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1.  EXPLICACION DE PROPOSITOS

Las presentes lineas tienen su origen en la conferencia que pronuncié en
la Universidad Internacional Menéndez Pelayo en agosto de 1981. dentro del
ciclo «Problemas actuales de la institucion parlamentaria». Estimé entonces,
y sigo pensando hoy, que esta cuestion, que puede parecer abstrusa en un
principio, no carece de interés.

De un lado. por el propio auge de lo parlamentario en si y con caracter
general, a pesar de las reiteradas manifestaciones que ponen de manifiesto su
crisis, palabra que esta casi constantemente en afirmaciones de quienes se
ocupan, o nos ocupamos, de desentrafiar la vida del Parlamento. Es cierto
que su devenir y su actualidad no estdn exentos de problemas; pero no es
menos real que a casi todos interesa cuanto ocurre en esa escenografia que,
entre nosotros, tiene por antonomasia una representacidn casi geométrica: el
hemiciclo. ‘ .

Pero la cuestion de la obstruccién parlamentaria (y todo el mundo
imagina qué es hacer obstrucciéon dentro del Parlamento) tiene motivos
especificos que la hacen atractiva al estudioso.

Por una parte, hay que referirse al problema de la eficacia o ineficacia de
la labor parlamentaria, del trabajo que realizan los representantes democra-
ticamente elegidos. Es sabido que tanto desde el pueblo llano como desde las
teorias y doctrinas mas depuradas, se hace de continuo una critica —muchas
veces injusta, por no tener en la mano todos los datos— que se centra en la
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ineficacia del Parlamento o en la ineptitud de la clase politico-parlamentaria.
para resolver los muchos problemas que aquejan a las sociedades de nuestros
dias. .

Y el obstruccionismo, como facilmente puede comprenderse, no estd lejos
de contribuir a esa imagen de inoperancia. Asi, un autor ha llegado a decir,
y cito textualmente, que «pocos fendmenos han contribuido como éste al
descrédito de los Parlamentos. porque no ha sido exclusivo de un partido
determinado, ni de una Camara, ni de un pais, ni siquiera de un
continenten (1). La extensién del fenomeno. cuando menos desde un punto
de vista geografico. no constituye precisamente una eximente, sino mas bien
una circunstancia agravante de la responsabilidad de quienes la practican o
fomentan. La primera imagen, por tanto, del obstruccionismo es la de un
azote contra las Camaras.

De otro lado, surge también de manera inmediata la idea de la represen-
tacidn. Y basicamente conectada con otra que de ella se deriva; a saber: la de
si la representacion se agota o no en la mayoria o en las mayorias. De ahi no
hay mas que un paso para afrontar otro problema. el de los derechos de las
minorias, cuyo exponente maximo, creo yo, se da en el derecho parlamenta-
rio, aunque tenga igualmente aplicacion en otros dmbitos del Derecho, como
sucede con el mercantil y las sociedades anonimas: fendmeno nada extrafio si
se tiene en cuenta el influjo de los reglamentos parlamentarios en la regula-
cion de ese tipo de sociedades en algunos paises (2).

Téngase presente a esos efectos que durante muchos afios se hablé de la
ley y de otros actos parlamentarios como expresion de la volonié générale,
idea que expresa en el fondo una concepcion igualitaria en la participacion,
pues todos deben contribuir a formar esa voluntad; aunque es bien sabido
que en la practica muchas veces acontecia lo contrario.

Asi conectamos con otra idea. El tema del presente trabajo ha apasiona-
do a bastantes autores por ser algo vivo, como lo es la libertad. Pues el
obstruccionista, en uso de esos derechos atribuidos a las minorias, o incluso
propios’de ellas (ya aludiremos mas tarde a la cuestidn de si las mayorias
hacen o no obstruccién), ejerce o dice ejercer su libertad, acaso Unica que le
queda: de ahi la concepcion de RepuLicH , que llama al obstruccionismo «el
medio de los desesperados» (3). Por ello, podriamos acaso afirmar, sin
Incurrir en excesos, que la obstruccién se revela en ocasiones como manifes-
tacion actualizada del derecho de resistencia, con pretensiéon de servir de
eximente parlamentaria para actitudes que, quiza en otros ambitos , pudiesen
considerarse delictivas.

(1) N. PEREZ SERRANO: Trarado de Derecho politico. Civitas, Madrid. 1976, pagina 795.

(2) N. PErRez SERRANO: «Naturaleza juridica del Reglamento Parlamentarion, en Revista
de Estudios Politicos, nim. 105, 1959.

(3)  Rechi und Technik des englischen Parlamentarismuis. Die Geschaftsordnung der House
of Commons in ihrer geschichtlichen Emwnclung und gcgenwalugen Gestalt. Dunker und
Humbolt, Leipzig, 1905.
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Desembocamos de esta manera en otra nocién no menos importante, en
la que esta inmerso el obstruccionismo. Me refiero al uso y al abuso de los
derechos. Piénsese a este respecto que muchas de las construcciones y teorias
doctrinales se asientan en esta base: el obstruccionismo implica siempre una
utilizacién abusiva de los derechos; aunque casi siempre y de manera simul-
tanea, se hace referencia al conocido aforismo qui iure suo utitur naeminem
laedir.

Después de lo dicho. cabe formular la snguiente pregunta: ;qué yace en
conjunto bajo todo lo anterior? A mi entender late la idea, aun sin perfilar en
sus detalles, de lo que podemos denominar teoria general de las relaciones
parlamentarias, de las que evidentemente el obstruccionismo es un exponen-
te mas.

En estas relaciones, que, por decirlo con terminologia de Lowexsreiy, son
intraérgano, s¢ nos desvela un amplio campo de posiciones, formas de
comportamiento y sistemas de colaboracion y oposicidn: desde las presencias
hasta las ausencias y abandonos; el consenso; los pactos de legislatura o
sobre materia determinada; la concentracion en los gobiernos; simples apo-
yos parciales y momentaneos; la legislacidon o institucionalizacion de la
oposicidon y un largo etcétera. Como campo especifico de andlisis, esta teoria
general de las relaciones parlamentarias resulta ciertamente atractiva, pero en
este momento no hago mas que dejarla apuntada. para. acto seguido, afirmar
que ¢l obstruccionismo es un factor mas de la misma, a veces consecuencia
de relaciones de enemistad u hostilidad. en otras ocasiones manifestacion de
absentismo parlamentario, con alguna frecuencia elemento que obliga a la
negociacién y al pacto.

También es necesario, dentro del presente apartado. hacer una referencia,
por breve que sea, al procedimiento parlamentario, sin el que obstruccionis-
mo y hasta el propio Parlamento carecerian casi de sentido. Y ello porque es
precisamenlc en la esfera del procedimiento donde sucle hacer mayor acto de
presencia el obstruccionismo o con todo su arsenal, al que mas adelante
aludiremos.

Todas estas razones me empujaron a escoger el tema y a desarrollarlo
primero en una conferencia y ahora mediante estas lineas. Con la finalidad,
ademas, de demostrar que el Parlamento, aunque aquejado de problemas y
objeto de multitud de criticas, es todavia hoy institucidon viva, no esclerotiza-
da. ni agonizante.

Permitaseme decir, por tltimo, dentro de esta explicacion de propoésitos,
que la conferencia inicial ha sido enriquecida en buena medida y actualizada,
en cuanto al derecho vigente se refiere, pues con posterioridad a la misma se
han aprobado los Reglamentos del Congreso de los Diputados (de 10 de
febrero de 1982). y del Senado (aprobado el 26 de mayo de 1982), lo que
hacia imprescindible que las referencias se hiciesen ya a estos reglamentos
definitivos, a la vez que se los enjuiciaba con respecto a su postura favorable
o contraria al obstruccionismo parlamentario.
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1. PARLAMENTARISMO Y ANTIPARLAMENTARISMO

El denominado «trafico normal» ha servido para delimitar el dmbito
especifico de algunas ramas dentro del tronco del Derecho. Asi ha ocurrido
con lo administrativo y lo mercantil para realizar el oportuno deslinde con
respecto a lo estrictamente civil.

Pues bien, creo que también puede hablarse de un cierto trafico normal
en la vida parlamentaria, lo que nos serviria para delimitar cientificamente ¢l
ambito propio del Derecho parlamentario. Y también, y es lo que ahora
interesa, para poner de manifiesto la existencia de unas relaciones mormales
y continuadas del Parlamento y dentro del parlamentarismo; estas relaciones
en dltima instancia nos darian una vision amplia del parlamentarismo o del
régimen parlamentario, y de ahi, por derivacidn negativa, del antiparlamen-
tarismo y de las desviaciones de! régimen parlamentario.

Estas relaciones son. a nuestro juicio, de dos tipos. Unas son interorga-
nos: El Parlamento se relaciona con el Poder Ejecutivo y con el Poder
Judicial: otras son intradrgano, como antes anunciabamos. A su vez, estas
ultimas pueden ser enunciadas de la siguiente manera:

— Mayoria-minoria 0 minorias.
— Minorias entre si.

— Mayoria-Gobierno.

— Minoria o minorias-Gobierno.

Alguien podra observar, incluso maliciosamente. que el Gobierno es
mencionado no sélo en las relaciones interdrganos, sino también en el
capitulo de las relaciones dentro del 6rgano parlamentario. Pues bien, no.se
trata de un error, sino algo completamente 1dgico dentro del sistema parla-
mentario, sobre todo si se ticne en cuenta que el Gobierno muchas veces
contribuye a formar la voluntad del 6rgano parlamentario.

Una vez dicho esto. podriamos afirmar, en sentido lato, que parlamenta-
rismo seria todo lo que contribuye a que las indicadas relaciones de trafico
normal se desarrollen sin obstaculos y a que se desarrollen dentro del recinto
de las Camaras, precisidn esta ultima que considero de capital importancia.

Por el contrario, y en igual sentido amplio. afirmariamos que el antipar-
lamentarismo, cuya doctrina general resta aun por hacer y estudiar en
Espafia. seria toda actitud o método cuya finalidad primaria o ultima consis-
te en impedir que dichas relaciones se desarrollen con normalidad.

Y si de lo que se trata es de ir perfilando nociones, parece a todas luces
obvio que el obstruccionismo esta inmerso en el antiparlamentarismo. Aun-
que rdpidamente hay que apresurarse a afirmar que dicho silogismo no es
valido si la premisa mayor o el punto de referencia son los derechos que se
reconocen en el Reglamento de las Camaras, pues en bastantes ocasiones la
obstruccion es perfectamente reglamentaria. Y acaso habria que hacer desde
este momento una distincion, siguiendo a los cldsicos, que nos llevaria a una
nueva trilogia en la materia: obstruccidn secundum reglamentum, contra
reglamentum o praeter reglamentum.

Pero vavamos un poco mas adelante én nuestro recorrido.
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IH. DEFINICION DEL OBSTRUCCIONISMO

Llegados a este punto, conviene que busquemos una definiciéon del obs-
* truccionismo parlamentario. como accién y simultaneo efecto de la obstruc-
cién, para, en sucesivos apartados, ocuparnos de perfilar quiénes son sus
actores, como se practica, medios para luchar contra él, asi como de algun
problema adicional, como es el que plantea la exigencia de mayorias cualifi-
cadas y su relacion con el ‘obstruccionismo, para acabar haciendo una
referencia a nuestro Derecho positivo vigente.

Comencemos por el diccionario de nuestra lengua. Segln él. obstruccio-
nismo es el «ejercicio de la obstruccion en asambleas deliberantes», a lo que
afiade que es una «tactica enderezada a impedir o retardar los acuerdos» (4).

Es, a nuestro juicio, una definicion valida, pero incompleta, pues el
obstruccionismo, esa palabra «no bella», como dijera SANTANGELO SPoTO (5),
no s6lo abarca manjobras contra la toma de acuerdos, sino que también se
dirige en no pocas otasiones contra la propia deliberacion.

Uno de los mas completos y mejores tratadistas en la materia, Oreste
Nicro, afirmaba que el «obstruccionismo es una actitud que asume un grupo’
de minoria para retardar al maximo posible o impedir del todo con medios
artificiales cl desarrollo del trabajo parlamentario y se podria compendiar en
la afirmacidn practica de este principio elemental: el pretendido derecho de
la mitad menos uno de imponer su voluntad ‘a la mitad mas uno» (6).

Esta definicion si parece mas comprensiva, pero, de un lado, afirma que
el obstruccionismo utiliza medios artificiales, cuestion que es puesta en tela
de juicio por cuantos no ven en ¢l mas que el uso legitimo de. unos derechos
amparados por el Reglamento parlamentario (incluso por las practicas y
usos) y, de otro lado, aborda una de las cuestiones que me gustaria tratar
mas adelante: la de si s6lo hacen obstruccidn las minorias o si, por el
contrario, también las mayorias la practican.

El maestro Posapa, por su parte, afirmaba que «tiene en politica este
término una significacion estricta, aplicindose al conjunto de medios y
recursos empleados por las minorias para dificultar o impedir que las mayo-
rias tomen determinados acuerdos» (7): me remito a este respecto al comen-
tario hecho en el parrafo anlerlor y a lo que se dira en el apartado lV del
presente trabajo.

Acaso tampoco sea despreciable la toma de posicion de otro clasico en la
materia, Soxxino, que decia que la obstruccidn es la «negacidn practica del
principio basico de las instituciones representativas; o sea, el derecho de la
mayoria legal de decidir despues de haber oido las distintas opiniones» (8).

(4) Diccionario de 1a Real Acadcmu de la Lengua Espaiiola, 1970, p. 933.

(5) 1. SANTANGELO SpPOTO. véase Ostruzionismo. en Enciclopedia Giuridica ltdhana
tomo XII. parte 2.2, 1915, p. 1273.

(6) OpESTE NIGRO: «L'ostruzionismo parlamentaren, en Stucio di diritto /)u/)h/l( o. Fratell:
Bocca. Turin, 1218, p. 10.

(7) A. GonzALez PosaDA: Véase «Obstruccionismon, en Nueva Enciclopedia Juridi-
ca. 1904, p. 749.

(8) SIDNEY SONNINO: «l decreti-legge ¢ la riforma della procedura parlamentare». en Nuova
Antologia, 16, 1X, 1899,
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doctrina ésta que me parece bastante acorde con lo que debe ser la esencia de
la institucion ‘parlamentaria.

Interesante, por ser especialista en temas parlamentarios, resulta la opi-
nion de MoHRrHOFF, para ¢l cual el obstruccionismo consiste en la «actividad
de un grupo de minoria que trata de retardar o impedir sistematicamente la
labor legislativa, la discusion y el voto de la ley, a fin. como dice VirGa. de
reclamar la atencion de la opinién publica o de determinar un cambio de
conviccion en el seno de la propia mayoria parlamentaria» (9). :

Por tltimo, dentro de este apartado relativo a la definicién del obstruc-
cionismo, hemos de hacer mencion a otros dos conceptos que estan de hecho
implicitos en cuanto llevamos dicho: de una parte, que estamos en-presencia
de una patologia parlamentaria y de una enfermedad que afecta fundamen-
talmente al procedimiento en todas sus fases: con razoén ha podido decir
MANZELLA que el «obstruccionismo es la elefantiasis de la discusion parlamen-
taria» (10). De otra parte. la idea del abuso del derecho. al que se refiere un
autor ya citado, cuando apunta que el obstruccionismo «constituye un abuso
flagrante de los derechos otorgados por el Reglamento a las minorias, con
ofensa a la dignidad y al prestigio de la institucién parlamentaria» (11).
Como podra facilmente comprenderse, a esta ultima afirmacion se opondran
aquellos que consideran la obstruccidn como el resultado de un uso legitimo
de los derechos: baste recordar, con TerzI, que en el actuar obstruccionista,
aunque acaso de forma artificiosa, esta latente la mas estricta legalidad de
todos los instrumentos juridicos puestos a disposicion de los parlamentarios
por las normas de los reglamentos internos, por las leyes y por la Constitu-
cion (12). Claro esta que en no pocas ocasiones se¢ cuidara de no violar la
letra del derecho en cuestion; pero entonces estaremos en presencia de lo que
el gran tratadista Miceut llamaba la «observancia farisaica» de los preceptos
reglamentarios (13).

Aunque resulte arriesgado y suponga  adelantar conceptos o ideas que
iremos desgranando en los sucesivos apartados, crco que podria darse la
siguiente definicidon: es el método o la actitud consciente de¢ todo sujeto
parlamentario que. dentro o fuera del recinto de las Camaras, impide o trata
de impedir, con los medios legales o reglamentarios a su alcance el desarro-
llo de las normales relaciones parlamentarias. :

Es cierto que una definicion, si es correcta, no requiere aclaraciones
ulteriores. Pero habida cuenta que en la misma hay referencias a cuestiones
que veremos mas adelante, acaso no sea imprudente puntualizar cuanto
sigue. En primer término, hemos. de subrayar la actitud consciente que
preside a nuestro juicio todo actuar obstruccionista. En segundo lugar,

[

(9) FEDERICO MOHRHOFF: Véase «Ostruzionismo parlamentaren, en Novissimo Digesto
laliano, p. 289 del correspondiente volumen. Véase también H. Masson: de Lobsiruction
parlameniaire. M. Bonneville, Montauban, 1902, especialmente p. 17.

(10) ANDREA MANZELLA: /I Parlamenio. 11 Mulino. Bolonia, 1977, p. 178,

(11) L SANTANGELO SroT0: Ostruzionismo, op. cit., p. 1289.

(12) «l.a tecnica dell'ostruzionismo e dell'antiostruzionismon. en Rivista trimesirale di
scienza politica e dell amministrazione, citado por S. Tost. en p. 236 de su manual Diritro .
Parlameniare, Giuffré, Milan, 1974.

(13) V. Micer: Diritio costituzionale, 2.2 edic., Milan, 1913, p. 772.
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cuando hablo de sujetos, me estoy refiriendo a cuanto luego diré en el
apartado-.que se refiere a los actores del obstruccionismo. Destaco, en tercer
término, la consideracién de que el obstruccionismo puede realizarse también
fuera del Parlamento, haciendo, por ejemplo, apelacion a recursos ante otros
érganos constitucionales. De otra parte, cuando aludo a la utilizacion de los
medios legales o reglamentarios, trato de poner de manifiesto que la denomi-
nada obstruccion violenta o fisica deberia quedar fuera de la definicién y.
por ultimo, al referirme al desarrollo de las normales relaciones parlamenta-
rias, estoy pensando no‘soélo en cuanto he dicho al respecto en las lineas
precedentes, sino también en ¢l desarrollo por el Parlamento de sus funciones
mas tipicas y normales, la legislativa y la de control sobre el Gobierno.

1V. ACTORES DEL OBSTRUCCIONISMO

Cuando nos adentramos en este apartado, las incdgnitas que trataremos
de despejar son las siguientes: la obstruccion, ;la hacen sélo las minorias?,
iprocede cxclusivamente del interior del Parlamento?, ;quién hace, en puri-
dad, obstruccion parlamentaria?

Vayamos apuntando ideas para lograr resolver los problemoa enunciados.
St creemos a SANTANGELO SroTo. el obstruccionismo excluye «cualquier
medio externon, es sélo hecho interno y «realizado por el Diputado o por el
Senador» (14). Y ya hemos tenido ocasion de ver, con motivo de las defini-
ciones transcritas mas arriba, que hay bastantes opiniones favorables a la
cxistencia de un unico actor de la obstruccién, la minoria o las minorias.

Pero ;podemos darlo por cierto? Sinceramente. creo que no. Y bastaria
una aseveracion para demostrarlo: el concepto de mayoria, igual que el de
minoria. tiene caracter relativo, lo cual lleva muchas veces, con los nimeros
en la mano, a hablar de la minoria mayoritaria o de la mayoria minoritaria.
No se puede operar, a mi juicio, con esta relatividad. _

Y a pesar de que PerticonE afirma que el «obstruccionismo es una
violencia que el Gobierno sufre y que la mayoria debe tolerar» (15), la
realidad es muy otra, por lo que tanto CALAMANDRE! (16), como mas recien-
temente Bassanini (17) y Bocaccini (18) hablan ya sin ambages de la obstruc-
cion practicada por las mayorias. '

A mi juicio. no seria torpe clasificar los posibles actores del obstruccio-
nismo en parlamentarios (diputados, scnadores e incluso Gobierno, que,
como antes apuntamos, contribuye a menudo a formar la voluntad de
organos de la Camara) y no parlamentarios (entre los que inicialmente

(14) 1. SANTANGELO SPOTO: Véase Ostruzione, op. cit., pp. 1275 v 1276,

(15) G. PERTICONE: «Parlamentarismo ¢ antiparlamentarismo nel post-Risorgimenton, en
Nowve questioni di sioria del Risorgimenio e dell'Uninita. vol. 11, Milan, 1961, p. 649.

(16) P. CalLAMANDREIR: L'ostruzionismo di maggioranza. en [/ Ponie. 1955, 1X.

(17) M. BassanING «L'ostruzionismo della maggioranza, l'ostruzionismo parlamentaire ¢ il
principio della discontinuita dei lavori legislativis, en Relazioni Social. 1967.

(18) G. Bocaccini: Sistema politico e regolamenti. Giuffré, Milan, 1980.
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podriamos incluir. para hacer después el correspondiente analisis, a los
funcionarios de las Camaras, a las que visitan desde las tribunas las sesiones
de Cortes y a todos aquellos que consiguen o intenten perturbar la actividad
de las Asambleas de manera violenta, y ello sin perjuicio de cuanto dijimos
para expresamente dejar fuera de la definicion a estas actitudes que se han
denominado de obstruccidn fisica o material).

Se podra argiiir que esta concepcidn, que incluye también a personas no
parlamentarias como posibles actores del obstruccionismo, es excesivamente -
amplia. Y casi con toda seguridad mi detractor tendra razén. Pero en todo
caso habremos avanzado ya un poco respecto a las teorias clasicas, al incluir
también a las mayorias entre los actores, refutando las tesis de otros autores’
y del propio NiGro, cuando afirmaba textualmente que «no puede hablarse
de obstruccionismo auténtico y verdadero por parté de la mayoria» (19). Y
piénsese que la cuestion no es baladi, pues ese mismo autor llegaba a afirmar
que «en ¢l ejercicio de la fuerza que representa el numero, la mayoria ejercita
un derecho propio, el de que la propia voluntad sea ley» (20).

En el presente apartado puede también extraerse otra conclusion en
torno a la obstruccion: los sujetos que la ejercitan varian segun la composi-
cion politico-numérica de las Camaras. Con una mayoria clara y estable, la
tendencia légica serd la de que las minorias actien de manera obstruccionis-
ta. Por el contrario, si en una Camara no existe una nitida mayoria o ésta no
es estable, la mayoria y hasta el propio Gobierno, cuando los demads grupos
actiien de consuno, podran proceder de manera obstruccionista.

El profesor SANCHEZ AGESTA ha dicho recientemente que «un régimen
+ democratico de caracter parlamentario en que €l Gobierno es responsable
ante las Camaras, debe tener en cuenta el sistema de partidos que configuran
el Parlamento... Cuando el Parlamento esta integrado por mas de tres
partidos, ningun partido tendra mayoria. Los Gobiernos de concentracion
son muy complejos, porque requicren algo mas complicado que un programa
de Gobierno. Requicren el acuerdo de varios programas diversos y, de hecho,
si la concentracion es muy amplia, suprimen ¢l control de la oposicidon» (21).

Al hilo de estas expresivas palabras y de cuanto hemos ido apuntando,
cabe, a mi juicio, sentar las siguientes presunciones: no existe ecuaciéon de
igualdad entre obstruccion y oposicidn; la obstrucccion es propia, sin embar-
go. de paises democraticos. en que existe oposicion parlamentaria; por
ultimo, toda esta cuestion queda conectada y en dependencia del sistema de
partidos y del sistema de grupos parlamentarios existentes en cada momento
en una Camara

Por lo demas, antes hacia referencia al posible proceder obstruccionista
de otros agentes. De una parte, la burocracia parlamentaria, los funcionarios
de las Camaras; en este punto, y para no hacer alegaciones pro domo,
prefiero que el problema sc enjuicie desde fuera. De otro lado, los visitantes
e invitados a sesiones de Cortes (podria incluso aludir a iméagenes que estan

(19)  O. NIGrRO: L ostruzionismo parlamentare. op. c?l.. p. 34.
(20) O. NIGRO: L ostruzionismo parlameniare. op. cit., pp. 35 y 36.
(21) L. SANCHEZ AGESTA: «Sistema politico de la Constitucion espafiola de 1978», en |

Ensayo de un sistema. Editora Nacional. Madrid. 1980. p. 55.
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en la mente de todos, de personas que irrumpen violentamente en una
Camara); con respecto a esta cuestion, diré que no es casual que desde hace
mucho tiempo exista en los sucesivos Cddigos Penales una regulacion de
delitos cuya tipificacion esta en el hecho de irrumpir o intentar interrumpir
el trabajo de las Camaras. Incluso la actual Constitucion se ha ocupado
tangencialmente de ello al regular el derecho de peticion: en el articulo 77.1
queda prohibida la presentacion directa de peticiones a las Camaras por
manifestaciones ciudadanas.

En toda esta regulacién del Codlgo Penal y de la propia Constitucion, y
asimismo en los poderes de policia que se alrlbuyen a los presidentes de las
Camaras esta clara, a mi entender, la intencion de Iuchar contra el posible
obstruccionismo de agentes no parlamentarios.

o

V. MOoODOS DE PRACTICAR EL. OBSTRUCCIONISMO

Llega el momento ahora de ver cudles son las manifestaciones fundamen-
tales del obstruccionismo. Para ello hemos de tener siempre presente cual es
la finalidad que éstc persigue: obstaculizar o impedir que se desarrolle una
deliberacion o que se tome un acuerdo.

Y como portico de este apartado, he de decir algo mencionado de pasada
con anterioridad: a mi JUICIO el obstruccionismo carece de un campo acota-
do o especifico de actuacidn, por lo que puede producirse tanto en el ambito
legislativo como en el del control politico sobre el Gobierno y la Ad-
ministracion.

Son tremendamente graficas las expresiones de MANzZELLA. «un grupo de
parlamentarios discuten todos de todo y por todo el tiempo posible» (22). o
de nuestro SALMERON, al hacer esta declaracion netamente obstruccionista
cuando se discutia, en febrero de 1906, la Ley llamada de Jurisdicciones:
«Pediremos votaciones nominales y no dejaré de hacer uso de ninguno de los
derechos reglamentarios» (23).

De esta manera casi cualquier método es valido para hacer obstruccion.
C. Scumirt afirmaba que «toda materia, segin ¢l grado de intensidad con
que se presente, puede convertirse en politican. l1gual podriamos decir de los
derechos que el Reglamento concede a los parlamentarios. a‘los grupos y al
Gobierno: todos pueden convertirse en métodos obstruccionistas, segun el
uso que de ellos se haga. Pero tratemos de hacer un elenco mas ordenado de
los modos de practicarlo.

Acaso, y de nuevo con Posapa, lo primero sea sefialar numerosisimos
ejemplos «en los que aparecen combinados el obstruccionismo expreso con la
pereza y lentitud de nuestro falseado régimen parlamentario» (24). ;Cuanta
razon tenia el maestro! Después de tres cuartos de siglo nos sigue pasando lo
mismo.

(22)  A. MANZELLA: [l Parlamento. op. cit., p. 176,
(23) Lo recuerda A. GONZALEZ POSADA. véase Obstruccionismo, op. cit., p. 749.
(24)  A. GONZALEZ POSADA. véase Obstruccionismo, op. cit., p. 751.
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Si. como se ha afirmado, el obstruccionismo se concreta principalmente
en un modo habil de interpretar, aplicar las normas, reglamentarias o legales.
por las que se rige la vida de una asamblea, o en provocar desoérdenes en la
misma para defenderse de una mayoria (o de una minoria) y vencerla o
simplemente para hacer imposible o ineficaz su labor (25), rapidamente
podremos observar que hay dos modos principales de practicarlo. a los que
ha aludido casi toda la doctrina: como dirian KeLSEN (26) 0 MOHRHOFF (27),
hay una obstruccién técnica y otra fisica o, si se prefiere, con palabras de
BiscargTTI, técnica y material (28).

Aparte de 10 dicho anteriormente al respecto, supongo gue no cxisten
dudas acerca de! significado y de las formas de operar de la obstruccion fisica
o violenta y no debe requerir explicaciones adicionales. Es, en palabras de
NiGgro, la manifestacion de una simple indisciplina individual o colectiva.

Convicne, sin embargo, detenerse. aunque sea brevemente, en contemplar
los modos de actuar de la obstruccion técnica, a la que también se puede
llamar reglamentaria. Esta obstruccion, en opinion de JELLINEK, plantea de
forma amenazadora la propia subsistencia del régimen parlamentario, ya que
«favorece el imperium y no a la libertas, puesto que destruye los fundamen-
tos de la libertad politicar (29).

(Cuales son estos métodos de la obstruccion reglamentaria o técnica? En
primer lugrar, ¢l abuso de la palabra: CaToN UTICENSE, ya en el Senado de
Roma, habié un dia entero contra JuLio Cesar. y desde entonces ¢l método
se ha practicado por doquier, aunque la imagen mas viva y actualizada por
virtud de los medios de comunicacion modernos la tenemos del Congreso de
Norteamérica, en donde el filibusterismo se ha practicado con profusion. En
segundo lugar, las peticiones reiteradas e injustificadas de quérum para
deliberar y votar. Las solicitudes de votacidon nominal. La presentacion
masiva de enmiendas, de propuestas de orden del dia y de modificaciones del
mismo. El absentismo que impide las votaciones o como método de presion
politica. Propuestas de la mas variada indole, presentadas con el fin de
distracr los debates y resoluciones de su curso normal. También en los
regimenes bicamerales la obstruccidon que puede llevar a cabo una de las
Camaras frente a la otra. a lo que coadyuvan los sistemas de lanzadera entre
ellas. Y, por fin. algo ya apuntado de pasada y dentro de la obstruccion
practicada hacia afuera del Parlamento, como puede ser ¢l recurso al Tribu-
nal Constitucional. Este problema tiene especial relevancia si se contempla
desde las caracteristicas que a la cuestion da el articulo 79 de nuestra Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal Constitucional,
pues se trata de un recurso previo de inconstitucionalidad contra proyectos
de Estatutos de Autonomia y de Leyes orgdnicas, que puede ser interpuesto
por quicnes estan legitimados para el recurso ex post y cuyo pronunciamien-

(25) Ihid.. p. 749.

(26) HaxNs KeLsexn: Teoria General del Esiado. trad. espaiiola. p. 448.

(27y F. MOHRHOFF. véase Ostruzionismo parlameniare. op. cit., pp. 290-291.

(28) PaoLo BISCARETTL: Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid. 1965. p. 376.

(29) G. JELLINEK: «Parliamentary Obstruction», en Political Science Quarterly, 1904, volu-
men X1X, p. 587. :
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to, como dice el ultimo apartado del citado articulo 79, no prejuzga la
decision del propio Tribunal Constitucional en los recursos que pudieren
interponerse tras la entrada en vigor con fuerza de Ley del texto impugnado
en la via previa.

Ahora bien, si es cierto, como afirma Posapa. que el obstruccionismo es
considerado como «un vicio y como un peligro del régimen constitucional,
especnalmenle del parlamentario, y también como una garantla para evitar la
tirania de las mayorias» (30), es bien cierto también que éstas realizan un tipo
de obstruccion diferente a los contcmplados que podriamos conceptuar
como obstruccion practica, pues es la practica o el uso parlamentario quien
la impone: piénsese por via de ejemplo en el supuesto. que puede darse; de
que ¢l grupo mayoritario consiga todas las presidencias de las Comisiones vy,
de consuno con los correspondientes ministros a los que aquellas apoyany,
jugando con el orden del dia, consigan atrasar la tramitaciéon de un proyecto
de ley o de una proposicion de ley, proponer casi sine die la contestacion del
Gobierno a una pregunta con respuesta oral en Comision que resulte inopor-
tuna para el Gabinete, etc.

Por ultimo, digamos. en conexion con el antes apuntado obstruccionismo
larvado, que en multiples ocasiones la obstruccion se plantea como simple
art?cn.aza. que no llega a plasmarse con la realidad al conseguir antes su
objetivo.

VI. MoDOS DE LUCHAR CONTRA EL: EL. ANTIOBSTRUCCIONISMO

Si utilizamos una terminologia hegeliana o posthegeliana, la tesis seria la
obstruccion, la antitesis la antiobstruccion y la sintesis el correcto funciona-
miento del Parlamento y el uso adecuado de los derechos reglamentarios.

Detengamonos ahora en los modos de luchar contra la obstruccion.
Naturalmente, como dice ZAGREBELSKY, «nadie practica el obstruccionismo
por el gusto de hacerlo» (31). Igualmente podriamos afirmar que nadie debe
utilizar practicas antiobstruccionistas si ningin grupo, diputado o senador,
hace uso de la obstruccion; aungue esta aseveracion de buena intencién no
siempre sea cierta en la practica.

Dos formas clasicas ha habido para luchar contra la obstruccion. De una
parte, el canguro, que consiste en atribuir al Presidente de la Camara (o de
la correspondiente Comisidn) la facultad de saltar series enteras dé enmien-
das, votando solo las mas significativas, y la guillotina, que consiste en
hmitar la discusién, fijando periodos de tiempo preestablecidos para partes
diversas de un proyecto, procediéndose acto seguido a las correspondientes
votaciones.

(30) A. GONZALEZ POSADA, véase Obstruccionismo. op. cit.. p. 750.

(31) G. ZAGREBELSKY: «Ostruzionismo parlamentare dell’'opposizione ¢ della maggioranza.
Uso degli articoli 30, 44, 65 ¢ 92 del Regolamenton, en [/ Parlamento nella Costituzione e nella,
Realta. Giuffré. Milan, 1979, p. 394. -
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Si ciertamente, como recogiamos hace un momento, la palabra obstruc-
cion no es bella, qué duda cabe que tampoco lo son aquellas que designan
esos métodos para luchar contra ella, que nos recuerdan a animales casi
ortopédicos o a ingenios mecanicos, ideados mesidnicamente para las cabezas
de aristocratas franceses del xviil.

Un poco dec historia acaso no sea impertinente en este momento. La
guillotina, parlamentariamente hablando, surge en Inglaterra con ocasion del
Irish Crime Bill en 1887. La obstruccion de diputados irlandeses, recuer-
da entre nosotros HERRERO (32), habia dado lugar a que se invirtieran en la
discusion de aquel proyecto cinco dias en la primera lectura. siete en la
segunda vy, hasta el momento en que se acordo, quince en la Comision de la
Camara Plena. El Gobierno propuso que al final de la siguientec semana
el chairman ordenase la practica de las votaciones necesarias para terminar
la tramitacion en Comision. Por sus efectos tajantes (trenchant operation en
palabras de LoweLL) al procedimiento se la llamé guillotina. Resulté eficaz,
pero tenia el inconveniente de que se concentraba la discusion en las prime-
ras disposiciones del proyecto, dejando sin ella a las posteriores, que podian
ser igual de importantes 0 mas que las iniciales. Para obviarlo, se utilizd
ulteriormente la closure by compartments, aplicada por primera vez al Home
Rule Bill de 1893, en el que se fijaron una serie de fechas tope para celebrar
las votaciones de un cierto numero de textos en cada una de ellas.

Pero estos procedimientos, con ser clasicos, no son los tnicos que ha ido
decantando la practica. Esta. en proceso semejante al que se ha producido
con el Poder Ejecutivo, ha ido perfilando con ¢l tiempo presidencias fuertes,’
dotadas con grades poderes capaces de acabar con la obstruccion y, siguien-
do el modelo inglés, presidencias neutrales que velan mads por el prestigio de
los poderes de la institucion parlamentaria que por intereses de los partidos.

Como afirma NIGRro, alguno de los métodos requiere soluciones politicas
o reformas de los Reglamentos (33). Abundando en alguna de estas ideas,
acaso lo mas relevante de nuestros dias, en la materia que nos ocupa, sea
contemplar la preocupacidn por la estabilidad de los Gobiernos, con la carga
antiobstruccionista que ello comportay, de atra parte, la antiobstruccién en
cuestiones econdmicas, igualmente fruto de potenciar la capacidad de obrar
de los Gabinetes.

Dentro del primer aspecto destaca la regulacion, muchas veces prolija en
las Constituciones y en los Reglamentos parlamentarios, de los requisitos
necesarios para presentar una mocidn de censura, mas si ésta tiene constitu-
cionalmente el caracter de constructiva: nimero minimo de parlamentarios
que deben suscribirla, necesidad de proponer simultdneamente un candidato
a Presidente del Gobierno, lapso que debe mediar entre la presentacion y el
momento en que se vota, restricciones con objeto de que los firmantes
puedan presentar otra dentro del mismo periodo de sesiones y un largo
etcétera. :

(32) VICENTE HERRERO: «Sobre el nuevo Reglamento del Congreson, publicado en separata
de la Revista de Derecho Publico. 1932, pp. 67y 68.
(33) O. NIGRO: L ostruzionismo parlamentare. op. cit.. pp. 553 y 575.
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Por lo que respecta al antiobstruccionismo en materia econdmica, sefia-
lemos que es también una preocupacién en aumento y trae consigo el
someter a proposiciones de ley y a enmiendas a un cimulo de exigencias que
impidan alterar la politica econémica del Gobierno y el ciclo del presupuesto
por €l elaborado:.es expresivo a este efecto el articulo 134 de nuestra
Constitucidn, el cual, combinado con los preceptos que a la cuestion dedican
los Reglamentos de las Camaras, hace del Ejecutivo una fortaleza casi
inexpugnable en materia econémico-parlamentaria.

Y, por supuesto, el arsenal de métodos antiobstruccionistas quedaria
incompleto si no mencionaramos todos aquellos procedimientos que, de una
u otra manera, tienden a abreviar el debate o a conseguir con prontitud un
pronunciamiento: el procedimiento de urgencia, la fijacion de tiempos cortos
para deliberacion y votacion de las Camaras Altas (véase el expeditivo
articulo 90 de nuestra Constitucién, que. en lo que se refiere a actividad
legislativa del Senado como Camara de segunda lectura, le concede sélo dos
meses o veinte dias naturales, segln sea procedimiento ordinario o de urgen-
cia), la restricciéon de supuestos de votaciones por papeletas y publicas por
llamamiento, la creciente aplicacién de las votaciones electronicas y las
formulas de delegacion de la facultad legislativa plena en las Comisiones.

VII.  LAS MAYORIAS CUALIFICADAS Y EL. OBSTRUCCIONISMO

Dificil problema es el que se suscita con esta cuestion. ;Qué relacion
existe entre obstruccion y exigencia de mayorias cualificadas o reforzadas?
Pues es sabido que para determinados asuntos, los textos constitucionales o
reglamentarios exigen que los acuerdos en las Camaras se adopten por
mayoria absoluta de los miembros de éstas, o por dos tercios . o por tres
quintos, etc.

Convendria, en primer término, explicar el porqué de esta exigencia.
A mi juicio, y ya se trate de nombramiento de personas o de acuerdos sobre
temas legislativos, la finalidad es conseguir un amplio respaldo en torno a la
votacion, para dar al resultado un matiz suprapartidista, lo cual no deja de
ser curioso en sistemas como los actuales, en los que los partidos se configu-
ran como elemento esencial, como instrumentos fundamentales para la for-
macidén y manifestacion de la voluntad popular y de la participacion en la
vida del Estado.

Las dificultades comienzan desde el momento en que se atisba que las
minorias ‘pueden no prestar su apoyo si no existe simultdneamente una
contraprestacion. El pacto, la transaccién, se imponen y tanto las mayorias
como las minorias ceden parte de sus exigencias en aras a la concordia.
Y piénsese que, en dltima instancia, todo deriva de una cierta concesion de la
mayoria, que se autolimita en sus facultades. de manera que la mitad mas
uno no sea un todo frente a la mitad menos uno, que es la facil ejemplifica-
cion de matematica complacicnte a la que tantas veces se acude.
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En pura hipoétesis de trabajo sélo cabe, a mi juicio, sentar dos conclusio-
nes validas c¢n esta materia: en primer lugar, que en este terreno es mucho
mas facil que se produzca el juego obstruccionista y, tanto por parte de la
minoria como de la mayoria y del Gobierno. Y, en segundo término. que la
mayor o menor homogeneidad de la Cdmara en cuestidn sera la piedra de
toque para resolver las dificultades.

Nuestra Constitucién y algunas leyes de desarrollo de la misma han sido
generosas en la prevision de adopcion de acuerdos mediante mayorias cuali-
ficadas: en el Congreso se requiere mayoria absoluta (aparte de para elegir
Presidente de la Camara en pnmerd vuelta) para aprobar leyes organicas y
para que prosperc una mocidon de censura. También los Reglamenlos del
Congreso, del Senado y de las Cortes Generales precisan de mayoria absolu-
ta. Y, por la que se refiere a otros nombramientos, los miembros del
Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial, que eligen
las Camaras, han de obtener los tres quintos de los votos de diputados vy
senadores y dos tercios los del Consejo de Administracion del Ente Publi-
co RTVE. Y las dificultades habidas para lograr los resultados previstos para
esos y otros supuestos, como ¢l Defensor del Pueblo o los censores de
cuentas del Tribunal de Cuentas, son de todos conocidas, por lo que creo que
no debo insistir mas sobre este punto.

VII. " DEeRrRECHO ESPAROL

No es dificil, tras lo que hasta el momento hemos analizado, hacer un
pequefio recorrido por nuestro Derecho vigente en materia de obstrucciéon y
antiobstruccionismo parlamentario.

Tras un estudio pormenorizado de los textos. llego a la conclusién, desde
luego personal y sujeta a cualquier otra mejor fundada. siguiente: el saldo es
netamente antiobstruccionista, sobre todo tras la aprobacion de los Regla-
mentos definitivos del Congreso y del Senado. Esta conclusion puede extraer-
se con cierta facilidad de la contemplaciéon detenida (buscando, sobre todo,
la teleologia de los preceptos) de los articulos del nuevo Reglamento del
Congreso.

Comencemos por enunciar aquellos que. en mi opmlon pueden dar lugar
a practicas obstruccionistas:

— El articulo 7, en conexion con el 44, en la medida en que pueden dar
lugar a una proliferacion de solicitudes de informe a la Administracién
por parte de diputados y Comisiones.

— Elarticulo 31.2, que prevé la solicitud de reconsxderamon por la Mesa
de un acuerdo de calificaciéon o tramitacion, que debe ser resuelta
definitivamente por la Mesa, oida la Junta de Portavoces, mediante
resolucién motivada.

-— El articulo 68. referente a las alteraciones del orden del dia.
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E! articulo 70.5, relativo a uso de la palabra por el Gobierno.
El articulo 72, que regula la peticion de observancia del Reglamento.
Los articulos 78 y 79, que afectan al quérum.

El articulo 91, referente a la posibilidad de que los plazos reglamenta-
rios sean prorrogados por la Mesa de la Camara, aunque la prorroga
no pueda ser superior a otro tanto del plazo.

El articulo 112, de acuerdo con el cual los debates de totalidad deben
realizarse en el Pleno de la Camara.

El articulo 149, que se refiere a la avocacidn por el Pleno de asuntos
de caracter legislativo.

El articulo 156, que hace una nueva regulacion de las enmiendas a la
totalidad de los tratados internacionales.

El articulo 157, que prevé el mecanismo contemplado en el 95.2 de la
Constitucién, sobre requerimiento previo al Tribunal Constitucional
en relacion con la constitucionalidad de alguna de las estipulaciones
de un tratado internacional.

Los articulos 204 a 206, referentes a nombramientos.

Vayamos ahora con los preceptos del Reglamento del Congreso (casi
idénticos podrian encontrarse en uno y otro campos en el del Senado) que
parecen traer una inspiracion antiobstruccionista:

El articulo 15. que fija el deber de asistencia a las sesiones.

El articulo 31, en sus apartados 1.°, 6.° y 7.°, cuando menos, que
atribuye a la Mesa toda competencia residual y las de programar las
lineas generales de actuacidén de la Camara, fijar el calendario de
actividades del Pleno y de las Comisiones para cada periodo de
sesiones y coordinar los trabajos de sus distintos ordenes.

El articulo 43.3, que establece un plazo de dos meses para que las
Comisiones concluyan la tramitacidon de cualquier asunto.

El articulo 67.3, que autoriza al Gobierno a pedir que en una sesion
concreta se incluya un asunto con caracter prioritario, siempre que
haya cumplido los tramites reglamentarios que le hagan estar en
condiciones de ser incluido en el orden del dia.

El articulo 70, en conexién con los que llevan los numeros 102
a 104, reguladores de las llamadas a la cuestion y al orden.

El articulo 76, que prevé el cierre de una discusion.

El articulo 80, que prohibe la interrupcidn de las votaciones.

Los articulos 85 y 87, 1.° y 2.°, que restringen la aplicacion de las
votaciones publicas por llamamiento y por papeletas.

El articulo 89, que reduce los supuestos en que cabe la explicacion de
voto. .

El articulo 91, de acuerdo con el cual la Mesa puede reducir los plazos.
Los articulos 93 y 94, reguladores del procedimiento de urgencia.
El articulo 105, relativo a los poderes de policia de la Presidencia.
El articulo 111, en conexidn con el 133 y siguientes, todos ellos
atinentes a enmiendas en materias econdmicas.

El articulo 115.2, de los poderes de la Presidencia para ordenar el
debate en una Comisién.
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— E! articulo 118, sobre idéntica materia, referido al Presidente del
Congreso.

— El articulo 148, que establece una amplla presuncion de competenCIa
legislativa plena para las Comisiones.

— El articulo 150. en el que se regula el procedimiento de lectura tnica.

— El articulo 155.4, en virtud del cual el acuerdo del Congreso referente
a los tratados previstos en el articulo 94.1 de la Constitucion debe
adoptarse en el plazo de sesenta dias.

— El articulo 165, que prescribe la inmediatez del acuerdo de la Camara
en sus pronunciamientos referentes a los estados de alarma, excepcidn
y sitio.

— Los articulos 175 y 179, sobre la mocién de censura.

Junto a esta prolija enumeracion, permitasenos asimismo decir que el
indicado espiritu antiobstruccionista del nuevo Reglamento es perceptible
también. con respecto al de 1977, en la mayor agilidad que se da al proceso
de constitucion de la Camara, de los Grupos y de las Comisiones, en el
menor numero de éstas y en la menor generosidad en los tiempos que se fijan
para el uso de la palabra. El elenco, por lo visto, es amplio y creo que no
requiere ulteriores explicaciones.

IX. REFLEXIONES FINALES

Y termino ya. Si la obstruccion, en sentido fisiolégico. supone una
amenaza de paralisis del 6rgano animal, en términos parlamentarios el
obstruccionismo implica una amenaza de paralisis del 6rgano social (34).

Es verdad, y de nuevo recordamos a SANTANGELO SroTo, que «las formas
reglamentarias que toda la Cdmara se impone como procedimiento de activi-
dad ordenada, constituyen otras garantlas para la nacién, para cada uno y
para todos, gobernantes y gobernadds» (35).

Pero en ningun caso el Reglamento debe ahogar la libertad. Y el obstruc-
cionismo no es sino un tributo que debe pagarse por la liberttad, por uno de
los grandes logros del parlamentarismo, que es la freedom of speech. No en
balde recordaba E. Mav que «a la libertad de la discusién se la ha respetado
con rara paciencia y abnegacion y en ninguin lugar los principios de libertad
y de paciencia han sido tan rigurosamente aplicados como en el recinto del
Parlamenton».

(34) 0. N\GRO: L ostruzionismo parlamentare. op. cit.. p. 9.

(35) 1. SANTANGELO SPOTO, véase Ostruzionismo, op. cit., p. 1275. Pueden consultarse
también TABACCHI: Lostruzionismo parlamentare nella dotrina nella prassi costituzionale,
Montecitorio. 1952, nimero 12, y MELONI: L ostruzionismo parlameniare. Snnali Univers. Mace-
rata, 1951, p. 178.
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