SIGNIFICACION DEL DERECHO PARLAMENTARIO

LEON MARTINEZ-ELIPE

1. INTRODUCCION. SIGNIFICACION JURIDICO-POLITICO. LA INFLUENCIA
DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS

Segin SR EpwArRD COKE, la «lex parlamenti, ab omnibus est
quaerenda, a multis ignorata, a paucis cognita». Pocas ramas del
Derecho, sin embargo, son mas dignas de estudio que el Derecho
parlamentario. No puede ignorarse que, en ultimo extremo, el
Derecho parlamentario constituye el «substratum» de]l proceso de
formacién del resto del ordenamiento juridico; con él se instru-
mentaliza la génesis del conjunto de normas que regulan la convi-
vencia en una determinada organizacién politica.

Sin el Derecho parlamentario seria imposible llegar a resultados
aceptables en la configuracién de un Estado de Derecho. Este se
caracteriza por el sometimiento de la decisién politica, sustancial-
mente voluntarista, a un orden normativo cuya raiz se encuentra en
la esencial necesidad del hombre de asegurar racionalmente la esfe-
ra de su vida y de los derechos dimanantes de tal exigencia. Y corres-
ponde al Derecho parlamentario establecer los cimientos sobre los
cuales se ha de construir un orden juridico y politico, tratando no
sélo de facilitar el nacimiento de normas justas, sino también, v,
fundamentalmente, de armonizar las distintas fuerzas sociales y poli-
ticas que, desde su especial perspectiva, tienen una concreta «idea
de Justicia». Las normas parlamentarias pretenden traducir en
disposiciones juridicas ciertos ideales latentes en la comunidad
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humana, reflejados en la Constitucién y que, por lo demas, consti-
tuyen el basamento para que, por mediacién de una Asamblea repre-
sentativa, se consiga el equilibrio de ideologias e intereses y de
fuerzas politicas, sociales y econdémicas con pretensiones dispares.

Se tiene que reconocer con MOHRHOFF que en el Derecho
parlamentario confluyen, mas que en cualquier otra rama del De-
recho, elementos juridicos formales y politicos materiales. Como
dice el autor citado, «el Derecho parlamentario tiene en muchos
aspectos un caracter mixto debido a la materia juridico-politica que
constituye su objeto». El Derecho parlamentarioc y la Politica no
son antitéticos; antes bien, son dos aspectos del mismo fenémeno.
En el Derecho parlamentario hace especial inflexién la dogmatica
normativa y la realidad existencial del vivir politico. La estructura
constitutiva y funcional del Derecho parlamentario exige una clara
interaccién entre el formalismo juridico y la vivencia politica. La
actual superacion del dogmatismo de la Escuela del Derecho puro,
tiene especial resonancia cuando se trata del Derecho parlamentario.

No puede negarse, desde luego, el caracter formal del Derecho
parlamentario, especialmente, cuando en su aspecto mas procesal
establece los canales precisos para la formacién de la Ley. Pero
tampoco se puede ignorar que es la rama del ordenamiento juridico
que se encuentra en mayor conexién con la realidad fenoménica, en
claro contacto con los datos existenciales que aportan las fuerzas
politicas parlamentarias, con lo cual contribuye a la adopcién de
deicsiones no sélo normativas sino esencialmente politicas. El Dere-
cho parlamentario no se agota, por tanto, en el estudio de las
normas que adjetivamente presiden el proceso legislativo, sino que,
ademas, deben integrarse en él todas las practicas, usos, conven-
ciones, costumbres y consensos obtenidos por las fuerzas politicas
con representaciéon parlamentaria, dentro o fuera de las Camaras,
precisos para la adopcién de acuerdos o requeridos por exigencias
de control de decisiones gubernativas. Norma y realidad, forma e
idea, flexibilidad juridica y existencia fenoménica se acrisolan armo-
nicamente en el Derecho parlamentario. Es en esta rama del Dere-
cho donde, como dice BoN VALsAssSINA, «el fendmeno juridico
esta constituido por la sintesis de elementos formales con otros
materiales y empiricos; siendo preciso el conocimiento de ambos
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elementos para la comprensién cientifica del fenémeno mismo en
su sintética complejidad».

No se puede desconocer la trascendencia del Derecho parlamen-
tario cuando es la matriz generadora del resto del ordenamiento
juridico, incluso del constitucional. Ademas, como ha estudiado
Tos1i, el Derecho parlamentario es capaz de provocar la modi-
ficacién tacita de la Constitucién. Modificacién tacita que puede
introducirse por diversos cauces, pero, especialmente, por via inter-
pretativa de las normas constitucionales. En este sentido ha sido
frecuente, en la actual primigenia democracia espafiola, hablar de
diversas «lecturas» de la Constitucién, lo que, realmente, constituye
una manifestacién de que el Derecho parlamentario, expresado por
medio de «usos» concordes de las fuerzas politicas, es capaz de mo-
dificar el Derecho constitucional que, flexibilizando su espiritu
inicial o constituyente, se acomoda a la realidad existencial tal
como aquellas fuerzas la interpretan.

El Derecho parlamentario puede, en consecuencia, sin necesidad
de golpes de Estado ni absolutas violencias juridicas, acomodar las
normas constitucionales a las nuevas exigencias sociales; por su
mediacién es posible modificar el régimen politico, transformando
un sistema presidencial en parlamentario, o viceversa, sin que sea
necesario acudir al procedimiento de reforma constitucional. No
en vano decia PIERRE que «el Derecho parlamentario tiene a
menudo mas influencia que la misma Constitucién en la marcha
de los asuntos publicos». Tesis defendida en Francia también por
POTNCARE, para quien la reforma de los Reglamentos parlamen-
tarios haria innecesaria la revisién de aquélla. En el mismo sentido,
MoReAU et DELPECH han mantenido que a través del Derecho parla-
mentario es factible modificar el sentido de las normas constitu-
cionales.

El Derecho parlamentario no se circunscribe al conjunto de
normas reguladoras del proceso de formacién de las leyes, sino que
contribuye también, a través de los diversos medios de control, a
acomodar las decisiones politicas gubernamentales a los principios
constitucionales, y éstos, a la realidad existencial. No en vano podria
mantenerse que la larga permanencia de una Constitucién, de lo
que seria claro ejemplo el constitucionalismo inglés y norteameri-
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cano, se debe, basicamente, al Derecho parlamentario. Siempre, claro
estd, que sea capaz de conseguir paulatinos equilibrios en la dialéc-
tica tension existente entre las diversas fuerzas politicas parlamen-
tarias, con los que se va obteniendo, en la evolucién histérica de
los preceptos constitucionales, su adecuacién, por concorde via
interpretativa, a la cambiante realidad social.

No se puede ignorar la importancia del Derecho parlamentario
cuando es la rama juridica en la que hace especial y profunda
crisis la arquitectura piramidal y jerarquica de la normativa posi-
tivista kelseniana. No sélo porque, como hemos sefialado, el Dere-
cho parlamentario puede franquear ticitamente los limites consti-
tucionales, sino también porque las normas parlamentarias escritas
no se imponen con una jerarquia dogmatica a las demas fuentes.

Las normas parlamentarias tienen una flexibilidad aplicativa
superior a] sistema de fuentes que funciona en el resto del ordena-
miento juridico. Los usos, practicas, costumbres y convenciones
parlamentarias actiian no sélo «praepter o secundum legem», sino
incluso «contra legem»; constituyen un caflamazo jurisprudencial
que se antepone en su aplicacion, siempre que exista acuerdo entre
los grupos parlamentarios, a las propias normas escritas. Lo cual
tiene especial significado en algunos regimenes politicos, y, espe-
cificamente, en el inglés, donde el Derecho parlamentario es esen-
cialmente convencional. Pero es que en los regimenes parlamen-
tarios continentales tampoco se puede ignorar la prevalencia que,
en concretas circunstancias, tiene el Derecho consuetudinario o
convencional. Es frecuente en su practica que los usos, convenciones
y costumbres parlamentarias se antepongan, en determinadas oca-
siones, al derecho escrito, generalmente reflejado en el Reglamento
de la Camara.

La tragica situacién entre el racionalismo, pretensor de un dere-
cho escrito, y el historicismo, partidario de la prioridad del derecho
consuetudinario en cuanto emanacién del «volk» o «espiritu del
pueblo», es decir, lo que Hans FHER ha llamado «die Tragik im
Recht» —la tragedia del Derecho—, pierde en el Derecho parlamen-
tario todo su dramatismo. En él se armonizan el derecho escrito
y el consuetudinario o convenciona] para la normacién del proceso
de adopcién de decisiones legislativas y politicas.
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El Derecho parlamentario, en las actuales circunstancias de
dominio del Parlamento por los partidos politicos, no se circuns-
cribe, solamente, a normativizar la organizacién y funcionamiento
de las Camaras. Porque no puede negarse que los «acuerdos, pactos
o consensos» conseguidos por los lideres politicos, bien entre si o
con los representantes de los demds «poderes facticos», no son ni
pueden ser ajenos a esta rama del Derecho siempre que aquéllos
tengan posteriormente el espaldarazo de la Camara que, en estas
ocasiones, actlla como una mera «maquina registradora».

El Derecho parlamentario no es un ordenamiento que se refiera,
exclusivamente, a la actividad desplegada en €] interior del Parla-
mento, sino que se vincula a las funciones que tiene que desarrollar.
Entre ellas se encuentra, fundamentalmente, la funcién deliberante.
Pero sucede en el mundo contempordneo que la deliberacién sobre
las mas importantes direcciones legislativas o politicas, se ejerce
frecuentemente fuera del Parlamento; se explaya con amplia asidui-
dad «extraparlamentariamente» en privadas reuniones de los «lide-
res politicos», cuyos acuerdos o desacuerdos se someten después
a la decisién de la Camara en la que los parlamentarios, por razén
de disciplina partidista, actiian automaticamente al otorgar su voto.
Este automatismo tiene su expresién grafica en lo casos de votacién
electrénica, en cuyo supuesto, los miembros del Parlamento como
auténticos resortes de una maquina se limitan a apretar e] botén
eléctrico al objeto de reflejar en el correspondiente panel el sentido
de su voto, conforme con las decisiones de sus lideres. No en vano
se ha hablado de «mayorias mecéanicas» para reflejar esta situacién
que, dentro de la llamada crisis parlamentaria, pone de manifiesto
el debilitamiento de la funcién deliberante del Parlamento. No es
de extrafiar que un conocido escritor haya manifestado que la vita-
lidad del Parlamento se encuentra «encubierta por los partidos que
imponen una implacable disciplina a los diputados»; «que el Parla-
mento no es sino un Palacio de contratacién de voluntades y de
VOtos».

En la dialéctica existente entre los Comités Ejecutivos de los
partidos politicos y los grupos parlamentarios, que en profundidad
ha estudiado DUVERGER, asistimos, en nuestros dias, a un impla-
cable proceso de imposicién de los primeros sobre los segundos.
Mas que los grupos parlamentarios, que evidentemente pueden con-
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siderarse 6rganos estructurales de los Parlamentos, son los citados
Comités quienes adoptan las decisiones o imponen las direcciones
a las que se han de someter sus parlamentarios en el ejercicio de
su voto. Es cierto que, inicialmente, como ha estudiado el citado
autor, esa imposicién era mas frecuente en los partidos de formacién
externa que en los de formacién interna; pero, actualmente, el pro-
ceso de dominacién de la «plana mayor» afecta a todos ellos, cual-
quiera que haya sido el método de creacién. El voto de los diputados
viene condicionado por las disposiciones adoptadas en los Comités
Ejecutivos de sus partidos; actian mas como mandatarios de éstos
que como representantes de sus electores. No es factible, salvo
peligrosas excepciones, la manifestacion individual de voluntad, el
«voto de conciencia» o las «votaciones cruzadas». Las decisiones
y acuerdos parlamentarios son por ello mds reflejo de la voluntad
partidista que encarnacién de una «volonté générale» de la Nacién.
Segiin BURDEAU, «son los partidos politicos los que determinan
los valores que deben servirse y escogen los fines propuestos a su
accion. Seria abusivo, sin embargo, pretender que ellos hacen la
opinién; la realidad es que entre los partidos politicos y las masas
se establece una corriente constante de impulsos y resistencias»
que influyen notoriamente en los acuerdos adoptados por sus
Comités.

Pero a pesar de esta intercanalizacién social entre partidos y
pueblo, lo cierto es que, en los momentos actuales, los Parlamentos
mas que representar al segundo representan a los primeros. Espe-
cialmente en aquellos casos en que el sistema electoral es propor-
cional sobre la base de «listas bloqueadas» elaboradas por los par-
tidos politicos; lo que, légicamente, se agudiza en los supuestos en
que al electorado se presenta una «lista tinica» de candidatos del
tnico partido existente o del predominante, tal como sucede en el
sistema politico ruso o en las llamadas democracias populares o
monocracias marxistas.

Los Parlamentos nacieron con una clara voluntad representativa;
originariamente de los diversos estamentos sociales, cuando en un
determinado momento histérico se integraron en la «curia regia
extraordinaria», asesora del Monarca, los representantes de los
«burgos», quienes actuaban sujetos a los «cuadernos de instruccio-
nes» que recibfan de sus ciudades. Tras la caida de la Monarquia
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absoluta y el advenimiento de la burguesia a la dindmica, se consi-
deré a los parlamentarios, segtin SIEYES, representantes de la Nacion,
0, segiin ROUSSEAU, representantes del pueblo, y, en consecuencia, no
sometidos a mandato imperativo. Por ello decia BURKE que «e] Par-
lamento no es un Congreso de embajadores que defienden intereses
distintos y hostiles... sino una Asamblea «deliberante» de «una»
Nacién, con «un interés», el de la «totalidad». Bajo estas orienta-
ciones, en casi todos los textos constitucionales modernos se
considera al parlamentario representante de la Nacién y no del
distrito que le ha elegido, y de ahi las declaraciones de que en el
ejercicio de su funcién no acttian con «mandato imperativo».

La realidad es que los parlamentarios, en los modernos regimenes
politicos, son auténticos mandatarios de los partidos; proceden
sometidos al conjunto de instrucciones que dimanan de sus Comités
Centrales. En este aspecto en poco se diferencian los actuales Parla-
mentos de los medievales; al igual que los representantes de los
burgos, los parlamentarios modernos desarrollan sus funciones bajo
direcciones impuestas. Las declaraciones constitucionales de prohi-
bicién del mandato imperativo son un tanto «platénicas» y han su-
frido una clara modificacién tacita por el impacto que sobre ellas
ha ejercido la intermediacién de los partidos politicos en el des-
arrollo de las funciones deliberantes, decisorias y de control de los
Parlamentos.

El Derecho parlamentario, por estas razones, no se puede cir-
cunscribir a la actividad desplegada dentro de la estructura orgé-
nica de las Camaras. La funcién representativa, como hemos sefia-
lado, se ejerce en virtud de esa «dsmosis entre partido y pueblo»
por los partidos politicos mas que por los diputados, que acttian
como meros delegados suyos en la Asamblea, y la deliberante y
decisoria se desarrollan en muiltiples ocasiones «extramuros» del
Parlamento por los «lideres o planas mayores» de las fracciones
politicas con representacién parlamentaria. El Parlamento se estd
convirtiendo en un drgano de «resonancia publica», de decisiones
politicas o acuerdos entre las diversas fuerzas alli representadas.
Los debates parlamentarios con harta frecuencia se dirigen a la
«galeria» porque las decisiones a adoptar no surgen espontdnea-
mente de la propia deliberacion, sino que han sido acordadas con
anterioridad dentro de los «drganos rectores de la Cdmara, y, en
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algunos casos, fuera de la Asamblea o en los pasillos del Parla-
mento».

La traslacién de esas funciones de los drganos parlamentarios
a otros centros politicos de poder no puede ser extrafia al Derecho
parlamentario. El contenido de éste tiene que extenderse, por tanto,
al estudio de las funciones deliberantes y decisorias ejercidas por
los partidos con representacién parlamentaria sobre materias pro-
pias de la competencia de las Camaras, cualquiera que sea el lugar
y d6rganos donde se desarrollen. En caso contrario, seria dejar redu-
cido el Derecho parlamentario a la normativa reguladora de la
organizacién y funciones de un «érgano politico», cuando la esencial
funcién del Parlamento es la de «deliberar y adoptar decisiones
politicas» sobre materias legislativas o no. Debera considerarse, en
consecuencia, la posibilidad cientifica de que a esta rama juridica
le interese, y en forma 6ptima, el estudio de los cauces en virtud
de los cuales se debaten y adoptan tales decisiones, fuera o dentro
del Parlamento, en cuanto afecten a materias propias de su compe-
tencia.

2. ORIGEN DE LOS PARLAMENTOS. EL DERECHO PARLAMENTARIO
EN LAS DEMOCRACIAS POPULARES Y EN LAS DEMOCRACIAS
OCCIDENTALES

Como expone TosI, el estudio del Derecho parlamentario
ha tenido sus periodos de mayor fortuna, precisamente, cuando
en la vida constitucional la institucién parlamentaria desarrolla
aquellas funciones eminentes que le son propias dentro de un orde-
namiento liberal-democratico. Y viceversa, cuando los andlisis cien-
tificos dejan de interesarse por la vida parlamentaria se debe a que,
de hecho, aquélla ha perdido su valor en el Estado moderno. Por
ello en los regimenes politicos de entreguerras, caracterizados por
una clara decadencia de los Parlamentos, vinieron a menos esta
clase de estudios. Era natural que con el reforzamiento de la insti-
tucién parlamentaria, después de la Segunda Guerra Mundial, el
Derecho constitucional volviese a hacer objeto de su especial y
atenta consideracién al sector normativo relativo al Parlamento.

Sin negar que la preocupacién cientifica por el Derecho parla-
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mentario se encuentra en relacién directa con la trascendencia que
en los diversos sistemas politicos tenga el Parlamento, creemos
que no puede circunscribirse su existencia solamente a las demo-
cracias occidentales. Buena parte de la doctrina italiana, y, espe-
cialmente FEDERICO MOHRHOFF, segiin expone OSCAR ALzAGA, ha
defendido que el Derecho parlamentario por ser un producto del
Estado liberal de Derecho, sélo existe en su genuina acepcién en
las democracias pluralistas. Afirmacién que, aunque tiene un gran
basamento de veracidad, exige quiza realizar alguna matizacién;
porque, como dice RAUL Moropo, no se puede negar la existencia
de un Derecho parlamentario en las democracias populares o en la
Italia fascista, en cuanto existen normas reguladoras de las Asam-
bleas politicas. Y si bien es cierto que, como ha manifestado Her-
MANN HELLER, las Céamaras de MUSSOLINI no constituian un
Parlamento sino que eran solamente méquinas sancionadoras, en
algunos casos muchos Parlamentos de las democracias occidentales
acttian bajo similes parecidos; si bien, naturalmente, salvando las
correspondientes distancias derivadas de las que existen entre un
régimen monolitico y otro pluralista.

Quizéd deba considerarse el distinto alcance que tiene el Derecho
parlamentario en los diversos regimenes politicos. No tiene la mis-
ma amplitud y caracterizacién en las «democracias cerradas» que
en las «democracias abiertas», utilizando la terminologia de BURr-
DEAU. En las primeras existe un «sélo circuito de poder» a
través del partido tnico o predominante, mientras que en las segun-
das lo esencial es un régimen de didlogo entre las diversas fuerzas
sociales y politicas. Las decisiones politicas, en las primeras, se
adoptan bajo un especial ambiente de secreto y sigilo y vienen
impuestas a los drganos representativos por el partido tinico, en
virtud de la canalizacién monopolistica que ejerce del poder, de
los intereses o de las ideas. En las democracias abiertas, por el
contrario, aquéllas son el resultado de constantes equilibrios ideolé-
gicos o de intereses dispares latentes en la sociedad. Lo esencial en
la democracia abierta es el «pluralismo», mientras que en la cerrada
es el «monismo». Pluralismo que, como expone SANCHEZ AGESTA,
consiste en respetar la pluralidad social en el cuadro de las organi-
zaciones politicas y que, segiin SMITH, se desenvuelve en dos
planos convergentes que reciprocamente se influyen. Hay una so-
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ciedad en la que existen diversidad de tendencias o grupos poten-
ciales y un cuadro de instituciones politicas que canalizan esas
tendencias para coordinarlas o prevenir y ajustar conflictos, respe-
tando hasta el limite de lo posible la peculiaridad de cada una de
ellas. En oposicidén, en el «monismo» de las democracias cerradas
se impone el monopolio ideolégico, contemplando a una socie-
das undnime o sin clases, restringida en sus libertades en aras de
una «utopia» de felicidad terrenal mas o menos lejana.

En las democracias cerradas podra existir la institucion parla-
mentaria, pero con un caricter totalmente distinto que en las demo-
cracias abiertas. En éstas el Parlamento es el 6rgano que pretende
encauzar en una direccién —expresion del interés general— las
mtultiples tensiones sociales mediante diversos mecanismos de con-
senso o de adopcién de acuerdos por las mayorias parlamentarias
con respeto a las minorias discrepantes. Mientras que en las demo-
cracias cerradas el Parlamento no es realmente un érgano politico
decisorio, sino que su funcién queda reducida a dar el espald‘arazo
a las decisiones adoptadas por el unico «centro de poder», que no
admite la diversidad ideolégica o los conflictos de intereses dentro
de la sociedad.

La distinta naturaleza y funcién de los Parlamentos en uno y
otro sistema politico, l6gicamente, tiene que traer consigo una di-
versa configuracién del Derecho parlamentario. En las democracias
cerradas el Derecho parlamentario no tiene mas caricter que el
puramente adjetivo, en cuanto referido al conjunto de normas regu-
ladoras de la organizacién y funcionamiento de las Camaras poli-
ticas. En las democracias occidentales, no puede limitarse el con-
cepto del Derecho parlamentario a ese aspecto adjetivo —aunque
integrante de su contenido— sino que tiene que extenderse al estudio
de los resortes a través de los cuales se consigue la «concordia» de
los conflictos sociales que, por mediacién de los partidos politicos,
se encuentran representados en e] Parlamento. Por ello, podriamos
concluir que, si bien existe Derecho parlamentario alli donde se da
un conjunto de normas o convenciones reguladas de la estruc-
tura y actividad de las Camaras representativas, es en las democra-
cias pluralistas occidentales donde aquél advierte toda su «pleni-
tud». Porque en éstas el Derecho parlamentario representa, funda-
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mentalmente, un ordenamiento juridico propio, que trata de defen-
der la independencia y autonomia del Parlamento frente a los demas
poderes. La defensa de la autonormatividad del Parlamento y de
los privilegios e inmunidades de sus miembros presupone, ademas,
una organizacién politica basada en la «divisién de poderes o sepa-
racién de funciones», organica e independientemente estructurada,
a diferencia de lo que sucede en las democracias populares. En éstas
la «dimensién total del poder» de las Asambleas conduce, como
en todo régimen asambleario, segiin expresan LOEWENSTEIN Yy
DUVERGER, al dominio del Parlamento por un comité o club
politico; asi sucedié en el régimen convencional francés, donde la
Asamblea estaba dominada, practicamente, por los «clubs jacobi-
nos», e igualmente en las actuales democracias populares, donde
la dimensi6n total del poder, semanticamente atribuida al Parla-
mento, se traslada y ejerce por el tinico partido politico o por el
predominante entre los existentes.

Es cierto que, como anteriormente se ha examinado, también
en las democracias occidentales la toma de decisiones sobre las
materias que constituyen la competencia del Parlamento, de hecho,
en ocasiones, se traslada a los «lideres o planas mayores de los
partidos»; pero también lo es que siempre se exigira la existencia
de adecuados instrumentos de «concertacién» entre los plurales
intereses partidistas. La denominada crisis del parlamentarismo en
el despliegue de las funciones que son propias del Parlamento, ha
determinado un incremento del poder de los partidos politicos;
pero, generalmente, éstos representardn en aquél un «pluralismo
social» que no puede decirse que suceda en las democracias popu-
lares. De ahi que en las democracias occidentales el Derecho parla-
mentario tenga que extenderse, repetimos, a estudiar los mecanis-
mos de «armonia» entre las fuerzas politicas con representacién
parlamentaria, aunque la puesta en marcha de los mismos se pro-
duzca fuera del Parlamento. El Derecho parlamentario en las demo-
cracias abiertas adquiere, en el desarrollo del equilibrio institu-
cional que se contempla en la Constitucién, un caricter mAas
«sustantivo», cuyo objeto no puede cefiirse, solamente, al derecho
escrito contenido en los Reglamentos de las Cdmaras. En las demo-
cracias cerradas, por el contrario, el Derecho parlamentario no
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pasara de ser un derecho interno —«interna corporis»— reflejado,
casi exclusivamente, en aquéllos.

En este aspecto de «ordenamiento juridico interno» puede decirse
que el Derecho parlamentario es tan antiguo como la organizacién
politica. Toda organizacién supone un «ordenamiento juridico», en
el sentido expresado por SanTI Romano; por lo que, incluso
en los mas antiguos sistemas politicos, en cuanto hubiere dentro
de su estructuracién institucional 6rganos deliberantes o consultivos
de carédcter colegiado, también tenfa que haber normas, usos o
practicas que regulasen su organizaciéon y funcionamiento. No se
pueden concebir las «asambleas» de las democracias directas en las
antiguas polis helénicas, ni los Comicios y Senado de la Repuiblica
romana, sin adecuados preceptos reguladores de su estructura y
actividad. Pero, s6lo por analogia, o, en el sentido adjetivo antes
indicado, podria aplicarse a esos conjuntos normativos la naturaleza
tipica del derecho parlamentario. En la génesis del Parlamento mo-
derno existe una «carga politica» que no puede mantenerse para
los 6rganos deliberantes o consultivos de la Antigiiedad.

El origen de los Parlamentos, en el sentido moderno del con-
cepto, se encuentra en la Edad Media, cuando a los drganos con-
sultivos del Rey se incorpora la representacién de la burguesia
como nueva clase en ascenso. Incorporacién que si, por un lado,
es precisa en el proceso de concentracién y absolutizacién del poder
por los Monarcas frente a las esferas «infraestatales» feudales o «su-
praestatales» imperiales o pontificias —en expresién de NAEF—,
por otro, la burguesia se integra en la accién politica con una clara
pretensién de «limitar» el poder real si su ejercicio pudiera afectar
a los fueros de las ciudades y a las riquezas y propiedades de sus
miembros. Porque desde ese momento va a ser preciso el «consen-
timiento» de los representantes de los burgos para el estableci-
miento de impuestos, la acufiacién de moneda o para la peticién
de auxilios o subsidios, hartamente necesarios a los reyes en afir-
macidn de su poder en el lento proceso de formacidén de los «Estados
nacionales». En las antiguas «curias regias» se desarrollaban fun-
ciones de «auxilium y consilium» a la Monarquia, pero cuando se
transforman en Parlamentos, con la incorporacién de una repre-
sentacién del «estado llano», se exige ademads el «consensus» parla-
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mentario para la adopcién de acuerdos sobre determinadas mate-
rias.

Aqui encontramos el fundamento esencial del origen de los Par-
lamentos en las modernas democracias occidentales. Nacen como
6rganos donde se persigue el «equilibrio» de las diversas fuerzas
sociales, donde se delibera sobre los intereses de la Monarquia, y
donde se precisa el «consentimiento» de los estamentos para la
validaadopcién de decisiones politicas. Pero ademéas en el Parla-
mento se dirigen las «quejas» al Rey sobre agravios o violaciones
de fueros, en forma tal que hasta que aquéllos no se hubieren
reparado o manifestado por el Monarca su voluntad de reparacién,
no se entraba a deliberar sobre los demads temas. La configuracién
del Parlamento como ¢érgano de «concordia» y de «defensa de privi-
legios y fueros» pone de relieve las notas esenciales que, caida la
Monarquia absoluta, van a pergefiar la institucién parlamentaria
como instrumento de limitacién del poder. Tales caracteristicas
en sus iniciales rasgos son las que tuvieron los Parlamentos medie-
vales en Europa occidental; en este sentido se pueden citar las
Cortes de Aragdén de 1162, las de Leén de 1188, las de Castilla de
1250, asi como el Parlamento convocado por Simén de Monfort
en Inglaterra en 1265, o la convocatoria de los Estados Generales
de Francia por Felipe el Hermoso en 1302, quien deseaba apoyarse
en la incipiente nacién contra las pretensiones teocriticas mani-
festadas en la Bula Unam Sanctam de Bonifacio VIII.

En nuestro Derecho histdrico resulta evidente la conformacién
de las Cortes como 6rganos de «consenso y de defensa», y, con mas
vigor en Aragén que en Castilla, ante la exigencia de un «consen-
timiento undnime» de los estamentos para la aprobacién de las leyes
o decisiones.

En Castilla el proceso de obtencién del «consenso» era més
sencillo que en Aragén. En aquélla se abria la sesién por el Monarca
que dirigia a la Cidmara una «proposicién o razonamiento», al que
contestaban cada uno de los «estados»: el nobiliario por boca del
Conde de Lara, el «eclesidstico» por el Arzobispo de Toledo y el
«llano» por el Procurador de la Ciudad de Burgos. Reuniéndose
luego por separado cada uno de los «estamentos» para deliberar
acerca de las proposiciones regias y tratar de las peticiones que
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se dirigirian al Monarca. Después, todos los «estados» volvian a
reunirse juntos en sesién plenaria bajo la presidencia del Rey, vo-
tando los acuerdos y formulando al Monarca las peticiones en
asuntos de interés general, aunque mads frecuentemente de interés
particular en defensa, sobre todo, de la «esfera de privilegios» de los
propios «estamentos». Acto seguido el Monarca promulgaba las
«leyes acordadas» y clausuraba las Cortes.

Las Cortes aragonesas eran mas exigentes porque, aunque tam-
bién se abrian por el Rey o por un lugarteniente suyo mediante la
presentacién de una «proposicién o razonamiento», antes de entrar
a deliberar sobre las «propuestas» se formulaban al Monarca los
«agravios o gregues» que tenian que ser reparados por unos jueces
que el Rey designaba; solamente después que los agravios habian
sido reparados a satisfaccién de las Cortes, se pasaba a deliberar
sobre los asuntos presentados por el Monarca. Las deliberaciones,
sin embargo, eran muy complicadas. Abiertas las Cortes, cada uno
de los brazos elegia a unos «habilitadores» a los que incumbia com-
probar la legitimidad de los poderes de los «sindicos», quienes deci-
dian inapelablemente sobre si debian ser habilitados o no para
participar en la Asamblea. Luego se reunian por separado cada uno
de los «brazos» y deliberaban con independencia en «salones o
cdmaras» distintas. Cada brazo elegia un «promovedor» al que
correspondia la presentacién de las iniciativas y las propuestas de
acuerdos; por su parte, el Rey —como quiera que cada brazo actuaba
con independencia— nombraba unos «tratadores» que ponian en
relacién a unos con otros y a los distintos brazos con la «cabeza del
poder». Los diversos estamentos presentaban sus propuestas y
acuerdos a los «tratadores», quienes a su vez ponian en conocimiento
de los «brazos» las propuestas del Rey. Pero los «brazos» no se
entendian directamente con los «tratadores», sino por medio de «em-
bajadores». De esta manera se procuraba llegar a un «acuerdo una-
nime» entre todos los brazos y entre éstos y el Rey. Estas nego-
ciaciones a través de «tratadores y embajadores» tenian gran im-
portancia porque en las Cortes aragonesas los acuerdos tenian que
ser tomados por «unanimidad». Si un brazo disentia y no se lograba
el acuerdo, la resolucién sobre el tema sometido a debate quedaba
aplazada para la nueva reunién de las Cortes.

En nuestro Derecho histdrico el nacimiento de los Parlamentos
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va ligado a su configuracién como instrumento de «limitacién del
poder». No puede negarse que el conjunto de normas que regulan
el proceso de deliberacién para obtener la «anuencia» entre las
diversas esferas sociales y el poder real constituyen un auténtico
Derecho parlamentario. No solamente en el aspecto meramente
adjetivo de normas relativas a la organizacién y actividad de la
Camara, sino en el sustantivo antes expuesto; porque ese conjunto
normativo tiene un especial «impacto politico» como mecanismo
de defensa de derechos colectivos histéricamente adquiridos.

Este mismo caracter se observa en €] nacimiento del Parlamento
inglés —la madre de los Parlamentos—, aunque se tenga que reco-
nocer que los origenes histéricos de un Derecho parlamentario
limitativo del poder son mas antiguos en Espafia que en Inglaterra.
Lo que sucede en Espaiia, después de la reunificacién de los Reinos,
es que las Cortes, en la dialéctica entre Parlamento y Monarca
absoluto, van perdiendo importancia e incluso dejan de convocarse,
declinando su autoridad ante la «absolutizacién» del poder real.
Mientras que en Inglaterra, el Parlamento se impuso a la Monarquia
absoluta —aunque para ello tuvieran que ejecutar a un Rey— ini-
ciando un «proceso revolucionario» que ha de incidir claramente
en el propio levantamiento de las colonias inglesas de Ameérica y
en la misma Revolucién francesa.

En Inglaterra, en consecuencia, hay evidente pervivencia de las
caracteristicas de la Asamblea representativa medijeval sin que su-
friera la embestida del Absolutismo. El Parlamento britdnico, por
tal circunstancia, representa, dentro de un lento proceso de evolu-
cién histérica, una continuidad ininterrumpida desde que en el
siglo X111 se creara el «Magnum Concilium».

Los reyes normandos, como en general todos los Monarcas me-
dievales, tenian la costumbre de oir en asuntos de Estado la opini6én
del «concilium», del que no formaba parte el «estado llano»; trans-
forméndose en «Magnum Concilium» cuando en el mencionado siglo
se adicionaron a las funciones de «auxilium y consilium» otras de
caracter legislativo, jurisdiccional y tributario, que fueron contri-
buyendo a la sustantividad e independencia de la Camara. La nece-
sidad ademds por parte del Monarca de que los tributos votados
fueran efectivamente entregados, determiné que en 1254 estuvieran
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invitados a tomar parte del «Concilium» los representantes de las
ciudades y de los burgos. Siendo en 1300 —en el llamado Parla-
mento modelo— cuando se subdividi6 en dos Camaras: la de los
«lores» —temporales y espirituales— y la de los «comunes», al
reunirse separadamente en diversas plantas de la Abadia de West-
minster. En este momento puede decirse que nacié el Parlamento
britdnico, que ha servido posteriormente de «modelo» al parlamen-
tarismo continental y universal.

Esta divisiéon del Parlamento britanico en dos Camaras es, a
juicio de BISCARETTI, lo que ha permitido su permanencia a
través de los siglos. La divisién de las Asambleas continentales en
«tres brazos» o «estados» antagénicos entre si, fue la causa de su
debilitamiento y de que sucumbieran ante el predominio de los
Monarcas absolutos. Ademas, los sefiores feudales ingleses mostra-
ron cierta tendencia a unirse con los ciudadanos libres contra la
autoridad regia. La limitacién de los poderes del Rey no volvié a
ponerse en cuestién en la Gran Bretafia desde que se arrancara a
Juan Sin Tierra la Carta Magna. Por otra parte, la particular situa-
cién insular permitia a Inglaterra alejarse de los conflictos europeos,
lo que favorecié que una Monarquia no demasiado fuerte pudiera
mantenerse sin excesivas dificultades. En el Continente, por el
contrario, los constantes enfrentamientos hegemoénicos obligaron
a los reyes a realizar una concentracién y absolutizacién del poder
que acabaria con la pervivencia de las Asambleas representativas
medievales. Los Soberanos de] Continente que en un principio se
aliaron con la burguesia contra las estructuras feudales, vencidas
éstas, dejarian de lado a los Parlamentos, convirtiendo a la clase
burguesa en cortesana. En Inglaterra, sin embargo, la unién de se-
fiores feudales y burgueses, en clara oposicién a las prerrogativas
reales, dio preponderancia e independencia a la Camara politica
frente al poder absoluto.

En virtud de este proceso, el Parlamento inglés en el siglo xiv
mantuvo su autoridad politica, reteniendo como facultades propias
el derecho de «consentir los impuestos» y el de «dirigir peticiones»
al Soberano, lo que, paulatinamente, se transformara en el derecho
de presentar «bills» o auténtica iniciativa legislativa. Es cierto que
la Corona también gozaba del derecho de «ordenanza», por lo que
era de suponer que no tardarian en entrar en conflicto ambas po-
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testades legislativas. De momento, el autoritarismo de los Tudor
fue lo suficientemente habil para retrasar el enfrentamiento, en
cuanto que los progresos en el campo econémico sofocaron momen-
tdneamente las aspiraciones politicas del Parlamento. E] choque
ocurrié en el siglo xviI con el advenimiento de la dinastia de los
Estuardo, que apoyaban su legitimidad politica en la teoria del
«origen divino del poder». La pugna entre la legitimidad monéar-
quica absoluta y la popular del Parlamento, tendrda su manifesta-
cién en la Gloriosa Revolucién de 1688, con la ejecuciéon de Carlos 11
y el posterior advenimiento de una nueva dinastia al poder, a la
que se hara jurar el «Bill of Rights». Declaracién de derechos que
significaba la confirmaciéon de los «privilegios del Parlamento» en
orden a la iniciativa legislativa, al consenso sobre los impuestos, a
la independencia de la Cdamara y a la inmunidad parlamentaria.
Limitando, de esa forma, las prerrogativas de la Corona y, especial-
mente, su «poder de ordenanza».

La Revolucion de 1688, como ha manifestado el profesor SAN-
CHEzZ AGESTA, es una «revolucién tradicional». No surge por
obra de la Razon para crear un nuevo orden, sino para garantizar
los «derechos y privilegios histéricamente adquiridos». Porque el
empirismo antiideoldgico del pueblo inglés ha hecho que la inde-
pendencia del Parlamento frente a la Corona haya sido afirmada,
progresivamente, en forma totalmente espontdnea —dice BoN VArL-
SASSINA—, como si se tratase del natural proceso de evolucién
del sistema institucional en vigor; y que el poder de la Camara, no
s6lo de regular sus procedimientos internos, sino de definir por si
misma el alcance de sus «privilegios», se impuso a la autoridad real
por la excelente y tnica razén de que asi, efectivamente, se venia
ejerciendo.

En sus origenes histéricos, el Derecho parlamentario britanico
no es solamente un «ordenamiento procedimental», sino, esencial-
mente, el dispositivo que garantiza la autonomia funcional del Par-
lamento, lo que es tanto como decir su «autogobierno». De este
autogobierno se deriva la propia facultad «autonormativa» de la
Camara para definir sus propios privilegios, poderes, potestades e
inmunidades frente a las prerrogativas de la Corona; por ello
B1ACKSTONE lo definia como «el poder de declarar e interpretar el
alcance y la extensién del propio privilegio». De ahi la «carga poli-
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tica» que en su aspecto sustancial tiene el Derecho parlamentario,
en cuanto conjunto normativo de resistencia al poder absoluto en
garantia de las libertades tradicionales. Carga politica que no puede
encontrarse en las normas reguladoras del funcionamiento de las
Asambleas politicas de la Antigiiedad ni en el Derecho parlamentario
de las monocracias marxistas.

Esa misma finalidad tiene el Derecho parlamentario continental,
aunque se apoye en unos origenes mas racionalistas que el brita-
nico. Si el Parlamento ha de ser, segin Guizor y los liberales doc-
trinarios, el érgano que recoja y explicite los elementos de «racio-
nalidad» difusos en el pueblo como verdadera y propia representa-
cién de la abstracta Razdn, l6gicamente, tenian que establecerse,
asimismo, los presupuestos para su racional funcionamiento. Nor-
matividad que no va a hincar sus raices en la Historia sino que
«more geométrico» se va a deducir de la propia Razén. Este racio-
nalismo queda evidenciado cuando, en la convocatoria de los Esta-
dos Generales, ante la carencia de normas procesales reguladoras
de las deliberaciones, se presenté por MIRABEAU un informe sobre
los «usos parlamentarios britdnicos», a lo que se le contesté que
«no somos ingleses y no necesitamos de los ingleses». El espi-
ritu encarnizadamente antihistérico y el desprecio por la tradicién
de los hombres de la Revolucién, imponia buscar otros fundamentos
para la «independencia y autonomia del Parlamento». Fue SIEYES
quien extraeria de la teoria del «pouvoir constituant» la idea de que
la Asamblea parlamenaria era soberana para regular su propia
organizacién y funcionamiento. Deberia considerarse inadmisible
que el poder llamado a dar una Constitucién al pais tuviera que
recibir su propio Reglamento de cualquier otro poder. De ser asi,
decia el autor, la Asamblea «se rendroit coupable envers la Nation,
autan qu'en vers la raison, de se laisser modifier par un autorité
étrangére. Elle ne peut connitre que ses réglaments, et elle les obser-
vera non obstant tous usages, arréts du conseil, ou décissions con-
traires». En este sentido, para defender la emancipacién del Parla-
mento de cualesquiera otros poderes, se dieron en los correspon-
dientes «cahiers» severas instrucciones a los representantes de los
tres «estados».

Esta teoria, mas racionalista que la inglesa, conocié un conside-
rable desarrollo al difundirse por todo el Continente como inte-
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grante del complejo ideoldgico revolucionario liberal. Teoria que
recibiria ademaés el apoyo de la doctrina de la «divisién de poderes»
de MONTESQUIEU al demandar la autonomia e independencia parla-
mentarias. También en el Continente, al igual que en el derecho bri-
ténico, aun cuando con otros basamentos, el Derecho parlamentario
tiene una especial sustantividad al tratar de obtener el «equilibrio»
de los poderes como aval de la libertad. No se trata, sin embargo,
de garantizar libertades, derechos o privilegios histéricamente con-
seguidos, como en Gran Bretafia, sino la «idea abstracta de la Liber-
tad», mas acorde con los presupuestos racionalistas que lo inspiran.

El Derecho parlamentario adquiere su plenitud y sustancialidad
cuando se contempla como normacién garante de la libertad. Liber-
tad entendida como esfera del ser humano precisa para la plena
realizacién de su personalidad, con pretensién —o sea, como exi-
gencia juridica— de inmunidad ante cualquier clase de coaccion,
y, especialmente, del poder publico. Porque, como decia BENJAMIN
CoNsTANT, hay que distinguir dos clases de libertad: la libertad de
los «modernos» y la libertad de los «antiguos». La primera consiste,
a su juicio, en el «placido goce de la independencia individual»,
mientras que la de los segundos en la «participacién activa en el
poder colectivo».

En las antiguas polis helénicas se era libre por la participacién
de los ciudadanos en las Asambleas politicas en régimen de demo-
cracia directa. Idea de «libertad-participacién» que es la que se
contempla en el funcionamiento de las democracias populares. En
ellas, la libertad no es una esfera individual de realizacién personal,
sino la participacién en el poder. Participacién, bajo un régimen
asambleario, que pretende, la construccién de una «futura libertad»
aun con sacrificio actual de las libertades concretas. Si en las actua-
les democracias occidentales se demanda, cada vez con mayor insis-
tencia, la participacién popular en los érganos representativos, es
con otro caricter. Se demanda participacién, no como sacrificio
actual en aras de la edificacién de una utopia, sino para reforzar
la libertad en cuanto exigencia de inmunidad coactiva. El distinto
concepto de libertad en las democracias occidentales v en los regi-
menes de las democracias populares, constituye el presupuesto de
donde se ha de partir para comprender la distinta naturaleza del
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Derecho parlamentario de unas y otros. Por ello deciamos anterior-
mente que, aunque no se pueda negar tal caracter a los conjuntos
normativos reguladores de la organizacién y funcionamiento de las
Camaras de las democracias populares, es precisamente en las de-
mocracias occidentales donde el Derecho parlamentario adquiere
toda su «plenitud».

Como dice Cioro, en un régimen en que la libertad politica
no sea el resultado de la libertad del Parlamento, las normas sobre
organizacién interna de las Camaras no tiene otro significado que
una ociosa codificacién de formas sin sustancia. El Derecho parla-
mentario, por tanto, aunque prevalentemente tenga por objeto las
normas procesales, no puede configurarse sustantivamente fuera
del régimen democratico. En efecto, en todos los ordenamientos en
los que existe Parlamento, existen necesariamente normas relativas
a las relaciones con otros érganos del Estado y a la organizacién
interna y funcionamiento de las Camaras. Asi, pues, por el solo
hecho de que exista Parlamento, hay también, bajo un esquema
técnico-juridico meramente formal, Derecho parlamentario, incluso
si por diversos motivos el Parlamento estuviere suplantado por la
accién de otros Organos estatales, o aunque el régimen fuera tal
que no garantizase el desarrollo de la libertad civil y politica. Pero
se tiene que reconocer que el Derecho parlamentario encuentra el
mejor terreno para su desarrollo, para su sistematizacién cientifica
y su ensefianza universitaria, cuando el ordenamiento garantiza el
efectivo despliegue de la libertad civil y politica y el Parlamento
constituye uno de los pilares fundamentales e insustituibles de la
democracia.

3. DERECHO PARLAMENTARIO Y CONSOLIDACION DEL REGIMEN
DEMOCRATICO

El Derecho parlamentario tiene una considerable importancia
politica en la consolidacién y desarrollo de un régimen democratico.
Importancia que se destaca especialmente en aquellas ocasiones
histéricas en que un pais sale de la dictadura o la autocracia hacia
una convivencia democréatica. En estos momentos de transicidn
es cuando se manifiestan enardecidamente las tensiones sociales.
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Frente a las tendencias «inmovilistas», esencialmente integradas
por quienes, en expresién de SPENGLER, constituian e] «séquito»
del dictador v empefiadas, fundamentalmente, en obstaculizar toda
evolucién que debilite su poder social, se encontraran las diversas
fuerzas sociales y politicas que pretenden una transformacién demo-
cratica del sistema. Fuerzas politicas que estaran formadas no sélo
por aqueéllas que fueron perseguidas y ahora afloran de la clandes-
tinidad, sino también por ciertos sectores que, con la pretension
de liberalizar por dentro el régimen autoritario, colaboraron con
él, pero ante el fracaso de su intento, se fueron deslizando hacia
la oposicidn.

La dialéctica interna en estas fuerzas se centrard, especifica-
mente, entre las defensoras de la «reforma politica» en un lento
proceso de transformacién y las partidarias de la «ruptura» con
una clara exigencia de inmediatividad en el cambio. Proyeccién
esta ultima que no se contentara con una modificacién institucional
sino que pretenderd una mutacién radical y actual de las estructuras
scciales, econémicas y culturales del pais.

Pero, tanto en un caso como en otro, estaremos en presencia de
un «movimiento revolucionario» hacia la democracia; que el pro-
ceso sea violento o no, dependerd, generalmente, de cudl sea el
camino que se adopte para la transformacién. En principio el pro-
ceso no tiene porqué ser violento.

La revolucién, segiin ORTEGA Y GASSET, no se hace contra los
«abusos sino contra los usos»; porque los viejos usos empiezan
a hacerse insoportables y el hombre adquiere la «sugestiva idea»
de una nueva organizacién politica. Segin el autor citado, son las
«ideas las que nos sorben los sesos», y, por ello, todo proceso revo-
lucionario es sustancialmente «ideal», «racionalista», en cuanto
«portador de una nueva legitimidad» que trata de suplantar a la
concretamente existente. Revolucién que puede cumplirse «en seco»
sin derramamiento de sangre. Ello dependera de la mayor o menor
resistencia que la nueva legitimidad encuentre en el medio social
en el que intenta implantarse. Como expone TOYNBEE, la apari-
cién de nuevas formas dindmicas de existencia, deberia ir acom-
pafiada de una «reconstrucciéon de las instituciones existentes»,
pero a veces las viejas méaquinas no pueden resistir el impulso
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arrollador de las nuevas formas de vida y se aboca a la revolucién
que asalta a las instituciones anacrénicas. Asalto que puede ser
violento o no, segin el «grado de resistencia» que pongan a la pre-
sion revolucionaria las antiguas instituciones y estructuras politicas.

El intento revolucionario de transformacién que palpita en el
proceso que pretende dar al autoritarismo una salida democratica,
encontrard mayor resistencia y oposicién no sdélo en los sectores
inmovilistas, sino incluso en otros que se sumaran a ellos, ante el
riesgo de una violenta modificacién con pretensiones «rupturistas».
La sustitucién de una «legitimidad carismatica» propia de toda
autocracia, por una «legitimidad racionalista», fundamento de la
democracia —utilizando la terminologia de Max WEBER— presenta
sus notables y peligrosos riesgos, sobre todo cuando trata de libe-
rarse de lo que CARL ScHMITT llama una «dictadura soberana».

La dictadura soberana, a diferencia de la «comisoria», no res-
ponde a una razén de «transitoriedad», sino que aparece con una
clara pretensién constituyente de un nuevo sistema politico que
ansia la «perpetuacién» del régimen autocratico. Responde a la
exigencia de proyectar en el acontecer histérico la «legitimidad
carismaética», incluso desaparecida de la escena politica la figura del
dictador. De ahi que, cuando se quiere buscar una escapatoria a un
régimen autoritario, se incrementen las dificultades si se intenta
dar solucién democriética a una dictadura constituyente con claras
exigencias de permanencia histérica.

El Derecho parlamentario adquiere especial importancia para
la instauracién y consolidacién del nuevo régimen en el proceso
histérico de conversién de la legitimidad carismaitica en racional.
Los ideales, creencias y sentimientos latentes en la comunidad, an-
siosa, por lo demads, del establecimiento de una convivencia dialo-
gante entre las diversas fuerzas sociales y politicas con claro respeto
a las libertades y derechos fundamentales de la persona, habran
tenido su consagracién, légicamente, en un nuevo «texto constitu-
cional». Declaraciones constitucionales que, para que no sean meras
manifestaciones programaticas o un papel mojado —la «hoja de
papel» de que habla LASALLE—, tendrdn que necesitar adecuados
instrumentos a través de los cuales se consiga no sélo su arraigo
social sino, fundamentalmente, psicoldgico, mediante un proceso
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de cambio de mentalidad o de «concienciacién democratica» que,
indudablemente, encontrara resistencia en determinados sectores
herederos del autoritarismo o desesperanzados de su primera ilusion
democratica.

Entre estos instrumentos, uno de los mas esenciales es el Dere-
cho parlamentario. De su eficacia para plasmar en la realidad la
«nueva idea del Derecho», dependerd en gran medida la consolida-
cién del régimen democritico, o, en caso contrario, la involucién
hacia nuevas formas autoritarias. Porque si ]la normacién parla-
mentaria no acierta a hacer vivas las nuevas instituciones, y, de
modo singular, al Parlamento, la sensacién de fracaso acelerara los
procesos psicolégicos de importantes sectores de la comunidad que
actuardn en oposicién o veran con tibieza la democracia. En estos
momentos de mutacién politica corresponde a esta rama del Dere-
cho la misién de convertir en existencial la «idea de Justicia» refle-
jada en la Constitucién. Por medio del Derecho parlamentario se
tendran que desarrollar las declaraciones constitucionales, con la
adopcién de disposiciones legislativas y politicas que se inspiren en
la nueva valoracién; a través del Derecho parlamentario se tendra
que modificar todo el «bloque de legalidad» autoritario creando
otro ordenamiento acorde con los ideales democraticos de convi-
vencia.

En estas circunstancias histéricas se produce también una gran
transformacién en la calificacién del Derecho parlamentario. Este
se tendra que contemplar no sélo en su aspecto adjetivo, o sea,
como conjunto de normas reguladoras de la organizacién y funcio-
namiento del Parlamento —Unico cardcter que tendria en el régimen
autocratico antecedente, caso de que hubiere Camara politica—, sino
también en su vertiente sustantiva, es decir, como normacién tanto
de «concordia» de fuerzas politicas representativas de la comunidad,
cuanto de «limitacién del poder», en defensa de las libertades y
derechos fundamentales del ser humano. El Derecho parlamentario
adquirira, dentro del consecuente régimen democratico, especial
importancia para obtener la «armonia» de las citadas fuerzas en la
precisa adopcién de decisiones legislativas o politicas. Derecho que,
ademaés, se configurard como ordenamiento protector de la auto-
nomia e independencia del Parlamento frente a los demas poderes
politicos. Porque, sin perjuicio de los diversos mecanismos de cola-
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boracién entre todos ellos, su especial sustantividad se encontrara
en la defensa del «autogobierno» de la Camara en cuanto érgano
representativo de la soberania popular.

Pero, incluso en su aspecto adjetivo, el nuevo Derecho parlamen-
tario tendrd que proceder a las adecuadas reformas de las normas
internas de la Camara. No es de extrafiar que con frecuencia y con
anterioridad a la vigencia de un nuevo texto constitucional, se pro-
ceda a la aprobacién de Reglamentos parlamentarios, aunque sea
con caracter provisional, donde se establezcan los cauces necesarios
para la tramitacién y votaciéon de la nueva Constitucién, donde se
recojan los principios relativos a la organizacién del Parlamento,
adecuando su estructura a la representatividad que ostentan las
nuevas fuerzas politicas y donde se fijen las normas generales de
funcionamiento, asi como las formas especiales para canalizar el
procedimiento legislativo y el control parlamentario. Esta novi-
sima normacién interna responde al distinto caricter que tiene el
Parlamento en uno y otro sistema politico. El Parlamento en el
régimen democratico que se pretende instaurar debera dejar de ser
un ¢6rgano de asentimiento a foraneas decisiones politicas para trans-
formarse en centro del poder. Debera convertirse en el érgano que
constitucionalmente vendra obligado a marcar la direccién del acon-
tecer politico y que tendra que establecer los medios de control
del Gobierno, y en su caso, poner en marcha los diversos proce-
dimientos de exigencia de responsabilidad politica, generalmente
desconocidos en el régimen dictatorial.

Es evidente que el Derecho parlamentario juega un papel deci-
sivo en la configuracién de un régimen democratico. Depender4,
fundamentalmente, del ordenamiento parlamentario la consolidacién
o degradacién de las instituciones previstas en la Constitucién. Como
dice Tosi, el Derecho parlamentario se manifiesta, claramente,
como una «clinica constitucional», como un campo de experimenta-
cién politica en constante renovacién. De su eficacia en la ejecucién
de esta funcién experimental dependera que las instituciones demo-
craticas tengan auténtica y real vigencia, o, por el contrario, se
conviertan —en expresién grafica de ORTEGA Y GASSET— en mero
«aparato ortopédico» que aprisione las aspiraciones, entusiasmos,
ideales y esperanzas del entramado social.
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El Derecho parlamentario tiene que vivificar las instituciones
constitucionales. El fracaso en esta misién puede provocar el propio
hundimiento del régimen democratico, abriendo camino a las for-
mas autoritarias de ejercicio del poder. La crisis del parlamenta-
rismo, en el periodo de entreguerras y subsiguiente advenimiento
de los totalitarismos, se encuentra, entre muiltiples causas, también
en la insuficiencia del Derecho parlamentario para hacer de las
Asambleas representativas auténticos érganos de eficacia politica.
La falta de racionalizacién del trabajo parlamentario, la invasién
demagdgica en los debates y deliberaciones, el obstruccionismo, la
carencia de adecuados instrumentos de colaboracién entre las fuer-
zas politicas representadas en el Parlamento y de éste con los demas
titulares de parcelas de poder, asi como la incapacidad de la Camara
politica para adoptar urgentes decisiones en graves periodos de cri-
sis econdmica, no sélo influyeron, incluso por via anticonstitucio-
nales —en ocasiones como en Francia apoyadas por el Conseil
d’Etat— en el fortalecimiento de los Ejecutivos, sino que ade-
méas produjeron una comunitaria sensacién de ineptitud de los Par-
lamentos para la resolucién de la problemaética social y econémica.

Desilusién democratica que afecté notoriamente a las masas
angustiadas que sintieron la necesidad de aglutinarse carismatica-
mente alrededor de lideres autocraticos, quienes, con el sutil ma-
nejo de la opinién publica por medio de la propaganda y la implan-
tacién social de «mitos» especificos, provocaron la adhesién popular
a formas totalitarias del poder, en claro detrimento de la esfera de
libertad precisa para su realizacién personal. Es el periodo en que
el «decisionismo politico» se desarrolla extraparlamentariamente
y, con frecuencia, en claro antagonismo con la institucién parlamen-
taria que queda arrumbada como 6rgano de poder o se mantiene
nominalmente, aunque desnaturalizada, al dejar de ser érgano de
representacién popular para convertirse, como en la Ttalia fascista,
en centro de integracién del «séquito del dictador».

Como observa CHRISTOPHER ELLIS, «el gran problema actual
del Derecho parlamentario no es lograr que se hagan mas y mejores
discursos, sino que se tomen mas decisiones en e] salén de sesiones
y menos en los comités de los partidos o en centros de reunién
extrafios a la CAmara». Esta circunstancia, como se ha sefialado para
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una acepcioén amplia del Derecho parlamentario, no puede ser igno-
rada; pero, indudablemente, contribuye a la degradacién de la Asam-
blea politica y al desprestigio del régimen democratico. El Parla-
mento, en representacién de la comunidad politica, es 6rgano de
deliberacién y aprobacién de decisiones politicas y legislativas, que
queda debilitado cuando esas funciones se desarrollan fuera de la
Camara. La intermediacién de las planas maycres de los partidos
politicos en la decisién parlamentaria, convierte a ésta, mas que en
manifestacién del interés general, en expresién de los intereses de
una «oligarquia politica minoritaria».

La fundamentalidad del Derecho parlamentario desde sus orige-
nes histéricos se encuentra en defender la «autonomia e indepen-
dencia de la Camara». La dialéctica entre el Parlamento y la Corona,
a la que debe su origen —como dice OSCAR ALzZAGA—, pertenece
va a la historia. En los momentos actuales la independencia de las
funciones parlamentarias tiene que protegerse, especialmente, del
excesivo influjo de los partidos politicos.

El Derecho parlamentario se destaca, en consecuencia, en las
democracias pluralistas occidentales, con una importancia bifronte.
Por un lado, es «ordenamiento defensivo» de la independencia del
Parlamento frente a los demas detentadores del poder —en expre-
sién de LOEWENSTEIN—, sean constitucionales o meramente facticos.
Por otro, es normacién de mecanismos de «colaboraciéon» de las
fuerzas politicas con representacién parlamentaria entre si, median-
te una adecuada articulacién de mayorias y minorias en los érganos
de la Camara, y, del Parlamento, en si mismo considerado, con los
demds centros institucionales del poder.

De la eficacia con que el Derecho parlamentario cumpla esas
dos misiones, dependerd la propia consolidacién del régimen demo-
cratico. La abusiva interferencia de los partidos politicos en la vida
parlamentaria, sobre todo si son de cuadros con escasa base popu-
lar, puede conducir a lo que DUVERGER llama la «democracia sin el
pueblo», de ciertas resonancias dieciochescas del Despotismo Ilus-
trado. Lo que conduce a la correspondiente deformacién de la con-
vivencia democratica con el paulatino alejamiento de la «clase poli-
tica» y la institucién parlamentaria de las vivencias de la comu-
nidad. Presupuesto que puede provocar la «desercién politica» de
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la poblacién y la degradacion del régimen abriendo la puerta a la
involucidn.

4. 1.As TACTICAS DE BENTHAM. LA RACIONALIZACION
DEL DERECHO PARLAMENTARIO

E] reforzamiento de las Asambleas politicas es una de las mas
apremiantes necesidades técnicas que, en la actualidad, pesa sobre
el Derecho parlamentario. El modelo o «esquema técnico-juridico»
que ha de presidir el funcionamiento del Parlamento adquiere, des-
de esta vertiente, una especial trascendencia politica; porque su
significacién no viene dada, exclusivamente, por un contenido for-
mal regulador de la actividad parlamentaria sino, basicamente, por
el efecto politico que ha de producir como instrumento que garan-
tice la eficacia de los trabajos parlamentarios. En este sentido se
tiene que resaltar la considerable importancia que tienen los Regla-
mentos de las Camaras. Como decia BARTHELEMY, «4 mauvais regle-
ment, mauvais travail; avec un bon réglement, on a des chances
d’avoir un bon travail». De la perfeccién o deficiencia de los Regla-
mentos depende, en definitiva, que el Parlamento cumpla bien o
mal su misién, pues la iniciativa, tramitacién y aprobacién de leyes,
presupuestos y créditos, el juego armonico o rechinante entre el
Ejecutivo y el Legislativo y el funcionamiento sano o patolégico
del régimen, arrancan precisamente de una afortunada o torpe
regulacion de tales materias en el Estatuto que regule la vida interna
de la Asamblea.

El Reglamento es, precisamente, la alternativa a la demagogia y
anarquia parlamentarias. Es conocida la desorganizacién con que
se desarrollaron las sesiones de los Estados Generales de Francia
en un momento revolucionario por la carencia de normas proce-
dimentales. Porque estas normas trascienden su aspecto adjetivo y
procesal para adquirir una gran dosis politica, en cuanto que a
través de ellas se trata de asegurar el adecuado funcionamiento del
Parlamento y, en consecuencia, un régimen democratico. No es de
extraflar, por tanto, que la primera preocupacion cientifica por e!
Derecho parlamentario se reflejase en el estudio de las «técnicas

relativas al procedimiento».
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El utilitarismo de BENTHAM, caracterizado por un racionalismo
ingenuo que se cree liberador del secreto racional del Universo se
manifesté no sélo en el campo de la filosofia, sino también en el
de la organizacién politica y social; basta recordar su primer libro,
el «Panticon», que es un proyecto de sistema penitenciario presi-
dido por el «principio de utilidad». Principio que aplicé no sélo a
sus especulaciones metafisicas y éticas, sino que, antes bien, se
contemplaba con fuerza suficiente para tener una gran proyeccién
pragmatica. Este utilitarismo, en el terreno politico, lo puso de
manifiesto en su obra «An Essay on Political Tactis» (1816), en la
que pretendia englobar sistematicamente las reglas y detalles del
procedimiento parlamentario inglés. El objetivo principal que esta
obra pretendia era dar tacticas precisas en orden a la forma de
generar una mayoria parlamentaria que, en expresién de la voluntad
general, pudiera conducir a la «felicidad». BENTHAM consideraba
que las decisiones parlamentarias son, basicamente, decisiones legis-
lativas. Legislacién a la que considerd instrumento adecuado para
producir las reformas sociales que crearan el marco preciso para
la plena satisfaccién de las necesidades humanas. Pero, como dice
BERTRAND RUSSELL, politicamente, BENTHAM preconizé un «des-
potismo benevolente» mas que una democracia; lo que incidental-
mente pone de relieve una de las dificultades del utilitarismo. Por-
que es evidente que no existe mecanismo alguno capaz de asegurar
que el legislador seguira, en efecto, una norma de conducta bene-
volente. De ahi la ingenuidad del «principio de utilidad» aplicado
a la Politica.

A pesar de cierta simplicidad de partida, las «tActicas» de BEN-
THAM se popularizaron en el continente donde muchos de los usos
parlamentarios ingleses ejercieron clara influencia. Pero, como ex-
pone FrRaGA TRIBARNE, «lo que no nos dice BENTHAM es cémo llegd
el Parlamento inglés, tras multiples ensayos, experiencias y fraca-
sos, a convertir su originario procedimiento judicial en un sistema
suficientemente amplio para dar cauce a todas las variantes del
debate legislativo». Esto es lo que hubiera sido util al parlamenta-
rismo continental mas que la aplicacién enfatica de las técnicas bri-
tanicas a través de la obra de BENTHAM. El empirismo innato en
el espiritu anglosajén se dogmatiza al cruzar el Canal de la Mancha.
Encontriandose aqui una de las razones del fracaso en la adaptacién



SIGNIFICACION DEL DERECHO PARLAMENTARIO 217

de férmulas inductivas a un mundo mas racionalizado, como el
europeo continental, con mentalidad mas propicia al deductivismo
cartesiano. En ello puede hallarse una de las causas de los grandes
fallos de la obra de BENTHAM en el parlamentarismo continental.
Fallos que, como expone FRIEDRICH, se derivan no tanto del pro-
posito ético general en que se apoya cuanto del desprecio de ciertos
factores reales. En Inglaterra esas omisiones no eran quiza exce-
sivamente importantes dado que podian integrarse las lagunas acu-
diendo a la propia experiencia. Pero donde quiera que se tomaron
como guias reales las teorias de BENTHAM, como sucedié en los
regimenes constitucionales liberales del Continente, el efecto resulté
serio y contribuyé en parte al derrumbe de la politica de signo
parlamentario. Y es que las normas procedimentales no son meras
técnicas, facilmente exportables, sino mecanismos que posibilitan
«equilibrios» de fuerzas dispares. Motivo por el que requieren una
evidente conexién con la realidad de la comunidad politica y de lo
Asamblea donde se van a aplicar. En toda la obra parlamentaria
de BENTHAM existe mds un sustratum ético que una real «tactica
politica». Responde méds a un «paternalismo ilustrado» donde el
legislador es un benefactor que mira por la felicidad del pueblo en
abstracto, pero con absoluto olvido del enfrentamiento de intereses
y posiciones. Esta ingenuidad le condujo a despreciar la lucha de
partidos, presupuesto basico para poder desarrollar una adecuada
teoria del procedimiento parlamentario. La légica consecuencia de
las «tacticas» benthamitas en los Parlamentos en que se aplicaron
fue apartarlos de la realidad social y atascarlos en temas de proce-
dimiento con clara incapacidad para afrontar la problematica na-
cional. Efecto al que no fue extrafio el parlamentarismo espafiol, ya
que el Reglamento parlamentario para las Cortes de Cadiz se redacté
influenciado por la cbra de BENTHAM.

En las monarquias limitadas en las que, como ha estudiado
CARACCIOLO, se reconoce a los Parlamentos capacidad para «auto-
normativizarse» mediante sus propios Reglamentos es donde ejer-
cieron una clara influencia las «téacticas» de BENTHAM. Técnicas
que pudieron ser tutiles en una época en que las Asambleas legisla-
tivas estaban dominadas, practicamente, por una misma clase social,
habida cuenta de la criba que para el acceso de las clases populares
suponfan los sistemas electorales «censitarios y capacitarios». En



218 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

unas Camaras sin fuertes tensiones sociales y politicas podian ser
suficientes las normas reguladoras del procedimiento. Bastaba con
un Derecho parlamentario, exclusivamente adjetivo y procesal, que
pusiera cierto orden en el desarrollo de los debates y en los discur-
sos parlamentarios un tanto «dilettantes» y literarios.

El advenimiento de las masas a la dindmica del poder con la
correspondiente ampliacién del sufragio tenia que provocar una
distinta caracterizacién de los Parlamentos. El sufragio universal
ha hecho de las Camaras un espejo fiel de la sociedad entera, hervi-
dero de ideologias e intereses. En la actualidad estamos en presen-
cia de una sociedad pluralista, dividida en grupos, cada uno reivin-
dicando la primacia de sus propios valores y desgarrada en asperos
conflictos ideales y practicos. «En estos cuerpos representativos,
constituidos de tal forma, se pone de manifiesto, dice Bon VALSAs-
SINA, en toda su crudeza la alternativa entre el orden y la anarquia;
entre el imperio de la norma juridica o el arbitrio de sus miembros
singulares o de sus grupos entre si constituidos y elegidos, en vista
a la consecucién de este o aquel objetivo transitorio, sin norma
ni freno.»

La adecuada funcionalidad del Parlamento en un mundo con-
flictual hace insuficientes las meras técnicas procesales abstracta-
mente consideradas. El Derecho parlamentario y, en forma especial,
el Reglamento de la Camara tiene que atender a la «armonizacién»,
racionalmente normativizada, de las situaciones conflictivas surgi-
das en su seno, claro reflejo de las tensiones sociales. De ahi el peso
politico que histéricamente ha tenido el Derecho parlamentario,
pero que adquiere en la actualidad, en los regimenes democraticos
occidentales, especial resonancia y dramatismo.

No basta que las normas parlamentarias construyan con perfecta
correccién técnico-juridica un procedimiento preciso para la elabo-
racién de las leyes. Los Parlamentos no son sélo érganos de prepa-
racién de leyes, sino, fundamentalmente, de adopcién de decisiones
politicas; tal es el caracter que se tiene que dar incluso al acto
final de aprobacién de leyes. Decisiones politicas que son la sintesis
de argumentaciones y contrargumentaciones esgrimidas en los
correspondientes debates y deliberaciones que han de estar adecua-
damente racionalizados para no hundirse en la anarquia, la dema-
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gogia y la ineficacia. Pero, asimismo, su normacién debe tener la
suficiente amplitud y flexibilidad para no aherrojar la decisién
politica si su adopcién pudiera perderse entre los sutiles hilos orde-
nancistas del funcionamiento del Parlamento. Racionalizacién y
flexibilizacién que debe caracterizar al Derecho parlamentario y,
especificamente, a los Reglamentos de las Asambleas representa-
tivas. De ahi la responsabilidad politica que pesa sobre las Camaras,
dada la independencia autonormativa que tienen para darse sus
propios Reglamentos. Del acierto en la ejecucién del encargo puede
depender la supervivencia del Parlamento y del propio régimen
democrético.

El llamado proceso de «racionalizacién parlamentaria» mira a
la eficacia del trabajo de la Camara y, especialmente, a las relaciones
entre e] Parlamento y el Gobierno, tratando de salir al paso de que
la utilizacién de los mecanismos parlamentarios, por una oposicién
revolucionaria, provoque constantes caidas del equipo gobernante
con la correspondiente inestabilidad politica. En este sentido los
textos constitucionales y los Reglamentos de postguerra han instru-
mentado medios para el fortalecimiento de los Ejecutivos, principal-
mente, en lo que se refiere a la normacién de las mociones de cen-
sura, pero también mecanismos que fomentan la colaboracién entre
ambos poderes. El Derecho parlamentario, como decia en frase
grafica Ruiz pEL CasTILLO, afecta a las mas importantes bisagras
que relacionan al Legislativo con el Ejecutivo.

Proceso de racionalizacién que también se ha hecho sentir en
la normatividad relativa a la organizacién y funcionamiento del
Parlamento. Los modernos Reglamentos parlamentarios han puesto
especial atencién en algunos puntos concretos con clara finalidad
de potenciar la eficacia de la Cdmara. A titulo de ejemplo, podriamos
hacer referencia a la regulacién de sus 6rganos rectores, fundamen-
talmente del Presidente, procurando fortalecer sus poderes de orde-
nacién y direccién de los debates, especialmente, en materia de dis-
ciplina parlamentaria, sobre todo para facilitarle la adopcién de
medidas contra el obstruccionismo del que pueden hacer uso las
minorias o en proteccién de éstas frente al atropello de la mayoria.
Se han potenciado los érganos de trabajo —«rapporteurs», relatores,
Ponencias, Comisiones— descargando las sesiones plenarias del es-
tudio minucioso de los proyectos de ley, reconociendo, en determi-
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nados casos, bien por delegacién del Pleno de la Camara o por dis-
posicién reglamentaria, que las Comisiones puedan actuar con com-
petencia legislativa plena, salvo casos constitucionalmente excep-
tuados. Se ha procedido a una precisa articulacién de los diputados
en grupos parlamentarios segun el partido politico por el que fue-
ron elegidos para acceder al Parlamento, lo que, si por un lado,
introduce un elemento racional en la estructuracién orgénica de
la Camara, por otro, esa articulacién grupal priva al parlamentario,
en ocasiones, de derechos que tradicionalmente le han pertenecido.
Grupalizacién que se tiene en cuenta a fin de que todos los grupos
ostenten adecuada representacién en las Comisiones y demas orga-
nos parlamentarios, en proporcién a su importancia numérica, con
la pretensién de conseguir, en su caso, el oportuno consenso para la
adopcién de decisiones o, al menos, un equilibrio de las fuerzas poli-
ticas. Se acepta, en ciertos casos, dentro de los érganos internos
de la Cdmara, la aplicacién del voto ponderado o por grupos, al
atribuir a cada uno tantos votos como escaflos ocupe en el Pleno,
lo que si evita las votaciones cruzadas y fortifica la disciplina de
partido es con la correspondiente aminoracién de la importancia
politica del diputado. En ocasiones se contempla al Parlamento
como Organo abierto a terceras personas que, como en las llamadas
«hearings» del derecho anglosajén, pueden informar y documentar
a los drganos parlamentarios de trabajo, pero, al mismo tiempo,
sufrir la influencia de los «pressure groups» que, por medio del
«lobby», hacen valer sus intereses ante la carencia de una adecuada
representaciéon por mediaciéon de los partidos politicos. Se han
fortalecido los servicios de documentacién de las CAmaras, asi como
la utilizacién de expertos y de reconocidas autoridades cientificas,
lo que adquiere especial importancia para la dificil tarea de control
de la «planificacién econémica» o de los presupuestos por progra-
mas. Se han vigorizado las relaciones de colaboracién, dando espe-
cifica normacioén a las que mantiene el Parlamento con otros centros
institucionales, con especial referencia al «Ombudsman», Defensor
del Pueblo o Comisionado Parlamentario, incipiente instrumento de
fiscalizacién del cotidiano administrar, y, respecto al control del
Gobierno no sélo se utilizan los medios tradicionales de preguntas
e interpelaciones, sino también constantes sesiones informativas de
los Ministros sobre la politica de su Departamento ante las Comi-
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siones, e incluso, ante el Pleno de la Camara, etc. Medidas que, en
definitiva, destacan, desde su aspecto técnico, la importancia del
Derecho parlamentario en la ordenacién de las funciones de las
Camaras, tanto con miras a una mejor eficacia de su trabajo cuanto
a la consecucidén de adecuados equilibrios entre las fuerzas politicas
que representan a la comunidad.

5. LA INVESTIGACION CIENTIFICA DEL DERECHO PARLAMENTARIO.
LA LLAMADA AUTONOMIA DEL DERECHO PARLAMENTARIO.
BIBLIOGRAFIA

La preocupacién cientifica por el Derecho parlamentario no ha
respondido, salvo en los tiempos recientes, a la importancia que,
como se ha destacado, tiene tanto politica como juridicamente.
Multiples son las razones que pueden justificar cierta desercién
del estudio de esta rama del Derecho. La inquietud doctrinal por el
Derecho parlamentario, como ha expuesto Tos1, ha estado en rela-
cién directa con la influencia que el Parlamento haya tenido en la
vida politica; razén por lo que las alternancias histéricas del poder
parlamentario han supuesto mayores o menores ansiedades teéricas
en su investigacién.

Debe afiadirse que ha sido frecuente, sobre todo en el parlamen-
tarismo de base censitaria y en consecuencia un tanto homdélogo
en su estructura social, contemplar al Derecho parlamentario, ex-
clusivamente, como un conjunto de normas puramente internas de
una Asamblea, sin colegir la conexién y trascendencia que tiene en
el total ordenamiento juridico y mucho menos la importancia poli-
tica de donde se deriva su influjo basico en la comunidad.

Ademas, la construccién sistematica de un conocimiento juridico
requiere una investigacién con cierta proyeccién histérica. Sola-
mente la depuracién de los conceptos mediante su decantacién a
través de una experiencia cotidiana permite crear con rigor un
esquema cientifico. Y el Derecho parlamentario se encuentra en un
proceso de formacién que no permite, todavia, acrisolar en «nocio-
nes puras» todo el entramado de relaciones que constituyen su
objeto.
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No puede olvidarse que la edificacién del Derecho civil ha sido
el resultado de una larga sedimentacién histérica mas que mile-
naria. La ponderacién de las normas del Derecho romano por la
Escuela Histérica del Derecho —SaAvienYy, PucHTa, WINSCHEID—
fue lo que facilité la «construccién conceptual» del actual Derecho
privado mediante la configuracién de nociones precisas, casi geo-
métricas, de todas sus instituciones. Lo que, si facilité su posterior
codificacién, también fomentd la pretensién del positivismo de im-
poner a la realidad social los conceptos juridicos como si se tratase
de dogmas cuasi religiosos a causa de su inclinacién tendente a
desligar de la idea del Derecho puro cualquier implicacién meta-
fisica, valorativa o fenomenoldgica. Desde este plano de conside-
raciones, el Derecho parlamentario se encuentra muy alejado, en la
circunstancia actual, del proceso que ha conducido a la sistemati-
zacién del Derecho privado. Resulta evidente que le falta rodaje
histérico y purificacién existencial de sus conceptos.

Existe, por otra parte, una especial dificultad para la configu-
racién metddica del Derecho parlamentario. Todo sistema cientifico
supone la ordenaciéon del material objeto de investigacién bajo
ciertos principios. Al menos, esencialmente, dos: uno, que con-
templa al sistema como algo auténomo y cerrado, suficiente por
si mismo, y, otro, la prefiguracién de ciertos criterios de aplicacién
preferente o jerdrquicamente prioritarios. Principios que desfalle-
cen en forma considerable cuando se trata del Derecho parlamen-
tario. La flexibilidad de sus normas debilita en forma especifica
los principios jerarquicos de aplicacién y, aun cuando puede confi-
gurarse con cierta autonomia, sus conceptos no constituyen, en
los momentos actuales, algo con basamento propio y cerrado, porque
desde luego no pueden desligarse del Derecho constitucional, de
la Ciencia politica e incluso, de la Sociologia o Psicologia politica.

La autonomia del Derecho parlamentario, como rama juridica
independiente, debe ponerse en cuestién. Cientificamente no existen
razones de peso para hacer al Derecho parlamentario auténomo
del Derecho constitucional. JurLtus HATSCHEK, a quien se deben los
primeros estudios sistemdticos del Derecho parlamentario, no se
atrevié a independizarlo en forma absoluta del Derecho constitu-
cional y RUINI se manifiesta con cierto excepticismo al respecto al
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decir que «cuando se quiere crear as{ una rama auténoma dentro
del Derecho publico, es mejor marchar con cautela».

La autonomia del Derecho parlamentario se ha tratado de defen-
dere en base a la que tiene la propia Camara para autonormativi-
zarse, segun el axioma de que la «Asamblea es siempre duefia de
su propio Reglamento». Pero, aparte de que el Reglamento no es la
unica fuente del Derecho parlamentario y es cada vez mas frecuente
en el constitucionalismo moderno que las propias Constituciones
recojan principios especificos sobre la materia, se tiene que afiadir
que, en los supuestos de control de constitucionalidad de las dis-
posiciones reglamentarias, se debilita un tanto la disponibilidad del
Parlamento sobre sus normas. Ademas, la posibilidad expuesta por
CioLo de que puedan existir violaciones de las disposiciones regla-
mentarias por parte de todos los sujetos interesados sin que exista
una automadtica reaccién por parte del ordenamiento juridico, es
un fenémeno que sucede también en otras ramas del Derecho; baste
recordar las normas permisivas del Derecho privado. La propia
politicidad que caracteriza al Derecho parlamentario y que a veces
se ha invocado para defender su autonomia, por el contrario, im-
pone, en realidad, ciertos obsticulos a su consideracién autoné-
mica; porque esa politicidad es, precisamente, la que inspira todo
el Derecho constitucional. Derecho parlamentario y Derecho consti-
tucional se encuentran estrechamente enlazados y es dificil construir
un sistema autosuficiente del primero con olvido de las conexiones
no sélo politicas sino también juridicas, que tiene con el segundo.

Puede, no obstante, hablarse de cierta autonomia didactica del
Derecho parlamentario en cuanto que es susceptible de una ense-
fianza universitaria diferenciada. Desde el momento en que sus
diversas instituciones son aptas para una sistematizacién que tolera
darles un tratamiento docente independiente, hay razones para de-
fender dicha autonomia. En este sentido puede citarse la defensa
que de su ensefianza auténoma realizé MICELI, quien en 1898 pidié
la creacién de una catedra para explicar esta asignatura. Alegaba
a tal fin que buena parte del descrédito que iba cayendo sobre las
Camaras se debia a la ignorancia que existe acerca de los principios
fundamentales del Derecho parlamentario, a pesar de haber ya
gran cantidad de materiales acopiados para elaborarlos sistema-
ticamente.
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En efecto, aunque la investigacién cientifica sobre el Derecho
parlamentario no sea tan numerosa como en otras manifestaciones
del Derecho, existe abundante bibliografia cuyo estudio puede con-
tribuir a su construccién sistematica. Cada dia es mas frecuente
que la preocupacién por esta rama juridica se manifieste no sélo
en los Tratados de Derecho constitucional o politico, sino en obras
monograficas sobre algunas de sus instituciones y, en ocasiones,
en estudios generales del Derecho parlamentario o sus fuentes, con
especial consideracién a los Reglamentos de las Camaras.

Como dice el profesor PEREZ SERRANO, «han sido, y resulta légico,
altos funcionarios del Parlamento los que primordialmente han
elaborado estas cuestiones, que para ellos representaban menester
cotidiano y motivo de ilusionada preocupacién». Por eso tienen
fama nombres como EUGENE PIERRE. 0 SIR P. COURTENAY ILBERT,
por no citar sino los mas populares. De ahi también que escritor
tan aficionado a estos temas, como el mencionado RUINI, nos hable
de una «pregevole letteratura dei clerks», llamada asi porque son
funcionarios de las Camaras quienes los cultiva (MAYy en Ingla-
terra, PIERRE en Francia, MANCINI e GALEOTTI en Italia, etc.). Cierto
es, por lo demads, que no fueron tinicamente funcionarios del Parla-
mento los que sintieron atraccién por estos problemas. Bastaria
para probarlo citar los nombres, indisolublemente unidos, de BEN-
THAM y DUMONT y recordar los "Souvenirs sur Mirabeau” y la "Tac-
tique des Assemblées” en que se mezclan ideas de uno y otro, los
racionalismos teorizantes del patriarca del utilitarismo y la agil
prosa vulgarizadora de su discipulo ginebrino». Pero en la actua-
lidad, también es cada vez mas frecuente que los temas del Derecho
parlamentario constituyan preocupacién no sélo de los funcionarios
de las Camaras, sino también del profesorado universitario.

Refiriéndonos a los autores mas significativos que se han inte-
resado con caracter general por el Derecho parlamentario, podemos
citar, dentro del ordenamiento italiano a ASTRALDI, BALLADORE-PALLIE-
RI, BOoN VALSASSINA, BRANCHI D’'ESPINOSA, CANTELLI, CARACCIOLO,
C1or0, COSENTINO, LIBERTINI, LONGI e STRAMACCI, MANZELLA, MARTI-
NES, MICELI, MANCINI e GALEOTTI, MOHRHOFF, ROMANO, RUINI,
TESAURO, T0sSI, UNGARI,



SIGNIFICACION DEL DERECHO PARLAMENTARIO 225

En la literatura francesa, ademéas de las numerosas ediciones
de la obra de PIERRE y POUDRA, se pueden citar los siguientes autores:
BARTHELEMY; BONNARD, BLAMONT, CANNAC, COTTERET, CH ANDERNAGOR,
DENIS, DUVERGER, DUVERGIER DE HAURANNE, ESCARRAS, GOGUEL, GUIZOT,
KowALEwWsSKY, LANGROD, MAURINAC, MOREAU et DELPECH, PRELOT,
RaMoN, RUIzE, RoIg, etc., ademads de los comentarios parlamentarios
que en revistas especializadas se realizan por algunos autores como
LEo HAMON.

Dentro de la doctrina inglesa, ademds de la obra de Derecho
comparado de CAMPION y LIDERDALE, «European Parliamentary Pro-
cedure: A comparative Handbook», es preciso hacer referencia a
los autores siguientes: ANSON, ABRAHAM, ALDERMAN, BOURINOT,
BERRINGTON, CRrRAIG F.W.S., Crick, CAMPION, EDWARDS, DICKINSON,
GORDON, ILBERT, JENNINGS, JOLIFFE, LHEMBERG, MACKENZIE, May,
REDLICH, TAYLOR, WILDING & LAUNDY, etc.

Para el ordenamiento norteamericano, ademés de la coleccién
oficial «Parliamentary Precedents of the House of Representatives»
y los manuales «Constitution Jefferson’s Manual and Rules of the
House of Representatives» y «Senate Procedure, Precedents and
Practices», se pueden sefalar los siguientes autores: BAILEY y Sa-
MUEL, BURNS, GRIFFITH, GROSS BERTRAM, GALOWAY, MASON, Mu-
cuow, O’LEARY, ORNSTEIN, PEABODY y POLSBY, PEARSON y ANDERSON,
RiIDDICK, RIESELBACH, RIPLAY, SALOMA, STURGIS, VOGLER y YOUNG,

En la literatura parlamentaria germanica merece especial con-
sideracién la obra de HATSCHEK, a la que se deben afiadir las inves-
tigaciones realizadas por APEL, BRAUN, HaAGEN, Hans, HENNTS, HE-
RETH, KING-HALL y ULLMAN, LEICHT, LOEWENBER, MATTERN, RASCH-
kE, R1TZEL, HEINRICH, KOCH, ZSCHUCKE y, para Suiza, CRON.

Entre nosotros podemos citar a AZCARATE, BORREGO, FERNAN-
DEZ MARTIN, GarciA VENERO, HERRERO, PoNS y UMBERT, ademas
de las publicaciones realizadas por la Secretaria de la Cdmara, gene-
ralmente colecciones de textos y manuales para los diputados.
Es preciso sefialar las obras de autores mas modernos, como son
las de ALVAREZ-GENDIN, ALZAGA, FRAGA IRIBARNE, FRAILE CLIVILLES,
MARAVALL, MoRroDO, PEREZ SERRANO y los estudios més recientes de
CARRO MARTINEZ, FERNANDEZ-CARNICERO, FERNANDEZ MIRANDA, GARCIA
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HERRERA, GASCON, GIL-ROBLES, GIL-ROBLES y PEREZ-SERRANO JAUREGUI,
JIMENEZ CAMPO, MERINO MERCH AN, DE MIGUEL y LINZ, PEREZ-SERRANO
JAUREGUI, PORRAS NADALES, RECODER DE CASO, SANTAMARIA PASTOR,
SANTAOLALLA, SEVILLA, TORRES MORAL y VILLARROYA. A los que deben
afiadirse los dictdmenes de la Secretaria General, tanto durante la
Republica como en el actual régimen democratico, a cargo de los
Letrados de las Cortes Generales, y los estudios parlamentarios
realizados en las obras de Comentarios de la vigente Constitucién,
asi como las Croénicas parlamenarias en la Revista de Derecho Poli-
tico de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia y en la
Revista de Derecho Constitucional.



