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I. INTRODUCCION

Hoy en dia, la palabra parlamentarismo puede designar algo
mas que una mera forma de gobierno. En un significado mas
amplio, pero también mas sustancial, equivale a democracia y
puede considerarse, por tanto, una forma de Estado. Este es el
sentido que H. Kelsen atribuye al término cuando, en «El pro-
blema del parlamentarismo», lo define como:

«construccion de la voluntad normativa del Estado a través de un
organo colegiado elegido por el pueblo en base al derecho de su-
fragio universal e igual, por tanto, democraticamente, segun el
principio de la mayoria.» (1). ’

Puede afirmarse asi que para que un sistema politico sea de-
mocratico, la Asamblea legislativa debe tener naturaleza colegial
y caracter representativo..Estas dos caracteristicas son, precisa-
mente, las que permiten que operen las ficciones inherentes a la
democracia representativa. Sélo si la Camara actua de forma co-
legiada es posible atribuir la suma de las voluntades de sus
miembros al érgano en su conjunto. Ademas, sélo si el Parla-

(1) «El problema del parlamentarismo», Escritos sobre la democracia y el
socialismo, Madrid, 1988, pag. 86. Sobre el parlamentarismo como forma de
Estado, M. ARAGON, prélogo a la obra de C. SCHMITT, Sobre el parlamentarismo,
Madrid, 1990, pag. XXIL.
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mento es un reflejo del cuerpo electoral es posible atribuir la vo-
lunitad del colegio a todo el pueblo.

Para que un 6rgano colegial de naturaleza representativa for-
me correctamente su voluntad —de manera que exprese la deci-
sion de la mayoria pero con la participacién y el respeto a la mi-
noria— es preciso reconocer a todos sus miembros un conjunto
de facultades mediante las cuales puedan formar su opinién y
divulgarla libremente, concretar su parecer en actuaciones que
impulsen la actividad de la Camara o expresarlo en la toma de
decisiones en forma de voto.

Estas facultades componen el nucleo esencial de lo que, des-
de hace algan tiempo, la doctrina y el Tribunal Constitucional
han denominado el status parlamentario (2). En nuestros Regla-
mentos se recogen especificamente como dérechos (3), o como
medios de accién atribuidos a los representantes o a los grupos
cuando se regulan procedimientos especificos. Los parlamenta-
rios pueden asi asistir a las sesiones, formar parte de las Comi-
siones, recabar informacién de la Administracién Publica y reci-
bir una asignacién econémica. Aisladamente —en contadas -oca-
siones— 0 como miembros de un grupo, tienen atribuido el ius ut
procedatur, mediante el cual participan en la funcién legislativa
y de control de la Camara.

El reconocimiento de estas facultades a los miembros de las
Asambleas no supone ningun rasgo peculiar de nuestro sistema.
Al contrario, puede afirmarse que es inherente a los propios ori-
genes del Parlamento porque, como antes se ha sefialado, estas

(2) Por tal, puede entenderse una particular condicién juridica conforma-
da por derechos, deberes y prerrogativas que cualifica especificamente a los
parlamentarios, en virtud de su especial posicién. Sobre el término, F. SEPE,
Status del Parlamentare, Roma, 1977. Utilizan esta expresion, por ejemplo y en-
tre otras muchas, las Sentencias 161/1988 y 149/1990.

(3) Asi, Capitulo I, Titulo I del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos, y el Capitulo I del Titulo II del Reglamento del Senado.
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facultades son consustanciales a cualquier érgano colegiado (4).
Tanto es asi que, con escasas variantes, s€ reconocen €n todos
los Parlamentos de los paises democraticos.

El estatuto de los parlamentarios en nuestro ordenamiento
presenta, sin embargo, un elemento peculiar. En efecto, y a dife-
rencia de lo que ocurre en otros sistemas de nuestro entorno, la
mayor parte de las facultades que la Constitucién y los Regla-
mentos parlamentarios reconocen a los miembros de las Cama-
ras se han considerado incluidas en un derecho fundamental, el
recogido en el articulo 23.2 de la Constitucién, y por tanto, pro-
tegidas por el Tribunal Constitucional mediante el recurso de
amparo.

El objetivo de estas paginas es llevar a cabo un analisis deta-
llado y un balance critico de esta concepcién. Las principales
aportaciones acerca de las facultades de los parlamentarios han
sido realizadas por el Tribunal Constitucional, en una jurispru-
dencia que puede calificarse de abundante. Es cierto que estos
pronunciamientos han sido objeto de varios estudios doctrina-
les, a los que més adelante sera necesario referirse. Pero este he-
cho no priva al tema de interés, ni impide considerarlo objeto
de estudio. En efecto, el punto en comun de las investigaciones
que se han publicado hasta el momento ha sido, por lo general,
la aceptacion de los postulados y de las conclusiones asentados
por la jurisprudencia del Tribunal.

(4) Estos derechos se reconocen unanimemente, en primer lugar, en 6rga-
nos colegiados de naturaleza administrativa (ver, por ejemplo, V. GARGIULO,
I collegi amministrativi, Ndpoles, 1962, quien sefiala que las principales atribu-
ciones de los miembros de los 6rganos colegiados son la legitimacion para par-
ticipar en las sesiones, emitir el voto, formular propuestas y tomar la palabra,
pags. 75 y 76). En relacién con el-Derecho Mercantil conviene recordar que la
Ley de Sociedades An6nimas reconoce, por ejemplo, en el articulo 61 el dere-
cho de asistencia, en el articulo 65 el derecho de informacién y en el articu-
lo 34 el derecho de voto. Sobre estos temas, R. URIA GONZALEZ; A. MENENDEZ
MENENDEZ y J. M. MUROZ PLANAS, Comentario al régimen legal de las Sociedades
Mercantiles, tomo V, Madrid, 1991.
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La razén que ha motivado la redaccién de este estudio con-
siste, por el contrario, en considerar que los argumentos utiliza-
dos por el Tribunal son susceptibles de critica, y que sus afirma-
ciones acerca de las facultades de los parlamentarios pueden te-
ner repercusiones perturbadoras en la interpretaciéon de nues-
tro ordenamiento.

Llevar a cabo el propésito mencionado exige cumplir un
paso previo y, también, asumir las consecuencias de su realiza-
cién. Asi, antes que nada, es preciso efectuar un analisis porme-
norizado de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que
tenga en cuenta tanto la secuencia temporal de dicha doctrina
como los principales argumentos en que se fundamenta. Pero
ademas, ser critico con la concepcién del Tribunal impone la
consiguiente necesidad de sugerir una configuracién de las fa-
cultades de los parlamentarios distinta de la anterior y que pro-
cure ser mas acorde con los principios basicos de nuestro siste-
ma juridico. '

2. EL TrRiBUNAL CONSTITUCIONAL Y EL ESTATUTO
DE LOS PARLAMENTARIOS

La primera vez que el Tribunal Constitucional estima un re-
curso de amparo interpuesto por un parlamentario que alega
una vulneracién de sus facultades conectindola con el articu-
lo 23.2, es en la Sentencia 161/1988, de 20 de septiembre. Esta
decisién, que se analizara mas adelante con detalle, supone un
punto de inflexién en la jurisprudencia del Tribunal: en primer
lugar, porque inaugura una linea que se ha mantenido hasta la
fecha sin modificaciones importantes; en segundo lugar, porque
supone una modificacién sustancial de la actitud que el Tribunal
habia mantenido hasta entonces acerca de la proteccién de la
funcién parlamentaria. Antes de analizar esta sentencia convie-
ne, por tanto, hacer algunas consideraciones acerca de otras de-
cisiones que la precedieron.

El Tribunal habia sido instado a pronunciarse sobre cues-
tiones similares en otras ocasiones. Una de sus primeras deci-
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siones fue el Auto 183/1984 (5). En el mismo, el Tribunal no
entra a analizar si los 6rganos de las Camaras han vulnerado
los derechos fundamentales de sus miembros. Para eludir la
cuestion, alega, entre otras razones, que el necesario respeto de
la independencia de la Camara le impide conocer el fondo del
asunto (6). Por este motivo, el Tribunal considera exentos de su
control los actos internos de las Camaras. Este argumento, rei-
terado en otras decisiones (7), provoc6 una fuerte reaccién en
la doctrina (8), que critic6 la actitud del Tribunal por ser con-
traria al caracter normativo del texto constitucional (que limita
también la vida interna del Parlamento) y a nuestro derecho
positivo (art. 42 LOTC).

El aspecto mas significativo de esta primera decisién del
Tribunal consiste en las consecuencias que produce la utiliza-
cién de la doctrina de los interna corporis. Apelando a este ar-
gumento, el Tribunal no entra a analizar el nucleo del asunto

(5) Surge con ocasion de un recurso de amparo interpuesto por un Sena-
do contra las normas supletorias sobre ordenacion del debate del proyecto de
Ley Organica Reguladora del Derecho a la Educacidn, dictadas el 14 de febrero
por el Presidente del Senado. Para el recurrente estas normas limitaban ilegitima-
mente su derecho reconocido en el Reglamento de la Camara a defender ante
el Pleno las enmiendas que formulé en su momento.

(6) Textualmente, el Tribunal afirma que «el respeto a la independencia
de la Camara obliga a entender que las decisiones de ésta sélo quedan sujetas
a control jurisdiccional cuando afectan a relaciones externas del 6rgano o se
concretan en la redaccion de normas objetivas y generales susceptibles de ser
objeto del control de inconstitucionalidad».

(7) Por ejemplo, en la Sentencia 90/1985. En ésta (caso Barral), el Tribu-
nal determina que s6lo puede analizar los actos del Parlamento con eficacia ju-
ridica externa. «... cualquier acto del Parlamento con relevancia juridica exter-
na, esto es, que afecte a situaciones que excedan del ambito estrictamente pro-
pio del funcionamiento interno de las Camaras, queda sujeto, comenzando por
los de naturaleza legislativa, no sélo a las normas de procedimiento que en su
caso establezca la CE, sino, asimismo, al conjunto de normas materiales que en
la misma Constitucién se contienen».

(8) Ver, por ejemplo, I. TORRES MURO, «Actos internos de las Camaras y
recurso de amparo» en REDC, nam. 12, 1984, A. GUAITA, «El recurso de am-
paro contra los actos sin fuerza de ley de los 6rganos legislativos», en RCG,
num. 7, 1986.
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que se le plantea, y que consiste en determinar si, en realidad,
las facultades de los parlamentarios deben considerarse dere-
chos fundamentales.

El Tribunal dara por resuelta la cuestiéon en otras decisiones
posteriores. Se trata siempre de Autos por los que inadmite re-
cursos interpuestos por parlamentarios frente a actos-de las Ca-
maras que limitan facultades tales como presentar enmiendas,
recabar informacién o solicitar la convocatoria de sesiones ex-
traordinarias (9). En estas decisiones, la inadmisién no se funda-
menta ya en la teoria de los internd corporis; aunque el Tribunal
insiste en la necesidad de respetar la autonomia del Parlamento,
desestima las pretensiones por otros motivos como son, por
ejemplo, la ausencia de una vulneracion efectiva del derecho o
la inadecuacién del recurso de amparo para recurrir disposicio-
nes generales.

Corrige asi su anterior jurisprudencia, al aceptar que los ac-
tos internos de la Camara son recurribles en amparo siempre
que lesionen un derecho fundamental reconocido ert la Consti-
tucion (10). Para el Tribunal, no toda infraccién de las normas
de los Reglamentos que regulan facultades de los parlamenta-
rios constituye una violacién de un derecho fundamental. Pero
esta precision supone admitir, al menos implicitamente, que al-
gunas de las facultades de los parlamentarios recogidas en los

(9) Por ejemplo, Autos 12/1986, 244,/1986, 118/1987, 292/1987.

(10) Asi, por ejemplo, en el Auto 12/1986, afirma: «La organizacién de los
debates y el procedimiento parlamentario es cuestiéon remitida en la Consti-
tucién, como se desprende de su articulo 72, a la regulacién y actuacién in-
dependiente de las Camaras 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 menosca-
bar aquella independencia. Quiere con ello decirse que, sélo en cuanto lesio-
nen un derecho fundamental reconocido en la Constitucién y no por infrac-
cién pura y simple de un precepto del reglamento de la Camara son recurri-
bles en amparo tales actos internos, en vitud de lo dispuesto en el articulo 42
LOTC».
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Reglamentos forman parte del articulo 23.2 de la Constitu-
cién (11).

El origen de esta forma de concebir las facultades de los
miembros de las Camaras se encuentra en un conjunto de sen-
tencias del Tribunal que, aunque conectadas con la representa-
cion, no entran estrictamente en el ambito del derecho parla-
mentario. Mas adelante deberan ser objeto de analisis. Por aho-
ra, baste con resaltar que las decisiones que se cifien estricta-
mente al tema que se analiza no contienen ulteriores considera-
ciones acerca de las relaciones entre el articulo 23.2 y las faculta-
des de los parlamentarios. Como antes se afirmaba, las razones
que conducen a tal identificacion se dan por supuestas, lo que
exime al Tribunal de llevar a cabo mayores precisiones.

Es asi como se llega a la Sentencia 161/1988 antes mencio-
nada (12). Una vez descorrido el velo de los interna corporis

(11).En la Sentencia 118/1988 el Tribunal admite expresamente dicha
‘configuracién de las facultades de los parlamentarios cuando afirma: «Este
Tribunal ha tratado de sostener con ello que el justiciable no podria obtener,
como ha pretendido, a través del articulo 42 de su Ley Organica, un control
jurisdiccional pleno de la conformidad de tales actos a la Constitucién.o a la
Ley (incluido el Reglamento de la Camara). Pero ello no excluye, sin embar-
go, la posibilidad de examinar si aquellos actos han vulnerado en concreto
los derechos-fundamentales y libertades publicas incluidos en la Seccién 1.2
del Capitulo segundo del Titulo I de la Constitucién que, segun el apartado 1
del articulo 53 de la misma, vinculan a todos los poderes publicos, y, por
ello, a los Parlamentos y Camaras, y para cuya proteccién queda abierta la
via del recurso de amparo (STC 90/1985). La doctrina de los interna corporis
acta sélo es aplicable en la medida en que no exista lesién de tales derechos
y libertades, impidiendo el conocimiento de este Tribunal de lo que no sea
su posible lesion».

(12) Conviene recordar los hechos que dieron lugar al pronunciamiento
del Tribunal. El recurso de amparo habia sido presentado por diputados de
las Cortes de Castilla-La Mancha, contra un acuerdo de la mesa de dicha Ca-
mara. En el mismo, se denegaba la admision a tramite de la solicitud que los
demandantes dirigieron al Presidente de dichas Cortes, a fin de que fuese pe-
dida al Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades de Castilla-La Man-
cha, documentacién relativa a la cuantia, empleo y destino de determinadas
ayudas y subvenciones dispensadas por la Administracién de la Comunidad
Autonoma en el ambito de la produccién y de la comercializacién agrarias.
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nada impide que el Tribunal entre a analizar los actos internos
de las Camaras. Pero ademas, haber identificado las facultades
de los parlamentarios con los derechos fundamentales permite
al Tribunal considerar que las vulneraciones de las primeras
pueden ser violaciones de los segundos.

Y en efecto, en la sentencia citada se afirma que el articulo
12.1 del Reglamento de la Asamblea castellano-manchega «crea
a favor de los parlamentarios castellano-manchegos un derecho
individual a recabar, en la forma y con los requisitos que el mis-
mo Reglamento establece, informacién a la Administracién Re-
gional el cual, por venir integrado en el status propio del cargo
de diputado, se inserta y forma parte del derecho fundamental
que garantiza el articulo 23.2 de la Constitucién». Cuando la
Mesa de la Camara se nego a dar curso a la peticiéon de informa-
cién, sin justificacién suficiente, «desconocié el derecho de
aquéllos a ejercer, sin traba ilégitima, las funciones que el Regla-
mento de la Camara les atribuye y, en consecuencia, lesioné el
derecho fundamental que a los mismos reconoce el articulo 23.2
de la Constitucién».

El interés de esta sentencia radica no sélo en ser la primera
en la que el Tribunal otorga el amparo, sino también en consti-
tuir, como ya se anticip0, el modelo de otras decisiones posterio-
res. Enuncia por primera vez los argumentos que el maximo ér-
gano utilizara con frecuencia mas adelante para amparar las fa-
cultades de los parlamentarios como derechos fundamentales.
Conviene, por tanto, aislar los razonamientos a través de los cua-
les el Tribunal llega a semejante conclusién.

El discurso del Tribunal se apoya en dos concepciones que
aparecen como instrumentos necesarios para su argumentacion.
La primera de ellas es una configuracién del articulo 23.2 mucho
mas amplia de lo que podria dejar entender la redaccién literal
del precepto. Asi, la Sentencia 161/1988 (pero también todas las
ulteriores) sefiala que el derecho a acceder a los cargos y funcio-
nes publicas incluye también que los que hayan accedido a los
mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y
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los desempefien de conformidad con lo que la ley disponga.
Para el Tribunal, «la norma constitucional perderia toda eficacia
si, respetando el acceso a la funcién o cargo publico, en condi-
ciones de igualdad, su ejercicio pudiera resultar mediatizado o
impedido sin remedio juridico».

La segunda idea que aparece en la sentencia antes citada es
consecuencia légica de la que se acaba de resenar. Una visién
tan amplia del derecho contenido en el articulo 23.2 obliga al
Tribunal a definir dicho articulo como un derecho de configura-
cion legal. Para el Tribunal, el ultimo inciso de este precepto
contiene una remisiéon al legislador para que ordene los distin-
tos cargos y funciones publicas. Una vez que la ley o los Regla-
mentos parlamentarios crean un derecho o una facultad, éstos
se integran en el contenido constitucional del derecho, de forma
que, en caso de vulneracién, sus titulares pueden invocar, tam-
bién en recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, una
violacion del articulo 23.2 (13).

Mas adelante serd necesario analizar en profundidad el ori-
gen y los problemas que plantean estos argumentos que han
permitido al Tribunal amparar las facultades que los Reglamen-
tos crean a favor de los parlamentarios. Conviene ahora analizar,
aunque sea a grandes rasgos, cuales han sido los resultados a los
que ha conducido la aplicacién de esta doctrina.

(13) En palabras textuales del Tribunal, «El derecho fundamental del ar-
ticulo 23.2 de la Constitucion... es un derecho de configuracién legal, como de
forma inequivoca expresa el ultimo inciso del precepto y, en su consecuencia,
compete a la Ley, comprensiva segin se deja dicho, de los Reglamentos parla-
mentarios, el ordenar los derechos y facultades que corresponden a los distin-
tos cargos y funciones publicos. Una vez creados por las normas legales tales
derechos y facultades, éstos quedan integrados en el status propio de cada car-
go con la consecuencia de que podran sus titulares, al amparo del articulo 23.2
de la Constitucion, defender ante los érganos judiciales —y en altimo extremo
ante este Tribunal- el ius in officium que consideren ilegitimamente constrefii-
do o ignorado por actos del poder publico».
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A partir de 1988, la jurisprudencia del Tribunal acerca de las
facultades de los parlamentarios ha experimentado un claro in-
cremento. No s6lo las Sentencias dictadas sobre el asunto son
mucho mas frecuentes, sino que ademas el Tribunal ha amplia-
do notablemente el haz de facultades que, por integrarse en el
status del parlaméntario, se pueden defender en recurso de am-
paro. Asi ha establecido que forman parte del contenido del ar-
ticulo 23.2 (14) la presentacion de enmiendas (15), el ius in proce-
dendo (16), la percepcion por los grupos de una subvencioén (17),
la participacién, como elector o elegible, en la designacion de
los cargos que han de representar a la Asamblea (18), el dere-
cho a formar parte de las Comisiones (19) y a recabar informa-
cién (20).

Puede afirmarse, en definitiva, que la interpretacion extensi-
va del articulo 23.2 de la Constituciéon ha permitido al Tribunal
configurar ampliamente las funciones que le atribuye el articu-
lo 42 de la LOTC. Al dilatar considerablemente el haz de facul-
tades protegido por el derecho a acceder a los cargos publicos,
el Tribunal Constitucional ha podido controlar que la aplica-
cién de las normas parlamentarias realizada por los 6rganos de
la Camara no limite de forma injustificada las facultades de los
representantes.

No parece, sin embargo, que esta interpretaciéon del articu-
lo 23.2 haya puesto en peligro, por ahora, la autonomia del Par-
lamento. Aunque, como se ha visto, el Tribunal ha entendido de

(14) Acerca de esta jurisprudencia, M. PuLIDO QUECEDO, E! acceso a los car-
gos y funciones publicas, Madrid, 1992, pag. 319 y F. CaaMARoO, «Mandato parla-
mentario y derechos fundamentales (Notas para una teoria de la representa-
cién ‘constitucionalmente adecuada’», REDC, num. 36, 1992, pag. 143.

(15) Sobre todo, la Sentencia 23/1990.

(16) Sentencias 205/1990, 81/1991 y 225/1992.

(17) Sentencias 214/1990 y 15/1992.

(18) Sentencias 76/1989, 149/1990 y 4/1992.

(19) Sentencias 214/1990 y 130/1993.

(20) Ademas de la Sentencia 161/1988 cit,, las-Sentencias 23/1990, 196/
1990 y 220/1991.
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forma amplia su control sobre el funcionamiento interno de las
Camaras, ha sido prudente a la hora de ejercerlo.

El escaso numero de recursos estimados induce a esta afir-
macién. Si bien el nimero de casos que llegan hasta el Tribu-
nal se ha incrementado, la mayor parte se inadmiten o se de-
niegan porque se estima que la actuacion de los érganos de las
Camaras, dentro del ambito de su autonomia, ha sido la ade-
cuada. De hecho, hasta el momento, el Tribunal Constitucional
s6lo ha otorgado el amparo en otras tres ocasiones, ademas de
la que motivé la Sentencia 161/1988, ya analizada. Asi, fueron es-
timatorias las Sentencias 181/1989 (que se refiere también al de-
recho a recabar informacion) (21), la Sentencia 205/1990, (que
incluye en el art. 23.2 el derecho a presentar mociones) (22) y la
Sentencia 15/1992 (en la que se reconoce que el derecho del
grupo a recibir una subvencion forma parte del estatuto del par-
lamentario) (23).

(21) El recurso habia sido interpuesto por miembros del Grupo Popular
del Parlamento de Catalufia contra un acuerdo de la Mesa de la Camara so-
bre una solicitud de informacién dirigida al Consejero de Economia y Finan-
zas. En dicho acuerdo, el érgano parlamentario habia interpretado que el de-
recho a recabar informacién, contenido en el articulo 13.2 del Reglamento
de la Camara, corresponde sélo a los diputados, intuitu personae y no a sus
asesores. Frente a este criterio, y ante la complejidad de la documentacién a
consultar, el Tribunal Constitucional estima que no existen motivos para ne-
gar que los diputados se acompafien de especialistas. Al no haberlo entendi-
do asi, el Acuerdo de la Mesa no s6lo vulnera el Reglamento de la Camara,
sino también el articulo 23.2 de la Constitucion.

(22) El recurso de amparo se dirige contra la negativa de la Mesa del Sena-
do a tramitar una mocién, presentada por Convergencia i Unio, sobre el uso
de las diversas lenguas espaiiolas en la Camara. El 6rgano de la Asamblea jus-
tificé su rechazo alegando que la propuesta era contraria al texto constitucio-
nal. En la sentencia, el Tribunal estima que la inadmisién a tramite de la mo-
cién infringié el ius ut procedatur de los senadores del grupo parlamentario re-
currente, «en la medida en que excluyo su derecho a intervenir en el Pleno,... y
a que su mocién fuera convenientemente discutida y deliberada por la Cama-
ra, pronunciandose sobre el fondo de la misma, sea cual fuera el sentido de
este pronunciamiento».

(23) En este caso, se impugnaba una resolucion del Presidente de la
Asamblea de Cantabria por la que se suspendia la asignacién mensual al
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La moderacién de la que ha hecho gala el Tribunal ha dejado
sin fundamento los posibles argumentos a favor de los interna
corporis. Por lo que se acaba de sefialar, no parece que la inter-
vencién del 6rgano de justicia constitucional a favor de los dere-
chos de los parlamentarios haya supuesto una grave intromisién
en la independencia de la Asamblea. Pero si esta situacion es
tranquilizadora para la libertad de la Camara, no lo es tanto
para la interpretacién que ha recibido el articulo 23.2. En efecto,
la definicién que el Tribunal ha hecho de las facultades de los
parlamentarios como derechos fundamentales ha conducido a
resultados contradictorios y deja ademas abiertos numerosos in-
terrogantes.

Mais adelante sera necesario profundizar acerca de las conse-
cuencias que ha provocado la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional sobre conceptos basicos de nuestro ordenamiento.
Por ahora merece la pena destacar, a titulo de ejemplo y para
justificar la necesidad del estudio, algunos de los problemas que
suscita el conjunto de sentencias que se refieren al derecho de
los parlamentarios a recabar informacién. El anilisis de esta
cuestion es especialmente significativo porque ésta es la facultad
de los representantes que ha motivado mayor nimero de deci-
siones del Tribunal (24).

Grupo Mixto. Para el Tribunal, la finalidad de las subvenciones estableci-
das en beneficio de los grupos parlamentarios es la de facilitar la participa-
cién de sus miembros en el ejercicio de las funciones institucionales de la
Camara (Sentencia 214/1990). La supresion injustificada de la asignacion
vulnera, por tanto, el derecho del grupo a un trato igual y al desemperio de
sus funciones.

(24) También ha motivado la aparicion de varios estudios monograficos so-
bre el tema. Asi, por ejemplo, J. C. DA SiLvA OcHOA, «El derecho de los parla-
mentarios a la documentacién», RCG, ntim. 19, 1990, pag. 8. E. MANCISIDOR AR-
TARAZ, «El derecho de los parlamentarios a recabar informacién», RVAP, num.
24, 1989, pag. 161 y sigs. También se refiere al tema E. COBREROS MENDAZONA,
«El ‘status’ parlamentario como derecho fundamental garantizado por el articu-
lo 23 de la Constitucién», Estudios sobre la Constitucion Espatiola. Homenaje al
profesor E. Garcia de Enterria, Madrid, 1991, vol. III, pag. 2126 y sigs. A. EMBRID
IrUJO, «Actos politicos del Gobierno y Actos politicos de las Camaras Parla-
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Antes se ha podido analizar como el Tribunal Constitucional
reconocié por primera vez en la Sentencia 161/1988 que esta fa-
cultad forma parte del status constitucional propio de cada car-
go. Esta primera afirmaciéon provoca las primeras perplejidades.
En efecto, cabe al menos preguntarse por las razones que indu-
cen a definir como derecho fundamental una facultad que apa-
rece expresamente recogida en el articulo 109 de la Constitu-
cién, cuando se regulan las relaciones entre el Gobierno y las
Cortes Generales.

La Sentencia 181/1989, a la que también se ha hecho referen-
cia, se mantiene dentro de este criterio pero interpretado de for-
ma todavia mas amplia. El Tribunal establece que el derecho a
recabar informacion recogido en el Reglamento del Parlamento
de Cataluna incluye el de hacerlo asesorado por expertos. Esta
visién de la facultad parlamentaria sorprende por su amplitud.
Asi, supera con creces el criteric utilizado por el Tribunal para
configurar el derecho, ya que la norma anteriormente citada no
se refiere expresamente a tal extremo (25).

La jurisprudencia ulterior del Tribunal sobre el mismo tema
se refiere a supuestos de hecho que difieren parcialmente de los
mencionados. En los casos que se acaban de citar, habian sido
los propios 6rganos de las Camaras los que obstaculizaron la so-
licitud de informacién, negandose a tramitarla o interpretando
la facultad de forma restrictiva. En los supuestos posterio-

mentarias. Reflexiones en torno a su control por la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa», RCG, nim. 13, 1988, pag. 53 y sigs.

(25) El articulo 13.2 del Reglamento del Parlamento catalan dispone solo
que «en ejercicio de su funcidn, los diputados tendran derecho a obtener la in-
formacion de los Organismos publicos dependientes de la Generalidad». Para
fundamentar su decisién, el Tribunal sefiala que «es cierto que el derecho de
informacion de los diputados unicamente puede ejercitarse por éstos, pero no
lo es menos que, en supuestos como el presente, no existe motivo valido algu-
no para negar que, justamente con miras a dotar de efectividad a aquel dere-
cho, los diputados se acompafien de técnicos especialistas...».
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res (26), el recurso de amparo se interpone frente a actuaciones
del Ejecutivo en las que se resiste a dar la informacién solicitada
por los parlamentarios. El Tribunal Constitucional no otorga el
amparo argumentando, entre otras cosas, que existen actuacio-
nes del Gobierno qué, por encarnar el nucleo de las relaciones
entre 6rganos de naturaleza politica, no estan sometidos a Dere-
cho Administrativo, ni estan sujetas a control jurisdiccional. Tal
es el caso de las relaciones con las Asambleas legislativas y mas
en concreto, de la denegacién de informacién solicitada por
miembros de las Camaras. En estos supuestos, el inico control
que el Tribunal reconoce es el politico, bien sea parlamentario
0, en ultima instancia, electoral.

Es cierto que, con esta postura, el Tribunal pretende dejar un
margen de libertad a las relaciones entre érganos constituciona-
les, para evitar «una judicializacién inaceptable de la vida politi--
ca, no exigida, en modo alguno, por la Constituciéon» (27). Pero
no parece que la decision final del Tribunal sea compatible con
la jurisprudencia asentada en las decisiones anteriores, segn la
cual la facultad parlamentaria de recabar informacién forma
parte del derecho fundamental a acceder a los cargos y funcio-
nes publicas. En efecto, no es conforme al Estado de Derecho
que actos del ejecutivo que vulneren derechos fundamentales
queden sin ningan control juridico. Que el comportamiento del
Gobierno no esté sometido a Derecho Administrativo no supo-
ne, en modo alguno, que no esté sujeto a Derecho, porque —y no
es necesario recordarlo— el articulo 23.2 de la Constitucion es
norma juridica. '

(26) Sentencia 196/1990, Auto 426/1990. Sobre esta jurisprudencia E. Co-
BREROS MENDAZONA, «Sobre el control de los actos del Gobierno. Aportaciones
a una cuestién abierta», RVAP, num. 31, pag. 161 y sigs. A. EMBRID IRUJO, «El
control parlamentario del Gobierno en la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional», RVAP, num. 31, pag. 188.

(27) Auto 426/1990.
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3. Los ORIGENES DE LA CONCEPCION DEL TRIBUNAL:
LA DEFINICION DE LA FUNCION REPRESENTATIVA

Una vez que se ha analizado la evolucion que ha sufrido la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional acerca del tema que
nos ocupa, conviene examinar cuales son los argumentos basi-
cos que sirven para fundamentar dichas decisiones. La vision
que mantiene el Tribunal Constitucional acerca de las facultades
de los parlamentarios tiene como punto de arranque una cues-
tion de muy hondo calado. Al considerar que dichas atribucio-
nes forman parte del derecho a acceder a los cargos publicos, el
Tribunal no hace sino extraer las consecuencias logicas de man-
tener una idea determinada de la representacion politica. Este
es, por tanto, el primer extremo que debe examinarse.

La concepcién de representacion que sirve de soporte al 6r-
gano de justicia constitucional se esboza, por primera vez, en la
jurisprudencia dictada en torno al articulo 11.7 de la derogada
Ley 39/1978 de las elecciones locales. Como se recordara, deno-
minador comun de estas sentencias era analizar las consecuen-
cias que la expulsién del partido politico del que forman parte
los representantes puede tener sobre la permanencia en el car-
go publico (28). Para resolver la cuestion, el Tribunal configura
la representacién democratica como una relaciéon que trans-
curre directamente entre representantes y representados. Asi,
en la Sentencia 10/1983 se senala que «Lo propio de la repre-
sentacion... es el establecimiento de la presuncion de que la vo-
luntad de los representantes es la voluntad de los representa-
dos, en razén de lo cual son imputados a éstos en su conjunto...
los actos de aquél». El respeto a esta unidad de voluntades,
fundamento del actual sistema democratico, exige reconocer
una conexion tan profunda entre los dos apartados del articulo

(28) La primera de ellas es la Sentencia 5/1983 La mas sugestiva es quiza
la Sentencia 10/1983, a la que después habra que referirse con mas detalle.
Junto a éstas, las Sentencias 16/1983, 20/1983, 29/1983 y 30/1983. La Sentencia
28/1984 resume con precisién la anterior jurisprudencia.
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23 que, en palabras del Tribunal, ambos derechos «desde una
consideracion objetiva del ordenamiento, se presuponen mu-
tuamente» (29). Como resultado de esta imbricacion, cuando
ser produce una vulneraciéon.de los derechos de los represen-
tantes, se verifica también una violacién de los derechos de los
representados, porque los primeros son los que dan efectividad
al derecho de los ciudadanos a participar (30). Asi, en la Sen-
tencia 10/1983 se afirma:

«El derecho que la Constitucion (art. 23.1) garantiza a todos
los ciudadanos de participar en los asuntos publicos mediante re-
presentantes libremente elegidos, es un derecho que correspon-
de a cada ciudadano y que puede ser vulnerado por actos que
solo afecten a cada uno de éstos en particular. La vulneracion
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 fun-
cién que le es propia, derecho sin el que, como es obvio, se veria
vaciado de contenido el de los representados...»

Desde este punto de vista se puede mantener que el ejercicio
de los cargos representativos se encuentra tan intimamente co-
nectado con el derecho de participacion politica de los ciudada-
nos, que ambos constituyen dos facetas de un mismo derecho.
Por esa razon, cuando el representante reacciona contra el acto
que limita el ejercicio de sus funciones, no sélo defiende un
derecho propio, sino también el derecho de los ciudadanos a
participar en los asuntos publicos (31).

(29) Sentencia 75/1985.

(30) Sentencia 5/1983.

(31) Por ejemplo, en1a STC 205/1990, el Tribunal sefiala que la norma con-
tenida en el articulo 23.1 de la Constitucién, resulta indisolublemente unida a
la prevenida en el apartado 2.° del mismo precepto, cuando «se trata de una
pretension deducida por cargos publicos o representantes parlamentarios y en
el ejercicio de sus funciones». Ver ademas la jurisprudencia citada en esa sen-
tencia y la Setencia 10/1983.
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Mediante estos razonamientos, €l Tribunal Constitucional
configura el articulo 23 de la Constitucién como «un derecho
fundamental interactivo», en expresion de F. Caamario (32). La
interpretacién del Tribunal conduce al reconocimiento de una
nueva dimensién del derecho, mediante la cual los cargos pu-
blicos representativos pueden defender su status constitucional
invocando no sélo el articulo 23.2 de la Constitucién, sino tam-
bién una vulneracion de los derechos de aquellos a quienes re-
presentan.

Es necesario recordar que, en un principio, el Tribunal Cons-
titucional configuré esta vision de la funciéon representativa de
forma instrumental. Asi, se sirvié6 de la misma para amparar la
permanencia en el cargo de quienes habian sido elegidos demo-
craticamente. Para el Tribunal, no era suficiente invocar el ar-
ticulo 23.2, dado que dicho precepto permite al legislador esta-
blecer los requisitos necesarios para el ejercicio del derecho y
era precisamente el articulo 11.7 de la Ley de Elecciones Locales
el que configuraba la expulsion del partido politico como causa
suficiente para provocar el cese. La nocién de representacion
esbozada permitioé al Tribunal concluir que dicho precepto con-
culcaba los derechos de los representantes y de los representa-
dos, por lo que debia considerarse derogado por la posterior en-
trada en vigor del texto constitucional.

Lo cierto es que, a pesar de este concreto origen, la concep-
cién de representacion que antes se ha descrito continta inspi-
rando las sentencias del Tribunal Constitucional sobre el articu-
lo 23. Es cierto que, en su jurisprudencia mas reciente (33), el 6r-
gano de justicia constitucional senala que, cuando se vulneran
los derechos de los representantes, basta con invocar la infrac-
cién del segundo apartado del precepto. Pero esto no significa

(32) «Mandato parlamentario y derechos fundamentales», REDC, nim. 36,
1992, pag. 132 y sigs. También sobre esta concepcion de la representaciéon E.
Fossas ESPADALER, El derecho de acceso a los cargos publicos, Madrid, 1993,
pag. 69 y-sigs. .

(33) Asi, por €jemplo, Sentencias 181/1989 y 23,/1990.
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que ambas facetas de la participacién politica se encuentren se-
paradas, sino que, al contrario, y en palabras del Tribunal «cuan-
do se trata de una peticién de amparo deducida por represen-
tantes parlamentarios en defensa del ejercicio de sus funciones
la aplicacion del articulo 23 engloba, de manera 1nseparable los
dos niimeros de los que consta» (34).

Al inicio de estas paginas, cuando se hacia referencia a la
Sentencia 161/1988, primera en la que se estima un recurso de
amparo interpuesto por un parlamentario, se sefialaba que el
alto Tribunal fundamenta su decisién en una interpretacién
muy amplia del derecho a acceder a los cargos publicos que,
por consiguiente, se concibe como derecho de configuracién
legal. Es hora ya de analizar como ambas construcciones son,
en definitiva, consecuencias casi obligadas de la idea de repre--
sentacién expuesta.

Una de las primeras sentencias en las que el Tribunal se ocu-
pa, con mas detalle, de delimitar el derecho a acceder a los car-
gos publicos es la 32/1985. En esta decisién, se resuelve el recur-
so planteado por los concejales del Ayuntamiento de La Guar-
dia, miembros de la oposicién, que recurren ante el Tribunal
porque el Pleno les impide formar parte de las mas importantes
Comisiones informativas. Para dar respuesta a las alegaciones el
Tribunal afirma que el derecho a acceder a los cargos publicos
no sélo implica el de mantenerse en ellos, sino también el de
desempenarlos de acuerdo con lo previsto en la Ley, que «no
podra regular el ejercicio de los cargos representativos en térmi-
nos tales que se vacie de contenido la funcién que ha de desem-
pefiar, o se les estorbe o dificulte mediante obstaculos artificia-
les, o se coloque a ciertos representantes en condiciones inferio-
res a otros...»

En este caso, el hecho de que el érgano representativo no re-

flejase en su composicién la voluntad popular pudo vulnerar el
valor de pluralismo politico, al impedir la participacién de la mi-

(34) Sentencia 220/1991.
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noria en los procesos de preparacion y de toma de decisiones.
Como afirma el Tribunal, la formacién no proporcional de las
Comisiones supone un falseamiento del funcionamiento del
Ayuntamiento, tanto en lo que respecta a la toma de decisiones
como en lo que se refiere a la tarea, inherente a todo érgano re-
presentativo, de controlar, discutir y criticar la actuacién de los
6rganos de gobierno.

Podria asi concluirse que las actuaciones de los poderes pu-
blicos que dieron lugar a las sentencias analizadas no eran con-
formes al principio democratico y al pluralismo politico, que
constituyen ejes fundamentales de nuestra forma de Estado.
Pero, tal y como sefiala el propio Tribunal en la Sentencia, la in-
fraccién de valores y principios constitucionales no supone, de
por si, una vulneracién de los derechos fundamentales. En este
caso, era preciso demostrar que la divergencia entre la exigencia
constitucional de proporcionalidad y el acuerdo municipal
adoptado’ provocaba efectivamente una violacion de los dere-
chos de los representantes (35).

El argumento que permite llegar a esta conclusion es, preci-
samente, la nocion de representacion que mantiene el Tribunal.
Mediante la misma se establece una conexién entre el articu-
lo 23.1 y el 23.2 por medio de la cual los derechos de la minoria
se identifican con los derechos de los representados, ya que la
primera es «el instrumento de participacién en los asuntos pu-
blicos de quienes fueron sus electores» (36). Por su conexion

(35) Ademas, afiade: «pues una cosa es que la situacion constitucional de la
minoria (a la que la Constitucion no atribuye derechos en el sentido riguroso’
del concepto) haya sido desconocida, y otra bien distinta la de que tal desco-
nocimiento implique, ademads, una lesiéon de los derechos fundamentales de
quienes la componen.»

(36) En palabras textuales del Tribunal «sélo teniendo presente la situa-
ciéon politica relativamente homogénea de todos los recurrentes, se hace per-
ceptible, en virtud de la conexion que, cuando se trata de cargos representati-
vos, hay que establecer entre los dos apartados del articulo 23 el dafio que de
una lesién al derecho de los representantes resulta también para el derecho
de los representados».



LAS FACULTADES DE LOS PARLAMENTARIOS ¢(DCHOS. FUNDAMENTALES? 73

con el articulo 23.1, el acceso a los cargos y funciones publicas
no solo incluye la permanencia, sino también el derecho a
desempenarlos sin obstaculos ni discriminaciones, pues:

«.. si es necesario que el 6rgano representativo decida siempre
en el sentido querido por la mayoria, no lo es menos que se ha de
asignar a todos los votos igual valory se ha de colocar a todos los
votantes en iguales condiciones de acceso al conocimiento de los
asuntos y de participacion en los distintos estadios del proceso
de decisién.»

De esta forma, las reglas esenciales del principio democratico
se construyen como derechos subjetivos. El principio de la
mayoria, la igualdad de voto y la libre participacién de todos los
miembros del 6rgano, requisitos basicos del pluralismo demo-
cratico, se configuran como facultades individuales y, por estar
incluidas en el articulo 23.2 de la Constitucién, se protegen
como derechos fundamentales.

Esta forma de concebir el contenido del derecho a acceder
a los cargos publicos pronto se trasladé a los representantes en
el Parlamento. Antes se senalaba que permite al Tribunal, tras
desechar la doctrina de los interna corporis, estimar en la Sen-
tencia 161/1988 'que el derecho a recabar informacién forma
parte del haz de facultades recogido en el articulo 23.2. Ade-
mas, la amplia interpretacion del derecho fuerza al Tribunal a
recurrir, en la misma decisién, a la teoria de los derechos de
configuracion legal. En efecto, el amplio contenido que se reco-
noce al articulo 23.2, que contrasta con la parca diccién literal
del precepto, imipulsa a remitirse al desarrollo realizado por el
legislador. Los derechos creados por la ley y por los reglamen-
tos parlamentarios se integran asi en el status constitucional de
cada cargo y pueden, por consiguiente, defenderse mediante el
recurso de amparo.

No es ésta la primera Sentencia sobre el derecho de acceso a
los cargos publicos en la que aparece la idea de configuracién le-
gal del derecho. Pero es preciso sefalar que, hasta ese momento,
el Tribunal habia utilizado la misma expresién con un sentido y
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una finalidad diferentes. Hasta entonces, el Tribunal se habia
servido de esta nocién para reconocer al legislador un amplio
margen de libertad a la hora de establecer limites y requisitos
para el ejercicio del derecho (37).

Interpretada en este sentido, la configuracién legal es una
consecuencia inevitable de la fragmentacion con la que la Cons-
titucion regula los derechos fundamentales. Esta caracteristica
de la norma fundamental hace imprescindible la colaboracién
del legislador para indicar cuales son los limites o las condicio-
nes para el ejercicio de los derechos. De este modo, afirma J. Ji-
ménez Campo, aunque las leyes deban respetar los derechos
fundamentales, los derechos fundamentales son también lo que
las leyes dicen que son (38).

Provoca muchos mas problemas, sin embargo, utilizar la con-
figuracion legal para ampliar el contenido del derecho hasta
extremos tales que su enunciado constitucional incluya las facul-
tades previstas por el legislador. No es éste el momento de anali-
zar cuales son los problemas generales que esta concepcién pue-
de plantear sobre la nocién de derechos fundamentales. Se im-
pone mas bien realizar s6lo algunas consideraciones acerca de
las consecuencias que produce este enfoque sobre el derecho a
acceder a los cargos y funciones publicas (39).

(37) Como ejemplo, se puede citar la Sentencia 5/1985. En ésta se afirma
que «una de las caracteristicas, sin embargo, del precepto constitucional es
el muy amplio margen de libertad que confiere al legislador para regular el
ejercicio del derecho, esto es, para configurar el sistema mediante el que se
produce en la practica el acceso a tales cargos y funciones publicas...» En la
Sentencia 24/1989 también se sefiala que «Conforme se ha dicho, el articulo
23.2 consagra un derecho de acceso en condiciones de igualdad a los cargos
publicos, pero no se trata de un derecho indiscriminado, sino de configura-
cion legal, como sefiala expresamente el inciso final del precepto, y su satis-
faccién requiere, por tanto, el cumplimiento de los requisitos determinados
por las leyes».

(38) «El legislador de los derechos fundamentales», Estudio de Derecho Pu-
blico en homenaje a Ignacio de Otto, Oviedo, 1993, pag. 480.

(39) Como antes se senalaba, el Tribunal no necesité acudir a esta forma
de concebir el derecho hasta la Sentencia 161/1988. Fue entonces cuando apli-
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Asi es posible entender que, mediante dicha construccion, se
difumina la necesaria diferencia entre constitucionalidad y lega-
lidad. Puede parecer, al menos en un principio, que todos los
medios de accién reconocidos al representante en normas infra-
constitucionales se integran en el derecho.

Esta vision del articulo 23.2 ha producido, en definitiva, una
doble consecuencia. En primer lugar, ha posibilitado una cierta
constitucionalizaciéon de la mayor parte del Derecho parlamenta-
rio. Es verdad que este efecto ha sido resultado de la necesidad
de garantizar que los parlamentarios gocen, en el ejercicio de
sus funciones, de algin instrumento de proteccién, cuestién so-
bre la que sera necesario volver mas adelante. Pero también es
verdad que a través de esta via se han elevado a rango constitu-
cional las facultades que se atribuyen a los representantes no
sélo en los Reglamentos del Congreso y del Senado, sino tam-
bién en los Reglamentos de las diecisiete Asambleas legislativas
de las Comunidades Auténomas que existen en nuestro pais.

Pero ademas, y en segundo lugar, definir el acceso a los car-
gos publicos como derecho de configuracién legal dificulta,

c6 al articulo 23.2 las consideraciones que habia efectuado al analizar otros de-
rechos como, por ejemplo, la libertad sindical. Acerca de esta cuestién, M. Pu-
Lipo QuUECceDO, El acceso a los cargos y funciones publicas, Madrid, 1992,
pag. 306. Sobre la jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de la li-
bertad sindical como derecho de configuracién legal, J. M. BiLBao UBILLOS,
«Algunas consideraciones sobre el significado y los limites funcionales del re-
cursoc de amparo», Escritos juridicos en memoria de Luis Mateo Rodriguez, San-
tander, 1993, pag. 147. Posteriormente, la configuracion legal del derecho se ha
utilizado, con frecuencia, en su sentido original, es decir, para justificar las li-
mitaciones impuestas por el legislador para acceder a los cargos publicos. Asi,
por ejemplo, en la Sentencia 24/1989, se afirma que «conforme se ha dicho, el
articulo 23.2 ¢onsagra un derecho de acceso en condiciones de igualdad a los
cargos publicos, pero no se trata de un derecho indiscriminado, sino de confi-
guracién legal, como sefiala expresamente el inciso final del precepto, y su sa-
tisfaccién requiere, por tanto, el cumplimiento de los requisitos determinados
por las leyes». Pero también, con mucha frecuencia, el Tribunal ha acudido a
la configuracién legal del derecho para ampliar su contenido constitucional,
incluyendo dentro del mismo facultades atribuidas por los Reglamentos parla-
mentarios a los cargos publicos.
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cuando no impide, determinar el contenido del derecho. En
efecto, por una parte, no hay que descartar la posibilidad de que
un Reglamento parlamentario soslaye la inclusion de algan de-
recho de los representantes que siempre se ha considerado in-
herente a la funcién parlamentaria. Pero ademas, es preciso re-
conocer que los Reglamentos suelen reconocer a los parlamen-
tarios facultades y medios de accién cuya conexién con el ejerci-
cio de un derecho fundamental es dificil de mantener.

El propio Tribunal ha sido consciente de este problema
cuando, en Sentencias distintas a la antes citada, corrige parcial-
mente su criterio. El Tribunal insiste en afirmar que las faculta- -
des creadas por el legislador se integran en el status constitucio-
nal propio de cada cargo. Pero al tiempo, reconoce que no todas
las facultades recogidas en el Reglamento parlamentario pueden
considerarse integradas en un derecho fundamental. En pala-
bras del Tribunal, admitir que las CaAmaras puedan vulnerar el
ejercicio de la funcién parlamentaria no supone constitucionali-
zar todos los derechos y facultades que constituyen e} estatuto
del parlamentario (40). No basta, por tanto como parecia en un
principio, que el Reglamento parlamentario establezca una de-
terminada facultad, sino que ademas, es preciso hallar una cone-
xién entre el derecho recogido en dicha norma con el propio
texto constitucional.

Hemos visto, a lo largo de estas paginas, que es una determi-
nada forma de concebir la representacién el argumento clave
que impulsa al Tribunal a interpretar extensivamente el conteni-
do del 23.2 ¢ impone concretar el haz de facultades que lo inte-
gran mediante la configuracién legal del derecho. Nada tiene
pues de extrano que el Tribunal se sirva de la misma idea de re-
presentacién para intentar distinguir cuales son las facultades
de los parlamentarios que forman parte del 23.2.

(40) Una afirmacién similar aparece, por ejemplo, en el Auto 12/1986. En
igual sentido, por ejemplo, Sentencia 220/1991.
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Asi opera el 6rgano de justicia constitucional, por ejemplo,
en la Sentencia 220/1991. En ésta, ademas de reiterar su ante-
rior jurisprudencia sobre el derecho de los parlamentarios a
recabar informacioén, el Tribunal intenta deslindar cudles son
los derechos que se integran en el precepto constitucional. El
criterio que considera apto para cumplir esta finalidad es, pre-
cisamente, la conexién que puede existir entre las facultades de
los representantes y el nucleo esencial de la funcién represen-
tativa parlamentaria. Aplicando esta orientacién, el Tribunal
estima que forman parte del estatuto del parlamentario, princi-
palmente, «los derechos que tienen relacién directa con el ejer-
cicio de las potestades legislativas y de control de la accién de
Gobierno» (41).

~ La propia concepcién de representacién que utiliza el Tribu-
nal impide, sin embargo, que este criterio pueda ofrecer resulta-
dos satisfactorios. Como hemos visto, dicho érgano configura la
institucién como una relacién que se establece entre el repre-
sentante aisladamente considerado y los electores, por lo que las
facultades de los representantes son el instrumento mediante el
cual se hace efectivo el derecho de los ciudadanos a participar
en la vida politica. :

Pero, desde esta Optica, todas las facultades de los parlamen-
tarios pueden considerarse conectadas con el nacleo esencial de
la funcién representativa porque, siempre bajo ese punto de vis-
ta, cualquier actuacién del representante, en ejercicio de la fun-
cién parlamentaria, se efecttia para cumplir el mandato que ha
recibido de su propio electorado.

Concretar el nucleo esencial de la funcién representativa en
la funcién legislativa y de control de la accién de gobierno, tal y

(41) Textualmente, el Tribunal afirma que: «Es importante destacar que
esto no supone constitucionalizar todos los derechos y facultades que consti-
tuyen el Estatuto del Parlamentario, sino tan sélo aquellos que pudiéramos
considerar pertenecientes al niicleo esencial de la funcién representativa par-
lamentaria, como son principalmente, los que tienen relacién con el ejercicio
de las potestades legislativas y de control de la accién de Gobierno...»
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como hace el Tribunal en la Sentencia mencionada, no soluciona
el problema. Al contrario, puede afirmarse que constituye una
manifestacion de su existencia como tal problema. Asi, resulta
dificil imaginar una sola facultad reconocida a los parlamenta-
rios que no esté relacionada con dichas funciones. Esta cone-
xion se da, ademas, con otras instituciones que no son derechos
de los parlamentarios, sino prerrogativas, como es el caso de la
inviolabilidad y de la inmunidad.

4. LAS CONSECUENCIAS DE LA CONCEPCION DEL TRIBUNAL.
SUS REPERCUSIONES SOBRE EL DERECHO DE ACCESO A LOS
CARGOS PUBLICOS Y SOBRE LA FUNCION PARLAMENTARIA

Una vez que se ha descrito la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional acerca de las facultades de los parlamentarios y
después de analizar los principales argumentos sobre los que se
asienta, procede realizar un balance acerca de las repercusiones
que ha tenido en el conjunto de nuestro sistema.juridico.

Para la mayoria de nuestra doctrina, la postura del Tribunal
ha aportado a nuestro ordenamiento una indudable ventaja. En
efecto, mediante sus decisiones se ha conseguido desterrar defi-
nitivamente la teoria de los interna corporis dificilmente conci-
liable con la definiciéon normativa de la Constitucién. En la ac-
tualidad, y segun la jurisprudencia del propio Tribunal, el Parla-
mento debe gozar del grado de libertad necesario para la actua-
cién de un érgano constitucional, pero la independencia de la
Camara acaba donde comienza la eficacia juridica de la norma
fundamental. Nc hay asi, al menos en principio, ambitos exentos
al control.

Existe, ademas, otro extremo que conviene resaltar. En los
modernos sistemas pluralistas, uno de los papeles que se atri-
buye al Tribunal Constitucional es la defensa de las minorias
frente a los posibles abusos de las mayorias. En algunos orde-
namientos de nuestro entorno, como ya tendremos ocasién de
analizar, se han creado vias especificas para que el Tribunal
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pueda desempenar dicha funcién integradora. La forma en la
que aparece organizada la justicia constitucional en nuestro
pais hace que, sin embargo, el inico medio a través del cual el
Tribunal pueda defender las facultades de los parlamentarios
sea mediante el recurso de amparo, construyéndolas como de-
rechos fundamentales.

- Puede asi afirmarse que, posiblemente, ha sido la necesidad
de prestar a los parlamentarios algiin tipo de proteccion el fac-
tor que ha inducido al Tribunal a interpretar el articulo 23.2 de
la forma analizada. Recordemos que, en otro caso, la funcién de
los parlamentarios careceria de garantias, por lo que se situarian
en una posiciéon de mayor indefensiéon que cualquier otro repre-
sentante o miembros de érganos colegiados. Mientras que los
concejales o los miembros de una junta de accionistas pueden
acudir ante la jurisdiccién ordinaria en caso de que se lesionen
sus derechos, los parlamentarios carecerfan de cualquier instru-
mento de proteccion jurisdiccional.

Pero las ventajas que se acaban de sefialar quiza no compen-
sen los riesgos que comporta la concepcion del Tribunal. La
construccion de este 6rgano parte de una definicién de las facul-
tades de los parlamentarios que, por no ser la mas adecuada,
puede haber originado consecuencias perturbadoras en nuestro
ordenamiento. En efecto, es posible demostrar, en primer lugar,
que dicha visiéon constituye un serio obstaculo para la correcta
comprension de los distintos elementos que integran el acceso a
los cargos publicos. Pero ademas, en segundo lugar, la concep-
cién del Tribunal no sirve para explicar las caracteristicas que,
hoy en dia, rodean al ejercicio de la funcién parlamentaria.

No es posible, desde estas paginas, llevar a cabo un analisis
detallado de los distintos elementos que componen el dereche
anteriormente mencionado. Aun asi, conviene detenerse a reali-
zar algunas consideraciones, por fuerza breves, acerca de la in-
fluencia que la visién del Tribunal ha tenido en la definicién del
contenido y de los titulares del articulo 23.2.
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En paginas anteriores se ha podido estudiar lo que ocurria a
Iz hora de decidir cuédles eran las facultades de los parlamenta-
rios que se integraban en el derecho a acceder a los cargos pu-
blicos. Vimos, entonces, como la conexidon establecida entre los
derechos de los representantes y los derechos de los representa-
dos obligaba al Tribunal a considerar amparados por el precep-
to no sélo el acceso y la permanencia en el cargo, sino también
el ejercicio del mismo, que debe poder desemperiarse conforme
a lo establecido en la ley. Por eso, las facultades creadas por las
normas infraconstitucionales se integran en el contenido del de-
recho. Ademas, el criterio esgrimido por el Tribunal —la cone-
xién con el nacleo esencial de la funcién representativa— no pa-
rece capaz de ofrecer resultados satisfactorios como criterios
para delimitar cuales son las facultades que pueden protegerse
en amparo.

En resumidas cuentas, puede afirmarse que la visiéon de las
facultades de los representantes que ha mantenido el Tribunal
Constitucional, por una parte no permite distinguir cuales son
los medios de accién, reconocidos a los parlamentarios en los
Reglamentos, que se integran en el articulo 23.2 y son suscepti-
bles de protegerse en amparo. Pero, por otra, dicha interpreta-
cién repercute en la definicién del articulo 23.2, cuyos contornos
se difuminan- de tal forma que resulta imposible delimitar su
contenido sin acudir a la ley.

La concepcién del Tribunal afiade, ademas, otra dificultad a
la correcta interpretacién del acceso a los cargos publicos. En
efecto, y a pesar de la diccion literal del precepto, provoca nu-
merosos interrogantes acerca de la titularidad del derecho.

Algunos de estos problemas arrancan de la forma en que el
Tribunal Constitucional interpreta la relaciéon que existe entre
representantes y representados. Para dicho érgano, el principal
argumento que justifica integrar las facultades de los parlamen-
tarios en el Derecho fundamental es que, mediante las mismas,
los representantes dan efectividad al derecho de los ciudadanos
a participar en los asuntos publicos.
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Este efecto se produce por la intima conexién que existe en-
tre los dos apartados del articulo 23. La relacién es tan estrecha
que, como vimos, ambos se pueden considerar distintas facetas
del mismo derecho. Como resultado de tal imbricacién, se pro-
duce cierta confusién acerca de sus titulares. Asi, quienes han
accedido a los cargos publicos parecen ser meros instrumentos
de los que ostentan el derecho de participacion politica, es decir,
los ciudadanos. Pero a su vez, los representantes pueden invocar
como propio el derecho de aquellos que les han votado. Como
afirma F. Caamairio, al analizar esta jurisprudencia del Tribunal
«No existe, pues, un cambio en la titularidad subjetiva del dere-
cho a la participacién politica consagrado en el articulo 23.1 de
la Constitucién. Si el representante puede invocar este derecho .
de los ciudadanos en conexién con el suyo propio (art. 23.2) no
es porque tras la eleccién se convierta en un impropio titular ju-
ridico del mismo, sino porque, en la medida en que instrumenta-
liza el derecho de los ciudadanos a verse representados, queda
procesalmente legitimado para su defensa» (42).

Algunas decisiones del Tribunal parecen responder a la vi-
si6bn que se menciona. Asi, se pueden citar como ejemplo algu-
nos Autos en los que el Tribunal Constitucional llegé a afirmar
que al acudir en amparo, los representantes accionaban en rea-
lidad derechos de los representados (43). De otro lado, la con-
cepcion del Tribunal propicié una interpretacion por la que los
representados parecian legitimados para invocar ante los Tri-
bunales los derechos de los representantes. Aun reconociendo
la diferencia, puede afirmarse que algo parecido sucedié cuan-
do el Partido Nacionalista Vasco recurrié contra un acuerdo
del Pleno del Congreso de los Diputados por el que no se toma-

(42) Ob. cit.,, pag. 138.

(43) En el Auto 6/1984, el Tribunal afirma que la decisién de amparar a
los concejales expulsados del cargo por decisién de los partidos «no se tomo,
porque resultara vulnerado el derecho personal de los elegidos, sino en la
medida en'que los cargos eran en si mismos representativos y al procederse
al cese se violaba la relacién representativa que ligaba a los representantes
con sus representados y, por consiguiente, al acuerdo de éstos». En sentido
similar, Auto 525/1987.
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ba en consideracién una proposicién de ley presentada por el
Grupo Parlamentario Vasco, recurso que fue inadmitido en el
Auto 659/1987 (44).

Se acaba de analizar que concebir las facultades de los repre-
sentantes como parte del contenido del articulo 23.2, dificulta la
comprension de dicho precepto. Perc, como ya se senald, esta
construccién significa también un obstaculo para el correcto en-
tendimiento de las facultades de los representantes. Asi, es in-
compatible con los limites que la estructura y el funcionamiento
actual del Parlamento imponen al ejercicio de la funcién repre-
sentativa.

Antes que nada, conviene recordar un hecho que, por conoci-
do, no deja de ser relevante. La evolucion histérica de las Asam-
bleas legislativas ha significado una paulatina restriccion del
protagonismo que los parlamentarios individuales habian tenido
durante el siglo xix. En la actualidad, y especialmente en nues-
tro ordenamiento, la rigida ordenacion de los procedimientos y
el peso de los grupos afectan notablemente al desempeno de la
funcion parlamentaria. '

La demecracia de partidos se ha proyectado en la Camara
restando protagonismo a sus miembros considerados aislada-
mente y otorgandoselo a los grupos parlamentarios. En nuestro
sistema, aparte del derechec de voto y a asistir a las sesiones, los
parlamentarios pueden ejercitar pocas atribuciones sin tener en
cuenta la opinién de su propia formacién (45). Cuando no es ne-
cesario el consentimiento del grupo, la facultad es desempenada

(44) El Tribunal inadmiti6 el recurso porque la decisién de la Cdmara es
de naturaleza politica y porque seria contrario al sistema parlamentario consi-
derar que cualquier denegacién dentro del procedimiento legislativo pudiese
lesionar derechos fundamentales de aquéllos a los que en su caso pudiera apli-
carse la norma legislativa.

(45) Asi, presentar interpelaciones, hacer preguntas y recabar informacion.
Acerca de estas cuestiones, E. MANCISIDOR ARTARAZ, «El derecho de los parla-
mentarios a recabar informacién», RVAP, nam. 24, 1989, pag. 161 y sigs.
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directamente por este ultimo a través del representante que de-
signen al efecto (46).

El protagonismo que los grupos asumen en nuestro Derecho
parlamentario es una consecuencia del papel atribuido a los
partidos en nuestro sistema politico. Tiene, por tanto, su anclaje
constitucional en el articulo 6, pero también en aquellos precep-
tos en los que se establece la composicion de los érganos de la
Camara (art. 78.1). No es de extrafiar, por tanto que el Tribunal
haya considerado legitimas las restricciones que los grupos im-
ponen al ejercicio de las facultades de sus miembros. Asi, en el
Auto 12/1986, considera adecuadas las limitaciones que, en be-
neficio de su propia organizacién, afectan a los diputados a la
hora de interponer enmiendas o de recibir, directa y personal-
mente, informacién de las presentadas (47).

El protagonismo asumido por los grupos parlamentarios y
la pérdida de importancia del parlamentario individual hace
muy dificil concebir las facultades parlamentarias como dere-
chos fundamentales. En efecto, este tipo de derechos no puede
conocer restricciones tan intensas como las que existen cuando:
el representante aislado ejercita sus escasas atribuciones indi-
viduales.

(46) E. COBREROS MENDOZANA, «El ‘status’ parlamentario como derecho fun-
damental garantizado por el articulo 23.2 de la Constitucion», Estudios sobre la
Constitucién espaiola. Homenaje al profesor E. Garcia de Enterria, vol. 111, Ma-
drid, 1991, pag. 2144.

(47) El recurso de amparo habia sido presentado por un diputado ante la
negativa (de su propio grupo, de la Mesa y de la Comisién) a tramitar sus en-
miendas individuales y por el hecho de que las enmiendas aprobadas por el
Senado no se habian distribuido previamente entre los diputados, sino sélo
entre los portavoces. Estas decisiones se tomaron en virtud de una Resolucién
de la Mesa del Congreso de los Diputados (23 de abril de 1985) en la que el
plazo de que disponian los grupos para presentar enmiendas se fijaba en ocho
dias. Segun el recurrente, esta disposicién se interpret6 por los 6rganos de las
Céamaras y por los grupos en el sentido de que no cabia tramitar enmlendas
presentadas por los diputados a titulo individual.
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Para superar esta dificultad tampoco parece posible atribuir
los derechos fundamentales a los grupos parlamentarios. De he-
cho, ni siquiera el Tribunal Constitucional ha llegado a realizar
esta afirmacién.

Es cierto, en primer lugar, que dicho érgano ha reconocido a
estas organizaciones legitimacion para recurrir en amparo. Asi,
ha afirmado que ostentan la representacién institucional de los
miembros que los integran, por lo que gozan de capacidad pro-
cesal para defender las vulneraciones de los derechos de sus
miembros (48). Pero esto no significa que sean titulares de dere-
chos fundamentales porque, como afirma el Tribunal, «la legiti-
macioén para interponer el recurso de amparo por parte de un
grupo parlamentario no depende tanto de que el mismo pueda
ser titular de cualquiera de los derechos reconocidos en el men-
cionado precepto, como, sobre todo, de la referida representati-
vidad respecto de sus miembros, cuyos derechos serian los que,
por lo general, habrian sido conculcados en su caso» (49).

También es verdad, en segundo lugar, que el Tribunal Consti-
tucional ha hecho mencién de los derechos de los grupos parla-
mentarios en ciertas ocasiones (50). Pero con esta expresién el
Tribunal suele referirse, en verdad, a los derechos de quienes in-
tegran estas formaciones, para reconocer a los grupos la posibi-
lidad de coordinar, canalizar y defender el derecho de sus miem-
bros a participar en el ejercicio de las funciones institucionales
de la Camara (51). En realidad, cuando el Tribunal ha tratado es-

(48) STC 214/1990 y 81/1991.

(49) STC 81/1991.

(50) Acerca de esta cucstién, E. FOSSAS ESPADALER, ob. cir, pdgs. 93-94, y
M. PuLIDO QUECEDO, 0b. cit., pag. 280.

(50) Asi, por ejemplo, en las Sentencias 214/1990 y 15/1992. En la primera
se realiza la siguiente afirmacién: «En efecto, resulia evidente que la finalidad
de las diversas clases de subvenciones, establecidas en beneficio de los grupos
parlamentarios, no es otra que la de facilitar la participacidn de sus miembros
en el ejercicio de las funciones institucionales de la Camara a la que pertene-
cen, para lo cual se dota a los grupos en los que los diputados, por imperativo
reglamentario, han de integrarse, de los recursos econémicos necesarios.»
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pecificamente la titularidad del derecho reconocido en el articu-
lo 23.2, ha negado expresamente que pueda corresponder a los
grupos parlamentarios (52) y ha afirmado, de forma tajante, que
solo la ostentan los propios ciudadanos, primero como candida-
tos a un cargo representativo, y luego como titulares de dicho
cargo (53).

Concebir las facultades de los parlamentarios como derechos
fundamentales plantea otro inconveniente, ademas del que se
acaba de analizar. Esta definicion resulta dificilmente compati-
ble con el papel instrumental que dichas facultades adquieren
en el desarrollo de la actividad de las Camaras.

Es cierto que, en cuanto 6rgano representativo, el Parlamen-
to constituye el ambito adecuado para que sus miembros expre-
sen las opiniones presentes’en la sociedad. Pero conviene recor-
dar que el Parlamento es, ademas, un érgano colegiado. Caracte-
ristica inherente a éstos es conseguir no sélo la manifestaciéon de
las voluntades individuales, sino también que dichos pareceres
se integren para la formacién de una voluntad comun (54).

Con esta finalidad, la actuacién de la Asamblea y de sus
miembros debe ajustarse a procedimientos previamente esta-
blecidos y dirigidos a conseguir un fin. Es posible que éste sea
de muy distinto signo, ya que puede consistir, segun el articulo
66.1 de la Constitucion, en ejercer la potestad legislativa del Es-
tado, aprobar los presupuestos o en controlar la acciéon del Go-
bierno. Pero sea cual sea su naturaleza, dicha finalidad impone
a las facultades de los parlamentarios numerosos limites, que
tienen como objetivo encauzar la actuaciéon del Parlamento ha-

(52) Por carecer de personalidad, los grupos parlamentarios no pueden os-
tentar la titularidad de los derechos fundamentales, que solo pueden corres-
ponder a personas fisicas o juridicas (STC 32/1985).

(53) STC 36/1990 y 30/1993.

(54) Esto es lo que ocurre en la mayoria de las ocasiones, excepto cuando
se llevan a cabo en la Camara actos de control que no van seguidos de una
votacién, por lo que expresan sélo la opinién de quienes los formulan.
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cia la consecucion de su meta. Las facultades de los parlamen-
tarios adquiren, de esta forma un caracter instrumental. En la
mayoria de las ocasiones su ejercicio no tiene sentido en si mis-
mo, sino que constituyen actos que se insertan en una serie su-
cesiva destinada a alcanzar la meta que es propia de un concre-
to procedimiento.

Este caracter instrumental parece incompatible con el con-
cepto de derechos fundamentales. El problema no radica en re-
conocer los limites que rodean el ejercicio de las facultades de
los parlamentarios, ya que también los derechos fundamentales
pueden limitarse para salvaguardar los derechos de los demas u
otros valores y principios constitucionales. La dificultad tampo-
co consiste en que las facultades parlamentarias deban ejercitar-
se dentro de un procedimiento. La tutela judicial del articulo 24
CE esta sometida a la misma caracteristica y ello no la priva de
caracter fundamental, ya que el procedimiento es la garantia de
existencia del propio derecho.

El factor que realmente impide configurar las facultades de
los parlamentarios como derechos fundamentales es que no
constituyen un fin en si mismo. El procedimiento parlamentario
no se dirige a su tutela, como en el caso anterior, sino que di-
chas facultades son tan s6lo medios de accién a través de los
cuales los miembros de las Camaras intentan influir en la forma-
cién de una voluntad colectiva y distinta de la propia.

5. LAS FACULTADES DE LOS PARLAMENTARIOS COMO ATRIBUCIONES

Hasta el momento se han analizado las principales lineas ar-
gumentales que orientan la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional acerca de las facultades de los parlamentarios. Al tiem-
po, se ha intentado demostrar como esa construccién no resulta
enteramente satisfactoria ni para la interpretacion del articu-
lo 23.2, ni para la comprension de la funcién parlamentaria. Es
hora ya de exponer una visién diferente de la mantenida por el
Tribunal, mas adecuada a nuestro ordenamiento y que genere,
por ello, menos problemas que la anterior.



LAS FACULTADES DE LOS PARLAMENTARIOS (DCHOS. FUNDAMENTALES? 87

Para llevar a cabo esta tarea, conviene retomar la visién de la
representacién mantenida por el maximo o6rgano de justicia
constitucional. Como vimos, su eje central consistia en concebir-
la como una relaciéon que trascurre entre sujetos, es decir, entre
quien ocupa el cargo representativo y quienes le han votado.
Sélo estableciendo esta relacién interpersonal se podia mante-
ner que las vulneraciones de los derechos de los representantes
son, al tiempo, una violacién del derecho fundamental de los
ciudadanos a participar en los asuntos publicos.

No conviene olvidar, sin embargo, que dicha concepcién de
la representacion se aparta, de forma significativa, de otras for-
mulaciones mas clasicas y mas tradicionales de la misma institu-
cioén. Quiza por este motivo, no sélo suscité comentarios doctri-
nales (55), sino que también resulté polémica en el seno del pro-
pio Tribunal. Asi, su adopcién provocéd que se formularan votos
particulares contra casi todas las sentencias en las que aparece.
En los mismos, se senala que el articulo 23 no da base suficiente
para que un representante alegue como propio un derecho fun-
damental sélo reconocido explicitamente para los electores (56).
En efecto, no puede establecerse una relacién individualizada
entre elector y representante porque «no se trata de que todos y
cada uno de los representantes lo sean de todos y cada uno de
los ciudadanos» (57).

Los votos particulares esgrimen a favor de estas afirmaciones
la formulacién tradicional de la representacién, segun la cual to-
dos los representantes lo son conjuntamente de todo el pueblo
también considerado en su conjunto. Para los Magistrados que

(55) Por ejemplo, F. J. BASTIDA FREIJEDO, «Derecho de participacion a través
de representantes y funcién constitucional de los partidos politicos», REDC,
num. 21, 1987, pag. 199 y sigs. R. L. CHUECA RODRIGUEZ, «Sobre la irreductible
dificultad de la representacién politica», REDC, num. 21, 1987, pag. 177 y sigs.

(56) Voto particular formulado por los Magistrados A. Latorre y L. Diez-
Picazo a la Setencia 5/1983.

(57) Voto particular formulado por los mismos Magistrados a la Sentencia
10/1983.
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los suscriben, nuestra Constitucién mantiene esta concepcion en
el articulo 66.1 que atribuye la funcién representativa a las Cor-
tes Generales y no a cada uno de los diputados. También apare-
ce en el articulo 67.3, donde se priva de caracter representativo
a las reuniones de parlamentarios que se celebren sin convoca-
toria reglamentaria.

Frente a la concepcion de la representacién que mantiene la
mayoria del Tribunal, es posible, por tanto, seguir mantenien-
do la concepcidn clasica segun la cual la relacién de imputa-
cion se construye entre 6rganos y no entre sujetos (58). Para
esta otra vision, el caracter colectivo del mandato impide man-
tener que los elegidos, considerados individualmente, repre-
senten a sus propios electores. El ejercicio de la representacion
corresponde sélo a un érgano colegiado, que la ejercita en
nombre de toda la nacion.

Desde este punto de vista, la construccién de las facultades
de los parlamentarios como derechos fundamentales carece de
fundamento. Al no existir una vinculacion directa entre repre-
sentante y representado, los cargos publicos no pueden invocar
a su favor el derecho de los ciudadanos a participar en los asun-
tos publicos. El criterio para definir la posiciéon del parlamenta-
rio no es, por tanto, su relacién con quienes le han votado. El
unico elemento a tener en cuenta es la situacion del parlamenta-
rio como miembro del 6rgano a quien corresponde la funcion
representativa, esto es, las Cortes Generales.

Esta otra forma de concebir la funciéon parlamentaria impide
que las facultades en que se desarrolla se conciban como autén-
ticos derechos, por lo que muchos menos pueden alcanzar la
condicion de fundamentales.

(58) Por citar un solo ejemplo, aunque muy significativo, recordemos que
para H. KELSEN, la esencia de la democracia representativa «consiste en que
no es el pueblo sino el parlamento el llamado a legislar, pudiendo realizar esta
funcion con toda independencia del primero. El pueblo o, mejor, el cuerpo
electoral organizado para un acto de eleccién, es unicamente un organo de
creacion». Teoria General del Estado, México, 1975, pag. 402.
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Uno de los criterios que, en la actualidad y casi de forma una-
nime, utilizan tanto la doctrina como la jurisprudencia a la hora
de identificar los derechos fundamentales y distinguirlos de
otros tipos de derechos o principios constitucionales, radica en
su conexién con la dignidad de la persona. La recepcion de los
derechos fundamentales en el texto constitucional, su caracter
de limite al legislador, su mayor grado de protec:01on derivan de.
esta intima ligazén (59).

Las facultades de los parlamentarios son, evidentemente,
exigencias del principio democratico. Para que este principio
constitucional puede verificarse es preciso reconocer a los re-
presentantes los suficientes medios de accién como para influir
en la toma de decisiones de la Asamblea. Pero reconocer esta
conexién no implica afirmar que, cuando se vulnera alguna de
las facultades de los parlamentarios, asistimos a una lesién de
la dignidad de la persona. No parece, en efecto, que el ius in
procedendo, el derecho de los grupos a recibir una asignacién
o a formular enmiendas, formen parte de «ese nucleo basico,
ineludible e irrenunciable de los individuos» que constituyen
los derechos fundamentales (60).

Lo que sucede en realidad es que las facultades de los parla-
mentarios no son, ni tan siquiera, manifestaciones de un dere-
cho individual. Es cierto que, a lo largo del pensamiento juridi-
co, se han multiplicado las definiciones de lo que cabe enten-
der por derecho subjetivo. Pero también es verdad que casi to-
das las construcciones juridicas que se han sucedido coinciden
al senalar que uno de los elementos esenciales para la existen-

(59) Como afirma J. J. SOLOZABAL, «los derechos fundamentales estdn liga-
dos a la dignidad de la persona, son la proyeccion positiva, inmediata y vital
de la misma. Constituyen asimismo la condicién de su libertad y autodetermi-
nacién. Su desconocimiento o conculcacién vulneran la dignidad e impide el
desarrollo del individuo como persona. Por eso su disfrute resulta imprescin-
dible» («Algunas cuestiones basicas de la teoria de los derechos fundamenta-
les», REP, nim. 71, 1991, pag. 88).

(60) Ibidem.
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cia de un derecho es que tienda a satisfacer el interés de su
propio titular (61).

Este es el principal requisito que falta, sin embargo, en el de-
sempeno de la funcién parlamentaria. Las facultades que tiene
atribuidas el representante y que constituyen el status parlamen-
tario, no se ejercitan en beneficio propio, sino que, por defini-
cién, se instituyen para la defensa de intereses ajenos.

Ya G. Jellinek puso de manifiesto la necesidad de distinguir
rigurosamente las facultades que pertenecen a los individuos en
cuanto tales, de aquellas que se les atribuyen por su condicién
de miembros de un 6rgano de Estado. En este ultimo caso, las
normas juridicas en que aparecen no existen en interés particu-
lar de las personas que actuian dentro del 6rgano, sino que son
normas de cardcter procedimental, creadas en interés de la Ca-
mara. Para el autor, la violacién de estas disposiciones no consti-
tuyen una violacion de un derecho subjetivo, sino una lesién in-
fringida al Estado en su ordenamiento. Por ello «No existe... nin-
gun derecho de libertad de palabra, de voto, de interpelacién, de
iniciativa de los miembros del Parlamento, sino que existen nor-
mas juridicas cbjetivas, las cuales, al regular la competencia de
los miembroes del Parlamento, establecen bajo qué condiciones y
dentro de qué limites, un acto de voluntad que emana de un
miembro de una Camara debe ser considerado relevante respec-
to al Derecho publico» (62).

(61) Solo por citar algunos ejemplos de nuestra doctrina mas reciente, con-
viene recordar que, para J. A. SANTAMARIA, el derecho subjetivo es «un poder
basado en un titulo especifico que permite a su titular, en su propio interés,
imponer una conducta, positiva o negativa, a un tercero» (Fundamentos de De-
recho Administrativo, Madrid, 1988, pag. 891). Para L. DIEz-PIcAZO y A. GULLON,
derechos subjetivos son aquellos poderes juridicos que se atribuyen a la perso-
na para que realice mediante ellos sus propios intereses (Sisterna de Derecho
Civil, vol. I, Madrid, 1988, pag. 426).

(62) Sistema dei diritti pubblici subbiettivi. Traduccion italiana de la segunda
edicién del aleman, revisada por el autor. Milan, 1912, pag. 254. El autor, ade-
mas, aiiade que «Todas las normas juridicas de las mencionadas categorias es-
tan inspiradas por el interés publico de manera tal que no pueden inducir
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Negar que las facultades de los parlamentarios sean derechos
subjetivos y excluir que estén relacionados con el contenido del
articulo 23.2 no resuelve todos los problemas. Al contrario, es
pretiso intentar determinar cuél es la naturaleza que puede atri-
buirse a dichas facultades.

Acerca de esta cuestion se han mantenido distintas posturas.
Asi, mientras que para algunos las facultades de los representan-
tes pueden definirse como competencias (63), para otros pueden
definirse como funciones, es decir, como aquellas potestades pu-
blicas que se ejercitan no por un interés propio, o al menos ex-
clusivamente propio, sino por un interés ajeno o por un interés
colectivo (64). Segin quienes han estudiado las reglas de funcio-
namiento de los érganos colegiados, estamos en presencia de
munera, ya que la intervencién en el colegio se realiza en calidad
de miembro de la comunidad organizativa y en interés de la co-
lectividad (65).

Las diferencias entre las posiciones que se acaban de men-
cionar no tienen, sin embargo, naturaleza sustancial, sino que_
adquieren un caracter esencialmente terminolégico. En cual-
quiera de los casos citados, el elemento que sirve para diferen-
ciar las facultades mencionadas de los derechos subjetivos
radica en que las primeras surgen para defender intereses co-
lectivos, por lo que superan los meramente particulares de su
titular.

En todo caso, €l término mas generalizado, quiza por ser el
que mejor se adapta a nuestro ordenamiento es el de facultad o
atribucién. Por tal pueden entenderse aquellos poderes juridi-

para nada a localizar las competencias ordenadas por las mismas en la esfera
juridica de los individuos».

(63) Asi, por ejemplo, para G. JELLINEK, quien afirma expresamente que los
denominados derechos de los diputados no son en realidad pretensiones juri-
dicas individuales, sino competencias de 6rganos estatales (ob. cit., pag. 185).

(64) La definicién de funcién como potestad publica es de S. RoMaNO, Cor-
so di Diritto Costituzionale, Padua, 1940, pag. 74.

(65) U. GARGIULLO, I Collegi amministrativi, Napoles, 1962, pag. 103 y sigs.
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cos que el ordenamiento atribuye a los distintos 6rganos, partes
de 6rganos y cargos de una organizacién para el ejercicio de las
tareas que deben cumplir (66).

Mantener, como se hace en estas paginas, que las facultades
de los parlamentarios son meras atribuciones, sin conexién con
los derechos fundamentales, puede quiza tildarse de anejo. En
efecto, es posible opinar que esta hipétesis no constituye ningu-
na novedad, ya que coincide sustancialmente con las afirmacio-
nes del institucionalismo y del organicismo. Por ello, podria su-
poner un retorno a una concepcioén de la representacion trasno-
chada, en la que se olvidaria la necesaria conexién entre el dere-
cho de los ciudadanos a participar y el de los cargos publicos a
representarles. Al no ser derechos fundamentales, las facultades
de los parlamentarios adquiririan una mera naturaleza regla-
mentaria, por lo que su respeto o vulneracion sélo constituirian
interna coporis.

Frente a estas posibles criticas, cabe demostrar que definir
las facultades de los parlamentarios como atribuciones es mas
adecuado a la Constitucion que concebirlas como derechos fun-
damentales. La hipotesis que se defiende logra resolver los pro-
blemas mas agudos que planteaba la visiéon mantenida por el
Tribunal, sin provocar, por otra parte, la aparicién de dificulta-
des insuperables. La concepcién propuesta permite, en definiti-
va, una mejor comprensién del articulo 23.2 y se adapta mas fa-
cilmente a las caracteristicas que la funcién parlamentaria ad-
quiere hoy en dia.

Asi, la primera consecuencia que puede extraerse es una defi-
nicién distinta del contenido del derecho a acceder a los cargos
publicos. Al excluir que las facultades necesarias para ejercitarlos

(66) La definicién es de A. GALLEGO ANABITARTE y A. DE MARCOS FERNANDEZ,
Derecho Administrativo 1. Materiales, 2.2 reimpresién corregida, Madrid, 1990.
Acerca de esta concepcién, A. GOMEZ MONTORO, El conflicto entre érganos cons-
titucionales, Madrid, 1992, pag. 274 y sigs.
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se integren en el mismo, resuita mas sencillo definir en qué con-
siste el precepto.

No es posible, desde estas paginas, llevar a cabo un analisis
detallado del tema que se acaba de apuntar. S6lo merece la
pena realizar algunas reflexiones destinadas a demostrar la ope-
ratividad de la hipotesis que se defiende.

Antes que nada conviene senalar como destacados sectores
doctrinales han mantenido una actitud muy critica frente al ar-
ticulo 23.2. Asi, F. Rubio Llorente ha afirmado el caracter supér-
fluo del precepto. Para el autor, la afirmacién de que todos los
ciudadanos pueden aspirar, en condiciones de igualdad, a todas
las funciones y cargos publicos tuvo su pleno sentido en un mo-
mento en el que la sociedad burguesa luchaba por imponerse
frente a la sociedad estamental. Entonces era necesario proscri-
bir toda diferenciacién basada en el nacimiento para el acceso a
los destinos civiles, eclesiasticos y militares. En la Constituciéon
vigente, una vez consagrado en términos muy amplios el princi-
pio de igualdad, era innecesario hacer una concrecion o especifi-
cacién de este principio referida a un ambito concreto de la ac-
cién de los poderes publicos (67).

Sin embargo, el mismo autor ha senalado, en otro momento,
que la primera regla que el intérprete ha de tener en cuenta
para llevar a cabo su labor es la de no redundancia. La labor in-
terpretativa ha de partir siempre de la hipétesis de que el enun-
ciado normativo no es una vaciedad inutil, sino una proposicién
que por si séla, o en conexién con otras, crea derecho. Sélo tras
haber agotado todas las posibilidades de analisis cabe afirmar la
redundancia parcial o total del enunciado analizado (68).

En el caso del articulo 23.2 es posible imaginar supuestos en
los que se establezcan requisitos para el ejercicio del derecho
que, por tener caracter general, no vulneren el principio de

(67) Prélogo al libro de M. PULIDO QUECEDO, E! acceso a los cargos y funcio-
nes publicas, Madrid, 1992, pag. 24.
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igualdad. Dichas limitaciones pueden, sin embargo, resultar
desproporcionadas para las finalidades que pretenden cumplir,
y por no ser razonables, vulnerar el derecho. Puede asi opinar-
se que el precepto incluye, en primer lugar, el derecho a resul-
tar investido del cargo o funcion publica, lo que, utilizando la
expresion de S. Romano, puede designarse como el ius ad offi-
cium. Pero ademas, el precepto constitucional recoge también
el derecho a permanecer en el cargo, o el ius in officio en senti-
do estricto (69).

Como se recordara, nuestro Tribunal Constitucional ha reco-
nocido ambos contenidos en varias ocasiones. Por ejemplo, ha
protegido el derecho a acceder en la jurisprudencia sobre las
inelegibilidades (70) o en la que se refiere a la constitucionali-
dad del juramento o promesa (71). El derecho a no ser removido
de los cargos a los que se accedié si no es por causa y de acuer-
do con procedimientos legalmente establecidos se reconoce, so-
bre todo, en las sentencias referentes a la expulsion de los parti-
dos politicos analizadas en su momento (72).

(68) «Principio de legalidad», Estudios de Derecho Publico en homenaje a Ig-
nacio de Otto, Oviedo, 1993, pag. 108.

(69) Corso di Diritto Costituzionale, cit., pag. 77.

(70) Por ejemplo, Sentencias 45/1983 y 28/1986. En la primera se senala
que «la elegibilidad es a tenor del articulo 70.1 de la CE un derecho ciudadano
configurado por las leyes y delimitado negativamente por la ausencia de cau-
sas de inelegibilidad, que se inserta en el marco del articulo 23.2, de modo que,
desde este parametro, no podra negarse a quien, estando en el pleno uso de
sus derechos politicos no esté incurso en causas de inelegibilidad, definidas en
la CE y por remision, en la Ley Electoral, interpretadas dentro del marco cons-
titucional».

(71) Sentencias 8/1985, 119/1990. En esta ultima, se afirma que la interpre-
tacién que el Presidente de la Camara ha realizado del articulo 20 «es lesiva
del derecho de los recurrentes a acceder a la condicién de diputados ‘en con-
diciones de igualdad, con los requisitos que sefalan las leyes’ porque incluye
entre tales requisitos una prohibicién que no figura en las leyes mismas».

(72) Aparece ademas en sentencias que tratan de otras cuestiones, como
por ejemplo, los efectos que cabe atribuir a las penas de suspensién en el car-
go publico sobre la permanencia en el mismo (Sentencia 7/1992).
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Pero, como también matiza el autor arriba citado, el derecho
a acceder y a permanecer en los cargos publicos no debe confun-
dirse con las funciones que integran el cargo mismo (73). Ya se
sefialé como éstas ultimas no constituyen auténticos derechos,
sino que son atribuciones que corresponden al cargo en interés
de la colectividad.

La titularidad del derecho recogido en el articulo 23.2 fuerza,
ademas, a esta interpretacion de su contenido. Recordemos
como el precepto citado atribuye el derecho a acceder a los car-
gos publicos a los ciudadanos en general. Las facultades que
componen el status de los parlamentarios no corresponden, sin
embargo, a los representantes por su condiciéon de ciudadanos.
Si los parlamentarios tienen derecho de asistencia, de voto, de
iniciativa, no es por ser miembros del pueblo, sino para poder
desempenar el cargo del que son titulares.

Antes se senalaba que definir las facultades de los parlamen-
tarios como atribuciones permite una mejor comprension de la
funcion parlamentaria. En efecto, la concepcion propuesta resul-
ta mas compatible con los limites y condicionamientos que ro-
dean el desemperfio de dicha actividad.

Por ser medios de accion reconocidos para la consecucion de
un interés colectivo, resulta compatible con su naturaleza que se
limite su ejercicio individual y se reconozca el protagonismo de
los grupos en su ejercicio. Es cierto que se puede optar por or-
ganizar una asamblea en la que los representantes tengan mas
facultades individuales. Pero nada impide seguir otra orienta-
cién distinta, e intentar reconstruir dentro del Parlamento la re-
lacion que existe entre el partido y sus miembros en el momen-
to electoral, sobre todo si se considera que, de esta forma, se po-
tencia el caracter representativo de la Camara.

(73) Ibidem, pag. 77.
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A diferencia de los derechos fundamentales, las atribucio-
nes tienen un caracter instrumental, ya que no se dirigen a sa-
tisfacer los intereses de su titular. Nada tiene de extrano, por
tanto, que su ejercicio se condicione en aras del buen funciona-
miento de la Asamblea. Asi, no sdlo resulta posible, sino que
quiza sea necesario someterlas a numerosos limites. Estos no
tienen por qué tener caracter extraordinario; tampoco deben
ser interpretados de forma restrictiva, como ocurre cuando
afectan a derechos fundamentales. Todas esas limitaciones en-
cuentran su razén de ser en que las facultades de los parlamen-
tarios, por ser atribuciones, constituyen actos que se insertan
dentro de un procedimiento, por lo que su auténtico alcance
debera medirse teniendo en cuenta la finalidad que el procedi-
miento debe conseguir.

La concepcién que se ha esbozado y se ha defendido a lo lar-
go de estas paginas tiene otra consecuencia que es preciso to-
mar en consideracion con cierto detalle. Considerar que las fa-
cultades de los representantes no forman parte del contenido
del articulo 23.2 puede suponer una merma de las garantias es-
tablecidas para su proteccién. Mas en concreto, en el caso de los
parlamentarios, significa rechazar que éstos puedan defender
sus facultades mediante el recurso de amparo.

Esta consecuencia exige realizar algunas reflexiones. Convie-
ne destacar, en primer lugar, que, aunque asi fuese, esto no su-
pondria un retorno a la teoria de los interna corporis. En efecto,
es posible garantizar las atribuciones de los parlamentarios sin
necesidad de atribuirles instrumentos subjetivos de proteccién.
Esto es lo que ha sucedido en otros ordenamientos como son,
por ejemplo, Italia, Francia y Estados Unidos, en los que no exis-
te recurso de amparo. En estos paises, el control de la actividad
parlamentaria se ha mantenido al margen de la teoria de los de-
rechos fundamentales. Las facultades de los parlamentarios se
aseguran, en primer lugar, por los propios 6rganos de las Cama-
ras, que estan sometidos al control politico que ejerce la opinién
publica. Pero ademas, existen controles de caracter juridico, des-
tinados a depurar el ordenamiento de normas que vulneren o
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que sean resultado de una vulneracién de las atribuciones de los
representantes (74).

Para el caso de nuestro sistema, conviene recordar que, aun-
que no se integren en el articulo 23.2, las facultades que el Dere-
cho Parlamentario atribuye a los miembros de las Camaras es-
tan destinadas a garantizar la participacién en la formacion de
la voluntad del 6rgano. Son, por tanto, requisitos que el princi-
pio democratico impone para el correcto funcionamiento del
Parlamento. En el supuesto de que las atribuciones de los parla-
mentarios resultasen vulneradas existen instrumentos de reac-
cién destinados a una depuraciéon objetiva del ordenamiento.

Si es una norma de naturaleza reglamentaria (75) la que res-
tringe de forma ilegitima el ambito de actuaciéon de los miem-
bros del Parlamento, es siempre posible acudir al Tribunal
Constitucional para solicitar su declaracién de inconstitucionali-
dad, tal y como establece el articulo 27.2.d) de la LOTC. Pero
ademas, si durante la elaboracién de la ley resultan gravemente
vulneradas las facultades de los parlamentarios, puede haberse
producido una infraccién del principio democratico. En este su-
puesto, es posible impugnar la norma aprobada alegando la
existencia de vicios procedimentales (76).

Junto a esta defensa objetiva de las facultades de los parla-
mentarios derivada de la tutela del propio ordenamiento, no
cabe descartar, en segundo lugar, la existencia de otros medios
de tutela de naturaleza subjetiva. No conviene olvidar que, aun-
que las facultades que corresponden a los parlamentarios en el

(74) Acerca de esta cuestion, P. BIGLINO CAMPOS, Los vicios en el procedi-
miento legislativo, Madrid, 1991, pag. 24 y sigs.

(75) Es preciso recordar que, para el Tribunal Constitucional, por tal es
preciso entender también las resoluciones normativas de la Presidencia de la
Camara, esto es, aquellas de caracter general que se integran de modo perma-
nente en el ordenamiento parlamentario y son susceptibles de una pluralidad
de actos de aplicacién singular (Sentencia 118/1988, entre otras).

(76) Acerca de estos supuestos, P. BIGLINO CAMPOS, 0b. cit., pag. 63 y sigs.
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ejercicio del cargo sean meras atribuciones, los representantes
disfrutan de los derechos fundamentales que les corresponden
como ciudadanos. Estos derechos pueden defenderse frente a
posibles violaciones de las Camaras a través de la via establecida
en el articulo 42 de la LOTC (77).

Pero ademas, el hecho de que las atribuciones de los parla-
mentarios no sean auténticos derechos no supone que, por defi-
nicién, no sean invocables ante los Tribunales. El ordenamiento
puede reconocer a sus titulares legitimacién para defender sus
propias facultades, como ocurre en la actualidad en el caso de
los concejales. Para éstos es posible acudir ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa en caso de que resulten menoscaba-
das las facultades que les atribuye la Ley de Bases de Régimen
Local.

" La proteccion de los parlamentarios en la Republica Federal
Alemana ha seguido el modelo anteriormente indicado. En este
pais, dicha tutela no se ha llevado a cabo a través del recurso de
amparo sino a través del conflicto entre 6rganos constituciona-
les. La Ley del Tribunal Constitucional (78), al desarrollar el ar-
ticulo 93 de la LFB no sélo legitima al Bundestag y al Bundesrat
como partes en el proceso, sino también a las facciones de estos
organos dotadas de derechos propios por la Constitucién o por
el Reglamento de las Camaras. A través de esta via, el Bundes-
verfassungsgericht ha protegido con intensidad las facultades
concretas de los parlamentarios que se derivan de su status juri-
dico-constitucional. Sélo por citar un ejemplo, en una de sus ul-
timas sentencias sobre el tema, dicho érgano ha reconocido a

(77) Esto es, por ejemplo, lo que ocurrié con la resolucién de la Presiden-
cia de la Asamblea Regional de Cantabria de 9 de marzo de 1988, por la que se
imponia una sancién a uno de sus miembros. Segtn la Sentencia 136/1989, se
produjo una violacién del articulo 25.1 de la Constitucion.

(78) Articulo 63.1 de la BVerGG. Acerca de estas cuestiones, A. GOMEZ MON-
TORO, 0b. cit., pag. 112 y sigs.
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los diputados sin grupo el derecho a formar parte de, al menos,
una Comisién, con derecho de palabra y de propuesta (79).

Introducir en nuestro ordenamiento un sistema parecido
para la tutela de los parlamentarios es, sin embargo, una deci-
sién que corresponde al legislador. Este puede considerar con-
veniente atribuir al Tribunal Constitucional, como guardian del
pluralismo, la tutela de las atribuciones de los parlamentarios.
Para conseguir este resultado, seria preciso modificar la regula-
cién que la LOTC realiza de los conflictos entre érganos consti-
tucionales. La doctrina (80) ha sugerido la posiblidad de ampliar
el circulo de los sujetos legitimados para incluir entre ellos a las
minorias parlamentarias, que actuarian en defensa de las com-
petencias que les atribuye no sélo la Constitucién, sino también
los reglamentos parlamentarios y las leyes ordinarias.

Pero esta solucion es sélo una posible alternativa. La ausen-
cia de vias especificas para que los parlamentarios puedan acu-
dir ante el Tribunal Constitucional solicitando la proteccién de
sus atribuciones no tiene porqué considerarse una laguna de
nuestro ordenamiento. También puede ser una decisién cons-
ciente del constituyente y del legislador para que este tipo de
relaciones se sometan sélo al libre juego politico.

Recordemos ademas que en nuestro ordenamiento, al igual
que sucede en otros de nuestro entorno, hay vias destinadas a
controlar que el funcionamiento del Parlamento responda a las
exigencias del principio democratico. No sélo existen suficientes
controles juridicos sino que, ademas, las Camaras estan someti-
das a la critica de la opinién publica. En estas circunstancias, pa-

(79) Setencia de 16 de junio de 1989. Sobre la misma N. ZANON, «Il diritto
del deputato ‘senza’ Gruppo parlamentare in una recente sentenza del Bun-
desverfassunsgericht», Giurisprudenza Costiutuzionale 6/1989, parte segunda,
pag. 1147 y sigs.

(80) Por ejemplo, A. GOMEZ MONTORO, E! conflicto entre 6rganos constitu-
cionales, Madrid, 1993, pag. 471. ’
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rece oportuno plantearse si la proteccién de las atribuciones de
los parlamentarios exigia forzar la nociéon general de derechos
fundamentales y alterar, en concreto, el contenido del derecho a
acceder a los cargos publicos. Esta es, precisamente, la duda que
se ha querido suscitar desde estas paginas.



