, haclendo Jas modificaciones precisas en el actualmente en vigor,
se consiga hacer mds f4cil su accién y adn mds ficil y fecundo su didloge
con €l Gobiernos (los subrayados son nuesttos}.

Como s¢ ve, hubo «deseos» de varios Procuradotes, peto iniciativa y
redaceidn. del Gobierho, segin se deduce de este discurso.

(36) La palabra tan autorizada del sefior Presidente de lag Cortes es-
‘pafiolag proporciona wlguna luz en esta ocasibn. Cuando en 11 de tioviem-
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«lio por una Comisidn especial, integrada por la Mesa y los Presi-
dentes de todas las Comisiones, la cual examiné las tremta en-
miendas presentadas durante los quince dias prevenidos (37} v etni-
tid su dictamen, inserto en el Boletin oficial de las Cortes niime-
o 576, del 11 de diciembre de 1957; 5.2 Aprobacién por la Asam-
blea from tres votos adversos) en sesidn plenatia celebrada el dia
21 de dicho mes, previos discursos de sumo interés (sefiores Diaz-
Ambrona v Presidente de las Cortes), a que después aludiremos,
y 6. Publicacién del texto en el Boletin Oficial del Estado corres-

bre de 1957 se publica el «proyecto inicials de la reforma, nada se dice
respecto & guién sed su autor, peto se consignan certos datos de im;srés:
que el provecto permitird una «colaboracidn ordenadasy yue la' matesia
‘w8 slempte complejar: que afecta mucho a la naturaleza y funcionamien-
40 de lus mismas Cottes; gue por ello se abre el plazo habitual para pre-
gentar enmiendas, v que el texto articulado que se ofrece worienta y deli-
mita las amplitudes de la reforma que se trata de zcometers. Nds roda-
wia: se dice yue la Comisién ha acordade abrir el acostumbrado plazo de
‘quince dias «antes de emitir el dictamen que en su opottunidad vy previe
acuerdn con el Gobievan —segfin ordenacién expresa de la primera. de las
disposiciones adicionales de su ley de creacidn - ha de ser semetido a Ia
aprobacidn del Pleno..n. La frase que dejamos subrayada patece sefialar
la seriacién de los . trémites. '

{37) Las enmiendas, de muy diferente toualidad y relieve, fueron
presentadas como. primeros firmantes por los Procuradores en Cories si-
palentes: seffor Herndndex Navarre, 7; sefior Gomez de Aranda, 5; se-
dor Maten de Ros, 3; sefler Jordana Fuemcq, 3; seflor Garcla Sder, =23
scfior Aniceto Galfn, 2, y sefiores Diaz Llanos, F. Alvarez, Garcia Ribes,
Pro. Rodeigner Valcireel, Rolddn, Ruiz Salas y Sastre, una cada uno (v
también se estndid alguna semienmienda que no reunia lag firmag nece-
sariasy.

El ndmero de fitmantes de las enmiendas resulto. naturalmente, algo
variable: pero no fué infrecuente el caso de que fuesen mds de veinte
los autores. Los temas principales abordados fueron éstos: privilegios in
dividuales de los parlamentarios (inviolabilidad, inmunidad y, por exten-
4i6n, régimen de incompatibilidades); esfera de la ley; mayor interven-
<idn de Iz Comisidn permanente; asistencia a las Comisiohes de lay altas
autoridades y jerarguias; libertad de aguéllas para elegir a su Presidente;
sistema de funcionamicnto en ponencias, presentacién de enmiendas ¥
derecho de las Comisiones parz formular proposiciones de ley; régimen
de dﬂbcdswn, ruegos, pregimtas e mr(.:r]:vdaumm%, ¥ rnnvcmulua o fo
e regular lo referente a peticiones.

Debe afiadirse gue el sentido geneial de las enmiendas era de indole
constructivie y generosa, y que algunos sefiores Procuradores realizaron
con este motive labor muy provechosa, aunque no siempre les acompas
diara el éxito.

; 123



N. PEREZ SHRRANC

nondiente al 28 del citado mes de diciembre, con formula que
exige detenida consideracién.

En efecto, dicho Boletin inserta en lugar preferente, dentre
de la seccibn I, consagrada a «Disposiciones generaless v bajo Ja
riibrica «Jefatura del Estado», el nueve Reglamento de fas Cortes
espafiolas, que termina consignando la fecha en esta forma lite-
ral: «Dada en o Palacio de El Pardo, a veintiséis de diciembre
de 19579, a lo cwal sigue la firma del Jefe del Bstado, sin refrendo
ministerial, que tampoco Hevan las diversas leyes sobre concesidn
de suplementos de créditos o créditos extraordinarios y sobre otras
inaterias que a continuacién figuran en la misma Seceidn 1,

A wista de pdjare podidamos sintetizar las principales maretias
abordadas por la reciente reforma mencionando los temas plantea-
dos y la solucién recaida, Preccuparon sobre todo las siguientes
cuestiones: privilegios individuales de los patlamentarios, mejo-
ande la regulacidn de la invielabilidad, manteniendo sin modifi-
cacién la momunidad {(hoy tan en revision), y dejando cierta dexi-
bilidad en o retribucidn; prudente limitacidn en cnanto al aven-
turade mecanismo de la expulsido por indigoidad: tarez especifi-
ca propia de la Comisién Perinanente, para no cargar tanto la
luncién presidencialy funwionamiento de las Comisiones legislavi-
wvas, para reconocerles mayor autonomia; requisitos de las emmien-
das, con el fin de facilitar su presentacién: ampliar las posibilic
dades de la inmiciativa parlamentaria, poco brillante ciertamente;
algiim retoque. no demasiade innovador ni grave, para la impro-
bable hipétesis de no aprobarse a tiempo los, Presupuestosy pu-
blicidad de dehates y de texfos, con sentido propicio a upa ma-
yor generosidad en este orden; examen de los Decrstosdeyes
en gue la reforma de 1946 implicd retroceso, con el fin de pro-
curar ahora un control mds intenso y eficaz; y sobre tode, dm-
bito de la fiscalizacién parlamentaria para dar entrada no sélo a
los ruegos v preguntas, va admitidos desde 1946, sino incluse
2 una derta moderada modalidad de interpelaciones.

Pot lo demas, sigue en cierta indefinicién la materia, tan im-
portante, de la sancién de leyes aprobadas, cuya regulacién resul.
¢a algo incompleta, como acertadamente sostiene el Profesor Fra-
ga (38), v acaso no hubiera estade de mds, a nuestro juicio, defa~

(38) En su tantas veces citada cbra, pdg. 203, nos dice: -el proble~
ES
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llar con rigor lo relativo a interpretacidn v pesible reforma ulte-
rior del Reglamento, fijando con el debide pormenocr todes los
tramites, hoy en clerta tiniﬁblav(

5. MNatUrsrsza JURIDICA DRI REGLAVENID PARLAMENTARIO

a)  “Precrogativa” v Vprivilegios”

Bu la pricrica inglesa, que ¢s findamental en esta materia,
solfen . contraponerse «presrogativar v «privileglos para referirse,
respectivamente, a ciertas facultades de ln Corona v del Patla-
mento. De este modo se concretaba, al propio dempo gue la po-
testad en sf, el drganc lamado en cada case a ejercitarla, como
correspondia 4 una época en gque la mecdnica polftca givaba en
torno a un eje cuyos polos formaban el Rey vy las Cdmaras. Y
aun cuando el término «prerrogativan implique indefinicidn har-
to conocida, v la vor «privilegion rezume clerto malsano cardeter
de favorecimiento injusto, atnbas expresicnes conservan um valor
especifico, en cuanto que la primera sugiere inmediatamente fa
idea mavesttica, v la segunda evoca derechos parlamentarics, por
o cual, v con las reservas apuetadas, resulia Yeito v hasta prove-
choso st empleo {39 '

ma de la sapcidn estd reletivamente poco claro en nuvestra legislaciduao
Por nuestra parte notames gue log Decreros levan refrende v las Jeyes
no, lo cval implica cierta novedad, pues en la prdetica establecida no ha-
bia diferencia de trato a este fespecto.

{z0) la teorfa ingless de log puivilegios parlamentarios puede estu-
diarse en los rratados cldsicos de aguel pefs: asl, por ejemplo, en Sir
Thomas Frskine Mav: A Tveatise on the Law, Privilsges, Proceedings ond
usaga of Pavtigment ({ib. 1, cap. Il en la edic. 9.4 Londtes, 383}, o en
Sir Willia R AnsonN: The Law and Cusiom of the Constiution {pazt. I,
Parliament, Secci, IV del cap, ¥V en la edic, de Oxford, 1888). ¥ Iz doc-
trina perdura on outores modernes como A, Lawrence 1.owelL: The Gow.
af Englond, vol. I, Nueva Yook, 1914, cap. 7.

Un comblo los tratadistas itallanes hablabun o veces de «presrogativas
parlaientariass 3 asf fo hace, v, gry, Contvzars Trattato & dntio Cos-
titugionale, Twfn, 185, b, V, cap, Vi

Y entte nosotros se han englobado en ocasiones bajo ribrica poco
aforiunada, como puede verse en of discurse del Conde de Trpava D8 Vare
poskka titulado De la indole 3 extension de lus smmuemidades padlamentar
vias, Wadrid, 1894,
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La esencia de los aprivilegios parlamentarioss consiste en cons-
ituir garantias que aseguran el normal desenvolvimiento v la libre
actuacién de las Cdmaras, sin temor a injerencias-de otros Pode-
res que vinieton a perturbar su funcionamiento. No se trata, pues,
de una lex private que autorice excepcionalmente a persona o cla-
se pata gozar de un tégimen singular v al margen de la ley;
se trata de una normacién especial impuesta por la naturaleza de
la institucién v neresarla para que lene cumplidamente sus fines.
Porcue ni el rango que al Parfamento cotresponde, ni la indepen-
dencia con que sus miembros se han de producit, ol la altera do
I misidn que al organisme se asigha peimiten someter a la Cé-
mara Di a sus individuos al trato general que el Derecho dispen-
sa a Centros subordinades o a particulares no llamados a tareas.
tan cualificadas,

En lo dicho va implicita Iz clasificacién que de tales privile-
gios puede hacerse: unos tienen cardcter colectivo, porque per-
tenecen a la Asamblea vy procuran garantizar su vida como Cuer
po; otios son sndividuales porque, wun correspondiendo en prine
cipio a la Cdmara y debiehdo servir solamente para su beneficio,
redundan en favor de los parlamentarios, si bien mmeca deben.
entraflar ventaja personal, sino proteccidn objetiva, porque vo en
cuante ciudadanos, sine en cuanto legisladores, se les reconocen
v han de ejercitarse. Si la Cdmara, por ejemplo, tiene derecho a
elaborar su propio Reglamento, ello constituird un privilegio co~
lective porque es la Asamblea, v no cada Senador o cada Dipu-
tado, quien goza de titularidad; st los miembros del Parlamento
cobran dietas, serd cada Senader o cada Diputado quien en con-
creto disfrute de la ventaja econémica que la retribucién supo-
ne. La nota distintiva se hallar3, por tanto, en esta circunstan-
cia: que el respectivo privilegio trascienda o no a la &thita o al
estatuto personal de los parlamentarios wuid singuls.

Hsto semtado, podemos hacer ya una primera afirmacidn: el
Reglamento patlamentatio apatece a la cabeza del catdloge de
uprivilegioss y reviste natutaleza de «privilegio colectivon {aun-
que sea base luego de muchos privilegios individuales); v ain
cabria afiadir que, por su contenido v fisonomia, presenta un ine
dudable carécter «normativoy,

Hn efecto, en un andlisis severo de los actos juridices, como:
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el que vigorosamenie lleve a cabo Gaston Jeze (40), resulta noto-
rio que no estamnos en presencia de un acto creador de situacién.
jutidica individual, ni de un acto-condicidn, ni de un acte juris-
diccional; en su virtud, y por exclusidn, nos hallamos ante un
acto-regla, ante wn acto creador de situacién juridica general. ¥
sl pasamos del aspectc negativo al positivo, también se ve daro
que en el Reglamento patlamentario se dan los requisites y carac-
teres de los «actos legislativosy, pues aquél organiza, origina una
sttuacién juridiea general, impersonal v objetiva, establece una
regla de Derecho, una norma juridica. Y en la hien conocida te-
sis del Hustre adminisivativista francés no importa el sujete, la
persona gue realice el acto, ni la forma en que lo efectie, come
tampoco ha de atenderse al nombre que se emplee; basta con.
encontrar como propdsito perseguido en Derecho el de crear uma
sitnacién juridica impersonal, general. :

Ahora bien, en cuanto se rompe la unidad estructural del Re-
glamento parlamentario v se pretende realizar en sus preceptos.
una sepatacion entre wesfera intetnan y cesfera externan, ese cla-
ro cardcter normative se discute v aun se niega. Por eso versmos:
luego, 2l exponer 'y refutar alguna posicién moderna, todes los.
peligros de semejante desviacidn.

by Diversas cuestiones: wneeessdad del Reglamento parlamenta-
Ho; su fisonomia; postulados iniciales ¢ consagracion sutondmica

El funcionamiento de las Cdmaras, dada Ta misién trascenden-
tal que a éstas se encomienda, aconseja que sea la propia Consti--
tucién quien fije algunas'directrices orientadoras en esta esfera;
v asl lo entendieron los primetos textos constitucionales france--
ses, v volvieron a hacerlo algunas Constituciones de postguerta,
acaso para reaccionar contra abusos chservados en la vida parla--
mentaria. Pero por mucho espacio que a la materia consagre la
Ley fundamental, resulta necesario que venga después un Regla-
mento a. pormenotizat, a normar en detalle la vida interna de la
gtitucidon. Y ello, srincipalmente, por dos motivos de raiz muy
distinta, pero que coinciden en el resultado. .

{(40) Vide su espléndida obra Les principes généraux du Droit Admi--
wistratif (passim).
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Por una parte, no es propio de la Censvitueidn fijar reglas mi-
niiciosas para todos y cada une de les trdmites que han de seguir-
se, ni acaso conviene que lo haga, pues las ensefianzas de la ex
periencia cotidiana pueden aconsejar reformas que permitan ma-
vor agilidad o que impliquen perfeccicnamiente téonico, o gue
sometan a severa discplina a los parlamentarios que no cumplan
bien con su misién. Y mienitas que el Reglamento paslamenta.
rie puede modificarse sin demasiado estrage wi dificultad, cual-
quisra revisidn del texto constitucional {y mds sl es de ipe rgi-
do} abre un perivdo de agitacidn y desasosiego, que debe evivar.
s¢ en lo posible, incluso para wmantener la fe en el Cédigo poli-
tico, cuya majestad se robustece con la perduracidn v se resguies
braja con el retoque peribdico o frecuente.

Pero, es que, ademds, si se estima que en el Bstado ha de ha-
ber una institucién de altisimo rango, de sstirpe cuasi smwﬁ:‘cn‘L_?
a la que se conflen en definitiva funciones tap supremas come ja
de dictar las leves, autorizar ingresos v gastos v trazar directuices
rara la orientacidn politica del pals, ¢s forzoso rodearla de maxi-
mo prestigio, asegurar su absoluta independencia, impedir gue
posibles injerencias de otras Magistraturas la cobiban o presionen
hasta torcer su auiéniica voluniad, Por ello, y sin evocar por aho-
ra la divisién de Podetres, se ha procurade tradicionalmente gue
el Parlamento, v mejor atn cada Camara, sea duefla de sus pro-
plos desiincs, disponiends de su palacic vy servicios, administran-
de libremente sus fondos y, sobre todo, dict incdo su propia nor-
ma o Reglimente.

Bn la wida inglesa fué refativamente [cll conseguirlo; en
ascenso constainte v nho mterrumpido la institucidn parlamenta-
rin, estimulada casi su potencia {come Maitland recuerda), cuan-
do Wenarcas al estilo de Hurique VI acrecispten las facultas
des de las Cémaras para uvsatlas &l sinuosamente, v sobre toedo
arraigada la idea de que ambas Asambleas tenfan ol cardeter de
Tribimales (los Comunes en cuanto court of record, por lo me-
aos) v definfan, por taute, el Derecho, todo ello, asi como o
celosa defensa de sus atribuciones, demmeiando v sancienande
cualguiers. «violacion de privilegioss, contithuyd a que el Pasla-
tnento consiruyera, como dogma casi, la tests de su potestad ausc.
némica para regular la propia sctividad, a lo cual conteibuyd tam-
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A

bién lz estructura tenue, empirica, de las Orders que al efecte se
iban acordando (g1). '

Por el contraric, la Francia racionalista de lz Revolucién, vy
en especial su mds destacado portaves. el famoso Abate Siéyds,
fiega a solucdn idéntica, aungue partiende de punto de arranque
harto diferente. En efecto, por una transposicién de la doctrina
sobre el pouvoir constituant, e incluse remontindose como ele-
mento legitimader al fuicio soesh, se estima nadmisible desde un
principio gue la iostitucidn Uamada a dar al pais una nueva Ley
fundamental tecibiese su Reglamente de otro Poder cualguicra.
¥ fud tan extremosa la actitnd en este sentide, que Sidyds Hu.
biera considerade que Iz Asamblea se harls culpable ante la MNa-
cidm, usi como ante la razén misma, st ose dejaba intervenir por
una auteridad ajena o extraflas sefa alge asl como traicivnar a
la MNacidn el aceptar la validez a este propdsite de una Ordon.
nance o de un arrét du cqmeil. Y la teorfa francesa, apovada tam-
bidn por Mirabeau, quedd consolidada v logrd ran excelente for-
tana que vine a representar la expresidn ideolépica de la - con-
ciencia libersl de Huropa. {42).

Por eso ha podido Hatschek resumir los postulados del cons-
titucionalisme continental en la materia sentando estos tres prin-
cipios o

1y Una Asamblea parlamentaria que se refine después de ce-
rrada Diputacidn o Legistatura -de Parlamento anterior, se cons-
tituye ex novo;

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

3) El Reglamento ne tiene, por tanto, vigor mds que duran-
te la Diputacién o Legislatura para la cual se aprobara {43).

Elle viene a corroborar algo ya expuesto, a saber: la signi-
ficacién politica atribuida a este género de regulaciones, Cuando
sz tiene poca fe en el Parlamento o se abriga mds temor que con-
fianza con respecto a su actuacidn, ne se deja en libertad a cada
Cuerpo Colegislador pata que acuerde su Ley interna, sine que

(41) Cfr. la exposiclén muy Intetesante que a este respecto hace BON
VALSAs5INA, ob. cit., pdgs. 8 y ss.

(42) Vide asimismo el desarrollo de la tesis en el propio Bow VALsas.
5INA, ob. cit., pdgs. 16 ¥ ss.

{43) Das Parlamentsvecht, pdg. 48,
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se regerva este cometide 2 una verdadera Ley formal, o se arrogz
esa funcidn el propio Poder ejecutivo (segiin revelan las expe.
viencias de los des [mperios franceses o nuestra Ley de 17 de
julio de 1857, art. 28). En cambio, sl se profesa afecto v respeto
a la ingtitucidn parlamentaria, se reconoce 2 cada Cdmara la fa-
cudtad de regular su vidn inierna. garantin o cprivilegio que cons-
tituye la mejor defensa para la independencia semisoberana del
_crganisme, librdndole de interferencias peligresas por parte de
Jos demis Poderes o instituciones {4.4).

En panorame escueto podemos decr que asi lo proclama le
tradicidn inglesa, lo consigna expresamente la Comstitucidn noe-
teamericana {art. 1% Seccién V, 2) lo daban por supuesto la Ley
francesa de 16 de julio de 1875 {art. 5.5 v en clerte modo la
Constitucién suiza {art, 86) v la rusa {art. 24} lo estableclan tazxa-
tivamente el Hstatuto italiano {att. 61} v la vigente Censiitucidn
portuguesa {art. 86} v lo ordenaba la Constitucidn de Weimar [ar-
tculo 26). La Ley fundamental espafiola de 1931 mantuve and-
logo criterio en su art, 57 (véanse empero, los arts, 82, b4, 83
y 118}

lin las mis recientes Constituciones ewrcpeas se realirma el
principio auiondmico tradicional. Asf, en ltalia, el art. 64 faculta
a cada una de las Cdmaras para darse su propio Reglamento, si-
quira. exija para ello que lo apruche la maycria absoluta de sus
componentes {455

,,,,, e ———

{a4) De este modo se rodea a la institucién de una auwreolz de pres-
tipio v se la permite vivir co cima de conflanza tranguilizadora: su pa-
laciz ne depende mids que de la autoridad de su Mesa, sin que alli tes-
gan acceso ni la autoridad gubernativa ni la judicial; el local disfruia,
pues, de inmunidad, de extraterritorialidad en algin sentide, e incluso
se castigan como delite las reuniones que sz intenten en sus alrededores
{arts. 149 y ss. de nuesira Cédigo penal); In Mesz ejercita amplio v om-
nimodo poder de gobierno interior y de policta, dispone de fuerra propis
vy puede reclamar cooperacidén militar; la Camara vota y administta su
presupuesto, gorando de libertad plema v no fecalizada (potque de o
contrario estarfa a merce:d del Ejecutive, que la podrfa gitiar por hame
brej; finalmente, cada Cuerps colegislador ordena métode v dies para sus
trabajos y defiende a sus wiembros mediante los privilegios de inviolabili-
dad, inmunidad, fuero, etc. ,

{45) HNs de notar que el propio articulo consigna prevenciones de sumw
interds para la vida de las Asambleas, pues ordena la publicidad de las
sesiones como sistema normal de funcicnandento v exige guovem de pres

130



NATURALIZA JURIDICA DEL REGLANUNIO PARLAMENTARIY

Y segfin el art. 40, 1) de 1o Ley fundamental de Bonn, Iz Die-
ta Federal dicta su propio Reglamente. Lo mismo establece ¢l ar
ticulo 52, 3) para el Consejo federal {a6),

Ahora bien, el dltimo viraje politics francés aporta alpuna
novedad. Por lo pronte, en ninglin artfenlo del large texto apro-
bado en 1958 se consagra la autencrmacién. Fn cambio, abuge
dan los precepios constitucionales que se refieren 2z materias hal
bitualmente deferidas al Reglamento {47)s finalimente, el art. 61
somete profilicticamente los Reglumentos parlamentarios al exa-
men de constitucionalidad por el Consejo Comnstitucional (4%),

o) Algunas opinjones

Ahora bien, admitida por obra de la wadicidn, o por precep-
to copstitucional, o por imperativo de autonomia, la faculiad que
a cada Camara corresponde para reglr su wvida interior, dcdmo
catalogar juridicamente la figura excepcional v singularfsizna del
cuerpo de disgosiciones asi aprobado?

Ante todo consignemos lealmente lo espinoso del trance, por-
que ello explica las discrepancias de aiterio. Cusndo G. Cedacci-
Pisanelli estudia las «figuras andmalasy, en su noble intento de
distinguir objeto, sujeto, forma y eficacia de los actos, sefizle el
cardcter singular de los Reglamentos vaclamentarios, Los consi
dera «intercsante ejemplo de fgura bibeida porque se traia del
gjercicio de la funcidn legislativa y se realizan por un érganc
legislador, pera... con la forma v 1a eficacia de los actos admiais-

sencia y de votacién para los acuerdos, La materia de incompatibilidedes
es rezada en el att. 66, v la de dietas, en el &g,

(46} Grundgesety fiv die Bundesvepublik Deutschland, Betlin, 1gse.

{47} Asi, v. gr., 2l art. 27, que prohibe el mandato imperative, exige
¢l vote personalmente emitide y sOlo autoriza una delegacién por mode
excepcionaly el 25, que alwle a las dietas; el 33, gue presetibe la public
cidud de las sesiones, y, sobre todoe, el 43, gque sdlo talera sels grandes
Comisiones permanentes, comp mdximim,

(48) Clerto que ol mismo trate feciben a veces las leyes; pero los
supuestos son muy distintos vy el empatcjamiente de Ley v Reglamente
que en este caso se realizy no obedece clertamenie a] deseo de wmagnificar
v ensalzar la relevancia juridica de los Reglamentos parlamentarios, sine
a ingénito recelo o aversidn hacia esas normas.
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trativoss. A la postre viene a anclar el concepto en el amplio cua-
dro de Ja autonomia {49}

Siempse en la misma ruta, ateniéndonos a b entraffa de esos
preceptos v sin reiterar Jo ya expuesto, diremos que ese acto, juiis
dicamente contemplado, reviste el corfeter de uma lex en senti-
do material; pero no es menos evidente que no tlene categoiia
de ley formal, porque no la aprucban ambas Cdmaras, sino cada
una, ni pasa a la sancidn del Moparca, ni se le puede oponer
veto presidencial, ni suele ser objeto de promulgacidn y publica-
cicn en el periddico oficial.

At en el caso de que el Pafs tenga una sele Cémara, sfem-
pre subsisten com sespecio a la auténtica lew, entendida railone
formae, la no-sancion, el no-veto, la no-promulgacion y la no-pu-
blicacidn en el periddico oficial,

Ta dificultad de clasificacién se agrava, segin dijfimos, cuando
ge le Hama Reglmento, lo cual eveca dmbite adwwnisivative vy
presupone ley anierior, a cuyo desenvolvimiento se consagre.
¥ todaviz se complica mis el problema porque es autor de esos
Reglamentos un Cuerpo Colegislador, es decir, un drganc cuasi-
sobecane, porque los Reglomentos goran prictiamente de inmen-
so valor (50}, y porgue incluso suele prescribirse que su referma
seguird los trdmites de una proposicidn de ley {ya hemos citado
ejemplos de ello). Estamos, por tante, en presencia de un dcto
normdtive, gue no es acto legislativo propiamente dicho, y que
tampoco puede relegarse a la esfera de lo administrativo, ni me-
nes aun a la de lo jurisdiccional.

Laband sostuve que el Reglamento legislative debia comside-
rarse como una mapifestacién de Derecho estatutario, que vincu-
la juridicamente a los miembros de la Asamblea; contra lo cual
se ba objetado por algunos que la ‘Cdmara no tiene el caricter
de Corpotacion (51} :

{40} Analisi delle fungioni sovrane, Mildn, 1946; pdgs, 113 ¥ 120,

(50) Posaba llegé a decir que el Reglunento parlamentatio es.. «vet-
dadera prolongacién de la Constitucidn:, en su estudio La erisis del Estado
¥ ¢l Derecho politico, pig. 7.

{s1) In ral sentido, y aparte de lo que se dird Juege al exponer la
tesis de Santi RomaNo, Hans HErrrnz sostiene que el Reglamento patla
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Otro grupo de escritores, con Mohl a la cabeza {y nombres
tan preclavos como el de J, Jellinel), defendid la tesis de que el
Reglamento parlamentario es un caso del poder de Crdenanza,
ya juridica, ya administrativa {en el sentido germdnico de estos
términos): pero no siempre se ve clara su relacidn con la Ley cue
ha de desarrollar, o con la autorizacidn que en ocasiones le da
eficacia. Por eso, v porque no estamos en presencia de up casd
de delegacién hecha por el Cddigo politico, pues no tiene el ca-
récter {ransitdrio que al fendmeno acompafla, resuita forzoso ad-
mitir que la Cimara, al aprobar su Reglamento, actlia e pro-
firio, pone en juego el primero de sus privilegios colectivos {52).

Por la especial autoridad de sus defensores interesa enunciar,
siquiera sea sumariamente, las docirinas de algunos tratadistas.
Adl, per ejemplo, parlamentarista muy cualificado, como lo fué
Julius Hatschels (53), sostuvo que se trata de una suma de reso-
luciones de la Cimara que no tienen por sf valor juridico, sino
que conmstituyen meras veghis convencionales, es deciy, normas de
aplicacién fictica, pudiendo mantenerse en cien casos y no apli-
carse en el sigujente. Vienen esas reglas a formar una especie de
estadio antetior al Derecho proplamente dicho, porgue no estin
aliin incluidas entre las fuentes oficiales de éste; y ademds no
miran (al future, sino que son justificacién 4 posterior: de una cier-
ta conducta concreta que se ha venido observando, pues se basan
en una practica per longum usumt comprobatd.

Ahora bien, a esta teoria cabe oponer no pocas ohjeciones:
lo fictico, aun en la posicién kelseniana mds severa, constituye

mentario no es ni ley ni ordenanza, sino una cuasi-normacién awldnema,
Y aflade que no es plenamente un caso de sprescripeidn autondmicas pot-
que el Patrlamento no es una institucidn organizada con verdadera perso-
nalidad en Detecho {wide su Allgemeines Stadisvecht, 5.8 ed., 1949, pdgi-
na 160} .

(s2) Cftr., por lo demds, la monograffa siempte joven de Heinrich
TrmEpeL: Delegation und Mandat 1w Sffentlichen Recht, Stuttgart-Bers
Hn, rgqa.

(53) Vide su obra capital Das Parlamentsvecht, pigs. 25 y ss., donde
desarrolla su teorfa, mny inspirada en la vida juridica inglesa, que €&l do-
uinaba, y formula la tesis de lo que llama Organisationsparallelismus (aphie
cacién analdgica de normas a ottos Stdenes u Stganos similares).
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el grade minimo de cumplimiento indispensable para que la nor-
ma metezca este nombre; pero el orden juridico tiene una Hsta-
tica v una Dindmica que no se avienen con la subwersién desobe-
diente; sea cual fuere el origen del precepto, v sin excluir el
caso de un transito de fuentes, en que lo consugtudinario se con-
vierte en ley, la norma se dicta siempee para el porveniry final
mente, incluso la vida inglesa, tan empfrica, se atiene al culto
del precedente (stare decisis), asi en lo judicial como en lo patla-
mentario, v cnalguier fransgresién implica mecanismo revelucic-

narie recusable (54).

Finalmente, coinciden muy serios tratadistas en considerar que
oz Replamentos parlamentarios no pasan de ser «Resolucionesy,
actos unilaterales que winculan a la Cdmara y a sus miembros.
Tal resulta, por cjemplo, la opinidn de Barthélemy-Duez {(55)
para quienes el citade Reglamento es una resolucidn o un con-
junte de resoluciones que adopta cada Cimara libremente, deniro
de los limites marcados por la Ley o la Constitucidn, Consiituye
vegla juridicamente obligetoria que la Clmara puede modificar,
pero que la vincula mientras tanto. Hs una regla permanente
que sobrevive a las Diputaciones miengras no se la reforma, Is
unz regla nterior v no puede mvocasse ante los Tribunales.

Otro qurista francés contempordneo, Marcel Prélot (56), expo-
ne muy atinadas ideas sobre la naturaleza e importancia del Re-
glamento parlamentario. Hn el aspecto material, el Reglamento
determina la organizacién interna de la Cimara y fija las normas
del procedimiente parlamentaric; en el aspecto formal constitu-

I54) Por su parse, Micgll (Pencipii di Dir, Parl., cit.,, pdg. 8), discu-
rriendo sobte las fuentes del Derecho parlamentatio, subraya la impor-
tanciz de usos v costumbres y estima que la Tey queda muy por debajo,
acasn porque aguellas forman el Derecho efectivo, seguido realmente en
la prictica; quizd también porgque su mismo ofigen ignots y misterioso
contribuye a rodearlas de un hale de prestigio; y en todo caso nos
recuerda cdmo en Inglaterra (v singulatmente en la Cdmara de los Lores)
existen garantfas especiales para frustrar cualquier intento que condujera
2 un cambio repentine e impremeditado de las Orders tradicionales.

(35} Tvaité cit., pdgs. 522 y ss.

{56 Préuvis de Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 1049: pig. 4c0.

134



NATURALEZA JURIDICA DEIL REGLAFIENTO PARLAMENTARIC

e una resolucidn, esto es, una mocién aprobada por una sola de
jas dos Camaras ¥ que no es objeto de promulgacidn. Bn su vir-
tud, ¢l Reglamento de cada Asamblea es obra suys propla, pues
:i el Goblermo ni el otro Cuerpo colegislador intervienen en su
discusién ni en la aprobacién del texto,

Y a soluciones en algfin sentido andlogas habfa llegado el in-

signe Mauriou {57} a! decir que los Reglamentos patlamentatios”

no eran leyes, sino resoluciones del Coerpo colegislader respecti-
o, que mediante ellas queda vinculado, obligando asimisme a
SU§ Componenties,

Muede que 2 esta construccidén, gue no cala demasiado hon-
doy hayan contribuido factores @ que va se ha hecho alusidn,
como los siguientes: el hecho de que el Reglamento no obligue
mis que a la Cimara que lo veta, por lo cual tlene caricier de
cacuerdon, a diferencia de !a Ley, obra de ambos Cuerpos, aun-
gue el desnivel se esfume en regimenes unicamerales; y también,
v muy principalmente, la circunstancia de que en principic el
Reglamento no dura mds que una Diputacién, pues la Cémara
nueva no queda obligada a aceptar el ancerior, antes bien puede
aprobar otre distinto, amndque lo corriente sea lo contrario, con
presuncidn de validez indefinida hasta que se modifique, & indu-
so con disposiciones sobre constitucién interina, actas, etc, que
sélo tlenen sentide com respecto a Cdmaras futuras, no precisa-
mente a la que lo vota,

A este propdsito no estard de mds recordar que fué a modo
de cerolario de la teorfa radical del pouvowr constituant, con in-
flujo inicial de Mirabeau y de las Asambleas revolucionarias Iran-
cesas, v apoyo postetior de la doctrina germdnica {Roeme, Seydel,
Bornhal, Laband, Perels, Hatschek, etc.), como vino la tesis de
que el Reglamento parlamentario sdlo comserva vigor mientras
dura la Diputacién que lo aprobé, pues cualquiera Asamblea le-
gislativa de nueva eleccién nace exenta y libre de todo vincule
juridico anterior que la obligue v con facultades para acordar su
propia normacion.

Y. sin embatrgo, la realidad es muy otra. No sélo en Ingla-
terra perviven ciertas Orders, y no sélo por acuerdo expreso un
nuevo Parlamento ha aceptade muchas wveces la vigencia del! Re-

(570 Précis de Droit constilutionnel, 2.5 ed., Parfs, 1929; pdgs. 408
¥ siguientes.
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glamente precedente, sino gque se ha difundido la ficcidn de que
las normas anteriores venian recibidas o seguian en vigencia a
virtud de upa especie de consentimiento tdcito, y Hatschek, inve-
cando las comsabidas «reglas convencionaless, ha construido Ta
figura de una Normenanastase a mode de reviviscencia del texte
antecedente (58).

Todo ello, por otra parte, suscita la eterna cuestidn de que la
Cimara necesita tener un Replamento a que sujetarse incluse
para aprobar un nueve texte s asl le interesu. Bon Valsussing
{obra citada, pdg. 130, pota 11) escribe lo sigulente: «la compe-
tencia privativa de las Cémaras para dictar su prople Reglaments
siiele inspirar una prictica con atreglo a la cual aun la propuesta
de modificacidn debe salir de su seno, o por lo menos de Ia Co-
misién correspondiente, absteniéndose el Gobierme de toda inicia-
tiva a este respecto, purgue iria contra el principio de la inde-
pendencia parlamentariz.s Pero después de sentar esta premisa v
de apoyarla con la opinidn de Haagen v con ejemplos de Ale-
mania, afiade: «Es evidente, sin embarge, que al instawrarse ex
nove un régimen representative, como sucedid en Pilamonte el
afic 1848, resulta indispensable la iniciativa gubernativa, v en tal
caso la Asamblea de nueva formacidn podré conservar, modificar
o rechazar el texto que provisionalmente le propuse e Poder eje-
cutivo, si bien no podrd levarlo a cabo sino después de haberse
constituido y de haber adoptado resolucién acerca del particular
aplicando ese mismo texto.»

Es decit, ante el inevitable circulo vidoso, un remedio de for-
tunas utilizar el texto heterdnomo como camino para poder ela-
borar el auténome.

ch} El Reglamento parlamentario como wun cdso de “normdeidn
auténoma”

A tavés de la exposicidn que venimos haciende se ha visto
cémo el Reglamento parlamentario queda incdufdo en o grupe
de los «privilegios colectivosn de cada Cdmara; cdmo su trayec-
toria histética y su moderna conceptuzcién general se basan en
afacultad autondmica» del respectivo Cuerpo colegislador; pero

s e e

(58) Duas Padamentsvecht, loc. cit. dltimamente.
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también se ha visto que, por la misma difieultad intrinseca del
empefio, las opiniemes se multiplican en cuanto se trata de con.
cretar fa verdadera naturaleza juridica de la normacién que él
contiene. A lo sumo hay conformidad para negarle ol caricter
de lex formalss, mas en seguida, y al Hegar a las afirmaciones,
unos se inchnan por no ver sine creglas convencionalesr, de hase
factica cast, v otres prefieten atenetse 2 la idea de que of Regla-
mento constituye simple «Resolucidns, mero «Acuerdos, o cuan-
do mis un conjunte de tales decisiones.

Queriendo buscar construccidn inds sélida, entendemos gue
el Reglamente parlamentaric representa uma mauifestacién cier.
tamnente seflera v elevada, de un fendmenc juridico h:‘mm difim-
dide hoy: el de la «normacién auténomar, el dé la Uamada por
el maestro De Diego «prescripcidn autendmica de Ja leyn (59)

{s5) Remontdindanoss a tiempos pretéritos se facilita Ta visidn ael caso.
Cuando atn no se habia perfilado el concepte de soberania, existfan, des-
de luego, cotporaciones o instituciones que venfan ectuande con imde-
pendencia, sin hallarse sometidas a ningdn poder supetior que las media-
tizara; tal era, v. gr., el caso de las civilaics Superiorem non Yecognoscen-
tes, harto conecide, ¥ con proyecciones, mis o menos privilegiarias, hasta
tiempos no muy lejancs. Pues bien, esa realidad reaparece en derto mede
dentrs del panoratma jutidicopclitico actual; lo mismo los Cuerpos cole-
gisladores que algunss entidades territoriales, € incluse clertas institizcin-
nes especiales, tienen recomocida una drbita de accidn o de competencia
en que se mueven con libertad, en que trazan su propia conducta, a condi-
cidn de no rebasar los-lindetos sefialados, pete simmpre con discreciona-
lidad tan grande que pricticamente no tropiezan con obstdcilo o tope
que limite sus postbilidades de decisién, Motive determinante de esa situa-
cidn puede ser el respeto a un privilegio histdrico, pero suele serio mds
bien la necesidad de garantizar asi el cumplide funcionamiento de la en-
C17L

nidad sin temor a agresiones de otros sectorees, o también la conveni
de descargar al Poder centtal de obligaciones excesivas atribuyendo ritu-
laridad propia en ellas al ndcleo colegial que mejor concce los problemas
v mds rdpida y acertadamente puede hacerles: frente. En dltimo tétmine,
la existencia de un fin importante y la concesidn de attibuclones pare zten-
derlo viene a ser la causz legitimadora,

En nuestta vida juridica reciente cabe citar dos leyes de interds a este
propdsite, a saber: 1}, la de 26 de diciembre de 1958 seobre Régimen juri-
dico de entidades estatales auténomas; y 2), la de 30 de julic de rysg,
que crea la Getencia de Urbanizacién como organismo autdnome adscrito
al Ministerio de la Vivienda. Fn vista de ello, gresulta licito desconocer
la autonomfa de una Cdinata legislativa?

Por lo demds, no vemos dificultad pars que la autonomia opere en
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Recordemos ante todo y sucintamente con vista de textos ge-
nerales y no discutidos en «qué consiste ésta, Katrl Friedrichs {6o)
expone que el Derecho esceito puede exteriorizarse en una de es-
tas cuatro formas: Leyes, Ordenanzas, Estatutos y Contratos ({i 25).
Y seguidamente v con referencia a la tercera de esas manifestacio-
nes pasa a definir el concesto de la cAutonomisy {8 27). Consiste
ésia en Ja potestad correspondiente a instituciones gue no son Es-
tado {61}, de expedir reglas con valor juridico. Sueler aparecer en
forma de Reglamentos o Fstatwics, v a ellas pueden equipararse
clertas costumbres de dmbito verritorial, J.a Autonmomia se refiere
a los asugtos propios de la Corporacidn v a la relacién mantenida
eon sus miembres, aunque tamwbidn puede extenderse a las refacio-
nes de éstos entre sf. Finalmente, v por via de ejemplo, menciona
como cas08 de hormacidén autdnoma los de las familias nobiliarias,
las Provincias, elc., incluyendo hasta las Aseclaciones profesionales
2 Instituciones aseguradoras., En cambio, estima que las entidades
puramente privadas no gozan de autonomia, siguiera el Tribu.
nal Supreme haya ensanchade a veces el concepto para dar entrada
a la normacién general en punte a condiciones para la estipula-
cidén de seguros. Por o demds, las Iglesias que sean Corporaciones
de Derecho piblico disfrutardn de potestad autondmica.

En el conocido Lehvbuch des Biirgerlichen Rechts debido a En-
necerus, Kipp v Wolff {edic. 1928, «. I, vol. 1.% se aborda en
varios lugares el tema de la autonomia. Ya en el § 29, al explicar
cémo se origina el Derecho, se expone la diferencia entre el esta-
tal, manifestado esencialmente en cuante ley, y el Derecho auto-
némico, que es el caeado por Comunidades organizadas, pero dis-
tintas del Estado y que éste admite como vinculante. Y después
en el § 40 se define la autonomia como facultad que correspon-
de a instituciones no estatales para dictar normas juridicas. Por
tanto, la normacidn autonémica constituye, como la legislativa,
una forma de fijar expresamente normas de Derecho, y suele lla-

Derecho privado y en Derechs piblico. Lo tnisme ha venide ocurtiendo
con ottos conceptos comutes, cual el de representacién, por ejemple, hasts
las teotias modernas de LEIFHOLZ y SCEIMITT.

(o} Der Allgemeine Ted des Rechts, Berlin y Leipzig, 1007, Vide
Elfus DE TRJADA: Awmfonomia, en Nuevs Enciclopedia Juridica, tomo 3.9,
especialmente apartado II, B) .

1) Por eso, excluye las normias dictadas por los paises alemanes (Lén-

der), ya que sigue considetando a éstos como Estados.
AY
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fnarse «estatufariar. Las Corporaciones, especizlmente las uniones
dotadas de capacidad juridica, pueden asi ordenar mediante Es-
tafutos sus asuntes propios, aungie cont ello no se cree Derecho
objetive, sino tan sélo relaciones juridicas, que hacen referencia
inmediata a la propia Corporacién y a sus componentes, Ahora
bien, el misme fexfc reconoce a confinuacidn, con honrada since-
rided (véase Iz nota 8) que esta dltdma opinidn es muy discutida
citando entre los autores que no la comparten a figuras tan egre-
gias como las de Unger, Plandk v Crome.

Pues bien, asi enunciado ¢l concepto, podemos ya intentar su
aplicacién, Cada Cimara es un Stganc del Estado, pero no es el
FEstado misme. Jn rawén a circunstancias histéricas v peor virtud
de la posicién conquistada, eada Cuerpo Colegislader tvieme a su
carge tareas tan fundamentales come la legislacidn, la Hacilenda
v la direccidn politica del Pais, va que el Parlamento asume la
fgura de Representacidn nacional, es un drgano eminentemente
representativo. Y precisamente por la magnitud y alteza de la
fmcién encomendada, ¥ porque las ensefianzas del pasado advier.
ten de los peligros que emtrafias injerencias podrian traer consigo,
‘se ha de redear a esa institucién v a las Asambleas que la inte-
gran, de un conjunto de garantias, de «privilegiosy, gile asegurefy
st lihertad de accidn en Ia Srbita que se les ha asignado. Y el pri-
wmere acaso de 2508 «privilegiosy, la condiciér elemental de que ha
de partirse, es ... reconocer la suidad juridica que 2 estos drganos
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 vendtfan a traducir-
se en capitisdisminucidn de facultades. Ta potestad de autorregla-
mentacién viene establecida como un presupuesto 16gico; es ma-
nifestacién primaria ¢ igeludible de la fisonomia que revisten esos
relevantes Grganos representativos, y temedio profilictico frente
a intervenciones extrafias que les impedirfan cumplir con libertad
el cometido altisimo que tienen a su cargo.

Precisamente fundado en esas consideraciones, tratadista tan
reputado como Georges Burdeau (62), invocando viejas opinio-
ties (63), subraya acertadamente la necesidad de que el Patlamen-

(62) Droit constitutionnel eb Instiations politigues, 7.* ed., Paris, 19573
Pagina 106,
{63) Ta de BoNNARD, en su ya clisico estudio sobre Les #Sglements
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o no se vea capitisdisminuido en la aprobacidn de su Reglamento:
«es muy importante —escribe— <ue cada (na de las Cdmaras
sea duefla de su Reglamento, porgue si €ste le viniera impuesto por
el Poder ejecutive, como occursid bajo el Consulade v el hinperia,
perderia su libertad de deliberacidnn. “

Y segmidarnente acentia también otra nota que coadyunva a la
misma finalidad, pues pone de relieve que los Asambleas fijan
soberanainente los créditos necesarios para su funciopamiento, gue
se insettan, sin mds, en el Presupnesto general del Estado.

Por ello tambitn, cuande un viraje politico altera la situacién,
ello repercute inmediatamente en la autenomia parkunentaria.
Add, v, gr., Chatelain (64) admite que la novisima Constitucidn
francesa ha introducido serias modificaciones en punto a la otga
nizacidn del trabaje patlamentario. Hn tal sentido sefiala que las
Cémaras no serdn ya dueflas de Hjar por s su orden del dia ni
podran tampoco crear a su aghitrio aquellos organcs de labor que
son las Comisiones permanentes. ¥ asimismo acepta otra realis
dad: que los Cuerpes colegisladores perderdn Ia autenomia finan-
ciera total de que venfan disfrutando, pues eran lihres para apro-
bar v para ejecutar su propio presupuesto, y ahora existivd la in-
tervencién que en la materia corresponde al Tribunal de Cuentas.

Por la propia esencia de las cosas, y s en el munde prag-
mitico de lo pelitico, cada Cdmara tiene algo asi como un dere-
cho nato a dictar su propia ley de funcionamiento, pues, de lo
contrario, carecerfa de medios idéneos para que su voluntad pro-
dujera los dehidos efectas. Y cuando el moderno Derecho ha ve-
nido con generosidad reconociendo fendmenos cual la descentra-
lizacidén por servicios, v atribuyendo personalidad y patrimonia-
lidad a organistnos de rango comparativamente subalterno, difi-
cilmente cabe negat a instituciones semisoberanas lo que sin repa-
ro se otorga a cualquiera Confederacion Hidrogrilica, o a Centros
de previsién nacional o a Institutes que fomentan la industria
del pafs. Un imperative de intrinseca justicia y una motivacién
prictica de suprema conveniencia obligan asi a reconocer en la
Constitucidn (aunque la raiz objetiva sea anterior) que cada Cuer-
po colegislador disfruta de ese dmbito juridico peculiar, en cierto

des Assemblies 18gislatives de Ia France depuis 1789, publicade en 1gaé,
y la conocida tesis de RIVER®, Les mesures d'ovdre iniériur, Parls, 1924
(64) Ob. cit., pig. 93.
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modo exento, a vistud del cual puede responder de la realizacién
de su cometido.

La pluma prestigicsa de Santi Romano {63) reconocce que las
Cémaras, por su caricter de institucidn constitucional, tienen ple-
na independencia en el ejercicio de todas sus atribuciones con res-
pectn a cualquiera otra nstitucién o autoridad {pdg. 229). Y afa-
de que esa independencia se traduce positivamente en Jo que se
fama «su autonomiar, gue implica una serie de poderes, prerro-
garivas & inmunidades que conclernen a muchos momentos de
su organizacién v de su funcionamiento, asi como a la posicidn
individual de sus miembros; integrando las normuas juridicas gue
rigen en Ja materia algunas reglas convencionales dirigidas a ase.
gutar el respeto, la dignidad v el prestigio de las instituciones par-
lamentarias. Mids afin, una manifestacién muy general de esa auto-
nomia consiste en la facultad que poseen las Cimaras de deter-
minar mediante Reglatnentos internes el modo de realizar sus
funcioges dentro de los Ifmites que esos poderes especiales tienen
sefialados con respecto a sus componentes, a sus servicies y aun
a las personas extrafias que entren en relacidn con la Asamblea
{pdpina 220). La consecuencin es que esos Reglamentos no pue-
dan derogar las leyes generales, aunque contengan su interpreta-
cidn; todo ello a diferencia de la jurisprudencia, usos y costum-
bres de la propia Cdmara que, cuando se aparian del Reglamento,
tlenen el cardcter de normas juridicas generales o de reglas con-
vencionales {pdg. 231).

¥ en otro lugar {pdg. 283). el propio esclarecido autor nos
ensefia que los Reglamentos representan la categoria mas vasta y
general de las normas juridicas que no son leyes formales, cons
tituyen manifestacidn tipica de las autonomfas particulares, esto
s, potestad de autodictarse un ordenamiento juridico que el Es-
tado atribuye a algunas instituciones, entes publicos con persona-
lidad propia. v que tienen en particular esa potestad reglamenta-
riat 1) Las Cdinaras parlamentarias, pues, detetminan con sus Re-
glamentos internos la manera de efectuar sus funciones...

A su vez, otro preclaro tratadista contemporineo, Biscarettl
di Ruffia {66), aun admitiende que las Cdmaras no tiemen una

{65) En sus Principii di Divitto coslitugionale generale, 2.* ed., Mi-
Hn, 1o46. :
{66) Lo Stato democratice moderno, 1946, pdg. 267,
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verdadera personatidad juridica {salvo en Inglatetra), cree que se
manifiestan como drgancs constitucionales del Estado, dotades de
particilar autonomia que viene tutelada, ‘va por auténticas regles
juridicas, ya por numerosas reglas de cotreccidn constitucional, y
que se concreta wediante la expedicidn de Reglamentos internos
especiticos de organizacidn gue deben comsiderarse actos norma-
tives del Hstade, siquicra su eficacia quede estrictaments lmita-
da al dmbito de la respectiva Asamblea,

Finalmente, y siemnpre eu el misme sentido, Galeotti (f7) emv
piera por aceptar la personalidad del Hstads, pero peneirando em
el interior de 4ste se fija en la variedad de Srganos v dependen-
cias que hacen posible su funcionamiento vy quiste precisar cui-
les de entre ellos, con base en su peculiar competencia, son sus-
ceptibles de converticse en origen de actividades constitucional-
mente irregularess v con vista de ello Hega a la conclusién de
que para entender adecuadamente tales fendmenos dificilmente
puede prescindirse de la idea de que hay una subjetivided inter-
na de clertos érganos o dependencias del Bstado, como lo han ad-
mitido, entre otros, De Valles, Espesito, Crisafulli, Foderare vy
Morati.

Como consecuencia- de todo elle v atendiendo a la realidad
vemos por doguiera en la prictica que cada Cimara tlene wn
nombre, un edificlo, un patrinounio, un Estatuto; en suma, una
personalidad que no se confunde con la que pueda tener &l ofro
Cuerpo colegislador, v menos con la Administracién ¢ con Cot-
poraciones loeales, siquiera las Asambleas legislativas se inserten
en el cuadro general de la estructura del Estado, como se inser-
tan asimismo los Ministerios o los organismos jurisdiccionales.

Por ello, la Cimara tiene plantillas de funcionarios que estin
a su servicio y que no son empleados gubemativos; y celebra a
diatio contratos con plenitud de capacidad, ya para adquitic mo-
biliario v enseres, ya para editar ‘sus publicaciones, va pata mon-
tar y hacet que funcionen sus servicios, etc., ete. Incluso una ce-
losa gestidn de sus caudales puede permitirle formar patrimenio
propiv, tesoro del gue ulteriormente disponga con libertad parz
los fines que a bien tenga.

Y en virtud de esa conceptuacion juridica, los Cuerpos cole

&) La garamgia costitugionale, pig. 130.
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gisladores redactan v aprueban su propic Reglamento, que en el
ciden juridico reviste Tos tasgos de wna «normacidén autdnomas
petfectamente clara y legitima, Creemos, pues, gue no hay obs-
tacule fundamental en conceptuar el Reglamento como un fend-
meno de prescripcidn autondmica, v que esta configuracidn expli-
ca con perfecta elegantia iwris las aplicaciones correctas, aungue
no las abercaciones morbosas de sn dmbite v efectos, De lo con-
trario, ¢qué tulo de obligar poseen esas reglas convencioumales?
¢Qué garvantla entrafian si en cualquisr momente v sin trdmite
adecuado pueden ser violadas por wna veleidad de la Cémara?
Y sobie todo, aun siendo reglas comvenciomales, gpor qué las
dicta la Cdmara v cémo se constiuye juridicamente su figura?
Bsta, légicamente, debe ser infericr, no sblo a la Constitucidn,
sing a las leyes ordinarias, como obia que es de una Camara solz
v con duracidn 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 & mismo establece de antemanc al efecto.

dy  Una fosicién veciente

Fueia insincero callar gue contra esta posicién se han suscita-
do Gltimamente objeciones de cierto peso: en monograkfia va ci-
tada varias veces, Marine Bon Valsassina ha intentadc una cons-
truccién nueva utilizande para ello bibliografia abundante y reve-
lando gran dominio de problemas actuales y de la mds moderna

doctrina gerindpica, francesa e iraliana,
. Hn capitulos sucesivos va exzaminando y criticando las prin-
cipales teorias hasta ahora expuestas, ya que «en sus intentos
repetides y. en general poco fructiferos de resolver los problemas
referentes a esa andmala fuente de Derecho {el Reglamente par-
lamentario), nos ofrecen un abundante catdlogo al identificarla
con una w oira de las categorfas de dominie comdun (pig. 33).
Por eso dedica tuuy jugosas pdgibas, que pasamos a extractar, a
techazar ervéneas asimilaciones,
Ante tedo, el Reglamento patlamentatio no es una verdadera
ley capaz de conferir facultades ni de crear obligaciones, annque
otra cosa se dijera a veces abusando de la imprecisa significacién
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del vocablo «ley» (pdgs. 34 v se) {68). Menos ain puede ser com-
siderade como una ey delegaday, porque no implica delegacidn
una’ norma atributiva de competencia; porque no se dan aque-
llas nofas de trausitoriedad y precariedad que a la delegacién sue-
len acompafiar; porque tampoco se ve la falta de novedad que
a las leves delepadas corresponde, v porque el supuesto delegane
te no puede recuperar v ejercer por si las facultades cedidas {pé-
ginas 38 ¥ ss.)

Mas tampoco cube pensar en la normacidn autdénoms, pese
a haberlo sostenido eminentes tratadistzs alemanes {(Meyer, La-
band, Perels, Mayer-Anschiitz, Seydel, Stier-Somlo, etc) v ha-
berlo recogido Tuego 1a doctrina latina (con figuras come Duguit,
De Borpier, Arangio-Ruiz y Codacci-Plsanellij, ¥ aun coando en
nuestros dias reproduce esa tesis Sica, apreciando que existen los
dos elementos esenciales, a saber: libertad de ejercicio vy delunita-
cidn juridica del fin, es lo cietto que se cmplea un concepto gené-
rice v alécnico de la autonomia, v de poco puede servir una muera
etiquera vetbal, que no disiingne entre entes piiblicos v drgancs
del Hstado ni sefiala la diferencia entre los ftganos que concurren
a constitutir el Bstado v las entidades que a éste se contraponen,
. entrando con é en relaciones intersubjetivas v formando institu-
ciones  Per se, derivadas v particulares. o definitiva, pues, y aun
aceptando que la autonomis combine el elemento de legislcidn
con la clicacia formal del acte administrative y que el elemento
subjetivo encarne en érganos del Estado o en entes piiblicos do-
tades de la peculiaridad de la institucién, es evidente que, al ac
tuar con vestidura personal distinta de la de drganos estatales,
hay un despliegue de pederes no-soberanos que no arrancan del
ordenamiento general, cosa contraria a la esencia de las normas
auténomas, cuyo titulo de validez se inserta por definicién en el
citado ordenamiento (pdgs. 43 ¥ ss.).

Con mayér motivo ha de rechazarse el criterio de la cuasi
auntonomia, simple juege de palabras. Clerto que histéricamente
las Asambleas representativas cran admitidas como titulares de

(68) Y tauwbién por lu supersticién de la ley, que fué tan caracteris:
tica , del . racionalismo revolucionario francés. La reaccidn luego advertida
parece bosrratse de nueve en huestros dias, que propenden, en la prisa

de la época actual, a crear una nueva idelatrfa legalista y probablemente
peligrosa; pero no es ocasidn la presente para desarrollar el tema.
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derechos propios, pues sin haber pacide adn lo teorfa de la per-
sonalidad del Hstado, las Cdmaras venfan a ser sujetos de Dere
cho independientes, enfrentados con el Principe, p. gf. Ciecto ast-
misme que por ello subsiste alguna analopia eptre Parlamento v
Corporacién auténoma, v que sobre esa bass gueda eguiparado
gl Reglamento de agquél a las moumas estatutarias. Pero la misma
expresidn usada {«cuasi-autonomian} revela que estamos en pre
sencia de una autonomia espiivea, pues lo que crea es... Derecho
estatal, o diferemcia de la apuran, gue corresponde 2 entes pibli-
o8 no estatales aptos para crear Derecho propie {pigs. 48 v sab

Por fltimo, =l Reglomente purlamentario no es un eguivalen-
te de las reglas de correccidn v buen trato. Sezfin Santl Romano,
esa corvetterye significa moral polrica, equidad, buenma fe, difi-
gencia vy volor en Ja vida piblice, use ademmde de poderes dis-
{’m’cmﬂmﬁe&, empedio. de honor enire partidos, educacidn civica,
deferencia mutua, respete, curtesia, cerctnonial, convencionalisms. ...
ercétera, etc. Los Reglamentos, erapero, son Derecho; no se ago-
tan en wna serie de resolucioves correctas, no son smaples wsos
condensados. A lo sumo habrd aquel comidn espiritt funcional
que I prictica italiava llema con &l nombre grato de wgalateo
parlamentaren, pere de zhi no cabe passr {(pdgs. 53 v ssh

Abora bien, vefutadas las teorfas priveipales formmladas, pass
nuestre autor a eshozar la suya, que &5 original, aunque acaso alge
compleja {69} quizd porque intenta ensamblar dos posiciones qus
no acaban de admitic soldadura autdgena. Bn efecto, Bon Val-
sassina ensalza primeramente la construccidén de Fomano {gque ca-
lifica de «opinién dominantes) sobre la maturaleza de novms -
terng que al Beglamento parlameniario corresponde, perc en se-
guida acude a combinarda con aquel dualismo irreductible que ya
Jellinek hubo de advertir en tales Cddigos, y entonces ve en las
disposiciones de dmbito externo alge asi comeo un Reglathento
en sentido técnice, aungue no emane del Gobierno, sino de un
poder politico autorizado expresamente por la Constitucidn. En
sintesis, pues, se inclina a aceptar que se trata de un Reglamen.

o) Cierios libros me recuetdan lo que ocurrfa con unos oflebres
capuitess que hube de estudiar al comienyo de mi carrera. Su benemérito
autor exponfe con tal honeada claridad las teorfas heterodexas, que todos
las entendfamos sin dificultads peso 2l desarrollar Ivego la teorfa orte
doma, acaso por humildad excesiva, guizd por entusiasmo em%md@, @k
tesultade era desgraciadaments todo lo conteario.
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o de Derecho, porque implica manifestacién inmediata de sobe-
ranfa v porque se trata de norma inferior a la ley, ‘

Aclarande un poco mds los conceptos, diremos que Jos actos
internos no producen efectos sino en el dmbito juridico de la pro-
pia organizacidn y no se proyectan, al menos directamente, en fa
esfera de los tegreros. La categoria de actos intermos que princi-
palmente ha atrafdo a la doctiina es la de las novmas miernas,
cuyas dos notas esenciales son éstas: no pertenecer al crdenamien.
to general del Bstade v no alectar a terceros extrafios. ¥ &1 bien
Donati se ha fijado en el elemento finalista, Romano insisie en
que el Reglamento padamentario no contiene verdaderas normas
juridicas, porgue éstas presuponen un poder scberano que las dic
te, v les referidos Reglamentos se fundan en la supremacia espe-
cial de la Cémara, regulan relaciones internas de un drganc es-
tatal v no entran propiamente en el sisiema del Derecho obje-
tvo, : ‘ A

No todo, sin embargo, son actos interncs en los Reglamentos
parlamentarios. La manera de contar el quorum, o la tramitacién
de un proyecto, o la voticidn de un texic entran desde luegoe
en esa categoria. Mas junto a ello se dan en la vida pavlamen.
taria no pocas normas que rebasan tal esfera: pensemos en el
examen de las actas protestadas. en el régimen de las peticiones,
enn el arduo tema de las sanciomes disciplinarias e incluse en los
procesos penales que 2 veces se sustancian en las Cimaras Altas.
En todos estos casos bay ya algo de fndole intersubjetiva; son
disposiciones de alcance general y externo las que se aplbican, v
en ocasiones {en Notteamérica, p. ej.) han cambiado el sisterna de
gobierno, .

A fin de dejar. dilucidada en definitiva Ia cuestidn, nuestro pre-
claro autor sienta una premisa fundamental: para entender cual-
quier problema de Detecho parlamentaric ha de partirse de la
idea de que subsisten unos intereses especiales, propios del Parla-
mento, v que el ordenamiento jurfdico estima contrapuestes =
los del Gobietno, Ia Justicia v la Administracidn, aungue sigan
siende intereses del Bstado {pdg. 85). Para comprobarlo basta con
tecordar ejemplos tomados de la realidad: los Tribunales absuel-
ven de delitos denunciados en una eleccién y, sin embargo, la
Camara anula el acta correspondiente; la Jurisdiccion sigue pro-
ceso contra un parlamentario, mas la Asamblea, para no verse
privada: de su concurso, denlega el suplicatorics cada Cuerpe co-
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legislador aprueba sw presupuesto, pero ni el otre Cuerpe o exa-
mina ni nadie lo fiscaliza, etc. En suma, perduran hoy interese
estatales cuya mejor garantia estriba en que sea el Parlamencoe
quien se cuide de su defensa, v de ahi su independencia o exen-
cidn {gue poco afortunadamente se califica de «autonomizyl. De
esta suerte, las Cidmaras viven en un ambiente de garantios cons-
titufde por cierto conjunte de privilegios que forman el complejo
unitario y orginico de sus reglas e instituciones. ¥ come en ese
nicleo figura la {acultad de auntoconstituizse mediante su norma-
cién interna, legamos a la conclusion de que las Cimaras obtie
nen un ordenamiento particular plenamente distinte del menesal
del Estado, subordinade a éste v cuya juridicidad no cabe negar
{pagina 93).

Cuestidn delicada es Ia de concretar en gqué relacidn quedan
las normas internas con el ordenamiento general, a fin de pun-
tualizar si aguéllas pietden su naturaleza originarie para comver
tise em normas jurldicas estatales. La realidad es que ne se ope-~
ra un reenvio recepticio, sino simplemente un reenvio forsmal, ¥
que mediante ello lo que carecia de fuerza normativa en el dme
bito del ordenamiente reenviante {pues era mera hipdtesis de he-
cho), adquiere nuevo significado, v al surgir el cass brotan con-
secuencias juridicas acordes con el propésito de quien dictd la nor-
ma Inteima, aungue nuevas en otro seniido para el reenvianie,

Finalmente, la delicada cuestién de establecer ¢l {fundamento
juridico de las normas -externas incluidas en el Reglaments par-
lamentario se resuelve recordando que la actividad de las Cdma-
ras queda subordinada a la Constitucidn y a las leyes, pero gue
la institucién parlamentaria no actila efecutundo, sino observan-
do una regla instrumental sobre la produccidn del Derecho, ¥
puede asi crear vilidamente disposiciones jutidicas materiales que
le son auténomas, siquiera deriven a la postre de la wvoluntad
extrafia que atribuyd ésa competencia {pdgs. 99 ¥ ss.)h

e) Refutacidn de objeciones
El meticuloso estudio realizado por Bon Valsassina representa
un esfuerzo altamente meritorio y digno de aplause fervorosos

mas a la postre desemboca en una sclucién que, lejos de sosegar
Nuestras preocupaciones, viene a aumentarlas considerablemente.
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Buscabames cauce jJuridico para debido encundeamiento de una
fignra normativa de no fcil catalogacidm, y al final de la pesguni-
sa nos encouframes con que, a fuerza de distinguir v de subdis
tinguir, la unidad concepiuat se tompe v en lugar de buscar {Semn-
Ta satisfactoria para legitimar ol Cédige inico, hemos de hallar
doble solucién segin Iz paturaleza intrfnseca de sus reglas, v, lo
que ©s mds prave, s necesita constinir mecagismo zlgvitarade
gue permita reconducir o la vigja unidad orginica los dos secio-
tes que en cierto mode resulian andidticos y contrapuestus por
su origen, naturalera y destinataries. ¥ tode ello sorpremde com
mayor motive cuando vemoes que el autor abomina de la Bepeiffs-
jurispredeny v guiere no separarse de la Historla paca Hegor a lo
juridico, ¢ cuande acude anorosamente wna ver ¥ otra a la deo
trina expansiva de Romane, o conde en varias ocasiones gecono-
ze que el Parlamento es drgane colegial de todo el pueble v gue
zn el fondo se trata de defender juntamente al Parlamenio v al
‘Estado.

Sintentizande al mdximum podriamoes decir ‘que‘las ohiecio-
nes de Bon Valsassing se reducen a dos. a sabers 1.* Bl Regle
mente pmﬂamem'mu 0O representa comjunte corzimice de prece-
tos uniformies v homegéneos, sino que dentro de & hay algo asf
cotes Jos capas, ung que se desiina a los propics mismbros v regu-
la Io yue Hamariamos con Goeist los inferng corPoris, v olvad que
alecta 2 sujetos extrafics no mizmbros de la Institucidn: v 2.7 La
referencia al concepto de «autonomian o de «cuasi-autonomafa»
resulta inaceprable por la vaguedad e imprecisién de este fend-
meno y la diversidad de criterios sobre ello en el orden juridice,
per lo cual nunca pude constituir fundamento gue justifique la
pretendida normacidn anténoina parlamentaria, A ambas objecio-
nes cabe responder con la obligada mesura v con la brevedad que
el espacio impone.

En cuanto a lo primers, convengamos en una cosa: sometido
a ese proceso electrolftico cualquiera de los Cédigos que hoy exis-
ven serfa ficil asimistne articular esa estratificacidn y, por tanto,
poner en cuestidn el valor jur{dico de las reglas destinadas a los
imberng vy a los externe covporis (7o) Cuande una Constitucién

{(70) La conexion inescindible entre los interne v los cxterng corporis
se revela en cuanto profundicemos nn poco. Pertonece, deade Tnepo, a agque-
fla prinera esfern el privilegio de la inviclabilided paslamentaria, Ahora
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se ocupa de Jos extranjeros v no sélo de los nacionales o ciudada-
nos: cuando un Cédige mercantil afecta a relaciones en que unc
de los sujetos no es comerciante; cuando una Ley de Régimen
tocal contiene disposiciones sobre las que no son vecinos ni do-
miciliades, etc., 2o estarpos en presencia de sitnaciones gue reba-
san lu Srbita estricta de aquellos snierme covporis a que debe re
ducirse en principle, seglo parece, la facultad de normacidn furi-
dice autorizada? Y lo mismo ocurre con las hipdesis, mds cerca-
nas al caso, de unas Ordenanzas municipales, o de un Hstatuio de
compaiia endnima, o de una reglumensacién de cooperativa agri-
cola.., Por ese procedimiento acabarfamos deshadendo tales coer~
pos legsles, destruyendo su umidad, su economia esencial, su ins-
piracion Gnica y constante, que fué motor de toda b regulacidn
establecida. ¥ a o postre, ¢endl serfa 1o ventaja obtenida en De-
recho?

Bo cmanto al segundo extremo, jqué pocas veces podemes
emplear en muestras disciplinas un concepto didfano, wn voeable
univecs, una expresién que no st preste ~a la anfibologial Sie
apartarnos del propio autor a cuya fias copstruccién nos venitnos
oponiende, hay también otras notiones que 4l mismo censura
como equivocas, mm siendo fundamentales v de muy general
aplicacifn. Valgan, por via de ejemplo, estas dos: la Constitucidn

bien, supongames gue ute Diputade, al interpelar al Gobierno, censura.
Zahiete ¥ acaso ofende a un particular que no es mismbro de la Cémara..
Bl Diarie Ofivial de Sesiones recoge el discurso y la Prensa diaria ls fepro-
duce, ¢Cebe negar que el particular maliratado podifa en cnalquiera oive:
case pedir reparacidn, demandar judicialmente o querellarse, etc., v que
sin embarge agul, v por la naturaleza del privilegio, no puede hater mds,
que resignarse delorido?

Oire cjemplo, pero de signo contrario. Los Ministros, aun no siends
pavlumentarios, pueden asistir a las Cémaras (salve en Inglatersa) v tie~
ten derecho a hacer uso de la palabra siempre gue la pidan. Bsto corres-
sonde en algin sentide a los ewterna corporis, pues el Ministre no es ni |
Senador ‘'si Piputade. Ahota bien; wsando al méximo de ese derecho, o
abugando del mismo, ¢l Ministre puede entorpecer fa discusidn, embio~
lay y sun esterilizar el debate; obstruccionat, en sintesis. Y si ol Presic
dente, saliendo al paso de tales demasfas, pretende Hamarle a la cuestidn,
¥ con mayor twtive s fiente a la contumada intenta imponerle la mds
Wfnima sancidn disciplinerie, €l interesado se revolverd airade v negard
potestad a la Presidencia. En caso de allanarse cobardemente ésta, gone
“otre peligro fa buena marcha de los trabajos, no se perturban profunda-
mente los infernd corporis?
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v la Ley. Hablando de aquélla, y cuando discute si los Reglamen-
tos parlementatios contienen Derecho que materialmente sea cons-
vitucional, admite desde luego la tesis, pero afade que lo mismo
sicede con cualquier fuente de Dereche que ayude a determinar. ..
«il vontenulo concrelo di quells tormentsia nogione dommatice
che ¢ lg cosibugione n sense sostangidler {piz., 42); con lo cual
quedamos en plema y sngustiada preccupacidn ante ese concepiv
torturante de Constitucidn sustancial. ¥V pdginas anies (34 v ss.),
al ocuparse de los Reglamentos parlamentarios en relacién con la
Tey, nos advierte «... quanto sia polisenso i wvocablo degge»,
ewrvn ¢ fuori dei confing delle giwvisprudengo. . » Y entonces ya
entramos en perplejidad agobiante porque, con los ejemplos que
el docio escritor cita, acabamos por convencernos de que decix
«leyy es decir muy poca y muy oscura cosa, lo gue aconsejaria
prescindic de esa locucidn {sin la cual no podriames movernos en
ouestre oficio de.., legistas).

Todo ello revela que a fuerza de ahondar parfiadamente v -de
#o repanciar & diseccidén minuciosa de pequeBos plexes puede le-
gaise a uba conclusién paradéjica, pues gueriendo capfar la rea-
lidad genuina y completa, obtenemos como resultado una figura
nada orgdnica, alge aberrante y que recuerda, con la subsiguwien-
te falta de viabilidad, las imigenes literarias de la sirena mitold-
gica ¢ del centauro poético. En efecio, ¢l Reglamento encieira,
bajo la engafiosa coherencia de su umidad aparencial, dos series
o grupos de normas que se refieren a destipatarios distingos, res-
ponden a finalidades divergentes y tienen su fundamento en ori-
senes dispares, por donde a la postre nos vemos en presencia de
una adicién arbitraria v recusable de elementos heterogéneos «que
se resisten en buena légica a todo infento de suma.

Ademis, sl vamos renunciando a conceptos admitidos o a ex-
presicnes consagradas {y con las cuales todos nos entendemos) y
queremnes inventar nuevo vocabulario juridico de tipo purfsime,
exento de neblinas cincundantes v nitido en sus perfiles y con-
tornos, corremos el riesgo de crear una jerga, un esperanto bien
intencionado, pero que no servird ciettamente para facilitar el
didlogo, antes al contrario engendrard semsible confusién hasta que’
flegue a conocerse, difundirse y aceptarse (si es que a tanto alcanza
In buena fortuna).

Por ofra parte, no deja de resultar un tanto extrafio que se
invoque la teorfa de Romano para angestar la esfera de lo juridi-
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o, cuando precisamente el bricso empuje de su doctrina marcha
en el sentido de ensanchar esa misma érea, negando con ello ciet-
ta posicién, muy difundida. que reservaba para el Estado el mo:
nopolic de la «uridificaciény (1)

En efecto, el ilusire administrativista italiano vine sosteniendo
{sobre todo a partir de su notable obra POrdinamento giuridico)
que el Dereche no es un producto exclusivamente estatal, sino mas’
bien un fendmeno «que se da en todas las organizaciones sociales
cada una de las cuales constituye un ceniro weador de nosmas ju-
ridicas {wbi soctetas, b sus), Toda institucién, en cuanto implique
orgapizacién social estable e individualizada, tiene s Derecho pro-
plo y particular; por donde resulta que, junto al Derecho del Es-
tade, existen otros, como el Candnico, etc. ¥ de ahi que no sea
el Estado la fuente dnica de Derecho posible, puesto que cualgnier
grupo social estd en situacién de elaborar otro Derecho.

Ello arranca de esta base: que el prius estriba en la organiza-
cién social, y que las normas juridicas, en cuanto manifestacién
secundaria y derivada, constituven el posterius. Ahora bien, surgen
e szguida situaciones de hiato juridico, porque todo el Derecho ha
de formar un solo Ordenamiento regulador de nuestra conducta
e sy

Ay} Ta supestiva teorfa expuesta por Santi ROMANO tuvo tan exira-
gedinaria repercusibn que, a partiv de aguel momento, la doctrina italiana
gird eu torno a esa comcepcién, ya para ensalzatla, ya para combatirla.
Un reswmen de posiciones 2 este respecto puede verse en Sergio PANUN-
ios State ¢ Dirvitto (L'unitd dello Stato e lo phoralith degli ovdindmenti
giuridieiy, Modena, ro3r; pdg. 22, nota 2. Wias es de notar que.el propiv
PANUNZIO, que ya era un sindicalista convertide (epartito da Sorel, io
argivave a Nussolini», dice honradamente en la pig. 36), no deja de reco-
ger aiglin eco de aquella voz aworizada, aunque la medulacidn se opers
a través de una técnica fascista, pués la conclusién censiste en recomacer
la pluraided juridica, pero en reafirmar 2 la vez la unidad politica, ya
que dicha unidad exige la unidad de soberania, que sdlo se da en el Hs
tado, tanto mds fuerte y mds real cuanto mds compleja resulte Ia varier
daidl interna y trobada de institociones sicas y vigorosas (y servata diston-
tig, ne estarfn mmy alejada alguna sugestiva posicidn del mds agudo fil6-
sufo del Derecho en la propia Italia). Y otro tratadista, Alessandro Grop-
PALL entiende que si bien en la hase de wna institucién coalyuiera
se dany confempordneamente con su misma constitucién, los complejos de
unormas que regulan por lo menos su ofganizacidn (pues al nacer el ente
se establecen también las normas que tegulan su esfructura y sus activie
dades fundamentales), sin intervencién del Estado no hay Derecho, porque
adlo asl se convierten en conceptos juridicos los sociales (Vide su Dotiring
delly Stato, Milin, 1oes: pdgs. 136 v S5
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social para la convivendia v la justicia, v peorgue no vale admidir
Derecho de primera v segunda categorfa, ni un tus nobile jupte
a un fus rusticum o plebeium, Por ello tampoco faltaron en Italia
discrepancias, ‘ '

Una idea, desdefiade por Bon Valsassina, puede puizenos com
rumbo regures la idea de «fim», gue a €l le parece mermmente
reveladova, pero no deasiva, En efecto, toda institucién wviene a
justificarse por el propdsito, sano v Idte, que la inspira; vy esa
consideracidn teleoldgicn vale pare demarcar luege el dmbitc de
los medios Indispensables, v legftimos por tanto, que han de ga-
rangizdreele pava su fundowaniente. S1 adends, v ovocndo posi-
cidn filesdlica harto conecds eutre nosotros, recordamos gque el
hombre wiene inserts en un chima {wyo soy vo v mi circunstan-
cian}, podiemos va marchar descrubarazadamente,

En efecto, dentro del Bstado {(mya pessonalidad acepramos sin
repare), existen drganoy, moduledes como verdaderas mstitucio-
nes 2 veres, Bl Ordenmmiento general reconoce v asiguna compe-
teqcias para que ninguna funcidn importante guede ni desaten.
dida ni disputada, Organes son la Jurisdiccidn, ¢l Gobiorno, las
Chmaras legislativas. ¥ entre csos drganos se dan momentes de
colaboracion, was pueden stwgir también {ricciones. No cabe ne
gar esa realidad, ni atrincherarse en fa tesis de que una Asembles
carece de personalidad jurldica, cvando 2 diario, vemos, por ejem-
plo, que un Ministerio cede terrencs a oiro Departamento. Més
afin, cada organismo, al asegurar su propia vida v actvacidn, estd
dirigiendose en algiin sentide a k. colectividad, no sélo a sus pro-
pios subordinados. Si se guiere que Ias Cimaras desempefien sin
trabas mi injerencias sus funciones, v la altfsima umportzncia de
éstas exige gatantia de suidad juridica, eliminacién o priovi de
injerencias © coacciomes, no hay otra sohucidn gue recomorerles
dmbito propio de auto-normacidn v auto-gobierno, aungue ello
parezca rebasar en ocasiones el recinto de los interia corporis, pues
de lo contrario se frustraria el objetivo tan afanosamente persegui-
do. Bs mads, esos externa corporis estan condicionadoes a lo entra-
flable, mterno v substancizl que ha de salvarse a todo trapce; en
primer términe, porque sdle son afectados cuando se actfian en lo-
cales de Ja Cdmara o en los trabajos peculiares de ella; v em se-
gundo lugar, porque de nada servirfa, v. gr., haber consagrado
el incvitable poder disciplinario si éste se hubla de detener ante
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los exirafios. autorizando desmanes de visitantes o de Ministros
no patlamentarios que hicieran imposible el buen despache de los
asuntos {72} ‘

Fn conclusién, si no es potestad privativa de la Comunidad es-
tatal la creacidn de reglas de Derecho; s cualguiera individuali-
dad estable v organivada estd autorizada pera crear sus propias ve-
glas, que son Derecho tambiéns y si el Parlomento, en concrets
eada Cuerpo colegislador, teme categorfa de érgano estatal de al-
tisime relieve, obligade a defender su propia actuacién, siempre
dentro del Esiado, pero amte ¢l temor de agresién por otves or-
ganos, gfcabe megar awonomisd a uoa Cimata legishtiva cuando
sin dificultad se le recomece a tantos otros complejos institncionales
de rango inferior, o incluso la mederna vida administrativa estd lle-
na de descentralizaciones por servicios, <on sus notas subsigulen-
tes de personificacién v patrimenializacién para estos efectos? Ef
Reglamento parlamentiario, pues, representa normacion auidnoma,
YV wllo en cuante 2 Ja totalidad de sus preceptos,”

fr2) La cuestién gue surge mediatamente cuando el Reglamento re-
viste tam sdlo el carfctes de notma interma es dsta: ¢Puede temer fuerza
vinculante 'pasa guvicnes no sean miembros de la Cdmara o persoiias que
en ¢fla hayan de actwar? A ello ha de compestagse afirmativamente. ¥ ello
por dos razones, a saber: porque st la Asamblea ha necesitade dictar esos
precentos para su funcionamiente, a tal criteriv han de someterse {atn no
siendo gpersonal parlamentaric semsu sivcto) quienes acudan a sus locales,
presenten upa peticidn, ‘asistan a una tribuna, ete.; y, ademds, porgue
si la norma fué aprobada por quien podia hacerls, y asi se da por st~
puesto, obliga a cuantos intervengan en la vida de la institucidn, como
obligan las Ordenanzas municipales a todes los habitantes del términe o ef
Distatuto de una Sociedad andnmima a cuantos con ella traben relacidn.

Y ello se advierte més didfanamente cuands las Cémaras, come suce
de en Inglaterry, tienen cardcter de Tribunales, incluso con cdrcel propia.
En las Stending ovders of the House of Commons venia figurando (ni-
mero 103) entre las facultades el Serjeant-at-arms la de detener a las
Petsonas ajenas a la Asamblea que penetrasen en lugures indebidos o no
observasen la conducta adecuada, Y disposiciones algn similates constan
en b regla V de s Cdmara de Representantes norteamericana. {Cfr, I Re-
golgments Purlamentari, con prefacio de NL Rumvy, Mildn, G530

Pensemeos, por o demds, en los privilegios diplomiiicos, desde g
potte y valija hasta extraterritorialidad. De no ser per la inmensa trans
Cm;l(ﬂencia que reviste la representaxecidn de un Hstado extranjero, po-
drfan tolerarse esas sitnaciones? Y sin embargo, la alteza del fin justifica
Ja existencia de los medios v su alcanee erga ommes,
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&) PRCULIARIDAD DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO ESPANOCEL

La dectrina que se deja expuesta no se podiia aplicar al Re-
glamento actual de las Cortes espafiolas. Segin voz de méxima
autoridad, que la experiencia corrobora, nuestro pais se halla en
un proceso no interrumpido de institucionalizacion politica: nues
tra Constitucién se encuenfra i fieri. De ahi que con referencia
a ¢ualguiera de sus estructuras concretas sdlo quepan dos cosas,
a saber: seflalat la inspiracién a que responde y estudiar el pro-
blema en los términos espectficos que se derivan de su etapa de
organizacién, En cuanto a lo primero, los pasos ya dados y los
propésitos enunciados con reiteracién hacen ver que nuestro régi-
men rechaza la idea, seductorz por lo fdcil, pero tecusable por
su imeficacia, de copiar modelos exdticos que acaso en su nacién
de origen fueron fecundos y aqui pueden resultar ingperantes por
falta de arraigos se aspira a modelar figuras extraidas de nuestra
propia cantera y gue, atemperadas al tiempo en que nos move
mos, logren no perder solera sin cler tampoco a ranciedad; se
desearfa, por as{ decirlo, una «tradicién actualizada» (73)

{(73) De sobra se comptende gue en el mundo politico, y después de
tantos sigloe de experiencias acumuladas, el prurito de originalidad puede
reputarse presuntuoso o buldfo, ¥ sin embargo, el ansia es noble y rima
perfectamente con el afdn natural de hacerse un traje a medida, en ver
de surtirse en un gran almacén lleno de vestidos «de confeccidny. Apatie
«de yue cada vna de las soluciones ya ensayadas en otros paises o en otros
climas nacié también como cbra original y la matriz de la Histora no. st
ha secade para estos imenesteres. Lo importante es, y ningdn movimisn-
to nacionalistz puede olvidarlo, que cada pueblo tiene su fisonomfa entra-
fable v radical, v que el progreso consiste en no traicionarla, pero tem-
poco dejatla congelada; por tanto, hay que calar hondo en el subsueio
de 1o propia Historia y luego situarse en el momento actual; gque Ia wvet-
dadera tradicién no estriba en repetir shera lo gue antafic hicieron los
Reyes Catdlicos, sine en pensar qué hubieran hecho Sus Alezas de ens
-contrarse enl la pesente circunstancia.

Manifestuciones de originalidad bien acusada tiene no séle el meclutar
iento de las Cortes, sino alguna institucidn teclente, como ¢l Consojo
del Reino, cuyas funciones pueden sin e¢mbargo, y dada su composicién,
dificultar de hecho el funcionamiento en algdn case, como veremos.

Por lo demds, y dando ejemplo de lo que acaba de decirse, s de
justicia recordar un pequefic v no remoto precedente, El anteproyecis de
Counstitneldn elabetado entre nostoros en Igag, v que eés por taptos con-

a
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" Por eso desde 1942 se nicia la etapa de nueve funcionamienteo
de las Cortes espafiolus, gloriosas en la Edad Media, decadentes
hasta Ja desaparicidn virtual durante la Casa .de Austria v prime-
ra centurta de la de Borbén, restablecidas con vestidura moderna
a principios del siglo XIX v que con avatares diversgs desde en.
fonces, e inclhiso con peligrosas exageraciones 'y desvarios en la
épiea de 1o sepunda Repiblica, vuelven s surgir como Srgano de
maguo relieve para acometer las altisimas misiones que se les asig>
ran, Va su misma composicién revela originalidad innegable, aun
cuando e¢llo no implique haberse logrado la perfeccién absoluta,
v el deseo de mejora constante ha motivade los retogues a que en
su lugar oportuno hicimos alusidn. Pues bien, en esas condiciones
v para obrar con la apetecible cautels, resultaba prudente guiar
los primeros afios de actuacién patlamentaria, colaborando Cortes
v Gobierno en la elaboracién del Reglamento que hubiera de se-
guirse. ¥ de ahi la f8rmula, repetida desde la disposicidn adicio-
mal 1* de la Ley de 1942, segiin la cual «las Cortes, de acuerdo
con el Gohierno, redactardn su Reglamentow, férmula de ciertd
sabor docirinario que recuerda los predmbulos de nuestras Cons-
titizciones de 1845 vy 1896, ‘

Como consecuencia de todo elle, y ateniéndonos al momento
presente, hay que distinguir, para cumplide enjuiciamiento, esios
tres aspecios: fondo, trdnite y forma final

Por lo que respecta al fondo, nuestro Reglamento pariamen.

ceptos interesante {auhque no lo hayemes estudiade con el carifio o la
atencidn gue su texto merecfa), sugirid ya la convenienda de crear un
Consejo del Reino para asesoramiento del Poder moderador en el ejerci-
vio de clertas prerrogativas {art. 44 y Ley rgdaica de la institucién). Por
cierte gue elle no tuve piblico prepicio, pudiendo citarse el juicio muy
Adeglavorable que formulé Mooz Casnias, lLos sistemas presidenciales,
Madsid, 192¢; pdgs. 164 v ss., acaso porgue no vela con simpatia su
composickdn ni sus atribuciones; cosa expliceble dado que el autor prefe.
ria pu aniéntico Senado con todas sus consecuencias,

En distinto aspecto, originalidad oftecen (]l menos relativa) otras dos
suestionss gque hoy preccupan con razén a los estudiosos de Derecho pi-
blice: Ja pulcra demarcacidn de esferas entre Ley v Reglamento, para
asignar a cado una de estas figuras' su Grbita propia vy legitima de accidn;
y el derecho de las Comisiones parlamentarias no sélo a dar dictamen,
sino a aprobar por sf los proyectos sometidos a su conocimiente, sin ulte
riar intervencén de la Asamblea plenaria; pero la importancia de estas
CUestiones acollseja reservar Su examen para momento ulterior.
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tatio representa una normacidn, es un acto-regla, un conjunto ot~
ginico de disposiciones vinculantes que se articula, siguiendo el
estilo continental v la costumbre patria, con la estructura de un
Cédigo, pero que es obra de colaboracidn.

Ahora bien, toda esa cooperacién de elementos parlamentarios
v gubernatives revela un acto complejo, lo cual exige examen
cnidadose de estos problemas: 1.°, quifnes colaboran en su vea-
lizacidn ; 2.% en qué orden intervienen para ello, v 3. qué facul-
tades posee cada uno de esos factores.

Y se comprende fdcilmente: el acto no logra plenitud ni tie-
ne eficacia hastn que cada une de los clementos que operan ha
realizado lo que le incumbia, en el terpo, en la forma y con las
facultades u que le autorizaba su respectiva ftularidad.

Y por otra patte no es lo wmismo {y ¢l ejemplo de cdmo se ta-
mifa upa ley viene a probatle), que la iniclativa corresponda a
une o a otre, v gie fa aprobacidén final, sancién, ete., incumba a
gste o aquél. La experiencia ensefla, v. gr., que las airibuciones
financieras de fos Cimaras Altas quedan muy mermadas por el
mero hecho de que los proyecros tengan que presentarse primero
a la Cmara popular (2! mal se agrava -porque, habiendo fecha.
tope para la aprobacidn senatorial, falta mduse tiempe material
para discutic con amplitud v serenidad). ¥ en punte a la sancidu,
gacramento dltimo en los regimenes mondrquices, su misme va-
lor supremo, .pues todo lo anterior no pasa de ser 1na propuesta,
dificulta la libertad de cjercicio por parte del Principe, que no
suele atreverse a frustrar la premulgacién cuando ya ha recaido
la aprobacidén de ambos Cuerpos colegisladores, v ello, en buena
doctrina, puede interpretarse como una conformidad prestada por
Ia Nacién, Esto explicaria por qué el veto absoluto, o mejor dicho,
la no-sancién, haya desaparecido en Inglatefra (por no usarse des-
de tiempos de la Reina Ana), si no fuera otra la causa mds ped-
xima, a saber: que la progresiva introduccién del régimen parla-
mentario ha permitido al Gobierno cruzarse en el camino de un
proyecto de ley, v contando por definicién con la mayerfa de la
Cémara popular se evita asi la violencia que luego podida repre-
sentar una negativa del Principe ante una ley que habfan apro-
bado ambos Cuerpos colegisladores. Lo comprueba a semsw cone
trario, diche sea de paso, el mantenimiento del veto suspensivo,
pero vigoroso, en los paises de sistema presidencialista donde Go-
bierno y Parlamento se mueven con disociacidn perniciosa.
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Por lo demds, debemos confesar que no slempre captamos con
la precisién deseada los perfiles nitidos del sistermna establecidn.
R\a'sukga. clarc gue no estainos en presencia de uma genuina Lo
mecidn autdnoma, Resulta evidente gue para la elaborzadn del
Reglamento parlamentario han de concurrir y colaborar dos érga-
nos: las Cortes v el Gebierno. Pero ya todo lo demis queda wn
tanto en indefinicién. De atenernos o la dicadn lteral, v parece
lo mis correcto, entendemos que <l sujeto protagomista debe ser
Iz Asamblea, v gue necesitard contar con el Gobierne pata que
éste df conformidad, pues a2 aquéla cowesponde sredactars y la
finica Mmitacidn que se Je impone 88 gue vaya sde acuerdow con
el Gobierna.

Nada de ello es insdlito ni puevo. Asl en el tecreno del De-
recho pdblicc come en To esfera del Derecho privade encontra.
mos casos en que la magnitud misma del acuerde votade o la
sranscendencia del negecio juridico convenido aconsejen lz inter-
vencidin ulterior aprobatoria y tuitiva de algupa auteridad que,
prestando asentimients o posterions, venga a completar el conjune
to de requisitos legalmente previstos como necesarivs, dejando
asi perfecto el acto de que se ivaia.

Finahnente, v en cuento al tema de fwma, una nota que tam-
bidin es de realidad perfecta: el Reglaments pardamentario espa-
fiol recibe, como dejamos (_iidh@, el trato de una Jevy en cvanto 2
firma por el Tefe del Estado e iunsetcidn en el periddico oficial,
Y sin embargo, también en esto hay alguna observacidn que fore
mular. En efecto, como anota Traga, no se incluye ha Hrmuda
habirual, que normalmente dice: «Fn su virtud, y de conformi-
dad con la propuesta elaborada pot lus Cortes espafiolas, Dispon-
20..% 3 Sino yue se transcribe pura v simplemente ¢l texto del Re-
slamento, consienandose a continuacidn la data y firma por el
Jefe del Rstado; por tanto hay un matiz diferencial con respects
a las leyes ordinarias.

Item mds; segtn el mismo auter, no habtfa wn acto de wver-
dadera «sancidny, sino una publicacion mds bien, pues lograde
2l acuerdo de principio con el Gobierno, wse trata de un ‘texto
autdpome de las Cortes...», De buen grado reconocemos la auto-
tidad del docto Profesor, mas en este caso hemos de renditnos a
la mayer autorddad del Presidente de las Cortes, vocere légico
de los privilegios de éstas, vy la opinidn per & formulada en la
sesibn del 27 de. diclembre de 1957 se resume en estos concep-
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tos: wno por acuerdo de Gobierno, sino de acuerdo con &l Go-
biernon; y «una vez obtenido {ese acuerdo) satisfactoriamente,
espera ahora vuestra confirmacién antes de la sancidn por el Jefe
del Estado.» En conclusién, pues, nos acercamos muchs a lo figu-
ra de una «ley», aungue existan leves variantes de matiz en las
formulas {inicialiva internd, asenso ulterior del Goblerno, sancidn
por la Jefatura del Estado en términos especiales v publicacidn en.
el B. 0. de la Nacién).

Y de ello deriva una consecuencia algo insospechada: % cola-
boracién gubernativa, que aminora la autonomia parlarnentaria
del Reglaments, sitve a la posiee para dar mmayor relieve a éste
aclarando su jerarquia en el catdlego de las fuentes del Derecho.
Porque una cosa es que el Reglamento patlamentario resulte obra
de colaboracién entre Cortes v (loblerno, v otra muy distinta fue
tuego, al publicarse, revista la forma de ley. Lo primero afects a
su produccién, al ifer que ha de seguirse para que el acto com-
plejo se realice v quede perfecto; o otro afecta al lugar que el
Reglamento parlamentario ha de ocupar en la jeracguia de las
fuentes. Y cabe que en el primerc de esos aspectos el Reglamens
to aparezca como en inferioridad, pues no nace automdricamente
por decisién privativa de la Cdmara, v eso le resta valory pero en
el aspecto segundo parece evidente que el Reglamento as! publi-
cado no queda por debaje de la Ley crdinaria, sino al misme
nivel de ella, v en tal sentidlo su relieve aumenta.

7} A MODO UE CONCLUSIONES

El caricter Jundamentalmente doctrinal, tedrico y téemico de
las presentes piginas no autoriza para consignar verdaderas con-
_clusiones que aspiren a inmediatas soluciones pricticas: ni siquie-
ra resultaria licito aventurar opiniones con tespecto al problema
en abstracto; menos habia de serdo el enjuiciamiento de un sis-
tema especifico y coticteto; y atin mds tecusable serfa osar fa su-
gerencia de posibles modificaciones aconsejables, Y sin embargo,
tan natural parece tode ello, que acaso resulta exigible, por lo
cual formularemes algunas parcas reflexiones finales, referidas en
primer términc al panorama universal del munde circundante, tan
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necesitado de hounda reforma en sus instituciones capitales, y e
segundo lugar, a la situacién del Parlamento, va en gemeral, ya
con referencia especial a las Cortes espaficlas.

a) Necesidad de revisar ¢l esquema cldsico de Poderes v funciones

El cambio radical que el munde ha experimenvade en los dlii-
mos tiempos obliga a plantear de nuevo cuestiones que ya pare.
clan resueltas para slempre. El aumento de poblacién, el auge
de neresidlades, la elevacién del tenor de vida, el ritmeo velozn de
los acontecimientos, el ansia de mavor holgura, exigen aprove.
chamiente al méximum de los recursos poderosos que mos ofrece
constantemente el progrese de la teenica. Y lo mismo que no wabe
renunciar a la electricidad, ni al motor de explosidn, ni a los me-
dics de comnunicacién maldimbrica, tampoco cabe aferrarse a lo an-
figuo ¥ tepunciay 2 una modernizacién de instityciones vy a un
reajuste de mecanismos que petmita adecuarnos a nuestra época,

El cldsico esquema de Poderes y funciones en el Estado ne-
cesita una profunda revisién. Ni el Parlemento ha de seguir come
estuve ni la Adminisiracién y los Tribupales pueden confinuar
con s estructura y tempo tradicionales. De ahi la insistencia con
que se habla unas veces de «crisisn, otras veces de «reforman,
o p»ocaé, de «racionalizacidn», siquiera esta taumaturgia hava pet-
dido adeptos en fuerza de exagerar el remedio.

En marcha por doquiera la reforma administrativa, y apenas
sugerida la que afecta a la Jurisdiccidn, es forzoso reconocer que
en cuanto al Legislativa, o por mejor decir, al Parlamento, se vi-
ven multiplicando los intentcs, pero em muchas ocasiones fracasan
por timidez, por apego al molde consagrado y también (serfa in-
sincero ocultarlo) por malsanos estimulos de politica mezquina.

Por lo pronte, cteemos que en grandes lineas serfa convenien-
te orientar la tarea com atreglo a estas ditectrices: a), revisar a
fondo las tareas que le incumben, descargdndole de muchas «ue
va no tienen rango primario; b), maotener e incluso acrecentar
las de indole fundamental e intransferible; <), orgagizar com
planta nueva y espiritu animoso el reclutamiento de los parlumen-
tarios; d), dar agilidad, competencia v tono a los drganos inter-
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nos de las Cématas v mayor flexibilidad v rapidez 2 Lo framita-
ME Doy 3 1 aals
cién de los asuntos {74): o, procurar que el Pademente legisle

e
{(74) Segin Xmmi MEras v etros, Regmenes polflicos confempatineos
{Custser Fe formacitn politica), Bosch, Barceloma, w958; pdz. 347, ol avevo
Reglamente padamentaric espafio]l sinfunde al funcionamiente de tas Cor-
tes una ofentacidn acorde con las nuevas necesidades vy la ewperiencia
adguirida, sonsolidando muy especialmente los principlos de publicided y
dlowon.

Blilo autoriza para meditar en un problema grave: el relative ol wini
mum, de publicidad indispensable, La publicidad es... de mdzima impor-
tancia. No eo balde Sermuy, en su Verfossungslohve {possun) suhoayt
o enotioe sipnificacién gue ella tiens en ol jucge de los dos grandes prin-
diples formmativos de Identidad y Repwesentacida,. Por su parte, RUING {obra
citadiz, phg. 125} nos recuerda que el Parlamento presupone chablare, y
gue lo discusidin § ¢ fulovo e Pesprossions tipica de log trabajos pavlaine
tarios {obea cit., pag. 115},

B consecilencia, todo cnanto tenda a asegurar wn minimum de deba-
te piblice razenable v cotrecto constituye slemento indispensable para ofi-
cacia de la institucidng vy s. por el coutrario, se rehuye o evita esa discoe

sidn conr publicidad, s atenta conira la existencia del sistema. No o guie
re elle decir que se consientan desmanes wverbales ni abusos de la pala-
hiay antes al comtrario, wn Reclamento previsor vy uwna Presidenda con
autoridad han de hmpedir 2 todo twance esos exiravies gue tante estrago
hon causado. Mas no se olvide gue ¢! Parlamento pierde significacién v
aceba por pasar inadvertido, cuando frabaja com ol silencic v la guietud
que acompafian al trdmite y despacho de los expedientes gubernativos en
un Ministesio labotioss. )

Cuenta Ch, Smicnosos (Histoive politigue de Vlwope conlempuorging,
0.8 ed,, Parls, 1921, pdgs, 66p v s8.), que ol Pontifice Plo IX cuidd priso-
natmente del procedimiente segin el cual habia de fundonar el Conclio del
Vaticane reunido ef 8 de diciembre de 1869, Los proyectos se redactaban por
las Comistones que al efecto habfa designade, no comrespondiendo iniciativa
mds que o Su Santidad, La primera discusidn se realizabz en Congrege-
cion general presidida por un Cardenal nembrado por el Paps v que era
«l finico antorizado pare conceder la palabra. Si el proyecto no quedsba
aprobado por wnanimidad pasaba a una Diputecin compuesta de veintis
eaatre nrentbros elegidos por sufragio secreto, que discutin el cass v pre-
sentaba luege dictamen imprese. Se sometfy dste entonces a la Congregis
cidn general, doude cade miembro vorsha otalmente: placet (si), non pla-
cet (no), o Plaeei juxta modum {si ton eniniendas), B! idioma vsado et
ol Iatin y Jas sesiones eran secretas, pues las de cardcter no secrewo eran
coremonias de publicacién, Y es de notar gue las primeras manifestacio
nes de protesta ge formulaton precisamentz contra la vegluuentaciin que
al Comcilio se habfa impuesto {asf el Obispn cwata Strossmayer em i
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1o indisnensskie. auiaees 1 e o severidad.

la indispensable, autovice los gastos e ingresos con severidad, fis-
I &

calice correctamente v marque pautas al Goblerno, pero sin areo.

garse la labor de goberner por s, ni menos la de impedic que

goblerne el Ministerio.

b) Conveniencia de wbiizar figuras mencves, pevo diles

Hay en el fundovaiente de las Clmasss, cuands a diario
vive uno de sus tareas, algunas actusciomes o figuras que de he-
tho operan v gue implican wna labor aill, pere que se resisten a
pulcra catalogacidn en el casiflero juridico tradicionalmente admi-
tide. V.o borrosidad de contornos no permite insercién pura v sim-
ple en ninguna de las categorias formales perfiladas y nitidas; la
realidad, empere, impide negarles existencia ¢ mcluso pragmmdti-
ramente hay que pensar en que de hecho puedan tendic prove-
<ho, y merecen por tanto schrevivir, Prescindiende de las moda-
lidades mualtiples que pueden presentar las proposiciones no de
lev {v. quie tanto juege dan en la dizcusién politica, sobre todo
en Parlamentos de tipo botrascoso}, existian en wasstre Derecho
parlamentario las comunicaciones del Gobierno gue exigfan con-
formidad o no vepulsa de las Cliwaras {consultadas per separadal,

cembre de 186y, y después algunos Prelades aleinanes y austrfacos en ene-
o siguleife).

Pues bien, unas Tortes no pueden aspirar a ser un Concilio, pero tame-
paco se le deben parecer en su funcionamiente, ko cual no quiere cierta-
mente abogar por el chaslatanismo periurbador vy desbordante. Bl ymopis
Rumn (La fungione, etc., pdg. 124) se duele de que en su pais no exista
Frutiacién respects a les discursos ea las CAmaras: chablomos mds - es-
eribe— que en los Paclamentes balcdnicos y sudamericancss; vy censu.
rando alguna oracidh ministerial gque durd cuatto horas, agrega que ello
09 constituye primacia gloriosa, antes bien contribuye a desacreditar la
institucién, Por vin de comsmelo cabrle dtar algiin conocido episodio de
Betados Unidos: el caso del Semador La PFollette gue, combatiendo un
proyecto, habld en una ocasién durante disclocho hotas v veintitzés minu-
o la hobilidad del Senador Tillmann secitando durants heras intetminas
bles tewtos podticos de Byron, o bieu composiciones suyas propias, swhich
Wete not masterpiecess, {(GARCIA-PELAYO: Devecho constifucional compe-
vade, 1.2 ed,, Madrid, 19503 pdg. 31%). Pero, convengamos en ello, tales
Pricticas desprestigian a las Cdmaras, YV ne nos hacemos la ilusidn de que
rudiera servie de freno [a televisién, come candorosamente apunta el mis-
we Runw (ob. ot pég 130)
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el tramite de que wguedaran tres dias sobre la Mesan, al cabo de
fos cuales se enteadian aprobadas {concesiones administrativas de
cierta indole), o bien la posibilidad de envio 2 Comisién para dic-
tamen v discusién ulterior, ete. Por otra parte, ¢no tuvieron rea-
tidad en nuestras Cortes del pasado siglo los Hamados «Decretos
de Cortess, v no recucrda todo esto swfatss mutendis, el meca-
nistno anglosajon de los private bills?

Pues biem, estos mecanismos, poco damorcsos, pueden brin-
dar sclucién no pocas veres, dentro de su modestia de rasgos, evie
tando que se confundan la anécdota v la categoria, o, lo que es
peor, el problema v la pamplina.

¢} Retogue prudente pare ensumblar instituctones

Congemplande en panorama sintélico el actual régimen espa-
Aol, pudiers advertirse acaso algo asi come un afin de procurac
wnidad o establecer conexidn, Aleccionades por la dura ensefian-
za de las divisiones peligrosas v huysnde de cantonalismes cen-
trifugos, se enlazan jerarquiss gubernativas v del Movimiento,
se asocian los factores de produccdn en unidn orgdnica v trabada,
se mtegran las Corfes con represeniaciones de cuantos secteres
pesan en el pals, quedan en una mano las Jefaruras de Hstado v
Gobierno (aunque previzoramente permita su separacidn futura la
Jey sobre Régimen juridico de la Administracidén) v se bace que
encarnen en una mistna persona las Presidencias de tres organis-
mos tan itoportantes como el posible Comsejo de Repencia, las
Cortes espafiolas v el Consejo del Reinn, segiin mmde camprobar-
se en el articulado de ]a Ley de Sucesidn,

Ahora bien, aungue ese noble propdsito sitve para evitar fric-
ciones, no cabe desconocer que la «unidn personaly as{ estableci-
da puede crear situaciones de dificultad para el swjeto tiiular de
las dos funciones asignadas a los ¢rganos en cuyo nombre actda.
Decimentemos la hipdtesis con un ejemplo concreto. Segiin ek
articulo 5.° de la citada Ley de Sucesién, «el Jefe del Estado oird
preceptivamente al Consejo del Reine en los casos sigulentes:
Primere, Devolucidn a las Cortes para nueve estudio de una ley
por ellas claboradan. ¥V lo ratifica literabmente en su art. 15 €l
Reglamento de dicho Consejo, que fué aprobade por Decreto de
30 de dicembie de 1948,
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El caso puede planiearse v no ser seacillo. La facultad agi-
buida al Jefe del Estado es perfectamente legitima y correcta v
estd admitida (incluso con mayeor amplitud) en ofros paises, con-
sagrandaola expresamente en nuestro Dereche la Ley de Cortes
en su art, 17 {aparte de mencionarse en otros precepfos que al
Jefe del Estado le covvesponde ln wsancidne o la saprobacidns de
las Teyes, segiin respectivamente consignan los arts, 1.° v 16)

Ahora bien, ccdmo se-moverd con libertad para opinar el Con-
sejo 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 come a las Cortes se ba queride Hevar u las mds aleas
representaciones v jerarquias, pero de este modo hay unos cuan-
tos cargos que resultan «&rganocs fofemcizdosy {sea diche com
formula de Jellinek), v en ocasiones se concibe la falta de sintonfa
posible entre los dos cometidos asignades.

chy  Otras consideraciones complementerias

1. Fe en &l Parlomentos —Seguimos crevendn que no puede
concebirse un régimen politico de prestancia moderpa st no fign-
ra en &), ocupando luzar destacadisime, una representacidn nacio-
1zl que sea reflejo lo wds fiel posible de la realidad genvina del
pafs, y que con tal eitule intervenga decisivamente en la tarea
normativa, en la fijacién de los mgresos v la autorizacidn de los
gastos puklicos, v en la discreta orientacién politica de la vida
nacional, trazando directrices v fiscalizando la obra del Gobier-
no {75).

(75) Lin su hibto Bernard Shaw, Londres, 19z6: pde. 32, dijo G. K.
CHESTERTON que el Parlamento inglés era una mdguina de altfsime rendi-
miento encaminada a evitar los conflictos politieos. Y este juicio, que ava-
16 en cierio mode Carl SCHMIDTT en su monograffa IYe gestesgeschichih-
che Lage des heuwtigen Parlomentorismus (Monich v Lelpsig, 1026), encie
T oun importante punto de vista, a saber: que en el munde pardamenta-
ri las discrepancias politicas se tresuelven de un modo racional, mediante
ana discusion franca y razopada {Peter Richard RoOvpEN: Partedwesen 1nd
Fithverproblem sm modernen Trankreich, Zeits, . d. ges. Staatswissenschaft,
tonw 84, pdg. 440

Algo habrfa que objetar hoy porgue la universalizacidn del suftagic, «
tlugsipartidisnie estimulade por la representacién proporcional, v la tiranda
insoportable de las fracciones politicas sobre sus miembros han converti-
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:

ifna acertada composicidn del Parlamento, wna revisidn cone
cienzuda de los cometidos esenciales que deben seguirle corres-
pondiendo, v una reglamentacidn interior eficiente v dgil pueden
devolver a la institucidn ol prestigio gue por desgracia ha ido
perdiendo, v despertar nueve fervor como el que antafic susci-

fara.
2. EHzxceses v defector— 51 en forma simplista reducimos todo
el guehacer del Parlomento a dos grandes esferas, a saber, lo nor-

mativa v la politica {pues en &sta cabe la presupuesiaria en algin
aspecto), tendremos gque adveriie una realidad ambiente, por mu-
chos sensiblemence deplorada, v es dseas que los Paglamentos han
descvidade kb primera v han abnsade de la segmnda. Mo se han
preceupade tanto de distar las pocas leyes buenas que {ueran ver
cesavias come de hostigar a los Ministeos, provocar crisis casi inso-
lubles y entoipecer la marcha del pafs arrogindese la misidn de
gobernar por 8, que nuoca les incumbe,

La reaccidn se advierte v puede ser tan extremosa vy censura-
ble como zntes lo fuern la accidn en sentids coutravio. Proliferan
las figuras aberrantes de legislacidn gubervativa vy se propeade a
sofrenar la fiscalizacidén por el Parlamente hasta convertitlo en
Cémara de registro, Uamada tan sélo 2 homologar actos ministe-
vizles previos, sin poder apenas residenciar a Jos que goblernan,
i menos Ufacles unas Yneas capitales de conducta,

3. La funcidn instramental del Reglomento. — Vrazados por
el Detecho consiftucional la esteuctura del Parlamento v el come-
tido a éste asignade, la cumaplida realizacidn de cuanto elle enira-
fia corresponde al Reglamento parlamentaric. De ahi que la natue
ralera juridica de esta singularisirna norma, su elaboracién e inter-
prefacidn ¥ osu importancia en definitive dependan del juicio que
el propie Parlamento haya merecido por su conducra. Un régi-
men avieritarie no podrd fdalmente abdicar de faculrades que
un sistema liberal o democrdtico entregarfa sin reparo a las Ci
maras {70}, A sensu confrarto, un critetio de ideclogia avanzada

—————

do en mite ¢l viejo Wplco de que la discusidn engendra lue, Ahora man-
da el pastido, con gn dogmatismo intransigente que esteriliza la dircusion,
vietw a decis Bon Varsassia (ob. dt., pdpe 20); v oes wiste reconoeet
que la razmdn estd de su paste.

(=6 Hs de obligade probidad recordar que el anteproyecto de Cons
titacidn, eluborado en 1920 no era cettumente, wi podis serlo, un texto
de cardcter demagdpico; pere en su prudente v delicada redaceidn se re-
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no transigitd con gue se cercenen devechos v privilegios legitima-
mente predicables de la institucién parlamentaria, ¥ en todo ello
influye poderosamente también, come es logice, la idiosincrasia
temperamentz] de CQ-rpm'a-cién v miembros; que no es lo mismme
una Aszmblea de pluripartidismos politices que usa Cémara na-
gida de un Estade de moncpartido; mi necestan igual treto un |
Paslamente dizcolo, hostil v alborotader e imgobernsble, gue unes
Cortes mesuradas, conscientes, respetuosas v activas {77).

4- Neada de soumaturgia—La supersticién de la Ley, con un
innmegable fonde de cptimismo racicnalista, trasclende al Regla-
mento parlamentariv v no conviene far demasiade de su vis me-
dicatriz. Un Reglamento malo perturba profindamentes un Re-
glamento bueno ayuda muchisimo; mas de ahf no cabe honesta-
mente pasar. ¥ Ja cnestido reviste suma trascendencia por sus re-
percusiones dacionales,

Aduzeamos en apoye de todo ello algunas opiniones de valot.
Asl, por gjemplo, el sagaz M. Ruind termina su notable monogra-
Ha sobve Lo fungions legislaiiva {Tecnica delle legei ¢ lavori par-
lasnentars) formulando wmas avnades conclusiones, entre las cuales
merecen ser destacadas éstas: que las leves deben estar téenica-
mente bien hechas, cuidando puleramenie de su preparacién ¥
del trimite ulterior; que nscesitan hoy especial atencidn los pro-
blemas devivados de la legislacién delegada v de los Decreros-le-
ves: que constittye novedad italiana la atribucidn a las Comi-
siones de la facultad de aprobar clertes provectos de Ley {?); que
también interesa dar discipline adecuada a la fiscalizacidn por el
Patlamento; v que revisten la mayor importancia tanto una te-
forma de los Reglamentos de las Cémaras como la correccién de

—_ e et

coneefa la autonomiz parlomentaria, diciendo el art. Gr que «las Cortes
elaboratdn el Reglaxnezlto para su régimen intetior, ajustado a lus bases
que Tn Constitucién v la Ley orginica del Poder legislativo establezcans,
y al proplo tlempo se las autorizaba para el examen de actas y calidades
de sus individuos y para el nombramiento de su Mesa,

En cambio, ¢l are. 66, II, prohibfa que los Ministros fuesen a la vez
Diputades, aungue les faculiaba para asistir 4 la Cdmara v a sus sesiones,
personalmente o por delegade, ¥ les concedia voz en todo caso.

(77} «.. ni puede ser tampoco lo misme el Reglamento de una Asain-
blea cotpotativa como la nuestra, que el de un Parlamento partidista, con-
vulso, amenazado constautemente de wna posible disoluciény (palabras de
don Esteban Bitbao en la sesidn de 21° de diclembre de 1957).
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abusos denunciados por la prictica y la introduccidn de £8rmulas
para acuerdos que faciliten o realizacién de las tareas asignadas
al Parlamento. Pero al propic tiempo, dicho autor, citando frase
de Churchill, nos recuerda que «si nosotros fabricamos las Cama-
ras, son ellas quienes nos fabrican a nosotross, v de a2hi la tras
cendencia que asumen las Asambleas en cuante gue crean nues-
tras normas de conducta v de vida, v asl influyen en nuestras
mismas costumbtes.

Otro simpitico especialista del mismo origen, el veterano Vi-
cenzo Miceli, advertia ya en 1910 que si bien de los Reglamen-
tos parlamentarios depende en graw parte el buen fupdonamiene
to de las Cémaras en los Fstados representativos, «i Regolaments
non possono mfondere, a guelle Assemblee le virtis che esse non
havnow. Palabras sabias gue podemwos hacer nuestras, ya que en
esto, come en todo, el factor humano es lo esencial y decisivo a
Ia postre.

Afiadamos para terminar otras reflexiones de fuente muy aute-
rizada, El ilustre Joseph Barthélemy, que ne era sdlo un tebrico
del Derecho constitucional {78), sino que intervine activaments
en la politica de su pais (v al final com sensible desgracia), cerraba
su densa obra Essat sur le travail porlementaire et le systéme des
Commissions {Parfs, 1934) con estas sensatas abservaciones: «Ha-
ced una- Constitucién redacrada bajo la presidencia de Minos por
Soldn y Licurgo. Pues bien, si los homhres no son buenos, no
marchard nada; no. hay mecanismo que pueda sustituir a lo que
Montesquieu, en su lenguaje trasnochado, lamaba la vertw. No
hay Carta politica que dispense a los hombres de ser justos y
correctos, ni gue los haga felices y tranquilos 2 pesar de sus
focuras.

Y, servata distentia, diremos nosotros, lo mismo ocurre con
un Reglamento parlamentario que con una Constitucién. No el
texte muerto de la norma, sine la realidad viva de la conducta,
es lo que decide en definitiva. Pero el texto puede servir muchos
y si abre nuevas perspectivas fecumdas, como la reforma espafiola

(78) Al hacer Matcel PRALOY la recension de alguna obra anterior de
BARTHRLEMY, subrayd el dato interesante de que &ste era ¢l finico Profe-
sor franeés que chabia pasade por el laboratorio parlamentarios.
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‘hace, y no hay motive razomable para desconfiar de los que vayan
. . . )

a aplicarle, existe base fundada para abrir el corazén a la espe-

ranza en bien de la institucidn parlamentaria.

N, PEREZ SERRANO

RESUME

Lapprobation d'un nouvean réglement pour "Las Cotles™ es-
pagnoles (28X -1y57) vemet en dctuslité un théme qus a Sow-
jotrs ew une grande smportance doctringle; Celwi de la natuve
quridique du Riglement Purlementaive, car cetie figure "dnor-
male” ouw “hybride” (Laprés les Auteurs) me se prébe pas & un
cataloguage correct dans le cavier des catégories formelles insti
tudes aux sources du Droit,

Hiant éssentiellement un actewrégle, un acte normuaiif, ce n'est
pas cependant wne wraie loi, pas méme dans les puys de végime
dume seule Chambre. Et cependant son propre comtenu place
vette institution, swvant une hiéravchie réaliste de végles, au-
dessous de la Consttiution, mais peut-Etve au- dessus des simples
lois ordingives, car celles-ci suivent leurs cours et sont approuvées
suivant ce qus est ordonné par le Reglement Parlementatre,

D'un autre cdté, comme lo bonne marche des Chambres dé-
pend beducoup de la perfection de son réglement, et quelquefois
i suffit de modifier celui-cf pour transformer le végime sans avowr
besoin de réviston constitutionnelle, et les dispositions dictées
prour la vie et les travaur des Assemblées Législutives ont servi
méme pour couvrir des lacunes dans le domadine mercantile (Assem-
blées Générales de Compagnies Anonymes par exemple), on com-
Prend sans effort Pinterét qu’offre une exacte détermination des
concepts, surbout st cela influence la précivon du systénie politique
régnant dans le pays et permet Vacclimatation de mécanismes nou-
veauz (Ppartis, commissions législatives, etc.) & travers de la flew-
bilité dues lots réglementaires.

Draprés la doctrine traditionnelle, que I'Auteur approuve dans
son essence, le réglement parlementaive représente un privildge
collectif, atiribué & chaque Chambre {ou plutdét & chacune de ses
Députations) qui se forme selon les rigles autonomes, actuelle-
ment i} ne subsiste méme pas de motifs passés dérivés de P'oppo.
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et les externa corporis, i semble prefémblc de gaw?w Panciepns
construclion,

Cependand, “Las Corbes” espugnoles, sans végime & deux Cham-
Bres, avec wne. base non glographigue dans son organisahon, of
vollubovans avec le Pouvoir Exécutif sans pour cela dmpliguar un
régime furlementaive, présente wn coractive profre, car le Rigle-
ment commence par voie interne et ash vold par Ulssemblis,
matis 1 dott compiber avec Vaccord du Gouvernemens b i est public
doms Iz Boletin Oficial del Estado avec s signetuve dus chef o=
PEiat, T Sagit, done, Fun dcte complexe, et won dune mani-
festation atonomique puve, guoique Paccent retombe sur les pro-
cédures parlementaives qui donment le son. Ft, en {lus, cetbe coopd-
vaiion &'&éments qui me sont pas sivictement [gislalifs, a wne
autre conséguence wnfortante; le Rigloment de "Las Cortes” es
pagnoles présente le cavaciére de loi ravione formae, ce gui accens
tue son velief ot éclasveii plusieurs inconnues techmigues.

SUMMARY

The approbation of a new Regulation for the Spamssh Courts
(28.XI.195%) makes & certain theme pobular that ahways had
intense doctrinal importance, namely; that of the juvidical nature
of the paliamentary Regulation, because this “andmala” or vhi-
bride” (according to the Awihors) resists neat cataloguing v the
filing cabinet of formal mbegowes estublished with vegard to the
sotrces of Law.

Although a rule-act, normative act, is evident by s principie,
i 35 not however 4 veal law, not even in countvies with wmicd-
meral law. And nevertheless, s own contents establish this inski-
tution, in a realistic Mevarchy of precepis, undevneath the Consti-
tution certdinly, but perhaps above mere ordinary- lads, because
the later are megotisted and approved with subjection to that
ordered by the parliomentary Regulation.

Huowsever, on the other hand, the good functioning of the
Houses, depends greatly on the perfection of its Regulation, and
dt times # is enough to modify this Regulation to transform the
govermment with no necessity for constitutional vevision, and the
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yules ditigted for the lafg and works of the legislative Assesablics
have been applied even for cowering gabs in the merchant sphere
(General Board of A? rwnymous Companies for exam{le) and com-
prises withowt any dificuliy ﬂ*ze dterest which an exacs deternv-
waiion of the concepts veviews, with al the more resson because
it reverberates in the d‘fﬁemm poinis of the political system do-
wwnant i the Coundry and allows new mechanisims o aclimatige
themselves (parises, commmitices that legislate, ete.) through ihe
flaxibility of the statutory vegulations.

Acvording to traditionsl doctrine, which the Author divides
shares between the essentinl and the basic, the parliwmentary re-
gulation represents a collective privilege, attsibuted to each House
(or better still, to each House’s Deputation) and which is formed
by the channel of independent vule even though today ust wo-
frvaiions devived from the opposiizon and vivalry o the Crouwn
do not subsist. And alihough very modern theories keep combli-
cation the problem, separating the interna ond the externa cor-
poeis, 5& seems preferable to muainiain the old construciion.

Now, the Spamish Courts, without bicamervalism, swith an un-
geographival base wn sty orgunigation, and actng in collabovaiion
with the Executive, without darbiamentary government being m.
filied, present end old casse, as the Regulation is initigted ipier-
nally and voting i done through the Assembly but has to have
the agreement and consent of the Government and 1s published
“in the Official State Bulletin signed by ihe Chief Ewecutive.
Ie 45 thus o complex act and nol o purely independent manifesta-
tion, dalthough the accens falls back onto the parliamentary nego-
tations, which gtves i the towic. And, moreover, this cooperd-
iton of elements which are not strictly legislative has another
smportant consequence; the Spanish Courts Regulation takes the
character of ratione formae law, which accentuates ifs prominance
and clarifies many unknown ponts of a technical nature,
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