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I. Programa y contenido general del curso por fecha:

'Dia +Tema o j'r_Exp_;)sitor Magistral }
30/01 | La posmnén de las cortes generales en el } D, Carlos Gutiérrez
‘ l marco de la Constitucion Espatiola.

L Organizacién, funcionamiento y transparencia | D®. Mercedes Araujo

de la administracion parlamentaria. |

| Los Organos de gobiernc de las camaras: el | D2 Angeles Gonzélez

| pleno, la mesa y k2 junta de portavoces. |

| documentacion parlamentaria de  dichos

‘Organos.

31/01 | El proced|m|ento Ieglslatwo teoria general la | D°. Lidia Garcia
iniciativa legislativa.

| |

El  procedimiento legislativo  (ii): el D. Manuel Femandez-
| procedimiento en ponencia, comision y pleno. ‘ Fontecha
el procedimiento en el senado, la sancion, |
| promulgacién y publicacién de las leyes.

El procedimiento legislativo (if):  los | D. Ignacio Gutiérrez




procedimientos legisiativos especiales.

El procedimiento presupuestario

| ]

D. José Antonio Moreno

1/02 | La exigencia de responsabilidad politica: | D. Manue! Alba Navarro
moci6n de censura y cuestién de confianza.
Los procedimientos de control (i): preguntas, | D. Pablo Penddas
interpelaciones, comparecencias,
proposiciones ho de ley y mociones.
Los procedimientos de control (ii): comisiones | D. ignacio Carbajal Iranzo
de estudio e investigacién. el control sobre
materias clasificadas y gastos reservados.
Las relaciones institucionales en el congreso | D®. Helena Boyra
de los diputados. consideracion especial del
protocolo parlamentario.

2/02 | La autonomia parlamentaria. D% Andrea Garcia de

Enterria

Aufonomfa  Presupuestaria y  gestion | D Isabel Revuelta
econdmica de la Camara.
El debate parlamentario. D. Luis Manuel Miranda
El Estatuto del Parlamentario: inmunidad e | D. Pedro José Pefia
inviolabilidad.

4/02 | Parlamento y autonomia poiitica. el papel del | D. José Tudela
parlamento en el estado autonémico.

6/02 | El sistema de comisiones parlamentarias D2. Blanca Hemandez
La funcién de los letrados en los érganos y | D. Fernando Castillo
procedimientos parlamentarios.

El estatuto del personal de las cortes | D® Ménica Moreno
generales,

07/02 | La intervencion econémica del parlamento. D. Luis de la Pefia

Asesoramiento y defensa del parlamento

D®. Paloma Martinez __




Modelos de Administracién Electoral

08/02

Taller de Técnica Legislativa
Talier de Prensa Parlamentaria
Movilidad en el &mbito parlamentario

Taller de Biblioteconomia, archivistica y
documentacion pariamentaria

D. Manuel Delgado-
Ibarren
D2, Piedad Garcia-
Escudero

D2. Rosario Rodriguez
D. Javier de Andrés

D?. Rosario Martinez-
Caiavate

09/02

Euncién territorial del senado

| as perspectivas del senado

D. Alejandro Rastrollo
Ripolles

D. Luis Molina Moreno

10/02

La adminisiracion parlamentaria y los grupos
de interés.

Taller sobre transparencia y acceso a la
informacion.

Da. Maria Lopez

D. Miguel Angel Gonzalo
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ll. Contenido y apuntes de algunas de las clases brindadas en el

Curso.

LA POSICION DE LAS CORTES GENERALES EN EL MARCO DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA. D. Carlos Gutiérrez Vicén, Secretario General del
Congreso de los Diputados

a. INTRODUCCION HISTORICA:

A finales del siglo XIl surgen, primero en el reino de Leén (1188) vy
posteriormente en los demds reinos peninsulares, asambleas politicas
integradas por los representantes de los tres estamentos (Nobleza, Clero y
Pueblo llano), bajo la autoridad y presidencia del Monarca, y estructuradas,
segun el esquemna de Otto Hintze, de acuerdo con el sistema bicameral de
representacion estamental (alto clero con la Nobleza y el bajo clero y la
burguesia emergente con los representantes de las ciudades y las villas o
“villanos”) O, en el caso de las Cortes de Aragén, Catalufia y Valencia, segin
el sistema fricurial. A estas reuniones se les llamaba “curia, concilium,
consilium o colloquium”, los cuatre términos latinos en uso a comienzo del
siglo Xlll en varios Reinos europeos. También por el iugar en el que se
celebraban se Hamaron “cort, court, corte o cortes” expresion que luego
pase a designar a las asambleas deliberantes en los Reinos de Espaiiay, en
cambio, a las instituciones judiciales en Francia e Inglaterra. La palabra
“parlamentum” {que también va a tener distinta evolucién en Inglaterra y en
Francia, donde el “Pariement” es el tribunal) acabd por imponerse en
Inglaterra y de aqui a generalizarse; pero todavia a finales del siglo XVill |a
terminologia era vacilante en muchos sitios. Y probablemente el predominio
de esta expresién y la de Cortes, se produjo para marcar mejor la diferencia
con las instituciones eclesiasticas, que retuvieron la expresion “concilio”.
Estas reuniones no formarian el germen del actual Parlamento sino hasta
cuando incorporasen en su seno a representantes de otros estamentos mas
populares (brazo ciudadanos, comune, comunes, etc.)

Estas Asambleas politicas que, a lo largo de los siglos XVI y XVII,
experimentaron un notorio debilitamiento en relacién con el poder real, fueron
suprimidas por los Decretos de Nueva Planta de Felipe V, subsistiendo
Unicamente las Cortes de Castilla a las que acudian los procuradores de
todos los reinos, pero tenian unas funciones minimas y se reunian de forma
excepcional.



A partir de Ia Guerra de la Independencia, a principios del siglo XIX, ante el
vacio institucional existente vuelven a reunirse en Cadiz en 1810. Estas
Cortes elaboraron la Constitucion de 1812 en la que se recoge la
denominacién tradicional para designar al drgano representativo,
denominacién que, a partir de entonces se mantendra en todos los textos
constitucionales bien en la forma de Cortes Generales o simplemente Cortes.

Su estructura, sin embargo, varia. Como dice LALINDE ABADIA, nuestro
constitucionalismo ha oscilado entre el sistema unicameral propio de las
constituciones de 1812 y la republicana de 1931 (y también las llamadas
Cortes espafiolas existentes en el régimen anterior a la Constitucion de 1978
tuvieron ese caracter), y el bicameralismo, siendo éste el predominante,
aunque con distinto significado:

- Las constituciones otorgadas como el Estatuto de Bayona de 1808 y el
Estatuto Real de 1834 establecen una forma de estamentalismo.

- lLas constituciones pactadas mantienen, junto a la camara de
representacién popular, al Senado como una cufia real de la maquinaria
legislativa, en cuanto sus miembros son, de una forma u ofra, elegidos
por el Rey, a excepcién de la Constitucion de 1869, en la que los
Senadores eran elegidos.

- La diferente naturaleza entre ambas Camaras en las constituciones
llamadas docirinales, cuyo mas claro ejemplo seria la de 1845, es
expresion de la dualidad principio monarquico { principio democratico. Es
decir, de la teoria de que ia soberania era compartida entre el monarcay
la Nacién.

- Finalmente, otras configuran la Camara Alta como una Camara de
representacién territorial, como la Constitucién non nata de 1873 y la de
1978 que en su articulo 69.1 afirma que “E/ Senado es fa Camara de
representacién terriforial’, aungue como veremos, esta afirmacién exige
toda clase de matizaciones y complementos.

En definitiva, la esiructura del Parlamento es una cuestion gque, como el
propio papel de la institucion frente al poder real o el Ejecutivo, esta
sometida al caracter pendular de nuestro constitucionalismo decimonénico.
De forma que a una constitucién conservadora y reductora del papel de las
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Cortes le sucede otra progresista y defensora de las Camaras, tendiendo a
limitar la influencia real y democratizar la composicién del Senado.

Asi pues, la opcién por el bicameralismo se explica, en primer lugar, por
razones histdricas: en Espafia han sido mas frecuentes y duraderas las
Constituciones que optaron por un sistema bicameral, por mas que el
monocameralismo fuese la solucién que prefirieron textos tan significativos
en nuestra historia como los de 1812 y 1931.

Ademés, las Cortes surgidas de la Ley para la Reforma Politica de 4 de
enero de 1977 también eran bicamerales (lo cual no es frecuente en un
proceso constituyente) y el resultade fue bastante satisfactorio en tanto que
se hizo, en un régimen de casi completa paridad entre Camaras, un trabajo
de elaboracién constitucional cuya calidad técnica ha sido elogiada desde
diferentes posiciones en numerosisimas ocasiones y cuya mejor muestra es
el periodo de su vigencia sin apenas modificaciones puntuales (tan sélo en
dos ocasiones:

- El127 de agosto de 1992 para adaptar &l art.13.2 a las disposiciones del
Tratado de Maastricht en lo referente al sufragio pasivo de los
ciudadanos comunitarios en Jas elecciones locales.

- Y del 27 de septiembre de 2011, para modificar e! articulo 135 en orden
a fijar el principio de estabilidad presupuestaria impidiendo que el Estado
y las Comunidades Auténomas puedan incurrir en un déficit estructural
que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién
Europea para sus Estados miembros y exigiendo autorizacién por ley
para que el Estado y las Comunidades Auténomas puedan emitir deuda
publica o contraer crédito). Por mas que desde hace algun tiempo se
escuchen propuestas politicas que defienden la necesidad de nuevas
reformas constitucionales mas o menos definidas (en relacion con fa
Corona y 1a sucesion, con el Thulo Vil y el modelo autondmico, etc.)

Por otra parte, en 1978 con el mapa autonémico aun sin definir, el
bicameralismo se aparecia como una posibilidad de ofrecer un sistema de
representacion compiementario al poblacional al disefiar el Senado como
una Camara de representacién territorial (art. 89.1. con todas las
observaciones que haremos mas adelante).



Finalmente, no puede negarse que el modelo bicameral se ha extendido
con éxito en muchos paises que han experimentado procesos de
democratizacién en los ditimos afios del siglo XX tras la caida de! Muro de
Berin (Polionia o la Republica Checa, por gjemplo). Y los datos que ofrece
la Unién interpariamentaria son también muy reveladares en este sentido.

Sin embargo, como dice LOPEZ GUERRA, en el caso de las Cortes
Generales en la Constitucion de 1978 hay que reconocer la existencia de
una auténtica ruptura en relacién con nuestras Cortes liberales, lo que se
debe fundamentalmente a la presencia del principio democratico que incide
basicamente en su composicion; al papel desempefiado por los partidos
politicos que impregnan, transformandola, toda la actividad parlamentaria; y
a la necesidad de actuar con eficacia (propia de la época de provisionalidad
conocida como “la transicién®) que supone un aumento o un refuerzoe
considerable de la posicion del Ejecutivo en relacion con la actividad
parlamentaria (parlamentarismo racionalizado).

Por ello puede afirmarse gue la regulacion constitucionai de las Cortes
Generales se inspira tanto en nuestro Derecho histrico como en los
planteamientos del constiucionalismo europeo posterior a la Il Guerra
Mundial, ya que el Parlamento espariol debe amoldarse a la estructura de
las modernas democracias v a las exigencias de la vida democratica actual

de su entorno.

b. ORGANO CONSTITUCIONAL.

Las Cortes Generales se configuran en la Constitucion como el érgano
representativo por excelencia. Su articulo 66.1 dice que: *{, Las Cortes Generales
representan al pueblo espafiol y estan formadas por el Congreso de los Diputados

y el Senado.”

Se contienen, pues, dos afirmaciones esenciales que analizaremos por separado:
su caracter representativo y su naturaleza bicameral.

Dado este cardcter representativo, el disefio constitucional de las Cortes
Generales tiene los siguientes rasgos distintivos:

1.-Son un érgano constitucional del Estade en cuanto que tienen un origen
inmediato y directo en la propia Constitucion y participan en ta direccion

politica del Estado. Ahora bien, esta consideracion de 06rgano
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constitucional, como reconoce el art. 59 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional de 3 de octubre de 1979, no debe predicarse de ambas
Camaras conjuntamente, sino que tanto el Congreso de los Diputados
como el Senado admiten ia consideracién de 6rganos constitucionales. De
forma que, como dice GARCIA PELAYO, las Cortes Generales serian un
organo constitucional complejo compuesto por dos Camaras cada una de
tas cuales, a su vez, es en si misma un drgano constitucional.

Segin recoge el citado art. 59 de la LOTC, al regular los conflictos de
competencias o atribuciones asignadas directamente por la Constitucion, los
organos constitucionales (frente a los denominados como dérganos de relevancia
constitucional, previstos en la Constitucién pero desarrollados en otras normas,
como el Defensor del Pueblo o el Tribunal de Cuentas) serian el Gobierno, el
Congreso de los Diputados, el Senado y el Consejo General del Poder Judicial, a
los que segln la mayorla de la doctrina habria que afiadir el propio Tribunal
Constitucional y ia Jefatura de Estado, en tanto que la Corona y sus funhciones
estan reguladas en el Titulo |l (arts. 56 a 65). Inmediatamente después, en el
Titulo 1lI, nuestra Constitucién se ocupa de las Cories Generales, lo cual es
claramente significativo de la importancia que nuestros constituyentes dieron a las
Camaras. El Titulo Ill (arts. 66 a 96) tiene tres Capitulos:

- ElI Primero (arts. 68 a 80) De las Camaras, que se refiere a la
composicion, organizacién y funcionamiento del Congreso de los
Diputados y del Senado.

- El Segundo (arts. 81 a 92) De la elaboracién de las Leyes. Con
distincion de los diferentes fipos de disposiciones legislativas: leyes
organicas, leyes ordinarias, Decretos Legislativos (textos articulados
sobre una ley de Bases o textos refundidos) y Decretos-Leyes; y con
normas sobre procedimiento legislativo, iniciativa legislativa (art. 87),
requisitos de proyecios y proposiciones de ley (arts. 88 y 89),
tramitacién entre Camaras (art. 90), sancion y promulgacion reales (art.
91); y sobre el referéndum (art. 92), articulo cuya ubicacion sistematica
ha sido muy criticada.

- El Tercero (arts. 93 a 96) se dedica a la regulacién de los tratados
internacionales.

Sdlo después dei Parlamento, la Constitucién se ocupa del Gobierno en el Titulo
IV. Del Gobierno y de la Administracién (arts. 97 a 107) y dedica el Titulo V
(arts. 108 a 116) a las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales

estableciendo la responsabilidad solidaria del Gobierno por su gestion peiitica ante
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el Congreso de los Diputados (art. 108) lo que se concreta en [a obligacién de
remitir la informacion y ayuda que precisen las Camaras (art. 109); la posibilidad
de que éstas y sus Comisiones reclamen la presencia de los miembros del
Gobierno y la de que éstos tengan acceso a aquellas para hacerse oir (art. 110});
la obligacién del Gobiemo de responder preguntas e interpelaciones (art. 111); v,
sobre todo, 1a posibilidad del Presidente del Gobiemo de plantear la Cuestion de
Confianza sobre su programa o sobre una declaracién de politica generai (art.
112, mayoria simple del Congreso de los Diputados) y la de esta Camara de exigir
la responsabilidad politica del Gobierno mediante el instrumento de la mocién de
censura {mocién que se configura de modo constructivo en los arts. 113y 114 -
una décima parte de los Diputados (35), un candidato alternativo a la Presidencia
del Gobiemo, 5 dias desde su presentacién con posibilidad de mogciones
alternativas y séfo una por periodo de sesiones si fuera rechazada) v la facultad de
disolucion de las Camaras (de ambas o de una sola) por el Presidente del
Gobierno, previa deliberacion del Consejo de Ministros, pero bajo su exclusiva
responsabilidad. No se podra presentar estando en tramitacion una mocién de
censura, ni tampoco antes de que transcurra un afio desde la anterior disolucion
(excepto disolucién automética del art. 99.5 por imposibilidad de investr al
Presidente del Gobierno).

En fin, el Titulo V (ademas del art. 116 que regula los estados de alarma,
excepcion y sitio) contiene las reglas basicas del régimen parlamentario en cuanto
contiene los mecanismos de equilibrio entre Gobierno y Parlamento que se
completan con el mecanismo de investidura detl Presidente del Gobierno
contemplado en el art. 99 que exige mayoria absoluta del Congreso de los
Diputados (176 Diputados, la mitad mas uno) en 1° votacion y mayoria simple en
23 yotacidn a las 48 horas, por lo menos, de la anterior. Todo fo cual debe hacerse
en dos meses. Sino, procede la disolucion automética del art. 99.5.

Ello es materia propia del Titulo IV. Del Gobierno y de la Administracién, como
también el principic cancilieral del art. 100 que determina la configuracién del
Presidente del Gabierno como un primus inter pares, toda vez que los demas
miembros del Gobierno, Vicepresidentes y Ministros, Seran nombrados vy
separados por el Rey a propuesta de su Presidente.

La divisién de los tres poderes clasicos se plasma finalmente con la regulacion del
Poder Judicial en el Titulo VI {arts. 117 a 127) como un poder independiente cuya
proclamacién solemne se contiene en el articulo 117.1 segin el cual: “1. La
justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y

Magistrados integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles,
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responsables y sometidos (nicamente al imperio de la Ley'. Su autonomia se
garantiza mediante la creacién de un érgano de autogobiernoe denominado
Consejo General del Poder Judicial en el articulo 122 que se remite a una Ley
Orgénica para regular su estatuto y el régimen de incompatibilidades de sus
miembros y sus funciones, en particular en materia de nombramientos, ascensos,
inspeccion y régimen disciplinario. En todo caso, segin el articulo 122.3 el CGPJ
estara integrado por el Presidente del Tribunai Supremo, que lo presidira, y por
veinte miembros nombrados por el Rey por un periodo de cinco afios. De esfos,
doce entre Jueces y Magistrados de todas las categorias judiciales, en los
términos que establezca la ley orgdnica; cuatro a propuesta del Congreso de los
Diputados y cuatro a propuesta del Senado, elegidos en ambos casos por mayoria
de tres quintos de sus miembros, entre abogados y otros juristas, todos ellos de
reconocida competencia y con mas de quince afios de ejercicio en su profesion.

Esta férmula constitucional ha dado lugar a una muititud de discusiones
dactrinales y politicas sobre la manera mas adecuada de plasmarla para asegurar
la independencia de los miembros del 6rgano de gobiemo del Poder Judicial para
svitar lo que se considera un evidente riesgo para el equilibrio constitucional de
poderes como es la politizacion de la justicia. Es un asunto complejo que resulta
imposible de abordar en estos momentos, tan solo sefalaremos que el sistema
adoptado originaimente por la Ley Organica 1/1980 de 10 de enero, del CGPJ
fue generoso en la atribucién de funciones a este 6rgano, asi como en el disefio
de la eleccion de los vocales de origen judicial que eran elegidos por y entre los
jueces (3 del TS, 6 magistrados y 3 jueces). Pronto se sustituyé esta norma por la
Ley Orgéanica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, modificada en
numerosas ocasiones, que ademas de reducir las funciones de este drgano y de
entrar a regular multitud de aspectos de organizacién y funcionamiento de los
lueces y tribunales, dispuso gue los doce vocales de origen judicial serfan elegidos
6 por el Congrese y 6 por el Senado entre jueces y magistrados de todas las
categorias.

Esta interpretacion del articulo 122 fue considerada conforme a la Constitucién
por la controvertida STC 108/1986, de 29 de julio, en la que sefialaba que: “/a
posicion de los integrantes de un érgano no tiene por qué depender de manera
Ineludible de quiénes sean los encargados de su designacion, sino que deriva de
la situacidn que les otorga ef ordenamiento juridico. En el caso del Consejo, todos
sus vocales, incluidos forzosamente los que han de ser nombrados por las
Cémaras y los que lo sean por cualquier otro mecanismo no estén vinculados al
organo proponente como lo demuestra la prohibicién de mandato imperativo (art.

119.2 LOPJ) y la fijacion de un plazo determinado de mandato {cinco afios}, que
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no coincide con ef de las Camaras y durante los cuales pueden ser removidos por
los casos taxativamente determinados en fa Ley Orgénica (art. 119.2 LOPJ)". A
pesar de lo cual viene también a reconocer la STC que no siempre lo que es
conforme a la Constitucién es lo mas conveniente o lo mas acertado en orden a
desarrolfar su espiritu. Ese sistema fue objeto de importantes criticas at dejar fuera
de la eleccion toda intervencién del estamento judicial.

De esta forma, y fruto del llamado Pacto de Estado para la Reforma de ia Justicia,
se aprob6 la Ley Orgénica 2/2001, de 28 de junio. De esta forma se instaura un
sistema mixto en el que participan tanto las Asociaciones Profesionales de Jueces
y Magistrados, que proponen a 36 candidatos (para 12 puestos), como las
Camaras, cada una de las cuales elige a seis vocales de los propuestos. No
obstante, este sistema siendo criticado toda vez que se le achaco la existencia de
una cierta comespondencia entre las asociaciones profesionales (Asociacion
Profesional de la Magistratura-conservadora; Jueces para la democracia-
progresista) y los partidos politicos. Asi como también la existencia de un reparto
de los puestos entre los partidos mayoritarios. No es raro de este modo hablar de
los distintos vocales refiriéndose a ellos como “de tendencia progresista”, “de la
mayoria conservadora®, o directamente “propuesto por tal partido o tal otro”.

Por ultimo, el Tribunal Constitucional, se contempla en el Titulo IX (arts, 159 a
165), inspirado en el sistema kelseniano de jurisdiccion concentrada, matizado por
la inclusién de Ia llamada cuestién de inconstitucionalidad, como un contrapoder al
Parlamento en tanto que supremo intérprete de la Constitucion.

También en este caso su composicion es objeto de permanente discusion puesto
que se cuestiona la independencia de sus miembros; ya que, en ditima instancia,
también se producen negociaciones entre los principales partidos con ocasion de
las distintas renovaciones del Tribunal, de forma que también se les acusa de
repartirse la asignacion de los puestos. De acuerdo con el articulo 159.1: “E/
Tribunal Constitucional se compone de 12 miembros nombrados por el Rey;
de ellos, cuatro a propuesta del Congreso por mayoria de tres quintos de
sus miembros; cuatro a propuesta del Senado, con idéntica mayoria; dos a
propuesta del Consejo General del Poder Judicial y dos a propuesta del
Goblerno”. Y segln el apartado 2: “los miembros del Tribunal Constitucional
deberin ser nombrados entre Magistrados y Fiscales, Profesores de
Universidad, funcionarios publicos y Abogados, todos ellos juristas de
reconocida competencia con més de quince afios de ejercicio profesional”.
Quiz4 por estos requisitos mas exigentes; por la duracion del nombramiento que

es de nueve afios, renovandose por terceras partes cada tres; y por la propia
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auctoritas del 6rgano, el problema de la politizacién de su composicion no es tan
acusado, aunque la forma de seleccién no deje de tener sus criticos.

El problema en relacién con ias Cortes es, Idgicamente, y como sucede en otros
sistemas de jurisdiccion constitucional concentrada, la necesidad de evitar la
asuncidn por el Tribunal Constitucional del papel de un legislador negativo,
invadiendo competencias del Paramento, lo cual puede hacer incluso
inconscientemente al dictar las [llamadas sentencias interpretativas o
‘manipulativas” como las llamaba ZAGREBELSKY. Por ejemplo, cuando aplica el
llamado “principio de interpretacién conforme a la Constitucién”.

En fin, junto a las notas del caracter representativo y de ser un organo
constitucional puede hablarse de ofros rasgos, quiza menos sefialados pero que
terminan de configurar el disefio constitucional de las Camaras.

b.1 Caracter representativo.

Segun el articulo 1.1 de la Constitucién: “1. Espafia se constituye en un Estado
social y democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su
ordenarniento juridico la libertad, ia justicia, Ia igualdad y el pluralismo politico.”

Las Cortes son la pieza clave de la forma politica del Estado espafiol que, segin
el articulo 1.3 de la Constitucion es la Monarquia parlamentaria, puesto que
participa de la soberania ejerciéndola por representacién.

El articulo 1.2 sefiala claramente que: “2. La soberania nacional reside en el
pueblo esparfiol del que emanan los poderes def Estado.”

Esta afirmacién de principio sittia a nuestro texto constitucional en el entorno de
las constituciones democréticas de su época y cierra cualquier debate sobre Ia
existencia de otros titulares de la soberania como singularmente en la historia el
monarca (recuérdese casos como el de la Constitucién de 1876 que dio pie al
Régimen llamado de la Restauracion y que hablaba de “soberania compartida”).
Este debate, cerrado hoy en dia respecto a la monarquia, ha dado lugar, sin
embargo, a una amplia jurisprudencia constitucicnal que viene a incidir en el
hecho de que la soberania reside, en todo caso, en el pueblo espanol (SSTC.
247/2007) que resolvid el recurso de inconstitucionalidad planteado por la
Comunidad Autdnoma de Aragdn contra determinados preceptos del Estatuto de
Autonomfa de Valencia; la STC. 12/2008, de 29 de enero, que resolvid una

cuestion de inconstitucionalidad sobre la Ley Orgénica para Ia igualdad efectiva de
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hombres y mujeres; la STC. 103/2008, de 11 de septiembre que resolvié el
recurso contra la Ley del Parlamento Vasco 9/2008, de 27 de junio, denominada
Ley de Consulta que permitia convocar el referéndum en que se concretaba el
llamado “Plan lbarretxe™; y la STC. 31/2010, de 28 de junio que declaraba
parcialmente inconstitucional el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia. Linea
jurisprudencial en orden a excluir soberanias regionales limitadas o no.

Ahora bien, el pueblo espafiol o la Nacién espafiola (el articulo 2 dispone que: “La
Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria
comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre
todas ellas.”) no son sujetos operativos, por lo que todas las democracias actuales
han optado por la formula de la democracia representativa (aunque esta opcién no
sea excluyente y se pueda combinar con la existencia de algunos mecanismos de
democracia directa como la iniciativa legislativa poputar (art. 87.3), el referéndum
(art.92) o el sistema de concejo abierto en algunas instituciones locales {art. 140 in
fine)).

Las Cories son las representantes del titular de la soberania, pero no son las
soberanas, como veremos, lo que excluye un régimen asambleario en favor del
régimen parlamentario. Como ha sefialado el propio Tribunal Constitucicnal: “Las
Cortes Generales....” En su doble condicién de representantes del pueblo espafiol
(art. 6.1 CE), en quien reside la soberania (art. 1.2 CE} y de tituiares de la
potestad legislativa (art. 66.2 CE) hacen realidad el principio de toda democracia
representativa, a saber, que los sujetos 2 las normas sean, por via de la
representacién pardamentaria, los autores de las normas, 0 dicho de otro modo,
que los ciudadanos sean actores y autores del ordenamiento juridico” (STC.
2411/1990, de 15 de febrero).

Asi, las Cortes son elegidas por el pueblo espafiol para que lo represente (JAVIER
CONDE: “Representar es hacer presente y actuante lo que no esta realmente en
presencia y no pueds, por tanto, actuar’); es decir, decida por él sometiéndose el
propio pueblo a sus decisiones. Esta representacién se bifurca en una doble

direccion:

- La representacién del pueblo en su unidad y conjunto, cumplida en el
Congreso, de acuerdo con el art. 68.

- La representacion del pueblo en su variedad temitorial, realizada por el
Senado, a tenor de! art. 69 con todos los matices que veremos.
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B.2 Su caracter deliberante.

Rasgo fundamental de toda institucion parlamentaria. Asi, los articulos 72 y
siguientes se refieren, entre otros extremos, a Ia facultad de enmienda y de velo;
al proceso de deliberacion en sentido estricto; fijan el tiempo sucesivo en que cada
Camara ha de deliberar y aprobar las leyes; y establecen los cauces para llegar a
un acuerdo cuando exista discrepancia entre ambas Cémaras; prevén ademas
gue las Camaras se organicen en grupos parlamentarios y Comisiones, dato que
subraya el significado del proceso deliberante. Esta condicion deliberante debe ser
tenida en cuenta a efectos de la funcion de orientacién politica que esta reservada
al Parlamento.

Entre los preceptos que recogen este caracter deliberante pueden citarse:

El articulo 74 que regula las sesiones conjuntas de ambas Camaras.

El articulo 75 cuyo apariado 1 dice que “las Camaras funcionarén en
Pleno y por Comisiones”

Y, sobre todo, el articulo 79, segun el cual: “f. Para adoptar acuerdos, las
Cdmaras deben estar reunidas reglamentariamente y con asistencia de
la mayoria de sus miembros.

2.Dichos acuerdos, para ser véiidos, deberin ser aprobados por la
mayoria de los miembros presentes, sin perjuicio de las mayorias
especiales que establezcan la Constitucién y las leyes orgénicas y las
que para la eleccién de personas establezcan los Reglamentos de las
Cdmaras.

3.El voto de Senadores y Diputados es personal e Indelegable.”
- Por ultimo, el articulo 80 dispone que: “Las sesiones plenarias de las

Camaras serén pablicas, salvo acuerdo en contrario de cada Camara,
adoptadao por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamento.”
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pueden tener lugar las llamadas sesiones extraordinarias a peticion del Gobierno,
de la Diputacién Permanente o de la mayorfa absoluta de sus miembros de
cualquiera de las Camaras. Sesiones que, segun el articulo 73.2 deberan
convocarse sobre un orden del dia determinado y seran clausuradas una vez que

éste se haya agotado.

Lo cierto es que esta periodicidad se ha ido modificando, por via de hecho, de un
tiempo a esta parte. Desde la pasada legislatura, e incluso desde finales de la VI,
la presién mediatica ha ido empujando a ia celebracion de sesiones plenarias y de
comisiones en el Congreso de los Diputados y en el Senado, que, siendo
formalmente extraordinarias (pues la diccién del texto constitucional y de los
Reglamentos no permitiria otra cosa), son en realidad pactadas entre los grupos
partamentarios y el Gobierno con un orden del dia tan ordinario que es frecuente
gue incluya la sesién de control habitual de los miércoles con pregunias e
interpelaciones al Gobierno. Asi no es exirafio que, como en los meses de julic y
agosto se celebran, al menos dos Plenos y una Diputacién Permanente y varias
sesiones de distintas Comisiones.

Es gracias a esta institucion que vela por los poderes de las Camaras cuando ho
estan reunidas que las Cortes cobran continuidad.

El articulo 78 de ia Constitucién dispone que:

“4 En cada Cdmara habré una Diputacién Permanente compuesta por un
minimo de veintiin miembros, que representarin a Ios grupos
parlamentarios, en proporcion a su importancia numérica.”

2. Las Diputaciones Permanentes estardn presididas por el Presidente de
la Cimara respectiva y tendrén como funciones la prevista en el
articulo 73, la de asumir las facuitades que correspondan a las
Camaras, de acuerdo con los articulos 86 y 116, en caso de que éstas
hubieren sido disueitas o hubiere expirado su mandato y la de velar
por los poderes de fas Cdmaras cuando éstas no estén reunidas.

3. Expirado el mandato o en caso de disolucién, las Diputaciones
Permanentes seguirdn ejerciendo sus funciones hasta la constitucién
de las nuevas Cortes Generales.

4. Reunida la Cémara correspondients, la Diputacion Permanente dard
cuenta de los asuntos tratados y de sus decisiones.”

Hay, pues, una diferencia para los casos entre periodos de sesiones, en que la
Diputacién Permanente (que en el Congreso de los Diputados se regula en el

Capitulo V del Titulo Il del Reglamento, De la Organizacién def Congreso,
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articulos 56 a 59, y se compone en ia Xil Legislatura del Presidente mas 64
miembros distribuidos de la siguiente forma: 24 del Grupo Parlamentario Popular
en el Congreso; 15 del Grupo Parlamentario Soccialista: 12 del Grupo
Parlamentario Podemos-En Comi) Podem- En Marea; 6 del Grupo Parlamentario
Ciudadanos; 2 del Grupo Paramentaric Esquerra Republicana; 1 del Grupo
Parlamentario Vasco (EAJ-PNV) y 4 del Grupo Parlamentario Mixto).

Puede ejercer fa iniciativa prevista en el art. 73.2 CE, a saber, solicitar ia
convocataria de sesiones extraordinarias del Pleno o de las Comisiones y debe
velar por las competencias de las Camaras lo que, de hecho, se identifica con la
competencia anterior.

La practica, sin embargo, ha llevado a gue los debates en la Diputacion
Permanente se hayan desvirtuado y no se limiten estrictamente a si debe o no
celebrarse una sesién extraordinaria, sino que se convierten, en realidad, en
verdaderos debates sobre el fondo del asunto, con lo que viene a realizar una
suerte de nuevas iniciativas de control al Gobierno. Esto era cuando el Gobierno
tenia una mayorfa suficientemente hoigada para rechazar las peticiones de la
oposicion.

Mientras que si las Cémaras estan disueltas o ha expirado su mandato
corresponde a la Diputacion Permanente, ademés de esa facultad de velar por sus
poderes, pudiendo acordar la celebracion de sesiones extraordinarias, asumir las
facultades previstas en los articulos 86 y 116 de la Constitucion; es decir, la
convalidacidn o derogacién de los Decretos-leyes, y recibir la notificacion
inmediata de la declaracion por el Gobierno del estado de alarma y autarizar su
prérroga, autorizar al Gobierno a declarar el estado de excepcién y su prérroga, y
declarar, por mayoria absoluta de sus miembros, el estado de sitio.

b.5 La autonomia. Esto nos lieva directamente a otra de las notas caracieristicas
del disefic constitucional de las Cortes Generales como es la de Ia autonomia.,

El reconocimiento de la autonomia parlamentaria se hace en el articulo 72 de la
Constitucién espafiola de 27 de diciembre de 1978,

El reconocimiento de la autonomia administrativa y presupuestaria de las
asambleas legislativas, como una garantia de su independencia frente al poder
ejecutivo es general en el Derscho Comparado. Es un aspecto de lo que la
doctrina conocia coma privilegios colectivos o, para superar las connotaciones

peyorativas de este término, prerrogativas parlamentarias; méas recientemente han
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venido a llamarse para superar esta polémica, manifestaciones de la autonomia
funcional de las Camaras, cuya esencia consiste en asegurar el normai
desenvolvimiento vy la libre actuacién de aquéllas, garantizando su vida como
cuerpo legislador. Tales privilegios colectivos, aungue se desdoblan en mudiltiples
manifestaciones, son basicamente tres: la autonomia reglamentiaria, la autonomia
financiera y la autonomia administrativa u organizativa. Dentro de esta ultima se
enmarca el estudio de la organizacién y funcionamiento de ta Administracion
parlamentaria de las Cortes Generales.

Para ello debe tenerse en cuenta que, como destaca JEAN CLAUDE FORTIER la
independencia administrativa de las Asambleas legislativas es una garantia de su
independencia politica pues, tratandose del Parlamento, tanto las cuestiones
presupuestarias como las administrativas son indisociables de la cuestion politica.
En la “casa de la oposicién”, los medios materiales y personales no pueden
depender de la buena voluntad del Gobierno. O, dicho de otro de modo, ¢l 6rgano
controlador no puede depender del controlado.

Sin embargo, no es coriente que los textos constitucionales contemplen
expresamente la competencia sobre las normas reguladoras de esta materia
limitandose a recoger la potestad de las Camaras para aprobar sus propios
Reglamentos y dejandose a éstos la regulacion de tales cuestiones. Entre los
casos mas cercanos y conocidos pueden citarse: el articulo 64 de la Constitucién
italiana de 1947, los articulos 40 y 52 de !a Ley Fundamental de Bonn para el
Bundestag y el Bundesrat, respectivamente, y el articulo 61 de la Constitucién
francesa de 1958, aunque en este caso se hace preciso el examen previo del
Consejo Constitucional para la entrada en vigor de ios reglamentos.

Como es sabido, en Espafia el articulo 72 de fa Constitucion de 1978 hace uno de
los reconacimientos mas amplios cuando establece en su apartado 1 que: “Las
Cémaras establecen sus propios Reglamentos, aprueban auténomamente
sus Presupuestos y de comin acuerdo, regulan el Estatuto del Personal de
las Cortes Generales. Los Reglamentos y su reforma serén sometidos a una
votacién final sobre su totalidad que requeriré la mayoria absoluta”.

En Espaiia ha sido tradicional el reconocimiento de la autonomia reglamentaria de
las Camaras y el sistema de reglas codificadas propias del Derecho Parlamentario
Continental, oponiéndose, en la clasica division de Hastchek, a la lex parliamerniti
inglesa como suma de precedentes consuetudinarios y al modelo nérdico tipico de
la Ley Constitucionat que aprueba el Reglamento Sueca.
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{Aunque es cierto que la clasificacion va perdiendo nitidez con el transcurso del
tiempo. En el caso de Suecia, la Ley del Riskdag aprobada en 1974 (modificada
en 2010) no se considera una de las cuatro ieyes fundamentales que integran la
Constitucién, aunque estd a medio camino entre éstas y las leyes ordinarias,
existiendo un procedimiento de reforma agravado para alguna de sus partes.

En el olro extremo, sabido es que las Standing Orders de fa Camara de los
Comunes y de los Lores han experimentado un proceso de racionalizacion y
sistematizacién que las acercan bastante a los Reglamentos parlamentarios
continentales como se puede apreciar, incluso, consultando el ceremonioso
Companion to the Standing Orders aprobado en 2010 por el Procedure Committee
de la Camara de los Lores.)

Y también se ha sefalado una cierta influencia francesa en esta materia desde el
Reglamento provisional de las Cortes de Cadiz, situédndose en su mayoria en este
tipo de Reglamentos que se aprueban por cada Cémara, sin ninguna intervencion
del Ejecutiva. Esta plena potestad auto normativa desaparece Gnicamente en el
Reglamento de 1834, aprobado mediante Real Decreto bajo la vigencia del
Estatuto Real y, durante el régimen franquista, en los Reglamentos de 1943, 1957,
1967 y 1971 destinados a regular }a Composicién, organizacion y funcionamiento
de las Cortes Espafiolas creadas por la Ley de 1942, primero mediante la
aprobacién por el Ejecutivo y después con un procedimiento mixto en el que
intervendria la Camara y el Gobierno.

Si el principio se refuerza, debilita o desaparece segin la importancia que
adquiera el Parlamento en cada época, resulta curioso comprobar como también
puede seguirse la huella del caracter pendular de nuestro constitucionalismo
decimonénico en el examen de los actos dirigidos a perfeccionar el proceso
legislativo de los Reglamentos parlamentarios y a integrarlos con eficacia juridica
en el ordenamiento.

La tutela del Ejecutivo en esta materia termina con ia Ley para la Reforma Politica
de 4 de enero de 1977 que recupera con decisién la autonornia parlamentaria al
disponer en su articulo 2.5 que: “ef Congreso y el Senado establecerdn sus
propios Reglamentos y elegiran sus respectivos Presidentes.” Asi se aprobaron en
las sesiones plenarias del 13 de octubre de 1977 el Reglamento Provisional del
Congreso de los Diputados, y en la del 14 del mismo mes y afio el Reglamento
Provisional del Senado que rigleron las Camaras durante la transicién en las
legislaturas Constituyente y Primera, tras la celebracién de las elecciones
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generales de marzo de 1979. En consonancia con su cardcier democratico
suprimian toda mencién al Gobierno en el procedimiento de reforma.

En fin, con la promulgacién de la Constitucion de 1978 cobré pleno vigor el
mandato contenido en su articulo 72 que se desarrollé en primer término con la
aprobacion del Reglamento del Congreso de los Diputados el 10 de febrero de
1982 y e del Senado el 26 de mayo del mismo afio. Ambos han sido objeto de
numerosas reformas parciales, pero tan sblo el segundo ha conocido la
aprobacién de un Texto Refundido, aprobado ef 3 de mayo de 1994, que deroga
formalmente el Reglamento de 1982. Sin embargo, no se trataba de una reforma
global del mismo ya que se manfenia practicamente en su totalidad, incluso
respetando la numeracién de sus preceptos. Simplemente se buscaba integrar las
reformas aprobadas hasta entonces, las de 11 de noviembre de 1992, 6 de
octubre de 1993 y, sobre todo, la de 11 de enero de 1994 que creaba la Comisién
General de las Comunidades Auténomas como drganc en el que se esperaba que
recayese el peso fundamental del reforzamiento del papel del Senado como
Céamara de representacién territorial.

Desde la perspectiva del Derecho Comparado, la autonomia reglamentaria de las
Camaras es un principio reconocido de modo casi general, de forma que cuando
no es asi, sufre el principio democritico y se refuerza el caracter autoritario del
sistema politico. Cosa distinta es que este reconocimiento ienga lugar de manera
expresa en la Constitucion o se entienda implicito en ésta.

Son muy numerosos los ejemplos de recepcidn constitucional de la autonomia
reglamentaria, Por limitamos a unos cuantos entre los mas clasicos dentro de la
Unién Europea pueden citarse los casos de Alemania (arts. 40.1 y 52.3 para el
Bundestag y el Bundesrat, respectivamente); Austria (arts. 30.2 y 37.2 con la
misma advertencia para el Nationalrat y el Bundesrat); Bélgica (art. 60);
Dinamarca (art. 48); Grecia {(art. 85); Irlanda (art. 15.10); ltalia (art. 64.1 para la
Camara de diputados y el Senado); Paises Bajos (art. 72 para ambas Camaras,
tanto por separado como reunidos en sesién conjunta); Polonia {art. 112 para la
Camara de Diputados y art. 124 para el Senado); Portugal {art. 175 a).

Por ofro lado, como dijimos antes, el modelo nérdico de aprobacion del
Reglamento mediante una ley constitucional va experimentando una cierta
aproximacién al sistema continental europeo cléasico (asi Suecia y Finlandia,
donde solo se integran en el texto constitucional las principales disposiciones
relativas al Parlamento remitiéndose para una regulacién mas detallada al

Reglamento que se aprobara conforme al procedimiento establecido para los
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proyectos de ley). Al tiempo que el caso del Reino Unido ha experimentado un
proceso de racionalizacion y sistematizacion que ha acercado a las Standing
Orders de la Cémara de los Comunes y de los Lores a los Reglamentos
parlamentarios continentales. En el caso de los Comunes existen dos
compilaciones: una para Public Business y ofra para Private Business cuyas
ultimas versiones fueron aprobadas, respectivamente, en mayo y octubre de 2005,
aunque siguen anadiéndose nuevas standing orders desde entonces. En Ia
Camara de los Lores existe ademas el llamado Companion to Standing Orders
aprobado en 2010 por el Procedure Committee.

Dada la especial consideracion de ios Reglamentos Parlamentarios y su especial
precedimiento de aprobacién se planiea la cuestion de su naturaleza. El TC {en la
STC 179/1989, de 2 de noviembre) dice que son normas “cuyo alcance es de
mayor relevancia que la de un Reglamento interno” y “con valor de ley, aungue
desprovista de la fuerza propia de la ley (STC 119/1990, de 21 de junio). No existe
entre ellos y las leyes una relacidn jerarquica, sino sélo una division por el distinto
ambito de materias que pueden regular, de modo similar a ¢émo se articula la
relacion entre leyes organicas y ordinarias. Aungue, dado que se trata de las
normas que fijan las reglas procesales para aprobar las leyes, su importancia en el
conjunto de fuentes es capital. El Tribunal Constitucional también los ha
reconocido como parametro de constitucionalidad formal en cuanto a los vicios de
procedimiento que pueden anular la validez de una ley en la STC 99/1987, de 11
de junio, si bien sélo cuando tales vicios alteren “de modo sustancial el proceso de
formacién de voluntad en el seno de las Camaras”,

Sin embargo, y aunque puedan servir para esta finalidad, no pueden considerarse
automaticamente como una parte integrante del llamado bloque de
constitucionalidad relativo al articulo 23 de la Constitucién (STC 36/1990, de 1 de
marzo).

En inmediata conexion con lo anterior se encuenira la cuestion relativa a |a
existencia de una reserva reglamentaria de materias que no pueden ser reguladas
por la Ley. También en este caso después de muchas discusiones tedricas se
extiende la opinién de que esta reserva deriva directamente de la Constitucién y
marca el limite de los ambitos materiales objeto de cada tipo de norma. Lo cual no
quiere decir que existan campos en los que la frontera de las distintas
competencia sea algo borrasa, como suceds, por ejemplo, con la creacién de las
Comisiones parlamentarias por una norma de rango legal; practica que, pese a las
criticas que ha recibido se ha hecho relativamente frecuente. Del mismo modo que

es aceptado que dentro de los llamados “interna corporis” existan algunas
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materias reguladas por otras fuentes del Derecho Parlamentario distintas de los
Reglamentos como las normas complementarias, interpretativas o supletorias de
éstos.

Mas recientemente el Tribunal Constitucional ha extendido esta docfrina a los
lamados usos parlamentarios en la STC 57/2011, de 3 mayo. En este
pronunciamiento estima el recurso de amparo planteado contra la Resolucitn de la
Mesa del Congreso que inadmitia una solicitud de informacién de la
Administracion Pubfica formulada por un diputado sin la firma del portavoz de su
Grupo Parlamentario, requisito, que no est& previsto en el Reglamento de la
Camara, para este tipo de iniciativas, ya que su articulo 7 tan sélo exige “el previo
conocimiento” del Grupo al que pertenezcan los diputados. Siendo asi que los
usos parlamentarios, al igual que el resto de las normas complementarias o
resoluciones interpretativas dictadas por los érganos de direccion de las Camaras
“tienen su limite inmediato en el Reglamento mismo; de manera que la practica
parlamentaria efectivamente instaurada no puede resuitar tan restrictiva que
impida u obstaculice desproporcionadamente las facultades reconocidas a los
parlamentarios en el efercicio de sus funciones constitucionalmente garantizadas
(SSTC 177/2002, de 14 de octubre y 190/2009, de 28 de septiembre). En otras
palabras: fos usos pafdamentarios son eficaces para la regulacién del modo de
gjercicio de las premogativas parlamentarias, pero no pueden restringir su
contenido reconocido en la norma reglamentaria.”

Quizd no quede mds remedio que aceptar cierta indefinicién en el diseno de fa
reserva reglamentaria como hace el propio Tribunal Constitucional en la STC
136/2011, de 13 de septiembre que, con abundante cita de su propia
jurisprudencia, dice que en el ejercicio de ia autonomia reglamentaria corresponde
“una funcién ordenadora de la vida intema de las Asambleas” (...} “para regular su
propia organizacién y funcionamiento” (...) "para ordenar los derechos ¥y
atribuciones que los parlamentarios ostentan” (...) “asi como para articular las
fases o procedimientos que se desarrollan en su seno”.

Finalmente, la cuestion del control de constitucionalidad hace tiempo que tampoco
ofrece dudas, aungue para la doctrina italiana fuese una cuestion muy debatida
mezclada con la discusién sobre la verdadera naturaleza de los Regiamentos
Parlamentarios como normas juridicas y para la francesa suscitase algunas dudas
la solucién ofrecida por la Constitucién de 1958 que, como vimos supone el
examen sistematico de los Reglamentos por el Consejo Constitucional antes de su
entrada en vigor.
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£n nuestro caso la posible sumisiéh de los Reglamentos al control del Tribunal
Constitucional mediante la interposicién del correspondiente recurso de
inconstitucionalidad se establece en el art, 27.2 de Ia LO 2/1979, de 3 octubre del
Tribunal Constitucional, que en su letra d) incluye entre las normas susceptibles de
declaracion de inconstitucionalidad a los Reglamentos de ias Cémaras y de las
Cortes Generales, mientras la letra f) hace lo propio con los Reglamentos de las
Asambleas Legislativas de fas Comunidades Auténomas.

En fin, el TC mediante una jurisprudencia oscilante, ha ido sentando una doctrina
primero extensiva del control de constitucionalidad mediante el recurso de
inconstitucionalidad a ias Resolucicnes interpretativas de la Presidencia dado su
caracter normativo para matizar después que ello no debia implicar la exclusion de
la via del recurso de ampare cuando se tratase de actos de aplicacion de la norma
que implicasen la violacién de alguno de los derechos fundamentales susceptibles
de dicho amparo, asi como en los casos en que dichas resoluciones no se utilicen
propiamente para suplir omisiones del Reglamento o para interpretarlo, sino para
desarrollarlo 0 especificar sus prescripciones. Y ello porque la equiparacion entre
normas reglamentarias y Resoluciones presidenciales en cuanto a su posible
impugnacién no puede implicar una equiparacién entre ambas a todos los efectos
(SSTC 118/1988, de 20 de junio; 119/1990, de 21 de junio; 44/1995, de 13 de
febrero y 12/1997, de 1 de julio, asi como otros pronunciamientos citados en
éstas).

En cuanto al procedimiento de reforma de los Reglamentas, no son pocos los
casos en que el procedimiento de reforma no se distingue del procedimiento
legislativo ordinario. Por ejemplo, no existe ningdan procedimiento especifico,
aunque se reconozcan ciertas peculiaridades que exigen las reformas
reglamentarias en la Cémara de Representantes de Bélgica, el Folketing de
Dinamarca, el Parlamento japonés, el Consejo Nacional y el Consejo de los
Estados de Suiza. En otros casos se reconoce tan sélo la existencia de
determinados requisitos, por ejemplo, en materia de iniciativa reservada a los
parlamentarios como sucede en el Bundestag aleman, la Camara de los Comunes
Canadiense o el Senado de Uruguay.,

Sin embargo, lo normal es que las Camaras incluyan entre sus normas rectoras
algunas relativas al procedimiento de reforma del Reglamento, configurandolo
como un procedimiento especial, aunque esté basado en sus lineas generales,
como es I6gico, en el procedimiento legislativo ordinario (asi ocurre en Espafia y
también en [talia). De esta forma es frecuente la reserva de la iniciativa a

instancias parlamentarias; bien a los miembros de la Camara en general
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(Asamblea Nacional y Senado franceses); a un nimero determinado de miembros
o a los Grupos Parlamentarios {la Asamblea de la Republica de Portugal exige una
décima parte de los diputados), o a uno o varios érganos (en el Parlamento
Europeo a la mesa 0 a una Comision, en el Parlamento de Finlandia al Speaker’s
Council, en la Camara de Diputados italiana a la Giunta per il Regolamento, y en ei
Sejm polaco al Presidium, al Committee on Procedure and Members Matters o un
grupo de al menos, 15 diputados.

De las especialidades propias del procedimiento de reforma la mas comun es la
de la existencia de una fase de Comision en 1a que la Comisién de Reglamento o
un drgano similar que cumpla sus funciones examina las propuestas y emite un
informe que se conocerd por el Pleno. Asi ocurre, por citar tan sélo algunos casos,
en las dos Camaras del Parlamento irandés (por el Committee of Procedure and
Privileges respectivo), EL Knesset israeli {House Committee) y el Storting noruego
(en donde ademds del informe de la Comision se prevé también el del Presidium).

En ta practica totalidad de los casos esta previsto que los proyectos de reforma
sean aprobados por mayoria de los miembros de la Camara en sesion plenaria,
exigiéndose en algin supuesto, una mayoria cualificada como en el Senado
italiano donde lo gue se requiere es que la reforma sea aprobada por la mayoria
absoluta de senadores. Finalmente, en algln caso estan previstas varias lecturas
para la aprobacién de las reformas de! Reglamento como sucede en las dos
Céamaras de la Asamblea Federal Suiza y el Sejm de Polonia, en que se exigen
dos lecturas.

Como hemos visto, en Espaiia es la propia Constitucion la que exige la mayoria
absoluta para la aprobacién y para la reforma de los Reglamentos de las Camaras
lo cual ha sido visto como un refuerzo de estas normas para garantizar la
autonomia de las Camaras frente al Gobierno; también de una Camara frente a la
otra, puesto que el procedimiento en cada caso sélo transcurre en el Congreso o
en el Senado, respectivamente; y también frente a lo que Von Balsasina llamaba
“golpes de mayoria’, de forma que una mayoria politica coyuntural determinada no
pueda aprobar una reforma que se imponga para futuras legislaturas.

En el caso del Congreso la disposicion final segunda del Reglamento de 1982
dispone que: “La reforma del presente Reglamento se tramitaré por el
procedimiento establecido para las proposiciones de ley de iniciativa del
Congreso. Su aprobacién requeriré una votacion final de ftotalidad por mayoria
absoluta.” En la practica se busca un reforzamiento del acuerdo existente sobre

las reformas, de manera que se constate el apoyo de los principales grupos
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parlamentarios. Esto provoca, de hecho, que se dé una mayor dificultad a ia hora
de conseguir el consenso para una reforma completa del Reglamento cuya
necesidad, sin embargo, se viene invocando por dichos grupos desde fa fil
Legislatura. Por ello todas las reformas parciales dirigidas a adaptar algunos
preceptos concreto a las nuevas normas o circunstancias politicas (por ejemplo el
articulo 46 que enumera las Comisiones Permanentes Legislativas para adaptarlo
a las distintas modificaciones de fa planta ministerial) o el articulo 82.2 para
permitir la emisién del voto por procedimiento telematico en los casos de
embarazo, maternidad, patemidad o enfermedad grave que impida el desempefio
de la funcién parlamentaria, como ocurrié con la reforma de 21 de julio de 2011.

CARACTERISITICAS DE LA AUTONOMIA: AUTONOMIA LIMITADA Y
FINALISTA.

El Tribunal Constitucional también ha tenido ocasién de sefalar los limites de la
potestad que recoge el articulo 72.1 de la Constitucién y su contenido. En la STC
12171997, de 1 de julio sefiala que: “La autonomia organizativa de las
Cdmaras (arf. 72.1 CE) no cobifa una potestad normadora de cardcter
genérico. Antes bien, como prerrogativa constitucional al servicio de su
independencia frente a eventuales Injerencias de otros poderes del Estado,
dicha potestad normativa interna se proyecta exclusivamente sobre eof
&mbito material que determina el propio art.72.1. CE.”

Aurigue, como se ha encargado de recordar el Tribunal Constitucional, en la TC
234/2000, de 3 de octubre, esta manifestacion de autonomia también estd
subordinada a la Constitucion. En un conflicto constitucional planteado entre el
Senado y el Gobierno por la declaracion de urgencia de la tramitacién de un
determinado proyecto de ley, el TC manifesté que: “El art. 72.1 CE recoge,
ciertamente, entre otras manifestaciones de la autonomia reglamentaria de cada
una de Jas Camaras que integran las Cortes Generales, que se traduce en fa
facuflad de cada una de ellas de dictar sus propios reglamentos sin interferencias
de otros 6rganos o poderes del Estado, Ahora bien, es obvio también que dicha
vertiente de la autonomia de las Camaras, asf como las normas reglamentarias
que por éstas se dicten en su ejercicio, se encuentran subordinados y limitados
por fa Constitucion, cuyas previsiones referidas a la materia parlamentaria
delimitan aquella aulonomia y deben ser respefadas por las normas
reglamentarias que la desarrollen. En olras palabras, el contenido y alcance de la
autonomia reglamentaria de las Camaras, o0 més precisamente de cada una de las
que integran las Cortes Generales, han de ser determinados a partir precisamente

de las previsiones del texto constitucional, nunca al margen de ellas, de modo que,
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atn pudiendo admitirse en principic la disponibilidad de la Camara sobre los
trémites y la cronologia del procedimiento, el alcance de tal disponibilidad seré el
que resulte de los preceptos constitucionales que, en su caso, lo regulen, con las
restricciones que al efecto se establezcan. Las anleriores consideraciones son en
si mismas suficientes para rechazar el que, a partir de una determinada
concepcion de fa autonomia reglamentaria de la Camara, pueda inferirse un limite
temporal al ejercicio por el Gobierno de la facultad de decfarar urgentes fos
provectos de ley que le confiere el art. 90.3 CE con los efectos que a tal
declaracién se anudan respecto a su tramitacion el Senado’”.

El apartado 2 del articulo 72 dispone que: “Las Cdmaras eligen sus
respectivos Presidentes y los demds miembros de sus Mesas. Las sesiones
conjuntas serdn presididas por el Presidente del Congreso y se regirén por
un Reglamento de las Cortes Generales aprobado por mayoria absoluta de
cada Camara.” Se recoge la facultad de las Camaras de escoger sus Organos de
gobierno, aungue aqui se refiere a los drganos de direccién de la Camara también
en su funcionamiento parlamentario; es decir, en cuanto a sus tareas legislativas,
de control, efc...

En el apartado 3 se vuelven a recoger aspectos administrativos cuando dice:
“| os Presidentes de las Cdmaras ejercen en nombre de las mismas todos
fos poderes administrativos y facultades de policia en el interior de sus
respectivas sedes”. Es decir, que se les confiere a los Presidentes de las
Cémaras, en nombre de las mismas, todos los poderes necesarios para dirigirlos
en cuanto oficinas o servicios, pues, como dice CARRETERO PEREZ, el
funcionamiento interno de las Camaras legislativas, salvo en lo referente a la
tramitacién del procedimiento legislativo, se considera por ta Constitucién come
materia administrativa. Y, por otro lado, se les confieren todas las faculiades de
policia en el interior de las respectivas sedes, lo cual supone una manifestacion
mas de la autonomia de las Camaras que se conecta con el régimen interior de las
mismas y, en este sentido el art. 66.3 garantiza la inviolabilidad de la sede al
disponer escuetamente gque: “Las Cortes Generales son inviolables”. Pues
como dice PEREZ SERRANO, ademas de asegurar los medios materiales y
personales, para garantizar la independencia de una Céamara se necesita que no
esté sometido a ninglin poder ajenc en lo que respecta al sefiorio de su recinto y
que no dependa de ofra autoridad en cuanto concierne al orden y régimen del
edificio y de los que en él se encuentren pues resultarian estériles las facultades
normativas si el cuerpo colegislador quedara supeditado a otros organismos para
hacer efectivos sus acuerdos en la materia.
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Por eso, aunque el Estatuto del Personal y las normas de régimen interior de las
Cortes Generales que lo desarrollan hayan sufrido numerosos cambios, su razén
de ser como especialidad, directamente recogida por el articulo 72.1 de la
Constitucién se mantiene inalterada. Como recoge el Preambulo del mencionado
Estatuto “La singularidad def régimen de quienes prestan servicios al Parlamento,
consagrada en la Historia y amparada en dicho precepto constitucional, responde
a fa especial naturaleza del trabajo parlamentario y es, por ello, garantia de su
mejor desempefio y de la necesaria cualificacién de quienes son destinatarios del
Estatuto.”

Esta peculiaridad ha servido, ademas, para que el Tribunal Constitucional
reconozca la especial posicion de esta norma en el sistema de fuentes, que viene
a redundar en la garantia que subyace en ella. En la STC 139/1988, de 8 de julio
ef Alto Tribunal sefiala en cuanto a su naturaleza que: “..Ja Constitucién, en
su articulo 72.1, establece una reserva formal y material a favor del “Estatuto
de/ Personal de las Cortes Generales™, de manera que ese Estatuto aparece
como una norma directamente vinculada a la Constitucién, es decir, como una
norma primaria —o un acto normativo primario- que, por ello mismo, determina que
la regulacién a él encomendada quede fuera del alcance de cualquier otra norma
juridica. Asi pues, el Estatuto del Personal de las Cories Generales, por imperativo
constitucional, goza de una efectiva fuerza de Ley, al menos en su vertiente
pasiva, por cuanio que hinguna otra norma del ordenamiento puede proceder a la
regulacion que a él le ha sido reservada y en exclusiva atribuida por Ia
Constitucién. En suma, estamos en presencia de una norma cuya posicién en el
actual sistema de fuentes del Derecho no puede ya explicarse en los términos del
tradicional principio de jerarquia normativa, debiéndose acudir a otros criterios
enire los que el de la competencia juega un papel decisivo.”

Por otra parte, el Tribunal Constitucional ha equiparado la ley al Estatuto de
Personal. En la sentencia 139/1988, de 8 de julio, afirma que: “Si la Constitucion
ha establecide una reserva constitucional de la ley para la regulacién del Estatuto
de los funcionarios publicos y el acceso a la funcién publica y, por imperativo
constitucional {art.72.1 de la CE), esa regulacién, en el caso de los funcionarios al
seyvicio de las Cortes Generales, queda reservada al Estatuto del Personal de
fas Cortes Generales adoptado de comin acuerdo por ambas Camaras,
resulta convincente que ese Estatuto, en cuanto a su posicion normativa en
el sistema de fuentes, a la Ley habrd de equipararse. Si el Estatuto en cuestion
fuese una simple norma reglamentaria de categoria inferior a Ja Ley, la propia
reserva constitucional de ley en materia funcionarial quebraria {al menos en

relacion a fos funcionarios al servicio de las Cortes) de manera que, a juicio del
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Tribunal Supremo —que debe compartirse-, la estricta logica del sistema aboca a
que el Fstatutc del Personal de las Cortes Generales no pueda ser calificado
como norma de calegoria inferior a la Ley. El juego combinado de la reserva
constitucional formal de la Ley en la materia de funcionarios y en la propia reserva
constitucional material para proceder a la regulacion del Estatuto del Personal al
servicio de las Cortes a una norma especifica y singular asf llamada precisamente,
imposibilita, en definitiva, la equiparacién de ese Estatulo con las normas o
disposiciones de cardcter general a que se refiere el art. 1 de fa Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.”

Comeo es de sobra conocido, una de las consecuencias de esta consideracion se
refleja en los posibles recursos contra el Estatuto del Personal: para impugnarlo
directamente sera necesario el recurso de inconstitucionalidad, como en el caso
de cualquier otra norma con rango de Ley, y a pesar del silencio de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional; no obstante,
siempre cabra el recurso contencioso-administrativo contra los actos de aplicacién
del mismo.

El articulo 1.3 de la Ley 29/1988, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa dispone que este orden jurisdiccional conocers,
entre otras muchas, de las pretensiones que se deduzcan en relacion con los
actos y disposiciones en materia de personal, administracion y gestién patrimonial
sujetos al derecho publico adoptados por los érganos competentes del Congreso
de los Diputados y del Senado. Por su parte, el articulo 58 de [a Ley Organica
6/1985, de 1 de julio del Poder Judicial, establece que la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Supremo conocera, entre otras materias, de los
recursos contencioso-administrativos que se promuevan contra los actos y
disposiciones de los 6rganos de gobierno del Congreso de los Diputados y del
Senado “en maleria de personal y actos de administracién”, asi como el recurso
de amparo ante el Tribunal Constifucional cuandoe se frate de decisiones o actos
sin valor de ley emanados de las Cortes que violen los derechos y libertades
susceptibles de amparo constitucional (articulo 42 de la Ley Organica 2/1979, de
3 de octubre, del Tribunal Constitucional).

2. COMPOSICION.

3.1 Congreso de los Diputados.
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De acuerdo con el articulo 68.1 de la Constitucion: “El Congreso se compone de
un minimo de 300 y un miximo de 400 Diputados, elegidos por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que establezca la
fey”. No ofrece, por tanto, una solucién cerrada, sino que se remite a la ley dentro

de la franja 300/400 diputados.

La Ley Orgénica del Régimen Electoral General, L.O. 5/1985, de 18 de junio,
resuelve esfa indefinicion al fijar el nimero en 350 Diputados. El articulo 162.1
LOREG sefiala tajantemente que: “e/ Congreso estd formado por 350 Djputados”,
solucién que no hace sino ratificar la que habia adoptado en su dia el Real
Decreto-Ley de 15 de marzo de 1977, que regulé las primeras elecciones
democréticas en Espafia y los siguientes procesos electorales hasta 1985.

La fijacion del nGmero total de miembros de una Cémara es un dato politico y
jurldico de la mayor relevancia si se tiene en cuenta que condiciona, entre otros
aspectos, la obtencion de la mayoria absoluta, as! como la ratio de la
representacién por lo que debe moverse entre la necesidad de fijar un nimero Io
suficientemente reducido como para que permita obtener una Camara operativa y
manejable (descartando modelos como el de la Asamblea Nacional Popular de la
RepUblica popular China que tienen varios miles de miembros y que sélo son
comprensibles si atendemos al hecho de que en realidad no funcionan como los
Parlamentos propios de nuestros sistemas juridico-politicos) pere evitando
también un nimero excesivamente reducide que dificulte o impida la obtencion de
una ratio de representacion aceptable.

Si tomamos los dates de 2011, afio en que se celebraron las Gltimas elecciones
generales, la relacién que existe en Espafia entre el nimero total de habitantes
(mas de 46 millones de personas, de acuerdo con las estimaciones del Instituto
Nacional de Estadistica al 1 de enero de 2011) y el de diputados (350}, es de un
parfdamentario por cada 130.000 habitantes, lo cual supone una relacién
sensiblemente superior a la media europea, que se ubica en tomo a los 50.000
habitantes por parlamentario.

El desarrollo normativo de las caracteristicas del sufragio se lleva a cabo también
por la LOREG en sus arts. 84 a 94, que regula especificamente el procedimiento
de volacion (previendo cuestiones como la existencia de cabinas en el lugar de
votacién, la necesidad de que el voto sea personal, garantizando la presencia de
papeletas de todas las opciones politicas, efc.) Ademas, pueden considerarse
también garantias del mandato de libertad del voto otras disposiciones de la

LOREG como el procedimiento de formacion y tratamiento del censo electoral
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(arts. 31 a 41), las garantias del voto por correspondencia (arts. 72 a 75) o la
forma de realizar el escrutinio (arts. 95 a 108) deben entenderse como requisitos
de la existencia de un procedimiento democrético, libre y plural. En definitiva, el
juego combinado de estas caracteristicas del sufragio tiene como objetivo Gitimo
garantizar la libertad y la pureza del proceso electoral y asegurar que e! resultado
corresponda realmente con la voluntad popular libremente expresada.

Y ofro tanto cabe decir respecto de la reguiacién de los principios contenida en el
articulo 68.5 segiin el cual: “Son electores y elegibles todos los espaiioles que
estén en pleno uso de sus derechos politicos. La ley reconocerd y el Estado
facilitara el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles que se
encuentren fuera del territorio de Espaiia”. Este Gitimo punto es el que da lugar
al conocido como CERA, Censo de Espafoles Residentes Ausenies, cuya
regulacién ha sido objeto de numerosas disputas politicas y de constantes
modificaciones legislativas.

Segin el articulo 68.2 “La circunscripcion electoral es la provincia. Las
poblaciones de Ceuta y Melilla estaran representadas cada una de ellas por
un Diputado. La ley distribuirad el niimero fotal de Diputados, asignando una
representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los
demas en proporcion a la poblacién.” Mientras la LOREG asigna una
representacion minima de dos diputados a cada provincia y distribuye los 248
restantes (2x50 provincias mds los de Ceuta y Melilla=102) en proporcién a la
poblacién provincial, lo cual se fija en el Decreto de convocatoria de las
elecciones. En la practica la horquilla va desde los dos diputados de la provincia
de Soria a los 35 que elige la de Madrid.

Pese a las criticas que ha recibido la eleccién de la provincia como circunscripcion
electoral, debe tenerse en cuenta que en 1978 cuando las Comunidades
Auténomas todavia no se hablan creado, no habla otra referencia juridico-politica
mas sélida que las provincias, especialmente si se tiene en cuenta que se habian
descartado los distritos uninominales mayoritarios al modo britanico. Ademas, la
constitucionalizacion de la provincia (cuya pervivencia aseguraba ademas el art.
141) evitaba practicas como el conocido “gerrymandering” o construccion de las
circunscripciones electorales con un disefio determinado por los intereses en
funcién de los previsibles resultados.

El articulo 68.3 por su parte dice que: “fa eleccion se verificarda en cada
circunscripeiéon atendiendo a criterios de representacién proporcional’. El

sistema electoral establecido por la LOREG se inspira en dichos criterios, con
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candidaturas completas, (tantos nombres como puestos a cubrir) blogueadas y
cerradas, cuya representacion se reserva a los partidos, federaciones, coaliciones
y asociaciones electoraies. Siendo este punto de las listas bloqueadas y cerradas
uno de los més criticados por quienes propugnan alguna modificacion del sistema
en orden a acercar a los representantes y los representados.

La distribucion de ios escarios, en fin, se realiza de acuerdo con el sistema
D’Hondt (art. 163 LOREG)

En la actualidad, la composicién del Congreso es la siguiente que resulté de
las eleccicnes del 26 de junio de 2016:

Grupo Parlamentario Popular en el Congreso: 134
Grupo Parlamentario Socialista: 84
Grupo Parlamentario Podemos-En Comi Pedem- En Marea: 67
Grupo Parlamentario Cludadanos: 32
Grupo Paramentario Esquerra Republicana: 9
Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV): 5
Grupo Parlamentario Mixto: 19

350
3.2 Senado

El articulo 69 de la Constitucion dice que:

“1. El Senado es la Camara de representacién territorial.

2. En cada provincla se elegirdn cuatro Senadores por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto por los votantes de cada una de ellas, en los
términos que sefiale una ley orgdnica.

3. En Ias provincias Insulares, cada isla o agrupacién de ellas, con Cabildo o
Consejo Insular, constituird una circunscripcién a efectos de eleccion de
Senadores, correspondiendo tres a cada una de las islas mayores -Gran
Canaria, Mallorca y Tenerife- y uno a cada una de las siguientes islas o
agrupaciones: Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro,
Lanzarote y La Palma.

4. L as pobiaciones de Ceuta y Melilla elegiran cada una de ellas dos Senadores.

5. Las Comunidades Auténomas designaran ademés un Senador y ofro mas por
cada millén de habitantes de su respectivo territorio. La designacion
corresponderé a la Asamblea legisiativa o, en su defecto, al érgano colegiado
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superior de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que establezcah los
Eslatutos, que aseguraran, en tode caso, la adecuada representacion
proporcional.

6. EI Senado es elegido por cuatro afios. El mandato de los Senadores termina
cuatro anios despueés de su eleccion o ef dia de la disolucion de ja Camara.”

Dentro del mandato constitucional la LOREG establece un sistema elecloral
mayoritario en la modalidad de sufragio restringido, de manera que cada elector
puede votar un maximo de ires candidatos y obtienen los cuatro escafios
correspondientes a cada distrito quienes hayan conseguido mayor nimero de
sufragios. Ello provoca que la proporcionalidad en los resultados sea minima pero
asegura, al menos, que no todos los escanos de una circunscripcion puedan ir a la
misma formacion politica.

El Tribunal Constitucional, no obstante convalidé tempranamente esta férmula en
su STC de 18 de diciembre de 1981, recaida sobre el recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley Vasca de designacién de Senadores
autonémicos de Euskadi. En ella el TC hace una proclamacién general de que la
designacion es una manifestacién de autonomia. Y sefala que la proporcionalidad
es muy dificl de conseguir cuando estan en juege muy pocos puesios por
circunscripcion, y que dicha proporcionalidad sélo podra ser aproximada en los
Senadores autondmicos. El Tribunal Constitucional también ha destacado que el
mandato de los senadores autonémicos puede ser de distinta duracién que el de
los elegidos en las elecciones generales {conocidos como “senadores pata negra”
en el argot parlamentario). Lo cual se produce con frecuencia si el correspondiente
Estatuto de Autonomia vincula ef mandato de los senadores en su condicion de
diputados autonémicos como ocurre con el de Madrid, por ejemplo.

A la vista de este precepto, puede decirse que pocas afirmaciones de la
Constitucién han causado igual perplejidad y han hecho comrer mas hipétesis. Da
la impresion de que los constituyentes se hubieran sentido obligados a justificar su
opcién por el bicameralismo buscando una justificacién para la existencia del
Senado al definilo en el apartado 1 del articulo 69 como “Camara de
representacién territorial.” Lo cual se hacia, sin duda, aprovechando que se
disefiaba tanto en el articulo 2 {"La Constitucién se fundamenta en la indisoluble
unidad de la Nacién espariola, pairia comtn e indivisible de todos los espafioles, y
reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
que la integran y la solidaridad entre todas ellas™) y en el Titulo Vili; es decir, en el
Estado autonémico.
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Sin embargo, no parece que fuera necesaria dicha justificacion, toda vez que no
se habia enunciado con ocasion de la Ley para la Reforma Politica de 1977 que
instauraba también un Pardlamento bicameral, que quiza si podria extranar, pues lo
hacia para abrir un proceso constituyente, que histdéricamente ha sido cosa de una
sola Asamblea. Ademds, el Senado no fue un objeto central del debate durante la
discusion de la Constitucién. Es cierto gue, simplificando, podria afirmarse que los
partidos de centroizquierda eran mas proclives a un Parlamento monocameral, y
los de centroderecha apoyaban el bicameralismo. Pero ninguno de ellos planted el
debate en este punto como un elemento esencial de la negociacidn.

Pero es que ademas la opcidn por fa circunscripcion provincial parece contradecir
el articulo 69.1 en tanto que la representacién territorial en un Estado autontmico
pareceria corresponder a las Comunidades Autdnomas, por mas que la atribucion
de un numero fijo igual a todas las circunscripciones provinciales e insuiares haga
diferente la representacion proporcional asignada al Congreso. La provincla es
una entidad local con origen en la distribucion de Javier de Burgos en 1833 y
que, aunque sirviese también para la formacion de las distintas Comunidades
Auténomas carece del significado politico de éstas, las cuales después del
desarrollo del mapa previsto en 1978 han asumido casi con exclusividad la
defensa de las tensiones nacionalistas y de defensa de los distintos territorios.

Quiza la explicacidon de la opcion del Constituyente se encuentre precisamente en
la inmadurez del proceso autondmico en 1978 cuando el modelo de distribucion
territorial del poder (la divisibn en tres niveles administratives: local,
autonémico y estatal) era tan sélo un proyecto en desarrollo que podia haber
tomado distintas direcciones (por ejemplo que solo se hubieran formado tres o
cuatro CCAA y no todo el territorio se hubiese integrado en alguna de ellas) todas
ellas igualmente permitidas por ta Constitucién que tan sdlo fijaba la forma de
acceder a la autonomia para aquellos territorios que deseasen hacerlo. Porque
tampoco puede hallarse una explicacion a la afirmacién de que el Senado es fa
Camara de representacion territorial en las funciones que se le atribuyen, como
veremos mas adelante.

De esta forma la fijacién por el articulo 69.5 de un minimo de un Senador por
Comunidad Auténoma y otro mas por cada millén de habitantes se ha calificado
como “un simple correctivo” en orden a reforzar la consideracioén de la Camara
Aita como una Camara que representa a aquéllas frente al Estado Central,
conclusién que no puede en absoluto sostenerse.
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Por lo que se refiere a las funclones especificamente territoriales, la Constitucién
tan s6lo recoge ei articulo 155 a cuyo tenor: “1. Si una Comunidad Auténoma no
cumpliere las obligaciones que ila Conslitucion u ofras leyes le impongan, o
actuare de forma que alenle gravemente al interés general de Esparfia, el
Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y, en el
caso de no ser atendido, con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado,
podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimientc
forzoso de dichas obligaciones ¢ para la proteccion del mencionado inferés
general.

2. Para la gjecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno
podra dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Auténomas.”
Es lo que se ha llamado un supuesto extremo y patolégico que no hemos tenido
ocasién de ver en toda la vigencia constitucional. Por eso queda claro que, en todo
€aso, no es una intervencidn de caracter sistematico y habitual que permita hablar
de una especializacion territorial funcional por parte del Senado. Como tampoco
parece permitir esa conclusion el hecho de que el procedimiento de aprobacion de
los convenios de prestacion y gestion de servicios propios de las Comunidades
Autdnomas (articulo 145.2) ¢ el relativo al Fondo de Compensacién Territorial
(articuio 158.2), hoy Fondos de Compensacion Territorial, empiecen en el
Senado, puesto que en uno y ofro caso la Ultima palabra la sigue teniendo el
Congreso de los Diputados.

Esto nos permite conectar con la Cuestibn de las funclones y el tema del
bicameralismo imperfecto ¢ descompensado, no sin antes mencionar respecto
a la composicion del Senade que puede afirmarse, a la vista de los resuliados
electorales producidos desde 1977, que el sistema elecioral vigente para el
Senado refuerza claramente a la mayoria que existe en el Congreso de los
Diputados. Ello, claro estd, si como hasta ahora se siguen celebrando
simultaneamente las elecciones a las dos Camaras. De esta forma la regla general
ha sido que el partido mayoritario obtiene el 75% de los escafios y el segundo
partido obtiene el 25%. El caracter mayoritario opera, pues, como una correccion
al sistema proporcional vigente en el Congreso de los Diputados. Sdlo en
supuestos de mayoria relativa muy ajustada el juego del art. 69.5 puede implicar
cambios en la mayoria del Senado respecto a la de la Camara Baja. Asi sucedié,
por ejemplo, tras las elecciones autondmicas de 1995, Sélo durante este breve
periodo de tiempo, hasta las elecciones generales de 1996, han coexistido
mayorias de diferente signo politico en ambas Camaras.

En la actualidad el Senado tiene 266 senadores {208 elegidos y 58 autonédmicos)

distribuidos del siguiente modo:
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Grupo Parlamentario Popular en el Senado: 149
Grupo Parntamentario Socialista; 62
Grupo Parlamentaric Podemos-En Comu-Compromis-En Marea:

20
Grupo Parlamentario Nacionalista Partit Demdécrata Agrupacién
Herrena Independiente-Coaliciéon Canaria 6
Grupo Parlamentario Esquerra Republicana: 12
Grupo Parilamentario Vasco en el Senado (EAJ-PNVY): 8
Grupo Pariamentario Mixto: 11

|.a mayorfa absoluta esta, por tanto, en 134 lo que alcanza holgadamente al
Grupo Popular gue no supera en cambio la de 3/5 (159 escafios).

3. FUNCIONES

El punto de partida debe ser el articulo 66.2 de la Constitucion, a cuyo tenor: “Las
Cortes Generales cjercen la potestad legisiativa del Estado, aprueban sus
Presupuestos, controlan la accién del Gobierno y tienen las demas competencias
que les atribuya la Constitucion.”

La Constitucion soslaya asl las discusiones doctrinales sobre el clasico esquema
tripartitc de las funciones parlamentarias (y la posibilidad de incluir la
Presupuestaria en la legislativa 0 en la de control; o entender que todas las
facultades del Parlamento son plurifuncionales, pues la propia legislacion entrafia
o puede entrafar control, etc.; asi como las discusiones sobre la aparicion o no de
una funcion integradora de todas ellas: la funcion de orientacién politica o en la
doctrina italiana, de indirizzo politico. Siguiendo el esquema tripartito:

4.1 LEGISLATIVA

Tradicionalmente Ia funcion legislativa ha sido considerada el dominio particular de
las asambleas representativas, aunque hoy esto es considerado un criterio méas
bien formal. Decia GARCIA PELAYO en “Las transformaciones del Estado
contemporaneo” que si bien al Parlamento le corresponde formalmente legislar,
*la mayoria de la legislacién material toma forma de decreics, ordenanzas o de
especificaciones de leyes-cuadro o de especies andlogas aprobadas por el
Parlamento”.
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La cuestion no sdlo radica en que el Ejecutivo interviene cada vez con mas
frecuencia en las distintas fases del proceso de creacién legislativa, con la
consecuente disminucién de la importancia del Parlamento en lo que a ella
respecta, sino que asistimos a una ampliacion constante de la facultad normativa
del primero al que se habilita por las Constituciones para dictar normas con rango
de ley. Asi nuestra Constitucion permite los Decretos Legislativos y los
Decretos-Leyes en sus articulos 82 a 86. Y, por ejemplo, con los datos de la IX
Legislatura, de las 292 proposiciones de Ley presentadas por los grupos tan sélo
se aprobaron 15 mientras que 110 de los 147 proyectos de Ley remitidos por el
Goebierno fueron aprobados finalmente como leyes.

Por eso dice LOPEZ GUERRA (‘El Régimen Constitucional espariol”) que la
atribucién a las Cortes de la funcion legislativa “no supone un monopolio de la
potestad normativa (pues otros 6rganos del Estado también pueden dictar normas)
pero si de la emisiébn de normas con rango de ley del Estado: en los casos de
delegacién legislativa, los decretos legisiativos del Gobiemo tiene fuerza de ley
porque las Cortes le habilitan para que ejerza la potestad legisiativa, no porque el
Gobierno sea titular de dicha potestad”. Y en el caso de los Decretos-Leyes,
habria que afadir, se trata de normas que sélo pueden dictarse en casos de
extraordinaria y urgenie necesidad y cuya vigencia es stlo temporal si el Congreso
no los convalida en un plazo de treinta dias.

La precision de Leyes “del Estado” es, ademas, pertinente porque, efeciivamente,
en Espafa, dado nuestro sistema tertitorial descentralizado, las Comunidades
Autonomas tienen también una potestad legislativa propia {arts. 152.1 y 153 a)
entre otros) que se atribuye a las comrespondientes Asambleas representativas. En
este sentido hay que entender el sistema de relaciones internormativas entre el
Derecho estatal y del de ias Comunidades Auténomas que laboriosamente ha ido
definiendo el Tribunal Constitucional dejando claro que no existe superioridad
jerarquica entre ambos ordenamientos, sino que es el sistema de distribucion
competencial el que determina, en dltima instancia, a quién corresponde la
facullad de ejercer la potestad legislativa que, por otra parte, puede ser
concurrente en algunas materias.

Por Gltimo, es preciso sefialar que la potestad legislativa ha de ejercerse por las
Camaras conforme a lo previsto en el Titulo Ill de la Constitucién y en los
Reglamentos de aquéllas. Se trata, como ya dijo el Tribunal Constitucional en la
temprana STC de 5 de agosto de 1983, del ejercicio de un poder constituido y éste
no puede confundirse con el poder constituyente, por lo que el ejercicio de la

potestad legislativa esta siempre sometido a la supremacia de la Constitucidon y a
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los mecanismos de control de constitucionalidad previstos en la misma. Todo eilo,
claro esta, siempre que las Camaras no estén ejerciendo efectivamente como
constituyentes al llevar a cabo un procedimiento de reforma constitucional de los
previstos en el Titulo X de la Constitucion (arts. 166 a 169).

4.2 PRESUPUESTARIA

Otra de las funciones clasicas de los Parlamentos, primera en el tiempo en tanto
que vinculada al famoso principio britanico no taxes without representation, es la
funcion presupuestaria cuyo origen esta precisamente en que ios Reyes debian
contar con la autorizacién de las Camaras estameniales para imponer nuevos
tributos, lo que les obligaba a convocarios cuando los recursos de la Corona

escaseaban.

Sin embargo, no han faltado voces como la de SIR WALTER BAGEHOT que
entendian que no es una funcién distinta de la legislativa puesto que se aprueban
anualmente mediante el instrumente de una ley. Todo elio dio también lugar a una
larga polémica doctrinal en Alemania sobre la naturaleza de ia Ley de
Presupuestos como ley formal o material. Hoy en dia superada esta discusion,
es evidente que 10s Presupuestos tienen naturaleza legislativa, bien que se
aprueban mediante un procedimiento especial que limita las facultades del
Parlamento y refuerza la participacion del Ejecutivo, por ejemplo, reservando su
iniciativa al gobierno y exigiendo la naturaleza constructiva de las enmiendas de
manera que se mantenga el principio de equilibrio presupuestario (asf, las
Sentencias del Tribunal Constitucional 63/1986, de 21 de mayo y 76/1992, de 14
de mayo; 234/2000 y 3/2003), En la STC 7/2010 dice, sin embargo, que “El
Parlamento aprueba los Presupuestos Generales que el Gobiemno elabara (art.
134.1 CE) en e! sjercicio de una funcidon especifica de ia genérica potesiad
legislativa...”

Porque lo que realmente importa son los requisitos condicionales especificos a
que se somete la potestad presupuestaria. El art. 134 de la Constitucion dice: “1.
Corresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos Generales del
Estado y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobacion.

2. Los Presupuestos Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la
fotalidad de los gasios e ingresos del sector publico estatal y en ellos se
consignaré el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del

Estado.
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3. El Gobiema deberé presentar ante el Congreso de los Diputados los
Presupuestos Generales del Estado al menos tres meses antes de la expiracién
de los del afio anterior (30 de septiembre).

4. Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio
sconomico correspondiente, se considerardn aufomaticaments prorrogados los
Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de los nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, ef Gobierno podra
presentar proyeclos de ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucion
de los ingresos correspondientes al mismo efercicio presupuestario.” (Créditos
extraordinarios y transferencias de créditos)

Para reguiar el ejercicio de esta potestad las Camaras se someten a los
Reglamentos y el QGobierno, fundamentalmente, a la Ley General
Presupuestaria. Pero en Espana los principales problemas en relacion con esta
cuestién se han dado sobre la nocidén de cudles materias estan reservadas a la
Ley de Presupuestos y a la cuestion de si ésta puede incluir otras materias
adicionales. Cuando dicha posibilidad fue vetada por el Tribunal Constitucional por
negar que dicha ley fuese lo que se denomina una “Ley Omnibus” (que recoge
toda suerte de disposiciones que quieren aprobarse a finales de afo tengan o no
que ver con los Presupuestos), se hizo uso de lo que se llamé “Ley de
acompanamiento” o “Ley de medidas”, de forma que se tramitaban en paralelo a
la Ley de Presupuestos y solia tener un caracter heterogéneo recogiendo
dispasiciones de naturaleza administrativa, laboral y fiscal, mas o menos
relacionadas con el ejercicio presupuestario.

Hoy esta practica se ha abandonado y el debale surgié respecto a los
mecanismos para garantizar la disciplina presupuestaria de modo que Espafia
pueda cumplir sus compromisos intermacionales en esta materia, sobre todo de
cara a la Union Europea. La Ley de estabilidad presupuestaria permite al
Gobiernc remitir anualmente un objetivo o “techo de gasto” que no es sino un
porcentaje de crecimiento o contencién del gasto puiblico, objetivo gue, si es
aprobado por las Camaras, vincula al Gobierno y al resto de las Administraciones
Publicas {Comunidades Autdnomas y Administracién Local) a la hora de elaborar
sus proyeclos de Presupuestos para el ejercicio siguiente. Este fue el objeto de la
2* reforma Constitucional aprobada con el consenso de los dos principales
partidos (PSOE Y PP) al final de la pasada legislatura, el 27 de septiembre de
2011 con el contexto de la crisis econdmica y las exigencias de la Unién Europea
de trasfondo. De esta forma el articulo 135.1 establece que “Todas las
Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad

prosupuestaria.” Mientras que el apartado 2 dispone que: “El Esfado y fas
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Comunidades Auténomas no podréan incurrir en un déficit estructural que supere
los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea para sus Estados
Miembros.

Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las
Comunidades Aui6nomas, en relacidon con su producto interior bruto. Las
Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.”

4.3 FUNCION DE CONTROL

La tercera funcién de !as mencionadas en el articulo 66.2. es la de control del
Gobierno, lo que se deriva directamente del régimen parlamentario establecido en
fa Constitucion (art. 1.3.), pues la relacién de confianza con el Parlamento debe
mantenerse, aunque la funcién de control (atribuida a ambas Camaras) no es
igual, aunque pueda derivar de ella, a la exigencia de responsabilidad politica
(que se atribuye sélo al Congreso de los Diputados en tanto que Céamara a la que
corresponde la investidura).

Es una funcién diversamente valorada por la doctrina: mientras algunos autores
(COLLIARD) se refieren a ella como “fa més importante de las funciones del
Parlamento”, ofros consideran que debe reforzarse on la actualidad (PARGDW).
Para ERNST FORSTHOFF [a vieja idea de que el Parlamento controla al Gobierno
estd superada y LEIBHOLZ considera que los partidos no siempre desean
controlar, el partido de la mayoria y el de la oposicion no sélo estdn de acuerdo en
los principios fundamentales de politica exterior e interior, econémica y social,
salvo diferencias en detalle y en el método a seguir para solucionar los problemas.
Posiblemente todos elios tengan razén, todo depende de donde se ponga el
acento, Io que se explica teniendo en cuenta las diferencias de los modelos de
convivencia politica.

Los medios clasicos de control parlamentario son las preguntas, las
interpelaciones y las mociones, asumiendo un relieve particular entre éstas la
mocion de censura. Segin PIETRQ VIRGA los tres medios indicados se
corresponden con las tres fases de control en el campo administrativo: el
conocimiento {que se obtiene con la pregunta), el juicio {que se forma después
de Ia interpelacion) y la medida o provision (que se adopta en la mocion}. Todos
estos medios estdn recogidos como vimos en el Titulo V de la Constitucién y se
desarrollan en los Reglamentos de las Camaras. En concreto, las preguntas e
interpelaciones se recogen en el art. 111 que muestra la importancia que les
concede al obligar a los Reglamentos a que para esta clase de debate reserven un

tiempo semanal. Es el question time del Derecho inglés que en practica del
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Congreso ha lievado a reservar las mafianas de los miércoles en las semanas en
que hay Pleno: una hora y media de preguntas (segin el cupo gue corresponda a
cada Grupo Parlamentaria) y tres interpelaciones. Todo elic se ve en otras
sesiones del Curso, ahora sélo afiadiremos que el art. 111.2 de la Constitucién
dispone que: “Toda interpelacion podré dar lugar a una mocién en la que la
Camara manifieste su posicién.”

Asi mismo, el art. 110 recoge el derecho a solicitar la comparecencia de los
miembros del Gobierno ante el Pieno o las Comisiones de las Cdmaras, lo que
cabria incluir en la facultad de solicitar informacién al Gobierno, primer paso para
ejercer la funcién de control, donde también habria que incluir las Comisiones de
investigacion “sobre cualquier asunto de interés ptiblico” que recoge el art. 76 de
la Constitucion.

En relacién con este tipo de iniciativas, frente a lo que sucede con la funcién
legislativa, en la que el principic mayoritario lleva a que las leyes sean el producto
de la voluniad de las fuerzas mayoritarias, en el caso de la funcién de control,
aunque la titularidad es de las Camaras en su conjunto y del Congreso y del
Senado por igual, el ejercicio real de la misma se lleva a cabo por la oposicién
toda vez que el apoyo de la mayoria al Gobiermno se entiende implicito. Esto no
supone que los diputados o senadores del partido mayoritario no puedan hacer
preguntas o interpelaciones, pero estas son las conocidas como “preguntas de
complacencia” y tienden a desaparecer. Esta idea subyace en la jurisprudencia
constitucional que, en ocasiones ha vinculado la funcién de control y el derecho de
sufragio pasivo (art. 23.2) como expediente practico para residenciar ante el
propio Tribunal Constitucional y por via de amparo las hipoiéticas violaciones del
derecho de pariicipacion cuando se ha impedido la funcidn de control afectando a
lo que llama el ius in officium de los parlamentarios (STC 225/1992, de 14 de
diciembre).

4.4 OTRAS FUNCIONES

El articulo 66.2 emplea una férmula de cierre abierta al referirse a “las demas
competencias que les atribuya la Constitucion®. Sin animo exhaustivo podemos
mencionar:

a.) El ejercicio del poder constituyente mediante su participacion en la
aprobacion de las reformas constitucionales en los articulos 166 a 169
(Titulo X)



b.) La designacién o propuesta de miembros de otros drganos constitucionales,
como los vocales de! Consejo General del Poder Judicial {art. 122) o del
Tribunal Constitucional (art. 159) o de relevancia consfitucional como el
Defensor del Pueblo (art. 54).

c.) Las funciones en relacién con el Tribunal de Cuentas que depende
directamente de las Cortes Generales y ejerce sus funciones por
delegacién de ellas en el examen y comprobacion de la Cuenta General del
Estado {(art. 136.1). Esta regulado por la L..O. 2/1982, de 12 de mayo.

d.) Tadas las funciones relacionadas con la Corona y previstas en el Titulo M.
Por ejemplo, la del art. 57.3 segln el cual “Extinguidas todas las lineas
llamadas en Derecho, las Cortes Generales proveeran a la sucesion en la
Corona en la forma que méas convenga a los intereses de Espafia.” O la del
art. 57.4 que prevé la exclusidon del frono para quienes contraigan
matrimonio contra la expresa prohibicién del Rey y de las Cortes Generales;
la participacién en las decisiones durante la minoria de edad del Rey y en la
regencia (art. 59); la tutela del Rey (art. 60) y la toma de juramento (art.
61).

En fin, en relacién con esta atribuciéon abierta se plantea si se fraia sélo de
competencias gue les atribuye la propia Constitucién o mediante leyes organicas u
ordinarias se puede ampliar el abanico funcional de las Cortes Generales. Esta
posibilidad se ha llevado a la practica en muy distintas ocasiones, por citar tan solo
un caso bien reciente, por la ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la que se crea
la Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales. Y ha sido, ademas,
convalidada por el Tribunal Constitucional (STC 108/1986, de 29 de julio), aunque
éste también ha dejado claro que la atribucién por si mismas a las Cortes
Generales de potestades o competencias atribuidas por la Constitucién a ofros
organos constitucionales no es conforme con ésta pues debe distinguirse
siempre el poder constituyente del constituido (STC 76/1983, de 5 de agosto).

4. BICAMERALISMO DESCOMPENSADO

Como hemos visto, el bicameralismo espafiol es un bicameralismo desigual o
descompensado, también llamado imperfecto o atenuado. Ello supone, frente al
modelo de bicameralismo perfecto tipico de la Constitucién italiana de 1947, en el
que la Cdmara de Diputados y el Senado estén en absoluta paridad de funciones
(lo cual, por otra parte y como es conacido, termina redundado en la estabilidad
del Gobierno, siendo muy frecuentes en ltalia las crisis gubernamentales y los
cambios de Gabinete aunque no sdio se deba a este motivo), que no se atribuyen

las mismas funciones al Congreso y al Senado. Y ello porque, aunque, en
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principio, fas funciones del articulo 66.2 se asignen a las Cortes Generales, es
decir a ambas Camaras conjuntamente, el volumen de facultades dentro de esas
funciones del que disponen una y oftra, es muy diferente, dandose un marcado
predominio del Congreso sobre el Senado. Podemos sistematizario de la siguiente
forma que propone GONZALO GONZALEZ:

1. EQUIPARACION COMPLETA en cuanto a la propuesta de designacién por
el Rey de los vocales del Consejo General del Poder Judicial (art. 122) y de
los magistrados del Tribunal Constitucional (art. 159).

2. EQUIPARACION RELATIVA en cuanto a las competencias no legislativas
gjercidas en relacién con la Corona. Segun el articulo 74.1 “Las Camaras
Se reuniran en sesion conjunta para ejercer las compelfencias no legislativas
que el Titulo Il atribuye expresamente a las Cortes Generales”, No
obstante, dichas sesiones seran presididas por el Presidente del Congreso,
conforme al articulo 72.2, y ademas el mayor nimero de diputados {350)
frente al de Senadores (265) le da un mayor peso a la Camara Baja.

3. MiINIMA PREVALENCIA DEL SENADO en determinadas materias
relacionadas con las Comunidades Autdénomas.

- Asi, el Senado debe autorizar al Goblerno para adoptar las medidas
necesarias para obfigar a una Comunidad Auténoma a cumplir con los
deberes que la Constitucion y las leyes le imponen a fin de proteger ol
interés general de Espaifa cuando éste pueda resultar gravemente
afectado (art. 155).

— El Senado es también la Camara que inicia el procedimiento de
autorizacion por las Cortes Generales de ciertos acuerdos de
cooperacion entre Comunidades Autonomas (art. 145.2) asi como para
distribuir los Fondos de Compensacién Interterritorial (art. 158.2),
aunque en ambos casos, segin dispone el art. 74.2 si no hubiera
acuerdo entre el Congreso y el Senado se intentara obtener por una
Comisién Mixta compuesta de igual nimero de Diputados y Senadores.
La Comision presentara un texto que sera votado por ambas Camaras y
si no se aprueba, finalmente, decidira el Congreso por mayoria absoluta.

4, MAXIMA PREVALENCIA DEL CONGRESO en todas las demas materias.
Asi:
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El procedimiento legislativo se inicia en el Congreso tanto en el caso de
los proyectos de ley (art. 88) como en &l de las proposiciones de ley,
incluso las tomadas en consideracién por el Senado (art. 89). Ademas,
la dltima palabra la tiene también el Congreso de los Diputados segtn el
régimen del art. 90, pues el Senado, en el plazo de dos meses, sélo
puede oponer su veto, que puede levantarse por el Congreso con
mayoria absoluta o con mayoria simple (transcurridos dos meses desde
su interposicion); o bien introducir enmiendas gue deben ser aprobadas
¢ rechazadas por mayoria simple de la Camara Baja. El plazo de 2
meses con que cuenta el Senado, ademés, se reduce a 20 dias
naturales en el caso de los proyectos declarados urgentes por el
Gobiemo o por el Congreso (art. 90,3).

Los Decretos-leyes se someten a convalidacién o derogacion sélo del
Congreso (art. 86.2).

En cuanto a la funcidn de control, ambas Camaras pueden fiscalizar al
Gobierno mediante preguntas e interpelaciones segun el art. 111, pero
solo el Congreso interviene en la investidura del Presidente del Gobierno
(art. 99), en la aprobacion o rechazo de la cuestién de confianza
planteada por éste (art. 112) y le puede hacer dimitir exigiendo su
responsabilidad mediante la mocién de censura (art. 113). Por toda lo
cual se entiende que la relacién de confianza vincula al Presidente del
Gobierno con el Congreso pero no con el Senado.,

En cuanto a la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado,
ambas Camaras participan, pero deben primero conocerse por el
Congreso (art. 134.6) y es apiicable el régimen de vetos y enmiendas
del art. 90 que potencia el papel de éste frente al del Senado.

Ademas, es el Congreso de los Diputados el que autoriza la prérroga de
los estados de alarma y excepcion y la declaracién del estado de sitio
(en este Ultimo caso por mayoria absoluta), en las condiciones que
recoge el art. 116 de la Constitucion, y Ia Ley Organica 4/1981, de 1 de
junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio. Tan sélo una vez se
ha hecho uso de esta posibilidad: mediante el Real Decreto 1673/2010,
de 4 de diciembre, de declaracién del estado de alarma para la
normalizacion del servicio puoblico esencial del transporte aéreo
{prorrogado hasta el 15 de enero de 2011 por Real Decreto 1717/2010,
de 17 de diciembre) con ocasion de la huelga de controladores aéreos.
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— Finalmente, la acusacion por traicion o delito contra la seguridad del
Estado por parte del Presidente y los demas miembros del Gobiemo se
adopta por iniciativa de la cuarta parte de los miembros del Congreso y
mediante la aprobacion por {a mayoria absoluta del mismo (art. 102.2).

En definitiva, con la configuracién de este modelo bicameral, 1o que se descubre
es, como dice MANZELLA, “ef propésito de la Constitucion de situar junto al
Congreso unha Asamblea capaz de ser el punto de referencia y de coordinacion del
articulado sistema de autonomias”. Por ello hay que entender que el Parlamento
espafiol se configura como un drgano unitario de estructura compleja. Y la
configuracion del Senado como Céamara de representacion territorial debe
interpretarse mas que como elemento de participacién directa como elemento de
garantia, la garantia del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
recogida en el art. 2.

- Céamara de sequnda lectura, de reflexién.

- Reglamento de las Cortes Generales.




LA LOGICA DEL DISCURSO JURIDICO: LA SUPREMACIA DEL
PARLAMENTO Y EL AUTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL por Manuel
Fernandez-Fontecha Torres, Letrado de las Cortes Generales

1. EL CONCEPTO DE ESTRUCTURA CONSTITUCIONAL

La cuestitn de las relaciones entre los érganos del Estado no ha sido objeto de un
andlisis en profundidad. El estudio de las relaciones ha estado condicionado por ia
dogmatica del Derecho Constitucional europeo, que se ha centrado en la
referencia muy genérica al principio de separacién de poderes y en la descripcion
de las competencias y de las funciones, omitiendo la problemética especifica de la
relacién entre los Poderes del Estado.

Esa omision deriva de la ausencia de un Derecho Constitucional vigente e
invocable durante un larguisimo periodo de la cultura juridica en Espafia, que
supone la circunstancia fatal de que no tenga memoria, y de la conjuncién del
historicisme y del positivisme y su traduccién en el propio objeto de la disciplina.
L.a referencia al estudio de las instituciones, en la uitima formutacion de Duguit,
muy influyente en la cultura francesa, olvidé el aspecto clave de las relaciones
entre poderes, tan importantes como el estudio de ios valores vy de los derechos
fundamentales, lo que colocaba en segundo lugar la especulacién sobre la
estructura de Jla Constitucién, 'que respondia a una necesidad, la de Ila
interpretacion, imposible de ejercerse dignamente si solamente se extendia a las
competencias de cada 6rgano o a los derechos aislados de su contexto.

Esta insuficiencia de enfoque se aprecia en una de las cuestiones mas polémicas
producidas en el ambito del Derecho Constitucional, la que causa el Auto del
Tribunal Constitucional de 19 de diciembre de 2022, en relacion con la demanda
de amparo presentada por varios diputados en relacién con el Acuerdo de la Mesa
de la Comision de Justicia de 12/12/2022 y Acuerdo del presidente de la Comision
de Justicia de 13/12/20, todo ello, en la tramitacion de la Proposicion de Ley
Orgénica de transposicién de directivas europeas y otras disposiciones para la
adaptacién de la legislacién penal al ordenamiento de la Union Europea, y reforma
de los delitos contra la integridad moral, desdrdenes pablicos y contrabando de
armas de doble uso.

'Charles L. Black, Jr. Structure and Relationship in Constitutional Law. By Baton Rouge:

Louisiana State University Press, 1969,
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2. UNA CUESTION PREVIA: LA FALTA DE FIRMEZA DE LA DECISION
OBJETO DEL RECURSO DE AMPARO

La primera infraccion del Auto es una carencia de requisitos formales de
admisibilidad de caracter esencial. En concreto la falta de firmeza de la decisién
recurrida.

El articulo 42 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional dispone lo siguiente:

“Las decisiones o actos sin valor de Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera
de sus drganos, ¢ de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas,
o de sus 6rganos, que violen los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional, podran ser recurridos dentro del piazo de tres meses desde que,
con arreglo a las normas internas de las Camaras o Asambleas, sean firmes."

La referida norma supone que el concepto de firmeza de la citadas decisiones 0
actos es un requisito esencial para poder interponer el llamado recurso de amparo
paramentario. La norma no se refiere a como se alcanza la citada firmeza, por lo
que hay que recurrir al mismo concepto empleado en otros ambitos, es decir, el
que define el acto firme como acto contra el que no cabe recurso interno. Se trata
por tanto de un requisito exigido relativo al estado de 1a decisién.

La firmeza puede afectar al acto desde un principio, si contra él no cabe recurso
alguno conforme a las normas internas, o bien alcanzarse por no haberse
interpuesto el recurso o por, una vez interpuesto, ser objeto de resollicién expresa
0 de produccion del oportuno silencio si esta previsto.

La dependencia del recurso de amparo de la firmeza de lo recurrido determina que
la causa de inadmisién del recurso se da automaticamente, Si el acuerdo recurrido
no es firma se da la causa de inadmision prevista en el articulo 50.1.2) de 1a propia
LOTC, que se refiere al necesario cumplimiento de los articulos 41 a 46 y 49,
dentro de los que se encuentra el citado articulo 42.

En el presente caso, la solicitud de reconsideracién se formulé ante la Mesa de la
Comision de Justicia, lo que impedia por completo, por la propia decision de los
recurrentes, que la decision impugnada fuese firme. No es que los demandantes
de amparo alegasen que no procedia la citada reconsideracion, por las razones
que pudiesen sostener, sino que la presentaron, hecho que en si mismo, ademas
de vincularles por la doctrina de los actos propios, hacia que la decisidn

impugnada no fuese firme y que, por tanto, el recursc de amparo era inadmisible.
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El Auto de 19 de diciembre de 2022 que se recurre incurre €n una confradiccién o
incongruencia légica a este respecto. Reconociendo que se presento la solicitud
de reconsideracion, “sin que hasta la fecha hayan recibido respuesta motivada
alguna a su peticién”, de ahi, sin mayor argumentacion, concluye que la citada
solicitud no ha sido resuelta y que, por tanto, la “formalizacién de aquella ha
resultado de hecho ineficaz para que el dérgano parlamentario se pronunciase
sobre la procedencia de la reconsideracién” y por tanto se ha vulnerado ei articulo
13 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

La citada argumentacion no responde a la realidad juridica, que es la relevante,
pues la remision a 1o que es “de hecho ineficaz’ no es acepiabie, por
incognoscible. Lo cierto es que presentada una solicitud de reconsideracion hay
que estar a esa presentacion, su framitacién y su resolucidn, que, en ningin
supuesto, salvo en algunos casos del recurso contencioso-electoral, se fija en un
plazo de un dia 0 menos, como pretenden los demandantes de amparo si se sigue
la argumentacién del auto y se comprueban las fechas de los acuerdos que se
recurren {12/12/2022 y 13/12/2022) y las del propio recurso. {14/12/2022). El
recurso efectivo, por accesible y adecuado y con efectos juridicos, no reguiere su
resolucion en un plazo de horas. Esto es confundir existencia y efeclividad del
recurso, es decir satisfaccion del derecho al recurso, en cuanto a la obligacién de
tramitarlo y dar una respuesta razonable, con celeridad en su resolucién. Ese no
es, por tanto, un defecto que sea apreciable, puesto que ese plazo perentorio ne
existe. Y a ello han de atenerse los demandantes.

Tampoco el argumento de la urgencia, que se utiliza como tal tanto en lo que se
refiere al recurso de ampare en si, como respecto de la medida cautelar, avala la
admision del recurso de amparo La naturaieza de las cosas lleva a que se puede
convocar la Comision o el Pleno inmediatamente para resolver sobre Ila
proposicién de ley, porque ese es el tramite parlamentario. Lo que no cabe es que
una circunstancia como lo inmediato de una aprobacidn, o, mas genéricamente,
sobre el tipo de procedimiento o decisién, excusen la obligacién de esperar al
examen de la solicitud de reconsideracion. Y, sobre todo que ello, determine la
concesién de la medida cautelar.

No cabe confundir el éxito o el fracaso de una peticibn de suspension o de
aplazamiento de la sesion, o de modificacién del orden del dia, respecto de los
preceptos cuestionados, que tiene otras vias que por cierto no fueron utilizadas,
pudiendo llegar incluso al Tribunal Constitucional, con la cuestién de Ia falta de

agotamiento de la via previa. Este es un requisito que es abstracto y formal y que
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no se refiere al fondo del asunto, sino al caracter firme del acuerdo. El hecho de
que no se pueda resolver antes del inicio de la sesion convocada y de que neo
haya previsto un régimen de causas de suspensién de las sesiones es un hecho
dado, como lo es gque no se le reconoce un efecto suspensivo del acuerdo o
decisién.

3. LA AUSENCIA DE LA IDENTIFICACION DE LA LESION Y LA
INEXISTENCIA DE ANTIJURIDICIDAD EN EL TRAMITE RELATIVO A LAS
ENMIENDAS 61 Y 62: LA IRRELEVANCIA CONSTITUCIONAL DE LA

HOMOGENEIDAD

Sin antijuridicidad de la actuacién de la Camara no se dan las condiciones del
recurso de amparo y sin lesién tampoco.

En este caso, ios razonamientos sobre la antjjuridicidad de la accién y sobre la
lesion del derecho estan vinculados y ambos a su vez lo estan a la naturaleza y
requisitos del procedimiento legislativo. Pero no son lo mismo, del mismo maodo
que en la responsabilidad civil se distingue entre la antijuridicidad de la accién y la
existencia de lesion como efecto, con la particuiaridad de que en el recurso de
amparc hay que referir Ia lesién a un derecho fundamental o libertad publica de la
Seccién Primera. Lo que ocurre es que estan unidos por ser elementos del
complejo mas amplio de la vuineracién del Derecho, que desda los inicios de la
moderna doctrina del Derecho Penal racionalista se han analizadc separadamente
con mukiples ventajas.

En este caso, el del Auto que se comenta, no se identifica la antijuridicidad de la
accidon ni se hace lo mismo con la lesién del derecho fundamental.

Comenzando por lo primero, la referencia del Auto, si bien dificil de capturar, por
cierta deficiencia expositiva de orden, parece fijarse en la infraccion del derecho
fundamental dei articulo 23 por admitirse a framite, debatir y votar enmiendas que
no tenian homogeneidad con el objeto de la proposicién de ley.

La homogeneidad es un criterio regulativo, que no se puede invocar en el caso de
este procedimiento de medida cautelar y en el antecedente procese de amparo. La
referencia a un mismo objeto se debe efectuar atendiendo siempre a que el
Ordenamiento Juridico es uno y, por tanto, su codificacion es una pauta de
comportamiento mas que un criterio de validez de la aprobacién de ia norma.
Nada obliga en la norma posiiiva a que el criterio de homogeneidad en la
tramitacién sea un criterio cuya ausencia constituye un vicio de orden puablico.
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La homogeneidad es la que se puede establecer entre el proyecto o proposicion
de ley y las enmiendas que se presentan, en lo que se refiere al objeto del
proyecto o proposicidn y la enmienda. La explicacion primera seria la pertenencia
a un mismo género. Una identidad de objeto, que solamente puede entenderse
como objeto de la proposicién normativa, aquello gue se regula.

Justamente el problema es la fijacién del objeto relevante en la presentacion del
proyecto o la proposicién de ley, pues se requiere esa definicién previa para ser
utilizada como término de comparacion. La homogeneidad como criterio tiene una
diferente manifestacion en el caso del proyecto o proposicion de ley tal y como se
inician y en cuanfo a la enmienda. Su planteamiento es justamente sl de las
lamadas leyes omnibus, -diverse and unrelaled topics- que desde ese mismo
inicio afectan a varias materias, y tienen por tanto diferentes objetos previamente
determinados.

Son diferentes (i) los casos de la iniciativa legislativa de objeto inicial Unico que se
mantiene durante su tramitacién, (ii) los supuestos que la iniciativa ya se origina
como plurimaterial, caso ya mencionado -ley émnibus desde el principio; y (iii) los
supuestos en que por la via de enmienda aquellas se convierten o se confirman
como leyes plurimateriales, como reconoce la propia jurisprudencia def Tribunal
Constitucional. (STC 139/2011).

La eleccién de una ley pluriobjetiva deriva inmediatamente del contenide de la
potestad legislativa de las Cortes Generales. Esta incluida en esa competencia,
gue no esta sometida a ofros limites que la propia Constitucién. Es el principio
esencial de la supremacia dei Parlamento. Esta no se actualiza mediante
procedimientos de orden concreto que atiendan exclusivamente a una forma
instrumental de caracter constitutivo, es decir, no esta sometida a un cuaderno de
instrucciones que, enfre las mismas, incluya una que limite la capacidad de
madificar el contenido, pues ese limite supondria una limitacién a la potesiad
legislativa. Incluso en algunos casos, las relaciones de conexidn entre las diversas
partes de un Gnico ordenamiento juridico aconsejan todo lo contrario, el que las
leyes resulten completas y que para ese fin se utilice una ley de contenido
miltiple, una ley 6mnibus,

Se ha negado un concepto absoluto de la homogeneidad. Segin la STC
11972011, “7. Todo lo anterior debe completarse con algunas ideas adicionales: la
primera es que para determinar si concurre o no esa conexiéon material o relacién
de homogeneidad entre la iniciativa legislativa y la enmienda presentada, el
drgano al que reglamentariamente corresponda efectuar ese andlisis contara con

un amplio margen de valoracién. En efecto, el procedimiento legislativo no puede
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verse atrapado en unas reglas tan rigidas que hagan del debate partamentaric un
procedimiento completamente reglado. El representante de la voluniad popular,
manifestacion fundamental del principio democritico (art. 1.1 CE), debe contar con
urn margen de actuacion amplio y flexible precisamente para acercar sus
actuaciones a las exigencias que ese propio principic demacréitico impone. Por
ello, en éstas, como en otras muchas decisiones, los 6rganos de gobiernc de las
Camaras deben contar con un amplio margen de apreciacién para determinar la
existencia de conexion material entre enmienda y proyecto o proposicién de ley
objeto de debate. Pero esta tarea, cuando lo que se plantea es precisamente una
falta absoluta de ¢conexion, no puede reducirse a una simple decisién injustificada
sino a una valoracion motivada, aunque sea sucintamente, sobre la existencia ¢
no de dicha conexién minima, pues sélo cuando sea evidente y manifiesto que no
existe tal conexién debera rechazarse la enmienda, puesto que, en tal caso, se
pervertiria [a auténtica naturaleza del derecho de enmienda, ya que habria pasado
a convertirse en una nueva iniciativa legislativa.”

Estas condiciones de aplicacion, certeza de la inhomogeneidad, motivacion
razonable y proporcionalidad son requisitos necesarios de lo que, interpretado de
otro modo, se volveria un limite abierto al ejercicio de la potestad legislativa.

La STC 136/2011, de 13 de septiembre sefiala los limites de la homogeneidad en
materias de contenido plural: “Cuando el ejercicio del derecho de enmienda al
articulado no respete dicha conexién minima de homogeneidad con el texto
enmendado se estara afectando, de modo contrario a la Constifucién, al derecho
del autor de la iniciativa {art. 87 CE), quien tiene la prerrogativa de decidir qué
materias serdn somelidas al conocimiento, debate, y, en su caso, aprobacion de
tas Cortes Generales. Ademas, tal desviacion en el ejercicic del derecho de
enmienda parcial afecta al caracter instrumental del procedimiento legislativo (art.
66.2 CE) y, en consecuencia, a la funcién y fines asignados al ejercicio de la
potestad legislativa por las Camaras, provocande un vicio en el desarrollo del
citada procedimiento que podria alcanzar relevancia constitucional, si alterase de
forma sustancial el proceso de formacion de voluntad en el seno de las Camaras.
Lo que ocurriré si con tal alteracion se pone en tela de juicic la participacion de las
minorias en dicho procedimiento, lo que, a su vez, podrfa provocar un déficit
democratico en el proceso de elaboracion de una norma que eventualmente
pudiera contradecir el valor del pluralismo politico sobre el que se fundamenta el
ordenamiento consfifucional del Estado democratico y que debe presidir
necesariamente la tramitacion de toda iniciativa legislativa (art. 1.1 CE). Y es que,
de acuerde con reiterada doctrina constitucional, no toda infraccién de los
reglamentos de las Camaras y, por tanto, no toda violacion del procedimiento
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legislativo convierte en inconstitucional al resultado normativo final. En efecto,
dado el caracter instrumental que tienen las reglas dei procedimiento legislativo
respecto de los valores superiores de nuestro ordenamiento, el principio
democratico y el pluralismo polftico (art. 1.1 CE), la inobservancia de los preceptos
que regulan el procedimiento legislativo sélo podra viciar de inconstitucionalidad la
ley “cuiando esa inobservancia aitere de modo sustancial el proceso de formacién
de voluntad en el seno de las Cdmaras” [SSTC 99/1987, de 11 de junio, FJ 1 a);
y 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 5). Valores y principios que han de ser
respetados también en la tramitacién de las leyes que, como la impugnada, tengan
un contenido heterogéneo, si bien en este caso la conexion de homogeneidad ha
de entenderse de modo flexible que atienda también a su funcionalidad; y es que
la pluralidad de las materias sobre las que versa en tales casos la iniciativa
legislativa no las convierte en leyes de contenido indeterminado, ya que éste
queda delimitado en el concreto texto presentado para su tramifacién
partamentaria.”

Y en otro apartado dice;

“Ahora bien, de la misma manera que, como hemos sefialado anteriormente, no
toda violacion del procedimiento legisiativo convierte en inconstitucional al
resultade normativo final, tampoco “toda infraccién de los reglamentos de las
Camaras, per se, constituye una violacion de derechos fundamentales
susceptibles de tutela mediante el recurso de amparo de no redundar en una
lesidn constitucional” (STC 36/1990, de 1 de marzo, FJ 2), pues los posibles vicios
en los que puedan Incurrir los actos que se insertan en la tramitacién del
procedimiento legislativo sélo pueden constituir el objeto idénec de un recurso de
amparo cuando se trate de “preservar el derecho fundamental de participacion” de
quienes estan legitimados en el mismo (ATC 135/2004, de 20 de abril, FJ 7), y no
asi, por ejemplo, ante vicios de una “insuficiente entidad" (STC 36/1990, de 1 de
marzo, FJ 2) o cuando aun existiendo un vicio se han respetado los derechos de
participacién politca de Ilos pardamentarios y grupos parlamentarios
(ATC 659/1987, de 27 de mayo, FJ 2).

La STC 209/2012, de 4 de diciembre, sefiala:

“Pues bien, estos vicios fueron rechazados no sdlo por no haberse denunciado
algunos de ellos ante la comrespondiente Camara sino, lo que es mas importante,
por no haberse acreditado que su alcance era de tal magnitud que hubiese
alterado, “no de cualquier manera, sino de forma sustancial, el proceso de
formacion de fa voluntad de una Cémara, habiendo afectado, en consecuencia, al

ejercicio de la funcidon representativa Inherente al estatuto del parlamentario”
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[SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10; y 176/2011, de 8 de noviembre, FJ
2 ).

En suma, por los mismos motivos que fueron expuestos en las SSTC 136/2011,
de 13 de septiembre, 176/2011, de 8 de noviembre, y 120/2012, de 4 de junio,
procede ahora también rechazar este primer bloque de motivos de
inconstitucionalidad de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social.”

De acuerdo con la mas reciente STC 132/2020, de 19 de noviembre:

“B) Analizaremos, en primer lugar, la posible infraccion del procedimiento
legislativo que condujo a fa aprobacién del precepto impugnado. Para resolver
esta tacha de inconstitucionalidad conviene recordar nuestra doctrina sobre el
ejercicio del derecho de enmienda al articulado, recogida, en esencia, en las
sentencias citadas por las partes; las SSTC 119/2011, de 5 julio, FJ 6; 136/2011,
de 13 septiembre, FJ 7, y 59/2015, de 18 de marzo, FFJJ 5 y 6 (también seguida
en las SSTC 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 4; 209/2012, de 14 de naviembre,
FJ 4; 132/2013, de 5 de junio, FJ 3; 120/2014, de 17 de julio, FJ 6, y 155/2017,
de 21 de diciembre, FJ 3). De la anterior doctrina vy a los efectos del presente
proceso constitucional, pueden extraerse ias siguientes ideas principales:

a) Desde el punto de vista de la legalidad parlamentaria, el ejercicio del derecho
de enmienda al articulado debe respetar una conexion minima de homogeneidad
con el texto enmendado, so pena de afectar tanto al derecho del autor de la
iniciativa (art. 87 CE), como al caracter instrumental del procedimiento legislativo
(art. 66.2 CE) y, en consecuencia, a la funcioén y fines asignados al ejercicio de la
potestad legislativa por las Camaras [STC 59/2015, de 18 de marzo, FJ 5 a)]. La
necesidad de una cierta conexion material entre la enmienda y el texto
enmendado «se deriva, en primer lugar, del caracter subsidiario que, por su propia
naturaleza, toda enmienda tiene respecto al texto enmendado. Ademas, la propia
l6gica de la tramitacion legislativa también aboca a dicha conclusion, ya que, una
vez que una iniciativa legislativa es aceptada por la Camara o Asamblea
Legislativa como objeto de deliberacion, no cabe alterar su objeto mediante las
enmiendas al articulado, toda vez que esa funcién la cumple, precisamente, el ya
superado framite de enmiendas a la totalidad, que no puede ser reabierto. En
efecio, la enmienda, conceptual y lingiiisticamente, implica la modificacién de algo
preexistente, cuyo objeto y naturaleza ha sido determinado con anterioridad; solo
se enmienda fo ya definido. La enmienda no puede servir de mecanismo para dar
vida a una realidad nueva, que debe nacer de una, también, nueva iniciativa»

(STC 119/2011, de 5 de julio, FJ 6).
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Para determinar si concurre tal conexion material u homogeneidad minima entre la
iniciativa legislativa y la enmienda presentada, los ¢rganos de gobiemo de las
Camaras deben contar con un amplio margen de apreciacién para determinar la
existencia de conexion material entre enmienda y proyecto 0 proposicion de ley
objeto de debate, debiendo estos pronunciarse de forma motivada acerca de la
conexién, de suerie que «solo cuando sea evidente y manifiesto que no existe tal
conexién debera rechazarse fa enmienda, puesto que, en tal caso, se pervertiria la
auténtica naturaleza del derecho de enmienda, ya que habria pasado a convertirse
en una nueva iniciativa legislativa» {(STC 119/2011, de & de julio, FJ 7).

En el presente caso, no se puede considerar que el objeto de la enmienda,
introducida en la tramitacion parlamentaria a través del informe de la ponencia
{«Boletin Oficial de las Cortes Generales» serie A, nim. 105-3, de 24 de
noviembre de 2014), no cumpla con el principio de conexién minima de
homogeneidad. El precepto impugnado aborda la regulacién de un régimen
especial en materia de extranjeria para hacer frente a la situacion de riesgo que se
produce en los perimetros fronterizos de Ceuta y Melilla —frontera exterior de la
Unién Europea— por la presién migratoria. Es por ello que esta cuestién no se
puede calificar de totalmente exirafna a la seguridad ciudadana, integrante de la
mas amplia materia de la seguridad plblica; sin que se pretenda, en ningin caso,
asociar necesariamente el fendmeno de la inmigracion de personas extranjeras
con un incremento de la inseguridad ciudadana.”

En el caso planteado, las enmiendas fueron presentadas en el plazo habilitado por
la Camara con plena publicidad y su admisién a tramite ha sido sometida a
acuerdo de la Mesa de la Comision. No se trata por tanto de una incorporacion
subita o sorpresiva, sino que se ha procedido conforme al Reglamento.

En primer lugar, desde el punto de vista del contenido de las enmiendas
cuestionadas, se refieren a modificaciones en dos leyes organicas, la Ley
Organica del Poder Judicial y la Ley Orgénica del Tribunai Constitucional, normas
generales en todo caso, puestc que su aplicacién en cuanto norma organica y de
procedimiento, tiene ese efecto como presupuesto. Las reformas que se
pretenden afectan basicamente a cuestiones relacionadas con determinados
aspectos de la renovacién de la composicion del Tribunal Constitucionai. No
afectan a sus competencias, a su organizacion ni al procedimiento en las diversas
variedades de recurso ¢ conflicto ante el mismo.

La enmienda n® 61 pretendia incorporar una Disposicion final de modificacién del
articulo 599.1.12 de la Ley Organica del Poder Judicial sobre propuesta por el

Pleno del Consejo General del Poder Judicial de los dos magistrados o
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magistradas del Tribunal Constitucional cuya designacion corresponde al Consejo
General del Poder Judicial, pero lo hace para un supuesto excepcional,
consistente en el blogueo del érgano constitucional -falta de presentacion de
candidatos en plazo- en lo que se refiere a su renovacion. No es derecho normal,
sino derecho excepcional

Independientemente del caracter vinculado de las Disposiciones Transitorias
Cuarta y Quinta a lo aprobado, la enmienda n® 62, proponia las Disposiciones
Finales que modificaban la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre del Tribunal
Constitucional. En concreto, las modificaciones afectan a la supresion de la letra g)
del apartado uno del articulo segundo: a la supresién de la letra i} del apartado 1
del articulo diez; a la adicion de un tercer parrafo al apartado uno del articulo
dieciseis; a la adicidon de un nuevo apartado tres al articulo diecinueve; y a la
adicién de un nueva causa de cese con el numero octavo, al apartado uno de!
articulo veintitrés.

Descartado que se haya alterado de forma sustancial el proceso de formacion de
ia voluntad de una Cémara, pues se ha procedido al debate y a la votacién de la
enmienda conforme a las normas generales, y acreditade que la homogeneidad no
es un criterio absoluto, la Camara, en ejercicic de sus funciones de interpretacion
de la Constitucién tiene un margen para constatar o descartar el cumplimiento del
requisito abstracto de la homogeneidad. Es mas, sin la existencia de criterios para
tal aceptaciéon o rechazo, quedarian las facultades de la Camara sujetas a una
absoluta ausencia de criterio, por la indefension pasaria a ser la suya. Bastaria
con alegar falta de homogeneidad para impugnar la tramitacion, de tal medo que
la incertidumbre causada por el requisito de la homogeneidad provocaria una
fimitacién inconstitucicnal de la potestad legislativa. Eso debe ser tenido en cuenta
cuando se manejan conceptos cercanos a la llamada técnica legislativa, coma
conjunto de directivas que no pueden limitar esa potestad.

En este caso, la regla de homogeneidad no puede ser interpretada como simple
discordancia entre el proyecto o la proposicién de ley y la enmienda. Ese seria un
andlisis reductivo. Hay que tener en cuenta y muy en cuenta lo que hemos
llamado el término de comparacion. Si el proyecte o la proposicion de ley son de
contenido multiple o pluriobjetivos, no cabe afirmar que la enmienda no sea
aceptable por homogeneidad, porque en el mismo termino de comparacion falta la
propia unidad del caso. Y en ese lugar precisamente entra en juego la propia
capacidad interpretativa de la Camara, que no se ampara en un intento de
resurreccion de la doctrina de los interna corporis, sino en la capacidad citada. Si
el proyecto o la proposicion son de contenido multiple, el anadir un precepto mas a
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su cobjeto no elimina ese origen ni ese caracter. Y alegar infraccion de la
homogeneidad en este tipo de leyes, como es el caso en el presente recurso de
amparo, es incompatible con la propia estructura del proyecto o proposicion.

Por otro lado, para valorar la relevancia constitucional de la supuesta infraccién,
hay que atender también al contenido de lo ya existente y de las enmiendas que
se pretenden introducir. Esta vez desde la relevancia de una hipotética y abstracta
inhomogeneidad, pues una elemental regla de minimis descarta igualmente la
relevancia constitucional de la homogeneidad -de eso precisamente trata el
recurso de amparo y la medida cautelar adoptada- cuando la modificacién no es lo
suficientemente relevante como para que su heterogeneidad determine la
infraccion sustancial del procedimiento que es el presupuesto de la medida
cautelar,

Y en este caso, los contenidos de las normas propuestas en las enmiendas
numero 61 y 62 son o bien de aspectos accesorios del procedimiento, como la
verificacién -pues esta no afade nada al nombramiento fras la eleccion, ni puede
revocarlo- © bien normas de Derecho excepcional y, por tanto, de aplicacion no
general como la que se refiere a la modificacion del articulo 599 de la Ley
Organica del Poder Judicial para el caso exclusivamente de que no se hayan
propuesto candidatos a los cargos citados en el plazo previsto en las leyes de tres
meses a partir del vencimiento del mandato anterior.

Esta consideracion sobre la naturaleza de la norma, que determina los efectos de
la exclusién o inclusion de la enmienda excluye la aceptacion de la tesis de la
afectacion del blogue de constitucionalidad. La naturaleza de los cambios que se
pretendfa introducir, por su caracter de normas ancilares o normas de Derecho
excepcional, no implica [a afectacion de ese blogque, pues en ese punto confluyen
dos criterios: la homogeneidad de 1a enmienda, que es la cuestion propiamente
planteada, y la relevancia del contenido de las enmiendas que se impugnan,

Pero es que ademas, la alusidn al bloque de constitucionalidad prueba el exceso
en el recurso de amparo, pues reconoce paladinamente -pagina 16- que "La
cuesfion planteada en el presente recurso de amparo trasciende del mero
enjuiciamiento de la vulneracion del derecho de participacién politica de los
recurrentes, pues la incorporacidon de las enmiendas nim, 61 y 62 afecta
indubitadamente al bloque de la constitucionalidad, en cuanio estan en juego las
regias de designacién de los magistrados del Tribunal Consfitucional y se modifica
el sistema mismo de renovacion establecido en el art.159.3 CE vy
consecuentemente, la propia jurisdiccion constitucional que este Tribunal, pieza
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esencial de toda la estructura constitucional, esta llamado a preservar, como
expresamente dispone el art. 4.1 LOTC.”

He aqui el fallo fundamental, capital, del Auto. Estara llamado a preservar tal
estructura -que una vez més no se define siquiera en el Auto, por lo ya dicho, sino
que simplemente se cita- pero ese no es el objeto de un recurso de amparo, sino
de un recurso de inconsfitucicnalidad contra la ley. Ese argumento del Tribunal
Constitucional en el Auto de 19 de diciembre de 2022 sustenta, él mismo, en sus
propias palabras, la alegacion de un uso indebido de la via del recurso de amparo.
El Tribunal Constitucional saita desde ta perspectiva subjetiva del amparo a la
perspectiva objetiva de la infraccion constitucional, desplazandose desde la
hipotética lesién del derecho de los diputados a una lesion del bloque de
constitucionalidad, que ya no es un argumento del amparo sino del recurso o la
cuestion de inconstitucionalidad. EI transito desde lo subjetivo a lo objetivo es
evidente

El Auto, al tratar psicolégicamente de reforzar su argumento, cuyos graves efectos
no ignora, incide en un error mayusculo, pues volatiiza la exigencia de
legitimacién por infraccidon del derecho fundamental, al objetivar, o tratar de
objetivar, la lesién en una razén tipica de la impugnacién de una iey. Transforma el
contenido material de la enmienda, su sustancia -no su homogeneidad o no
homogeneidad- por la referencia al blogque de constitucionalidad, en el fundamento
de lo que solamente es un recurso de amparo. Lo que se reitera en la pagina 26
del Auto de 19 de diciembre de 2022, cuando se refiere a la homogeneidad como
la “correlacién material y légica con la iniciativa legislativa que se pretende
enmendar’, lo que no es precisamente concretar el concepto de homogeneidad,
sino dejarlo en la mds abierta indeterminacion, estableciendo un limite arbitrario a
la potestad legislativa. Es decir, lo gue aparenta ser solamente orden formal o
técnica legislativa se convierte en restriccién de fondo de la competencia de las
Cortes generales en base a un criterioc completamente difuso y abierto. ;Que
significa la "correlacién material y i6gica con la iniciativa™?

Solamente por esta causa, admitida por el propio Auto, deberia haber inadmitido el
recurso de amparo.

Por otro lado, estd la cuestion de la lesion. Las infracciones de derechos
fundamentales, como los contenidos en el articulo 23 de ia Constitucion no se
presumen en ningln caso. Es carga del recurrente fijar e identificar la lesién y
prabarla adecuadamente. Esta es una regia muy clara en el proceso de amparo,
que el presupuesto légico-juridico de una medida cautelar como la que se

considera indebidamente adoptada. Y la simple invocaciéon de una diferencia
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puramente escolastica de la materia sobre la que versa la norma que se pretende
incorporar, siempre discutible, no lleva a una ausencia de homogeneidad y mucho
menos esta puede apreciarse indiciariamente, algo a lo que se refiere el tribunal al
sefialar que “las vulneraciones de derechos fundamentales alegadas no carecen
prima facie de verosimilitud, atendiendo a la doctrina constituciona! sobre el
ejercicio del derecho de enmienda y la debida relacién de homogeneidad gue ha
de existir entre las enmiendas y la iniciativa legislativa que se pretende modificar
(SSTC 119/2011, de 5 de julio, 136/2011, de 13 de septiembre, y 172/2020, de 19

de noviembre) ..."

Por otro lado, si ya hemos visto que la homogeneidad tiene un contenido mucho
mas complicado de lo que se pretende justificar en el Auto, que apenas se refiere
al niicleo del problema, la apreciacién de esa homogeneidad o su contrario no es
evaluable con airegio a la doctrina de la apariencia. No puede recurrirse a lo que
aparece como verosimil, como hace el Auto, pues se trata de una cuestion de
apreciacion inmediata. La introduccién en el razonamiento de una ponderacion
tipica del juicio de razonabilidad, al referirse a los indicios o al carécter indiciario
de las circunstancias. subvierte la estructura de la admisién del recurso, pues esta
articulada sobre una mera probabilidad. Este es un defecto que por si mismo, y
sumandose a los ya sefialados, permite cuestionar el otorgamiento de la medida
cautelar, pues su caracter provisional se superpone ademas a esa apreciacion por
indicios sin especificar los mismos.

4. LA SUPREMACIA DEL PARLAMENTO Y LA IMPROCEDENCIA DE UNA
MEDIDA CAUTELAR EN EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO DE LAS
CORTES GENERALES

4.1 Consideraciones generales

La cuestion propia es si acreditado el fundamento puede darse la conclusion de
una medida cautslar del procedimiento iegislativo. Y, por tanto, hay dos cuestiones
diferentes, que el fundamento exista, como infraccién grave del procedimiento, y
gue la medida cautelar no proceda en cuanto impida ¢ condicione la actividad de
un érgano constitucional y de sus integrantes.
Evidentemente, si no se da el caso de la apreciacién de la lesién del derecho
fundamental no ha lugar a cuestionarse lo segundo. Y en este caso y como
seguidamente acreditaremos, existe una manifiesta ausencia del primer
presupuesto de la medida, la infraccion constitucional alegada.
La segunda cuestion plantea el alcance de las facultades del Tribunal
Constitucional respecto de los tramites de las Camaras, Congreso de los
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Diputados y Senado. Lo que concretamente se plantea es si el estatuto de las
Camaras, y fundamentalmente la libertad de debate e inviolabilidad y el derecho al
procedimiento, impiden de forma absoluta las ordenes dirigidas a la Camara por la
citada, u ofra, autoridad judicial.

4.2 La procedencia desde la perspectiva de la infraccién del procedimionto

a) Los procedimientos de aprobacion de ia ley

El procedimiento legislativo es la forma que las Camaras utilizan para debatir y
aprobar las leyes. Si bien la jurisprudencia sobre esta materia es escasa,
especialmente en lo que se refiere a ios vicios de procedimiento y sus efectos, si
existen pronunciamientos que aluden al procedimiento general de aprobacién y a
los procedimientos especiales, entre ella la STC 29/1982, sin que de esa doctrina
se pueda extraer una linea mas o menos clara de ordenacion de los
procedimientos, que en los Reglamentos puede decirse que se bifurcan:
procedimiento ordinario, proyectos de ley orgénica, proyectos de ley de
presupuestos, proyectos de estatutos de autonomia, reforma y revision
consfitucional, competencia legislativa plena, urgencia y lectura Gnica.

El procedimiento ordinario, coordinado con el tipo de enmiendas que se pueden
presentar, incluye un debate de totalidad, si hay enmiendas de esa clase, una
tramitacion ante la Comisiéon y un debate final en el Pleno. Los pasos dados
originan la aprobacion de tres documentos diferentes, adoptados por los
correspondientes acuerdos: informe de la ponencia, dictamen de la Comision y
texto aprobade por el Pleno. En cada etapa se van discutiendo las enmiendas
presentadas y la no incorporacidn de estas no las hace decaer, aunque existe un
tréamite necesario, la formulacion de votos particulares, que en el fondo es una
especie de informe de la minoria, que, a la vez, faculta para defender en la sesion
plenaria las citadas enmiendas.

Este es un procedimiento rigido, es decir, no puede omitir ninguna de sus fases
sin incurrir en un vicio de procedimiento que afecta a la misma capacidad de
aprobacién de la ley. No cabe un consentimiento de todos los diputados para
prescindir de las citadas fases, aunque hay que recordar la doctrina constitucional
sobre 1a invalidez relevante a la hora de determinar 1a nulidad de la ley aprobada.
(STC 99/1987, y en los AATC 135/2004 y 659/1987).

Los articulos 112 a 119 del Reglamento del Congreso de los Diputados contienen

las reglas de este procedimientc general, con el sistema adaptado de las tres
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lecturas, incluyendo normas poco especificas sobre informe de la ponencia,
dictamen de la Comisién y aprobacion del Pleno. Las mencionadas normas se
otientan en el sentido de pervivencia de las enmiendas a lo largo de todo el
procedimiento, mediante el requisito del voto particular, que faculta a volver a
debatir y votar en el plenc las mismas. Esta consideracion no admite ofras
excepciones que los limites al planteamiento de textos de aproximacion y de
enmiendas transaccionales, que siguen un régimen completamente diferente.

Mientras que en la Comisién se permiten, sujeto a la admisién por la Mesa, de
enmiendas de aproximacién y de enmiendas dirigidas a subsanar errores ©
incorreciones gramaticales, en el Pieno, esta posibilidad se matiza en el sentido de
que el Presidente puede admitir enmiendas de subsanacién de errores, pero no
podra admitirse enmiendas de aproximacion si se opone un grupo parlamentario, y
de admitirse deberan comportar [a retirada de las enmiendas que sirven de apoyo
a las mismas.

El procedimiento ordinario o comun es el canon de la tramitacion constitucional de
la ley. Es cierto que la Constitucion no se refiere expresamente a ningln metodo
de lecturas ni a sus excepciones, aungque si que lo predetermina al referirse en el
articulo 75 a la posibilidad de delegar en la Comisién correspondiente la
aprobacioén, reforzadoc en su alusidn a la posibilidad de avocacion al pleno. Ese
canon lo es porque es el estdndar medio de procedimiento, el que trae causa de la
propia Constitucion y el gue garantiza la deliberacion, como legitimacién, junto con
la publicidad, del procedimienio legisiativo. Los demas procedimientos y sus
especialidades tienen que partir de la base de ese procedimiento como regulacién
constitucional y general que, seguido en todos sus tramites. mejor se ajusta a las
normas sobre elaboracion de las leyes.

L.a opcion por el procedimiento no es una de las llamadas decisiones o actos
libres, amparada en su dia por la doctrina de los interna corporis, ya que existen
presupuestos normativos de la lectura Uinica o de los demas procedimientos de
tramitacion, recogidos en los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del
Senado, que, ademas, tienen que interpretarse restrictivamente. La decision de
adoptar el trdmite de lectura Unica requisre que esté justificado el acudir a ese
procedimiento, es decir, que existan las razones que se incluyen en el precepto y
que ademas se fundamente el acuerdo en criterios juridicos, de tal forma que no
se sustituya al referido procedimiento general por éste.

LLa misma razén justifica la necesidad de acreditar las razones para declarar la

urgencia legislativa, a la que se refieren los articulos 93 y 94 del Reglamento del
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Congreso de los Diputados. No hay una apreciacion libre de la urgencia, sea quien
sea el que la solicita, que puede ser por tanto revisada jurisdiccionalmente, pues,
del mismo modo que en la lectura Unica, los citados procedimientos suponen una
evidente contraccién de los derechos del representante a cumplir su funcién. Nos
volvemos 2 referir con ello a |12 necesidad de cumplir con requisitos basicos de la
deliberacién, cuya omisidbn hace incurrir al procedimiento en vicios de orden
publico, determinantes en la formacién de la voluntad de la Camara.

En relacion también con los procedimientos legislativos, y a diferencia de la
Constitucion francesa, no existe un procedimiento de vinculacién de la confianza
de la Camara a la suerte de un proyecto de ley, procedimiento de caracter mixto
en que confluyen la cuestion de confianza vinculada a la valoracién gue el
Gobiemo haga de la importancia para su programa y la propia aprobacién de la
ley. Se trata de una figura muy utilizada en el parlamentarismo del sigle XIX y que
enlaza la funcion legislativa con la comprobacion de si el Gobierno cuenta con la
confianza de la Camara. Podria entenderse que es el caso regulado en el articulo
112 de la Constitucién, que se refiere al programa o a una declaracion de politica
general, pero le falta a esa figura la vinculacién directa entre el resultado de la
votacion y la suerte del proyecio de iey, que es tipica de esa modalidad.

lLos procedimientos de aprobacion estin somelidos a la audiencia, a la
contradiccion y a la publicidad. Este aspecto es crucial para entender la posterior
fuerza de ley. La tramitacion en secretc de la misma no esta prevista en la
Constitucién y en los Reglamentos, por lo que no cabe que la Camara decida una
tramitacién en ausencia de publicidad. Es cierto que la ponencia se celebra a
puerta cerrada, pero el informe sobre [os acuerdos es publico, siéndolo también
los tramites posteriores. El articulo 85.1 del Reglamento del Congreso excluye la
aplicacién de la votacién secreta al procedimiento legislativo y al de aquellas
votaciones en que se aplique el voto ponderado. Esta es claramente una regla de
orden publico, cuya inobservancia hace recaer al procedimiento en causa de
nulidad, por lo que la infraccion esta cualificada por su gravedad indudable.

La jurisprudencia se ha referido a los procedimientos siempre en términos muy
generales. (STC 97/2002). Si bien ha hecho alguna referencia a la admisibilidad
de gue existan procedimientos en gue las enmiendas sean sustituidas por
propuestas u otro tipo de iniciativas que tengan y cubran la misma finalidad, las
referencias que existen se limitan a constatar la libertad del reglamento para
configurar con las debidas garantias procedimientos mdés rapidos, de entre los
cuales ha sido especial objeto de analisis el tramite de lectura Gnica. Este es una

absoluta excepcidn, pues fimita la deliberacién a un minimo, debiendo ser utilizado
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con cautela si no se quiere convertir al Pleno de las Camaras en un 6rgano de
enregistrement. Una modificacion del tramite es admisible siempre que no se
impida el conocimiento de los texios o se restrinja la posibilidad de presentar
enmiendas, lo que en al caso de procedimientos de urgencia o excepcionales se
produce amparandose en razones de necesidad legislativa, entendido este
término en su acepcion técnica.

b} _Los vicios de procedimiento. -l.a eleccion adecuada dei procedimiento.

La jurisprudencia ha abordado también la materia de los denominados vicios
formales o vicios in procedendo, apreciable como causa de inconstitucionalidad,
en las palabras del Tribunal, cuando altere de forma sustancial e} proceso de
formacion de la voluntad en el senc de las Camaras, como afirmé en la STC
99/1987, y en los AATC 135/2004 y 659/1987. En las mismas, como én ofras
resoluciones posteriores el Tribunal opta por la opcién de entender que fuera del
caso de la manifiesta ausencia de procedimiento, se producen irregularidades no
invalidantes, tomada en el sentido que se ha utilizado en el procedimiento
administrativo, excluyendo en ese caso la inconstitucionalidad si Ia voluntad de la
Camara no se ve maodificada por ese hecho. Elio obliga al Tribunal a tener que
resolver previamente el grado de afectacion de esa formacion de la voluntad, lo
que no es tarea facil, si se tiene en cuenta que la regulacion en los Reglamentos
del procedimiento no distingue entre ese tipo de vicios o defectos, mas o menos
graves.

La STC 234/2000 lieva a cabo un analisis del procedimiento legislativo, con un
cierto detalle mayor que lo habitual, admitiendo en principio la disponibilidad de la
Camara sobre lo que denomina los tramites del procedimiento y Ia cronclogia, con
un cierto detalle mayor que el habitual, en el que se refiere al procedimiento como
un todo. Esa disponibilidad viene limitada por las prescripciones constitucionales,
si bien nho queda muy clara cual es la relacion entre esa disponibilidad y una
eventual infraccién determinante de la invalidez, méas alin cuando existen
supuestos en que hay procedimientos especiales en que el tramite se aligera casi
hasta su espiritualizacion, como ocurre en la tramitacion por lectura Unica.

Un criterio muy frecuente en la jurisprudencia sobre estos casos es el relativo al
requisito procesal previo de la previa invocacién de la infraccién del derecho
durante la framitacién. L.a argumentacion de algunas sentencias se refiere al
hecho de que los diputados o senadores no han manifestado su protesta en los
tramites legislativos, por escrito o mediante su constancia en ia correspondiente

intervencién. La doctrina del Tribunal ha apreciado la existencia de vicios de
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procedimiento, aun sin decirlo con foda claridad en el caso de incorporacién de
enmiendas sorpresivas, entendiendo por estas las que se incorporan fuera del
trémite oficial de presentacién o incluso en el framite de ponencia, ya de por si
excesivamente rapido, omisiones que el Tribunal ha estimado que no se
concretaban en la nulidad de la ley, hasta que el averruling sobre la congruencia
de las enmiendas operado por la STC 119/2011, de 5 de julio, haya extraido
consecuencias anulatorias derivadas de los defectos de tramitacion.

Refiriéndonas ahora a lo que es el procedimiento en si, y no a los requisitos de las
iniciativas que van a integrarse en el mismo, se suscita la cuestion de la existencia
de tramites esenciales y de los efectos de su omisién. Se trata de un supuesto
similar a la doctrina de los vicios de orden pablico, pues su supresion o limitacién
desencadena un efecto de nulidad de procedimiento, de dificil apreciacion si no es
caso por caso, que no se deriva solamente de la lesion del derecho del
parlamentario sino de la infraccion de una norma de procedimientc de rango
constitucional, que se refiere a las enmiendas en el articulo 84 y que le hace
también coma tramite, no como concrecién individualizada del derecho. (ATC
25/2001). Aparece aqui la garantia institucional del procedimiento, en relacién con
los poderes de las Camaras, que debe respetar plenamente el Reglamento y que
obedece a una imagen reconacible de la Camara y del procedimiento legislativo,
como modelo necesario ex ante para reconocer capacidad legitimatoria a la Ley
una vez aprobada.

El desconocimiento en tiempo y forma de las iniciativas que se debaten, ia
inadmision de peticiones que son conformes al Reglamento, la eliminacion del
debate o de la votacion, o su practica supresion, son claramente un vicio de orden
publico. Esta doctrina de la preservacion del debate y de la capacidad de afectar a
lo que es un proyecto del Gobierno, completada con la relativa a la establecida
sobre proposiciones de ley, es de tal relevancia que puede decirse que constituye
norma de garantia fundamental, que es la que debe inspirar, al margen de los
mandatos del articulo 23, Ia jurisprudencia sobre ese elemento del procedimiento.
La invocacion del efecto horizonia! del articulo 23 difiere de este aspecto de la
cuestién, que se inserta en una garantia institucional sobre la funcién legislativa
como procedimiente, que incorpora elementos propios de su imagen
recognoscible en la Historia y en los debates constitucionales. Fuera de esa regla
de ordenacién, cuya infraccién es un vicio de orden piblico, se encuentran las
opciones por un procedimientc mas o menos complejo, pero hay elementos que
no se pueden eliminar sin romper con esa garantia.
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4.3 La improcedencia desde la perspectiva de la autonomia de las Camaras.
El limite absoluto en el Derecho Constitucional de la cldusula de libertad de
palabra y debate -Inviolabilidad de la Camara, orden del dia y suspension de
las sesiones

Una Camara legislativa tiene la funcién de aprobar las leyes, subordinadas a la
Constitucion. Para ello, se atribuyen a las Camaras unos poderes dirigidos al libre
gjercicio de tal funcién, que se concretan en el procedimiento legislativo, al que ya
hemos hecho referencia.

Esos poderes no estdn sometidos como principio general a su confirmacion,
expresa o tacita, por otros 6rganos ajenos a la Camara. Son auténomos y esa
autonomia es reconocida en las normas que regulan los citados procedimientos.
Son los propics drganos de la Camara los que acuerdan sobre los tramites y los
actos parlamentarios, con algunas excepciones derivadas de las competencias del
Gobiemno en la citada tramitacion, sobre todo en materia presupuestaria.

Hay que recurrir, inevitablemente, al Derecho Constitucional normativo mas
antiguo y experimentado, al inglés y al norieamericano.

La Bill of Rights de 1689 contiene una Cléusula de proteccién de los
debates y procedimientos del Parlamento expresada en muy amplios
términos: “That the fresdom of speech and debates or proceedings in
Pariliament ought not fo be impeached or questioned in any court or place
out of Parljament”;

La Speech and Debalte clause es un limite a las interferencias en el debate,
desde el Bill of Rights. En la sentencia Eastland v. U.S. Servicemen's
Fund, 421 UU.S. 491, 502 (1978}, el Tribunal Supremo afirma: “Just as a
criminal prosecution infringes upon the independence which the Clause is
designed to preserve, a private civil action, whether for an injunction or
damages, creales a distraction and forces Members to divert their time,
energy, and attention from their legislative tasks to defend the litigation,
Private civil actions also may be used to delay and disrupt the legislative
function.”) ; Brewster, 408 U.S. at 507 {noting that the Ciause exists
to protect the integrity of the Ilegisiative process by insuring the
independence of individual legisiators); Fowsl! v. McCormack, 395 U.S. 486,
505 (1969} (stating that ftlhe purpose of the protection afforded legislators is
. . . to insure that legisiators are not distracted from or hindered in the
performance of their legisiative tasks by being called into court to defend
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their aclions); Tenney v. Brandhove, 341 U.S. 367, 377 (1951) (Legislators
are immune from deterrents to the uninhibited discharge of their legislative
duty, not for their private indulgence but for the public good . . . The privilege
would be of litle value if they could be subjected fo the cost and
inconvenience and distractions of a trial. . . .}.

En Easfland se dice fambién @ “Moreover, whether a criminal action is
instituted by the Executive Branch, or a civil action is brought by private
parties, judicial power is still brought fo bear on Members of Congress and
fegislative independence is impeniled. We reaffirm that once it is determined
that Members are acting within the ‘"legitimate legislative sphere” the
Speech or Debate Clause is an absolute bar to interference. Doe v. Mc-
Millan, 412 U. S., at 314.”

Y aiade, en cuanto al Ambito de la actividad protegida:

“In determining whether particular activities other than literal speech or
debate fall within the "legitimate legisiative sphere” we look to see whether
the activities took place "in a session of the House by one of its members In
relation to the business before it." Kitbourn v. Thompson, 703 U. 8., at 204.
More specifically, we must defermine whether the activities are "an integral
part of the deliberative and communicative processes by which Members
participate in committee and House proceedings with respect to the
consideration and passage or rejection of proposed legislation or with
respect to other matters which the Constitution places within the jurisdiction
of either House." Gravel v. United States, 408 U. S., at 625. See Doe v.
McMillan, supra, at 313.”

En Espana la Constitucion, en su articulo 66.3 hace referencia a que las Cortes
Generales son inviclables, a la vez que en el articulo 71 se establece la
inviolabilidad de los diputados y senadores. La primera alusion es de dificil
precision y los antecedentes no aclaran bien lo que se quiso decir, aunque se
apunté por un representante de la Ponencia, el sefior Peces Barba, a la cuestion
de la proteccién frente a interferencias en su funcionamiento y no sclamente como
especial proteccion penal. Lo Unico cierto es que la primera se precisa respecto
de las Cories mientras que la segunda se refiere a los diputados, lo que no
excluye que se puedan interpretar conjuntamente. A ese articulo hay que anadir la
inclusion en la Constitucion de la garantia de funcionamiento de caracter objetivo
consistente en la autonomia de las Camaras, que establece el articulo 72.
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Primero hay que destacar que la cuestién que aqui se plantea no es la sujecion de
las Camaras a la Constitucién. Lo que las Cortes aprueban esta sometido a los
diversos tipos de recursos y procedimientos admisibles, y, en su caso a las
medidas cautelares, fundamentalmente la suspension del acuerdo, que se pidan
respecto de esos contenidos. Lo que aqui se cuestiona es si puede darse una
medida cautelar contra e! acto de procedimiento. No se refiere a la consecuencia
del debate y votacidn, el acuerdo, sino al mismo debate y votacién. Esa pregunta
se refiere a una garantia de procedimiento, que no se refiere sino al mismo, siendo
el resultado de la deliberacién plenamente justiciable por cualquiera de los medios
legalmente previstos.

La referencia de la Constitucion a la inviolabilidad es una referencia claramente
institucional. La inviolabilidad, al margen de la del articula 71, es una proteccién de
la existencia, subsistencia, autonomia y funcionamiento de la Camara. Sin todos y
cada una de esas caracter(sticas la Camara carece de libertad y lo gue la clausula
trata de conseguir es una garantia de autonomia que se refiera a los tramites del
procedimiento legislativo. La citada garantia excluye absolutamente la adopcion de
una medida cautelar, de! tipo que sea, -stay o injunction- sobre esos actos de
procedimiento, aunque también puedan ser recurridos. Hay que insistir que esto
no supone una inmunidad de lo acordado o aprobado, en sus diversos niveles,
pero si de los actos de procedimiento.

La referida cuestion también se refiere a conceplos centrales del procedimiento
parlamentario. La fijacion del orden del dia y la continuidad de la sesion
parlamentaria es un aspecto que tuve su época en el parlamentarismo de la ili
Republica y en los comentarios a tal efecto. El orden del dia es un punto de
referencia del esquema del parlamentarismo. Su fijacién corresponde a la propia
Céamara, con alguna excepcion. La vinculacion de la Camara al orden del dia es,
salvo casos de modificacién, total y absoluta. De ahi también deriva que ha de
mencionarse a posibilidad de modificacién del mismo, con arreglo a las normas
establecidas, y de la suspensién de las sesiones, dos conceptos gue forman parte
de ese nucleo central del parlamentarismo, dos aspectos ignorados por el Auto de
19 de diciembre de 2022

En los Reglamentos de las Camaras no existe referencia alguna a la suspension,
a diferencia de la maodificacién del orden del dia. La palabra suspension se refiere
exclusivamente a la suspension det diputado por las causas tipicas que se
mencionan, Esta omision no puede entenderse como una libertad de acordar la
suspensién, sino que debe limitarse a la existencia de una causa suficiente. En
caso de que no se de esa circunstancia excepcional o extraordinaria, no cabe
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recurrir a una medida como es la supresion del framite. Eso es una técnica
ilegitima de completar el Reglamento de ia Camara por una via judicial y sin
accion.
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LA COMPETENCIA LEGISLATIVA PLENA DE LAS COMISIONES POR D.
IGNACIO GUTIERREZ CASSILLAS, LETRADO DE LAS CORTES GENERALES

La competencia legislativa plena de las Comisiones parte de las previsiones
establecidas en el Articulo 75 de la Constitucién espafola, segun el cual: “Las
Camaras funcionaran en Pleno y por Comisiones.

1) Las Camaras podran delegar en las Comisiones Legislativas
Permanentes la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley. El
Pleno podra, no obstante, recabar en cualquier momento el debate y
votacion de cualquier proyecto o proposicién de ley que haya sido
objeto de esta delegacion.

2) Quedan exceptuados de lo dispuesto en el apartado anterior la
reforma constitucional, las cuestiones internacionales, las leyes
organicas y de bases y los Presupuestos Generales del Estado.”

El desarrollo normativo de esta disposicion constitucional se contiene en los
articulos 148y 149 del Reglamento del Congreso de los Diputados. El articulo 148
establece que:

1} El acuerdo del Pleno por el que se delega la competencia legisiativa plena en
las Comisiones se presumira para todos los proyectos y proposiciones de ley
que sean constitucionalmente delegables, excluyéndose de la delegacion el
debate y votacion de totalidad o de toma en consideracion, y sin menoscabo de
lo previsto en el articulo siguiente.

2) El procedimiento aplicable para la tramitacion de estos proyectos y
proposiciones de ley serd el legislativo comin, excluido el tramite de
deliberacién y votacién final en el Pleno.

Por su parte, el articulo 149 establece que:

1)} El Pleno de la Camara podré recabar para sf la deliberacién y votacién final de
los proyectos y proposiciones de ley a que se refiere el articulo anterior, en
virtud de acuerdo adoptado en la sesién plenaria en que se proceda al debate
de totalidad, conforme al articulo 112 de este Reglamento, o a la toma en
consideracién de proposiciones de ley. En los demés casos y antes de iniciarse
el debate en Comisién, el Pleno podra avocar la aprobacién final, a propuesta
de la mesa, oida la Junta de Portavoces. La propuesta de avocacién se
sometera a votacidn sin debate previo.
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2) Las Comisiones careceran de competencia para conocer con plenitud
legislativa de los proyectos o proposiciones de ley que hubiera sido vetados o
enmendados por el Senado, siempre que el veto o las enmiendas hubieran
sido aprobadas por el Pleno de dicha Camara.

A) Origen histérico. - El antecedente remoto de la competencia legislativa plena
de las Comisiones lo enconiramos en el principio de divisién del trabajo que
formulara Adam Smith alla por 1776. El fruto mas notable de la divisién del
trabajo aplicada a las asambleas parlamentarias serfa la aparicién y
consolidacion de numerosas Comisiones de Diputados que —al repartirse por
materias los trabajos de la Camara- multiplicaban la capacidad de ésta para
adoptar acuerdos.

En efecto, afios mas tarde, hacia 1790, fue J. Bentham en sus “Téacticas
Parlamentarias” quien trasladé el principio de division del irabajo al ambito de las
asambleas parlamentarias al sefialar que: “cuanto mas numerosa es una
asamblea, tanto menos idénea es para ciertas tareas. Dividiéndose en comisiones
se multiplica y resuelve en muchas partes, cada una de las cuales es mas
acomodada para conseguir cierto fin que lo seria un cuerpo entero”™. Sin embargo,
el propio Bentham alerté en el texic mencionado del peligro que tas Comisiones
podrian suponer si no se establecian las cautelas adecuadas que evitasen la
usurpacién —por unos pocos de sus miembros- de funciones atribuidas a toda la
asamblea; en este sentido se ponia en guardia frente “al peligro de transferir
insensiblemente la potestad de todos a un corto nimero de individuos, expuestos
naturalmente a varios influjos ocultos”.?

Esta misma conviccidn es la que alumbra nuestros primeros textos
constitucionales y regiamentos parlamentarios en los que si se adopté como
método de trabajo la creacién de Comisiones a las que se asignaba un cometido
concreto, pero sin perder de vista la idea de que la Comision era una parte o
fraccion de la Camara que podia preparar los trabajos de ésta, mas no suplantarla
en el ejercicio de las importantes funciones que la Constitucion le habia atribuido;
por eso la asignacion de un cometido a una Comisién siempre tuvo un sentido
preparatorio de la posterior decision que habia de adoptar la asamblea entera,
todo lo cual hacia impensable la posibilidad de delegar competencia legislativa
plena en las Comisiones.

? Jeremy Bentham “Ticticas parlamentarias”. Existe una edicidn realizada por el Congreso de los Diputados
en 1991, precedida de un excelente estudio elaborado por B. Pendés Garcia.
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Asi ocurrié en los albores mismos de nuestro constitucionalismo histérico. Esta es
la interpretacién que debe darse al articulo 134 de la Constitucion espafiola de
1812 en el que se establecia que: “Admitido a discusion, si la gravedad del asunto
requiriese, 2 juicio de las Cortes, que pase previamente a una Comision, se
executara asi”. En este sentido, los diputados mismos que habian redactade la
Constitucién aprobaron antes el Reglamento para el Gobierno Interior de las
Cortes, de 24 de noviembre de 1810 cuyo capitulo Vil “De las Comisiones”
establece que:

1) Para facilitar el curso y despacho de los graves asuntos que llaman
imperiosamente la atencién de las Cortes, se nombraran Comisiones particulares
que los examinen e instruyan hasta ponerlos en estado de resolucién, la que
indicaran en su informe al tiempo de presentarlos.

2) A este efeclo, se les pasaran todos los antecedentes de los asuntos
respectivos, y por los Secretarios de las Cortes pediran todos ios documentos que
juzguen necesarios para el desempefic de su encargo a los jefes de las
Secretarias del Despacho universal de Estado y demas del Reino sin limitacion
ninguna.

3) Las Comisiones no podran resolver ni decretar por si cosa alguna
en los asuntos que se les encarguen.

Por tanto, las Comisiones preparaban el trabajo de la Camara, pero de ninguna
manera tenian facultades decisorias.

Asi pues, ni por asomo se admitird la competencia legislativa plena de las
Comisiones en los reglamentos parlamentarios posteriores, El Reglamento de
1838 cred Secciones, numeradas de la uno a la siete, cada una de las cuales —
tras discutir el asunto correspondiente en su seno- designaba a un Diputado para
integrar una Comision Redactora (no Permanente) que debia elevar un Dictamen
ala Camara®.

A partir del Reglamento Parlamentario de 1918 se sentaron las bases del sistema
de Comisiones Permanentes con &reas de competencia especializadas por
Ministerios. No se admitié, en caso alguno, la competencia legislativa plena de las
comisiones, criterio que pervivira (con numerosas variaciones, claro estd) hasta
1942,

3 Este sistema se mantuvo en los Reglamentos de 1847, 1854 y 1867 (si bien este tltimo Reglamento

establecia que la Comisién seria elegida directamente por el Pleno).
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Fue en ltalia donde se establecié por vez primera la competencia legislativa plena
de las comisiones. Siguiendo el excelente estudio de Recoder de Casso sobre el
articulo 75.2 de nuestra Constitucién®, el origen de la competencia legisiativa
plena de las Comisiones es atribuido por la generalidad de la doctrina a una
invencién constitucional fraguada durante el régimen fascista® que fue, luego,
aprovechada por la Constitucidn ltaliana de 1947 debido a la prevision que hizo la
Asamblea Constituyente de que las primeras legislaturas republicanas habrian de
hacer frente a una considerable cantidad de trabajo legislativo para adaptar todo el
ordenamiento juridico a las nuevas disposicicnes constitucionales, y de que ese
creciente trabajo legislative dificimente seria abordable por los cauces del
procedimiento legislativo tradicional; esto fue, en suma, lo que levé a que el
articulo 72 de la Constitucién ltaliana admitiese que el Reglamento Parlamentario
puede establecer la competencia legislativa plena de las Comisiones
Permanentes. Dispone dicho articulo que: “Todo proyecto de ley presentado a una
Camara serd examinado con arregio a las normas de su reglamento por una
comision y, después, por la propia Camara, que lo aprobara articulo por articulo y
por votacién final.

El reglamento establecerd procedimientos abreviados para los proyectos de ley
declarados de urgencia. Podri, ademas, establecer en qué casos y formas se
remite el examen y la aprobacién de los proyectos de ley a comisiones
permanentes formadas proporcionalmente de manera que reflejen las
proporciones de los grupos parlamentarios. Aun en tales casos, hasta el
momento de su aprobacion definitiva, el proyecto de ley se remitira a la
Cémara, si el Gobierno o una décima parte de los miembros de la Camara, o
una quinta parte de la comisién, solicitan que el proyecto sea discutido o
votado por la propla Camara, o bien que se someta a su aprobacién final
solamente con declaraciones de voto. El reglamento determinara las formas
de publicidad de los trabajos de las comisiones. El procedimiento normal de

4 En F. Garrido Falla {Director) “Comentarios a Ia Constitucién®, Madrid, 1985, piginas 1162 y siguientes,

3 El primer lugar en que se regulé la competencia legislativa de las Comisiones fue en la Ley. de 15 de marzo
de 1939, de Fascios y Corporaciones, que asignaba al Pleno de la Camara de los Fascios y las Corporaciones
y al Pleno del Senado del Reino la tramitacién legislativa de una serie de materias tasadas, quedando las
restantes para su tramitacibn legislativa en Comisién. Un resumen ilustrativo de este asunto en Y. Gomez
Lugoe “Los procedimientos legislativos especiales en las Cortes Generales”, Madrid 2008 (pég.253 y ss) Sobre
la influencia italiana en la Constitucién Espaficla, véase también Femdndez Segado “La delegacién de ia
competencia legislativa en las Comisiones”, Revista de las Cones Generales, niim, 53, 2001, (pég. 64); Garcia
Martinez, “El procedimiento legislativo”, Congreso de los Diputados, Madrid 1987, (pégs. 169 y 294); Navas
Castillo, “La funcién legistativa y de control en Comisién parlamentaria: Comisiones de investigacion y
Comisiones legisiativas permanentes con competencia legislativa plena”, Colex, 2000, (pig. 90); Ruiz
Robledo, “La delegacion legislativa en las Comisiones Parlamentaria™, Revista Espafola de Derecho
Constitucional, nim. 43, 1995, (pig. 76); Senén Hemandez, “Articuto 757; Alzaga, C., “Comentarios a las

Leyes Politicas t. VI”, Edersa, Madrid, 1996 {pag. 558}.
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examen y aprobacion directa por parte de la Camara se adoptara siempre para los
proyectos de ley en materia constitucional y electoral y para los de delegacion
legislativa, de autorizacion para ratificar tratados internacionales y para la
aprobacién de presupuestos y de rendicién de cuentas”.

El Reglamento de la Camara de Diputados contiene una elaborada regulacion de
las capacidades legislativas de las Comisiones, las cuales pueden actuar en tres
niveles; que son.

-Examen “in sede referente” (articulos 72 y siguientes).
- Examen “in sede legislativa” (articulos 92 y siguientes).
- Examen “in sede redigente” (articulo 96).

La segunda es la que mayores similitudes tiene con la vigente regulacién espaiiola
de la competencia legislativa plena de las Comisiones.bQuizd una de las
diferencias mas notables cen la regulacién espafiola actual radica en que es el
Presidente de la Camara (articulo 92.1 del Reglamenio de la Camara de
Diputados) quien decide si la Comisién actia “in sede legislativa”, facultad
presidencial de peso muy notable que se ve contrarrestada por la prevision del
apartado 4 del articulo mencionado, segin la cual la reconduccion del proyecto a
la asamblea puede ser forzada por el Gobiemo, por una décima parte de los
Diputados o por una quinta parte de los Diputados que integran la Comisién
competente.

La doble experiencia italiana en materia de competencia legislativa plena de las
Comisiones se repetira, también doblemente, en Espaiia.

Durante el régimen franquista la Ley Constitutiva de fas Cortes, de 17 de julio de
1942, cred la novedosa figura de la “Leyes de Comisién”. En este sentido, el
articuio 10 de aquella Ley establecia que: “Las Cortes conoceran, en Pleno, de los
actos o leyes que tengan por objeto alguna de las materias siguientes....” y se
citaban a continuacion los presupuestos y otra docena mas de materias que

% Un estudio introductorio y resumido con claridad sobre la competencia legislativa plena de las Comisiones
en Italia se puede encontrar en Y. Gomez Lugo, obra cifada (Pigs. 272 y ss.)

7 La Ley Constinitiva de las Cortes forraaba parte del biogue de las Hamadas “Leyes Fundamentiales” en que
se basaba el régimen del General Franco. Con esta Ley se crearon unas Cortes con una capacidad legislativa
absolutamente mermada, como confirma el dato de que en el Predmbulo de la propia Ley Fundamental
constitutiva de las Cortes se afirmaba que “seguia continuando en la Jefatura del Estado la suprema potestad
de dictar normas juridicas de caracter general...” Lo cual era como mencionar la soga en casa det ahorcado,
pues la propia Ley de creacién de las Cortes era la que privaba a éstas del dominio de la funcién legislativa,

que es algo consustancial a todo Parlamento que se precie.
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debian ser reguladas a fravés de “Leyes de Pleno”, las cuales —segun prevefa el
articulo 11 de la Ley Constitutiva- habian de pasar previamente por una fase de
informe y propuesta de la Comision competente (Trabajo, Agricultura, Obras
Pubtlicas, etc.)’, Para la regulacién del resto de materias bastaba una “Ley de
Comisién”, pues el ariiculo 12 establecia que: “Son de la competencia de las
Comisiones de las Cortes todas las disposiciones que no estan comprendidas en
el articulo diez y que deban revestir forma de ley...".

En desarrollo de lo previsto en la Ley Consfitutiva de las Cortes se dicté el
Reglamento Provisional de las Cortes Espafiolas de 1943 el cual permitia que los
“Proyecios de Ley de Comision®, una vez dictaminados por la Comisidn
competente, pudieran ser modificados por la llamada “Comisién Permanente” si
asi lo decidia el Presidente de las Cortes. La conclusidon es simple: Lo que
establecia la Ley de Cortes de 1942 no era un mecanismo de delegacion de
competencia legislativa en las Comisiones, sinc una férmula de reparto automatico
de materias por el que las materias de mayor calado habian de ser reguladas en
una “L.ey de Pleno”, mientras que las de menor calado (las no incluidas en el
articule 10 de la Ley mencionada) eran dictaminadas por la Comision de turno a lo
que, afiadiéndose luege las modificaciones que [a Comisionh Permanente estimase
oportunas, dando lugar a una “L.ey de Comisién”.

El Pieno no delegaba nada, ni podia avocar nada; y esc —si tenemos en cuenta
que las figuras de delegacion y avocacion implican una posicién de supremacia
jerarquica del érgano que puede acordarlas, sobre el 6rgano que debe acatarlas-
suponia situar a la Camara en Pleno en un plano de igualdad con cada una de las
Comisiones a la que se remitia la regulacion legislativa de las llamadas “materias
menores” {las no incluidas en el articulo 10 de la Ley de Cortes, que se tramitaban
directamente como “Leyes de Comision™). En suma, las Comisiones tenian una
competencia legislativa “propia” que dimanaba de una Ley Fundamental, y no una
competencia legislativa “eventual”, en caso de que el Pleno acordara delegarsela y
sin que tuviese el Pleno, tampaco, posibilidad de avocacién en cualquier momento
(que es lo que regularan luego la Constitucion italiana y la Constitucién espafiola,
de 1947 y 1978, respectivamente).

- Reglamento Provisional de las Cortes Espafiolas de 5 de enero de 1943,

Articulo 18: “La Comisidn permanente estarda formada por dos miembros del
Gobierno, dos de la Junta Polltica, dos del Consejo Nacional, dos Procuradores de

¥ Viéase el articulo 16 del Reglamento de 1943 en el que se enumeran las Comisiones de las Cortes, que se

reproduce mis adelante.
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Sindicatos, uno de Ayuntamiento y uno de nombramiento directo; el Presidente del
Tribunal Supremo, el del Consejo de Estado y un Secretario de las Cortes.™

Articulo 19: “Corresponde a la Comision Permanente:

a) Conocer y dictaminar previamente sobre la toma en consideracion de las
proposiciones de Ley que se presenten de acuerdo con el articulo quince,
parrafo primero de la Ley.

b) Proponer al Gobierno, por el conducto del Presidente de las Cortes, la
separacion reglamentaria de los Procuradores, por motivo de indignidad,
aunque no hayan sido sancionados por las leyes penales.

¢) Informar, previa audiencia del inculpado, sobre la concesiéon o denegacion
de los suplicatorios para el procesamiento de los Procuradores.

d) Asistir al Presidente de las Cortes en el despacho de los asuntos de
urgencia durante los periodos de vacaciones.

e) Informar, a requerimiento de! Presidente de las Cortes, sobre la devolucion
a la Comision del dictamen emitido por ésta, para su ampliacién, aclaracién
o mejor estudio.”

Articulo 46: “Las disposiciones que, sin estar comprendidas en el articulo décimo
de la Ley de diecisiete de julio de mil novecientos cuarenta y dos, deban revestir
forma de Ley, a tenor de lo dispuesto en el articulo doce de ia misma, seran
enviadas por el Presidente de las Cortes a la Comisién correspondiente como
proyecto de Ley dei Gabierno.

La Comision emitira dictamen en la forma prevenida en el presente Reglamento.
Dicho dictamen podra ser sometido, si el Presidente de las Cortes lo acordara, a la
ratificaciéon de la Comision Permanente, la cual podra introducir en el mismo las
modificaciones que estime procedentes antes de ser remitido al Gobierno por el
Presidente de las Cortes. De su contenido se dara cuenta en sesion del Pleno de

las Cortes."

- Reglamento de las Cortes Espafiolas de 26 de diciembre de 1957.

9 Téngase en cuenta que, en aplicacion del articulo segundo de la Ley de Cortes de 1942, todos los integrantes
de la Comisién Permanente —aungue pudiera parecer lo contrario- eran Procuradores en Cortes de pleno
derecho, excepto los dos miembros de la Junta Politica (la cual, a su ver, era una especie de comité
permanente del partido Gnico franquista que resulté del Decreto de Unificacién de 1937),
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Articulo 49: “Las disposiciones que, sin estar comprendidas en el articulo 10 de la
Ley de Cortes, deban revestir forma de ley a tenor de lo dispuesto en el articuio 12
de la misma, seradn enviadas por el Presidente de las Cortes a la Comision
correspondiente, como proyecto de ley, dando cuenta al Gobierno.”

E! Reglamenio de las Cortes Espaficlas de 22 de julio de 1967 no meodificod la
regulacion establecida en el Reglamento de 1957 sobre competencia legislativa
plena de las Comisiones, por eso no se incluye.

- Reglamento de las Cortes Espafolas de 15 de noviembre de 1971.

Articulo 63: “1. Los proyectos de ley se remitiran a las Cortes acompaiiados de ios
antecedentes previstos en el titulo VI de la Ley de Procedimiento Administrativo y
de la documentacidn que el Gobierno estime necesario.

2. Recibido por el Presidentie de las Cortes un proyecto de ley ordenard su
publicacion en el “Boletin Oficial de las Cortes”, indicando si es competencia del
Pleno o de las Comisiones, segun lo dispuesto en los articulos 10 y 12 de la Ley
de Cortes, y ordenara su trasiade a la Comisién correspondiente, requiriendo al
Presidente de la misma a los efectos de que proponga la Ponencia que haya de
informarlo.

3. Una vez designada la Ponencia, se hara publico el nombre de los Procuradores
que la infegran mediante su insercion en el “Boletin Oficial de las Cortes”.

4. Los antecedentes y la documentacion que, en su caso, remita el Gobierno con
el proyecto de ley podran ser examinados por los Procuradores en la Secretaria
de las Cortes, a cuyo efecto se hara la notificacion conveniente en el “Boletin
Oficial’ de las mismas.”

A la vista de la regulacién prevista en los Reglamentos de las Cortes duranie la
época franquista conviene subrayar el dato de que la competencia legislativa
plena de las comisiones éra automatica, No habia un acto de delegacién por el
Pleno, ni estaban previstas formulas de avocacioén, sino que el Presidente de las
Cortes —cuando el proyecto de ley versaba sobre materias no incluidas en el
articuio 10 de la Ley de Cortes- lo remitia directamente a la Comisién competente
y daba cuenta de ello al Gobierno. Si a eso le sumamos gue la Comisién
competente no tenia la Ultima palabra sobre el contenido del proyecto que habia
dictaminado (puesto que, después, la lamada Comisién Permanente lo podia
modificar en los términos que estimase procedentes), cabe concluir que aguella
competencia legislativa plena de las Comisiones era bien distinta de la que se
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incorporaria luego a la Constitucién de 1978. Por eso, el hecho de su origen
franquista no deberia, de antéemano, convertir en “‘maldita” la formula de la
competencia legislativa plena de las Comisiones, férmula que ~sin perjuicio de las
criticas que se esbozaran a continuacion- ha demostrado su utilidad a lo largo de
35 afos de funcionamiento en democracia’?.

Todo lo anterior nos conduce al antecedente normativo, inmediato a la vigente
regulacién de la competencia legislativa plena de las Comisiones, que es el
Reglamento provisional de 1977.

- Reglamento Provisional del Congreso de los Diputados, de 13 de octubre
de 1977.

Seccitn 4°.- De la competencia legislativa plena de las Comisiones Parmanentes.

Art. 102.1. En los proyectos y proposiciones gue no traten de materias de especial
importancia de orden general, la Mesa del Congreso puede decidir que la
Comisién encargada de dictaminar el texto en cuestion io haga en plenitud de
poder legislativo, sin exigirse su aprobacion final en el Pleno del Congreso. El
acuerdo sera publicado en el “Boletin Oficial de las Cortes”.

2. No obstante, si en el plazo de tres dias a partir de la publicacion del anterior
acuerdo dos Grupos parlamentarios o cincuenta Diputados expresaran un parecer
contrario a aquélla, el asunto sera resuelto por el Pleno de la Camara.

En rapida sintesis los rasgos mas significativos de la regulaciéon de 1977 son los
siguientes:

a) La Mesa de la Céamara era el 6rgano compelente para acordar la
competencia legislativa plena de la correspondiente Comisién, si bien —
en un plazo de tres dias desde dicho acuerdo- podia forzarse que fuese
¢l Pleno el que decidiera al respecto (confirmando o no el acuerdo de la
Mesa), a solicitud de dos Grupos Parlamentarios o de 50 Diputados.

10 Como sefiala Recoder de Casso, comparando aquella regulacién con la que se inicié cn 1977, (obra citada,
pégina 1155) “El antecedente debe tomarse con muchas cautelas, pues su significado es radicalmente distinto;
no son razomes técnicas las que inclinan a un régimen no democrético a refugiar la legislacion en las
Comisiones, sino razones politicas: reducir a la minima expresién los debates con luz y taquigrafos. Las
Comisiones son mas “manejables” que las reuniones plenarias”.
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b) Los requisitos objetivos eran bastante genéricos: cabia competencia
legislativa plena respecto a todo proyecto o proposicién de ley que no
tratase “materias de especial importancia de orden general”, io cual, en
ia practica, daba a la Mesa un amplisimo margen de decision.

B) La regulacién actual de este procedimiento especial. - La de transferir a las
comisiones competencia legislativa plena no es —desde luego gue no- una
decisién pacifica, ni sin importancia. Tanto es asi que pareceria que un
parlamentarismo tan pragmético como el britAnico hubiese preferido crear la
figura del “Committee of Whole House” -con el fin de que toda la Camara
funcionase con una agilidad parecida a la de una Comisién- para no tener que
plantearse si convenia delegar a una parte de las comunes capacidades
legislativas plenas (aunque éstas fuesen sobre cuestiones menores).

No son escasas las voces de una parte de la doctrina que alertan de los
riesgos que comporta esta transferencia de facultades legislativas. A este
respecto resulta particularmente llamativo el analisis que hace Rubio Llcrente
de este asunto, al describir que uno de los riesgos de acomodar las

Comisiones a la importancia proporcional de los Grupos en la Camara —a la par
que se delegan en ellas competencias legislativas- radica en que los Grupos
dejen de considerarlas como 6rganos auxiliares y pasen a utilizarlas como
“micro-parlamentos”, tan capaces como la “cdmara matriz” para la discusion y
aprobacién de leyes, en la medida en que constituyen su reproduccion a escala
y es seguro que la decisién final seré la misma. !

Sea como fuere, la posibilidad de que las Comisiones Permanentes actien con
competencia legislativa plena constituye unha de las més relevantes previsiones
de Derecho Parlamentario que incorpora {a Constitucion Espariola de 1978. No
cabe duda de que la posibilidad de contar con un procedimiento “aligerado”
que permitia correr mas a la Camara y que, ademas, descargaba de trabajo al
Pleno pesé mucho a la hora de decidir mantener este cauce procedimental, e}
cual ya habia superado su propia “transicion particular” -al incorporarse en el

"' ¥. Rubio Llorentc. “Las Comisiones Parlamentarias”. Vitoria, 1994 Pigs. 216 y ss. Este autor pone de
relieve el fenémeno de un Parlamento policénirico o fragmentado en el gue (como ocurre con el Poder
Judicial, repartido en cientos de juzgados y tribunales) cada Comision casi llegaria a desempeiiar funciones
propias de “tode” la Camara (no solo legislativas, sino también de control) pero con una relacién de
dependencia Je los grupos politicos bien alejada de la independencia judicial. El riesgo radicaria, en
definitiva, en que Tas Comisiones dejaran de ser drganos auxiliares para convertirse en “micro-parlamentos”.
Una buena exposicion de estas cuestiones en P. Garcia-Escudero “El procedimiento legislativo ordinario en
las Cortes Generales”, Madrid 2006. Véase también “Consideraciones sobre el procedimiento legislativo
ordinaric™, Revista General de Derecho Constitucional, n® 2, Octubre 2006 y “Las Comisioncs Permanentes
Lepislativas en ¢l Sistema de Comisiones de las Cortes Generales”, Madrid 2006.
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Reglamento Provisional de 1977- que lo desvinculaba de las connotaciones
odiosas que pudiera arrastrar por su frecuente utilizacién durante el régimen
anterior.

El Reglamento del Congreso de los Diputados incluye en su Titulo V {“Del
procedimiento legislativo”) todo un capitulo (el tercero) dedicado a “las
especialidades en e! procedimiento legislativo”. El Capitulo Tercero gsta
compuesto por seis secciones de las cuales la Seccién 5° trata “de la
competencia legislativa plena de las Comisiones” (articulos 148 y 149),

Todo cuanio contiene el articuio 148 del Reglamento del Congreso de los
Diputados no es sino desarrollo inmediato de los apartados 2 y 3 del articulo 75
de la Constitucién, por esc es imposible desvincular ambos preceptos.

El punto de partida se contiene en el articulo 75.2 del cual, a efectos de
delegacion, se desprende que: “Las Camaras podradn delegar en las
Comisiones Legislativas Permanentes, la aprobacion de proyectos ©
proposiciones de ley (...)".

a) Organos que pueden delegar

La regulacién constitucional espariola da un paso més respecto a la que vimos
que contiene la Constitucion ltaliana: Si en el caso italiano se permite que ei
Reglamento parlamentario pueda (o no) contemplar la posibilidad de delegar, en
nuestra Constitucion se habilita directamente la facultad de delegar, sin necesidad
de esperar a un posterior desarrollo en Reglamento parlamentario. “Las Camaras
pueden delegar’ establece el articulo 75.2, de donde se deduce que cada una de
las Camaras puede delegar autbnomamente si lo considera oportuno, y sin que la
decisién (de delegar o no) que se tome en una de ellas vincule la decisién que la
otra adopte al respecto.’?

Si aceptamos que “las Camaras funcionaran en Pleno y por Comisiones”, segiin
ordena el articulo 75.1, entonces la conclusién no puede ser otra que Ja de que es
al Pleno {0 a la Camara “en Pleno”) a quien —en exclusiva- corresponde la facultad
de decidir si delega o no sus competencias legislativas, sin que quepa atribuir
dicha facultad a otros érganos parlamentarios.

2 Sin embargo, el articulo 86 del Reglamento provisional del Senade de 1977, establecia la aplicacion
automdtica de la “plenitad de poder legislativo” de la Comisién competente del Senado, cuando ese hubicra
sido ¢l cauce procedimentat seguido en el Congreso. Esta regulacion fus derogada por ¢l Reglamento de
1982,
" Sobre este particular es ilustrativa la sintesis de A. Arce Jandriz en “Comentarios a la Constitucién
Espaiiola” (coordinado por MLE. Casas Bahamonde) {articulo 75), Madrid 2008, piginas 1428 y siguientes
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b) Presuncion de delegacion

El articulo 148.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados corrobora que es
a la Camara “en Pleno” a quien corresponde adoptar el acuerdo de delegacidn,
pero, a partir de ahi, establece una presuncion de delegacién muy criticada por la
doctrina® al disponer que: “El acuerdo del Pleno por el que se delega la
competencia legisiativa plena en las Comisiones, se presumira para todos
los proyectos y proposiciones de ley que sean constitucionalmente
delegables {...)".

La presuncién de delegaciéon gue impone el articulo 148.1 ha producido, como
consecuencia casi automatica, que la competencia legislativa piena de las
Comisiones —que deberia ser un procedimiento especial- se haya convertido en el
“‘verdadero” procedimiento ordinario, de tal manera que (salvo para las materias
excluidas de delegacién por el articulo 75.3 de Ja Constitucion) sera necesario un
acuerdo de avocacién por el Pleno para retomar lo que, no sin intencién, se
denomina “procedimiento legislativo comun” {(no ya “ordinario”) en el Reglamento
det Congreso de los Diputados. Los datos corroboran esta afirmacion: Durante la
IX Legislatura se aprobé un total de 141 leyes; pues bien, de ellas 101 fueron
tramitadas con competencia legislativa plena de ia Comision.

Pero, al margen de la consecuencia aludida, la presuncion de delegacién podria
estar viciada de inconstitucionalidad si consideramos que cuando el articulo 75.2
de la Constitucion Espafiola dispone que “las Camaras podran delegar” esta ligado
a ofras normas constitucionales y, en concreto, a las que dimanan del articulo 79
en el que se preceptiia que los acuerdos (el acuerdo de delegar, en este caso)
para ser validos deberan ser aprobados por la mayoria, y que el voto de los
Diputados es personal e indelegable. Este argumento lleva a calcular la posibilidad
de gue, en algin momento, por alguno de los cauces procesales que permite la
Ley Qrgédnica del Tribunal Constitucional, el articulo 148 sea declarado
inconstitucional o se acote una interpretacion conforme a la Constitucién en la que
el Tribunal Constitucional consiga domar un articulo (el 148 RCD) que impide que
la competencia legislativa plena de las Comisiones sea opcional, en la medida en
que la ha convertido en regla cotidiana, antes que en un procedimiento legislativo
especial que deberia constituir una alternativa puntual a escoger (0 no) por ei
Pleno.

¥ Agi en; A, Garcia Martinez “El procedimiento legislativo”, Madrid 1987, pagina 295. E. Recoder de Casso
Op.Cit., P4g.1168. F. Santaclalla L4pez “Derecho Parlamentario Espafiol”’, Madrid, 1990, Pig. 277. M. Senén
Hemandez “Comentarios 2 la Constitucion Espafiola de 1978", Madrid, 1998, Pig. 550 v P. Garcia-Escudero
en los diferentes trabajos ya citades v, de forma sintética en la edicion de 2001 de los “Comentarios a la
Constitucidn” {dirigidos por F. Garrido Falla) también citados, piginas 1285 y 1286.
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Por otra parte, algun autor —sin negar la argumentacion juridica precedente-
relativiza el reproche de inconstitucionalidad aludiendo a la cémoda funcionalidad
que acarrea la presuncion establecida en el articulo 148.1 del Reglamentc del
Congreso de los Diputados, y a que la rigida disciplina interna de los grupos
parlamentarios determinaria idénticos resultados ya se tramiten los proyectos de 1a
ley en Pleno o en Comision; o sea, que da lo mismo. Sin embargo, ambos
argumentos, atn siende parcialmente cierios, no son juridicos,

¢} Organos en los que se puede delegar

Ef articulo 148.1 y el propic encabezamiento de la seccion 5% en la que dicho
articulo se incardina, se refiere a la competencia legisiativa plena de las
Comisiones; sin embargo, no cabe delegacion sino en las Comisiones Legislativas
Permanentes, pues asf lo exige el articule 75.2 de la Constitucion Espafiola.

Son Comisiones Legislativas Permanentes las que enumera el articulo 46.1 del
Reglamento. Dichas Comisiones actian en nombre de la Camara cuando gozan
de competencia legislativa plena pero —ni aln en esa situacion de plena
competencia legislativa-pierden su naturaleza de drganos subordinados que
trabajan para la Camara. Buena muestra de esa subordinacion se manifiesta en
que no son duefios de una competencia legislativa plena que ni podrian rechazar
{pues no admite el Reglamento esta posibilidad'®); ni podrian retener, dado que,
“en cualquier momento” (indica el articulo 75.2 CE} la Camara puede despojarlas
de ella.

d) Asuntos suscepiibles de delegacién

La determinacién de las iniciativas legislativas y los trdmites procedimentales
sobre las que cabe delegacién surge del juego de los articulos 75.2 de la
Constitucién Espaficla y 148.1 del Reglamento del Congreso, de los que se
desprenden varias precisiones:

1. Indiferencia por el tipo de iniciativa. - Es indiferente quien sea el autor
de la iniciativa, puesto que cabe delegacién de los proyectos de ley
remitidos por el Gobierno y de las proposiciones de ley, cualquiera que
sea su origen {(quince Diputados, un Grupo Parlamentario, el Senado,

'S En este sentido, cabe mencionar el articulo 43.1 RCD, segin el cual: “Las Comisiones conocerin de los
proyectos, proposiciones o asantos que les encomiende, de acuerdo con su respectiva competencia, la Mesa

del Congreso.
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una Asamblea Autondmica o 500.000 ciudadanos a través de una
iniciativa popular). La clave estd en la materia que se reguie. No cabe
delegacion, en cambio, del proyecto o proposicion de ley vetado o
enmendado por el Senado. El articulo 121 del Reglamento del Congreso
de los Diputados dispone que: “Los proyectos de ley aprobados por el
congreso y vetados o enmendados por el Senado seran sometidos a
nueva consideracién del Pleno de la Camara.”®

2. Materias no delegables. - No cabe delegacion en las materias que
numera el articulo 75.2 de la Constitucién; a saber:

Reforma constitucional, reforma para la que los articulos 167 y 168 CE
exigen mayorfas cualificadas que se calculan tomando como base el
ndmero total de miembros que integran el Pleno de cada Camara.

Cuestiones internacionales, en las que, como es sabido, no se incluyen las
leyes necesarias —en su caso- para la transposicion de directivas, en la
medida en que la ejecucién del Derecho Comunitaric derivado no es una
“cuestion internacional™’.

Leyes Organicas, que exigen una votacion final en ia que el texto obtenga el
apoyo de la mayoria absoluia del congreso (articulo 81 CE).

Leyes de Bases, en aplicacion de un valor scbreentendido, nunca
cuestionado, en virtud del cual no puede delegar una facultad quien la ha
recibido, a su vez, por delegacion (“potestas delegata non delegatur’). De
esto se desprende que no cabe delegacién en Comisién de proyecios (o
proposiciones) de ley de bases que regularian la posterior redaccion por el
Gobierno de un texto articulado. Si cabe, en cambio, pues no lo prohibe el
articulo 75 de la Constitucidén, que una Ley de Comisién incluya una
clausula legal de refundicion; esto es, para la formacion de un texio
refundido (articulo 82 CE).

Presupuestos Generales del Estado, cuya relevancia ha determinado que —
aun revistiendo los Presupuestos forma de Ley- la Constitucién no trate a
los Presupuestos como una ley mas, sino que los dote de sustantividad
propia segin demuestra el articulo 66.2 en el que menciona la aprobacién

16 Asi es, a pesar de la imprecisa regulacién esiablecida en el articulo 149.2 del Reglamento del Congreso de
los Diputados. Sobre este particular nos remitimos a los Comentarios de diche articulo,

7 R. Alonso Garcia “Dereche Comunitario”™, Madrid, 1994. Pag.232 y en “Sistema Juridico de la Unién
Europea”. Madrid 2010.
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de los Presupuestos como una funcién especifica de las Cortes Generales,
separada de la funcion legisiativa.

3. Reserva al Pleno del debate de toma en consideracion. - El articulo
148.1 excluye de la delegacién de competencia legislativa plena en
Comisién el debate de toma en consideracion de las proposiciones de
ley; ello en coherencia con las previsiones —entre ofras- del articulo
126.3 del Reglamento del Congreso segun el cual el debate de toma en
consideracion se ha de sustanciar ante el Pleno.

4. Reaserva al Pleno del debate de enmiendas a la totalidad. El articulo
148.1 excluye de ia delegacién de competencia legislativa plena en
Comisién el debate de totalidad, el cual:

¢ Debe hacerse en Pleno.

« Dicho debate se corresponde con la presentacion de
enmiendas a la totalidad (de devolucién o de fexto alternativo,
si se frata de proyectos de ley, o sélo de texto alternativo, si se
trata de proposiciones de ley, con la excepcion de las
proposicicnes de ley del Senado que también admiten
enmiendas de devolucién, al no haber tenido que superar la
toma en consideracion por el Congreso), en aplicacion de los
articulos 125 y 126 del Reglamento del Congreso de los
Diputados.

e) Tramitacion

Si el articulo 148 ha despertado vivas criticas de la doctrina en su apartado 1,
merece elogio por la claridad y sencillez de su apartado 2 que viene a poner sobre
el tapete que la (nica especialidad de tramitacién ulterior —una vez materializada
la delegacion de competencia plena en la Comisidn- radica en suprimir la fase de
deliberacién y votacion final en el Pleno.,

En definitiva, una vez cerrado el plazo de enmiendas, las fases del que el
Reglamento llama “procedimiento legislativo comin™ son las de Ponencia,
Comision y Pleno, todas las cuales se sustancian de la misma manera, pero
suprimiendo la fase plenaria en los casos en gue la Comisién haya actuado con
plenitud de competencia legislativa.
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C) La posibilidad de avocacion por el Pleno. - El contenido esencial del articulo
149 del Reglamento del Congreso de los Diputados reside en la regulacién de
la avocacién por sl Pleno del examen y aprobacion final de cualquier proyecto
o proposicion de ley que haya sido objeto de delegacién legislativa en
Comisién. En términos generales la avocacién se define como el acuerdo,
sometido a Derecho Publico, por el que un érgano superior recaba para si el
conocimiento y decisidn de un asunto gue, ordinariamente o por delegacion,
corresponderia a uno de sus érganos subordinados.

En sus origenes histéricos la avocacion era la formula administrativa a través
de la cual los monarcas del Antiguo Régimen recababan para si la decision
sobre cualquier asunto (normaimente judicial) desapoderando de su
competencia al Tribunal que conocia del mismo. La avocacién era, por tanto,
una herramienta del absolutismo y de la concentracién de todos los poderes en
el Rey; por eso, a la medida que fue adquiriendo firmeza el principio de division
de poderes, las Constituciones prohibieron la avocacion. En el
constitucionalismo historico espaiiol este fendmeno tuvo lugar ya en nuestra
primera Constitucion, la de CAdiz de 1812, cuyo erticulo 243 establecié que:
“Ni las Cories, ni el Rey podran ejercer ninglin caso las funcicnes judiciales,
avocar causas pendientes, ni mandar abrir los juicios fenecidos”.

Con posterioridad la avocacion fue recuperada por el Derecho Administrativo
(se regulaba en el articuio 4 de la vieja Ley de Procedimiento Administrativo 17
de julioc de 1958 y, actualmente, en el articulo 14 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrative Comun). Hoy dia, el significade de la avocacion
es bien distinto al originaric: En Derecho Administrativo adquiere su
fundamento constitucional en el articule 103.1 de la Constitucién espariola en
el que se establece que la Administracién actia de acuerdo con los principios
de eficacia y jerarquia (entre otros); y en Derecho Parlamentario la avocacion
confirma la supremacia de la CAmara en Pleno sobre las Comisiones, cuando
éstas actan con competencia legislativa Plena.

La importancia de la competencia legislativa plena de las Comisiones radica en
el hecho de que constituye la via por la que una fraccion de la Camara (al finy
al cabo, las Comisiones no son otra cosa) ejerce en nombre de ésta la
potestad legislativa (que —no esta de mas recordarlo- es la primera y mas
importante funcidn de las que el articulo 66.2 de la Constitucion espaiiola
confiere a las Cortes Generales).
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Como es sabido, fa competencia legislativa plena se formé como resultado de
fa acumulacién de condicionantes diversos, que podemos resumir del siguiente
modo:

1. Las Camaras han sido muy suspicaces, a lo largo de toda su historia y
en todos los paises, con la posibiidad de que la transferencia de
facultades decisorias a las Comisiones pudiese degenerar en una
suplantacion del todo por una parte; es decir, se desconfiaba de dar
lugar & una situacion en la que una fraccién de Diputados pudiera
asumir decisiones que, con arreglo a la Constitucion, corresponderia
tomar al conjunto de la Camara.

2. El progresivo incremento de funciones del Estado ocasioné un paralelo
crecimiento de los asuntos pendientes de decisién parlamentaria lo cual,
en pocos afnos, derivdé en una situacion de sobrecarga de trabajo de las
asambleas legislativas. Esto daria lugar a que fuese necesario idear
formulas para aliviar el crénico colapso de las Camaras Parlamentarias.

3. Fue bajo la vigencia de sendos regimenes de Dictadura —en ltalia y
Espaia en 1939 y 1942, respectivamente- cuando se utilizé la excusa
de la necesidad de aliviar la sobrecarga de trabajo de las Camaras y de
aprovechar la especializacion por materias de las Comisicnes para crear
“ex novo” un reparto de competencias legislativas entre el Pleno y las
Comisiones, de tal manera que el grueso de los proyectos de ley se
tramitaban en Comision y se mantenia la tramitacion en Pleno
solamente de aquellos proyectos de ley que afectaban a materias de
mayor calade (que estaban tasadas en el articulo 10 de la Ley de
Cortes).

4. Resulta evidente que la competencia legislativa plena de las Comisiones
no derivd —durante la vigencia de la Dictadura- de una delegacién
acordada por el Pleno, sino que venia ya establecida en las propias
leyes que regulaban la creacion y funciones de aquellas asambleas.

Asf pues, la Comisién actuaba en nombre de la Camara por razén de la matera
que se regulaba, no porque la Camara hubiese delegado en la Comisidn su
competencia legisiativa respecto a un concreto proyecto o proposicion de ley.
Coma nunca hubo delegacién, tampoco hubo nunca posibilidad de avocacion
directa por el Pleno para recuperar sus atribuciones legislativas. En ultimo término,
la avocacion hublese sido un mecanismo que —de existir- hubiese permitido al
Pleno recuperar sus atribuciones legislativas, cosa que no cuadraba con las
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posibilidades de manipulacién que tan (tiles podian ser en c¢aso de gue la
jerarquia del régimen deseara moldear un determinado capitulo legislativo
atendiendo preferentemente a sus propios criterios de conveniencia.

Por consiguiente, la posiilidad de avocacion sélo fue posible cuando la
competencia legislativa plena de las Comisiones fue prevista coincidiendo con ia
vigencia de regimenes democraticos, lo cual sélo tehdra lugar en ltalia, primero,
bajo la Constitucion Italiana de 1947, vy, treinta afios después, en Espafa, bajo la
Ley para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977. Son estos ultimos, por tanto
los antecedentes indudables de la vigente regulacién de la avocacion en el
Reglamento del Congreso de los Diputados.

En ltalia es el articulo 72 de su Constitucion de 1847 el precepto que regula la
posibilidad de avocar las facultades legislativas delegadas. Dicho articulo dispone
que: “Todo proyecto de ley presentade a una Camara sera examinado con arreglo
a las normas de su reglamento por una comisién y, después, por la propia
Camara, que lo aprobara articulo por articulo y por vetacion final.

El reglamento establecera procedimientos abreviados para los proyectos de ley
declarados de urgencia. Podra, ademas, establecer en qué casos y formas se
remite el examen y la aprobacién de los proyectos de ley a comisiones
permanentes formadas proporcionalmente de manera que reflejen las
proporciones de los grupos parlamentarios. Aun en tales casos, hasta el momento
de su aprobacion definitiva, el proyecto de ley se remitirda a la Camara, si el
Gobiero o una décima parte de los miembros de la Camara, o una quinta parte
de ia comision, solicitan que sl proyecto sea discuiido o votado por la propia
Céamara, o bien que se someta a su aprobacion final solamente con declaraciones
de voto. El reglamento determinara las formas de publicidad de los trabajos de las
comisiones. El procedimiento normal de examen y aprobacion directa por parte de
la Camara se adoptara siempre para los proyecios de ley en materia constitucional
y electoral y para los de delegacion legislativa, de autorizacién para ratificar
tratados interacionales y para la aprobacion de presupuestos y de rendicién de
cuentas”.

La regulacion de la avocacién que contiene el Reglamento de la Camara de
Diputados italiana responde a tres preguntas elementales: Quién. Cuando. Cémo.
(Articulo 92, apartados 4 y 5 del Reglamento de la Cdmara de Diputados).

Quién. - En caso de que haya tenido lugar la delegacion en una Comisitn de la
competencia legislativa plena sobre un proyecto de ley —decisién que adopta el
Presidente de la Camara (articulo 92.1 de su Reglamento)-, la reconduccién del
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proyecto {para que su examen y votacion final sea efectuado en el Pleno de la
Camara) puede ser forzada por el Gobierno, por una décima parte de los
Diputados o por una quinta parte de los diputados que integran la Comisién
competente,

Cuando. - Puede solicitarse la remisién del texto a ia Cémara en cualquier
momento previo a su aprobacion final, segin exige la Constitucién Haliana. Lo cual
se concreta por el Reglamento en solicitar la avocacion antes de la votacién final
del texto en la Comision.

Cémo. - La avocacién se puede solicitar por escrito al Presidente de la Camara
antes de que se haya formalizado la inclusién del proyecto de ley en el orden del
dia de la Comisién competente; a partir de ese momento, {(dispone el articulo 92.5
del Reglamento de la Camara) se puede solicitar al presidente de la Comisién que
tramite la avocacion.

El antecedente italiano constituye la antesala de la regulacién de la avocacién que
contiene el Reglamento Provisional de 1977.

- Reglamento Provisional de! Congreso de los Diputados, de 13 de octubre de
1977.

Seccién 4°.- De la competencia legislativa plena de las Comisiones Permanentes.

Art, 102.1. En los proyecios y proposiciones que no traten de materias de especial
importancia de orden general, la Mesa del Congreso puede decidir que la
Comisién encargada de dictaminar el texto en cuestion lo haga en plenitud de
poder legislativo, sin exigirse su aprobacion final en el Pleno del Congreso. El
acuerdo sera publicado en el "Boletin Oficial de 1as Cortes”.

2. No obstante, si en el plazo de tres dias a partir de la publicacion del anterior
acuerdo dos Grupos parlamentarios o cincuenta Diputados expresaran un parecer
contrario a aquélla, el asunto sera resuelto por el Pleno de la Camara.

En rapida sintesis, los rasgos mas significativos de la regulacidn de 1977 son los
siguientes:

a) La Mesa de la Cdmara era el 6rgano competente para acordar la competencia
legisiativa plena de la correspondiente Comisién, si bien —en un plazo de fres
dias desde dicho acuerdo- podia forzarse que fuese el Pleno el que decidiera
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al respecto (confirmando o no el acuerdo de la Mesa), a solicitud de dos
Grupos Parlamentarios o de 50 Diputados.

b) Los requisitos objetivos eran bastante genéricos: cabia competencia legislativa
plena respecto a todo proyecto o proposicion de ley que no tratase “materias
de especial importancia de orden general”, lo cual, en la practica, daba a la
Mesa un amplisimo margen de decision.

La redaccién del apartado 2 podria llevar a la conclusién de que dos Grupos
Parlamentarios o 50 Diputados podrian forzar la avocacion directa por el Pleno del
proyecto de ley delegado (de manera similar a la prevista en Rtalia); sin embargo,
la practica parlamentaria reiterada consistia en que -una vez delegada la
competencia legislativa plena en la Comision- el Pleno por maycria habria de
resolver si se mantenia o no la delegacion cuando asi lo requerian dos Grupos
Parlamentarios o cincuenta Diputados.

Regulacién actual de la Avocacion. - Esa regulacién esta en el articulo 149 del
Reglamento; ahora bien, todo cuanto establece el articulo 149 del Reglamento del
Congreso de los Diputados no es otra cosa que el desarrollo legislativo inmediato
del apartado 2 del articulo 75 de la Constitucién, por eso es imposible desvincular
ambos preceptos.

El punto de partida se contiene en el articulo 75.2 el cual, a efectos de avocacion,
establece que el Pleno podra recabar, en cualquier momento, el debate y votacién
de cualquier proyecto o proposicién de ley que haya sido objeto de delegacion.

a) Requisitos subjetivos de la avocacion,

Corresponde al Pleno {a facultad de avocar, asi lo establece expresamente el
articulo 75.2 de la Constitucion y, en desarrollo de dicho precepto, el articulo 148.1
del Reglamento del Congrese de los Diputados, segin el cual: "El Pleno de la
Camara podra recabar para sf la deliberacion y votacion final de los proyectos y
proposiciones de ley a que se refiere el articule anterior...” Del requisito subjetivo
exigido en los articulos 75.1 de la Constitucidon y 149.1 del Reglamento del
Congreso, por el que se concentra en el Pleno la faculiad de avocar, podria
deducirse que existe una relacién de jerarquia orgéanica en la que el Pleno seria el
érgano superior y la Comision el 6rgano subordinado. No son estos comentarios
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lugar adecuado para profundizar en esta discusién doctrinal.’® Nos parece que las
refaciones de las Comisiones con el Plenc son muche mas cercanas a la
subordinaciéon que a la paridad jerdrquica y que —aunque no se establece
expresamente esa jerarquia superior dei Pleno- en la practica se actia siempre
déndola por sobreentendida, y es légico que sea asi si consideramos que “la
Camara en Pleno” y “la Cdmara” son las misma cosa, de manera gue la Camara
crea Comisiones —directamente ¢ por decisién de su Mesa, por los cauces
previstos en el Reglamento- como érganos auxiliares que sélo pueden actuar en
su nombre cuando la propia Camara lo permite.'®

b} Requisitos objetivos de la avocacidn.

Es susceptible de avocacién por el Pleno, segin el articulo 75 de la Constitucion,
“cualquier proyecto o proposicién de ley que haya side objeto de delegacion.” Del
examen conjunto de los articulos 148.1 y 148.1 del Reglamento del Congreso de
los Diputados se deduce que —dada la presuncién de delegacién que establece el
primero de estos dos articulos-. El Plenc ha de avocar si desea examinar y votar
un proyecto o proposicién de ley (al margen, claro estd, del debate de totalidad y
de toma en consideracion, que siempre tienen lugar en Pleno, y de las materias
sobre las que no cabe delegacién legislativa). Por tanto, no cabria avocacion
{(porque, entre ofras cosas, serfa innecesaria) de los proyectos y proposiciones de
ley que no son susceptibles de delegacion; a saber: la reforma constitucional, ias
cuestiones internacionales, las leyes organicas y de bases y los Presupuestos
Generales del Estado (articulo 75.3 de la Constitucién).

Desde el punto de vista objetivo, la avocacion puede afectar a las competencias
que el érgano subordinado tenga atribuidas, bien normativamente, bien en virtud
de delegacion. En este casc no cabe duda de que la competencia legislativa de la
Comision procede de un acuerdo de delegacién (aunque sea un acuerdo presunto,
en aplicacion del articulo 148.1 del Reglamento del Congreso) dado que no
establecen la Constitucion, ni el Reglamento del Congreso fa atribucion de
competencia legislativa plena a Comisién alguna, al margen de un presunto de
acuerdo previo de delegacion.

c) Requisitos formales de la avocacion.

3 Nos remitimos a la sintética exposicion que hace Recoder de Casso en Comentarios a la Constitucion
(dirigido por F. Garrido Falla) Madrid 1985, pp. 1153 y ss. Existe una edicién posterior, de 2001, en la que se
incorporan las actualizaciones efectuadas por P. Garcia-Escudero Mirquez.

19 En este mismo sentido A. Arce Janériz “Comentarios a la Constitucion Espafiola™ (coordinado por M.E.
Casas Bahamonde) (articulo 75), Madrid 2008, pginas 1428 y ss.
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E! requisito formal, previo a toda avocacion, consiste en que ésta debe ser una
posibilidad habilitada normativamente a favor del érgano superior, (cosa que hace
la Constitucién en su articulo 75.2) para desapoderar al érgano inferior. En este
sentido, la previsién constitucional de la posibilidad de avocacién por el Pleno es
un dato normativo mas que refleja la enorme diferencia que existe enire la
regulacion actual de la competencia legislativa plena de las Comisiones y la que
establecfa la Ley Constitutiva de Cortes de 1942 en la que se establecia una
atribucion directa de competencia legislativa en favor de las Comisicnes, en
menoscabo de las facultades legislativas del Pleno, el cual carecla, ademas, de la
posibilidad de avocar los proyectos o proposiciones de ley que la Ley de Cortes
habia asignado a las Comisiones.

Sobre los requisitos formales de la avocacién actualmente vigentes conviene
hacer varias precisiones:

1. Propuesta de avocacidn. - La iniciativa para forzar al Pleno a decidir sobre
si avoca o no un proyecto o proposicion de ley corresponde {articulo 149.1
dei Reglamento del Congreso de los Diputados) a la Mesa de la Camara,
oida la Junta de Portavoces. Constituye un uso reiterado a lo largo de
sucesivas legislaturas, el de que basta con la solicitud de un grupo
parlamentario dirigida a la Mesa del Congreso, para que ésta —tras oir el
parecer de la Junta de portavoces- someta al Pleno la propuesta de
avocacion solicitada. Lo anterior, sin olvidar que la Mesa conirolara,
también, que la propuesta de avocacidn se haga dentro de los plazos en
que es posible concederla, segin se ve a continuacién.

2. Momento procesal de avocacién. - La Constitucion (articulo 75.2)
establece escuetamente que el Pleno puede abocar “en cualguier
momento” (siempre que el proyecto o proposicién de ley siga pendiente de
aprobacion, se entiende). Sin embargo, el articulo 149.1 del Reglamento de!
Congreso restringe la posibilidad de avocar a determinados momentos del
procedimiento legislativo, que son:

- La sesién plenarla en gue se efectie el debate de fotalidad, conforme al
articulo 112 del Reglamento.

- La sesién plenaria que se efecile el debate de toma en consideracion que
el articulo 126 del Reglamento exige para las proposiciones de ley, excepto
las remitidas por el Senado (articula 125).
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- En los casos en que no haya tenido lugar ninguno de fos debates plenarios
anteriores, el articuio 149.1 del Reglamento dispone que el Pleno podra
avocar antes de iniciarse el debaie en Comision.

Pese a que el Reglamento circunscribe la posibilidad de avocacion a unas
momentos procedimentales concretos (la sesién plenaria del debate de totalidad,
la de toma en consideracién o, en defecto de las anteriores, antes de iniciarse e}
debate en Comisién} la practica parlamentaria se muestra mucho mas cercana a
la amplitud de la prevision constitucional, segun la cual (articulo 75.2 de la
Constitucion) la Camara puede abocar “en cualquier momento”. En este sentido,
hasta la IX Legislatura (2008-2011), ha constituido un use de la Mesa, reiterado y
no cuestionado, el de admitir que el Pleno pudiera decidir si avocaba ¢ no, en
cualquier momento anterior a la sesién en la que 1a Comisién competente habia de
emitir su dictamen. Con arreglo a este criterio, cabria avocar, incluso, habliendo
sido convocada ya la Comisién para emitir su dictamen con competencia
legislativa plena, aunque ello comportase una medificacién formal del orden del
dia, Esta uso parece acertado por dos motivos:

- Porgue se acomoda mejor a la prevision del articulo 75.2 Constitucién ("en
cualquier momento”) que la enumeracion de momentos del procedimiento
en que se podria avocar (que hace el articulo 149.1 del Reglamento dei

Congreso de los Diputados).

- Porque, al facilitar que el Pleno pueda decidir expresamente si quiere
recuperar o no sus facultades legislativas sobre un proyecto concreto, sirve
para contrarrestar la presuncion de delegacion de competencia legisiativa
plena en las Comisiones que establece el articulo 148.1 RCD, presuncion,
como ya hemos sefialado, de dudosa constitucionalidad.?

Sin embargo, inexplicablemente, durante la IX Legislatura se quebrd la practica
anterior, siendo inadmitidas por la Mesa de la Camara aquellas solicifudes de
avocacién que se presentaban una vez que hubiese sido convocada la Ponencia
que (art. 113 RCD) habla de emitir informe sobre el proyecto o proposicién de ley.
Este criterio no parece atinado, dado que contradice la regulacién del Reglamento
que permite someter la avocacion al Pleno “antes de iniciarse el debate en
Comisién”, puesto que el debate en Comision comienza cuando la Ponencia ha
terminado un Informe, segiin se desprende del articuloc 114 RCD, en el que lo
primero que se dispone es que el debate en Comisidn comienza una vez que ha
concluido el Informe de la Ponencia.

20 Nos remitimos sobre esta cuestién a cuanto se ha expresado al respecto en los comentarios al articulo 148,
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Por otra parte, conviene pasar de puntilias por el hecho de que la Constitucion
permite avocar “en cualquier momento”; es decir, también después de iniciado el
debate en Comision (que, en ocasiones, llega a prolongarse varios dias antes de
que esté definitivamente aprobado el texto).

3. Adopcién del acuerdo de avocacion. - La adopcion del acuerdo de avocacion
se hace en Pleno, sin posibilidad de debate previo (dado que lo prohibe el articulo
149.1 RCD). Si —como suele ocurrir-no estuviese incluida en el orden del dia la
propuesta de avocacion (normalmente por haberse formalizado la solicitud con
posterioridad al mismo) suele decidirse sobre la avocacion como asunto previo,
siendo habitual, también, que la avocacién sea acordada por asentimiento.?

4. Resultado de la avocacién. - Desde el punto de vista procedimental, o que
ocurre sl el Pleno decide avocar es que se regresa a lo que el Reglamento
denomina "“procedimiento legislativo comun”, de donde resulta, en resumidas
cuentas, que se recuperan los tramites de deliberacién y votacion final en el Pleno
que habian sido excluidos como consecuencia de la presuncion de delegacion que
impone el articulo 148 del Reglamento del Congreso.

21 Hasta la 1X Legislatura (2008-2011) fueron muy escasas las acasiones en que una mayoria de la Camara
rechazé |a avocacién de un proyecto o proposicién de ley. Sin embargo, esa tendencia se ha visto rota a partir
de Ia Legistatura mencionada como refleja el hecho de que, durante ese perioda, -sea por inadmision o sea por
rechazo- de 26 solicitudes de avocacion s6lo se han concedido 8.
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LA INTERVENCION ECONOMICA DEL PARLAMENTO. POR EL DR. LUIS DE
LA PENA. INTERVENTOR DE LAS CORTES GENERALES.

A. introduccién.

La funcién de la Intervencién en las Cortes Generales se conecta directamente
con el principio de la autonomia parlamentaria, establecido en el articulo 72 de la
Constitucion Espafiola. Tal autonomia tiene una diversidad de dimensiones,
reglamentaria, de personal, de aufo organizacién y presupuestaria. En ese ambito,
el control de la actividad econémica y financiera parlamentaria cobra una enorme
relevancia.

B. Los principios del control interno

1. Principio de organizacion: Se tiene que valorar el tamafio de la institucion
donde se debe aplicar. Es diferente la contabilizacion del gasto de Ia
funcién de tesoreria y de la decisién de como se va a hacer el gasto. Si no
se tiene claro puede tenderse a errores.

2. Separacion de poderes: En el Ambiio parlamentario es muy importante el
que se dividan las tareas o funciones.

3. Buena informacién: el funcionario debe tener la informacion pertinente y
atil, también debe ser objetiva y verificable (que cuente en ios registros de
la instifucién y contabilizada por el dérgano que se encarga de la
fiscalizacidn).

4. Principio de calidad del personal: debe ser el adecuado y competente,
debe ser un personal que esté suficientemente motivado, es decir bien
retribuido para que se eviten las tentaciones de corrupcién. Ei personal
debe tener integridad moral, por 1o que es la mejor garantia de que no se
usaran los fondos publicos a donde no estan asignados.

5. Principio de armonia: supone que ese control intemo tiene que
adecuarse a las caracteristicas de la organizacién. Si se dificulta y relentiza
las funciones de la institucion no existe armonia, debe ser eficaz y eficiente
al mismo tiempo.

6. Principio de universalidad: debe alcanzar a todas las personas de la
organizacion.

7. Principio de independencia: reafirma el gjercicio de ia fiscalizacion debe
realizarse en todo momento.,
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8. Principio de permanencia: La estabilidad de las personas que realizan las
tareas. Rigidez y adaptacién. Debe huirse de la rigidez, pero sin permitir
decisiones caprichosas de algin funcionario.

C. La funcidn interventora.

El objeto de la funcién interventora: todo lo gue entrafian obligaciones o
derechos con factores econdmicos debe ser fiscalizado.

La finalidad es que el interventor tiene que velar porque se esté respetando
la legalidad en todo momento, pero también abarca el principio de respeto,
eficiencia y economia, es decir que el gasto debe ser eficiente con la
méaxima economia para evitar que se produzcan fraudes y errores. La
finalidad esencial de la funcién interventora es la de asegurar ei respeto de
la legalidad y la adecuacion de la actuacidén administrativa a ios principios
de eficiencia y economia en la gestion del gasto publico.

Los principios de la accién interventora son comunes respecto de los del
Congreso de Diputados en la Administracion Publica, esto es, se ejerce con
autonomia funcional y aplicando un procedimiento contradictorio.

La técnica de la funcién interventora se basa en el principio de cierta
desconfianza del interventor hacia los gestores. El objetivo principal es no
dejar en una sola mano la ejecucién de los gastos publicos, por la
integridad de esos fondos publicos, y tiene que ser un gasto regido por la
buena administracién de esos recursos.

El control en Espana es previo al momento de autorizar un gasio, para
intentar asegurar que los recursos se controlen, y que después se pueda
verificar que se estan usando de forma legal y eficiente.

El interventor tiene que supervisar que las cantidades que se han
autorizado han sido las comectas. Sin embargo, hay casos gue no se
requiere de una intervencién previa, es el caso de los contratos de gastos
que no son de un valor importante, ¢ en los casos de tracto sucesivo
(alquileres de locales o de autos).

Para resolver las discrepancias entre el interventor y el gestor, la mesa de
la camara es quien resuelve estas discrepancias, pudiendo incluso asumir
responsabilidades por tener que tomar esa decisién.
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D. El concepto de [a funcion interventora.
Existen dos tipos de controles existentes, externo e interno.

o Control Externo: Tribunal de cuentas {art. 136 Constitucion
Espariola). El contro! externo corresponde, en términos generales, al
Tribunal de Cuentas. El tribunal de cuentas depende completamente
de las Cortes Generales. Se despliega por todos los ambitos del
control plblico, pero no llega hasta las Cortes Generales. Hay otra
forma de control externo con auditorias.

o Control interno: El control interno de la gestion econdémico-financiera
en Cortes Generales, Congreso y Senado se realiza mediante el
ejercicio de la funcién interventora y del control financiero.

E. Normativa.
Basicamente, tal normativa es la siguiente:

- Acuerdo de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado sobre
contraccidn de obligaciones, ordenacién y fiscalizacidn del gasto y
ordenacién de pagos, adoptado en sesién conjunta el 26 de enero de 1982.

- Normas de organizacion y plantillas de las Secretarias Generales del
Congreso de los Diputados y del Senado.

- Normas sobre procedimiento presupuestario, control, contabilidad vy
contratacidén del Senado, aprobadas por la Mesa de la Camara en su
reunién del dia 4 de febrero de 2003.

- Con caracter supletorio, Ley General Presupuestaria, arts. 140 y ss, (Titulo
VI, sobre la Intervencién General de la Administracién del Estado).

F. Organizacién de las intervenciones.

En las Cortes Generales existen tres Intervenciones independientes:

a} Cortes Generales.
b) Congreso de los Dipuiados.
¢} Senado.
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IV. LOS DIFERENTES MODELOS DE ADMINISTRACION ELECTORAL EN EL
DERECHO COMPARADOQ. Manue! Delgado-ribarren Garcia-Campero

El Derecho Comparado muestra diferentes modelos de Administracién electoral,
aun cuando, como se ha sefialado por los especialistas??, todos estos modelos
tienen una finalidad comun, que es lograr unas elecciones limpias, de manera que
ninguno de los candidatos concurrentes disfrute de veniajas adicionales,
observandose rigurosamente las reglas del juego. Aunque en ocasiones resulte
forzado incluir algunos sistemas dentro de los Ilimites de cada modelo,
proponemaos ia siguiente tipologia:

A} El modelo de gestion gubernativa y control judicial ordinario. A este tipo
responden aquellos sistemas que atribuyen la organizacién de las elecciones a las
Administraciones territoriales ordinarlas y su gestibn es controlada
jurisdiccionalmente por los Tribunales de Justicia ordinarios, siquiera por
procedimientos preferentes y sumarios. Podemos decir que es el modelo
imperante en Estados Unidos y en aigunos paises occidentales europeos {Reino
Unido, Irlanda, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Suiza,). La gestion electoral se Neva
a cabo por drganos especificos pero insertos en las administraciones estatal,
regional o local, segin los procesos electorales, y el control judicial de su
actuacién lo ejercen los érganos jurisdiccionales competentes para fiscalizar a esa
administracion (sea la jurisdiccion ordinaria, la contencioso-administrativa o la
constitucional).

No es infrecuente que este modelo se acerque al que describiremos a
continuacion, cuando se sustraen a [a Administracién gubemnativa, encargada de
la gestidn de los procesos electorales, determinadas materias que se reservan a
unas comisiones electorales independientes. Asi sucede en las elecciones
federales en los Estados Unidos, en que una agencia independiente, la Comisién
Federal de Elecciones, es la encargada de la fiscalizacion de los gastos
electorales. Lo mismo ocurre en el Reino Unido, en que otro érganc independiente
creado en 2006 por la Electoral Administration Act, la Comision Electoral, cuyos
miembros son designados por el Parlamento, es competente para la fiscalizacion
de los gastos electorales y de los partidos politicos, pudiendo también aprobar
directrices de buenas practicas dirigidas a las autoridades electorales
gubernativas, constituidas por los “refurning officers” y los “electoral registration
officers”.

T SANTOLAYA MACHETTL, P.: Ef modelo espaiivl de la Administracion Electoral, en La resoluctén de los conflicios electoraies: un
andlisiy comparado {obra coovdinada por Paloma Biglino Campos, Luis E. Delgado def Rincén), Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2010, p. 22,
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B) El modelo de Comisiones o Juntas Electorales. Con variantes diversas pero
que se caracteriza por conservar la gestion material de las elecciones por las
Administraciones territoriales ordinarias pero bajo la supervision inmediata de unas
comisiones o juntas electorales especificas, que ademas realizan los principales
actos electorales (proclamacion de las candidaturas, distribucién de espacios de
campaiia electoral y control de todos los actos de propaganda y campafia, control
de los gastos electorales, escrutinio y proclamacién de electos, ...). Estas
comisiones o juntas, con una composicion mixia - cuasijudicial y de
representaciébn de las formaciones politicas concurrentes-, actian como
administraciones independientes del ejecutivo. La actividad de éstas esté después
sometida a un control jurisdiccional, mas o menos limitado, por los Tribunales
ordinarios, generaimente también mediante procedimientos preferentes vy
sumarios. Este modelo esta particularmente arraigado en Europa occidental
(Alemania, Austria, Espafia, Francia, Grecia, Holanda, ltalia, Noruega, Portugal,
Suecia, efc...) y también se ha ido incorporando en algunas de las antiguas
democracias populares (Croacia, Eslovaquia, Hungria, Reptiblica Checa,
Rumania,...).

En Francia, por ejemplo, son las autoridades gubemnativas estatales, regionales o
locales quienes gestionan los pracesos electorales, pero existen dos comisiones
independientes de composicién fuertemente judicializada, a las que se reservan
las competencias mas relevantes: la Comision Nacional de Gastos Electorales y
Financiacion Palitica, érgano independiente cuyos miembros son designados por
6rganos jurisdiccionales (tres por el Consejo de Estado, tres por el Tribunal de
Casacion y tres por el Tribunal de Cuentas), cuya competencia se limifa a la
fiscalizacion de los gastos electorales y a la financiacion de los partidos politicos?;
y la Comision de Control dei Escrutinio Electoral, presidida por un Magistrado y
cuya composicién se acuerda por Decreto del Consejo de Estado?®, Por otra parte,
los principales actos electorales estén sujetos al control de la jurisdiccion
contencioso-administrativa?s,

En Alemania, la gestion electoral se atribuye a autoridades electorales que actiuan
de forma independiente, aun cuando sean designadas por los correspondientes
ejecutivos. Asl, en las elecciones federales, el Director de la Oficina Federal de
Elecciones (“Bundeswahlleiter”), designado por el Ministro del Interior peroc con un
mandato indefinido, es el responsable de los procesos electorales. Dicha
designacién recae tradicionalmente en el Presidente del Instituto Federal de

T An. L-52,14 del C6digo Electoral,
* Art, L-85 del Cédigo Electoral.
% Art, L-118 de! Cédigo Electoral.
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Estadistica, agencia independiente del ejecutivo. Ademas, el citado Director
preside la Comisién Electoral Federal, integrada ademas por dos Magistrados del
Tribunal Administrativo Federal, que actia asesorada por ocho personas
designadas por los partidos politicos. Dicha Comisién debe adoptar decisiones
especialmente reievantes como la resolucién de recursos contra la proclamacion
de candidaturas o la asignacion de escafios y la proclamacién de electos.

En Iberoamérica es muy poco frecuente este modelo, si bien cabria considerar
como una variante el sistema argentino, en el que la Direccién Nacional Electoral,
érgano dependiente del Ministerio del Interior, lleva la gestion material de los
procesos electorales, pero bajo el control de la Justicia Nacional Electoral,
constituida por veinticuatro Juzgados Federales y por la Camara Nacional
Electoral como dérgano supremo. La Justicia Electoral, como sucede con muchos
Tribunales Electorales, ejerce ademas competencias administrativas en materia de
censo electoral, registro de partidos polfticos, gastos electorales, etc.

C) El modelo bicéfalo (o tricéfalo) de Institutos y Tribunales Electorales. Se
caracteriza por sustraer del Poder Ejecutivo todas las competencias en materia
electoral para atribuirselos a una Administracion electoral especifica, a la que se
confiere en exclusiva la gestién electoral, dotandole para ello de un importante
aparato burocratico. Este modelo se complementa con Tribunales electorales
especificos a fos que se encomienda en exclusiva el control judicial de los 6rganos
de la administracion electoral.

Es el modelo de varios paises ibercamericancs comoa México, en que el Instituto
Federal Electoral (IFE) ostenta ias competencias administrativas federales (hay
Institutos analogos en los Estados, si bien esta cuestion esta siendo objeto de una
posible revision} y el Tribunal Electoral del Poder Judicial revisa judicialmente sus
decisiones. El modelo bicéfalo se mantiene en Chile, con el Servicio Nacional
Electoral y el Tribunal Calificador Electoral; en Ecuador, el Consejc Nacional
Electoral y el Tribunal Contenciocso Electoral; y acaba de ser instaurado en la
Republica Dominicana (Junta Central Electoral y Tribunal Superior Eiectoral).

El modelo tricéfalo es el de Pert, pues las funciones administrativas las ejercen el
Registro Nacional de ldentificacion y Estado Civil (RENIEC) y la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (ONPE), organismos auténomos, v la revision judicial de
sus actos corresponde al Jurado Nacional de Elecciones (JNE). Una variante es el
sistema colombiano, que no tiene un tribunal electoral especifico sino que los
actos de la Registraduria Electoral y del Consejo Electoral son revisados por el
Consejo de Estado —drgano supremo de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
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D) Finalmente, e/ modelo de Tribunal Electoral, que concentra todos los
poderes administrativos y judiciales en materia electoral, configurado en muchos
casos como un cuarto poder del Estado. En algunos paises (como Brasil o Costa
Rica) el modelo estd complefamente judicializado, pues sus miembros son
designados por el Poder Judicial. En otros es el Congreso {Uruguay, Venezuela),
o el Congreso y la Presidencia de la Republica (Bolivia) quienes proceden a esa
designacion, aun cuando después el érgano deba actuar con independencia.

Estd muy arraigado en Iberoamérica, tanfo en Sudamérica (Uruguay®®, Brasil,
Bolivia, Paraguay, Venezuela) como en Centroamerica (todos menos la Reptblica
Dominicana y Puerto Rico). Es también un modelo muy utilizade en los paises de
la Europa central y del este tras su democratizacion (Bulgaria, Polonia, Rusia,
Serbia, Ucrania, etc.).

La promocion y el apoyo en la participacion en este tipo de cursos es importante
para la formacion técnica, académica y profesional para quienes con dedicacién
desarrollamos una carrera a nivel parlamentario, asesorando y brindando nuestros
aportes, conocimientos y experiencias en ia funcién legislativa; lo cual contribuye a
fortalecer el apoyo técnico legal que se brinda dentro de nuestra asamblea.

Estas iniciativas de formacién profesional, mas ahora que retomamos a la
modalidad presencial en dichas actividades, después de dos afios de estar
haciéndose de forma virtual durante el periodo que duré la pandemia del COVID
que azoté al mundo, en donde el intercambio de ideas y conocimientos se hace
mas fangible y promueve la socializacion profesional entre homéologos
procedantes de paises con diferentes caracteristicas parlamentarias, sin duda
repercute en el uso comecto, adecuado y oportuno de nuestra constifucién y
legislacion intema, pudiendo reconocer sus diferencias estructurales con la
legisiacién y modo de aplicacidn con ofros paises, pudiendo identificar nuestras
diferencias y teniendo la oportunidad de tomar ejemplos y vivencias para poderlas
adaptar y aplicar de forma practica en nuestra legislacién parlamentaria.

* En el Uruguay se cred en 1924 el primero de ellos, la Corte Electoral, fruto de una acuerdo entre los partidos politicos, coma
mstrumento de ¢control reciproco entre etlos {dato facilitado por el actual Vicepresidente de |a Corte Electoral, Dr, Wilfredo Penco, en el
Seounario orgenizade por ta ABCI y ¢l Ministerio del Imerior espatiol en Momigvideo del 14 a1 18 de pctubre de 2013),
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EL ESTATUTO DEL PERSONAL DE LAS CORTES GENERALES. Moénica
Moreno Fernandez-Santa Cruz, Letrada de las Cortes Generales

I Introduccién.

La razon de ser del Estatuto del Personal de las Cortes Generales se encuentra
en el marco de la autonomia parlamentaria, que garantiza la separacion de
poderes y la independencia del poder legislativo. Esa autonomia parlamentaria
aparece consagrada en ¢ articulo 72 de la Constitucién Espanola, que la dota
de un cuddruple ambito: cada Camara goza de autonomia presupuestaria
(elaborando sus propios presupuestos) normativa (elaborando sus propias normas
de procedimiento), organizativa (eligiendo sus propios 6rganos rectores o de
gobierno) y administrativa.

La autonomia administrativa comprende, entre otros aspectos, como las
facultades de policia de los Presidentes de las Camaras, la capacidad de las
Cortes Generales para tener un personal propio, recibiendo la autonomia en
materia de personal un tratamiento expreso en el texto constitucional, puesto que
el apartado 1 del articulo 72 dispone que “fas Cdmaras ...... de comtn acuerdo,
regulan el Estatuto del Personal de las Cortes Generales”.

i1. Caracteristicas.

Como punto de partida, podemos decir lo siguienie respecto del Estatuto del
Personal de las Cortes Generales:

1°, En e} marco de la autonomia parlamentaria, la autonomia de personal
pretende evitar que las Camaras dependan de otros poderes del Estado para
obtener los medios materiales, en este caso los personales, necesarios para
desarrcliar sus funciones.

20 Ademas, el reconocimiento constitucional de la autonomia en materia de
personal pone de relieve la consideracion fundamental de este personal propio del
Parlamento, marcado por las peculiaridades del propio Parlamento y de la
naturaleza del trabajo parlamentario, lo que exige una especifica cualificacion y
disponibilidad que deben tener los funcionarios parlamentarios, unida a una
exquisita imparcialidad politica, que ha determinado histéricamente un sistema

de reclutamiento, retribucion y disciplina propios.
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3° Lo dicho mas arriba determina que el personal de las Cortes Generales
sea diferente al de la Administracién Publica, tratdndose de dos compartimentos
estancos para garantizar la separacion de poderes y mantener la independencia
respecto del poder ejecutivo y la burocracia que le sirve, aunque elio no haya
obstado una aproximacidén en cuanto a su régimen entre ambas estructuras, de
forma que el régimen del personal de las Cortes Generales se ha ido adaptando a
fo previsto para fa Administracion Puablica, en materia de sindicacién, negociacion
colectiva, vacaciones u otras medidas, entre las que destacan las tendentes a la
conciliacion entre la vida familiar y faboral y a implantar la igualdad efectiva entre
mujeres y hombres en el Ambito de la administracién parlamentaria y que cristalizé
en el | Plan de lgualdad de las Cortes Generales, 2020-2024, aprobado por las
Mesas conjuntas.

4°. Ei constituyente opté ademas por un personal funcionario propio de las
Cortes Generales, comin a ambas Camaras, Congreso y Senado, algo poco
comun en los Parlamentos bicamerales, siendo un nexo de unién entre ambas que
se ha revelado muy udtil para la fluidez de relaciones de las mismas.

IH. Naturaleza Juridica del Estatuto del Personal de las Cortes
Generales.

1. Competencia material: E! Estatuto dei Personal de las Cortes Generales
es una norma incardinada directamente en la Constitucion, que establece su
existencia para regular una materia concreta. Por lo tanto, existe una resetva de
competencia establecida por la propia Constitucion a favor de dicha norma, de
modo que hinguna otra puede reguiar dicha materia.

2. Procedimiento de aprobacién y modificacién: Como dijimos mas
arriba, la Constitucion, en su articulo 72 dispone que “Las Camaras ... de comun
acuerdo regulan el Estatuto del Personal de las Cortes Generales”. Esta imprecisa
formulacién constitucional (no seftala drgano ni procedimiento de aprobacion mas
alla dei comun acuerdo de las Camaras) deja abierta la concrecion del 6rgano que
ha de aprobar el Estatuto. Algin sector doctrinal se incliné porque fueran los
Plenos de las Camaras, en el marco del procedimiento legislativo ordinario, y
como ley, pero finalmente se adoptd una solucién mas adecuada, pues al tratarse
de una norma de aplicacion interna, el Estatuto del Personai de las Cories
Generales se aprobd por las Mesas de ambas Camaras en sesién conjunta, al
igual que se resuelven todas aquellas cuestiones que afectan a las Cortes
Generales. Por esta via han tenido lugar también las posteriores modificaciones
del Estatuto.
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3. Rango: La forma de aprobacién del Estatuto dic lugar a opiniones
diversas respecto a la naturaleza juridica del mismo. Hubo quien cuestiond que se
pudiera otorgar rango de ley a una norma no emanada de los Plenos de las
Camaras. Tampoco podia considerarse de fa misma naturaleza que los
Reglamentos de las Camaras, para los que la Constitucién prevé una forma de
aprobacién y un contenido material distinto, ni una norma de naturaleza
meramente reglamentaria, como ha defendido alguna postura doctrinal. Ei Tribunal
Constitucional zanjo la cuestion en su Sentencia 139/1988, de 8 de julio,
asimilando el Estatuto del Personal de las Cortes Generales a la Ley, como norma
directamente vinculada a la Constitucién, norma primaria a favor de la cual se
establece una reserva formal y material, quedando ia regulacién que se le
encomienda fuera del alcance de cualquier otra norma juridica. De ahi que por
imperativo constitucional goce de efectiva fuerza de ley, al menos en su vertiente
pasiva, por cuanto ninguna ofra norma del ordenamiento juridico puede proceder a
la regulacién que le ha sido atribuida y reservada por la Constitucién. Ello implica
ademas fa posibilidad de fiscalizacién del Estatuto del Personal de las Cortes
Generales por el Tribunal Constitucional por via de la cuestién o el recurso de

inconstitucionalidad.

m. Contenido del Estatuto del Personal de las Cortes Generales.

El Estatuto del Personal de las Cortes Generales vigenie, que se adjunta,
sa aprobé por las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado en reunién
conjunta el 27 de marzo de 2006, derogando el anterior de 26 de junio de 1989,
previa negociacién colectiva, si bien no se introdujeron alteraciones sustanciales,
lo que demuestra que la Administracion Parlamentaria se ancla sobre un edificio

organizativo muy consolidado.
Sucintamente, el contenido del Estatuto del Personal es el siguiente:
Capitulo Primero — Del Personal de las Cortes Generales™:

Furncionarios (de ambas Camaras)

Personal eveniual (es de cada Camara)

Personal de la Administracion del Estado (™ (es de cada Camara)

™) La regulacién del Estatuto del Personal se centra findamentalmente en los funcionarios, ya que el personal
laboral de cada Cémara se rige por su propio convenio colectivo y al personal eventual de cada Cimara se le
aplica el régimen de los funcionarios en cuanto no s¢ oponga a su naturaleza.
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- Personal laboral (es de cada Camara}

Capitulo Segundo — De los funcionarios de las Cortes Generales
Cuerpos de funcionarios:;

- letrados

- Archiveros-Bibliotecarios

- Asesores Facultativos

- Redactores Taquigrafos y Estenotipistas

- Técnico-Administrativo

- Administrativo

Ujieres
Capitulo Tercero - Ingreso y cese de los funcionarios.

- Sistema de oposicion publica como via de acceso para todos los
cuerpos de funcionarios. Mérito y capacidad.

Capitulo Cuarto

- Situaciones de los funcionarios (servicio activo, servicios especiales,
excedencia voluntaria, excedencia para el cuidado de Ios hijos,
expectativa de destino, suspension de funciones)

Capitulo Quinto — De los derechos de los funclionarios

derechos: desempeiiar puesto de trabajo, retribucion, respeto derechos,
inamovilidad, carrera profesional, proteccion social.

]

Consolidacion del complemento de destino.

vacaciones, permisos y licencias

provision de puestos de frabajo. Concurso y libre designacion

*y Adserito para desempefio de funciones de seguridad y otras no atribuidas a los funcionarios de las Cortes
Generales. Permanece en servicio activo en su cuerpo de origen, si bien depende del Presidente y del

Secretario General de la Camara en gue preste servicios.
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- derechos de sindicacion, representacion, participacién y negociacion
colectiva (la Junta de Personal y la Mesa Negociadora)

Capituio Sexto — deberes e incompatibilidades de los funcionarios
- Deber de acatamiento a la Constitucién y ordenamiento juridico
- Jornada de trabajo

- Cumplimiento de las obligaciones, reserva, consideracién de trato e imparcialidad
politica

Capitulo Séptimo - Régimen disciplinario

Capitulo Octavo - Eficacia e impugnacién de las resolucicnes recaidas en
materia de personal.

JUSTICIABILIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS EN MATERIA DE
PERSONAL.

Con el paso del tiempo y el afianzamiento de unos tribunaies de justicia
independientes del poder ejecutivo, en el derecho comparado en general se fue
poniendo coto a la doctrina de los intema corporis acta y se fue pasando a un
régimen de plena justiciabilidad de los actos adminisirativos de las Camaras.

Como consecuencia de lo anterior, los actos de aplicacion del Estatuto de
Personal de las Cortes Generales, asi como las normas o disposiciones que lo
desarrollen, son recurribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa (ante el
Tribunal Supremo) y pueden ser objeto de recurso de amparo ante el Tribunal
Constitucional cuando viclen derechos fundamentales.
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lll. Conclusjones

El curso es muy enriquecedor para poder enfender y compartir cémo funcicna el
derecho parlamentario en otros paises. Dentro de las reflexiones que realicé
podria destacar la posible incorporacién de un procedimiento de reforma mas
rigido del articulo 135,

El articulo 135 constitucional establece que se requiere que el Congreso de la
Unidn acuerde por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes,
las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México. Procedimiento distinto al
regulado en el articulo 72.

A pesar de la rigidez que la caracteriza, debemos hacer énfasis en gue esto no ha
sido impedimento para que haya sido reformada mas de 700 veces en sus 106
anos, Tal vez, somos mas flexibles de lo que creemos que somos.

En los dltimos sexenios hemos podido advertir que las politicas pdblicas que se
buscan implementar necesitan un anclaje constitucional. En la actual legislatura
hemos visto que varias reformas constitucionales se han frenado precisamente por
no cumplir con el requisito de votacién; sin embargo, la conformacion del
Congreso de la Unidn no es esiatica y se modifica constantemente.

La pregunta es si esta facilidad que nos permite reformar y adicionar nuestra
Constitucién puede implicar un riesgo para el propio caracter rigido
del procedimiento.

¢Qué pasaria si las fuerzas politicas vieran al procedimiento rigido como un
obstaculo para lievar a cabo sus objetivos? ;Bastaria llevar a cabo el propio
proceso del 135 para modificar nuestro procedimiento de reformas
constitucionales por uno mucho maés flexible?

Entonces, iDeberfamos crear un procedimiento especial para reformar el
procedimiento del articulo 1357

En mi opinion, si. Paises como Espafia, Panama, Cuba, Colombia, entre otros
tienen clausulas en las que incluso agregan la participacion por parte de ia
ciudadania a través del referendo. Por ejemplo, en Cuba para reformar los

derechos, deberes y garantias consagrados en la Constitucion, se requiere,
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ademas de la aprobacién de las 2/3 de la Asamblea, la ratificacién por el voto
favorable de la mayoria de los electares en referendo. Mismo caso para Colombia.

En México, la mayoria de las politicas publicas de los gobiernos en turno traen
aparejadas reformas consfitucionales. No hay una continuidad en programas y
politicas previas, sobre todo cuando hay cambio de partido politico. Blindar el
procedimiento del articulo 135 constitucional es una forma de reforzar la rigidez
del propio, ademas de garantizar la integridad de la propia Constitucidn.

IV.Anexos

Diploma

Foto al en el Congreso de los Diputados de Espafia.

N

Py H

I3

—4
o

n
w
S

i
il
’1,;3;_*

74
4

) -1 1
BEE+ Ve syt S T AR
i [ -YZM;...’E Lo it




