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1. INTRODUCCION

El presente trabajo trata de poner de manifiesto el conteni-
do de la facultad de interpretar y suplir los Reglamentos parla-
mentarios, en relaciéon con lo que se ha denominado por algun
sector doctrinal «flexibilidad» (1) o «disponibilidad» de la nor-
ma parlamentaria, entendiendo por ello que las normas parla-
mentarias se interpretan en un sentido o en otro distinto o, en
su caso, se aplican o no, en funcién de parametros diversos, -
uno de los cuales es, en ocasiones, el criterio de la mayorfa par-
lamentaria-gubernametnal. Se trata de analizar, pues, como ope-
ra el principio de legalidad (de sumision a la norma) dentro del
ambito parlamentario, en relacién a las funciones de interpre-
tar y suplir los Reglamentos.

Nos referiremos, en primer lugar, al alcance de la facultad de
interpretar y suplir los Reglamentos parlamentarios, en segun-
do lugar, al uso de la facultad de suplir los Reglamentos se
hace en los Parlamentos, ejemplificandolo con dos normas su-
pletorias dictadas en el Parlamento de Catalufa, si bien una de
ellas esta directamente inspirada en una Resolucién del Presi-

(1) LoPEz GARRIDO, DIEGO. «La flexibilidad de las normas parlamentarias:
la experiencia del Congreso de los Diputados», en Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense n.° 10, Madrid, 1986, pags. 23-29.
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dente del Congreso de los Diputados y, finalmente nos referire-
mos a los efectos que puede tener sobre los productos finales
~del Parlamento (leyes, resoluciones, mociones) un eventual uso
exorbitante de la facultad de dictar normas supletorias, en rela-
cién con la recurribilidad de los actos y las normas parlamenta-
rias. En otras palabras, nos preguntamos en qué medida los 6r-
ganos parlamentarios estan sometidos a derecho por lo que
respecta a la facultad de interpretar y suplir el Reglamento.

II. LA FACULTAD DE INTERPRETAR Y SUPLIR EL REGLAMENTO

Como es sabido las lagunas reglamentarias se producen
muy frecuentemente en los ordenamientos parlamentarios,
dado que éstos son muy limitados (normalmente se circunscri-
ben a un Reglamento parlamentario, las normas supletorias y
un estatuto de gobierno interno), y no tienen otras normas de
desarrollo. Los Reglamentos son aprobados en un momento de-
terminado y con posterioridad surgen situaciones nuevas, que
no fueron previstas en el texto inicial y, por tanto, se necesita
un sistema que permita integrar el ordenamiento parlamenta-
rio, teniendo en cuenta que, en virtud de la autonomia parla-
mentaria, las leyes y los reglamentos administrativos en princi-
pio no son de aplicacion a la organizacién interna de las Cama-
ras legislativas. Por ello los Reglamentos confieren a algun 6r-
gano parlamentario la funcién de interpretarlos y de dictar
normas supletorias. '

Las funciones de interpretar y de suplir el Reglamento son
distintas entre si. La funcién de interpretar es utilizada por el
6rgano competente en casos de duda u oscuridad del Regla-
mento, es decir, cuando, ante alguna situacién concreta, el co-
rrespondiente precepto del Reglamento es interpretado de for-
ma diferente por diversos operadores juridicos. En estos su-
puestos corresponde generalmente al Presidente de la Camara
y en el Parlamento de Cataluna a la Mesa, establecer la inter-
pretacién vinculante del precepto reglamentario controvertido.
Conviene destacar que -esta interpretacién no constituye una
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norma juridica, sino que simplemente aclara el contenido de
una norma preexistente. La facultad de interpretar el Regla-
mento es usada, como se ha dicho, cuando debe establecerse el
sentido de una norma reglamentaria determinada en algin su-
puesto concreto. Esta facultad es distinta e independiente de la
facultad presidencial de dirigir los debates. El Presidente du-
rante los debates debe interpretar constantemente el Regla-
mento y aplicarlo a las situaciones concretas que en el curso
del debate se vayan dando.

La funcién de suplir el Reglamento consiste en dictar autén-
ticas normas juridicas, que se integran en el ordenamiento par-
lamentario con objeto de suplir las lagunas que presente, su-
bordinadas al Reglamento y, por tanto, sin que puedan modifi-
carlo. Las normas supletorias se dictan para poder aplicar,
completar o integrar normas parlamentarias incompletas.

Podria haberse entendido que las normas supletorias cons-
‘tituian normas de desarrollo del Reglamento parlamentario,
equiparables a la funcién y valor que tienen los reglamentos
administrativos en relacién con las leyes, dado que ni los Pre-
sidentes de las Camaras legislativas ni la Mesa del Parlamento
de Catalufia tienen conferida potestad legislativa. Si, por el
contrario, se entendia que las normas supletorias tenian el
mismo valor que los Reglamentos parlamentarios, valor de ley,
era obvio que podrian modificar el propio Reglamento por el
principio de que una norma posterior deroga a otra anterior
-de igual rango, lo que convertiria en ociosos los preceptos re-
glamentarios que regulan la modificacion de los Reglamentos
y que establecen que éstos deben ser aprobados por la mayo-
ria absoluta de la Camara. Si el Reglamento establece unos
mecanismos para su modificacién, no es ajustado a derecho
que se utilice un procedimiento diferente, en fraude de ley,
para modificarlo. A mayor abundamiento puede afirmarse que
en virtud del principio de autonomia parlamentaria, corres-
ponde a la Camara su propia autoorganizacion, pero no a sus
organos rectores (el Presidente y la Mesa). El Tribunal Consti-
tucional senté, sin embargo, prontamente su criterio de que
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las normas supletorias tenian valor de ley (2), si bien la ultima
doctrina matiza que, aunque se integran en el Reglamento, ad-
quieren su mismo valor y le son equiparables a efectos de im-
pugnabilidad, contradictoriamente, la equiparacién no lo es a
todos los efectos (3), sin que la Sentencia aclare a qué efectos
no son equiparables.

Para que pueda hacerse uso, por quien corresponda, de la
facultad de suplir el Reglamento es condicién previa impres-
cindible que efectivamente exista una laguna reglamentaria, es
decir, una situacién que no pueda resolverse aplicando el Re-
glamento y los criterios hermenéuticos habituales. Con ello
queremos decir que no entendemos ajustado a derecho crear
un vacio normativo para legitimar después la elaboracién de

(2) Doctrina que se establece en el Auto 183/1984, de 21 de marzo, FJ 3,
cuando sienta:

. Lo que se ataca es, pues, una norma general, que con ocasién de un
caso concreto se incorpora al Reglamento de las Cortes y que s6lo como parte
del mismo puede ser lesiva, pues es evidente que en otro caso no tendria
fuerza y vinculante y no podria producir, por tanto, lesion alguna...»

Esta doctrina se perfila de forma mas clara en Autos posteriores, especial-
mente en el Auto 224/1986, de 12 de marzo, FJ unico, cuando establece:

«Las Resoluciones de la Presidencia de la Asamblea de Madrid que se re-
curren son disposiciones de carécter general susceptibles de una plurahdad
de actos concretos de aplicacién singular, que se integran en el ordenamiento
reglamentario de la Asamblea, en cuanto que suplen las lagunas de éste, y
producen los mismos efectos que el propio Reglamento En tal sentido, consti-
tuyen normas con valor de ley, ...

(3) STC 119/1990, de 21 de Junio, FJ5:

«Aunque (..) las normas dictadas por la Presidencia del Congreso de los
Diputados en uso de la facultad que le confiere el articulo 32.2 del Reglamen-
to se integran en éste y adquieren asi el mismo valor que el resto de su conteni-
do, es evidente que esta equiparacion entre normas reglamentarias y Resolucio-
nes presidenciales desde el punto de vista de su impugnabilidad, que es el unico
que en la mencionada Sentencia se tomaba en consideracién, no equivale a
una equiparacion de unas y otros desde todos los puntos de vista y a todos los
efectos. La aprobacion y reforma de los Reglamentos parlamentarios esta re-
servada a las Camaras mismas por el articulo 72.1 de la Constitucién que im-
pone para una y otra, incluso, la exigencia suplementaria de la mayoria abso-
luta y este mandato es dificilmente compatible con esa equiparacién total.»
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una norma supletoria, porque de ser asi podria aprobarse un
Reglamento con unos pocos articulos, preferentemente de
contenido poco concreto, y dejar posteriormente al d6rgano
competente que dictase las correspondientes normas interpre-
tativas y supletorias. ’

El problema se plantea en los casos en que la laguna esta
causada por la aprobacidn, por el propio Parlamento de deter-
minadas leyes que establecen que éste debe efectuar alguna ac-
tividad no prevista en el Reglamento (4). La primera cuestion a
plantearse es si en estos supuestos es ajustado a derecho que el
organo competente haga uso de la facultad que le confiere el
Reglamento de dictar una norma supletoria para integrar las la-
gunas que se presenten, o si por el contrario debe procederse a
una modificacion del Reglamento. Un sector de la doctrina en-
tiende que el 6rgano competente puede dictar este tipo de nor-
mas supletorias (5), dado que la Camara las acepta tacitamen-
te (6), porque en otro caso procederia a modificar el Reglamen-
to. Por nuestra parte entendemos que, dado que el Parlamento
es el 6rgano legislativo primario, que puede modificar el Regla-
“mento en cualquier momento, debe modificarlo cuando lo con-
sidere conveniente, segun el procedimiento que esté estableci-

(4) En Cataluna, entre otras: Ley 14/1984, de 20 de marzo, del Sindic de
Greuges (figura similar a la del Defensor del Pueblo); Ley 6/1984, de 5 de
marzo, de la Sindicatura de Cuentas; Ley 10/1983, de 30 de mayo, de creaciéne
del ente -publico Corporacién Catalana de Radio y Television y de regulacién
de los servicios de radiodifusién y television -de la Generalidad de Cataluna,
etcétera.

(5) EzQUiAGA GANUZAS, FRANCISCO JAVIER y SAIZ ARNAIZ, ALEJANDRO. «Lagu-
nas reglamentarias y funcién supletoria del Presidente del Congreso de los
Diputados» en Revista Vasca de Administracién Publica, nam. 17, Instituto Vas-
co de Administracion Publica, Ofiati, Guipuzcoa, 1987, pag. 22.

(6) Por ejemplo la Norma Supletoria Sexta, sobre la tramitacion parla-
mentaria del Informe anual o de los informes extraordinarios del Sindic de
Greuges, aprobada por la Mesa del Parlamento de Cataluiia el 29 de enero de
1985 y publicada en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya el 31 de
enero de 1985, estuvo en vigor hasta la publicacién de la Reforma del Regla-
mento, el 19 de octubre de 1987, que fue aprobada el 15 de octubre.
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do (7) por las razones ya mencionadas: la autonomia organizati-
va de la Camara esta conferida al Pleno, mediante la aproba-
cion del Reglamento, por mayoria absoluta y no a sus 6rganos
rectores, que carecen de potestad legislativa.

III. EL USO DE LA FACULTAD DE INTERPRETAR Y SUPLIR EL REGLAMENTO

La facultad de interpretar y suplir el Reglamento ha sido en-
tendida y utilizada en la generalidad de los Parlamentos como
una facultad omnimoda para ir desarrollando el Reglamento.
Detallaremos a titulo de ejemplo dos supuestos en los que la fa-
cultad de suplir el Reglamento se ha usado, en el Parlamento de
Catalufia (8), de forma que puede plantear diversos problemas.

La Mesa del Parlamento de Catalufia dicté el 7 y 20 de julio
de 1989 una norma supletoria, de contenido similar a la Reso-
luciéon del Presidente del Congreso de los Diputados de 9 de
septiembre de 1986, sobre organizacién y funcionamiento del
Grupo Parlamentario Mixto (9), que cred, unicamente para la
legislatura en curso, las agrupaciones parlamentarias (10),

(7) SANTAOLALLA, FERNANDO, Derecho parlamentario espariol. Espasa Calpe.

~ Madrid, 1990, pag. 49..
. «... es dudoso este procedimiento [el de la aprobac1on de las normas su-
pletorlas] en lo que se refiere a las auténticas lagunas reglamentarias, esto es,
a materias que por su entidad debieran figurar en los R.C. y RS, pues
tratandose de cuestiones de esta naturaleza resulta aplicable la exigencia del
articulo 72.1 C.E. sobre aprobacion por las Camaras respectivas, por mayoria

absoluta.»

(8) A diferencia de la mayor parte de Reglamentos parlamentarios que
confieren al Presidente la funcion de interpretar y suplir el Reglamento, con
intervencién, en ocasiones, de otros érganos parlamentarios, en el Parlamento
de Cataluiia estas facultades estan atribuidas, con caracter exclusivo, a la
Mesa, segun establece el articulo 26 del Reglamento. :

«1. Corresponden a la Mesa las funciones siguientes:
Primero: Interpretar y suplir el Reglamento en casos de duda y omisién.»
~ (9) Véase al respecto EZQUIAGA GANUZAS, FRANCISCO JAVIER, y SAIZ ARNAIZ,
ALEJANDRO, op. cit., pags. 7-27.
(10) La aprobacién de la norma supletoria y consiguiente. creacién de la
Argumentacion parlamentaria del Centro Democratico Social en el Parlamen-
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unos sujetos parlamentarios no previstos en el Reglamento, a
los que se confirié diversas facultades que el Reglamento re-
servaba a los Grupos parlamentarios, lo que supuso en la
practica la modificacién de diversos articulos del Reglamento.
Efectivamente, se modificaron el articulo 23.1, relativo a la
composicion de la Junta de Portavoces; el 94.3, relativo a la ti-
tularidad para presentar enmiendas a la totalidad; el 107.1, re-
lativo a la titularidad para presentar proposiciones de ley ante
la Camara, asi como diversos articulos relativos a la titularidad
para presentar determinadas iniciativas parlamentarias; tam-
-bién quedaron modificados diversos articulos relativos a la in-
clusién de interpelaciones y preguntas en el orden del dia del
Pleno y a la duracion de las intervenciones en determinados
debates. Como comentario nos remitimos a cuanto ha sido di-
cho sobre la subordinacién de las normas supletorias al Regla-
mento y la existencia efectiva de una laguna reglamentaria
como hecho habilitante.

El'segundb supuesto se refiere al contenido de la norma su-
- pletoria del articulo 134.1 del Reglamento aprobada por la
Mesa del Parlamento (11), que establece:

to de Cataluna, en el que la coalicion Convergéncia i Unié disponia de mayo-
ria absoluta, tuvo lugar, segin diversos medios de comunicacion, coincidien-
do con el apoyo que el Centro Democratico y Social otorgé a una mocién de
censura presentada contra el alcalde socialista de la ciudad de Tarragona, en
virtud de la cual el candidato de la coaliciéon Convergéncia i Unié obtuvo la
alcaldia. ‘

(11) El Grupo parlamentario de Esquerra Republicana de Catalunya plan-
ted una Propuesta de Resolucion (de adhesion a un acuerdo del Parlamento
balear sobre la presentacion de una proposiciéon de.-ley ante el Congreso de
los Diputados) que fue calificada y admitida a tramite por la Mesa del Parla-
mento. Posteriormente los Grupos parlamentarios de Convergéncia i Unié y
Socialista plantearon un recurso contra esa admision ante la Mesa del Parla-
mento, donde el Grupoe parlamentario de Convergéncia i Uni6é disponia de
cuatro miembros y el Grupo Socialista de dos, sobre un total de siete. La
Mesa en la misma sesion, la de 16 de mayo de 1989, aprob¢ la norma supleto-
ria que se transcribe, y en virtud de la misma, escuchada la Junta de Portavo-
ces, estimé el recurso formulado y revocéd su propio acto de admisién a tra-
mite.
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«Cuando las proposiciones no de léy .. se refieran a cuestio-
nes que no son competencia de la Generalidad o de interés di-
recto de los ciudadanos de Catalufa, la Mesa solicitard el criterio
de la Junta de Portavoces antes de acordar su admision a trdmite. -

La presente norma puede aplicarse a los procedimientos en
curso, si lo solicitan los Grupos parlamentarios.»

La norma supletoria transcrita hace que la propia celebra-
ciéon de los debates parlamentarios sobre determinadas pro-
puestas de resolucién y proposiciones no de ley-dependa de la
voluntad de la mayoria parlamentaria-gubernamental, expresa-
da a través de la Junta de Portavoces, 6rgano per se no arbi-
tral (12). Antes de la aprobacién de la norma supletoria, en el
Parlamento de Cataluna se admitieron a tramite y debatieron
numerosas proposiciones no de ley sobre cuestiones que no
eran competencia de la Generalidad (13). Después de la apro-
bacién de la norma a que nos referimos, determinadas propo-
siciones no de ley, escuchada la Junta de Portavoces, fueron

(12) Véase mi comunicacion «La admisibilidad de las Proposiciones de ley
y otras iniciativas parlamentarias en relacién con el derecho de participacién
politica», pendiente de publicacion en las XIV Jornadas del Servicio Juridico -
del Estado. Los derechos fundamentales y libertades publicas (II) y en esta Re-
vista.

(13) Entre otras las 51gulentes que al ser aprobadas reciben el nombre de
«Resolucion»:
I Legislatura

- Resolucién 3/1, sobre el Referéndum de Uruguay, Celebrado el Pasado
dia 30 de Noviembre [de 1980].

- Resolucién 40/1, sobre la Situacién de Polonia.
II Legislatura

— Resolucién 52/11, sobre la Dlscrlmmamon Racial en la Republica de Sud-
africa.

— Resolucién 99/11, de Solidaridad con el Pueblo de Chile en la Lucha por
las Libertades y la Democracia.

— Resolucién 111/1I, de Solidaridad con Todos los Pueblos Iberoamerlca—
nos Sometidos a Regimenes Dictatoriales.

— Resolucidén 154/11, sobre el Sdhara Occidental.
III Legislatura

- Resolucion 28/111, de Condena de la Utilizacién de Armas Quimicas so-
bre las Poblaciones del Kurdistan.
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admitidas a tramite, debatidas y, en su caso, aprobadas (14),
mientras que otras, de caracteristicas similares, no fueron ad-
mitidas a tramite (15). Entendemos doctrinalmente criticable
que la celebracién de los debates dependa de la voluntad de
la mayoria parlamentaria-gubernamental, expresada a través
de érganos creados para fines distintos de los de expresar la
voluntad de la Camara (la Mesa o la Junta de Portavoces). Las
normas de procedimiento de las que las Camaras se dotan, en
virtud de su potestad de autoorganizacién, entre ellas las de
admisién a tramite de los escritos y documentos parlamenta-
rios, pueden ser mas o menos restrictivas en virtud de lo que
establezca el Reglamento, pero su aplicaciéon no debe depen-
der de la voluntad de la mayoria parlamentaria-gubernamental.
Entendemos que en cualquier casc debe respetarse la ratio
del sistema parlamentario: que las minorias parlamentarias

(14) Entre otras las siguientes:

— Proposicién no de Ley sobre la Representacion Institucional Catalana
en el Exterior, que pretendia el establecimiento de unos representantes de
Catalufia en el extranjero, rechazada tras el debate y votacién que tuvo lugar
en la Comisién de Organizacién y Administraciéon de la Generalidad y Gobier-
no Local el 6 de noviembre de 1990.

— Proposicién no de Ley sobre la Politica Agraria de la CEE, que fue admi-
tida a tramite y se debatio, con el tenor literal siguiente: «El Parlamento de
Cataluiia, ..insta al Gobierno del Estado a promover la negociacion...», si bien
se incorpor6 en el debate en/Comision una enmienda de modificacion de los
términos en cursiva por «. /consuiera que el Gobierno del Estado debe ..»,
aprobada como Resolucion 193/1I1 del Parlamento de Cataluiia por la Comi-
sién de Agricultura, Ganaderia y Pesca el 7 de marzo de 1991.

(15) La Mesa del Parlamento, oido el criterio de la Junta de Portavoces
no admitié a tramite, entre otras, las siguientes proposiciones no de Ley:

- Proposicién no de Ley sobre la presencia de un barco de la VI Flota de
los EE.UU. en el puerto de Barcelona, presentada por el Grupo Mixto el 11
de mayo de 1989.

— Proposicién no de Ley sobre la Defensa de la Selva Amazomca presen-
tada por el Grupo Mixto el 17 de mayo de 1989.

— Proposicién no de Ley sobre Lituania, tras la proclamacmn de su inde-
pendencia, presentada por la Agrupaciéon Parlamentaria de Esquerra Repubh-
cana de Catalunya el 3 de mayo de 1990.

— Proposicién no de Ley sobre las aspiraciones de paz del pueblo catalan
ante el conflicto del Golfo Pérsico, presentada por la Agrupacion Parlamenta-
ria de Esquerra Republicana de Catalunya el 3 de septiembre de 1990.
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puedan expresar su opinién en la Camara y que la voluntad
de ésta se corresponda con la voluntad de la mayoria parla-
mentaria. No es congruente con el sistema que un debate se
celebre o no en funcién del criterio de la mayoria parlamenta-
ria-gubernamental. Por el contrario, lo congruente es 'que el
debate, si el Reglamento asi lo establece, se celebre y que las
resoluciones que se adopten coincidan con la voluntad de la
mayoria parlamentaria-gubernamental.

IV. EFECTOS DE UN EVENTUAL USO INADECUADO DE LA FACULTAD -
DE DICTAR NORMAS SUPLETORIAS

El Tribunal Constitucional ha tenido conocimiento de diver-
sas normas supletorias, para integrar vacios normativos, y en .
ningun caso ha procedido a declarar que han sido dictadas usan-
do de forma exorbitante la facultad que el 6rgano competente
tiene atribuida. Sin embargo, la dltima doctrina sentada por el .
Tribunal es ciertamente mas estricta por lo que se refiere a la
facultad de dictar este tipo de normas dado que no pueden dic-
tarse ni para concretar ni para desarrollar el Reglamento (16),
sino simplemente para suplir las lagunas que se produzcan en
el ordenamiento parlamentario. Por tanto, a la luz de la doctri-
na globalmente sentada por el Tribunal podria entenderse, pa-

(16) STC 119/1990, del 21 de junio, FJ 5:

«... la facultad ... de la que ahora nos preocupamos sélo es admisible (y en
consecuencia, las normas que de ellas resultan sdlo son constitucionalmente
vdlidas) cuando se la utilice para suplir omisiones del Reglamento o para inter-
pretarlo, no para desarrollarlo o para especificar sus prescripciones.»

En el mismo sentido STC 118/1988, de 20 de junio, FJ 4: ‘

«... este tipo de resoluciones [en el Parlaimento d¢ Catalufia, las de la Mesa

que interpretan o suplen el Reglamento] .., trata de suplir orisiones en el-
texto del Reglamento, integrando y completando la insuficiencia de éste, me-
diante nuevas reglas que sin modificarlo ni poderlo infringir se ariaden, integran

o incorporan al ordenamiento reglamentario de la Cimara... La habilitacién que

confiere el articulo 32.2 del Reglamento de la Camara (en el Parlamento de

Cataluiia, el articulo-25.1. segundo del Reglamento) es para suplir omisiones o

para interpretarlo, no para desarrollarlo o especificar sus prescripciones, ...»
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radoGjicamente, que pueden dictarse normas supletorias siem-
pre que no haya normativa previa alguna, pero que no pueden
dictarse para desarrollar normas reglamentarias previamente
establecidas.

El Tribunal Constitucional ha confirmado en su doctrina la
independencia de los Parlamentos y la autonomia organizativa
de que disponen, consagrando la doctrina de los interna cor-
poris acta. En este sentido el Tribunal ha distinguido los actos
puramente internos de los actos que tienen efectos externos.
Respecto a los actos internos, seginh ha declarado el Tribunal,
esta excluido cualquier tipo de control jurisdiccional (17) (lo
-que pugna con el derecho a obtener la tutela efectiva de jueces
y tribunales establecido por el articulo 24.1 de la Constitucién),

———

(17) STC 118/1988, de 20 de junio, FJ 2: ,

«... la jurisprudencia constitucional en aras del respeto a la autonomia de
las Cdmaras en orden a su propio funcionamiento ha llevado a calificar a deter-
minados actos parlamentarios como interna corporis, los cuales, por su natu-
raleza resultarian excluidos del conocimiento, verificacion y control, por parte de
los Tribunales, tanto los ordinarios como de este Tribunal. .., este Tribunal ha
sostenido que quedan excluidos de verificacion en el recurso de amparo del ci-
tado articulo 42 los actos que merecen la calificacion de actos internos de la
Camara.» ' ,

En el mismio sentido ATC 292/1987, de 11 de marzo, FJ 2, que incorpora la
doctrina sentada en el ATC 12/1986, de 15 de enero:

«La organizacion de los debates y el procedimiento parlamentario es cuestion
remitida en la Constitucion, como se desprende de su articulo 72, a la regula-
cion y actuacion independiente de las Cdmaras legislativas y los actos puramente
internos que adopten las mismas no podrian ser enjuiciados por este Tribunal,
en cuanto que presuntamente lesivos de los Reglamentos parlamentarios, sin me-
noscabar aquella independencia, ... Es de aplicacién al presente recurso la doc-
trina expuesta, puesto que se recurre un acto interno de la Camara legislativa
-la designacién de Secretarios— y la impugnacién se basa en la infraccién del
articulo 34.5 del Reglamento del Parlamento de Andalucia. Y como de las irre-
gularidades que se denuncian en la aplicacion de este precepto reglamentario, no
se deriva la violacion para los recurrentes del derecho fundamental que invocan,
el articulo 23.2 de la Constitucidn, la cuestion queda reducida a lainfraccion
pura y simple de un precepto del Reglamento de la Cdmara que carece, 'por tanto,
de dimension constitucional.» ’

Véanse también los AATC 183/1984, de 21 de marzo, FJ 2; 296/1985, de 8
de mayo y 244/1986, de 12 de marzo de 1986.
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salvo el recurso de amparo constitucional, frente a aquellos ac-
tos internos que violen alguno de los derechos establecidos en
la Seccién 1.2, del Capitulo II, del Titulo I de la Constitucién (18).
Es decir, contra los actos internos que, aunque infrinjan el Re-
glamento, no vulneren alguno de los derechos a que acabamos
de referirnos, no cabe recurso jurisdiccional de ninguna clase.
Por su parte los actos que tienen efectos externos son suscepti-
bles de ser revisados ante la jurisdiccién competente, de con-
formidad, ahora si, con lo que dispone el articulo 24.1 de la
Constitucion.

Los criterios interpretativos (calificados asi con acierto en el
Parlamento de Catalufia, porque constituyen la interpretacién
vinculante .de un precepto reglamentario determinado) no son
normas juridicas y, por tanto, no son impugnables mediante re-
curso de inconstitucionalidad, reservado a las normas juridicas
con rango de ley, sino que la unica via posible de defensa fren-
te a los actos que deriven de aquella interpretacion, es, como
se ha dicho, la del recurso de amparo constitucional.

Por lo que respecta a las normas, ya sean las del Reglamen-
to, ya sean las normas supletorias, cabe la interposicién de re-
curso de inconstitucionalidad, de conformidad con el procedi-
miento establecido en la Ley Organica del Tribunal Constitu-
cional. Sin embargo, la impugnabilidad de las normas supleto-
rias plantea diversos problemas: al tratarse de normas con va-

(18) STC 118/1988 de 20 de junio, FJ 2:

«.. En cuanto un acto parlamentario afecte a un derecho o libertad sus-
ceptible de amparo constitucional, sale o trasciende de la esfera irrevisable
propia de los interna corporis acta, y corresponde a este Tribunal el exa-
men, pero sélo ello, de la virtual lesién de tales derechos o libertades...»

En el mismo sentido el ATC 292/1987, de 11 de marzo que incorpora la
doctrina sentada en el ATC 12/1986, de 15 de enero:

«..., S6lo en cuanto lesionen un derecho fundamental reconocido en la Cons-
titucién y no por infraccién pura y simple de un precepto del Reglamento de
la Camara, son recurribles en amparo tales actos internos, en virtud de lo dis-
puesto en el articulo 42 de la LOTC.»
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lor de ley, contra ellas iinicamente cabe interponer recurso de
inconstitucionalidad (con independencia del recurso de ampa-
ro contra los actos de aplicacién, en su caso), el cual, en los
Parlamentos autonémicos no puede ser formulado por los
parlamentarios interesados por falta de legitimacion activa,
dado que es preciso el acuerdo del Pleno del Parlamento para
formular un recurso de inconstitucionalidad, lo que, como es
obvio carece de todo sentido, dado que el Pleno puede modifi-
car el Reglamento en el sentido que estime conveniente. En
definitiva los parlamentarios autondémicos que‘ considerasen
inconstitucional una norma supletoria dictada, podrian dnica-
mente plantear el ya mencionado recurso de amparo constitu-
cional, en caso que los actos derivados de la norma vulnera-
sen alguno de los derechos fundamentales y solicitar, eventual-
mente, al Tribunal Constitucional que se autoplantease la
cuestion de inconstitucionalidad. En consecuencia, el ordena-
miento juridico contiene unas normas con valor de ley, que
son, en la practica, inimpugnables, no sélo por la razén ya ale-
gada de falta de legitimmacion activa, sino porque, ademas, las
normas supletorias no se publican ni en el Boletin Oficial del
Estado ni en el de la Comunidad Auténoma de que se trate,
sino unicamente en el Boletin Oficial interno del Parlamento
correspondiente y por ello, violando el principio constitucio-
nal de publicidad de las normas, no tienen fecha de publica-
cién ni en consecuencia fecha alguna para iniciar el plazo de
impugnacioén que para el recurso de inconstitucionalidad -esta-
blece la Ley Organica del Tribunal Constitucional. En este
sentido son normas dificilmente cognoscibles para poder ser
impugnadas por los sujetos legitimados para hacerlo.

El Tribunal Constitucional, por respeto a la independencia
de las Camaras, les confiere también un amplio margen de dis-
crecionalidad en lo que se refiere al cumplimiento del Regla-
mento y a la «flexibilidad» de sus normas en los distintos pro-
cedimientos parlamentarios, incluyendo el procedimiento legis-
lativo, €n el cual la vulneracion del Reglamento s6lo acarrea la
incostitucionalidad formal de una ley cuando se altere de modo
sustancial el proceso de formacién de voluntad en el seno de
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las Camaras (19), lo que supone una ponderacion, por parte del
Tribunal, caso por caso, de si la alteracion alcanza a ser sustan-
cial 0 no. Por tanto, la vulneracion del Reglamento, norma con
valor de ley, aunque sea flagrante, no tiene efecto alguno, salvo
el supuesto a que acabamos de referirnos y el ya repetido su-
puesto de violaciéon de los derechos fundamentales (20).

V. CONCLUSION

En conclusién, a la luz de la doctrina sentada por el Tribu-
nal Constitucional debemos entender que los o6rganos parla-
mentarios estan particularmente sometidos a derecho en tres
ambitos: sus actos deben respetar los derechos susceptibles de
recurso de amparo, y especialmente el articulo 23.2 de la Cons-
titucién, que establece el derecho de acceder en condiciones de
igualdad a cargos y funciones publicas y que contiene el dere-
cho a ejercerlos sin trabas ilegitimas. El segundo ambito a res-
petar es que no debe alterarse de modo sustancial el proceso
de formaciéon de la voluntad de las Camaras, porque si la alte-
racién fuese sustancial podria acarrear la inconstitucionalidad
de la ley, y, finalmente, el tercer ambito es el de los actos que
tienen efectos externos, dado que son susceptibles de ser revi-

-

a ¥

(19) STC 99/1987, de 11 de junio, FJ 1:

, no es dudoso que, tanto por la invulnerabilidad de tales reglas de pro-
‘cedlmlento [los Reglamentos parlamentarios] frente a la-accion del legislador
como sobre todo, por el caracter instrumental que esas reglas tienen respecto
de uno de los valores superiores de nuestro ordenamiento, el del pluralismo
politico (art. 1.1 CE), la inobservancia de los preceptos que regulan el proce-
dimiento legislativo podria viciar de inconstitucionalidad la ley cuando esa
inobservancia altere de modo sustancial el proceso de formacion de voluntad en
el seno de las Camaras.»

(20) ATC 12/1986, de 15 de enero, FJ 2: ’

«... no toda infraccion de los Reglamentos de las Camaras y, en concreto, de
aquellas de sus normas que regulan las facultades de los parlamentarios en el
curso del procedimiento constituyen otras tantas violaciones de derechos funda-
mentales, ya que no es correcto incluir en el bloque de la constitucionalidad
relativo al articulo 23 las normas de aquellos Reglamentos sobre el ejercicio
de las funciones de los miembros de las Camaras legislativas, ...»
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sados por los Tribunales de Justicia. Los 6rganos parlamenta-
rios, pues, por lo que se refiere a la aprobacién de criterios in-
terpretativos y normas supletorias, estan s6lo parcialmente so-
metidos a derecho, dado que disponen de un amplio ambito en
el que las eventuales infracciones del Reglamento que se pro-

duzcan no -tienen efecto alguno, o, en otras palabras, no son
justiciables. ‘



