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Un tema esporddicamente tratado, no sin cierta virulencia (1),
por los cientificos del Derecho publico es el de la eleccién del método
mads apropiado para el estudio de la Constitucién, dada su incuestio-
nable naturaleza de norma juridica. No puede ser, por supuesto, este
limitado trabajo el lugar més adecuado para adentrarse en el tema
y exponer con detalle las posturas contrapuestas que el mismo plan-
tea. No obstante, recordar la polémica metodolégica planteada al
principio del presente comentario pretende poner en antecedentes
al lector; dado que el Derecho parlamentario tiene su origen inme-
diato —como ocurre con el resto del ordenamiento juridico— en la
norma fundamental, siendo los preceptos que la Constitucién dedica
a establecer el régimen de formacién y actuacién de las Asambleas
legislativas los més reacios a admitir estudios basados sobre simples
parametros juridicos. Es decir, las disposiciones juridico-parlamen-
tarias, si bien admiten y precisan un andlisis realizado con los ins-
trumentos propios de las ciencias juridicas, éstos solos resultan en
multiples ocasiones insuficientes. A modo de ejemplo, tratar de
comprender, limitdndose a un simple estudio juridico —como ha-
cian los constitucionalistas italianos decimonénicos—, por qué la
adopcién y ordenacién por el constituyente estatutario de institucio-

(1) En torno a la apuntada polémica vid. GArcfa DE ENTERR{A, E.: La
Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1981.
Lucas VERDU, P.: «El Derecho constitucional como Derecho administrativo.
(La ideologia constitucional del profesor Garcia de Enterria)» en Revista
de Derecho Politico, num. 13, 1982, pags. 7 a 52, P¥rRez Rovo, J., recensién
critica a la op. cit. del prof. Garcia de Enterria, en Revista de Estudios Po-
liticos, niim. 25, 1982, p4gs. 221 a 227. MoNTERO GIBERT, J.: «Mocién de censura
y mociones de reprobacién», en El desarrollo de la Constitucidn espafiola
de 1978, Zaragoza, Portico, 1982, pags. 423 a 431.
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nes parlamentarias de probada eficacia en la practica inglesa, fran-
cesa o belga no ofrecian los mismos resultados satisfactorios que
en sus paises de origen, resultaba imposible.

La obra comentada se encuentra entre ese conjunto de estudios
que parten de un andlisis juridico de problemas parlamentarios,
pero que no se limitan al uso de las simples herramientas dogma-
ticas para obtener sus conclusiones. Esta circunstancia, que resulta
a priori una de sus mayores originalidades y ventajas, en algunos
momentos se transforma en uno de sus mas destacables defectos.
Ciertamente pretender desentrafiar la estrecha interrelaciéon que
existe entre el sistema politico y el desarrollo de la vida parlamen-
taria, o, en otras palabras, delimitar hasta qué extremo una altera-
cién de los caracteres identificadores del régimen politico provocan
y exigen un cambio paralelo en el Derecho parlamentario, y vice-
versa, supone un interesante punto de arranque para analizar las
disposiciones que rigen la vida parlamentaria y, en especial, los Re-
glamentos parlamentarios vigentes en la historia italiana. Asi plan-
teada la tarea, se manifiesta como un trabajo multidisciplinar que
para obtener 6ptimos resultados precisa entrar en la investigacion
de asuntos colaterales a la vida de las Camaras legislativas y que
impiden a la obra quedarse reducida a poco mas de las trescientas
paginas en las que se presenta. Mientras que el autor acierta plena-
mente, por ejemplo, al poner en evidencia la intima relacién que
existe entre el cambio de concepciones sobre el hecho asociativo
dentro de las Camaras y el cambio en el rol que se otorga a los
partidos politicos en el sistema politico-constitucional (pags. 111 y
siguientes). Fracasa al tratar de poner en conexion el despegue socio-
econdémico de la época republicana con el cambio que se produce
en la vida parlamentaria y en el desarrollo constitucional (pags. 221
y siguientes), dado que la argumentacion resulta excesivamente am-
plia para el trabajo en el que se inscribe y, al mismo tiempo, dema-
siado esquematica para obtener unos resultados plenamente satis-
factorios (2). Con este temprano comentario critico no se pretende
descalificar una obra que se puede estimar interesante y original
por el método de estudio y argumentacién elegido, por los principios

(2) Por lo que se refiere al ejemplo destacado, resulta un discurso bas-
tante extenso para demostrar que un desarrollo de la economia y de las
necesidades sociales, exigen un aumento de la actividad administrativa y un
control mas minucioso del Parlamento sobre tal actividad, lo que, conse-
cuentemente, exigird una alteracién del proceder parlamentario que hagan
mas eficaces y rapidas a las Cédmaras en su tarea (pags. 225-226). Y, por el
contrario, es una argumentacién limitada para pretender deducir otras cosas.
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en los que se fundamenta y por los resultados que obtiene, como
la presente exposicién pretende poner de relieve.

Para destacar la conexién que existe entre el sistema politico
y el Derecho parlamentario, entre el marco politico-constitucional
y el desarrollo de la vida parlamentaria, BOCCACCINI tiene el acierto
de usar en su trabajo como punto de referencia y analisis una
serie de normas parlamentarias de esencial valor en la cultura juri-
dica continental, los Reglamentos parlamentarios; en concreto las
Camaras legislativas italianas. Si el Derecho parlamentario es una
clave para caracterizar y distinguir los diversos regimenes politi-
cos (3); el Reglamento parlamentario, como norma nacida de la
potestad autonormativa de la Camara para regir su proceder, recoge
el nidcleo fundamental del ordenamiento parlamentario de un pais
y, como destaca e] autor de la obra comentada, la norma reglamen-
taria no se reduce a una mera descripcién de normas procedimen-
tales, sino, que mads bien, resulta un presupuesto fundamental para
el desarrollo de la dindmica parlamentaria en su total articulacién
(péagina 1). Sin embargo, el estudio de los Reglamentos y el marco
que les rodea tiene un fin claramente definido. El autor no pretende
en ningin momento desarrollar un discurso en torno a la evolucién
del régimen parlamentario italiano (pagina 342) que hubiera exigido
unaobra de mayor envergadura, sino —como ya ha sido apuntado—
patentizar que la potestad reglamentaria de la Camara no se puede
analizar sin tener presente la intima conexién que existe entre los
textos reglamentarios y las vicisitudes politicas (pagina 1). Es mads,
de la lectura de la obra se deduce que la argumentacién desplegada
por el autor tiene otro fin, en pos del cual se articulan la mayoria
de las disgresiones: los tres primeros capitulos, dedicados, respec-
tivamente, al parlamentarismo derivado del Estatuto albertino, a
la reforma reglamentaria de 1920 y a la primigenia experiencia par-
lamentaria republicana, acttian como instrumentos expositivos para
destacar las diferencias de tales periodos en el marco politico que
se crea tras la reforma reglamentaria de 1971 (o que da lugar a la
reforma de 1971). En otros términos, sélo observando céomo se ha

(3) Resulta incontrastable la incompatibilidad que existe entre un autén-
tico Derecho parlamentario y un régimen no democratico o no participativo.
En los sistemas politicos autoritarios el Derecho parlamentario queda redu-
cido a un conjunto de normas procedimentales por las que se rigen sus
desvaloradas Camaras que carecen de libertad para ejercer sus tareas, en
especial, las funciones de control y de critica. Cfr. LoNGi, V.: Elementi di
Diritto e procedura parlamentare. Milano, Giuffré, 1982, pags. 30-31. Y D1
Croro, V.. Il Diritto parlamentare nella teoria e nella practica. Milano, Giuf-
fre, 1980, pags. 14 y sigs.
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ido mutando el marco politico y su sustrato juridico (constitucional
y reglamentario) se puede averiguar si con la reforma de 1971 se
estd produciendo una alteracién radical en ambos dmbitos y sélo
dejando claras cuéles han sido las notas politicas y juridicas identi-
ficadoras de las situaciones parlamentarias anteriores se pueden
analizar los caracteres de la situacién que se crea con la reforma
en cuestion. '

Sin mads, resulta conveniente proceder a una somera descripcién
del contenido del trabajo comentado. La obra se divide en cuatro
capitulos, abarcando cuatro periodos del parlamentarismo italiano
identificados por unos caracteres constitucionales, reglamentarios,
politicos y sociales especificos. El primer capitulo se dedica al co-
mienzo del constitucionalismo italiano y, consecuentemente, al in-
experto e innovador parlamentarismo que se desarrolla bajo el Esta-
tuto albertino, asi como las principales modificaciones parlamenta-
rias que se producen desde 1848 hasta principios del siglo xx (pagi-
nas 4 a 97), haciendo especial mencién a la importante reforma del
Reglamento del Senado llevada a cabo en 1900 (paginas 63 a 97). El
segundo capitulo se dedica a analizar los primeros sintomas de trans-
formacién en el marco politico-constitucional y a la aparicién de
nuevos héabitos parlamentarios producidos a principios del siglo xx,
a la fundamental reforma reglamentaria de 1920 que marcé al paso
definitivo del parlamentarismo decimonénico a lo que se puede
denominar como parlamentarismo contemporaneo y a las altera-
ciones parlamentarias que impuso el régimen fascista (pags. 99 a
153). El tercer capitulo analiza los primeros Reglamentos parlamen-
tarios de la época republicana, asi como los sintomas de evolucion
que manifiestan el marco politico y la vida parlamentaria que van
a provocar la realizacién de reformas profundas en las normas de
procedimiento parlamentario (paginas 155 a 248). El cuarto, y ulti-
mo capitulo, se dedica a tratar en profundidad el contenido, las
innovaciones y las consecuencias de la reforma reglamentaria de
1971, en cuyo beneficio y esclarecimiento parece estructurarse el
resto de la obra (paginas 249 a 337). De esta ultima exposicién se
deduce una de las mds obvias y elementales carencias de la obra:
La edicién del trabajo de Boccaccini data de 1980 y, por lo tanto,
el mismo no recoge la reforma reglamentaria de 1981 que supone
una sustancial alteraciéon del marco politico y del devenir parla-
mentario.
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Los redactores del Estatuto albertino pretendian crear un régi-
men politico concreto, una monarquia constitucional, con un rey
que cedia parcelas de su soberania y que designaba su gobierno,
no responsable ante las Cidmaras legislativas mas que como 6rgano
refrendante de las decisiones del monarca. Muy distinta resulté la
situacién que de hecho se establecié, denominada por algtin autor
como pseudoparlamentarismo. Los primeros textos reglamentarios
que se adoptan para regir la vida de las Asambleas legislativas se
caracterizan por su elaboracién y propuesta gubernamental, por su
falta de originalidad, ya que asumen muiltiples instituciones parla-
mentarias francesas, inglesas y belgas, y por su adopcién parlamen-
taria sin debate (paginas 3 y siguientes). Tales disposiciones estaban
concebidas para un Parlamento de caracter notorial que, durante
bastante tiempo, entiende el hecho reglamentario mas como un
simple expediente técnico que como un elemento sustancial de la
dindmica parlamentaria (pagina 339).

En lo que respecta a la relacién de confianza, el silencio estatu-
tario y reglamentario del tema se ve rapidamente corregido. Puesto
que ya en 1848 el Gobierno dimite al perder una votacién ante el
Parlamento sobre una cuestién que consideraba esencial, pese a la
opinién contraria del monarca y la ausencia de obligacién juridica
a dimitir. Durante el siglo X1X se asienta la relacién de confianza,
para en 1892 con el gobierno Giolitti iniciarse la costumbre parla-
mentaria de realizar una votacién en el acto de presentacién del
equipo gubernamental y de su declaracién programatica (paginas 37
y 38). Un tema que trata el autor con gran detalle y agudeza en este
primer capitulo es la relacién que liga a los sistemas de votaciones
que preponderantemente se adoptan en el procedimiento parlamen-
tario y al régimen resultante (paginas 33 y siguientes). Asi, por ejem-
plo, argumenta que la relacién de confianza no cuajaba en el primi-
genio parlamentarismo porque no existia el medio adecuado, el sis-
tema de votacién propicio para poner de manifiesto la existencia
o la falta de una ligazén fiduciaria entre el Parlamento y el Gobierno.
De manera que, mientras prevalecid el voto secreto y no se genera-
lizé el voto por llamamiento nominal, resulté dificil comprobar la
virtualidad de la relacién de confianza (paginas 41 y siguientes). Una
consecuencia del aspecto difuminado que presenta la relacién de
confianza es la poca intensidad manifestada por la funcién de ins-
peccion politica ejercitada en sede parlamentaria (pdginas 48 y si-
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guientes), no adquiriendo vigencia plena instituciones de control
como las preguntas y las interpelaciones hasta los afios setenta.

Otras notas del régimen nacido del Estatuto son la politizacién
de las Presidencias de las Camaras, ligada en la eleccion de sus
titulares a la voluntad del monarca (paginas 20 y siguientes); la utili-
zacién de manera alternativa del sistema de uffici, integrados por
sorteo, o de comités no permanentes dentro del procedimiento legis-
lativo con la finalidad de impedir la agrupacién de parlamentarios
por intereses o proximidad ideolégica dentro de las Asambleas (pagi-
nas 35 y siguientes); y la aparicién de los drdenes del dia sin conte-
nido definido, dirigidos a invitar al gobierno para que realice deter-
minados actos o cumpla ciertas obligaciones.

Por su parte, la reforma de 1900 supone el plantear por primera
vez y seriamente una controversia dogmatica en torno a la natura-
leza de las normas reglamentarias y a la virtualidad de la autonomia
reglamentaria, principalmente como reaccién ante la conocida crisis
parlamentaria de fin de siglo, y marcar la ruptura con el pasado
politico, puesto que se superan aquellas tendencias politicas que
pretendian un regreso —imposible a todas luces— al Estatuto. La
evolucién paralela que habian desarrollado el marco politico y el
régimen parlamentario imposibilitaba cualquier tipo de vuelta atras,
de vuelta al sistema de constitucionalismo doctrinal recogido en el
Estatuto. Mas si se tiene presente la lenta tarea de adaptacién que
habian realizado los Reglamentos —a través de sus continuadas mo-
dificaciones— tanto de la disposicién estatutaria a la realidad con el
fin de mantener la dignidad de la norma fundamental, como de las
instituciones parlamentarias —sometidas a una desigual evolucién—
a los rigidos términos constitucionales (pagina 56).

Se puede concluir que el fin de toda esta primera etapa es crear
un régimen verdaderamente parlamentario, con un corpus de habi-
tos parlamentarios aceptados por su dindmica interna y su demos-
trada eficacia en la practica (reglamentaria o extrarreglamentaria),
que corrigiera las improvisaciones que supusieron la creacién de un
régimen constitucional.

I1

Tras la superacién de la crisis que provocé la reforma de 1900,
durante las dos primeras decadas del siglo xx se realizaran una serie
de modificaciones reglamentarias que pretenden cicatrizar la men-
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cionada crisis y adecuar las disposiciones reglamentarias a las nue-
vas necesidades. Tales adaptaciones posibilitaran la aparicién de
las lineas bésicas de unas nuevas circunstancias parlamentarias que
provocaran la reforma reglamentaria de 1920. Dicha reforma supone
la aceptacién de los grupos parlamentarios en la vida de las Camaras
legislativas y, consecuentemente, la adopcién de criterios propor-
cionales en el desarrollo de las tareas parlamentarias, especialmente
en la composicién de las Comisiones. El paso de las agrupaciones
parlamentarias o camarillas de parlamentarios a los grupos parla-
mentarios se produce como consecuencia de una evolucién histérica
en la que intervienen diversas circunstancias: el sufragio universal,
la eleccién proporcional, el nuevo papel que adquieren los partidos
politicos y su proyeccidn parlamentaria, la sustitucion de los uffici
por Comisiones permanentes por materias, la elecciéon de los miem-
bros de las Comisiones no por sorteo, sino por las agrupaciones
parlamentarias, etc. De cualquier manera el cambio de concepcién
resulta esencial, puesto que la idea moderna de grupo parlamentario
que se alcanza en estas fechas y se plasma en esta reforma era inima-
ginable e incompatible con el parlamentarismo decimondnico (pé-
gina 112).

El advenimiento del fascismo supuso obviamente una alteracién
del marco politico, que, sin modificar apenas el esquema reglamen-
tario, producira una radical mutacién de la vida y la configuracién
parlamentaria (pagina 150). Sin insistir excesivamente en ello, con-
viene conocer que mediante una simple mocién parlamentaria, y
como légica consecuencia de la desaparicién del pluralismo politico,
se extinguieron los grupos parlamentarios dentro de las Camaras
(pagina 151). Resulta, por ultimo, suficientemente conocido como
de hecho durante este periodo la institucién parlamentaria se reduce
a una mera ficcidn.

III

El Derecho parlamentario que nace en la segunda postguerra y
que inaugura el periodo republicano, no podia ser tan innovador
como aquel que surgié al amparo del Estatuto. No obstante, al
menos, se propusieron los legisladores italianos que el nuevo orde-
namiento parlamentario se liberara de la tara de espontaneidad que
sufrié el primer parlamentarismo y recibiera una mas cuidada elabo-
racion dogmadtica. Por lo tanto, en la elaboracién de los primeros
Reglamentos republicanos los juristas volvieron sus ojos a la expe-
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riencia liberal anterior al paréntesis fascista, es decir, a la experien-
cia parlamentaria estatutaria (paginas 156-157). Otro dato propio de
la reelaboracion republicana de las disposiciones parlamentarias
liberales es el método seguido: la adaptacién y la aprobacion de los
primeros textos reglamentarios republicanos se sustenta en la actua-
cién colegiada de las fuerzas politicas representadas en las Asam-
bleas legislativas (pagina 160). Si bien este ambiente de compromiso
puede sorprender no resulta excepcional, pues, una vez concluida
la etapa constituyente, se vuelve a repetir en diversos momentos
de la vida parlamentaria italiana.

La primera etapa del régimen parlamentario republicano se ca-
racterizara por una serie de notas. Uno de los signos mas destacados
es la plena aceptacién de los grupos parlamentarios en la vida de las
Asambleas —enlazando perfectamente con la reforma de 1928—,
como cristalizacién directa de su reconocimiento constitucional (4)
y del rol adquirido por los partidos politicos (5). Esta aceptacién
del hecho asociativo se manifiesta principalmente en la creacién de
unos drganos nuevos entre los ya tradicionales en el interior de las
Camaras —la Conferencia de Presidentes de grupos—, a los que se
conceden importantes funciones en la programacién de los trabajos
de la Camara, y en la proporcionalidad exigida para la composi-
cién de las Comisiones parlamentarias (paginas 168 y siguientes). La
preponderancia que en las vidas de las Camaras disfrutan los grupos
parlamentarios conlleva una pérdida de facultades por parte de los
parlamentarios individuales y de las Presidencias de las Camaras.
En lo referente a las tareas de impulso y control resulta digno de
resefiar: (i) La limitacién que de hecho se produce en las funciones
de impulso como consecuencia de, lo que Boccaccini denomina, el
criterio unanimistico, que se reduce a un intento de ampliar la
mayoria gubernamental en el Parlamento con la simple ampliacién
numeérica de su base parlamentaria, para, con ello, ampliar las
posibilidades de estabilidad del ejecutivo (pdginas 228 y siguientes).
(ii) La laguna que se produce tanto a nivel constitucional como regla-
mentario en torno a la cuestiéon de confianza, que se acaba impo-
niendo a través de la practica parlamentaria —praeter constitutio-
nem—, no obteniendo un reconocimiento reglamentario hasta 1971.

(4) Aparecen referencias a los grupos en los articulos 72.3 y 822 de la
Constitucién italiana.

(5) Los partidos politicos obtienen un reconocimiento en el art. 49 de
la norma fundamental italiana.
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En los afios sesenta se comprueba con mas frecuencia c6mo unas
disposiciones juridico-parlamentarias que encuentran su origen en
la practica estatutaria no logran hacer frente a las necesidades par-
lamentarias del momento. Por lo que, se comienza una politica de
reformas y adaptaciones parciales de los textos reglamentarios que,
dada su insuficiencia —especialmente, en lo que al procedimiento
legislativo se refiere—, desembocara en la profunda reforma de 1971.
Los textos reglamentarios nacidos de la reforma de 1971 se identi-
fican por su caracter innovador (pagina 250), por su estructura tri-
partita (pagina 252, nota 2), por sus intentos de obtener una mayor
union entre el Parlamento y la sociedad (pagina 253) y por primar
a los grupos y acentuar los criterios de proporcionalidad a la hora
de participar en las tareas parlamentarias con marcada tendencia
al unanimismo (paginas 253 y siguientes).

Dentro de las lineas apuntadas en el apartado anterior, los nuevos
Reglamentos refuerzan las facultades de los grupos (paginas 274 y
siguientes) y, de manera refleja, las facultades de las Conferencias
de los Presidentes de grupos, en las que se introduce el criterio de
la unanimidad para la toma de algunos de sus mds importantes
acuerdos (paginas 258 y siguientes). Como consecuencia de esta pri-
mera circunstancia, dentro de la dialéctica Presidente-Asamblea
legislativa se observa una despotenciacién de las Presidencias que
adquieran un papel mas arbitral y disciplinario que el propio de
direccién y de programacion de las tareas de la Camara, que durante
bastante tiempo habia disfrutado (paginas 267 y siguientes).

Otro dato innovador se encuentra en la positivacién que concede
en su articulo 116 el Reglamento de la Camara de Diputados a la
institucién de la cuestién de confianza. Sin embargo, aunque la
disposicién reglamentaria asuma una ordenacién de la institucién
que poseia vigencia como practica parlamentaria no se limita a esta
tarea. Asi introduce el Reglamento en via de «racionalizacién» de la
cuestién de confianza una serie de innovaciones que convierten a la
institucién en una instancia moderadora entre los derechos del Go-
bierno y del Parlamento (paginas 286 y siguientes).

Por ultimo, resulta relevante en el nuevo orden parlamentario
que se crea tras la reforma el papel esencial que adquieren las Comi-
siones permanentes, tanto dentro del procedimiento legislativo (pa-
ginas 299 y siguientes), como en sede politica (paginas 314 y siguien-
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tes), especialmente, tras arbitrarse las denominadas resoluciones,
dirigidas al Gobierno y nacidas en Comisién.

Una vez descrita la evolucién del marco politico y del orden
parlamentario y sus mutuas influencias e interconexiones en las
distintas etapas histérico-constitucionales, el autor trata de compro-
bar si, por un lado, la reforma reglamentaria de 1971 se debe a un
auténtico cambio en el marco politico y si, por otro lado, la plasma-
cién juridico-parlamentaria fruto de la reforma ha producido en su
corto rodaje —o se prevé que produzca— alteraciones en el sistema
politico. Para ello analiza cual ha sido la apllcac10n préctica de las
normas reglamentarias, ofreciendo al lector unos jugosos comenta-
rios en torno al objéto de la obra (paginas 320y siguientes).

El motor de la obra comentada, que no precisa halagos super-
fluos, puede recogerse como una sugerente hipétesis de trabajo
extrapolable a los estudios sobre el ordenamiento parlamentario
espafiol, para, quizds, comprender mejor, por un lado, hasta qué
extremo modificaciones en las necesidades politicas dieron lugar
histéricamente en Espafia a alteraciones en el desarrollo de la vida
parlamentaria y, por otro lado, hasta qué punto el presente del
Derecho parlamentario, de —por razones conocidas— escasa tradi-
cién reciente, moviliza y altera el marco politico actual. Por otro
lado, la elaboracién impecable de la obra, salvo las pequefias obje-
ciones apuntadas, y la s6lida documentacién que sustenta su des-
arrollo argumental la hacen un libro imprescindible para el conoci-
miento y estudio de la evolucién de un sistema politico y parlamen-
tario que como el italiano guarda tantas relaciones con nuestro
orden constitucional y parlamentario.



