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I. INTRODUCCION

La presente comunicacién trata de poner de manifiesto el
régimen juridico de las funciones de las Mesas de los Parla-
mentos, con especial referencia al del Parlamento de Cataluna,
por lo que respecta a la calificacién y admisién a tramite de
diversas iniciativas parlamentarias en general y de las proposi-
ciones de ley presentadas por Diputados y Grupos parlamen-
tarios en particular, en relacién con la posible vulneraciéon del
"derecho a participar en los asuntos publicos directamente o
por medio de representantes y al derecho de acceder en con-
diciones de igualdad a cargos y funciones publicas y a las con-
diciones para ejercerlos. '

II. CALIFICACION Y ADMISION A TRAMITE

Los Reglamentos de los Parlamentos someten las iniciativas
parlamentarias a un tramite previo que inicia el procedimiento,
que efectuian las Mesas, que consiste en la calificacién y consi-
guiente admisién o no a tramite.

Los Reglamentos parlamentarios, entre ellos el del Congreso
de los Diputados y el del Parlamento de Cataluna, insertos en
la tradicion del parlamentarismo continental europeo, configu-
ran las respectivas Mesas como sus organos rectores colegiados
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y les encomienda funciones arbitrales. En este sentido, y por lo
que aqui interesa, los articulos 31.1.4.c del Reglamento del Con-
greso de los Diputados y 26.1.cuarto del Reglamento del Parla-
mento de Catalufna, de idéntico tenor literal, establecen que
corresponde a la Mesa la funcion de:

«Calificar, con arreglo al Reglamento, los escritos y docu-
mentos de indole parlamentaria, asi como declarar la admisibili-
dad o inadmisibilidad de los mismos.»

Calificar es, simplemente, comprobar si el procedimiento es-
cogido por los firmantes de una iniciativa parlamentaria se ade-
cua al procedimiento previsto en el Reglamento. La admisién a
tramite, que es el paso subsiguiente, intimamente ligado a la ca-
lificacién, implica que la iniciativa parlamentaria de que se tra-
te ba sido presentada de conformidad con el Reglamento (en
tiempo y forma, por quien esta legitimado para presentarla y
ante el organo correspondiente) y que, por consiguiente, de
aquella iniciativa debe ocuparse la Camara legislativa. Obvia-
mente, ni la calificacion ni la admisién a tramite prejuzgan el
resultado del debate y de la votaciéon que vaya a producirse en
el seno del érgano parlamentario que deba resolver (el Pleno o
la Comisién correspondiente), sino, unicamente, su adecuacién
procedimental y formal, o incluso, para algunas iniciativas par-
lamentarias, su adecuacion material, como detallaremos mas
adelante. En definitiva, la admisién a tramite supone tnicamen-
te un «derecho al procedimiento», es decir, a que la pretensién
que se contiene en el escrito presentado se tramite por el pro-
cedimiento establecido en el Reglamento.

ITI. LA ADMISIBILIDAD DE LAS PROPOSICIONES DE LEY PRESENTADAS
POR DIPUTADOS Y GRUPOS PARLAMENTARIOS

La doctrina discrepa sobre el alcance que debe tener la fun-
cién de calificacién y admisiéon a tramite que efectuian las Me-
sas de los Parlamentos por lo que respecta a las proposiciones
de ley presentadas por Diputados o Grupos parlamentarios.
Particularmente por lo que respecta a los Parlamentos autoné-
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micos, el aspecto que nos interesa es determinar si es admisible
a tramite una proposiciéon de ley cuyo contenido fuese mani-
fiestamente inconstitucional.

Para un sector doctrinal, la Mesa debe ponderar los aspec-
tos formales y ademas el contenido material (1). En este senti-
do, este sector pone especial énfasis en que los 6rganos parla-
mentarios, entre ellos la Mesa, estan sometidos a la Constitu-
cién, por imperativo del articulo 9.1, y, por tanto, los parame-
tros para la calificaciéon y admisibilidad, ademas del propio Re-
glamento, deben ser también la Constitucion y, para los Parla-
mentos autonémicos, el respectivo Estatuto de Autonomia. Por
ello, una proposicién de ley contraria a la Constitucién o al Es-
tatuto de Autonomia no debe ser admitida a tramite por la
Mesa, aunque la iniciativa sea formalmente correcta, dado que
el Reglamento no puede ser aplicado aisladamente, sino que
debe interpretarse en el marco del ordenamiento juridico, del
que forma parte, y de forma congruente con la Constitucion y
el Estatuto de Autonomia de los que trae causa. Para este sec-
tor el juicio de calificaciéon y admisibilidad no es solo el control
de la correccién formal de la solicitud de activacion del proce-
dimiento parlamentario de las proposiciones de ley, sino tam-
bién un juicio de constitucionalidad y estatutariedad, especial-
mente por lo que se refiere a los Parlamentos autonémicos, y
en concreto, a las competencias que la Comunidad Auténoma
de que se trate tenga reconocidas.

Por nuestra parte entendemos que la calificaciéon y admi-
sién a tramite de las proposiciones de ley que hayan sido pre-
sentadas por los Diputados o Grupos parlamentarios a los que
el Reglamento confiera esta facultad tiene uUnicamente una
vertiente formal: Se trata de un acto de verificacion reglada,
en el que no hay discrecionalidad alguna, consistente en com-
probar si el escrito ha sido presentado en forma, por quien
esta reglamentariarmente legitimado y si el procedimiento par-

(1) EMBID IRUJO, ANTONIO, Los Parlamentos Territoriales, Tecnos, Madrid,
1987, pag. 237.
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lamentario que se pretende seguir es el adecuado. La Mesa
Unicamente podria no admitir a tramite una proposicién de
ley si apreciase infraccién del Reglamento u obstruccionismo
parlamentario. Desde esta posicién entendemos que la Mesa
no tiene funciones jurisdiccionales de control de constitucio-
nalidad o de legalidad, porque ni la Constitucion, ni el Estatu-
to de Autonomia, para los Parlamentos autonémicos, ni el
propio Reglamento de la Camara, se las ha conferido. El orde-
namiento juridico dispone de mecanismos suficientes para que
las normas juridicas se adecuen al bloque de la constitucionali-
dad. Las funciones de control de constitucionalidad en nuestro
ordenamiento juridico corresponden al Tribunal Constitucio-
nal, para las normas con rango de ley, y a los Tribunales de
Justicia, para las normas reglamentarias. Por otra parte, el jui-
cio de constitucionalidad o de legalidad que pueda efectuar la
Mesa de un Parlamento no es una interpretacién suprema, sino
la de un mero operador juridico, siendo, por tanto, discutible.
Todo ello con independencia de que sea cuestionable el carac-
ter arbitral de las Mesas, dada su composicion que trae causa
de su sistema de eleccioén.

Por otra parte, como ya se ha dicho, la admisiéon a tramite
no supone valoracion alguna del contenido y oportunidad poli-
tica de la proposicion de ley por parte de la Mesa. La valora-
cién corresponde al Pleno, en el tramite de toma en considera-
cién (articulo 127, ap. 3, 4 y 5 RCD; articulo 107, ap. 3, 4 y 5
RPC), en el cual, la mayoria parlamentaria podra hacer prevale-
cer su criterio, con independencia de los motivos que aduzca:
de oportunidad, de otras prioridades legislativas, de posible in-
constitucionalidad, o cualquier otra. Las proposiciones de ley
son una propuesta a la Camara y, por tanto, debe ser ésta-
quien debe pronunciarse sobre si acepta o no tomar en consi-
deracién la proposicién que se le formula, no siendo legitimo
que la Mesa, «un érgano que no estd llamado a expresar la vo-
luntad politica de la Camara» (2) se apropie de estas funcio-
nes, en base a parametros, discutibles, de legalidad. La Mesa

(2) STC 161/88, de 20 de septiembre, FJ 7
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no puede denegar a la Camara la oportunidad de pronunciar-
se sobre el contenido de una proposiciéon de ley presentada
por Diputados o Grupos parlamentarios. Los Reglamentos par-
lamentarios establecen, precisamente, el tramite de toma
en consideracién para que el Pleno pueda pronunciarse acer-
ca de si acepta o no legislar sobre la materia objeto de la pro-
posicién de ley. No parece pues congruente, por la regla de la
no redundancia, que los Reglamentos parlamentarios confie-
ran a dos érganos distintos competencias que conducen a re-
sultados idénticos. En cualquier caso la competencia especifi-
ca atribuida por el Reglamento al Pleno (la toma en considera-
cién) debe prevalecer a la competencia general de la Mesa (la
calificaciéon y admisién a tramite). Todo ello sin perjuicio de
que es el Pleno el 6rgano supremo y representativo de la Ca-
mara. Es obvio que los Parlamentos autonémicos unicamente
pueden legislar sobre aquellas materias sobre las que tienen
competencia, y que ello va implicito en el propio sistema esta-
blecido por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia. Lo
que aqui se debate es si debe ser la Mesa del Parlamento o el
Pleno quien debe decidir si acepta legislar sobre una determi-
nada materia, sobre la que pudiera pesar alguna tacha de in-
constitucionalidad. Y decimos «pudiera», dado que es siempre
discutible, hasta en tanto el Tribunal Constitucional no se haya
pronunciado en uno u otro sentido-

Diversos autores entienden que la presentacion de proposi-
ciones de ley no inicia el procedimiento legislativo, sino el pro-
cedimiento de toma en consideraciéon por el Pleno (3) y, sélo

(3) Si bien el Tribunal Constitucional ha entendido en el Auto 659/87, de
27 de mayo, FJ 2, que el tramite de toma en consideracién forma parte del
procedimiento legislativo:

«En este caso las propuestas de Diputados o Grupos parlamentarios, el re-
chazo o aceptacién de la propuesta, convirtiéndolas en iniciativa de la Cama-
ra, constituye un paso dentro del procedimiento legislativo, integrandose en
el mismo.»

La misma doctrina ha sido reiterada en la STC 161/88, de 20 de septlem
bre, FJ 7.

«A diferencia de lo que dispone nuestro Derecho respecto de la participa-
cion de los parlamentarios en el ejercicio de otras atribuciones de las Cama-
ras (como la de iniciar el procedimiento legislativo...)»
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una vez superado éste, se inicia el procedimiento legislativo (4),
distinguiendo entre promover e iniciar (5), en el sentido que los
Diputados y Grupos parlamentarios pueden promover el proce-
dimiento parlamentario, pero que carecen de iniciativa legislati-
va, dado que ésta corresponde a las Camaras (articulo 87.1
CE) (6), significando en este sentido que, a diferencia del Ejecu-
tivo, que puede retirar los proyectos de ley siempre que no
haya recaido el acuerdo final de la Camara (articulo 128 RCD),
los Diputados y Grupos parlamentarios no pueden retirar una
proposiciéon de ley que hayan promovido, si ésta ha sido toma-
da en consideracién por el Pleno, salvo que el propio Pleno lo
acuerde (articulos 129 RCD y 109.2 RPC). Por todo ello entien-
den que las funciones de la Mesa en lo que respecta a la califi-
caci6on de las proposiciones de ley de las que nos venimos ocu-
pando son meramente registrales (7).

(4) Garcia MARTINEZ, M.2 ASUNCION, El procedimiento legislativo, Congreso
de los Diputados, Madrid, 1987, pag. 240 y sigs.

(5) ARAGON REYES, MANUEL, «La iniciativa legislativa», Revista Espariola de
Derecho Constitucional, num. 16, 1986, pag. 290 y sigs.

(6) PUNSET BLANCO, RAMON, Las Cortes Generales, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1983, pag. 241.

(7) ARCE JANARIZ, ALBERTO, «Calificaciéon y admisién a tramite en los pro-
cedimientos parlamentarios», Revista Espatiola de Derecho Constitucional,
num. 29, 1990, pag. 41. .

«... ha de tenerse en cuenta que lo que se presenta ante la Mesa es una
propuesta a través de la que los suscriptores de la misma instan a la Camara
a que ejerza su iniciativa, correspondiendo esta decisién al Pleno en la toma
en consideracién... Esto asi, no parece razonable que pueda la Mesa, al reci-
bir una propuesta, sino comprobar que se presenta un texto legislativo por
quienes estan legitimados para requerir de la Camara que adopte una inicia-
tiva, que la tome en consideracién, entonces si, por las razones de forma o de
fondo que el Pleno tenga por convenientes. Esto es, en las proposiciones de
ley el control previo se desplaza sobre el Pleno... limitdndose la Mesa, cuando
la iniciativa es propuesta, a comprobar —calificandola— que se propone la acti-
vacion del procedimiento adecuado -el legislativo- y que quienes lo propo-
nen pueden requerir a la Camara que lo active.

Parece excluirse asi... la posibilidad de un control de fondo por parte de la
Mesa... limitAndose la Mesa a examinar en este caso la adecuacion del proce-
dimiento propuesto por los suscriptores... para sustanciar el texto presentado
y comprobar que los proponentes estan legitimados para requerir de la Ca-
mara el ejercicio de la iniciativa legislativa que a ésta corresponde.»
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El analisis de la regulacion del procedimiento parlamentario
de las proposiciones de ley aporta nuevos argumentos en favor
de la limitada capacidad de la Mesa por lo que respecta al tra-
mite de calificacion y admisién a tramite. En este sentido, es
significativo el tenor literal tanto del Reglamento del Congreso
de los Diputados como el del Reglamento del Parlamento de
Cataluna (articulo 107.2 RPC), de analogo contenido. Establece
el articulo 126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados:

«Ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso ordenara la
publicacién de la proposicion de ley y su remisién al Gobierno.»

Ninguna facultad adicional confiere este articulo a la Mesa,
sino que, por el contrario, regula de forma muy mecanica el
procedimiento, aunque entendemos que este articulo debe ser
interpretado sistematicamente, por lo que aqui interesa, con el
articulo 31.1.4 del Reglamento del Congreso de los Diputados,
o, por lo que respecta al Reglamento del Parlamento de Catalu-
na, el ya mencionado articulo 107.2, con el articulo 26.1.cuarto.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que admitida a tra-
mite la proposicion de ley de que se trate, debera darse trasla-
do al Gobierno correspondiente (del Estado o de la Generali-
dad) a los efectos que prevén los articulos de los correspon-
dientes Reglamentos (126.2 RCD; 107.2 RPC). So6lo después de
superada .esta fase se entraria en la de toma en consideracion
por el Pleno y, después de una eventual toma en consideracion,
se abriria el correspondiente plazo de enmiendas, en el que po-
drian subsanarse las posibles insconstitucionalidades que el
Pleno apreciara en la proposicion de ley presentada (8). En este

(8) En el Parlamento de Cataluiia han sido presentadas, por Diputados
y Grupos parlamentarios, las Proposiciones de ley que se detallan a continua-
cion:

I Legislatura

— Presentadas y admitidas a tramite ................ ... ... 41
— Convertidas en ley....... ... . 9
— No tomadas en consideracién porel Pleno ................... 8
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sentido, numerosas iniciativas parlamentarias eventualmente in-
constitucionales han sido modificadas durante la tramitacién
parlamentaria por via de enmienda y reconvertidas en leyes o
resoluciones plenamente constitucionales. -

Desde esta posicion doctrinal se aduce, a mayor abunda-
miento, una interpretacion finalista de la institucién parlamen-
taria que pone de manifiesto que una de las funciones mas im-
portantes del Parlamento es la legislativa, a la que, en el siste-
ma democratico es consustancial el principio de publicidad,
principio que permite al electorado verificar la actuacién de los
distintos Diputados y Grupos parlamentarios y orientar, even-
tualmente, el sentido de su voto. Por tanto, es consustancial
con el sistema la posibilidad de debatir las propuestas legislati-
vas que efectiien los distintos Grupos parlamentarios. Debe te-
nerse en cuenta que el Parlamento es el 6rgano supremo de ex-
presién politica, tanto es asi que los Diputados, por el uso de la
palabra en sede parlamentaria, estan protegidos, en el ambito
penal, por el privilegio de la inviolabilidad, lo que pone de ma-
nifiesto que la libertad de expresién esta intimamente relacio-
nada con la ratio del sistema parlamentario. El Parlamento es
el foro de expresion politica por antonomasia, donde, por la

- No tramitadas por la no conformidad del Gobierno ........... 4
— Retiradas odecaidas . ........... ... 20

II Legislatura

— Presentadas y admitidas a tramite ............. ... ... .. ... 35
— Convertidasen ley ...........o i i 3
- No tomadas en consideracién por el Pleno ................... 16
— No tramitadas por la no conformidad del Gobierno ........... 4
— Retiradas odecaidas ............... ... ..o oo ool R 12

HI Legislatura (hasta el momento de redactar estas notas)

— Presentadas y admitidas a tramite .................. ... ... ... 36
- Presentadas y no admitidas a tramite ........................ 1
— Convertidas e ley . ... 1
-~ No tomadas en consideracién porel Pleno ................... 12
- No tramitadas por la no conformidad del Gobierno ....... S 6
—Retiradas ........c.ooiiiiiii e - 7

— Pendientes de tramitacion .............oiiiiiii 10
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propia logica del sistema, pueden ser debatidas toda clase de
propuestas, incluso la reforma de la Constitucion.

Desde nuestro punto de vista, en conclusién, entendemos
que la Mesa, tanto si es del Parlamento del Estado como si es
de un Parlamento autondémico, no puede inadmitir a tramite
una proposicion de ley que haya sido presentada, en forma, por
Diputados o Grupos parlamentarios alegando una supuesta fal-
ta de competencia, o cualquier otra tacha, siempre discutible,
de inconstitucionalidad. :

IV. LA ADMISIBILIDAD DE OTRAS INICIATIVAS PARLAMENTARIAS
EN EL PARLAMENTO DE CATALUNA

Con independencia de lo puesto de manifiesto especifica-
mente en relacién con la calificacién y admisiéon de las proposi-
ciones de ley presentadas por Diputados o Grupos parlamenta-
rios, entendemos que la misma doctrina general.es aplicable,
con las matizaciones que quepa efectuar en cada caso, al resto
de iniciativas parlamentarias. En este sentido entendemos que
la Mesa unicamente puede entrar a valorar el contenido mate-
rial de una iniciativa parlamentaria cuando el Reglamento asi
lo establezca, precisamente porque en virtud de la potestad de
autonormacién de las Camaras, que es muy amplia, el Regla-
mento puede otorgar a las Mesas mayores o menores atribucio-
nes en lo que respecta a la calificacion y admision a tramite y
si un Reglamento no confiere mayores atribuciones a la Mesa
debe entenderse que la Camara no desea concedérselas, porque
el Reglamento puede ser modificado por la Camara en cual-
quier momento. Abundando en esta idea podemos constatar
cémo varia de un Parlamento a otro la regulaciéon de las atribu-
ciones de la Mesa en la fase de calificacién y admisién a trami-
te: A diferencia de lo que establecen sendas Resoluciones de la
Presidencia de las Cortes de Aragon (9) y de la Asamblea de Ex-

(9) Resolucién de la Presidencia sobre normas de organizacién del traba-
jo de la Mesa y Junta de Portavoces de las Cortes de Aragoén, de 28 de mayo
de 1984.
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tremadura (10), de andlogo contenido, que exigen una «nota-
informe suscrita por un Letrado de las Cortes [o de la Asam-
blea], en la que se hagan constar los defectos formales, ... asi
como la competencia de-la Comunidad Auténoma...», ningin
otro Reglamento parlamentario del Estado lo exige. Con inde-
pendencia de todo ello el derecho parlamentario ha acunado el
" concepto juridico indeterminado de obstruccionismo parlamen-
tario o filibusterismo, en virtud del cual, la Mesa, con las caute-
las necesarias, podria inadmitir, por obstruccionistas, aquellas
iniciativas parlamentarias que, aparentemente respetuosas con
la legalidad formal, pretendiesen dificultar o impedir la actua-
cién parlamentaria, o desvirtuar el debate politico.

Por lo que respecta a la funcién de control, que necesaria-
mente debe ser efectuada sobre la acciéon politica y de Gobier-
no, el Reglamento del Parlamento de Cataluiia establece que la
Mesa del Parlamento, para la calificacién y admision a tramite
de las interpelaciones, debe comprobar si su contenido mate-
rial se refiere a «los motivos y propdsitos de la conducta del
Ejecutivo en cuestiones relativas a temas de politica general
que sean competencia del Consejo Ejecutivo o de algiin Depar-
tamento» (articulo 128.2 RPC). La Mesa, pues, deberi, en aplica-
cién del Reglamento, no admitir a tramite una interpelacién
que verse sobre aspectos que no sean competencia de la Gene-
ralidad (11), siempre que ello sea manifiesto, dado que en otro
caso, precisamente porque la Mesa estd sometida a la Constitu-
cién y a fin de no vulnerar su articulo 23, como veremos mas
adelante, debe admitirla a tramite. Por otra parte, el articulo
128.3 del Reglamento del Parlamento de Cataluna establece que

(10) Resolucién de la Presidencia sobre normas de organizacién del traba-
jo de la Mesa y Junta de Portavoces de la Asamblea de Extremadura, de 14
de febrero de 1986.

(11) La Mesa del Parlamento de Cataluiia no admitié a tramite una inter-
pelacién del Grupo parlamentario de Esquerra Republicana de Catalunya so-
bre «los criterios de conducta del Gobierno en relacién con la prestacion so-
cial sustitutoria y al voluntariado de los objetores de conciencia en Catalu-
- fia», motivando el acuerdo en que «el tema planteado no es competencia de
la Generalidad».
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la Mesa «ordenara la tramitacién como pregunta a contestar
por escrito, [de aquellas interpelaciones cuyo] contenido no sea
propio de una interpelacion», es decir, cuyo contenido no se re-
fiera, a criterio de la Mesa, a «los motivos y propoésitos de la
conducta del Ejecutivo en cuestiones relativas a temas de poli-
tica general» (12). Respecto a las preguntas, la Mesa debe tam-
bién entrar a comprobar si el escrito mediante el que se formu-
la s6lo contiene «la formulacién estricta, relativa a un hecho, a
una situacion o a una informacion, a si el Consejo Ejecutivo ha
tomado o tomara alguna providencia en relacion con el asunto,
o a si el Consejo Ejecutivo enviard al Parlamento algun docu-
mento o le informara de alguna cuestién» (articulo 132.2 RPC).
Al ser las preguntas, para el sector mayoritario de la doctrina,
un instrumento de control de la accién politica y de gobierno
entendemos que deben versar precisamente sobre ello, es de-
cir, que deben ser no admitidas a tramite aquellas que, mani-
fiestamente, no tengan relaciéon con la actuacién pasada, pre-
sente o futura del Ejecutivo.

Por lo que se refiere a la funcién de impulso de la accién
politica y de gobierno, merece ser destacado que en el Parla-
mento de Catalufia se admite expresamente el debate y even-
tual aprobacion de proposiciones no de ley que se refieran a
cuestiones que no sean competencia de la Generalidad de Ca-

(12) La Mesa del Parlamento de Catalufia, oida la Junta de Portavoces, or-
dené la tramitacién como preguntas a responder por escrito, entre otras, las
siguientes iniciativas parlamentarias que habian sido presentadas como inter-
pelaciones:

- Pregunta al Consejo Ejecutivo sobre la situacién sanitaria en las car-
celes.

— Pregunta al Consejo Ejecutivo sobre la politica general de conservacién
de las autopistas y autovias dependientes de la Generalidad.

— Pregunta al Consejo Ejecutivo sobre la puesta en marcha de la reforma
de la asistencia primaria.

— Pregunta al Consejo Ejecutivo sobre la ensefianza del catalan en el mar-
co de los programas de lucha contra la marginacién social.

— Pregunta al Consejo Ejecutivo sobre la politica general de creacién de
nuevos puestos de trabajo alternativos en las zonas de explotacién minera que
estén agotadas.
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talufia. En efecto, el criterio interpretativo del articulo 134.1

del Reglamento, acordado por la Mesa el 16 de mayo de 1989,
establece: ‘

«Cuando las proposiciones no de ley... se refieran a cuestiones
que no son competencia de la Generalidad o de interés directo de
los ciudadanos de Catalufia, la Mesa solicitara el criterio de la
Junta de Portavoces antes de acordar su admision a trdmite.»

Este criterio interpretativo por una parte consagra la posibi-
lidad de que se debatan y, eventualmente, aprueben proposicio-
nes no de ley que se refieran a cuestiones que no sean compe-
tencia de la Generalidad y, por otra parte, pone en manos de
la mayoria parlamentaria-gubernamental que el propio debate
llegue a celebrarse. Antes de la aprobacién del criterio inter-
pretativo, en el Parlamento de Catalunia se admitieron a tramite
y debatieron proposiciones no de ley no vinculadas a compe-
tencias de la Generalidad (13). Después de la aprobacion del
criterio interpretativo, mientras que determinadas proposicio-
nes no de ley, no vinculadas directamente a competencias de la
Generalidad, escuchada la Junta de Portavoces, fueron admiti-

(13) Entre otras las siguientes, que al ser aprobadas reciben el nombre de
«Resolucién»: )

I Legislatura

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

— Resolucién 40/1, sobre la Situacion de Polonia.

IT Legislatura

~ Resolucion 52/11, sobre la Discriminacién Racial en la Republica de Su-
déafrica.

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

— Resolucién 111/11, de Solidaridad con Todos los Pueblos Iberoamerica-
nos Sometidos a Regimenes Dictatoriales.

— Resolucion 154/11, sobre el Sahara Occidental.

III Legislatura

— Resolucion 28/111, de Condena de la Utilizaciéon de Armas Quimicas so-
bre las Poblaciones del Kurdistan.
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das a tramite, debatidas y, en su caso, aprobadas (14), otras
proposiciones no de ley, de caracteristicas similares, no fueron
admitidas a tramite (15).

Por lo que respecta a las mociones, son admitidas a tramite
por la Mesa si las considera congruentes con la interpelacion
de que traen causa (articulo 130.2 RPC) (16). Por tanto, la Mesa

(14) Entre otras mencionaremos las siguientes:

— La Proposicion no de Ley sobre el Derecho de Autodeterminacion de la
Nacion Catalana, aprobada como Resolucion 98/111 del Parlamento de Catalu-
na por la Comisién de Organizacion y Administracion de la Generalidad y
Gobierno Local, tras el debate clebrado el 12 de diciembre de 1989, que tanta
polémica suscitd en los ambitos politico y periodistico.

— La Proposicion no de Ley sobre la Representacién Institucional Catala-
na 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 Organizacion y Administracion de la Generalidad y Gobier-
no Local el 6 de noviembre de 1990.

— La proposicién no de Ley sobre la Politica Agraria de la CEE, que fue
admitida a tramite y se debatid, con el tenor literal siguiente: «El Parlamento
de Catalufia... insta al Gobierno del Estado a promover la negociacion...», si
bien se incorpor6 en el debate en Comisién una enmienda de modificacion
de los términos en cursiva por «..considera que el Gobierno del Estado
debe...», aprobada como Resoluciéon 193/1II del Parlamento de Cataluria por
la Comision 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 admitié6 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 EEUU en el puerto de Barcelona, presentada por el Grupo Mixto el 11 de
mayo de 1989.

— Proposiciéon no de Ley sobre la Defensa de la Selva Amazdnica, presen-
tada por el Grupo Mixto el 17 de mayo dc 1989.

— Proposiciéon no de Ley sobre Lituania, tras la proclamacién de su inde-
pendencia, presentada por la Agrupacién Parlamentaria de Esquerra Republi-
cana de Catalunya el 3 de mayo de 1990.

— Proposicion 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.

(16) La Mesa del Parlamento de Catalufia no admitié a tramite, entre
otras, por no considerarlas congruentes con las interpelaciones sustanciadas:

— La mocién presentada por el Grupo Mixto el 28 de octubre de 1988, que
instaba al Ejecutivo a colaborar en la publicidad de las convocatorias: para la
provisién de puestos de trabajo en las Comunidades Europeas.
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debe también en este caso efectuar un analisis del contenido
material de las mociones que le sean presentadas a los efectos
reglamentariamente establecidos.

Por lo que se refiere a la celebracion de determinados deba-
tes entendemos que, por ejemplo, la Mesa del Parlamento de
Cataluna no podria inadmitir a tramite una solicitud del Go-
bierno, al amparo del articulo 136 del Reglamento, o de un
Grupo parlamentario, para debatir la «acciéon exterior», o si se
prefiere las actuaciones de «relieve internacional», llevadas a
cabo por la Generalidad, alegando una supuesta infraccién del
articulo 149.1.3 de la Constitucior. En el supuesto de que la so-
licitud de comparecencia hubiese sido formulada por un Grupo
parlamentario, después de admitida a tramite por la Mesa del
Parlamento y remitida a la Comisién competente, sélo el acuer-
do de ésta, después del correspondiente debate, rechazando la
solicitud de comparecencia impedirian que el representante del
Gobierno catalan compareciese y explicase lo que se hubiese he-
cho en este ambito, o lo que no se hubiese hecho, precisamente
por falta de competencia, porque ello podria dar lugar a un de-
bate politico que iniciase el proceso, legitimo, de reforma cons-
titucional. No puede negarse al Parlamento de Cataluna que
efectue las funciones de control e impulso de, por ejemplo, la
actuacion «exterior» del Gobierno de Cataluna. Entendemos
que debe reforzarse la «centralidad del Parlamento» y resituar
los debates politicos en sede parlamentaria (17).

— Los dos primeros apartados de una mocion, presentada por la Agrupa-
cién parlamentaria de Esquerra Republicana de Catalunya el 13 de febrero
de 1991, que proponian que el Parlamento de Catalufa, ante la guerra del
Golfo, manifestase su voluntad de que cesaran inmediatamente las hostilida-
des y solicitase al Gobierno del Estado el retorno de los barcos alli enviados.

(17) Todo ello con independencia de la denominada funcién pedagogica
del Parlamento: en un mundo intercomunicado en el que los ciudadanos de’
un pais se sienten afectados por situaciones que se dan a millares de kiléme-
tros de distancia o en culturas alejadas (Chernobil, guerra del Golfo, situa-
cién del pueblo kurdo, etc.), no es razonable que los representantes de los
ciudadanos no puedan expresar su opinion sobre los asuntos que preocupan
a éstos.
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Lo que entenderiamos doctrinalmente criticable es que la
propia celebracion de los debates dependiera del libre arbi-
trio de la mayoria parlamentaria-gubernamental, expresada a
través de organos creados para fines distintos de los de expre-
sar la voluntad de la Camara (la Mesa o la Junta de Portavo-
ces). Las normas de procedimiento, que en virtud de las potes-
tades de autoorganizacién de la Camara pueden ser mas o me-
" nos limitativas, deben ser aplicadas con independencia de la
oportunidad politica y del sujeto que inste la iniciativa y de-
ben tener suficiente rigidez frente a las mayorias parlamenta-
rias coyunturales, debiéndose en todo caso respetar la ratio
del sistema parlamentario: que las minorias parlamentarias
puedan expresar su opiniéon en la Camara y que la voluntad
de ésta se corresponda con la voluntad de la mayoria parla-
mentaria. Entendemos que no es congruente con el sistema
que un debate se celebre o no en funcion del criterio o intere-
ses de la mayoria parlamentaria. Lo congruente es que el de-
bate, en funcion de las previsiones reglamentarias, se celebre
y en ¢l la mayoria parlamentaria-gubernamental haga prevale-
cer su voluntad. Por ello no compartimos el contenido del
transcrito criterio interpretativo de la Mesa del Parlamento de
Catalufia, que debe solicitar el criterio de la Junta de Portavo-
ces, 6rgano no arbitral per se, antes de acordar la admisibilidad
de las proposiciones no de ley que «se refieran a cuestiones
que no son competencia de la Generalidad o de interés directo
de los ciudadanos de Catalufiax».

V. Posicion DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El Tribunal no ha tenido ocasién de pronunciarse explicita-
mente sobre el fondo del tema central que tratamos de anali-
zar: la admisién a tramite de las proposiciones de ley presen-
tadas por Diputados y Grupos parlamentarios, por lo que, por
cuanto ha quedado explicitado en paginas precedentes, enten-
demos que la doctrina sentada por el Tribunal para las inicia-
tivas parlamentarias sobre las que ha tenido ocasion de pro-
nunciarse, no es aplicable a las proposiciones de ley presenta-
das por Diputados y Grupos parlamentarios, en lo que se re-
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fiere al control de caracter material, que, como hemos indica-
do corresponde al Pleno de la Camara, en el debate de toma
en consideracién.

- Con independencia de todo ello, para el Tribunal Constitu-
cional, las Mesas, obvia decirlo, no pueden sustituir ni la volun-
tad de los que hayan presentado la iniciativa parlamentaria de
que se trate (18), ni tampoco la de la Camara (19). Las Mesas,
en la fase de calificacion y admisiéon a tramite, por una parte,
deben verificar si las iniciativas parlamentarias cumplen los re-
quisitos formales (20) y, en su caso, materiales establecidos en

(18) STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 8 y 9: :

«... la intervencién de la Mesa... quedaria desfigurada si el tramite de admi-
sién, contrariando el significado comin que a este término se atribuye en
nuestro Derecho, se pudiera emplear para hacer prevalecer libremente el cri-
terio de la Mesa en orden a la oportunidad de la peticién...»

«... €l control de admisién de la Mesa [no] puede dar lugar a trasladar
en favor de este organo la facultad que el Reglamento concede a los parla-
mentarios...»

«... alcance del control que corresponde a la Mesa sobre la admisibilidad
de los escritos presentados..., pues al denegar su tramitacién en base a los po-
sibles efectos perturbadores que ésta podria causar a ‘la labor de la Adminis-
tracién’, lo que en realidad esta realizando es un juicio de oportunidad en el
que sobrepone su estimacién politica a la de los peticionarios, que le condu-
ce, mas alla de su potestad de verificacién formal, a disponer del derecho de
los Diputados, asumiéndolo como propio con absoluto desconocimiento de
su naturaleza de facultad individual de los mismos, inherente al status del
cargo publico que ostentan...»

(19) STC 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 6:

«... del contenido de la pretensién deducida debe ocuparse el Pleno con
independencia del sentido en que lo haga.»

«... las potestades de calificacion de la Mesa deben ser interpretadas res-
trictivamente, sin usurpar funciones de deliberacién y discusién, que, ... sélo
corresponden al Pleno, ..»

Véase también nota 2.

(20) STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 8:

«... el ambito propio del control por parte de la Mesa para ‘declarar la ad-
misibilidad o inadmisibilidad’... de escritos como los que aqui se dedujeron
[solicitud recabando diversa informacion] es el examen de la viabilidad for-
mal de esas peticiones de informacién, que habran de ser admitidas... cuando
no se aprecien carencias o deficiencias relevantes en su presentacién o en su
redaccion.»
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‘el Reglamento, y, por otra parte, pueden efectuar, ademas, una
verificaciéon liminar del contenido, siempre que se trate de ini-
ciativas parlamentarias analogas a las que el Tribunal ha tenido
ocasién de pronunciarse, con independencia de gue ello esté o
no previsto en el Reglamento. Interesa destacar el caracter con
el que el Tribunal ha configurado esta verificacion: Se trata de
una verificacion exclusivamente liminar y s6lo cuando de ella
se desprenda que se plantea una cuestién manifiestamente con-
traria a derecho o inconstitucional (21) o enteramente ajena a
las atribuciones de la Camara (22) puede la Mesa no admitirla a
tramite. El Tribunal no compele a las Mesas a hacer esta verifi-
cacién de caracter material, sino que parece desprenderse de
las sentencias estudiadas que es potestativo que las Mesas lo
efectiien. Por todo cuando ha venido exponiéndose en paginas
precedentes, no compartimos la doctrina sentada por el Tribu-
nal, que consideramos insuficientemente motivada en las sen-

STC 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 6:

«[Lo que se acaba de decir] no impide, obviamente, un juicio de admi-
siéon a cargo de la Mesa sobre el cumplimiento de los requisitos formales
reglamentariamente establecidos... de la pretensiéon deducida, junto a un
juicio de calificacion sobre la idoneidad o procedencia del procedimiento
parlamentario elegido. Pero la intervencion de la Mesa en este concreto
procedimiento... debe limitarse a controlar su regularidad juridica y viabili-
dad procedimental...»

(21) STC 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 6:

«[Lo que se acaba de decir] no impide, ... incluso, una verificacién liminar
de la conformidad a derecho de la pretensiéon deducida, ... Pero la interven-
ciéon de la Mesa en este concreto procedimiento no puede prejuzgar el éxito
o la oportunidad politica de la mocién, ..; de tal forma que sélo cuando el
contenido de la mocién sea inequivocamente extrano a las finalidades esta-
blecidas para estas mociones en el articulo 174 o manifiestamente contrario a
derecho o inconstitucional, el Reglamento permite acordar la inadmisién por
la Mesa, ...»

(22) STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 8:

«Podria, acaso, estimarse que tampoco es contrario a la finalidad de ese
control que la Mesa rechace escritos en los que se planteen cuestiones entera
u manifiestamente ajenas a las atribuciones de la Camara, pero no correspon-
de aqui concebir hipoétesis en las que la Mesa pudiera, tal vez, decidir la inad-
mision de la peticién de informacién por causas ajenas a las de su estricta re-
gularidad formal, ...»
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tencias estudiadas, ya que entendemos que los Unicos parame-
tros que pueden permitir a las Mesas entrar a verificar el con-
tenido de una iniciativa parlamentaria son los que establezca
en cada caso el propio Reglamento. En este sentido, ya hemos
detallado como, por ejemplo en el Parlamento de Catalufia, el
Reglamento, sus criterios interpretativos y la practica ha conso-
lidado que se debatan iniciativas parlamentarias sobre las que,
por definicion, no se ostenta competencia alguna.

VI. LA VULNERACION DE LOS DERECHOS CONTEMPLADOS EN EL
ARTICULO 23 DE LA CONSTITUCION

La Mesa, tal como ha quedado dicho esta sujeta a la Consti-
tucién, por imperativo del articulo 9.1, y las de los Parlamentos
Autonomicos al respectivo Estatuto de Autonomia, y precisa-
mente por esta sujeciéon a la Constitucién debe velar para que
sus actuaciones no violen los derechos fundamentales en gene-
ral y, por lo que aqui interesa los que establece el articulo 23 en
sus dos apartados. Como es sabido las normas juridicas deben
ser interpretadas y aplicadas, segiin repetida doctrina constitu-
cional (23), en la forma que sea mas favorable para la efectivi-
dad de los derechos fundamentales. Por ello, la inadmisién a
tramite de una iniciativa parlamentaria podria suponer la viola-
cién del derecho a participar en los asuntos publicos directa-
mente o por medio de representantes (articulo 23.1 CE), en co-
nexion con el derecho de acceder en condiciones de igualdad a
cargos y funciones publicas (articulo 23.2 CE), que incorpora el
derecho a ejercerlos sin trabas ilegitimas, tal como lo ha confi-
gurado la jurisprudencia constitucional.

Es ya doctrina reiterada del Tribunal que el derecho de ac-
ceder a cargos representativos contiene el derecho a permane-
cer en ellos y a ejercerlos en plenitud, es decir, con todas las
funciones con las que la ley o el reglamento parlamentario han

(23) Entre otras: STC 29/1985, de 25 de febrero, FJ 2; y STC 69/1984, de 11
de junio, FJ 4.
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configurado al cargo publico de que se trate y sin otras limita-
ciones que las establecidas legalmente (24), dado que se trata
de un derecho de configuracion legal. Efectivamente, la ley
otorga a los cargos representativos un haz de facultades que
configuran el status del cargo de que se trate (25) y es precisa-
mente este conjunto de facultades las que por su vinculacion
con el caracter representativo estan protegidas por el articulo
23.2 de la Constitucién. La jurisprudencia constitucional ha
sentado que en cuanto se prive a un car‘go representativo de

(24) STC 214/1990, de 20 de diciembre, FJ 5:

.. el articulo 23.2 de la CE, que garantiza no sélo el acceso a las funciones
y cargos publicos en condiciones de igualdad, sino también que los que
hayan accedido a los mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegi-
timas y los desempefien de conformidad con lo que la ley disponga, ya que la
norma constitucional perderia toda eficacia si, aun respetando el acceso a la
funcion o cargo publico en condiciones de igualdad su ejercicio pudiera re-
sultar mediatizado o impedido sin remedio juridico...»

En idéntico sentido: STC 5/1983, de 4 de febrero, FJ 3; STC 32/1985, de 6
de marzo, FJ 3; y STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 6.

STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 8:

«... la decision sobre la admisién de dicha clase de peticiones no podra en
ningun caso desconocer que son manifestacion del ejercicio de un derecho
del parlamentario que las formula y que, por ello, cualquier rechazo arbitra-
rio o no motivado causard lesion de dicho derecho y a su través, segiin hemos
indicado, el fundamental del Diputado a desarrollar sus funciones sin impedi-

“mentos ilegitimos (articulo 23.2 de la Constitucion).»

(25) STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ 6:

«... el derecho fundamental que puede resultar afectado es el que garanti-
za dicho articulo 23.2 de la Constitucion puesto que la privacién denunciada
supondria, en su caso, impedir el ejercicio de una facultad que una norma
con fuerza de ley en su sentido material —el Reglamento de las Cortes— les
atribuye en su condicion de titulares del cargo publico de Diputados.»

STC 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 5:

«... €l derecho fundamental del articulo 23.2 es un derecho de configura-
cién legal, como inequivocamente se dice en el texto de este precepto, y esa
configuracién comprende los Reglamentos parlamentarios a los que compete
regular u ordenar los derechos y atribuciones que los parlamentarios osten-
tan; de tal suerte que una vez conferidos dichos derechos por la norma regla-
mentaria pasan a formar parte del status propio del cargo de parlamentario y
sus pretendidas transgresiones pueden ser defendidas ante este Tribunal, al
amparo del articulo 23.2, y en cuanto contenido del ius in officium que los re-
currentes consideran ilegitimamente constrenido.»
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ejercer las funciones que le ha conferido la ley o.un reglamento
parlamentario, se esta vaciando de contenido el cargo, y por
consiguiente, dejando sin efecto la propia representacién, lo
que vulnera, ademas del derecho del representante, el de los
representados a participar en los asuntos publicos (26).

(26) STC 10/1983, de 21 de febrero, FJ 2:

«El derecho que la Constitucién (articulo 23.1) garantiza a todos los ciuda-
danos de participar en los asuntos publicos mediante representantes libre-
mente elegidos es un derecho que corresponde a cada ciudadano y que pue-
de ser vulnerado por actos que sélo afecten a cada uno de éstos en particu-
lar. La vulneracién que resulta del hecho de privar al representante de su
funcién les afecta, sin embargo, a todos simultdneamente y es también una
vulneracién del derecho del representante a ejercer la funcién que le es pro-
pia, derecho sin el que, como es obvio, se veria vaciado de contenido el de
los representados. Lo propio de la representacién... es el establecimiento de
la presuncién de que la voluntad del representante es la voluntad de los re-
presentados... El desconocimiento o la ruptura de esta relaciéon de imputa-

- ci6n destruye la naturaleza misma de la institucién representativa y vulnera,
en consecuencia, un derecho fundamental de todos y cada uno de los sujetos
que son parte de ella.»



