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I. INTRODUCCION

Desde el momento en que Espafia recuperd su Parlamento con base
en las elecciones generales a Cortes que se celebraron, en aplicacién
de la Ley para la Reforma Politica, en junio de 1977, los estudios de
derecho parlamentario adquirieron relevancia, no tanto por sus aporta-
ciones tedricas, como por lo que pudieron contribuir a una correcta con-
formacion de la institucion parlamentaria, entendida como una realidad
politica concreta bajo la cual se desenvuelve toda una infraestructura
cuyos contornos han acabado por disefiar la practica de una manera
sensiblemente compleja. Pocas instituciones han contribuido tanto como
la parlamentaria a la modificacién de la organizacion y convivencia poli-
ticas hasta el punto de que autores como P. Lucas Verdl entienden
gue cabe considerar al Parlamento como una expresiva manifestacion
del genio politico occidental.

Resulta, pues, ldgico que el derecho parlamentario, como rama del
ordenamiento juridico y como parte de la disciplina del derecho constitu-
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cional no se desarrolla mas que alli donde existen Constitucion y Parla-
mento y por consiguiente, practicas de parlamentarismo. Y, si bien, el
origen del derecho parlamentario puede remontarse a las practicas, cos-
tumbres y privilegios de los estados generales, cortes y parlamentos me-
dievales, al menos como precedente de las que rigen en los parlamentos
democraticos del nuevo régimen, la disciplina del derecho parlamentario
tiene un origen bastante reciente. No basta con que haya précticas,
convenciones y normas de organizaciéon y procedimiento parlamenta-
rios, sino que se precisa un estudio sistemético y metodolégicamente
consistente de ese objeto de conocimiento.

Las obras clasicas de derecho parlamentario nos revelan el origen
practico de este sector del ordenamiento juridico, dado que el Parlamen-
to es, segun Tosi, un campo de experiencia constitucional continuamente
renovado. Ahora bien, ese caracter practico no prejuzga ni la calificacién
de su naturaleza juridica ni tampoco su importancia. Si circunscribimos
el ambito de la disciplina a las organizaciones, funcionamiento, compo-
sicion y poderes de las Camaras en el marco de la disciplina general
del derecho constitucional, necesariamente deben servirnos de fuentes
las siguientes normas:

1) En primer lugar la propia Constitucion, norma juridica suprema y
fuente de las fuentes del derecho.

2) La fuente peculiar y especifica de los reglamentos de las cortes
generales o reglamentos parlamentarios.

3) Otras normas del mas variado rango legal que pueden ir desde
la Ley Organica del Régimen Electoral General (LOREG) que
regula las condiciones de inelegibilidad de incompatibilidades
parlamentarias, y el procedimiento electoral, hasta los usos y
conveniencias parlamentarias que configuran las normas de fun-
cionamiento interno de las Camaras.

Este ser4 el marco normativo en el que se desenvolveran las pagi-
nas siguientes en las que pretendemos demostrar que frente a las si-
tuaciones de inmunidad y autocontrol propias de otras épocas, hoy, la
Constitucién espafiola (CE) del 29 de diciembre de 1978 al configurar al
Parlamento como un 6rgano auténomo, que no soberano, permite que
sus actuaciones en cuanto 6rgano constitucional (el legislativo es un po-
der constituido en el marco de la CE) sean enjuiciados por la jurisdic-
cion constitucional y, en su caso, por la jurisdiccion ordinaria. Con ello
el principio constitucional del Estado de derecho (articulo 1.1 de la CE)
y sus especificaciones estructurales (articulo 9.3 de la CE) adquieren
una gran potencialidad.
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Asi las cosas, nuestro constituyente configur6 a las Cortes Generales
como el 6rgano representante del pueblo espafiol (articulo 66.1 de la
CE). Esto no impide que sea considerado como un 6rgano subordinado
a la Constitucion —como sucede con las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas— cuyas actuaciones deben estar sometidas
al control jurisdiccional.

II. PARLAMENTO Y REPRESENTACION POLITICA

Hoy en dia es referencia coman de toda la doctrina que se ocupa del
tema sefialar que el Parlamento es la institucion representativa. Con este
aserto se pretende indicar que un grupo de personas, por esencia redu-
cido, “representa” al conjunto de los ciudadanos porque son la expre-
sion de la voluntad de ese pueblo manifestada en sede parlamentaria.

Ahora bien, es obvio sefialar la dimensién que alcanzan las moder-
nas asambleas en relacién a lo sucedido histéricamente. En el antiguo
régimen las cortes eran el fruto de una decision personal del monarca
gue decidia reunirlas, casi siempre por motivos financieros, con el fin de
reclamar impuestos para sufragar los gastos del Estado. De ahi que, la
duracién misma de sus sesiones no venia establecida en ninguna nor-
ma y dependia de la consecucidn del objetivo previsto. Por ello, las an-
tiguas Cortes no tenian una celebracion periddica que garantizase su
funcionalidad, por lo que no podian constituir la representacién popular
ante los poderes efectivos del Estado: eran Gnicamente un instrumento
en manos del monarca utilizable a su servicio.

La aparicién del Estado liberal supuso una transformacion radical en
el orden politico con el reconocimiento de postulados clave elevados a la
categoria de verdaderos dogmas como sucedié con la soberania nacio-
nal y el origen popular del poder. Pero eso no implicé en ningin momen-
to un ejercicio directo de ese poder por el pueblo soberano, pues, son y
han sido escasas las formas de participacién directa de los ciudadanos
en el proceso politico. Asi, desde un principio la burguesia, auténtica
fuerza motriz en la formacién del Estado liberal, aposté por una partici-
pacién indirecta a través de la ficcion juridica de la representacion, lo
gue unido a la escasa capacidad media de los ciudadanos y el restringi-
do sufragio de la época (sufragio censitario) les aseguraba el dominio
politico junto el econémico que ya tenian.

Las claves de la defensa de la idea de la representacién politica se
encontraban en los siguientes presupuestos:
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1) El argumento de los constituyentes de 1791 o de la representacion
como condicién de la existencia de la soberania nacional, segun el cual
se pretende que la soberania sea asumida por la Nacion. Pero, como
éste so6lo puede existir a través de sus representantes se concluye que
s6lo la representacion puede realizar ese dogma fundamental para el
pensamiento liberal-burgués que es la soberania nacional.

2) El argumento de Constant o de la adecuacion de la representacion
a la libertad de los modernos. La representacion seria la Unica técnica
de participacién politica que conviene a la libertad de los modernos que
jamas cercenarian su vida privada a cambio de una mayor intervencién
en los asuntos publicos porque, opinidbn comuin era que Unicamente en
lo privado es donde se encuentra la auténtica libertad.

3) El argumento de Sieyes o de la representacion como forma de la
division especializada del trabajo, justificando en la conveniencia comudn
el que los ciudadanos nombren representantes mucho mas capaces
gue ellos para la gestidon y administracion de las cosas publicas.

La evolucién del Estado social y democratico ha hecho que varien
los argumentos en defensa de la representacién politica, pero, esta si-
gue siendo un concepto fundamental en los modernos sistemas de go-
bierno. Hay que reconocer, sin embargo, que la ampliacién del sufragio
hasta hacerlo universal ha democratizado al Parlamento como institu-
cion representativa despojandola de su pasado caracter oligarquico y
depositario de intereses concretos, mas que de la voluntad general,
pero no por ello se ha producido un cambio sustancial respecto al fondo
del asunto: la representacion sigue siendo el cauce esencial para que
los ciudadanos puedan participar en la vida politica.

En el sentido previamente expuesto conviene resaltar que el articulo
23.1 de la CE dice: “Los ciudadanos tienen el derecho a participar en
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libre-
mente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal’. Esa
participacion indirecta se hace evidente en el Parlamento de tal forma
que el articulo 66.1 de la CE prescribe: “Las Cortes Generales repre-
sentan al pueblo espafiol...”. Todos los deméas poderes del Estado care-
cen de una vinculacién directa con la voluntad popular y necesitan la
mediacion de las Cortes para constituirse o para legitimar democratica-
mente su actividad.

Las cortes son, pues, el elemento central del sistema politico espa-
fiol, ya que de ellas depende la formaciéon del gobierno y la direccion
politica del pais y ademas porque disponen del monopolio del poder le-
gislativo, dependiendo de ellas la facultad de dictar normas primarias
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sin otro limite que el marcado por la propia Constitucion. Los otros po-
deres del Estado, Ejecutivo y Judicial quedan sometidos al mandato del
legislador. Asi las cosas, conviene resaltar que las Cortes Generales
son el érgano constitucional a través del cual se expresa dia a dia la
soberania popular, siendo el cauce de legitimacion democratica del Es-
tado.

El constituyente espafiol de 1978, en una de las decisiones mas po-
Iémicas que se han adoptado, opté por un sistema bicameral a la hora
de configurar el Poder Legislativo. Dice asi el articulo 66.1 de la CE:
“Las Cortes Generales... estan formadas por el Congreso de los Diputa-
dos y por el Senado”. Las Cortes Generales, pues, se configuran como
un érgano constitucional complejo, compuesto por dos 6rganos constitu-
cionales simples, cuyas relaciones se encuentran constitucionalmente
reguladas. Entendemos, con Garcia Pelayo, por 6rgano constitucional
del Estado aquellos que tienen su origen inmediato y directo en la pro-
pia Constitucion y ademas participan en la direccién politica del Estado.

[1l. LA INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA

El texto constitucional de 1978 atribuye inviolabilidad al rey (articulo
56.3), al domicilio (articulo 18.2), a los diputados y senadores por opi-
niones emitidas en el ejercicio de sus funciones (articulo 71.1) y a los
derechos inherentes a la persona (articulo 10.1). En ese mismo sentido
el articulo 66.3 dice: “Las Cortes Generales son inviolables”. Se trata de
una atribucién privilegiada (prerrogativa) en el contexto de los poderes y
drganos relevantes constitucionalmente que no se puede asimilar a las
demas referencias de la Constitucién, a las personas fisicas o al titular
persona fisica de un 6rgano del Estado.

Los precedentes en nuestro derecho sobre esta prerrogativa son inexis-
tentes y muy escasos en el derecho comparado (por ejemplo el articu-
lo 34 de la Constitucion de Dinamarca de 1983). De ahi que la Consti-
tucion espafiola de 1978 en este aspecto sea una novedad que ha
suscitado diversas opiniones doctrinales, habida cuenta que hasta ese
momento lo habitual era hablar de inviolabilidad de diputados y sena-
dores y a patrtir del 78 también son inviolables las Cortes Generales.

Fijandonos en la voluntad del constituyente (defensa del ponente Pe-
ces-Barba en la Comision Constitucional del Congreso) lo que se quiso
fue realizar una declaracion general de proteccidon de las Cortes como
reconocimiento de la importancia fundamental del poder legislativo, con
una especie de mandato implicito al legislador ordinario en materia pe-
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nal. A pesar de ello la doctrina ha opinado sobre los distintos significa-
dos de esta expresion y no faltan quienes se inclinan a favor de enten-
der la sede del Parlamento como recinto inviolable. Esta opinidn tiene
algunas quiebras entre ellas el que no existe una auténtica sede de las
Cortes Generales porque los recintos parlamentarios son los del Con-
greso y del Senado y ademas acudiendo a la historia observamos que
la ineficiencia de dicha declaracion es total, sirviéndonos de ejemplo “la
visita” que el general Pavia realiz6 a las Cortes en 1874 o el asalto su-
frido méas recientemente por la sede del Congreso en el intento de gol-
pe de estado del 23 de febrero de 1981. Tampoco faltan los autores
gue negando la personalidad juridica de las Cortes conectan la inviola-
bilidad del Parlamento con una irresponsabilidad de caracter juridico.
Pero esto no casa con la progresiva juridificacion del actuar del Estado
a través de sus 6rganos, tengan o no caracter constitucional. Ademas, y
desde un punto de vista de lege data no se pone en duda que actual-
mente las Cortes estan sujetas a controles juridicos formales y materia-
les. Sirvanos de ejemplo los recursos de inconstitucionalidad frente a
leyes y de forma especial los recursos de amparo que a tenor del articu-
lo 42 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional (LOTC) caben fren-
te a decisiones 0 actos de las Camaras que violen derechos y liberta-
des susceptibles de este recurso. Luego, en resumen, del articulo 66.3
de la CE no puede deducirse la imposibilidad de demandar formalmente
a las Cortes Generales.

Quizés, la opinibn mas autorizada en este punto sea la de Manzella
gue entiende que la inviolabilidad es una de las garantias principales
de que disfrutan las Cortes Generales. Opina este autor que la inviolabi-
lidad de las Camaras puede significar, por un lado, reiteraciéon de lo que
disponen otros articulos como el 71.1 y el 72.3 relativos a la inviolabili-
dad de los parlamentarios y los poderes de los presidentes de las Ca-
maras y, por otro lado, el citado precepto —articulo 66.3 de la CE—
puede cubrir la especifica autonomia de las Camaras y la continuidad
de su funcionamiento frente a los demas poderes del Estado. Asi las
cosas, estariamos en presencia de una férmula de garantia de las ga-
rantias.

Sin duda, y a tenor de la evolucién del proceso constituyente lo mas
acertado es mantener que la norma que declara la inviolabilidad de las
Cortes es repetitiva de otros preceptos constitucionales —no es una su-
pernorma— que fue introducida mediante enmienda (diputados sefiores
Carro, Orti Bordas y Peces Barba) cuando ya estaba establecida la es-
tructura de la Constitucién. Tampoco tipifica el texto constitucional,
como si lo hace el danés, de delito de alta traicion los actos contra la
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inviolabilidad del Parlamento y sera preciso el desarrollo de las conse-
cuencias penales del modo mas especifico posible en el Cédigo Penal.
De ahi que, probablemente, lo mas acertado sera no considerar al pre-
cepto en cuestion superfluo, siendo conveniente negar la identidad en-
tre inviolabilidad y autonomia por las consecuencias inadecuadas que
de ello se pudieran derivar.

IV. EL PARLAMENTO EN CUANTO ORGANO
AUTONOMO, PERO NO SOBERANO

A lo largo de la historia se consideré que la independencia del Parla-
mento frente a las prerrogativas de la corona no se garantizaba de for-
ma suficiente si éste no podia definir y regular sus propias prerrogati-
vas, las de sus miembros y su funcionamiento interno. En Inglaterra
fueron las facultades judiciales de la Camara de los Lores las que pro-
porcionaron las primeras normas y usos de procedimiento. En Francia,
como los Estados Generales no se reunian desde 1614, tuvieron que
dotarse de normas nuevas en 1789 para comenzar los trabajos parla-
mentarios. Asi pues, Sieyes fundament6 en la teoria del poder consti-
tuyente la potestad autonormativa de la Asamblea, que sélo terminé
siendo reconocida por el rey por conveniencia a cambio de que el Par-
lamento reconociese otras tantas prerrogativas regias. En Espafa a
causa del no uso y del olvido de las antiguas practicas de las Cortes, la
Junta Central tuvo que utilizar por analogia en 1808, usos judiciales es-
pafoles y parlamentarios extranjeros. Pero, finalmente, encargé a una
comisién la redaccion de su reglamento parlamentario.

De esta forma el principio de autonormatividad parlamentaria fue asu-
mido por el Estado liberal como uno de sus elementos esenciales, sien-
do incluso elevado a rango constitucional. Esa constitucionalizacion sélo
se interrumpe o se altera cuando el régimen liberal es sustituido por
otro autoritario. En efecto, apreciamos ese principio ya en la Constitucion
belga de 1813 que es la pionera en este campo. En ltalia lo recogi6 el
Estatuto Albertino de 1848 y en Alemania la Constituciéon de 1919. En
cambio, el constitucionalismo francés ha sido reacio a ese reconoci-
miento expreso, si bien fue una practica constante en sus periodos de
régimen liberal hasta la V Republica.

Segun R. Morodo el desconocimiento del principio de autonormativi-
dad parlamentaria coincide con regimenes menos liberales o sencilla-
mente dictatoriales como el Directorio o el Segundo Imperio en Francia
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o el régimen Salazarista en Portugal. Por su parte, las Constituciones
comunistas han adoptado posiciones muy diversas al respecto, desde
su reconocimiento expreso a su olvido. Fijandonos en el caso espafiol
observamos que se aprecia la misma correspondencia que en el dere-
cho comparado en la relacién entre el tipo de régimen politico y el reco-
nocimiento o no del principio de autonormatividad parlamentaria. La re-
gla general ha sido su reconocimiento tanto en las Constituciones
moderadas como progresistas, no sélo en las monarquicas sino también
en las republicanas. Solamente se exceptuan el Estatuto Real de 1834,
el Acta Adicional de 1857, promovida por Narvaez, el Proyecto de
Constituciéon de Primo de Rivera de 1929, y las leyes fundamentales
franquistas.

Junto con la evolucién histérica conviene aludir también a la funda-
mentacién juridico-politica de este principio y sus transformaciones. Ya
no es la prerrogativa de una Camara nobiliaria para velar por su propio
privilegio y por el de sus miembros. Tampoco es el derecho de autoor-
ganizacion del Parlamento burgués por su cualidad de soberano, y ni
siquiera por su condicién de érgano representativo y ejerciente de la so-
berania nacional. Hoy se debe fundamentar la pervivencia del principio,
como la de las demés prerrogativas parlamentarias en la funcionalidad
gue todavia prestan al sistema politico: esa funcionalidad consiste en la
conservacion y defensa de la independencia del Parlamento.

Centrandonos en el mundo de los principios, desde el marco del de-
recho publico mantenemos con L. M. Diez-Picazo, que autonomia equi-
vale a una posicién de relativa libertad o no total sujeciébn que ostenta
un ente frente al ordenamiento originario de referencia del cual recibe
su fundamento aquél. Por consiguiente, autonomia no equivale a sobe-
rania. Y, al respecto el Tribunal Constitucional espafiol, intérprete maxi-
mo y defensor de la Constitucién, en cuanto norma suprema, lo ha rei-
terado frecuentemente respecto de la organizacion territorial del Estado
y del resto de los demas entes publicos y 6rganos constitucionales.
Cuando analizamos la autonomia de las Camaras o Cortes Generales
estamos ante un haz de facultades instrumentales en relacion a los fi-
nes institucionales del Parlamento que son las potestades: legislativa,
presupuestaria y controladora del gobierno. Para el ejercicio de estas
facultades las Camaras necesitan medios personales, burocraticos y
materiales y ademas, para que ese ejercicio se efectle con inde-
pendencia precisan poder regular y disponer de todo ello sin interferen-
cia de otros Organos constitucionales. Pero, hemos de aclarar que,
como dicha autonomia no tiene otra justificacion que la instrumental al
servicio de las funciones constitucionales de las Camaras, estd someti-
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da a limites: todo lo que no sea necesario para el ejercicio de dichas
funciones escapa de su ambito.

El fundamento juridico-politico de la autonormatividad parlamentaria,
al que nos estamos refiriendo, ha variado al compéas de la evolucién del
modelo de Estado vigente. Si en sus origenes se justificaba en la nece-
sidad de garantizar los propios privilegios y prerrogativas frente a los de
un monarca absolutista, mas tarde, con el triunfo del Parlamento sobre
el supuesto derecho divino de los reyes y con su ubicacién en el centro
del sistema politico, la autonormatividad de las Camaras se cimenté en
el principio de la division de poderes y de forma mas radical, en el de la
soberania del Parlamento. Buena prueba de ello era que en cuanto ac-
tos de soberania las actuaciones parlamentarias no eran recurribles
ante ninguna instancia.

Poco a poco, el llamado proceso de racionalizacion parlamentaria
gue ha consistido en una progresiva supeditacion de los actos del Par-
lamento al respectivo gobierno, ha alcanzado también al fundamento de
la autonormatividad de las Camaras que se ha visto muy recortado en
algunos paises. De forma simultanea, con mayor razon y rigor juridicos
se ha defendido el sometimiento del Parlamento a la Constitucion y, por
ello, la justiciabilidad constitucional de la actividad parlamentaria. En ese
control se incluyen los reglamentos parlamentario en cuanto manifesta-
cion genuina de esa capacidad de autonormacion.

Y, han sido segin M. Contreras las transformaciones criticas sufridas
por las instituciones parlamentarias las que han influido en la quiebra del
principio de autonormatividad parlamentaria. De hecho y por principio, en
un Estado social y democréatico de derecho ningun poder constituido es
soberano aunque si cabe la existencia de poderes ejercidos con plenitud
y entre ellos esta el que comentamos. No hay autonomia soberana rela-
tiva (S. Tosi) y tampoco el principio de autonomia parlamentaria es par-
cial o relativo (F. Santaolalla). Su reconocimiento y ejercicio es pleno,
pero, en un verdadero Estado de derecho, ninguna autonomia puede
ejercerse de espaldas a la Constitucién. Ademas, en el constitucionalis-
mo actual el Parlamento se configura como un poder constituido, su au-
tonomia reglamentaria no sélo tiene como limite a la Constitucién, sino
gue no puede tener otro fundamento que la propia Constitucion, bien
porque ésta la mencione expresamente (Espafia o Italia) o porque el
principio de la juridicidad del Estado nos obligue a interpretar el silencio
constitucional como un reconocimiento tacito de dicha autonomia y no
como una potestad previa, inmune y superior a la Constitucion. En este
sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en la Sentencia
101/83, del 18 de noviembre.
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La quiebra no se da en el principio de autonomia estatutaria de las
Camaras sino que donde se aprecia es en el principio liberal de que
esa autonormatividad carecia de limites por supuestas exigencias de la
soberania parlamentaria y de la divisibn de poderes. En las democra-
cias actuales los estatutos de las Camaras quedan integrados en el Es-
tado de derecho. Tanto que con ellos se amplia el parametro de la
constitucionalidad de las leyes pero ellos mismos también quedan so-
metidos a control. Esta conclusion aparece reforzada en el ordenamien-
to juridico espafiol por el hecho de que, aunque sélo la autonomia de
las Camaras legislativas nace ex constitutione, también otros érganos
constitucionales, como el Tribunal Constitucional o el Consejo General
del Poder Judicial gozan de ella, en segundo grado, por disposicion de
sus respectivas leyes organicas y no de la propia Constitucion. A pesar
de la importancia de esta diferencia, la extension del principio de auto-
nomia a otros drganos constitucionales resta singularidad a la autono-
mia parlamentaria y merma fuerza a la pretendida justificacién de la hoy
rechazada soberania parlamentaria.

V. MANIFESTACIONES DE LA AUTONOMIA
PARLAMENTARIA Y SU POSIBLE CONTROL

En un apartado anterior hemos expuesto cémo las Camaras legislati-
vas han disfrutado tradicionalmente de ciertas prerrogativas que obede-
cen a la funcionalidad del régimen constitucional representativo que s6lo
puede operar con Camaras independientes. Esas prerrogativas consis-
ten en el reconocimiento de su autonomia en cuatro &mbitos: en la re-
gulacién de su organizacion y funcionamiento como érganos legislati-
VoS, en la aprobacion de su propio presupuesto, en su gobierno interior
y en su organizacién y funcionamiento administrativo.

La Constitucion espafiola (CE) de 1978 reconoce esta cuadruple au-
tonomia en su articulo 72, que prescribe:

1. Las Camaras establecen sus propios reglamentos, aprueban auto-
nomamente sus presupuestos y, de comudn acuerdo regulan el Estatuto
del Personal de las Cortes Generales. Los reglamentos y su reforma
seran sometidos a una votacion final sobre su totalidad, que requerira la
mayoria absoluta.

2. Las Camaras eligen sus respectivos presidentes y los demas
miembros de sus mesas. Las sesiones conjuntas seran presididas por
el presidente del Congreso y se regiran por un Reglamento de las Cor-
tes Generales aprobado por mayoria absoluta de cada Camara.
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3. Los Presidentes de las Camaras ejercen en nombre de las mis-
mas todos los poderes administrativos y facultades de policia en el inte-
rior de sus respectivas sedes.

El contenido del precepto transcrito puede resumirse en estas cuatro
categorias de autonomia parlamentaria: normativa, presupuestaria, de
gobierno y administrativa. En cierto modo estas cuatro manifestaciones
de la autonomia pueden ser reconducidas a una sola: la de la autonor-
matividad, entendida en sentido amplio, regulada en los reglamentos de
gue las Camaras se dotan, aunque, todo ello tiene su causa y sus limi-
tes en la propia Constitucion.

1. Autonomia normativa

Consiste en la posibilidad que tienen las Camaras para establecer
sus propios reglamentos. Para la aprobacién y reforma se necesita el
voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de la Camara en
una votacion sobre la totalidad del texto. También esta previsto un Re-
glamento de las Cortes Generales, diferente del de cada una de las Cé&-
maras, para las sesiones conjuntas de éstas. Su aprobacion requiere
gue se pronuncien a favor cada Camara, de forma individualizada y por
mayoria absoluta.

La importancia politica de los reglamentos parlamentarios deriva de
la materia que en ellos se regula y de su incidencia en el funcionamien-
to del sistema politico. Su @mbito material abarca desde la constitucién
y organizacién de la Camara hasta el procedimiento de relacién de ésta
con otros érganos constitucionales, pasando por el examen de las in-
compatibilidades parlamentarias, la elaboracion del orden del dia, el ré-
gimen de discusién y votacion, los procedimientos legislativos general y
especiales, y la disciplina interna. A lo largo de la historia se observa,
como sefiala Pérez Serrano, que muchas materias como el trabajo en
Comisiones, la publicidad de los debates... fueron regulados en los regla-
mentos parlamentarios antes de ser incorporados a los textos constitu-
cionales. Nos encontramos ante un tipo de normas de emanacion nece-
saria (R. Punset) porque sin ellas se haria imposible el funcionamiento
del Poder Legislativo. Se trata de instrumentos ineludibles para llevar a
la préactica la distribucién organica del Poder estatal, proporcionandole
viabilidad a la independencia del Parlamento respecto del gobierno e in-
cluso respecto de los partidos politicos, que han de someterse a la dis-
ciplina parlamentaria para operar en el seno de las Camaras a través
de los grupos parlamentarios.
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Respecto a la naturaleza juridica de la norma en cuestion se han
emitido toda clase de opiniones:

1) En el derecho histérico inglés eran normas auténomas, producto
del privilegio de las Camaras para regular su organizacién y funciona-
miento con independencia de la corona (Hauriou).

2) Son interna corporis acta, prescripciones autondémicas internas de
las Camaras, no fiscalizables por el Poder Judicial en virtud de este ca-
racter interno y auténomo, obligatorio tan s6lo para los miembros de las
Camaras (Laband, Pérez Serrano).

3) Se trata de normas de naturaleza practica y consuetudinaria, con-
junto de resoluciones convencionales y de meros usos de correccion
constitucional (Hatscheck, Barthélemy y Duez).

4) Otros, siendo ésta la tesis mas extendida las consideran normas
de naturaleza reglamentaria, aunque la doctrina discrepa a la hora de
concretar el tipo de reglamento de que se trata (Tesauro, Mortati, Per-
golesi).

5) Tampoco faltan quienes entienden que son leyes, aunque de tipo
especial, o, al menos normas con rango de ley (Maravall, Prisco).

6) Algun otro autor afirma el valor superior a la ley porque se orde-
nan directamente a la Constitucién y condicionan el procedimiento legis-
lativo (Orlando, Esmein, Kelsen).

En todas estas tesis se puede hallar algin fundamento y a lo largo
de la historia han tenido ciertas dosis de realismo. Ello pone de relieve
gue nos enfrentamos a un tipo de norma de dificil perfil juridico, de indo-
le cambiante en la medida en que han ido evolucionando los regimenes
politicos. Lo que no deja de causar sorpresa es el peso de la historia a
la hora de barajar conceptos y estereotipos propios de otros tiempos y
de otros regimenes politicos en los que el Parlamento ocupaba una po-
sicion y jugaba un papel distinto del que le corresponde en un Estado
social y democratico de derecho. Por ello quizas, lo mas acertado sea
no apostar por un planteamiento de validez universal del tema en cues-
tion. El reglamento parlamentario ocupa un lugar diferenciado de acuer-
do con el sistema de fuentes de cada ordenamiento juridico y asi las
cosas, por lo que a nosotros nos afecta, analizaremos este problema en
el caso espaifiol.

A tenor del articulo 72 de la CE para la aprobacion y reforma de los
reglamentos parlamentarios se exige el voto favorable de la mayoria ab-
soluta de la Camara correspondiente en una votacion final sobre la tota-
lidad. Se debe apreciar la semejanza de este procedimiento con el esta-
blecido en el articulo 81.2 para las leyes organicas, ya que, en uno y
otro caso, la exigencia de la mayoria absoluta cumple la misma funcién
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de garantia de las minorias. Por otra parte, las normas de similar conte-
nido, reguladoras de la organizacién y funcionamiento de los érganos
constitucionales y de otras instituciones estatales fundamentales (salvo
el gobierno y la administracién), son también por exigencia constitucio-
nal, leyes orgénicas. Por esta via analédgica cabe presumir la naturaleza
o el rango legal de los reglamentos parlamentarios.

Fijandonos en el articulo 27 de la LOTC apreciamos que los regla-
mentos parlamentarios son recurribles de inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional, lo cual, en el sistema de fuentes espafiol, Unica-
mente se predica de las leyes y de las normas con rango, valor o fuer-
za de ley. De ahi que este sea el rango que le corresponde a estas
normas con todas las especialidades procedimentales en su elabora-
cion, aprobacion, reforma y derogacién. Lo mismo cabe predicar de los
Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auto-
nomas (Sole Tura y M. A. Aparicio), pues, el articulo 153.a de la CE
determina que el control de la constitucionalidad de las disposiciones
normativas con fuerza de ley de las Comunidades Autbnomas es ejerci-
da por el Tribunal Constitucional. Siendo esto asi los Reglamentos de
sus Asambleas Legislativas son susceptibles de tal control por dicho 6r-
gano. Por lo tanto, son normas con fuerza de ley.

El enjuiciamiento de los reglamentos puede provocarse a través de la
interposicion de un recurso directo de inconstitucionalidad y aduciendo
vicios procedimentales, competenciales o materiales. También cabe que
el propio Tribunal Constitucional haga uso de la llamada autocuestion
de inconstitucionalidad (articulo 55.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional). Lo que parece imposible es el planteamiento de la
cuestion de inconstitucionalidad por jueces o tribunales ordinarios contra
una norma de esta especie, pues los reglamentos de las Camaras al no
constituir auténtico derecho objetivo generador de derechos e intereses
legitimos aducibles por los particulares, no resultan aplicables a un caso
del que conozcan dichos 6rganos jurisdiccionales. Asimismo, el articulo
42 de la precitada LOTC, que prevé la impugnacién de “decisiones o
actos” singulares de las Asambleas, impide que una norma reglamenta-
ria sea recurrida en amparo.

Ademas de los reglamentos del Congreso y del Senado hay otras nor-
mas reglamentarias enjuiciables por el Tribunal Constitucional: las normas
interpretativas y supletorias dictadas por los presidentes de las Camaras
y los Estatutos del Personal parlamentario aunque no aparecen mencio-
nados de forma expresa en el elenco de normas impugnables que se
cita en la LOTC. Estos Estatutos, aun no siendo normas con rango de
ley pueden resultar controlables igualmente con ocasién del plantea-
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miento de una cuestidn de inconstitucionalidad pues, los actos adminis-
trativos realizados en aplicacidon de los mismos se hallan sometidos a la
competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

2. Autonomia presupuestaria

Las Camaras tienen capacidad para aprobar de forma auténoma sus
presupuestos (articulo 72.1 de la CE). Sin embargo, ocurre que el articu-
lo 134 de la CE atribuye al gobierno el monopolio de la iniciativa legisla-
tiva en la materia y consagra la unidad del presupuesto estatal al orde-
nar que incluya la totalidad de los gastos del sector publico. La solucién
de esta posible antinomia estaba arbitrada con anterioridad a la Consti-
tucién por la Ley General Presupuestaria al hablar de los gastos pluria-
nuales: las Camaras envian al gobierno sus presupuestos y éste debe
incorporarlos, sin modificaciéon posible al Proyecto de Ley de Presu-
puestos Generales del Estado. No hay en ello contradiccién alguna: res-
pecto a la elaboracion de los presupuestos del Estado el articulo 134.1
es norma general, respecto de la cual el articulo 72 excepciona las par-
tidas correspondientes a las Camaras.

Mayor interés juridico tienen, sin duda, las consecuencias que de ello
se derivan:; sucede que esas partidas presupuestarias son doblemente
aprobadas ya que, primero se pronuncian las Camaras al aprobar el co-
rrespondiente presupuesto y vuelven a hacerlo de nuevo cuando se
aprueba la Ley de Presupuestos. En este segundo momento, en su as-
pecto formal, se somete el presupuesto de cada Camara a la aproba-
cion de la otra, lo que podria suponer una quiebra en el principio de
autonomia que analizamos. Ahora bien, si entendemos que prevalece
este Ultimo principio y dichas partidas presupuestarias son de obligatoria
aprobacion, entonces se resiente el principio de mandato representativo
o de no sometimiento a mandato imperativo. Pensamos que esta Ultima
es la respuesta mas aceptable, pues el principio de autonomia presu-
puestaria de las Camaras es especial y de aplicacion en un solo acto.
En el caso de ser negado en la Gnica ocasién en que se ejercita queda-
ria vaciado de contenido juridico. Luego, entre las pocas excepciones
gue admite estaria la que estamos comentando. También la ejecucion
del presupuesto es autbnoma, aunque su analisis detallado debamos
efectuarlo al analizar la autonomia administrativa.

Por dltimo, el control de la autonomia presupuestaria podra realizarse
en el marco mas amplio del control de la Ley de Presupuestos suscepti-
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ble de control ante el Tribunal Constitucional por las vias constitucional-
mente establecidas al efecto.

3. Autonomia administrativa

Otra de las manifestaciones de la autonomia parlamentaria es la au-
tonomia administrativa en virtud de la cual las Camaras ejercen sin in-
terferencias actividades de administracion. Hay autores que, en virtud
del principio de separacion de poderes entienden que el concepto de
administracion es sélo predicable del gobierno y del Poder Ejecutivo y
gue no cabe aplicarlo al caso del Parlamento. Sin embargo, las Cama-
ras realizan en muchos casos los mismos actos que la administracion
publica: tienen funcionarios propios, realizan pactos, contratan, aplican
sanciones, etcétera. Desde este 4mbito estamos ante una administra-
cién parlamentaria (L. M. Diez-Picazo) y no existe ninguna razon que
justifique que los demas 6rganos administrativos deban someter sus ac-
tuaciones a normas juridicas vigentes y no deban hacerlo las Camaras
parlamentarias.

Asi pues, salvando siempre la autonomia interna respecto del gobier-
no y de la administracién dependiente de aquel la actividad administrati-
va externa de una Camara se regird unas veces por normas de derecho
privado y otras, en defecto de una norma administrativa propia, por la
legislacién administrativa general, lo mismo que hace la denominada
administracién publica. Y, en efecto, por o que a nuestro ordenamiento
juridico se refiere, el propio Estatuto del Personal de las Cortes Gene-
rales (EPCG) prevé la supletoriedad de la Ley Reguladora del Procedi-
miento Administrativo Comuan. En resumen, al igual que toda actividad
administrativa, también la de las Camaras esta sujeta a control. El pro-
blema histérico se ha dado a la hora de determinar el érgano idéneo
para efectuarlo porque, lo cierto es que la autodiquia o jurisdiccion do-
méstica de las Camaras Parlamentarias no esta reconocida en el dere-
cho espafiol a diferencia de lo que sucede en ltalia.

En la relacién de las Camaras con sus funcionarios y con los particu-
lares rige plenamente el derecho a la tutela judicial efectiva reconocida
en el articulo 24 de la CE. De este precepto y del articulo 41.2 de la
LOTC se deduce que cabe interponer recurso de amparo frente a las
violaciones de los derechos y libertades protegidos por esta via (los
contenidos en los articulos 14 a 29 y 30.2 de la CE) que se hayan origi-
nado en disposiciones, actos juridicos o simples vias de hecho de los
poderes publicos del Estado. El articulo 42 de la LOTC somete a con-
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trol del citado recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional las de-
cisiones o actos sin valor de ley de las Cortes o de cualesquiera de sus
o6rganos (también de los Parlamentos autonémicos). El plazo para la in-
terposicién del recurso ante el Tribunal Constitucional es de tres meses
desde que el acto sea firme y en este caso no se requiere el agotamien-
to de la via judicial previa. No obstante, este régimen general quiebra
tras la entrada en vigor del Estatuto del Personal de las Cortes Genera-
les que en su articulo 50.3 (reforma del 11 de julio de 1995) dispone:

3) Las resoluciones que en materia de personal se adopten por los 6rga-
nos y autoridades de cada Camara seran recurribles:

a) Las dictadas por los secretarios generales ante la Mesa de cada
Céamara o ante las Mesas del Congreso y del Senado en reunién conjun-
ta, en su caso.

b) Las dictadas por las Mesas, reunidas conjunta o separadamente,
ante el mismo érgano.

4) El recurso se interpondra en el plazo maximo de un mes y se en-
tendera desestimado por el transcurso del plazo de tres meses.

5) En las materias reguladas por el presente articulo se aplicara con
caracter supletorio la Ley Reguladora del Procedimiento Administrativo
Coman.

A tenor de lo aqui preceptuado, los funcionarios de las Cortes que
estimen lesionados sus derechos fundamentales susceptibles de ampa-
ro deben agotar la via jurisdiccional ordinaria antes de acudir al Tribunal
Constitucional. De este modo el control de legalidad de los actos admi-
nistrativos de las Cortes relativos al personal parlamentario es también
de caracter jurisdiccional y compete a los tribunales de lo contencioso-
administrativo. Estos pueden realizar la verificacion de la constitucionali-
dad de los mismos en el transcurso de un proceso ordinario o como
consecuencia de una impugnacion de las establecidas en la Ley 62/78
de Proteccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Per-
sona. De no ser exitosa la via de la Ley 62/78 (véase reforma efectua-
da por la Ley 29/98 del 13 de julio) se puede acudir en amparo ante el
Tribunal Constitucional y, dicho recurso sera el procedente en los térmi-
nos del articulo 44 de la LOTC cuando, tanto en el proceso ordinario
como en el especial, se produzca violacion de un derecho fundamental
inmediata y directamente originada en un acto u omision del tribunal de
lo contencioso-administrativo. Incluso, en el control de mera legalidad o
en el de constitucionalidad, si los tribunales de lo contencioso-adminis-
trativo consideran que el precepto aplicable del Estatuto del Personal de
las Cortes Generales pudiese ser inconstitucional, deberian plantear al
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Tribunal Constitucional la cuestién de inconstitucionalidad prevista en el
articulo 163 de la CE.

Lo anteriormente expuesto debe extenderse al ambito de la posicion
juridica de los funcionarios de las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas, las normas reglamentarias de las cuales reenvian
provisionalmente la regulacion del régimen impugnatorio jurisdiccional al
Reglamento del Congreso y, por su intermedio, al EPCG, o cuyos Esta-
tutos del Personal contienen disposiciones idénticas al articulo 50.3 del
EPCG.

Finalmente, hemos de sefalar que la actividad juridico-privada de las
Camaras en su relacion con los ciudadanos es también escasa pero, en
caso de que deba ser objeto de control, éste le corresponde a la juris-
diccion civil ordinaria.

Correlativamente son inmunes a todo control jurisdiccional tanto los
actos meramente ilegales no adoptados en materia de personal y ad-
ministracion cuanto, los contrarios a la Constitucion no lesivos de dere-
chos fundamentales, o del orden de competencias, o del &mbito de
atribuciones de otro érgano constitucional. Estos actos, que suponen
practicamente supuestos de laboratorio juridico, integran una zona de
exencion sumamente reducida que demuestra el alto grado de justicia-
bilidad que alcanza en nuestro derecho la autonomia administrativa par-
lamentaria.

La zona de inmunidad jurisdiccional es aun menor en los supuestos
de actividad de las Asambleas Autondmicas y ello se debe a la exis-
tencia de la via impugnatoria del articulo 161.2 de la CE y del titulo V
de la LOTC que permite al gobierno acudir al Tribunal Constitucional
frente a cualquier infracciébn de las normas organico-procesales y sus-
tantivas de la CE. Por tanto y salvo que versaran sobre materia de per-
sonal y administracion, Unicamente los actos meramente ilegales — difi-
cilmente imaginables— resultarian inmunes al control jurisdiccional.

VI. LAS FUNCIONES DE LAS CAMARAS Y SUS CONTROLES

Después de haber definido el érgano el articulo 66.1 de la CE esta-
blece, en su apartado 2, las funciones de las Cortes Generales en los
siguientes términos: “..ejercen la potestad legislativa, aprueban los pre-
supuestos, controlan la accion el gobierno y tienen las deméas compe-
tencias que les atribuye la Constitucién”. Las tres primeras seran funcio-
nes o potestades parlamentarias que forman parte de la esencia misma
del Parlamento como Poder del Estado, “las demas competencias” son
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otras funciones que no pertenecen a la esencia de la institucion parla-
mentaria pero que el constituyente aprovechando la existencia del 6rga-
no ha considerado oportuno atribuirselas.

Todas estas funciones las realizan las Cortes Generales con pleno
sometimiento a la Constitucién sobre la cual no poseen ya su antigua
supremacia hermenéutica porque en el ordenamiento vigente ésta le
corresponde al Tribunal Constitucional. Vamos a ocuparnos pues, de
comprobar el alcance de ese sometimiento a la Constitucion de las Cor-
tes Generales y, en menor medida, de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas, a través del andlisis de las funciones par-
lamentarias y de las vias de control jurisdiccional, ordinario y constitu-
cional, dispuestas en nuestro ordenamiento juridico para el control de la
actividad de estos érganos. Tendremos la posibilidad de apreciar a lo
largo de la exposicidbn que aun quedan restos de viejas inmunidades y
vestigios de histéricas situaciones de autocrinia. También observaremos
la tensidon que se genera entre la natural expansividad del control juris-
diccional exigida por la potencialidad del principio del Estado de dere-
cho y la indole de determinadas funciones parlamentarias (sobre todo
las que no se conectan directamente con la creacién normativa) que
tienden a repudiar el aludido control. De esta forma frente a la claridad
con que se fijan los controles sobre las normas emanadas del Parla-
mento, planea una nebulosa sobre el control del amplio campo de las
restantes actividades de las Cadmaras.

1. El ejercicio de la potestad legislativa

La caracteristica principal de la funcion legislativa constitucionalmente
definida es el hecho de estar atribuida en régimen de monopolio a las
Cortes Generales. Nadie, a excepcion de éstas, pueden dictar normas
juridicas primarias, es decir, creadoras de derecho a innovadoras del
ordenamiento. Esta es la razén de que se trate del Gnico 6rgano que,
segun la jurisprudencia constitucional europea, dispone de libertad de
configuracion en el mundo del derecho de tal manera que su vincula-
cion con la Constitucién es negativa. Por ello, las Cortes Generales en el
ejercicio de la potestad legislativa no ejecutan la Constitucién, sino que
deciden libremente con base en una voluntad propia sin méas limite que el
de respetar el texto constitucional. Es decir, son libres en la creacidn
del derecho y sélo tienen el limite negativo de la Constitucion. Los de-
mas poderes del Estado, en cambio, tienen que remontarse en lo que a
la creacion del derecho se refiere a una norma superior, a una voluntad
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ajena. El gobierno sera el encargado de ejecutar la voluntad de las Cor-
tes en términos generales y en los casos particulares lo hard el Poder
Judicial. De este modo su intervencién en el mundo del derecho debe
identificar en primer lugar cual es la decision del legislador que les sirve
de fundamento. En esta operacion disponen de una mayor o menor dis-
crecionalidad, segun esté formulada la voluntad del legislador, pero nun-
ca disponen de libertad de configuracion.

Ahora bien, el que las Cortes tengan el monopolio de la creacién del
derecho no quiere decir que ese monopolio se exteriorice siempre de la
misma forma, ni siquiera con la misma intensidad. La Constitucion pue-
de diversificar las formas de manifestacién de la potestad legislativa de
las Cortes creando diversos tipos de leyes y puede modular la intensi-
dad del monopolio legislativo de las Cortes, permitiendo la penetracion
en el mismo bajo determinadas circunstancias y con determinados con-
troles a otro 6rgano, el gobierno.

La diversidad y la complejidad son las notas determinantes del mo-
nopolio legislativo de las Cortes Generales. De esta forma en el texto
fundamental espafiol observamos que el constituyente ha reservado al
organo titular de la potestad legislativa la regulacion de determinadas
materias a través de una mayoria cualificada (la Ley Organica). Tam-
bién apreciamos el ejercicio ordinario de la potestad legislativa (la Ley)
en todas sus manifestaciones: leyes de pleno, leyes de comision, leyes
de lectura Unica, leyes elaboradas por el procedimiento de urgencia. Y,
finalmente, aparecen en nuestra Constitucion las excepciones al mo-
nopolio legislativo de las Cortes Generales, la denominada legislacién
gubernamental o actos con fuerza de ley: decretos-legislativos y decre-
tos-ley.

A. El control del ejercicio de la potestad
legislativa. Control material

La Constitucion espafiola de 1978, en cuanto norma suprema de
nuestro ordenamiento juridico (articulo 9.1 de la CE) cre6 un 6rgano es-
pecifico para su defensa y garantia (titulo 1X) y en su calidad de intér-
prete supremo de la Constitucién (articulo 1.1 de la LOTC) le encomen-
doé una serie de funciones encaminadas a mantener el caracter supremo
de la Constitucion como norma juridica. Por medio de esas funciones el
Tribunal Constitucional debe controlar la adecuaciéon a los contenidos
constitucionales de todas las actuaciones de los poderes constituidos
entre los que se hallan las Cortes Generales. Por ello, las Cortes Gene-
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rales tienen sometido el ejercicio de la potestad legislativa, asi como el
resto de las funciones, al control del Tribunal Constitucional. Sucede
gue los controles son diferentes a tenor de las distintas funciones ejerci-
das y también son distintas las vias de control establecidas al efecto
por la CE y por la LOTC.

A esclarecer dichos controles en sus objetivos y procedimientos de-
dicamos las lineas siguientes. De este modo conviene comenzar acla-
rando que el control jurisdiccional de la potestad legislativa se ejerce
exclusivamente por el Tribunal Constitucional que es quien dispone del
monopolio de rechazo de las normas con rango legal y la judicatura or-
dinaria, mientras una ley esté vigente debe aplicarla por imperativo
constitucional, o bien, plantear la cuestiébn de inconstitucionalidad que
configura el articulo 163 de la CE.

El control de la potestad legislativa puede ser material o formal, se-
gun que se controle el contenido de la norma a la luz de los postulados
constitucionales o la correccién de su procedimiento de elaboracion
también a tenor de lo preceptuado por la Constitucion. Todo ello en el
buen entendimiento, como ya sefalara Kelsen, que el Tribunal Constitu-
cional debe actuar como un legislador negativo (debe decir lo que no
son leyes) y evitar, en lo posible, invadir el campo de actuaciéon que es
propio del poder legislativo.

Para efectuar el control material de las leyes formales del Estado la
CE (desarrollada después por la LOTC) ha previsto dos vias principa-
les: el recurso de inconstitucionalidad y la cuestién de inconstitucionali-
dad (articulos 161 y 163, respectivamente).

El articulo 161.1. a de la CE atribuya al Tribunal Constitucional juris-
diccion y competencia para conocer del recurso de inconstitucionalidad
contra leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley. Son objeto
de control de constitucionalidad las normas siguientes (articulo 27.1 de
la LOTC):

a) Los Estatutos de Autonomia y las demas leyes orgéanicas;

b) Las demas Leyes, disposiciones normativas y actos del Estado
con fuerza de Ley. En el caso de los decretos legislativos, la
competencia del Tribunal se entiende sin perjuicio de lo previsto
en el niumero 6 del articulo 82 de la Constitucion.

c) Los tratados internacionales;

d) Los Reglamentos de las Camaras y de las Cortes Generales;

e) Las leyes, actos y disposiciones normativas con fuerza de Ley de
las Comunidades Auténomas, con la misma salvedad formulada
en el apartado b respecto a los casos de delegacién legislativa;
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f) Los Reglamentos de las Asambleas Legislativas de las Comuni-
dades Autobnomas.

Se trata de un recurso abstracto “en interés de la constitucionalidad”
gue podra plantearse a partir de la publicacién oficial de la norma im-
pugnada y durante un plazo de tres meses. Precisamente por tratarse
de un conflicto entre normas sera necesario concretar la ley, disposicion
0 acto impugnado, en todo o en parte, y precisar el precepto constitu-
cional que se entiende infringido. La tramitacion del recurso se efectla
de acuerdo a un procedimiento reglado regulado en la LOTC y estan legiti-
mados para el ejercicio del mismo (articulos 162.1 a de la CE y 32 de
la LOTC):

a) Presidente del gobierno

b) EIl defensor del pueblo

¢) Cincuenta diputados o cincuenta senadores

d) Los drganos colegiados ejecutivos de las Comunidades Auténo-
mas y, en su caso, las Asambleas de las mismas.

Las sentencias recaidas en procedimiento de inconstitucionalidad
tendran el valor de cosa juzgada, vincularan a todos los poderes publi-
cos y produciran efectos generales desde la fecha de su publicacion en
el BOE Cuando la sentencia declare la inconstitucionalidad declarara
igualmente la nulidad de los preceptos impugnados, asi como la de
aquellos otros de la misma ley, disposiciéon o acto con fuerza de ley a
los que deba extenderse por conexidn o consecuencia. También puede
el Tribunal Constitucional fundar la declaracién de inconstitucionalidad
en la infraccién de cualquier precepto constitucional haya o no sido in-
vocado en el curso del proceso.

Los efectos de las sentencias de inconstitucionalidad son erga om-
nes y pro futuro no permitiendo revisar procesos fenecidos mediante
sentencia con fuerza de cosa juzgada en los que se haya hecho aplica-
cion de las leyes, disposiciones o0 actos inconstitucionales, salvo en el
caso de los procesos penales o contencioso-administrativos referentes
a un procedimiento sancionador en el que, como consecuencia de la nu-
lidad de la norma aplicada, resulte una reduccién de la pena o de la
sancién o una exclusién, exencion o limitacion de la responsabilidad.

La cuestidon de inconstitucionalidad o control concreto, que recibe su
influencia del modelo difuso americano de control de constitucionalidad
de normas, aparece reconocida en el articulo 163 de la CE. Se estable-
ce en este precepto que cuando un drgano judicial considere en medio
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de un proceso, que una norma con rango de ley, aplicable al caso y de
cuya validez dependa el fallo, pudiera ser contraria a la Constitucion,
planteara la cuestion ante el Tribunal Constitucional.

La consideracion de la posible inconstitucionalidad puede ser efec-
tuada de oficio o0 a instancia de parte pero, el Unico legitimado para acu-
dir al alto tribunal es el érgano judicial ordinario que sélo podra plantear
la cuestidon una vez concluso el procedimiento y dentro del plazo para
dictar sentencia, debiendo concretar la ley o norma con fuerza de ley
cuya constitucionalidad se cuestiona, el precepto constitucional que se
supone infringido y especificar y justificar en qué medida la decisién del
proceso depende de la validez de la norma en cuestién (juicio de rele-
vancia).

El objeto de la cuestidn y los efectos de las sentencias son los mis-
mos que los del recurso de inconstitucionalidad. Las ventajas se apre-
cian en la ampliacién de la legitimacién, ya que, todos los jueces y tribu-
nales ordinarios del pais se convierten en colaboradores del Tribunal
Constitucional a la hora de depurar el ordenamiento juridico. También
se aprecian novedades en los plazos para recurrir pues, los jueces ordi-
narios pueden plantear las cuestiones sobre cualquier norma con rango
de ley vigente, al margen de cuando haya sido publicada. Cabe incluso
impugnar por esta via leyes preconstitucionales frente a las que no es
posible el planteamiento del recurso directo de inconstitucionalidad. El
esquema del sistema de fuentes espafiol que establece al juez ordinario
como juez de la legalidad le impide dejar sin aplicar la ley vigente y
aplicar la norma constitucional que considera infringida por la anterior.
El monopolio exclusivo de rechazo lo tiene el alto tribunal, el cual comu-
nicara la sentencia recaida al 6rgano judicial competente para la deci-
sion del proceso. Dicho 6rgano notificard la sentencia constitucional a
las partes. El juez o tribunal quedara vinculado desde que tuviere cono-
cimiento de la sentencia constitucional y las partes desde el momento
en que sean notificadas. Y, en todo caso, la jurisprudencia de los tribu-
nales de justicia recaida sobre leyes, disposiciones o actos enjuiciados
por el Tribunal Constitucional habra de entenderse corregida por la doc-
trina derivada de las sentencias y autos que resuelvan los recursos y
cuestiones de inconstitucionalidad.

Existe también en el sistema constitucional espafol una competencia
residual que la doctrina denomina “autocuestién de inconstitucionalidad”
0 cuestién interna de constitucionalidad y que fue introducida por el ar-
ticulo 55.2 de la LOTC. La razén de ser de este procedimiento se en-
cuentra en que el sistema espafol, a diferencia del aleman, no tiene
previsto el recurso de amparo frente a leyes. A través del citado recurso
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de amparo se impugnan actos de los poderes publicos que violen dere-
chos y libertades de los ciudadanos comprendidos en los articulos 14 a
30.2 de la CE. Pero, en aquellos casos en que se estime el recurso de
amparo (conditio sine qua non) porque la ley aplicada lesiona derechos
fundamentales o libertades publicas, la Sala (Qque es competente para
resolver el amparo) una vez dictada la sentencia de amparo, elevara la
cuestion al Pleno (asi vemos que el proceso se desdobla) quien podra
declarar la inconstitucionalidad de dicha ley en una nueva sentencia
gue tendra efectos generales como todas las dictadas en procesos de
inconstitucionalidad. Las sentencias de amparo, en cambio, tienen efec-
tos inter partes. La cuestion interna se sustanciara por el tramite esta-
blecido en la Ley Organica del Tribunal Constitucional para los procedi-
mientos de declaracion de inconstitucionalidad. El fundamento de esta
nueva competencia, introducida gracias a la clausula que desconstitu-
cionaliza las competencias del alto tribunal (articulo 161.1 d) de la CE)
por la LOTC, se encuentra en que resultaria contrario al sistema esta-
blecido otorgar un amparo con base en una ley que se considera in-
constitucional y, sin embargo, dejar vigente dicha norma. Como el cau-
ce procesal del amparo es para la proteccién de derechos con efectos
particulares se hizo preciso facultar al Tribunal para que en una nueva
via de inconstitucionalidad se dictara una sentencia de esta naturaleza
y con efectos generales.

Sin perjuicio de la posibilidad de impugnar los tratados internaciona-
les por medio del recurso directo y de la cuestién de inconstitucionali-
dad (en cuanto normas con rango de ley enumeradas en el articulo 27
de la LOTC) existe la posibilidad constitucionalmente contemplada en el
articulo 95.2 de interponer un recurso previo de inconstitucionalidad
frente a tratados internacionales. Estan legitimados para interponer ese
recurso al gobierno o cualquiera de las Camaras y serd competente el
Pleno del Tribunal para declarar si existe o no contradicciéon entre la
Constitucion y el tratado internacional. Es el caracter de norma suprema
de la Constitucién en relacién al principio del derecho internacional pac-
ta sunt servanda lo que hizo que con caracter preventivo, el constitu-
yente espafiol estableciera que cuando se vaya a celebrar un tratado
gue contemple estipulaciones contrarias a la Constitucién se exigira la
previa revision constitucional. El procedimiento al efecto se regula en el
articulo 78 de la LOTC que exige que el requerimiento al Tribunal Cons-
titucional se efectle cuando el texto estuviera ya definitivamente fijado,
pero aun no se hubiere prestado el consentimiento del Estado. La de-
claracién del tribunal tendra efectos vinculantes y cabe el planteamiento
de este recurso previo de cara a cualquier modalidad de tratado interna-
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cional: ya sean los que requieren autorizacién de las Cortes mediante
ley organica, o los que para la prestacion del consentimiento del Estado
para obligarse requiera la autorizacion de las Cortes o, por ultimo, aque-
llos que sélo requieran la informacién de su conclusién por parte del
gobierno al Congreso y al Senado. Esta competencia del Tribuanl Cons-
titucional, hasta el momento, sélo ha sido utilizada una vez: cuando se
tratdé de la firma del Tratado de Maastricht, terminando la resolucién del
Tribunal declarando la incompatibilidad entre el texto del Tratado y la
norma constitucional, siendo preciso, para mantener el caracter de nor-
ma suprema de la Constitucién, proceder a la reforma del articulo 13.2
de la CE. Reforma que se llevé a cabo por el procedimiento establecido
en el articulo 167 de la CE.

Por dltimo, conviene aludir a la modificacion sufrida en el dmbito
competencial del Tribunal Constitucional por la Ley Organica 7/99 del
21 de abril. Mediante esta Ley se le atribuye al alto tribunal facultad
para conocer de los conflictos en defensa de la autonomia local. Con
este nuevo proceso se dota a los entes legitimados al efecto de un ins-
trumento para la defensa de su autonomia constitucionalmente recono-
cida. Lo caracteristico de este nuevo “conflicto”, que oculta un sui gene-
ris recurso de inconstitucionalidad, es que Unicamente puede plantearse
contra leyes del Estado o de las Comunidades Auténomas que lesionen
la autonomia local constitucionalmente garantizada. Quedan excluidas
de esta via las disposiciones, resoluciones o actos parlamentarios que
seran objeto de control a través de los conflictos de competencias.

En realidad lo que ha hecho el legislador es ampliar el circulo de los
legitimados para interponer el recurso de inconstitucionalidad cuya enu-
meracién estaba tasada en el articulo 162.1 a de la CE y cuya amplia-
cion deberia haberse efectuado no por medio de una Ley Organica y si
mediante el procedimiento de reforma establecido al efecto. Posible-
mente para eludir este problema el legislador califico a esta hueva com-
petencia como “conflicto” e introdujo esta “nueva materia” dentro de los
genéricamente denominados “conflictos constitucionales”.

La legitimacién la tienen los municipios y las provincias en los térmi-
nos previstos en el articulo 75 ter. a, b y ¢ de la LOTC. El conflicto se
tramitara conforme a lo preceptuado en el capitulo IV (nuevo, tras la
Ley Orgéanica 7/99) de la LOTC. El procedimiento finalizara con senten-
cia del Pleno declarando si existe o no vulneracion de la autonomia lo-
cal. Pero, la declaracién, en su caso, de inconstitucionalidad de la ley
gue haya dado lugar al conflicto requerirda una nueva sentencia si el
Pleno decide plantearse la cuestidn interna tras la resolucién del conflic-
to declarando que ha habido vulneracion de la autonomia local.
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Como puede apreciarse, este nuevo “conflicto” es una especie de re-
curso de amparo contra leyes que se pone a disposicidon de los munici-
pios y provincias. En él se combinan elementos del recurso de amparo
y del recurso de inconstitucionalidad, pero no de los conflictos de atribu-
ciones o de competencias. Esos elementos se aprecian tanto en la es-
pecial forma de legitimacion que se asemeja a la del recurso de incons-
titucionalidad rodeando el proceso de una serie de cautelas, como en la
resolucién donde se aprecia, como en el amparo, que se tiene que ha-
ber producido una lesion real y efectiva de la autonomia para obtener
una resolucion positiva del Tribunal Constitucional. No es un instrumen-
to para depurar el ordenamiento de normas anticonstitucionales, sino
para remediar concretas lesiones a los municipios y provincias.

B. El control del procedimiento legislativo

La elaboracion de las leyes se encuentra regulada en Espafia por
unos cuantos preceptos constitucionales (articulos 87 a 91, entre otros)
y, sobre todo, por los Reglamentos de las Camaras. Unas y otras nor-
mas disefian un procedimiento sumamente complejo y formalizado, pro-
ducto de una evolucion secular de usos y convenciones politicas y cuyo
desarrollo comprende una larga serie de tramites que podemos dividir
en tres fases: de iniciativa, fase constitutiva o interna corporis y fase
integradora de la eficacia de la ley o externa corporis.

A) La fase de iniciativa da comienzo al procedimiento legislativo me-
diante la presentaciéon de una propuesta de texto normativo ante el
Congreso de los diputados (en concreto ante la Mesa, 6rgano de go-
bierno de cada Céamara). La titularidad de esa iniciativa la tienen segin
el articulo 87 de la CE: el gobierno (proyectos de ley), el Congreso, el
Senado y las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
(proposiciones de ley). Estas podran optar por solicitar del gobierno la
adopcion de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una
proposicion de ley. También dispone del derecho de iniciativa la ciuda-
dania (iniciativa legislativa popular) que podra presentar proposiciones
de ley ante la Mesa del Congreso. Seran necesarias al menos 500,000
firmas acreditadas y no procederd la iniciativa legislativa popular en ma-
terias propias de ley organica, tributarias o de caracter internacional;
tampoco en lo relativo a la prerrogativa de gracia. Este vestigio de de-
mocracia directa se regula en nuestro ordenamiento en el articulo 87.3
de la CE y se desarrolla en la Ley Orgénica 3/84, del 26 de marzo. Esta
norma en su articulo 60. prevé la existencia de una recurso de amparo
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ante el Tribunal Constitucional contra la decision de la Mesa del Con-
greso de no admitir a trdmite la proposicion de la ley. La legitimacion le
corresponde a la Comision Promotora y la tramitacion se efectuara con-
forme al titulo Il de la LOTC que regula el recurso de amparo con ca-
racter general.

Si la Mesa del Congreso rechazase el proyecto de texto normativo
(proyecto o proposicion de ley) en los otros supuestos de titularidad del
derecho de iniciativa cabe la posibilidad del planteamiento de un conflic-
to de atribuciones entre érganos del Estado regulado en la LOTC, articu-
los 73 a 75, ya que los entes legitimados por la Constitucion para el
ejercicio del derecho de iniciativa legislativa se encuentran entre los 6r-
ganos constitucionales enumerados en el articulo 59.1 de la LOTC. La
legitimacién pasiva le corresponderia a la Mesa del Congreso que en
cuanto 6rgano de gobierno de la Camara baja tiene la facultad de re-
chazar o admitir ese proyecto de texto y asi impedir o dar paso a la
segunda fase del procedimiento legislativo.

B) Fase de interna corporis. La fase constitutiva es la mas importante
del procedimiento legislativo y desde la perspectiva teérica es la que
menos problemas plantea. Su regulacion en nuestro derecho positivo
estéd configurada como un conjunto de tramites de una singular comple-
jidad y morosidad: en ella un proyecto o proposicion de ley puede reci-
bir hasta siete lecturas o discusiones sucesivas, primero en el Congre-
so, luego en el Senado y, por fin (aunque no necesariamente) en el
Congreso.

A la hora de establecer controles sobre los interna corporis acta nos
encontramos con uno de los problemas mas espinosos del derecho
constitucional porque la doctrina resalta el riesgo que supone transfor-
mar el control de regularidad constitucional en un control de oportunidad
politica que no es compatible con la naturaleza de la jurisdiccion consti-
tucional. Puede incluso, desembocar en el control de una metodologia
Optima en la legislacion, imponiendo al legislador una racionalidad con-
trolable jurisdiccionalmente en la preparacion y adopcion de su decision
similar a la que rige en el procedimiento administrativo. Esto chocaria
con la configuracién de la funcioén legislativa como innovadora y discre-
cional (STC del 11 de abril de 1981). También objeta la doctrina la mi-
noracion que sufre la autonomia parlamentaria cuando se pueden con-
trolar en sede constitucional los actos internos de las Camaras.

Sin embargo, aun aceptando los riesgos que dicho control comporta
no puede sostenerse una objecion de principio a dicha posibilidad ni en
las democracias parlamentarias en general ni en el ordenamiento espa-
fiol en particular. Actualmente en los Estados democraticos parlamenta-
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rios y pluralistas el derecho parlamentario esta presidido por la dialécti-
ca de las relaciones mayoria-minoria y su fundamento no puede seguir
siendo la garantia de unos ambitos exentos de las interferencias del
Ejecutivo, sino la realizacién del valor superior del pluralismo (articulo
1.1 de la CE), la garantia de los derechos de las minorias y la publici-
dad de los debates. Luego, en principio se puede sostener que son
controlables en sede constitucional los vicios del procedimiento legislati-
vo, pero, el problema se plantea a la hora de fijar los limites a dicho
control para no vaciar del todo el principio de la autonomia e inde-
pendencia de las Camaras.

La importancia actual del procedimiento legislativo se debe a que
aparece como el medio que permite al Parlamento aproximarse al viejo
mito de alcanzar la verdad a través de la elaboracion de la ley, entendi-
da como norma de integracion politica. Ello obliga a no reducir las cau-
sas de invalidez a la existencia de contradicciones entre el contenido de
la ley y la Constitucién, sin tener en cuenta la forma en que es elabora-
da. Asi las cosas, surgird un vicio invalidante cuando se produzca una
ruptura en el proceso de integracion, impidiendo que los distintos intere-
ses representados en un Parlamento puedan ser manifestados y con
ello alcanzar la unificacion.

El Tribunal Constitucional espafiol ha tenido ocasion de pronunciarse
acerca de las normas que pueden ser objeto de violacién a lo largo del
procedimiento de elaboracion de leyes y considera en ese elenco no
sélo a la Constitucion sino también al Reglamento de las Camaras y las
resoluciones de la presidencia de la Camara, que el alto tribunal ha asi-
milado al Reglamento parlamentario para evitar que se produzcan ambi-
tos normativos fuera de control. En el mismo sentido el Estatuto del
Personal de las Cortes Generales en su articulo 50.3 prevé un recurso
contra las resoluciones que en materia de personal se adopten por los
o6rganos y autoridades de cada Camara. Obedece este precepto a la
idea garantista introducida por el articulo 42 de la LOTC, que permite
controlar por el Tribunal Constitucional, a través de un recurso de am-
paro, los actos sin valor de ley, emanados de las Cortes o de cualquie-
ra de sus érganos que violen derechos vy libertades fundamentales. A la
hora de impugnar actos ante el alto tribunal, éste ha diferenciado los
actos generales de los particulares y, so6lo éstos (articulo 42 de la
LOTC) se consideran recurribles directamente en amparo, aunque se
reconoce implicitamente la posibilidad de actuar contra los actos gene-
rales impugnando sus actos de aplicacion.

Ademas de la posibilidad autbnoma de impugnar los “interna corpo-
ris” por medio del recurso de amparo queda, aln, la posibilidad de que
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el ordenamiento prevea otras vias que permitan impugnar las normas
legales como producto normativo del procedimiento legislativo que se
ha visto viciado. En este sentido los cauces procesales habiles para la
impugnabilidad del producto legislativo por vicios de procedimiento son
los propios del control de normas: recurso de inconstitucionalidad (ar-
ticulo 161.1. a/ de la CE) y cuestion de inconstitucionalidad (articulo 163
de la CE). A pesar de lo obvio de la cuestién, hay quienes mantienen
gue los jueces ordinarios no parecen poseer competencia para plantear
una cuestion de inconstitucionalidad con base a vicios del procedimiento
legislativo, pues su accién quedaria reducida a cuestionar su validez ma-
terial. ElI fundamento de este aserto reside en el privilegio de validez
aparente y de ejecutoriedad de la norma que se presupone de un texto
legal. Lo cierto es que hoy no se discute que los jueces ordinarios pue-
dan cuestionar una ley por vicios formales de incompetencia o incluso
por vicios manifiestos de procedimiento.

Conocidas las vias de impugnacién conviene conocer qué vicios pue-
den ser apreciados por el Tribunal Constitucional. La presunta ilegitimi-
dad de un “subacto legislativo” puede provenir porque su contenido vio-
la el ordenamiento constitucional o porque, el procedimiento en si
mismo considerado vulnera normas materiales o procedimentales. La
valoracién del grado en que esos vicios afectan al procedimiento requie-
re una solucién secundum eventum. Ello obliga a conocer la gravedad y
trascendencia del vicio, que debera medirse en relacién con los perjui-
cios ocasionados al principio democratico, teniendo en cuenta el carac-
ter instrumental que respecto del mismo desempefia el procedimiento
legislativo.

La presuncién de constitucionalidad de la ley obliga a diferenciar los
vicios graves de caracter extraordinario, que producen la nulidad radical
de la ley, de otros vicios que aunque pueden provocar invalidez de la
misma, pueden ser subsanados por la Cadmara durante el desarrollo del
procedimiento. Entre los vicios graves se encuentran aquellos que van
contra el principio democratico que puede ser deducido de las normas
constitucionales y reglamentarias. Asi la infraccion de las normas que
garantizan la libre e igual participacion en la composicion de los 6rganos
gue toman las decisiones, alterando la proporcién obtenida en los resul-
tados electorales. También las que disponen la participacién de secto-
res ajenos a la Camara en el procedimiento legislativo, como el gobierno o
las comunidades auténomas y, en un sentido semejante, la transgresion
de las normas que garantizan la publicidad y la regla de la mayoria en
la toma de decisiones, porque trascienden del &mbito de la Camara
afectando a su conexion con la sociedad (articulo 23.1 de la CE).
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En cambio, existen otros vicios de procedimiento que aunque afecten
al principio democratico no alteran su contenido esencial: convocatoria,
orden del dia, quérum de asistencia, desarrollo de los debates, codmputo
de plazos, derechos de los diputados y de los grupos parlamentarios...
Si se vulneran estas normas también se puede incurrir en un vicio inva-
lidante pero para que esto suceda hace falta la denuncia de quienes se
vean afectados por el vicio. Si esa denuncia no se produce el vicio re-
sulta sanado y la ley convalidada.

C) Fase de externa corporis. A partir del momento en que el Congre-
so efectla la segunda aprobacién del proyecto de norma o cuando el
Senado no efectlla modificaciones en el texto remitido por la camara
baja, el texto de la ley ha quedado definitivamente fijado sin que pueda
ser objeto de veto o alteracidén alguna. La ley es juridicamente perfecta
pero para la adquisicion de su plena eficacia obligatoria debe cumplir
aln tres requisitos: la sancion, la promulgacion y la publicaciéon. Dice al
respecto el articulo 91 de la CE: “El rey sancionara en el plazo de quin-
ce dias las leyes aprobadas por las Cortes Generales, y las promulgara
y ordenard su inmediata publicacion”.

En nuestro derecho positivo estos tres requisitos poseen una rele-
vancia desigual, pese a ser todos ellos necesarios para la adquisicion
por la ley de validez y fuerza de obligar. De modo totalmente anacréni-
co el texto constitucional acumula la sancién y la promulgacion regias
sin decir en qué consisten la una y la otra. De ellas cabe sefialar dos
cosas:

1) Son actos obligados del monarca sin contenido decisorio ni valoral
y nho puede negarse a ellas, ni constituyen un trdmite de autenticacion
del contenido de la ley o de control de su constitucionalidad formal o
material. Su mantenimiento constituye Unicamente un simple tributo his-
térico a la forma monérquica del Estado.

2) Materialmente, sancién y promulgacion se realizan en un sélo
acto, en el que el rey pone su firma al pie del texto original de la ley al
gue se le afiade una férmula introductoria y otra final. Son, pues, dos
requisitos necesarios para la eficacia de la ley pero totalmente carentes
de contenido juridico.

El requisito de la publicacién de la ley que no le corresponde al mo-
narca, pues el érgano de publicacion depende estrictamente del gobier-
no, se satisface mediante la reproduccion integra del texto normativo en
el Boletin Oficial del Estado. Este tramite tiene una importancia funda-
mental porque con él se cumple el requisito de publicidad de las normas
(articulo 93. de la CE) que entrardn en vigor una vez cumplido el perio-
do de vacatio legis.
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2. Aprobacion de los presupuestos generales del Estado

Los presupuestos generales del Estado constituyen la prevision de
ingresos y autorizacion de gastos anual de los poderes publicos y cons-
tituyen una pieza fundamental en el funcionamiento del Estado. Su im-
portancia es tal que la capacidad para elaborarlos supone un elemento
basico de poder politico, lo cual explica la trascendencia que la Consti-
tucién otorga a su elaboracion. Formalmente, son una ley pero sobre la
qgue la Constitucidn prevé expresamente tanto un procedimiento de ela-
boracién especifico, como determinados aspectos de su contenido ma-
terial.

Las modificaciones procedimentales, consisten, sobre todo, en la re-
serva al gobierno de la iniciativa presupuestaria, al atribuirsele la elabo-
racion de los presupuestos, de tal forma que éstos sélo pueden partir
de un proyecto gubernamental. Ello esta asociado a la funcién que
constitucionalmente compete al gobierno de direccion de la politica que le
convierte en el poder publico mas idéneo para establecer las correspon-
dientes prioridades de gastos. Dado el caracter anual que forzosamente
poseen los presupuestos (articulo 134.2 de la CE), la Constitucion tam-
bién impone al gobierno un plazo estricto para la presentacion del pro-
yecto que debe efectuarse ante el Congreso (la Mesa) de los Diputados
“al menos tres meses antes de la expiraciéon de los del afio anterior”
(articulo 134.3 de la CE) es decir antes del 30 de septiembre de cada
afio. Sin embargo, tanto este plazo como la fecha obligada en la que
los presupuestos deben estar aprobados y publicados (el 31 de diciem-
bre), constituyen plazos constitucionales cuyo incumplimiento sé6lo gene-
ra responsabilidad politica y respecto a los que la propia Constitucién
ha adoptado medidas precautorias. Asi pues, siguiendo la pautas del
derecho comparado y de la tradicién espafiola, la Constitucion prevé
qgue si la Ley de Presupuestos no estéd en vigor el primer dia del ejerci-
cio econdmico correspondiente (el 1o. de enero) se consideran automa-
ticamente prorrogados los del ejercicio anterior hasta la aprobacion de
los nuevos.

También atribuye la Constitucién a las Cortes Generales el “examen,
enmienda y aprobacién de los presupuestos”. Esta prevision no supone
una modificacién del funcionamiento ordinario de la potestad legislativa,
fuera de la mencionada reserva al gobierno de la iniciativa presupuesta-
ria y del plazo para ejercerla. Ahora bien, la reserva al gobierno de la
iniciativa presupuestaria es consagrada en la Constitucién en términos
absolutos, puesto que tanto la iniciativa legislativa de los restantes suje-
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tos que la poseen, como la potestad de enmendar cualquier texto legal
en elaboracion estan condicionadas a la voluntad del gobierno en la me-
dida en que supongan aumento de los créditos o disminucion de los in-
gresos presupuestarios del propio ejercicio econémico en curso. La ra-
zbn es que, en caso contrario, los presupuestos, en tanto que prevision
de ingresos y gastos anuales, resultarian facilmente alterados a lo largo
del ejercicio econémico modificando con ello las prioridades de gastos
de la politica gubernamental. Asi, aunque cabe la posibilidad de que
puedan existir proposiciones de ley o enmiendas a textos legales en
discusion que supongan aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios su tramitacién queda condicionada a la confor-
midad del gobierno (articulo 134.5 y 6 de la CE). Como consecuencia
de esta reserva absoluta al gobierno de la iniciativa presupuestaria, la
tramitacién parlamentaria de los presupuestos est4 sometida a limitacio-
nes muy estrictas. Y aunque dicha limitacién de la iniciativa legislativa y
del poder de enmienda de los parlamentarios no afecta exclusivamente
a la elaboracion de los presupuestos, sino a toda la funcion legislativa,
sélo incide en la tramitacién de un texto legal ordinario si éste origina
consecuencias respecto al presupuesto en vigor. La discusion del pre-
supuesto versa sobre los gastos e ingresos anuales y cualquier ejercicio
del poder de enmienda por parte de las Camaras se encuentra muy
restringido. Toda minoracién de ingresos o incremento del gasto debe
llevar aparejada una contrapartida presupuestaria que compense dicha
alteracion. Por consiguiente cualquier enmienda origina normalmente la
necesidad de buscar una compensacion a la alteracidon del equilibrio
presupuestario.

Existe una excepcidén a esta reserva de iniciativa en beneficio de de-
terminados 6rganos e instituciones constitucionales dotados de autono-
mia presupuestaria, los cuales elaboran su propio presupuesto, aunque
se remiten a las Cortes englobados en el proyecto de presupuestos ela-
borados por el gobierno y asi, constituyen partidas que deben ser trami-
tadas en forma ordinaria por las Camaras. Gozan de esa situacion: la
familia y la casa del rey, las Cortes Generales, el Tribunal Constitucio-
nal y el Tribunal de Cuentas.

Las previsiones constitucionales sobre la tramitaciéon parlamentaria
de los presupuestos generales del Estado han sido desarrolladas por
los Reglamentos Parlamentarios. Los presupuestos deben ser comple-
tos y contener la totalidad de los ingresos y gastos del Estado y del
sector publico estatal (articulo 134.2 de la CE). También el articulo
135.2 de la Constitucion prevé que los créditos para satisfacer el pago
de intereses y capital de la deuda publica del Estado se entenderan
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siempre incluidos en los gastos de los presupuestos, sin que puedan
ser objeto de enmienda o modificacién mientras se ajusten a las condi-
ciones de la ley de emisién. El principio de legalidad presupuestaria
también alcanza a la emision de deuda publica o al endeudamiento del
Estado. Asi, la Constitucién requiere autorizaciéon por ley para que el go-
bierno emita deuda publica o contraiga crédito (articulo 135.1 de la CE).

Un fenébmeno singular, digno de mencion es que la Ley de Presu-
puestos contiene cada vez un mayor niumero de normas que poco 0
nada tienen que ver con ella y si con la actividad econémica o financie-
ra del Estado en general. El Tribunal Constitucional en el ejercicio de la
funcién de control de constitucionalidad que tiene encomendada ha ten-
dido hasta ahora a admitir esta practica, siempre que no rebase el limi-
te del articulo 134.7 de la CE, es decir, la creacion de tributos mediante
la Ley de Presupuestos (SSTC 63/86 y 65/87 entre otras). Pero esto no
deja de ser un procedimiento excepcional, dado el caracter anual del
presupuesto y la determinacién constitucional de su contenido material.

Para el control de la ejecucion de los presupuestos la CE en su articulo
136 prevé la constitucion de un drgano auxiliar de las Cortes Generales
para la fiscalizacion por parte de éstas de la ejecucion efectuada por el
gobierno. Este 6rgano es el Tribunal de Cuentas regulado en la Ley Or-
ganica 2//82, del 12 de mayo, y es un érgano que depende directamen-
te de las Cortes Generales ejerciendo sus funciones por delegacién de
éstas. El Tribunal de Cuentas debe remitir a las Cortes un informe
anual que tiene por objeto primordialmente las cuentas del Estado y del
sector publico estatal y en el que comunicara las infracciones o respon-
sabilidades en que, a su juicio, se hubiera incurrido.

3. El control de la accion del gobierno

El articulo 66.2 de la CE atribuye a las Cortes Generales la facultad
de controlar “la accién del gobierno”. Este control se articula en torno a
una serie de técnicas o instrumentos destinados a verificar, corregir o
impulsar el ejercicio por el gobierno de la direccion de la politica que le
encomienda el articulo 97 de la CE. Lo que las Cortes pretenden con
este control es impulsar al gobierno a hacer uso de la iniciativa legislati-
va e instarle a utilizar la potestad reglamentaria y mas en general la
funcion ejecutiva. De esta manera mientras el gobierno impulsa la crea-
cién juridica primaria que compete a las Cortes, éstas impulsan al go-
bierno tanto a cumplir su papel activador de la creacion primaria cuanto
a ejercitar la creacion secundaria y la funcion ejecutiva. Pero, en un sis-
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tema parlamentario de gobierno los dos impulsos no coinciden normal-
mente, porque el generado por el gobierno se ajusta al programa apro-
bado por la mayoria parlamentaria y el impulso procedente del Parla-
mento suele proceder de la oposicidn politica. En realidad, anicamente
cuando el control parlamentario amenaza con desembocar en la exigen-
cia de responsabilidad politica (cuando la mayoria trata de que el go-
bierno mantenga o altere su programa inicial) es cuando reviste auténti-
co caracter impulsor.

El control parlamentario, en sentido amplio y en sentido estricto, no
es un control de normas, ni un control de legalidad. Esto no impide que
se halle sujeto a normas pues es precisamente en funcién de dicha su-
jecion por lo que resulta susceptible de control jurisdiccional. Asi pues,
las dos Unicas vias procesales para provocar, cuando ello sea posible, el
control jurisdiccional del control parlamentario son el recurso de amparo
del articulo 42 de la LOTC y el planteamiento de un conflicto positivo de
competencias. Ahora bien, si en el &mbito estatal, el recurso de incons-
titucionalidad nunca sera interpuesto por el gobierno, sino por la oposi-
cion (a excepcion que haga uso de su legitimacién el defensor del pue-
blo), e incluso el recurso de amparo contra los “interna corporis acta” se
ejercitard por las minorias parlamentarias (excepto en el caso de la ini-
ciativa legislativa popular), y si nos fijamos en el ambito de los conflictos
interorganicos observamos que soélo caben en la practica entre el Con-
greso y el Senado, lo mismo ocurre en el campo del control parlamenta-
rio, ya que el enjuiciamiento jurisdiccién al de esos actos adquiere senti-
do exclusivamente en orden a la proteccidon de las minorias o de los
miembros de las Asambleas considerados de forma individualizada, por
lo que su via natural de proteccion serd el recurso de amparo y dificil-
mente el instituto conflictual. En teoria, el propio gobierno podria recurrir
en conflicto de competencias ante el Tribunal Constitucional contra las
decisiones de los 6rganos parlamentarios que estimase inconstituciona-
les. Pero es obvio que esta via, siempre posible en términos juridicos,
no resulta factible en una forma de gobierno parlamentaria, en la que
las relaciones entre el gobierno y el Congreso descansan en una vincu-
lacion fiduciaria y en el que el control de éste por aquél se expresa en
la facultad de disolucion de las Camaras que la Constitucién atribuye al
jefe del Ejecutivo.

El control gubernamental ordinario se manifiesta a través de interpe-
laciones, preguntas, demandas de informacion, resoluciones de diver-
sas clases, actuaciones de investigacion. La intervencion jurisdiccional
de estos actos de control puede instarse por los miembros de las Ca-
maras a través del recurso de amparo del articulo 42 de la LOTC o por
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el gobierno mediante un conflicto positivo de competencias. En el caso
del recurso, éste se interpondrda cuando por parte de un érgano la
Asamblea (Mesa de la Camara o una comisién, normalmente) se pro-
duzca una vulneracion del derecho de los parlamentarios o de los gru-
pos en que se integran a promover en condiciones de igualdad el con-
trol de la accién del gabinete. El conflicto se plantearia tanto por vicios
in procedendo en la adopcién de los acuerdos de los érganos de la
Asamblea como por el exceso competencial del ejercicio del control.
Este recurso de amparo se interpondria invocando la violacion del articu-
lo 23.2 de la CE. Pero cabe preguntarse ¢ pueden los ciudadanos recu-
rrir actos de control gubernamental de las asambleas parlamentarias? Al
respecto el Tribunal Constitucional ha declarado que el articulo 42 de la
LOTC so6lo permite impugnar actos de las Camaras y no de sus miem-
bros ya que éstos no son poderes publicos en el sentido exigido por el
articulo 42 de la LOTC, ni agentes o funcionarios de las Camaras.

Los actos de control extraordinario son: la votacion de la cuestion de
confianza y la propuesta, deliberacién y adopciéon de una mocioén de cen-
sura. El planteamiento de la cuestion de confianza, puede englobarse, al
igual que la facultad de disolucion de las Camaras del articulo 115 de la
CE, dentro de la categoria de los controles del gobierno sobre el Parla-
mento. Pero con dicho planteamiento también el Parlamento controla al
gobierno, de este modo nos hallamos ante dos técnicas convergentes
de control. El parametro de la constitucionalidad se encuentra en los ar-
ticulos 112 de la CE y 174 del RC. En el primero se delimita el alcance
material de la confianza solicitada que es el programa del presidente del
gobierno o una declaracion de politica general y precisa que sera la
mayoria simple de los votos del Congreso la requerida para el otorga-
miento de la misma. En el segundo se regulan los requisitos de admi-
sion liminar por el Congreso de la cuestion planteada y los trdmites pos-
teriores.

Como técnica de control cabe pensar en los posibles recursos de
amparo interpuestos por diputados o grupos parlamentarios arbitraria-
mente despojados de su derecho a intervenir de acuerdo al Reglamento
de la Camara. Cabe también que esa intervencién se vea reducida in-
debidamente.

También es posible el planteamiento de un conflicto de competencias
a instancias del gobierno aduciendo vicios de procedimiento durante el
desarrollo de la cuestion de confianza o cuando la misma fuese recha-
zada por la Mesa de la cAmara baja alegando el incumplimiento de las
condiciones materiales y procesales exigidas por la Constitucion y el
Reglamento del Congreso. A pesar de que nada obsta al planteamiento
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de este tipo de conflicto parecen, en principio, impensables en una for-
ma de gobierno parlamentaria. Los recursos de amparo, en cambio, si
suelen plantearse, aunque so6lo sea como medio de obstruccidén parla-
mentaria.

Con la mocién de censura (articulo 113 de la CE y 175 y siguientes
del RC) sucede algo similar. El gobierno puede entender contraria a de-
recho la admisién a trdmite de una mocién de censura por la Mesa del
Congreso o los miembros de la oposicion parlamentaria pueden consi-
derar incorrecta una posible inadmisién y lo mismo cabe sefialar res-
pecto a los actos que se produzcan en fases posteriores en este proce-
dimiento de control. Y, por supuesto, al rey —sin perjuicio de la
competencia del Tribunal Constitucional— le estaria prohibido nombrar
presidente del gobierno al candidato incluido en una mocién de censura
adoptada de modo gravemente irregular, como se puede deducir del ar-
ticulo 62 d de la CE.

También establece la CE un control parlamentario sobre las disposi-
ciones del gobierno con fuerza de ley: decretos-legislativos y decretos-
leyes.

Para el caso de los decretos-legislativos acudimos al articulo 82.6 de
la CE, en el cual, se dice que sin perjuicio de la competencia propia de los
tribunales, las leyes de delegacion podran establecer en cada caso formu-
las adicionales de control de los decretos-legislativos. Este control es de
caracter estrictamente politico, clasificable dentro de los de tipo ordina-
rio. Si el resultado del control concluyera en una estimacion ultra vires
del decreto-legislativo, sélo una nueva ley podria proceder a su deroga-
cion.

Pero, ese control es un acto libre de las Cadmaras ya que el pronun-
ciamiento de éstas sobre la adecuacion o inadecuacion del decreto-le-
gislativo a la Ley de Delegacion no resulta residenciable jurisdiccional-
mente. En cambio, si serdn impugnables todos los actos preparatorios
de la decision de las asambleas y ello por las vias del recurso de am-
paro planteado por quienes se vean lesionados en su derecho funda-
mental a la igualdad en el transcurso del procedimiento de control o del
conflicto de competencias suscitado por el gobierno o por una de las
Camaras contra la otra alegando vicios procedimentales o excesos de
competencias.

También el articulo 86.2 de la CE le otorga al Congreso la facultad
de pronunciarse sobre la “convalidacién o derogacién” de los decretos-
leyes que son “disposiciones legislativas provisionales” cuya eficacia se
reduce a un periodo de treinta dias. Si el Congreso los convalida se pro-
rroga indefinidamente esa eficacia. En otro caso, desaparecen por com-
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pleto del ordenamiento juridico. Este acuerdo del Congreso no es un
acto legislativo pues opera Unicamente como condicién de eficacia. En
consecuencia se trata de un acto libre e irrecurrible del Congreso pero,
nada obsta para que se puedan impugnar los actos conducentes al mis-
mo por las vias del recurso de amparo y del conflicto de competencias.

Los ordenamientos juridicos de las Comunidades Autbnomas cono-
cen técnicas de control similares a las existentes en el &mbito estatal
por lo que en lo referente al recurso de amparo del articulo 42 de la
LOTC vale todo lo dicho sobre el empleo de dicha técnica impugnatoria.
Pero las controversias entre los gobiernos y las asambleas no resultan
dirimibles, en el caso autonémico, ante ninguna instancia jurisdiccional y
sélo el gobierno de la nacién se halla en condiciones de provocar una
decision del Tribunal Constitucional (articulos 161.2 de la CE y 76 de la
LOTC) acerca de los actos de control de los parlamentos autondmicos
o de aquellos otros conducentes a la emanacion de los mismos.

A través del control parlamentario no s6lo se examina la accién del
gobierno (control en sentido estricto) sino también se pueden controlar
otros drganos o entes e incluso a los ciudadanos particulares (control
en sentido amplio). Viene al caso el articulo 76 de la CE que regula las
comisiones de investigacion sobre cualquier asunto de interés publico
qgue pueden nombrar el Congreso y el Senado. Con estas comisiones
tienen que ver los derechos de los ciudadanos particulares que pueden
verse menoscabados tanto en su comparecencia para prestar testimo-
nio como a causa de la publicacién de las conclusiones de los comisio-
nados definitivamente adoptadas por la Asamblea. La Ley Orgénica
5/84 del 24 de mayo desarrolla el contenido del articulo 76 de la CE.
Segun esta Ley es obligatorio comparecer para informar tanto para los
espafioles como para los extranjeros. De no hacerlo se incurre en un
delito de desobediencia grave. Pero, también la citada Ley (articulo 1.2)
dispone que “las Mesas de las Camaras velaran porque ante las comi-
siones de investigacion queden salvaguardados el respeto de la intimi-
dad y el honor de las personas, el secreto profesional, la clausula de
conciencia y los demas derechos constitucionales”. Si la actuacién de una
comision de investigacion lesiona un derecho fundamental la via juris-
diccional para la impugnacion es el recurso de amparo del articulo 42
de la LOTC. Las decisiones o actos impugnables sélo pueden recurrirse
cuando sean firmes y el recurso advendra factible cuando las conclusio-
nes resulten arbitrarias, calumniosas o injuriosas, o lesionen gravemen-
te cualquier otro derecho fundamental. Lo mismo cabe decir de la publi-
cacion de los votos particulares.
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Es competencia también de las Camaras designar a todos o a algu-
nos de los componentes de los drganos superiores del ordenamiento,
como puede ser el presidente del gobierno. El acto de investidura del
jefe del Ejecutivo no es un acto con fuerza de ley y por lo tanto no es
recurrible en inconstitucionalidad. Pero, si son recurribles en amparo los
actos y decisiones conducentes a la investidura en la medida en que
pudieran lesionar derechos fundamentales de los grupos parlamentarios
participantes.

En cambio la investidura parlamentaria de los presidentes de las
CCAA ofrece menos problemas pues cabe que sea recurrida en amparo
y ademas también cabe la via impugnatoria del articulo 161.2 de la CE y
el titulo V de la LOTC.

En la designacion del defensor del pueblo, de los miembros del Tri-
bunal de Cuentas, del Consejo General del Poder Judicial y del Tribunal
Constitucional procede también el planteamiento de un recurso de am-
paro por un parlamentario o grupo que entienda lesionado su derecho
fundamental a la igualdad en el transcurso del procedimiento de forma-
cion de la voluntad de la Asamblea. En el caso de designacion del de-
fensor del pueblo, dada la forma en que deben colaborar las dos Cama-
ras para proceder a ello puede darse un conflicto de competencias
entre ellas. De los érganos citados sélo el Tribunal Constitucional goza
de facultad para verificar el nombramiento y la designacion de sus com-
ponentes.

El Senado o camara alta estd compuesta por dos clases de senado-
res: los que eligen las provincias (circunscripcion electoral) y los que de-
signan los Parlamentos Autonémicos a tenor de lo dispuesto en sus Es-
tatutos de Autonomia. Los actos preparatorios de la designacién misma
son recurribles en amparo por los candidatos que de forma ilegal han
visto defraudadas sus expectativas a causa de decisiones arbitrarias de
las Asambleas Autonémicas o de algunos de sus érganos.

Las resoluciones del Senado declarando la incompatibilidad en que
se hallan incursos los senadores comunitarios designados también pue-
den impugnarse en amparo, asi como por la Comunidad Autbnoma co-
rrespondiente, mediante un conflicto positivo de competencias. También
son el amparo y el conflicto las vias utilizables contra la decisién de la
Mesa del Senado que inadmita la designacion por entender que una
Comunidad Auténoma se ha excedido en el nUmero de senadores de-
signados.

Finalmente vamos a aludir a la declaracion del estado de sitio y sus
controles. Compete al Congreso, a propuesta del gobierno, la facultad
de declarar el estado de sitio (articulo 116.4 de la CE). El Congreso
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esta obligado a determinar en su declaracién el ambito territorial, la du-
racion y condiciones del mismo y el acuerdo se tomara por mayoria ab-
soluta. El desarrollo del precepto constitucional se efectué por la Ley
Organica 4/81 del 1o. de junio. Es también la CE en su articulo 55.1 la
norma que permite suspender el ejercicio de una serie de derechos fun-
damentales, exhaustivamente enumerados mediante la declaraciéon del
estado de sitio, asi como disponer la adopcion de las medidas oportu-
nas. La declaracion del estado de sitio no es un acto libre del Congre-
so, por lo cual es controlable desde un punto de vista formal y material.
Al respecto la via procesal correspondiente es el recurso directo de in-
constitucionalidad pues la declaracién del Congreso se integra en los
actos con fuerza de ley que enumera el articulo 27 de la LOTC. Y, tam-
bién cabe, al igual que en otros supuestos de acuerdos parlamentarios,
qgue los grupos del Congreso interpongan recurso de amparo contra los
actos de tramitacion firmes conducentes a la adopcion de la declaracion
por la Camara.

VIl . EL CONTROL DEL ESTATUTO DE LOS MIEMBROS
DE LAS ASAMBLEAS PARLAMENTARIAS

El instituto de la verificacion de poderes no existe en nuestro actual
ordenamiento juridico. El articulo 70.2 de la CE fija que “la validez de
las actas y credenciales de los miembros de ambas Camaras estara so-
metida al control judicial, en los términos que establezca la ley electo-
ral”. Tanto, en el Real Decreto-ley del 18 de marzo de 1977, que rigié
nuestro sistema electoral hasta que entré en vigor la Ley Orgéanica del
Régimen Electoral General en 1985, como en esta norma actualmente
vigente, el conocimiento de la validez de las elecciones le corresponde
a la jurisdiccion contencioso-administrativa. El proceso culmina ante el
Tribunal Constitucional gracias a la existencia en la actualidad del recur-
so de amparo electoral y del recurso de amparo contencioso-electoral
(articulos 49 y 114 respectivamente, de la LOREG).

En el marco del articulo 70.2 de la CE no encaja la designacién de
los senadores por las Comunidades auténomas, ya que la remisién
efectuada por el articulo 69.5 de la CE a los Estatutos de Autonomia y
a sus normas de desarrollo implica segun la doctrina del Tribunal Cons-
titucional una sustraccién parcial de la regulacién del régimen juridico
de esta clase de senadores a la legislacion electoral general. Esto no
quiere decir que los interna corporis del procedimiento de designacion
qgueden fuera de todo control jurisdiccional, pero ese control no es del
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articulo 70.2 sino que se ejerce por el Tribunal Constitucional a través
de las vias del recurso de amparo ordinario y del conflicto positivo de
competencias.

Una vez que la administracion electoral proclama a los candidatos
electos, éstos para adquirir plena condicion de tales deben cumplir cier-
tos requisitos: la presentacion de las credenciales, realizacion del cues-
tionario de incompatibilidades y la prestacion de juramento o promesa.
En cuanto a los supuestos de suspensiéon no cabe duda de que los
afectados pueden hacer uso del recurso de amparo contemplado en el
articulo 42 de la LOTC y provocar asi el enjuiciamiento jurisdiccional de
las sanciones disciplinarias. En los supuestos de pérdida de la condi-
cién de parlamentario interesa el caso de renuncia. Esta puede ser obli-
gada en los casos de incompatibilidad, pero puede suceder que la reso-
lucién de la Asamblea declarando que uno de sus componentes se
halla en esa situacion puede ser arbitraria y en ese caso el parlamenta-
rio afectado tiene abierta la via para la interposiciébn de un recurso de
amparo (articulo 42 de la LOTC).

Las prerrogativas de los parlamentarios se contemplan en el articulo
71 de la CE y son: la inviolabilidad, la inmunidad y el fuero especial. La
inviolabilidad de los parlamentarios implica una irresponsabilidad juris-
diccional absoluta que permite utilizar esta garantia a los parlamentarios
en el uso de la palabra para efectuar las manifestaciones que conside-
ren necesarias en el ejercicio de sus funciones. Se trata de una garan-
tia penal sustantiva que conlleva la inexistencia de delito. Pero, como
se trata de un privilegio funcional, es decir, de una exencién al derecho
comun conectada al ejercicio de una funcidn, respecto de la que opera
con caracter instrumental, una desnaturalizaciéon de su uso implicaria su
desconexion con la funcién en cuya garantia se halla establecida. Para
impedir tales desnaturalizaciones y desconexion existen medios preven-
tivos y represivos. Los medios previos son instrumentos internos de las
Camaras por los que los parlamentarios seran llamados al orden y en
su caso, sancionados, cuando profieran palabras malsonantes u ofensi-
vas para el decoro de la Camara, de sus miembros, de las instituciones
del Estado o de terceras personas. Esta prevision parlamentaria que li-
mita la libertad de expresion verbal de los parlamentarios debe exten-
derse convenientemente al ejercicio de la libertad de expresidn escrita,
negandose los 6rganos rectores de las Camaras a tramitar los textos
malsonantes u ofensivos.

Los medios represivos tienen cardcter jurisdiccional. El propio Tribu-
nal Constitucional en el Auto 147/82 ya dej6 sentado que:
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...la adopcion de las medidas necesarias para garantizar que el privilegio
de la inviolabilidad no es utilizado en dafio de terceros corresponde en
primer lugar a las propias Camaras, a través de sus érganos de gobierno
propios... Lo que no excluye la posibilidad de que el Tribunal Constitucio-
nal conozca... de la eventual incidencia que sobre los derechos funda-
mentales y libertades publicas de las personas pudieran tener actos de
las Camaras que no fuesen explicables por el ejercicio razonable de las
funciones que les estan atribuidas y en razén de las cuales se otorga el
privilegio de inviolabilidad a las Cortes Generales y a sus miembros.

Esta doctrina del Tribunal Constitucional es de gran importancia a la
hora de consolidar el Estado de derecho.

La inmunidad parlamentaria es una prerrogativa procesal penal ya
gue para procesar a los diputados y senadores se sigue un procedi-
miento especial que, en principio, atenta al principio de igualdad ante la
ley (articulo 14 de la CE). Dicho procesamiento depende de la conce-
sion del suplicatorio por la Camara correspondiente. Entendemos por
suplicatorio la autorizacién para procesar y este caracter peculiar es lo
gue hace que la inmunidad, en cuanto prerrogativa, signifigue una sus-
traccién o exencion al derecho comln conectada al ejercicio de una
funcién respecto de la que opera con caracter instrumental, por lo que
una desnaturalizacion de su uso no implicaria su desconexion con la
funcién en cuya garantia se halla establecida. Para que eso no se pro-
duzca existen medios represivos de caracter jurisdiccional: el Tribunal
Constitucional puede revisar el acto parlamentario de denegacion del
suplicatorio.

Para un correcto entendimiento de lo que hemos sefialado previa-
mente conviene aclarar que la prerrogativa de la inmunidad —a diferen-
cia de la inviolabilidad— opera Unicamente en causas penales. No cabe
ni en causas respecto a los cuales la apertura de un procedimiento no
requiere la autorizacion previa de las Camaras. La decision de las Céa-
maras de otorgar o denegar el suplicatorio es un acto de naturaleza po-
litica, no jurisdiccional. Se otorga o deniega discrecionalmente de acuer-
do a la valoracion hecha por la Cadmara de la relacion existente entre el
supuesto de hecho cuya realizacién se imputa al parlamentario y la fun-
cion constitucionalmente conferida a las Cortes, la garantia de la cual
se traduce precisamente en la inmunidad. De manera tal que si las
Asambleas no aprecian ninguna conexion entre supuesto de hecho y
funcién parlamentaria deben conceder el suplicatorio. La conexion se
daria Unicamente si detrds de la peticion del suplicatorio se ocultara una
verdadera persecucién politica.
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Aunque la inmunidad, también a diferencia de la inviolabilidad, sélo
abarca el periodo de la legislatura, conviene destacar que la denega-
cion del suplicatorio implica el sobreseimiento de la causa y ese sobre-
seimiento es libre, de tal modo, que produce el valor de cosa juzgada
(articulo 70. de la Ley del 9 de febrero de 1912). Por tanto, si se conce-
de el suplicatorio la inmunidad resultara un simple obstaculo procesal,
pero si se deniega se convierte en una causa de exclusion de la pena.

Ahora bien, lo que nos interesa destacar es que la denegacion del
suplicatorio ha de considerarse recurrible en amparo (articulo 42 de la
LOTC) por los particulares afectados cuando entiendan que se trata de
un acto arbitrario, desconectado de la naturaleza de la prerrogativa que
la Constitucion establece beneficio del ejercicio de la funcion parlamen-
taria. Y esto aunque el sobreseimiento de la causa fuera provisional y
aunqgue la cancelacion de la responsabilidad penal no implique la de la
civil. Porque, en efecto, una incorrecta denegacién del suplicatorio per-
judica el derecho a la tutela efectiva (articulo 24 de la CE) de los terce-
ros lesionados por la accion del diputado o senador (los parlamentarios
autonémicos no gozan de esta prerrogativa) en la misma medida en
gue lesiona su derecho la igualdad (articulo 14 de la CE) en el ejercicio
de la accién penal.
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