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La dimensi6n temporal de todo lo creado es, si cabe, mas impor-
tante en los fenémenos de la produccién intelectual. Cualquier
reflexién sobre la realidad presente se apoya en el rescoldo de otras
anteriores y sirve de precedente a las venideras.

En este marco temporal debe apoyarse, a nuestro juicio, la
primera aproximacién a la obra de Fernando Santaolalla Lépez,
Derecho Parlamentario espariol.

La tradicién parlamentaria espafiola no es, en ningun caso, des-
preciable. Sin necesidad de remontarse a los antecedentes medie-
vales, y en cierto modo romaénticos, el siglo X1X nos ofrece un
parlamentarismo de corte clasico, bien es cierto que con determi-
nadas fluctuaciones, que alcanza con la Restauracién un equilibrio
de considerable interés. La II Republica disfrutd, por una parte, de
una intensa vida parlamentaria aunque no muy prolongada en el
tiempo. De nuevo, en nuestros dias, con el Renacimiento de las
instituciones democréticas se reiteran muchos de los avatares parla-
mentarios que se vivieron en aquellas situaciones histéricas.

Es en este punto, donde encuentra su sentido la obra de Fernan-
do Santaolalla, de un lado al servir de eslabdén con anteriores apor-
taciones, desde la perspectiva presente por ser el primer trabajo que
desde una visién radicalmente juridica aborda el Derecho Parla-
mentario espaiiol tras la publicacién de la Constitucién, y por ulti-
mo, porque, sin duda, constituira el necesario antecedente, de inelu-
dible cita para cualquier autor que en el futuro intente recorrer los
dificiles caminos del Derecho Parlamentario.

Dos dificultades iniciales suscitaba la génesis de este trabajo y
que el propio autor reconoce en el prélogo de la obra. De un lado,
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la proteica naturaleza del Derecho Parlamentario, que no es, en
suma, sino el conjunto de normas rectoras de la buena marcha de
los trabajos parlamentarios, y como puede intuirse con facilidad se
apoya tanto mas en el uso, habito y tradicidén, que en la propia
rigidez de unos preceptos. Sobre estos fundamentos, resulta dificil
cualquier analisis, sobre todo, cuando la mentalidad juridica de
Fernando Santaolalla le impide hacer concesiones a la galeria socio-
logica. De otra parte, porque la propia gestacién del libro se produce
en un momento en el que las practicas parlamentarias, las inter-
pretaciones dominantes de las fuentes, las reglas de cortesia politica,
estan todavia sin sedimentar. Desconocemos ain la interpretacién
que de determinados preceptos vaya a predominar en el futuro, su
articulacion con las exigencias constitucionales, y el giro que las
facultades presidenciales pueda imprimir a aquellos articulos de
contenido reglamentario menos univoco.

Con todo, creemos que Fernando Santaolalla ha superado, no
obstante, estos dos obstdculos con notoria agilidad. Su sélida for-
macién de jurista le ha permitido abordar la difusa delimitacién del
Derecho Parlamentario, no limitdndose, creemos que con acierto,
al Derecho Parlamentario strictu sensu, y extendiendo su estudio a
otros aspectos de la vida juridico politica intimamente imbricados,
en particular, al proceso electoral y a la sancién y publicacién de las
leyes. De otra parte, su experiencia como funcionario parlamentario
le permite conocer y aportar en esta obra, las practicas, héabitos y
usos que se han ido consolidando.

El Derecho Parlamentario espaiiol se estructura en diecisiete
capitulos que pueden, a nuestro juicio, reagruparse en tres partes
diferenciadas. La primera de ellas, comprendiendo el Capitulo pri-
mero se refiere al Derecho Parlamentario en General, su naturaleza
y sus fuentes, examinando en el primer caso, su relacién con otras
materias y su pretendida autonomia, y en el segundo, su insercién
en el Ordenamiento Juridico. La segunda parte, creemos que debe
extenderse a los Capitulos segundo («Estructura, prerrogativa y
eleccién de las Cortes Generales»), tercero («Proceso de vida de las
Cadmaras»), cuarto («Estatuto de los Parlamentarios»), quinto («Gru-
pos Parlamentarios»), sexto («estructura Orgdnica de las Cortes Ge-
nerales») y séptimo («Funcionamiento General de las Cdmaras»)
haria referencia al discurrir orgdnico del Parlamento, sus avatares
constitutivos y las peculiaridades de su régimen interno, haciendo
hincapié en sus dos protagonistas principales: el Parlamento y los
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Grupos, ambos paradigmas de dos momentos diferentes del parla-
mentarismo moderno.

La tercera parte, comprenderia los Capitulos octavo («Las fun-
ciones parlamentarias»), noveno («Procedimiento legislativo»), déci-
mo («Procedimiento legislativo»), undécimo («Procedimiento legis-
lativo»), duodécimo («Sancién y publicacién de las Leyes»), decimo-
tercero («Procedimiento legislativo de reforma constitucional»),
decimocuarto («Actos de Direccién y Control del Gobierno»), deci-
moquinto («Actos de control»), decimosexto («Actos de Direccién
politica») y decimoséptimo («Instrumentos de Informacién»). En
ella se analizan globalmente y por separado las funciones parla-
mentarias, su naturaleza, ejercicio y contenido real.

Ahora bien, pese a adoptar la férmula de un manual y articularse
en tres partes bien diferenciadas, un mismo hilo conductor asegura
la arquitectura de la obra. Se trata precisamente de la concepcién
que sobre la naturaleza del Derecho Parlamentario y sus fuentes
sostiene el autor.

El Derecho Parlamentario discurre por un proceso de autoafir-
macién, pergefiando sus propias normas y principios, pero sin que
todavia pueda olvidarse su raiz constitucional. En este sentido, es
definido como el conjunto de normas y relaciones constituidas a
su amparo, que regulan la organizacién y funcionamiento de las
Cémaras parlamentarias, entendidas como 6érganos que asumen la
representacién popular en un Estado.

Es decir, de un lado, debe destacarse el «moderado autonomismo
del autor» al no olvidar la matriz constitucional de esta rama del
Derecho, y por otro su concepcién sustancial del mismo, pues sostie-
ne la necesaria raiz democratica del Derecho Parlamentario y su
inexistencia en cualquier sistema politico que no sea materialmente
constitucional, esto es garante de las libertades publicas y de la
participacién popular en la adopcién de decisiones publicas.

Una clara concepcion de la autonomia parlamentaria se vislum-
bra, a su vez, en las paginas dedicadas a la consideracién de los
Reglamentos y su incardinacién en la escala de fuentes. Los Regla-
mentos parlamentarios y las Leyes no se encuentran unidos por
relaciones jerarquicas. Lejos de ello, se mueven en ambitos compe-
tenciales diferentes. No obstante, el autor reconoce que en deter-
minadas cuestiones tangenciales los Reglamentos pueden estar so-
metidos a las Leyes, y éstas a aquéllos. Los Reglamentos son autén-
ticas normas juridicas, producto del poder de autorregulacién de
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las Camaras, pero integrados en el Ordenamiento juridico, y la me-
jor prueba de ello, asi como del caricter relativo de la autonomia
parlamentaria, es el sometimiento al control de constitucionalidad
previsto en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. En esta
misma linea, Fernando Santaolalla aboga ademés por la extension
del parametro de constitucionalidad a los preceptos reglamentarios
que interpreten de modo l6gico o desarrollen de forma directa las
normas constitucionales sobre el procedimiento parlamentario.

De nuevo, volvemos a encontrar el hilo conductor del que habla-
bamos al examinar el tema de la autonomia financiera y presupues-
taria contenida en el Capitulo II. En aras de una auténtica compren-
sién del bicameralismo, de una parte, y la necesaria inclusién de
los Presupuestos de las Camaras en los Presupuestos Generales del
Estado, por otra, permite concluir que la solucién idénea es que
cada Camara apruebe la dotacién global de la otra, sin que, en
ningtin caso, entre a considerar sus consignaciones particulares. Del
mismo modo, la publicacién oficial de los Presupuestos Generales
del Estado debe indicar sélo la dotacién global o partidas basicas
de los Presupuestos de las Camaras y de su Presupuesto Comun,
sin especificar los distintos conceptos de que se componen, conce-
sién autonomista una vez mas mitigada por la conveniente publica-
cién en los Boletines Oficiales del Congreso y del Senado.

La misma visién totalizadora del Ordenamiento Juridico y de
los derechos y deberes que éste impone a los ciudadanos se refleja
en la interpretacién restrictiva que se postula en el Derecho Parla-
mentario espafiol del privilegio de la inmunidad. Por ejemplo y en
consonancia con nuestras Constituciones histéricas se mantiene
que la autorizacién previa para procesar sea innecesaria en el caso
de flagrante delito, frente a la tesis que limita la exclusién de la
autorizacién en este tipo de delitos inicamente para la detencién
y no para el procesamiento.

La naturaleza de los Grupos Parlamentarios se abordan en la
obra que examinamos, combinando el purismo juridico con el empi-
rismo cotidiano que insufla la vida de los Parlamentos.

El autor se inclina para afirmar que los Grupos Parlamentarios
son asociaciones privadas que ejercitan funciones publicas, pero
asociaciones o uniones de hecho, sin personalidad propia y de carac-
ter transitorio. De esta forma, el Grupo Parlamentario, al ser una
asociacién de hecho, no vincula al Parlamento en sus actuaciones,
ni a los futuros Grupos, pues tanto su dmbito de vida como la impu-
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tacién de posibles responsabilidades se limita al marco de la Legis-
latura.

Probablemente esa naturaleza evanescente y radicalmente factica
de los Grupos Parlamentarios obliga al autor a diverger de las
soluciones un tanto rigidas que los Reglamentos de las Camaras han
incorporado en materia de formacién de los Grupos Parlamentarios.
En este sentido, se considera severa la previsién reglamentaria segiin
la cual se impide la constitucién de un Grupo Parlamentario sepa-
rado a los diputados que al tiempo de las elecciones pertenecieron
a formaciones politicas que no se hayan enfrentado ante el electo-
rado, y ello por ignorar la flexibilidad y fluidez que requiere el juego
politico y parlamentario.

Al mismo tiempo, se considera inadecuado el plazo de cinco
dias desde la constitucién del Congreso para la formacién de Grupos
Parlamentarios, pues lo que deberia resultar decisivo es el cumpli-
miento del requisito numérico y no otro, cuyo peso especifico y
fundamento son menores.

De singular interés resulta, a nuestro juicio, la consideracién que
de las Cortes Generales como 6rgano constitucional se hace en las
primeras paginas del Capitulo VI. En los supuestos en los que la
Constitucién admite las sesiones conjuntas de las Camaras, las Cor-
tes Generales operan como institucién compleja dotada de natura-
leza propia, en suma, como tercer érgano constitucional diferen-
ciado del Congreso y del Senado. La consecuencia que de ello deriva
es inmediata, de no ser asi, la adopcién de acuerdos en las sesiones
conjuntas exigiria la coincidencia de las dos voluntades de las Cama-
ras, generadas de acuerdo con sus respectivos procedimientos regla-
mentarios y con sus propias mayorias. En contra de esta tesis no
es suficiente el argiiir que el Reglamento de las Cortes Generales
debe ser aprobado por mayoria absoluta de cada Camara.

En el mismo Capitulo VI se estudia la institucién presidencial.
Es quizés, en este punto, uno de los pocos en los que divergemos
de las tesis sostenidas por Fernando Santaolalla. Mantiene que el
articulo 72.3 de la Constitucién es inaplicable en su literalidad, que
es una mala copia del articulo 40.2 de la Ley Fundamental de Bonn,
que con mucho mas rigor atribuye al Presidente del Bundestag el
poder disciplinario y el poder judicial dentro del edificio de la .Ca-
mara, y que, por ultimo, debe interpretarse que los poderes admi-
nistrativos se extienden tinicamente a las facultades disciplinarias.
Pues bien, creemos, sin negar que el origen del texto sea una defi-
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ciente traduccién, que hoy el articulo 72.3 de la Constitucién cumple
una misién importante en todo aquello que se refiere a las facul-
tades de policia administrativa. A nuestro juicio, lo que la Consti-
tucién esta otorgando a la Presidencia de las Camaras es la posibi-
lidad de excluir la intervencién de cualquier autoridad administra-
tiva en uso de la funcién policial —en sentido amplio—, es decir, en
la interpretacién de lo que es 0 no acorde con la normativa en vigor.
Por ejemplo, la concesién de las licencias de obras en los edificios
parlamentarios puede otorgarse, al amparo del articulo 72.3, a los
Presidentes de las Camaras, que en ejercicio de la autonomia parla-
mentaria comprobaran si aquellas retinen los requisitos exigidos por
la normativa en vigor, y no dependerén, en ningun caso, de la auto-
ridad municipal.

Por lo que se refiere a la tercera parte que enuncidbamos, se
inicia con un estudio general sobre las funciones parlamentarias. Se
tratan, tanto las directamente enunciadas por la Carta Magna, como
aquellas que lo son de manera tangencial.

De todo ello debe destacarse, a nuestro juicio, el esfuerzo, ya
sostenido en obras anteriores, por depurar las funciones parlamen-
tarias de todo aquello que no es esencial. En este sentido, Fernando
Santaolalla ha mantenido en sus obras recientes un concepto juri-
dico de la funcién de control, que resulta, en palabras del propio
autor, mas seguro. El control constituye una actividad que un sujeto
(el controlante), ejerce sobre otro (el controlado), para la tutela de
ciertos valores que el primero tiene el deber de proteger, actividad
que puede consistir en la verificacién de si se han respetado los
valores o principios protegidos y en la adopcién de medidas sancio-
natorias o correctivas en caso contrario.

Es decir, que no es ejercicio de la funcién de control todo aquello
que implique juicios o manifestaciones no acompafiados de medidas
correctivas sobre el érgano juzgado.

En segundo lugar, destaca en el tratamiento de este tema, una
perfecta diferenciacion entre las funciones parlamentarias y los
actos parlamentarios. El ejercicio de la actividad parlamentaria pue-
de implicar en sus concretas manifestaciones el compromiso de fun-
ciones diferentes. Por eso, Fernando Santaolalla ha distinguido con
acierto, actos que comprometen la actuacién de una sola funcién
parlamentaria, de aquellos que afectan a varias de las mismas.

Por ultimo, el tratamiento de las funciones y actos parlamen-
tarios se caracteriza por lo minucioso de su estudio. Junto a los
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procedimientos generales se hace hincapié, de manera detallada, en
todos los especiales. Paginas de especial mencién, por ejemplo, nos
parecen las dedicadas al procedimiento presupuestario. El autor de-
fiende lo inocuo del debate de totalidad, tesis que compartimos, sin
duda, en el procedimiento presupuestario, y al tiempo defiende la
aplicabilidad de las limitaciones del articulo 134.6 de la Constitu-
cién.

Creemos, por ultimo, que la férmula més acertada para definir
el sentido del Derecho Parlamentario espatiol es el meritorio equili-
brio conseguido. Deciamos en las primeras lineas de esta recension
que la obra de Fernando Santaolalla debia situarse en la secuela
de autores y trabajos que entre nosotros han cultivado el Derecho
Parlamentario. No obstante, la rica aproximacién al Derecho Compa-
rado y a las tradiciones parlamentarias de Naciones de nuestro
entorno cultural, enmarcan al mismo tiempo, la obra en la teoria
general del derecho parlamentario. Generalidad y particularidad,
pues, que deben ser elogiadas y deseadas para futuros trabajos.





