PROCEDIMIENTO DE REFORN[A
DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS

MANUEL ALBA NAVARRO (*)

I. INTRODUCCION

Los datos empleados en la elaboracién de este Informe y
del cuadro que le acompaiia proceden de las respuestas remiti-
das hasta el dia 1 de diciembre de 1993, en contestacién al
cuestionario que sobre los procedimientos de reforma de los
Reglamentos parlamentarios aprob6 la ASGP en su reunién de
abril del mismo afo en Nueva Delhi. Corresponden a cincuenta
y seis Camaras parlamentarias diferentes que forman parte de
los Parlamentos de cuarenta y un paises de todo el mundo y de
dos organizaciones internacionales.

(*) El informe que ahora aparece en las paginas de la Revista de las Cortes
Generales es el resultado de un trabajo desarrollado en el seno de la Asocia-
cion de Secretarios Generales de Parlamentos (ASGP), é6rgano consultivo de
la Unién Interparlamentaria (UIP). El plenario de la ASGP dio luz verde a
este informe y como tal aparecera en la revista Informaciones Constitucionales
y Parlamentarias, publicacién de la Asociacién. Este origen condiciona irreme-
diablemente la estructura y resultados del informe, en lo bueno y en lo malo.
En todo caso, la direcciéon de la Revista ha considerado de interés su publica-
cién y personalmente me siento muy honrado de que aparezca en estas pagi-
nas. No quiero, en ningdn caso, dejar de agradecer la decisiva colaboracién
(coautoria quiza no fuese un término exagerado) que en la realizacién del in-
forme me prest6 mi compafiero Carlos Gutiérrez Vicén. Sin embargo, y no
por féormula de mera cortesia, los errores son exclusivamente imputables a
quien suscribe estas paginas.
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Si hubiera que deducir alguna conclusién general como re-
sultado de un primer analisis de dichos datos, ésta tan sélo po-
dria ser la de la homogeneidad. Un estudio mas pormenorizado
y preciso permite, sin embargo, encontrar elementos especifi-
cos en los distintos sistemas estudiados.

En efecto, si tenemos en cuenta que las coincidencias en los
modelos diversos nunca son completas, ni siquiera en lo que se
refiere a cuestiones generales tales como la existencia de una
Constituciéon escrita o la atribucién a los Reglamentos parla-
mentarios de un mismo rango jerarquico en el correspondiente
ordenamiento juridico y que, a lo sumo, permiten agrupar en

"dos o tres bloques las respuestas recibidas, solamente es posi-

ble hablar, en todo caso, de similitud; a pesar de las mutiples
variantes, pueden observarse determinadas lineas generales co-
munes a todas las Camaras parlamentarias que inspiran cada
organizacién concreta. Este seria el caso, por ejemplo, del prin-
‘cipio de autonomia reglamentaria del Parlamento que conduce
‘a la casi general exclusion del poder ejecutivo en lo que se re-
fiere a la elaboracién, interpretacién, modificaciéon y deroga-
cion de las normas de organizaciéon y funcionamiento interno
de las Camaras o a la idea, no siempre explicita, de que la Ca-
mara en pleno, como cuerpo independiente, es la titular ultima
de esa autonomia, teniendo la decisiéon definitiva en lo que con-
cierne a sus normas internas, tode ello sin perjuicio de las fa-
cultades atribuidas a los distintos érganos de gobierno.

De lo dicho se desprende claramente que el cuadro anexo
es insuficiente para ofrecer una idea completa de la riqueza y
variedad que ofrece la practica en materia de interpretacién y
reforma de los Reglamentos parlamentarios, tratando sélo de
dar una visién esquematica de la situacién actual.

Por ello y advirtiendo, por otro lado, de la complejidad de
un excesivo detalle, en el informe que sigue se intenta abordar
el analisis del panorama existente. Para esta tarea se ha preferi-
- do el criterio de las grandes materias tratadas en el cuestiona-
rio, agrupando aquellos casos en que los sistemas sean sustan-
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cialmente iguales y destacando, en la medida de lo posible, las
peculiaridades y los modelos originales.

II. CUESTIONES GENERALES

- Una primera afirmacion, que no puede calificarse de sor-
prendente, hace referencia a la indudable mayoria de paises
que cuentan con un texto constitucional escrito. Efectivamente,
es un hecho que desde la expansién del movimiento constitu-
cional la tendencias seguida por la mayoria de los Estados ha
sido la de preferir el modelo de Constituciéon escrita surgido de
las corrientes racionalistas francesa y norteamericana frente al
modelo de la tradicién consuetudinaria britanica mantenida
sélo en su ambito de influencia. Solamente Nueva Zelanda, Is-
rael y el Reino Unido, entre los paises que han respondido, fi-
guran como Estados que carecen de Constitucién escrita. Por
otro lado, junto al resto de las respuestas afirmativas, merece
resaltarse la de Canad4, donde s6lo puede hablarse de una par-
te de la Constitucion en forma escrita, pues ademas de los cin-
co textos escritos que parten de la Constitucién Act. de 1867, la
Constitucién canadiense se compone también de principios y
convenciones de caracter consuetudinario y no escrito. Asimis-
mo, destaca la contestacion del Parlamento Europeo que afir-
ma la existencia de una Constitucién escrita de la Comunidad
Europea, los Tratados Constitutivos de la misma. No es éste,
desde luego, el lugar oportuno para analizar las similitudes y
discordancias entre las Constituciones nacionales y el Derecho
originario de la Comunidad. Por ultimo, un caso especial es el
de Polonia, donde la Constitucién, pese a ser escrita, no esta
contenida en un unico texto cerrado, sino en varias leyes cons-
titucionales de las cuales la mas importante en esta materia es la
Ley Constitucional de 17 de octubre de 1992, sobre las relacio-
nes entre el poder legislativo y el ejecutivo de la Republica de
Polonia y la autonomia local. :

Dentro de las cuestiones generales adquiere también una
gran importancia la cuestion relativa a la opcién por el unica-
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meralismo o por el bicameralismo, en este caso conectada con
la posibilidad de que cada Camara tenga una completa autono-
mia respecto de la otra o, por el contrario, exista un Reglamen-
to comun o una Camara prime sobre la otra. En primer lugar,
dejando de lado a las dos organizaciones internacionales que,
légicamente, tienen un Parlamento unicameral, existe un equili-
brio entre los paises que también tienen una sola Camara, vein-
te de todos los que han respondido, y los que, por el contrario,
cuentan con dos Camaras en su Organo legislativo, que son
también veinte. Especial mencién requieren los casos de Egipto
y Noruega. En el primer caso, a pesar de que el Parlamento es
unicameral, existe junto a la Asamblea del Pueblo egipcio un
Consejo consultivo cuya misiéon es dar su parecer sobre los
asuntos que aquélla o el presidente de la Republica le remitan.
En el supuesto de Noruega lo que sucede es que, pese al man-
tenimiento del unicameralismo formal, de hecho el Storting,
una vez que se ha elegido y constituido, se divide en dos cuer-
pos legislativos para desarrollar sus trabajos, el Odelsting y el
Lagting. Un ejemplo de reciente paso del bicameralismo al uni-
cameralismo lo constituye el Parlamento de Zimbabwe, que
desde junio de 1990 ha vuelto a recuperar la condicién de uni-
cameral que originalmente tenia.

En segundo lugar, por lo que se refiere a los parlamentos
bicamerales, en todos aquellos se concede autonomia a cada
Camara para tener un Reglamento independiente y, en algu-
nos casos, este principio estd consagrado constitucionalmente
(por ejemplo, en el articulo 15.10 de la Constitucion irlandesa
o la secciéon 50 de la Constituciéon australiana). Por otro lado,
en muchos casos existe, ademéas de los dos Reglamentos co-
rrespondientes a cada Camara, un tercer Reglamento destina-
do a regular las reuniones conjuntas de cada Camara, entre
otros, Australia, Francia, Holanda, Suiza y Uruguay. En Espafa
existe una previsién similar en la Constituciéon (art. 72.2 de la
Constitucion, que hace referencia a un Reglamento de las Cor-
tes Generales) que, sin embargo, aun no se ha desarrollado.
En el caso del Japén, cada Camara tiene su propio Reglamen-
to y existen reglas que son comunes a ambas, sin referirse ex-
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clusivamente a las reuniones conjuntas y que se aprueban
como leyes ordinarias.

Por lo que se refiere al principio de autonomia reglamenta-
ria, como antes se avanzd, es un principio reconocido de modo -
general. Asi, la practica totalidad de las Camaras estudiadas
aprueban por si mismas su propio Reglamento sin ninguna in-
tervencién del poder ejecutivo, siendo las cuatro tnicas excep-
ciones la de la Asamblea Nacional de la Republica de Corea,
cuyo Reglamento, una vez aprobado, debe ser remitido al eje- -
-cutivo y es promulgado por el presidente de la Republica, la de
la Asamblea Legislativa de Panam4, cuyo Reglamento debe ser
sancionado y promulgado por el Organo Ejecutivo, la de la
Asamblea Nacional de Kenya cuyo Reglamento es aprobado
por la Camara, pero a propuesta del Leader of Government Bu-
siness, y la del Reglamento de la Asamblea Nacional de la Re-
publica Centroafricana, que es aprobado por Decreto del presi-
dente de la Republica. )

En algunos casos esta autonomia reglamentaria esta reco-
nocida en la propia Constitucién.- Por ejemplo, en Australia
(art. 50), Botswana (Seccién 76) (1), Bélgica (art. 46), Chipre
(art. 73.1), Dinamarca (art. 48), Alemania (art .62), Holanda
(art. 72), India (art. 118) (2), Filipinas (art. VI, Seccién 16) (3),
Zambia (art. 86.1) o Espana (art. 72). Ademas, en otros casos,
la aprobacién de los Reglamentos tiene su origen en la pro-
puesta de algin o6rgano interno de las Camaras, como en la
Camara de los Lores britanica (a propuesta del Select Com-
mittee on the Procedure of the House), el Knesset de Israel (a
propuesta de House Committee), la Asamblea Nacional de
Zambia (a propuesta del Standing Orders Committee) o el
Parlamento de Zimbabwe (a propuesta del Committee of Stan-
ding Rules and Orders).

Por otro lado, existen ciertos supuestos en que el Regla-
mento no es la unica fuente reguladora de la organizaciéon y
funcionamiento parlamentarios. El ejemplo mas clasico es el
representado por las Camaras de los Comunes y la Camara de
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los Lores del Reino Unido, cuyos Reglamentos no son exhaus-
tivos, ya que muchos de los procedimientos seguidos en ellas
tienen su origen en las costumbres y las practicas consuetudi-
narias; ademas en la Camara de los Lores existe una guia para
la interpretaciéon del Reglamento denominada «The Compa-
nion to the Standing Orders and Guide to the Proceding of
the House of Lords». Este es también el caso del Congreso Na-
cional de Ecuador, que no s6lo debe atender a las reglas de
procedimiento contenidas en la Constitucion y en el Regla-
mento interno, sino también a las de la Ley Organica de la
Funcién legislativa. Y un caso peculiar es el del Senado del
Reinc de Tailandia, cuyo Reglamento esta actualmente en fase
~de elaboracién, por ello y, en tanto no se apruebe, se aplica
mutatis mutandi el Reglamento de la otra Camara, la Camara
de Representantes.

Por ultimo, en relacion con el rango que se atribuye a los
Reglamentos, la propia naturaleza excepcional de estas normas
dificulta la adopcioén de una solucion no ya similar sino, inclu-
so, clara e indiscutida dentro del propio pais. Como es sabido,
ésta es una de las cuestiones mas controvertidas en la doctrina
cientifica y a ello no es ajena la existencia de una tan variada ti- |
pologia de modelos. Asi se reconoce en Alemania, donde se
afirma que no existe acuerdo sobre el rango del Reglamento,
aunque frecuentemente se afirma que los Reglamentos parla-
mentarios son «estatutos autondémos», de rango inferior a la
Constitucion y a las leyes federales, o en Polonia, en donde séle
existe coincidencia en cuanto a que los Reglamentos son reso-
luciones legislativas diversas de las leyes, sometidos en todo
caso a la Constitucién y al control del Tribunal Constitucional.
Una naturaleza y range particulares se le atribuyen en paises
como Australia, Botswana, Bélgica, Chile, Chipre, Dinamarca,
Egipto, Hungria, Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda, Filipinas, Po-
lonia, Suiza, Tailandia, Reino Unido y Canadi. En otros como
Francia e Italia, se reconoce esta particularidad, pero se le asig-
na una posicién jerarquica mas o menos definida; en el primer
-caso, un rango inferior a la Constitucién y a las leyes orgénicas
y, en el segundo, se asimila al de la ley ordinaria, si bien, con la
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importante matizacién de que a la hora de calificar normativa-
mente el Reglamento, no se puede emplear exclusivamente el
criterio. de ubicacién jerarquica en la escala de fuentes del dere-
cho, sino también el principio de competencia, -entrando en
juego un fenémeno de «reserva de Reglamento» que asigna en
exclusiva a esta norma la regulacién de determinadas materias.
En algan caso, como por ejemplo Espafa, sin que se pueda ha-
blar de equiparacion formal, la jurisprudencia constitucional ha
atribuido al Reglamento el valor y la fuerza de otra fuente del
ordenamiento, en este caso el de la Ley. En otros casos, la pe-
culiaridad se manifiesta afirmando que los Reglamentos parla-
mentarios son simples resoluciones de la Camara con efectos
- exclusivamente internos como en la Camara de Representantes
de Nueva Zalanda, en la Asamblea de la Republica de Portugal
o en el Senado tailandés. ‘

Una opcién mas clara es la de aquellos Estados que atri-
buyen a sus Reglamentos parlamentarios una posicién jerar-
quica concreta dentro del sistama de fuentes que los asimila a
otros instrumentos normativos. En el grado mas alto estan los
que les otorgan rango constitucional comc Holanda, Pakistan,
Zambia y Zimbabwe, mientras que Grecia, Indonesia, Corea,
Mali, Panama y Uruguay los equiparan a la ley ordinaria. El
Reglamento de la Asamblea Nacional de Tanzania tiene el mis-
mo rango que un Decreto gubernamental ¢ un Reglamento
aprobado por el Ejecutivo, mientras el del Knesset de Israel
tiene rango de Statutory Instrument no gubernamental, y el
de la Asamblea Nacional de Kenia tiene rango de legislacién
subsidiaria. No falta, finalmente, algtin supuesto de doble na-
turaleza: es el caso del Reglamento del Parlamento finlandés,
en parte con rango de ley constitucional y en parte con rango
de ley ordinaria. ' :

Una ultima reflexiéon parece necesaria. Muchas de las res-
puestas han sefialado que la dificultad de encajar el Regla-
mento en el sistema de fuentes se debe al caracter de norma
con ambito de aplicacién exclusivamente interno, esto es, que
s6lo rige en el interior de las Camaras. Sefialar la inexactitud
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dltima de esta afirmacién nos llevaria muy lejos y no es éste a
buen seguro el lugar para ello. Pero si bien es cierto que la in-
mersa mayoria de normas rigen exclusivamente en el interior
del Parlamento, existen siempre en los Reglamentos preceptos
que afectan a terceros ajenos a la institucion parlamentaria.
Sin ir mas lejos, las materias relativas a comparecencias de
ciudadanos ante las Camaras o a la inviolabilidad o inmuni-’
dad de los parlamentarios tienen evidentemente una repercu-
sién frente a los ciudadanos. Cuando dicha ingerencia se pro-
duce en la esfera de éstos es muy util conocer el rango jerar-
quico del Reglamento por contraposicién a derechos legal-
mente protegidos.

II1. IntERPRETACION DEL REGLAMENTO

Por lo que se refiere a la interpretacién del Reglamento, los
distintos sistemas varian teniendo en todos ellos una especial
influencia el disefio de los 6rganos de las Camaras. Asi, en tér-
minos generales, puede afirmarse que se atribuye la facultad in-
terpretativa a la Presidencia en aquellas Camaras en que prima
el modelo de érganos uniperscnales de gobierno, mientras que
es la Mesa o una Comisién determinada la encargada de la in-
terpretacion en aquellos supuestos en que los érganos colegia-
dos de gobierno tienen una mayor importancia. Esta afirma-
cién tiene, naturalmente, excepciones, y debe ademas comple-
‘tarse con la matizacién que se hace en muchos casos de que,
en ultimo término, la interpretaciéon corresponde a la Camara
en sesidn plenaria, todo ello sin olvidar los numercsos ejem-
plos de interpretacién compartida por dos o mas 6rganos, exis-
ta o no una distincion del momento en que se haga la interpre-
“tacién o de la importancia y profundidad de la misma.

Comenzando por los cascs en que la funcién interpretativa
se atribuye del modo mas amplio al presidente, ésta se da, ade-
mas de en la clasica figura del Speaker de los Comunes britani-
co, en otras Camaras como la de Diputados de Grecia, en las
dos Camaras del Parlamento indio, en las dos Cdmaras del Par-
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- lamento irlandés, en la Camara de Representantes de Nueva
Zelanda, en la Camara de los Comunes de Canadi, en el Sena-
do de Uruguay, en la Camara de Representantes de Australia,
en la Asamblea Nacional de Tanzania, en la Asamblea Nacional
de Kenia, en las dos Camaras del Parlamento de Pakistan y en
la Asamblea Nacional de Uganda. Iguales poderes se atribuyen
exclusivamente a la Mesa del Senado francés. Y, en algunos ca-
sos, la interpretacion se reserva a la Camara en bloque, asi en
Chipre; en el Ecuador y en Tailandia. En otros, finalmente, exis-
ten Organos colegiados distintos de la Mesa a los que se les
atribuye la interpretacién del Reglamento aunque ésta no sea

su Unica misién, asi sucede en el Sejm polaco, donde se¢ atri-
buye al Presidium, que en caso necesario consultara con el
Committee on Procedure and Members Matters, en el Knesset

_israeli, con el Interpretation Committee, en la Asamblea Nacio-
nal de Hungria, con el Committee on Rules of Procedure y con
las dos Camaras del Parlamento japonés y su respectivo Com-
mittee on Rules and Administration.

No obstante, lo mas frecuente es que la facultad interpreta- -
tiva se ejerza de modo compartido, bien entre la Camara y al-
guno o algunos de sus 6rganos, bien entre dos o mas de estos
organos. Esta distribucion puede atender al criterio del mo-
mento en el que surge la duda y, por tanto, del momento en el
que se realiza la interpretacion o bien al criterio de la natura-
leza y efectos que tiene la decision interpretativa. De este
modo, se afirma que la Camara entera comparte la potestad
interpretativa con otros organos en los siguientes Parlamen-
tos: La Asamblea Parlamentaria de la UEO (con la Comisién
de Reglamento y Privilegios), el Parlamento Europeo (con el
Committe on the Rules of Procedure, Verfications of Cre-
dentials and Inmunities), la Asamblea del Pueblo Egipcio (con
la Comisién de Asuntos Constitucionales y Legislativos), la Ca-
mara de Representantes de Indonesia (con el Steering Com-
mittee), la Asamblea Legislativa de Panama (con la Junta Di-
rectiva de la Asamblea), el Senado de Filipinas (con la Presi-
dencia y el Committee on Rules), la Camara de los Lores del
Reino Unido (con el Procedure Committee), el Bundesrat ale-
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man (con la Presidencia) y la Camara de Representantes de
Bélgica (con la Mesa y la Conférence des Presidents). El presi-
dente comparte la interpretacion del Reglamento, correspon-
diéndole generalmente la intepretaciéon cotidiana del Regla-
mento en las sesiones plenarias, en los siguientes casos: el Se-
nado australiano (con la Comisiéon de Procedimiento), la
Asamblea Nacional de Botswana (con el Attorney General), el
Folketing danés (asistiendo al presidente la Administracién
parlamentaria), la Asamblea Nacional Francesa (con la Mesa),
el Bundestag alemén (con el Committee for the Scrutiny of
Elections, Inmunity and the Rules of Procedure), la segunda

Camara de Holanda (con el Committe for Procedures), el Se-

nado italiano (con la Comision de Reglamentc), al Asamblea

Nacional de Corea (con el House Steering Committee, el Le-

gislative and Judicial Committee o el secretaric general), el Se-

nado polaco (con el Presiding Board), el Consejo Nacional y el

Consejo de los Estados de Suiza (con la Mesa respectiva de

cada Camara), la Asamblea Nacional de Tanzania (con el Stan-

ding Orders Committee), la Asamblea Nacional de Zambia

(con el Standing Orders Committee), el Parlamento de Zim-

babwe (con la asistencia de los Secretaries-at-the-Table), el Se-

nado de Chile (con la Mesa de la Ciamara y la Comisién de .
Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento), el Parlamen-

to finlandés (con el Speaker’s Council), el Senado belga (con

la Commission du Travail Parlementaire), la CAmara de Dipu-

tados italiana (con la Giunta per il Regolamento), el Congreso

de los Diputados de Espana (con la Mesa y la Junta de Porta-

voces) y el Senado (con la Junta de Portavoces). En el caso de

la Asamblea de la Repiiblica de Portugal la férmula comparti-

da atafie a la Mesa de la Camara, quien antes de adoptar algu-

na decisién interpretativa debe consultar con la Comisién Per-

manente de Asuntos Constitucionales, Derechos, Libertades y

Garantias.

Frente a este bloque mayoritario, existen dos supuestos que
[laman especialmente la atencién, el de la Republica de Mali,
donde la interpretacién del Reglamento se lleva a cabo por el
Tribunal Constitucional y el del Storting noruego, para el cual
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no existen previsiones al respecto de quién debe interpretar su
Reglamento, sino que es la Camara quien, en cada caso, decide
qué autoridad debe desempeiar esa funcién. Otro tanto sucede
en la Asamblea Nacional de la Republica Centroafricana, donde
ninguna autoridad esta designada expresamerte como compe-
tente para interpretar el Reglamento.

El segundo punto de intérés en relaciéon con la interpreta-
cién de los Reglamentos parlamentarios es el que hace referen-
cia a los posibles recursos que puedan presentarse contra las
interpretaciones efectuadas por el érgano competente. A este
respecto, la divisiéon es mas sencilla entre aquellos sistemas que
no prevén estos recursos y los que si lo hacen. Entre estos ulti-
mos, lo mas frecuente es que los recursos se planteen ante y se
resuelvan por una autoridad distinta de la que emané la-deci-
sion recurrida. No obstante, también en este caso pueden dife-
renciarse los supuestos en los que los recursos son de caracter
interno, presentados y resueltos por un 6rgano de la Camara y
los que son de caracter extraparlamentario.

De todas las respuestas recibidas, ventisiete niegan la -exis-
tencia de recursos en esta materia. No obstante, entre ellos de-
ben incluirse los supuestos en que no existen recursos propia-
mente dichos contra las decisiones interpretativas, pero si exis-
te la posibilidad de manifestar la opinién de los grupos parla-
mentarios, bien sea mediante el debate existente durante la
adopcion de la decisiéon correspondiente, bien mediante la pre-
sentancion de mociones ad hoc o las llamadas al Reglamento.
Este es el caso del Parlamento Europeo, la Camara de Repre-
sentantes y el Senado de Australia, la Asamblea del Pueblo
Egipcio, la Segunda Camara de Holanda, la Camara de Repre-
sentantes de Indonesia, el Senado italiano, el Consejo Nacional
y el Consejo de los Estados de la Confederacién Suiza, la Cama-
ra de los Comunes inglesa, la Asamblea Nacional de Zambia y
la Asamblea Nacional de Kenia. Algiin sistema de recursos in-
ternos contra las decisiones interpretativas esta previsto en el
Folketing danés (ante el Executive Council o ante la Comisién
de Reglamento), en el Bundestag aleman (ante el presidente o
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ante el Committee for the Scrutiny of Electins, Inmunity and
the Rules of Procedure), en la Asamblea Nacional de Corea
(ante el Speaker), en la Asamblea de la Reptblica de Portugal
(ante la Camara en pleno), en la Camara de los Lores del Reino
Unido (ante el Procedure Committee), en el Parlamento de Fin-
landia (ante el Committee for Constitucional Law), en las dos
Camaras del Parlamento indio (donde existe un recurso de
aclaraciéon ante el presidente), en la Camara de los Diputados
italiana‘ (donde el presidente puede, en casos excepcionales,
consultar a la Cdmara en pleno), en el Senado de Filipinas, en
la Asamblea Nacional de Tanzania y en la Camara de senadores
de Uruguay. Los recursos externos se configuran generalmente
en el marco del sistema de control de constitucicnalidad. Aho-
ra bien, aunque se sobreentienda en la mayoria de los casos la
necesidad de que los Reglamentos parlamentarios no contradi-
gan -a la Constitucién, lo cierto es que no en todos los casos se
especifica entre los recursos contra las decisiones interpretati-
vas la posibilidad de un control constitucional por el érgano a
quien corresponda. Todo ello dejando aparte aquellos casos
como Italia donde expresamente se impide un control de cons-
titucionalidad de los Reglamentos por parte de la Corte Consti-
tucional. De este modo, entre las respuestas recibidas, se per-
mite un control de constitucionalidad de las decisiones inter-
pretativas en Ecuador, Francia, Alemania, Panama, Polonia, Ja-
pon y Espana.

IV. LA INTEGRACION DE LAS LAGUNAS REGLAMENTARIAS

En lo que se refiere a los problemas planteados por las po-
sibles lagunas reglamentarias y la previsiéon de un sistema ade-
cuado para proporcionarles solucién, puede decirse que, gene-
ralmente, existe una cierta ceincidencia con el modelo previs-
to para la interpretacion en general. Ello, en definitiva, no se
debe a otra razoén que la de que se entiende la integracién de
lagunas como una especie cualificada de la tarea mas general
de la interpretacién de las normas reglamentarias. Incluso en
el caso del Storting noruego, la respuesta incluye la afirma-
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cién de que en la practica no existe ninguna distincién entre
interpretacion del Reglamento e integraciéon de lagunas regla-
mentarias. En cualquier caso, la caracteristica principal en la
integracién de las lagunas reglamentarias es la de que, habida
cuenta de la inexistencia de previsiéon reglamentaria para la
cuestién planteada, esta funcién tiene como resultado la pro-
ducciéon de nuevas normas, tengan o no caracter escrito y se
incorporen o no al Reglamento. Por ello, y sin perjuicio de la
oportuna remisién al cuadro anexo para comprobar a qué au-
toridades u organos se atribuye la facultad de integrar las la:
gunas (puesto que éstas pueden ser diferentes de las autorida-
des y d6rganos encargados de la interpretacion, aunque no es
frecuente), centraremos la atencioén en el tipo de.normas a
que da lugar la interpretacién, en la existencia o no de la posi-
bilidad de inaplicar el Reglamento en casos concretos, en-la
existencia o no de recursos contra las resoluciones supletorias
y en el valor atribuido a las costumbres y usos parlamentarios
en la labor integradora.

En cuanto al primer aspecto, existe un grupo numeroso de
casos en que las resoluciones supletorias se incorporan al Re-
glamento, o bien tienen atribuido un valor igual o similar a éL
Asi ocurre en el Parlamento Europeo, el Senado australiano, la
Camara de representantes belga, el Senado chileno, la Camara
de Representantes de Chipre (aunque no tienen forma escrita
ni se publican), el Congreso Nacional de Ecuador, la Segunda
Camara de Holanda, la Camara de Representantes de Indone-
sia, la Camara de Representantes y el Senado de Irlanda, el
Knesset de Israel, el Senado y la Camara de Diputados de Ita-
lia, las dos Camaras del Parlamento japonés, el Senado filipino,
el Parlamento de Pakistan, el Sejm de Polonia, la Asamblea Na-
cional de Tanzania, la Camara de los Lores Britanica (s6lo en el
caso de algunas resoluciones complementarias) y el Congreso
de los Diputados y el Senado de Espaiia. En otros supuestos, lo
que se produce es la publicacién y recopilacién de las resolu-
ciones supletorias, bien en su texto especifico, bien como
anexo al Reglamento, atribuyéndole generalmente un rango in-
ferior al mismo; en este bloque se encuentran la Asamblea Par-
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lamentaria de la U.E.Q, la Camara de Representantes de Aus-
tralia (donde se publican las llamadas «sesional orders»), en
Folketing danés, la Asamblea Nacional y el Senado de Francia
(donde se aprueban sendas «Instrucciones generales de la
Mesa», respectivamente), el Parlamento finlandés, el Bundestag
y el Bundesrat aleman, la Camara de Diputados de Grecia, la
Camara del Pueblo de la India (en la que se publica una compi-
lacién llamada «Directions by the Speaker, Lok Sabha», con la
misma fuerza y rango que el Reglamento), la Asamblea Nacio-
nal de la Republica de Corea (donde las resoluciones supleto-
rias se publican como anexo al Reglamento), la Camara de Re-
presentantes de Nueva Zelanda, la Asamblea de la Republica de
Portugal (donde las resoluciones supletorias se publican en el
Boletin Oficial si son escritas), la Camara de los Comunes ingle-
sa, la Camara de los Lores inglesa (donde determinadas resolu-
ciones que no se incorporan al Reglamento, lo hacen normal-
mente al «Companion»), y la Asamblea Nacional de Kenya. Jun-
to a los anteriores, en el Senado belga, en la Asamblea Nacional
- de Hungria, en la Asamblea Nacional de la Republica de Mali,
en el Storting noruego y en la Asamblea Nacional de Uganda, la
integracién no da lugar a normas escritas ni publicadas, mien-
tras, por uliimo, en la Asamblea Nacional de Bostwana, la
Asamblea Nacional de la Republica Centroafricana, la Asamblea
del Pueblo egipcio, el Parlamento de Zimbabwe, ¢ el Senado
del Uruguay, no existe ningun procedimiento especificamente
previsto para la integracion de las lagunas reglamentarias.

Respecto a la cuestion relativa a la posibilidad de inaplica-
cion del Reglamento en determinados supuestos debe advertir-
se, en primer lugar, que en ocasiones, las respuestas recibidas
han incluido en tal posibilidad aquellas previsiones reglamenta-
rias que aluden a la facultad que a veces se atribuye a determi-
nados 6rganos o autoridades para decidir sobre la aplicacion o
no de un concreto tramite, haciendo abstracciéon de la posibili-
dad genérica de inaplicacién que, como rasgo mas destacado
de la flexibilidad del Derecho Parlamentario, se prevé en algu-
' nos supuestos. Flexibilidad que, entre otras razones, deriva de
la identidad entre el sujeto del que proceden las normas y el
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sometido a las mismas. Con esta salvedad, mencionaremos los
supuestos en que existe alguna posibilidad de inaplicacién, des-
tacando que, en la mayoria de los casos, tal posibilidad se ro-
dea de ciertas garantias, bien sea a través de la exigencia de
que la inapliacién sea objeto de un acuerdo de la Camara, bien
mediante la exigencia de que se produzcan determinadas cir-
cunstancias excepcionales que configuren un supuesto de
emergencia, o bien reuniendo ambos requisitos. Tal posibilidad
esta prevista en la Asamblea Parlamentaria de la UEO, la Cama-
ra de Representantes y el Senado de Australia, el Senado y la
Camara de Representantes de Bélgica, el Folketing danés, el Se-
nado francés, el Bundestag y el Bundesrat alemanes, la Segun-
da Camara de Holanda, las dos Camaras del Parlamento indio,
las dos Camaras del Parlamento irlandés, el Knesset israeli, el
Senado italiano, el Storting noruego, la Camara de Represen-
tantes de Nueva Zelanda, las dos Camaras del Parlamento pa-
kistani, el Senado de Filipinas, la Asamblea de la Republica de
Portugal, las dos Camaras del Parlamento britanico, la Asam-
blea Nacional de Zambia, la Camara de los Comunes de Cana-
d4, la Asamblea Nacional de Kenia, la Asamblea Nacional de
Uganda y las dos Camaras de las Cortes Generales de Esparia.
En el resto de las Camaras examinadas no se prevé ningan tipo
de inaplicacién o derogacion singular o temporal del Regla-
mento, mientras en la Asamblea Nacional de Francia, si bien no
existe la posibilidad de la inaplicacion del Reglamento, la Con-
ferencia de Presidentes puede acordar una aplicacién no estric-
ta del mismo, y en la Asamblea Nacional de Mali, por consenso
puede acordarse una flexibilizaciéon de la aplicacién mecanica
del Reglamento. Supuestos éstos en los que puede apreciarse
un cierto acercamiento a la posibilidad de la inaplicacién en
casos concretos.

El examen de los sistemas de recursos en materia de resolu-
ciones refleja que no siempre coinciden con los sistemas pre-
vistos en relacién con las decisiones interpretativas aunque en
lineas generales si se produzca una similitud. Ello, en definitiva,
en consecuencia de la mayor trascendencia que tiene la inte-
gracién de las lagunas reglamentarias en cuanto, en la mayoria
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de los casos, culmina con la producciéon de normas nuevas, es-
critas o no. Pueden contabilizarse en este apartado treinta ca-
sOs en que no estd previsto un sistema de recursos comntra las
resoluciones supletorias. Por su parte, en los casos en que si
existe alguna modalidad de recurso, las soluciones son muy va-
riadas. Asi, existen paises como Australia, Italia, Suiza, Reino
Unido, Zambia y Kenia, en los que las apelaciones contra este
tipo de resoluciones se articulan por la via de las mociones que
pueden presentarse disintiendo de la norma adoptada, o las lla-
madas al Reglamento para su posterior debate por la Camara
en pleno. En otros casos los recursos son internos, pero no
adoptan la forma de mociones y son resueitos por determina-
dos érganos de las Camaras, como sucede en el Folketing da-
nés (los recursos se pueden presentar ante el Executive Coun-
cil o la Comision de Reglamento), en la Asamblea Nacional de
la Republica de Corea (ante el Speaker o ante el Committee
Chairman), en la Asamblea Legislativa de Panama (donde las
decisiones del Dignatario se recurren ante el Pleno de la. Cama-
"ra), en la Asamblea de la Republica de Portugal (donde tam-
bién los recursos contra las decisiones de la Mesa los resuelve
el Pleno) y la Camara de Senadores de Uruguay. Un sistema
particular presenta el Bundestag aleman, donde los recursos en
esta materia son de caracter externo, pues se limitan a aquellos
que pueden presentarse ante el Tribunal Constitucional, en
Israel cabe presentar recursos contra las resoluciones suple-
mentarias ante la High Court, asi como en Japén, donde el 6r-
gano competente es la Corte Suprema. Llama especialmente la
atencién el caso de la Asamblea Nacional de Mali, contra cuyas
resoluciones suplementarias pueden utilizarse los recursos cla-
sicos contra los actos administrativos.

Por lo que se refiere, finalmente, al valor atribuido a las cos-
tumbres y usos parlamentarios, las soluciones varian en fun-
cion del modelo parlamentario y la influencia predominante en
el mismo, asi como en relacién con la mayor o menor prolon-
gacion en el tiempo de la tradicién de las practicas parlamenta-

‘rias en cada pais. De esta forma, se les otorga una gran impor-
tancia en todas aquellas Camaras donde se ha dejado sentir el
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influjo britanico, por ejemplo, en la Camara de Representantes
australiana, donde incluso para la integraciéon de lagunas puede
acudirse a la practica seguida en la Camara de los Comunes del
Reino Unido, o en el Parlamento de Zimbabwe, en donde no
s6lo se recurre a las costumbres y usos propios, sino_también a
los de otros paises, especialmente Gran Bretafa. Los paises que
basan un sistema en el modelo continental, aunque otorgan
una menor importancia que los anteriores a las costumbres y
usos parlamentarios, suelen reconocerles, no obstante, un cier-
to valor, bien como precedentes para futuras interpretaciones
(Uruguay), bien como fuente del Derecho Parlamentario equi-
parada al Reglamento (Francia, Italia, Panama), o bien como
fuente supletoria que sélo se aplica en defecto de norma escri-
ta (Filipinas). En algunos casos, como en la Segunda Camara de
Holanda, las cotumbres y usos son codificados cada cierto’
tiempo, mientras que en otros casos como Mali o Tailandia, la
corta experiencia en materia de costumbres y tradicién parla-
mentaria no permite aun darle una excesiva relevancia a esta
fuente del Derecho Parlamentario.

V. La REFORMA DEL REGLAMENTO STRICTO SENSU Y SU CONTROL

El analisis del ultimo punto a tratar, la reforma de los
Reglamentos parlamentarios en sentido estricto y su control,
ha de partir de dos consideraciones previas. En primer lugar,
el hecho de su justificacion, en la medida en que si la inter-
pretacién y la integracion de las lagunas reglamentarias pue-
den dar lugar, de hecho, a ciertas modificaciones en la aplica-
cién del Reglamento, también pueden ser consideradas como
reformas del mismo. No obstante, la reforma en sentido estric-
to se entiende como una alteracién del texto del Reglamento
acordada por el procedimiento establecido para ello y, en princi-
pio, con vocacion de permanencia. En segundo lugar, es preci-
so hacer notar que en algunas de las respuestas recibidas se
afirmaba la inexistencia de un procedimiento parlamentario
especifico previsto para la reforma del Reglamento y distinto
del procedimiento ordinario, si bien se reconocian ciertas pe-
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culiaridades que exigen las reformas reglamentarias formales.
Teniendo en .cuenta lo anterior, se trata a continuacién de
ofrecer una visién lo mas sintética posible que permita, no
obstante, extraer ciertas conclusiones generales.

De las respuestas recibidas, veinte niegan la existencia de un
procedimiento expecifico para la reforma del Reglamento. Son
los siguientes casos: Asamblea Nacional de Botswana, Camara
de Representantes de Bélgica, Asamblea Nacional de la Repu-
blica Centroafricana, Camara de Representantes de Chipre, Fol-
keting de Dinamarca, Congreso Nacional del Ecuador, Bundes-
tag y Bunderat alemanes, Asamblea Nacional de Hungria, Ca-
mara de Representantes de Indonesia, las dos Camaras del Par-
lamento japonés, Asamblea Nacional de Corea, Asamblea Nacio-
nal de Mali, CAmara de Representantes del Consejo de Nueva
Zelanda, Asamblea Legislativa de Panama, Consejo Nacional y
Consejo de los Estados de Suiza, Asamblea Nacional de Uganda,
Parlamento de Zimbabwe, Camara de los Comunes de Canada
y Camara de Senadores de Uruguay. Esto no obstante, en algu-
nos de ellos se reconoce la existencia de determinadas particu-
laridades, por ejemplo, en materia de iniciativa, reservada a ins-
tancias parlamentarias (Bundestag, Asamblea Nacional de Mali,
Camara de Représentantes de Nueva Zelanda y Camara de los
Comunes canadiense) o en lo que se refiere al refrendo o san-
cién, que se exige siempre en el Ecuador y en Corea o que, por
el contrario, no es necesaria en Chipre, en Alemania, en Mali,
en Nueva Zelanda ni en Kenia. En este grupo de paises la regla
general es que tampoco existe ninguna modalidad de control
juridico sobre las reformas. Y si existe, éste es un control inter-
no que ejerce la Camara al aprobar o rechazar tales reformas,
come ocurre en Botswana, Corea, Panama y Zimbabwe, o algiin
6rgano de la misma, como sucede en Dinamarca (por el Chair-
man) y Alemania (por el Committee on Legal Affairs y el Com-
mittee for the Scrutiny of Elections, Inmmity and Rules of Pro-
cedure). La excepcién, permitiendo también un control de las
reformas por el Tribunal Constitucional, la constituyen Alema-
nia, Hungria y Mali.
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Las restantes Camaras estudiadas tienen entre sus normas
algunas relativas al procedimiento de reforma del Reglamento,
configurandolo como un procedimiento especial aunque esta
basado en sus lineas generales, como es por otra parte logico,
en el procedimeinto legislativo ordinario (asi en Italia o Espa-
fia) o aunque tal procedimiento no esté previsto en normas es-
critas, como sucede en la Camara de los Lores del Relno Unido.

En estos procedimientos especiales existe con frecuencia al-
guna previsiéon relativa a la iniciativa que, en salvaguarda de la
autonomia parlamentaria, tiende a reservarse en exclusiva a ins-
tancias parlamentarias, sea a los miembros de la Camara en ge-
neral, como ocurre en la Camara de Representantes de Austra-
lia, el Senado belga, la Asamblea Nacional y el Senado france-
ses, la Camara de Diputados de Grecia (donde la iniciativa tam-
bién puede partir del presidente), la Segunda Camara de Ho-
~ landa (donde también la pueden ejercitar las Comisiones), el
Knesset de Israel, el Senado de Italia, el Storting noruego, el
Senado de Filipinas, la Asamblea Nacional de Tanzania, la Ca-
mara de los Lores britanica, la Asamblea Nacional de Zambia y
la Asamblea Nacional de Kenia, sea a un nimero determinado
de miembros o a los grupos parlamentarios, como sucede en la
Asamblea Parlamentaria de la UEO (donde se puede ejercer
por la Comisién de Reglamento o un minimo de diez represen-
tantes), el Senado de Chile (donde la iniciativa corresponde a
los senadores en nimero no superior a cinco), la Asamblea del
Pueblo Egipcio (donde se reserva a la Mesa de la Camara o un
minimo de cincuenta miembros), el Senado de Polonia (a .un
minimo de diez senadores, pero también al Presiding Board y
al Standing Order and Senators Affairs Committee), el Senado
de Tailandia (a treinta senadores como minimo), el Congreso
de los Diputados (a un grupo parlamentario o quince diputa-
dos) y el Senado (a un grupo parlamentario de venticinco sena-
dores) en Espafa y la Asamblea de la Republica de Portugal (a
una décima parte de los diputados), o sea, a uno o varios érga-
nos de la misma, asi es en el Parlamento Europeo (a la Mesa o
a una. Comisién), en el Parlamento de Finlandja (al Speaker’s
Council), en la Camara de Dlputados italiana (a la Giunta per il
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Regolamento) y en el Sejm polaco (al Presidium, al Committee
on Procedure and Members Matters o un grupo de al menos
quince diputados.

En cuanto a las especialidades mas llamativas de la trami-
tacion de las reformas en estos procedimientos especiales, qui-
za la mas comun es la de la existencia de una fase de Comi-
sién, en la que la Comisiéon de Reglamento o un 6rgano simi-
lar que cumpla sus funciones, debe examinar las propuestas y
emitir un informe que luego se debatird y votara en sesién:
plenaria. Asi ocurre en la Asamblea Parlamentaria de la UEQ,
el Parlamento Europeo, la Camara de Representantes de Aus-
tralia, el Senado australiano (Comisién de Procedimiento), el
. Senado chileno (Comisién de Constitucion, Legislacién, Justi-

cia y Reglamento), la Asamblea del Pueblo Egipcio (donde se
prevén informes sucesorios de la Comisién General, la Comi-
si6én de asuntos constitucionales o un Comité ad hoc), el Sena-
do francés (en el que se prevén informes de un ponente y de
la Comisién de Leyes Constitucionales, Legislacion, Sufragio
Universal, Reglamento y Administracién General), el Parla-
“mento finlandés (Committee for Constitucional Law), la Cama-
ra de Diputados de Grecia (por una Comisién especial), en las
dos Camaras del Parlamento indio (Rules Committee), las dos
Camaras del Parlamento irlandés (por el Committee of Proce-
dure and Privileges respectivo), el Knesset israeli (House
Committee), el Senado italiano, el Storting noruego (ademas
del informe de la Comisiéon se prevé también el del Presi-
dium), las dos Camaras del Parlamento de Pakistan (Commit-
tee on Rules of Procedure and Privileges), el Senado de Filipi-
nas (por el Committee on Rules), la Camara de los Lores brita-
nica (por el Procedure Committee), la Asamblea Nacional de
Zambia (por el Standing Orders Committee), la Asamblea Na-
cional de Kenia (por el Standing Orders Committee) y en el
Congreso de los Diputados y en el Senado de Espafa. En la
practica totalidad de los casos esta previsto que los proyectos
de reforma sean aprobados por la mayoria de los miembros

de la Camara en sesién plenaria, exigiéndose en algun caso
una mayoria cualificada, como en el Senado italiano donde se
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requiere que la reforma sea aprobada por la mayoria absoluta
de Senadores. Por otra parte, en algin caso estan previstas va-
rias lecturas para la aprobaciéon de las reformas del Reglamen-
to ¢omo en las dos Camaras de la Asamblea Federal suiza y el
Sejm de Polonia, en que se exigen dos lecturas y el Senado de
Tailandia, donde estan previstas tres lecturas.

Ademas como una nueva manifestacion de la defensa de la
autonomia reglamentaria de las Camaras, en la practica totali-
dad de los casos donde existe un procedimiento especifico de
‘reforma, no se exige ningun tipo de refrendo ni sancién, de for-
ma que ésta, una vez aprobada, entra en vigor directamente.
Aunque si es preciso mencionar el modelo francés, donde exis-
te, implicito en el procedimiento de reforma reglamentaria, un
‘control preceptivo por el Consejo Constitucional sobre la ade-
cuacién de la reforma al texto constitucional.

Por ultimo, ha de examinarse la cuestién relativa al control
existente sobre las reformas del Reglamento. Al respecto, debe
advertirse que se incluye cualquier modalidad de control juridi-
co sobre las reformas, tanto interno como externo, lo cual ha
permitido que en las respuestas se haya afirmado con frecuen-
cia que existe un control interno por la Camara de las reformas
que aprueba o rechaza. Ello quiza podria entenderse implicito
en cualquier procedimiento parlamentario o podria considerar-
se como modalidad de control politico. Pero, sin entrar en es-
tas cuestiones, lo cierto es que se configura como una modali-
dad de control que se contrapone a aquellos supuestos en que
se niega todo control sobre las reformas del Reglamento. El
alto numero de respuestas que niegan tajantemente la existen-
cia de controles juridicos externos sobre las reformas regla-
mentarias, incluidos los controles de constitucionalidad, la pro-
pia vehemencia de muchas respuestas negativas, demuestran la
persistencia del viejo dogma de la soberania parlamentaria, que
conlleva la imposiblidad de someter las actuaciones de las Ca-
maras a entes externos por via de recursos o controles de in-
constitucionalidad. Parafraseando el viejo aforismo britanico,
en muchos paises sigue siendo valida la afirmacién de que
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«The Parliament can do not wrong». E, incluso, cuando lo hace
no hay mecanismos judiciales de correccién.

Teniendo en cuenta lo anterior, se cuentan veinticuatro ca-
sos en que se niega la existencia de toda modalidad de control
juridico sobre las reformas, y en dos casos (el Senado tailan-
dés y la Camara de los Comunes canadiense), aunque se afir-
ma que no existe modalidad de control sobre las reformas -
del Reglamento, también se asegura que éstas no pueden con-
tradecir a la Constitucion. Un control de tipo interno, ejerci-
do por la propia Camara, esta previsto en las siguientes Cama-
ras: la Asamblea Nacional de Botswana, el Senado de Chile, el
Parlamento finlandés, las dos Camaras del Parlamento: indio,
la Asamblea Nacional de Corea, el Storting noruego, la Asam-
blea Legislativa de Panama, las dos Camaras del Parlamento
de Pakistan, el Senado de Filipinas, la Asamblea de la Republi-
ca de Portugal, la Asamblea Nacional de Tanzania, la Camara
de los Comunes y la Camara de los Lores del Reino Unido, el
Parlamento de Zimbabwe y la Asamblea Nacional de Kenia.
En algunos supuestos, este control interno es compartido con
otro tipo de control externo; asi sucede en la Asamblea de la
Republica de Portugal, donde se reconoce un control externo
a partir de su publicacion, y en la Asamblea Nacional de la Re-
publica de Corea, donde ademas del de la Camara, existe un
control del Presidente de la Republica sobre las reformas al
promulgarlas. Y, dentro de este sistema mixto, es donde ca-
bria incluir a las dos Camaras del Parlamento espafiol, puesto
que en ambas, ademas del control interno de la Camara, pue-
de existir un control externo protagonizado por el Tribunal
Constitucional, aunque tal control ha de limitarse, en su caso,
al examen de la constitucionalidad de las reformas, y otro tan-
to cabria decir del Senado del Uruguay y del Sejm polaco.
Existen, asimismo, algunos casos en que el control interno so-
bre las reformas se lleva a cabo por algan 6rgano de la Cama-
ra, como en el Folketing danés (por el Chairman, asistido por
la Administracién del Folketing), el Bundestag aleman (por el
‘Committee on Legal Affairs y por el Committee for the Scruti-
ny of Elections, Immunity and Rules of Procedure), control
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que se comparte con el control externo que puede ejercer el
Tribunal Constitucional) y el Knesset de Israel (por el House
Committee). Por ultimo, habria que mencionar el caso de
Mali, donde exclusivamente se prevé un control externo sobre
las reformas, ejercido por el Tribunal Constitucional y, nueva-
mente, el caso francés, en donde el control externo por el
Consejo Constitucional tiene caracter preceptivo siempre, y
algo similar sucede con el Reglamento de la Asamblea Nacio-
nal de Hungria, donde el control de la constitucionalidad de
sus reformas se produce antes de su entrada en vigor.
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