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I. INTRODUCCION

Hace ahora cuarenta afios, don NICOLAS PEREZ SERRANO mantuvo
que la separacién de poderes, como tema de discusidn, conservaba
actualidad pese a los doscientos afios transcurridos desde la enu-
meracién del principio (1). El paso de ese tiempo en absoluto ha
mermado certeza a la afirmacién del ilustre jurista. No va a ser éste,
sin embargo, un ensayo destinado a alumbrar una zona de Derecho
publico occidental ya iluminada por la reflexién de un cuarto de
milenio.

Menos ambicioso y més coyuntural, el trabajo que me propongo
desarrollar tiene por objeto dar cuenta de las soluciones que ofrece
nuestro ordenamiento para resolver algunas fricciones surgidas
entre dos poderes, el legislativo y el judicial, al intentar cada cual
extender su radio de accién. Con ello quizd algo se contribuya
al esclarecimiento del particular entendimiento de la separacién de
poderes en nuestra Constitucién y, por extensién, en el resto del
ordenamiento juridico.

(1) Vid. PErez SERRANG, N.: «El principio de separacién de poderes: ante-
cedentes del problemas», disertacién en la Real Academia de Ciencias Morales
y Politicas, publicada en Madrid en 1951 y, posteriormente recogida en
Escritos de Derecho Politico II, del autor, IEAL, Madrid, 1984, pag. 623.
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De acuerdo con nuestros iuspublicistas, facilmente puede cons-
tatarse el giro dado por la Constitucién del 78: frente a la unidad
de poder que impregné la organizacién estatal del franquismo, los
ultimos constituyentes, fieles a los dictados que abonaron la liqui-
dacién del Antiguo Régimen, restauraron un modelo inspirado en
la conocida triparticiéon de los poderes del Estado (2), encomen-
dando a los 6rganos integrantes de cada poder las responsabilidades
propias de cada una —también tres— funciones estatales. Sin em-
bargo, como también es comiin en otros ordenamientos, el nuestro
dista de una total correspondencia entre poderes y funciones, es
decir, junto a los cometidos més caracteristicos de cada funcién,
las organizaciones que integran los distintos poderes desarrollan
otros cometidos (3). Con todo, no es ésta la tnica circunstancia
que aleja nuestro sistema del modelo ideal de divisién de poderes;
en efecto, la Constitucién vigente ha previsto un complejo organiza-
tivo al margen de los poderes nacidos de la decimonénica tripar-
ticién. No obstante, la existencia de varios érganos constitucionales
formalmente separados de los clasicos poderes no invalida la afir-
macién anterior de que nuestro orden constitucional se nutre del
principio de separacién de poderes; el tipo de funciones que aquéllos
desarrollan, complementarias de las realizadas por el legislativo,
el ejecutivo y el judicial, no hacen otra cosa que reforzar el aserto.

No van a ser abordados, como ya se anuncid, los conflictos que
depara la actividad de la totalidad de oérganos constitucionales;
s6lo destacar en este momento que la independencia que precisa
el cumplimiento de sus funciones, apoyada en gran medida en la
autonomia administrativa, les sitia frente al poder judicial en
similar posicién que al legislativo. Algunos de los problemas que
trataré mds adelante son comunes al legislativo, al Tribunal de
Cuentas, al Consejo General del Poder Judicial, al Tribunal Consti-
tucional... El legislativo serd, pues, el principal, casi el tinico, centro

(2) De forma clara y sucinta. EscriaNo CoLrApo, P.: «¢Crisis de los con-
ceptos de Administracién Publica y de Derecho administrativo?»,, REDA
nam. 37, especialmente, péags. 167, 168, 173 vy 174.

- (3) Se ha dicho de la divisién de poderes que se reduce a una simple
tendencia que aspira a confinar cada funcién. estatal como competencia
propia de cada poder. GARRIDO FaLLA, F.: Tratado de Derecho Administrativo.
Vol. I, parte general, CEC, Madrid, 1985, pag. 47. )

)
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de atencidn; el legislativo y sus fricciones con el poder judicial en
el marco de un Estado constituido sobre la base de la separaciéon
de poderes. Ya se adelanta que este principio, conjugado con otros
también constitucionales, exige institucionalizar un sistema para
resolver los conflictos, de tal forma que los érganos llamados a
dirimirlos garanticen el funcionamiento de un poder legislativo
propio de un Estado democratico y, por supuesto, el no menos
exigible respeto de los derechos fundamentales y libertades publicas,
entre los que se halla el derecho de las personas a obtener la tutela
efectiva de jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e
intereses legitimos (4).

Siendo, como se pretende, el objeto de estudio de este trabajo
las confrontaciones judiciales en las que es parte el legislativo,
es necesario delimitar, aunque por el momento esquematicamente,
la actividad desplegada por los 6rganos de aquél susceptible de
ser residenciada ante instancias judiciales, teniendo en cuenta, ya
desde ahora, la primera reduccién impuesta por el titulo del traba-
jo. Evidentemente, con «el control jurisdiccional de las decisiones
parlamentarias» queda marginado del presente andlisis el recurso
de inconstitucionalidad regulado en los articulos 31 y siguientes de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC); la diferencia
entre disposiciones normativas y decisiones del Parlamento no pre-
cisa mayor abundamiento. Por otra parte, como se sabe, el legis-
lativo ademéas de la produccién normativa despliega una variada
actividad (5), alguna de cuyas manifestaciones, «ab limine» y sin
perjuicio de lo que se diga més adelante hay que excluir del control
jurisdiccional que realiza el Tribunal Constitucional (6); asi, por

(4) Vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.: «El control por el Tribunal Cons-
titucional de la actividad no legislativa del Parlamento», RAP, ndm. 107,
pags. 90 y 91.

(5) Vid. por ejemplo las denominadas por RopRIGUEZ OLIVER, J.M.*: Deci-
siones y autorizaciones especiales de las Camaras de las Cortes Generales,
en «Los ambitos exentos del control del Tribunal Constitucional espaficl»,
E! Tribunal Constitucional. Vol. 111, IEF, Madrid, 1981, pag. 2330 y sigs. Para
los Parlamentos de las Comunidades Auténomas, vid. la sistematizacién de
ciertas funciones parlamentarias en EMBIp IRuJO, A.: Los Parlamentos terri-
toriales, Tecnos, Madrid, 1987, pag. 189 y sigs.

(6) Aunque el Tribunal Constitucional estd regulado en nuestra Consti-
tucién fuera del Titulo VI, aquf se parte de la naturaleza jurisdiccional de
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ejemplo, la esencial funcién de control del Gobierno por su inequi-
voco caracter politico.

Dicho ahora positivamente, la fiscalizaciéon de las decisiones del
Parlamento por el Tribunal Constitucional se halla reconocida a lo
largo de su Ley Orgéanica reguladora, en concreto, son los ar-
ticulos 42, 73 y siguientes, y, con base en el articulo 161.2 de la
Constitucidn, los 76 y 77. A ellos, a los instrumentos que contienen
y a su aplicacién por el Tribunal Constitucional dedicaré parte de
este trabajo.

Para completar el plan a seguir en la exposicién sélo resta refe-
rirme al control, también jurisdiccional, pero ahora fundamental-
mente contenciosc-administrativo a que se halla sometida cierta
actividad de los ¢rganos parlamentarios, actividad ajena a la que
constituye su esencia, es decir, la creacién del Derecho y el control
gubernamental. '

II. EL CONTROL DE LAS DECISIONES PARLAMENTARIAS
POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

1) Los derechos fundamentales, limite de la actividad
parlamentaria '

La desconfianza suscitada por los legisladores totalitarios, el
temor hacia leyes que olvidando su tradicional funcién se tornaran
en amenaza para la libertad, es bien sabido que han sido las causas
impulsoras de la recepcién del Tribunal Constitucional por el cons-
titucionalismo posterior a la segunda gran guerra (7). A unas cir-
cunstancias similares, prolongadas en nuestro pais durante casi
medio siglo, y a la contrastada funcionalidad del control de consti-
tucionalidad de las leyes obedece la creacién del Tribunal Consti-
tucional por el vigente texto fundamental.

sus funciones. El tema no es pacifico en la doctrina, entre otros, puede
verse el trabajo de MARTINEZ S0SPEDRA, M.: «El Tribunal Constitucional como
6rgano politico», El Tribunal Constitucional. Vol. 11, cit., pag. 1789 v sigs.

(7) Garcia pE ENTERRIA, E.: La Constitucion como norma y el Tribunal
Constitucional, Civitas, Madrid, 1981, pag. 133.
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Pero la defensa de la libertad y, con méas amplitud, de los dere-
chos fundamentales, no sélo se ha erigido contra las leyes, aunque
ello haya supuesto un desafio a la mas genuina manifestacién de
la representacién de los titulares de la soberania, sino que el legis-
lador mismo, con base constitucional indirecta (8), ha previsto en
la LOTC un recurso de amparo frente a las decisiones o actos sin
valor de Ley que emanen de las Cortes o de cualquiera de sus 6rga-
nos o de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas
o de sus 6rganos.

Seguramente, la simple lectura del articulo 42 LOTC, precepto
que regula este peculiar recurso de amparo, evoque un amplio mues-
trario de actos parlamentarios sin valor de Ley susceptibles, en prin-
cipio, de ser recurridos en amparo; pero esta amplitud, que logica-
mente va a facilitar una. profusa utilizacién de este mecanismo,
obedece, ademas de a las innumerables actuaciones sin rango legal
que pueden realizar las Asambleas legislativas, al abultado ntimero
de Parlamentos existentes en nuestro pais. Lo dicho, que por si
mismo resta fundamento a algunos vaticinios realizados sobre su
limitada aplicacién (9), sin duda explica el nimero de procesos plan-
teados ante la justicia constitucional con base en este precepto.
Mas importante atn es que las resoluciones dadas a estos conflictos
por el Tribunal Constitucional en estos momentos. constituyen ya
un material imprescindible para reconducir esa inicial amplitud
apuntada a los estrictos limites exigidos por la defensa y garantia
de los derechos fundamentales.

En efecto, la actividad parlamentaria estd plagada de decisiones
o actos sin valor de Ley. Las Asambleas legislativas, como antes se
hizo notar, no sélo legislan; incluso ésta, que es una funcién indis-
cutiblemente institucional, precisa de una actividad interna o iter
legislativo cuyos actos aisladamente considerados légicamente care-

(8) A este respecto, ha sefialado L. MARTIN-RETORTILLO: «En puridad, el
punto de arranque de consistencia va a estar en el articulo 53.2, con su men-
cién al amparo para tutelar los derechos y libertades fundamentales, pre-
cepto al que se remite luego el otro apoyo titilizable, el articulo 161.1.b).»
«El control por el Tribunal Constitucional...», cit., pag. 90.

(9) "SaLas HERNANDEZ, J.:- «Proteccién judicial ordinaria y recurso de
amparo frente a violaciones de libertades publicas», El T ribunal Constitu-
cional. Vol. 111, cit., pags. 2477 y 2418.
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cen del valor de Ley. Pues bien, todo este complejo de actos parla-
mentarios encuentran acogida en el citado articulo 42, habilitador
de un amparo frente a la violacién de derechos y libertades; de ahi,
de esa gran indeterminacién surge la necesidad de racionalizar el
uso de este novedoso instrumento (10), de tal forma que, sin mengua
de los derechos y libertades de que somos titulares los ciudadanos,
los Parlamentos pueden cumplir las funciones que les han sido asig-
nadas por la Constitucién (articulo 66.2) y Estatutos de Autonomia.
Caso por caso, el Tribunal Constitucional ha ido dotando de un
cierto equilibrio a esa tensién, de manera que en la actualidad es
posible localizar en la jurisprudencia de este alto Tribunal unas
lineas que pautan la aplicacién del articulo 42 de su Ley Orgénica.

A) La actuacion «ad intra» de las Asambleas legislativas

Una de las exigencias del principio de separacién de poderes
supone que las Camaras actuen sus funciones sin interferencias de
otros poderes; en su garantia el articulo 72 del texto fundamental
constitucionaliza la autonomia parlamentaria, entre cuyas manifes-
taciones, siquiera en su versién restrictiva se hallan los «interna
corporis» 0 cuestiones de procedimiento legislativo reservadas a
‘la exclusiva competencia de las Camaras (11). El Tribunal Consti-
tucional, en cuantas ocasiones se le han presentado, que yo conozca,
ha puesto un gran cuidado en salvaguardar la independencia del
legislativo, siempre, claro estd, que la confrontacién con los dere-
chos fundamentales haya surgido de una decisién parlamentaria de
efectos internos: pero a la vez, reparando en las soluciones dadas
a los distintos conflictos de que ha conocido, pueden observarse
razonamientos progresivamente desmitificadores de la absoluta

(10) Con base en el articulo 45.1 de la Ley Orgidnica de Tribunal de
garantias constitucionales, sancionada el 14 de junio de 1933 y publicada en
la Gaceta del dia 30, este alto Tribunal admitié a tramite un recurso de
amparo frente a un acto parlamentario que declaré la responsabilidad poli-
tica de G. Moreno CaLvo, ex Subsecretario de la Presidencia del Consejo de
Ministros. Vid. BassoLs CoMa, M.: La Jurisprudencia del Tribunal de Garantias
Constitucionales de la II Repiiblica Espafiola, CEC, Madrid, 1981, pags. 40 y 41.

(11) Vid. Dfez-Picazo, Luis M.>: La autonomia administrativa de las Cd-
maras Parlamentarias, Studia Albornotiana, 1985, pags. 40 y 41.
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autonomia parlamentaria; con ello, como se ird comprobando, se
ha ido perfilando el alcance del acto interno como virtual motivo
de inadmisién del recurso de amparo; comparense si no las siguien-
tes dicciones pertenecientes a distintas resoluciones del Tribunal
Constitucional. Asi, en el auto del 21 de marzo de 1984, el Tribunal
Constitucional, después de reconocer el caracter interno del acto
parlamentario impugnado, mantuvo que al ser una caracteristica
propia de los érganos constitucionales la independencia, «el asegu-
ramiento de ésta obliga a entender que, si bien sus decisiones, como
sujetas que estan a la Constitucién y a las leyes, no estan exentas
del control jurisdiccional, s6lo quedan sujetas a este control cuando
afectan a relaciones externas del érgano...».

En cambio, en su auto de 11 de marzo de 1987, siguiendo lo
mantenido en el anterior de 15 de enero de 1986, razona como sigue:

«La organizaciéon de los debates y el procedimiento parla-
mentario es cuestiéon remitida en la Constitucién, como se
desprende de su articulo 72, a la regulacién y actuacién inde-
pendiente 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 menoscabar aquella indepen-
dencia, como ya declaré este Tribunal en el Auto de 21 de
marzo de 1984. Quiere con ello decirse que, sélo en cuanto le-
sionen un derecho fundamental reconocido en la Constitucién
y no por infraccién pura y simple de un precepto del Regla-
mento de la Camara, son recurribles en amparo tales actos
internos, en virtud de lo dispuesto en el articulo 42 de la LOTC.»

Segun entiendo el texto que acaba de ser transcrito, el Tribunal
Constitucional ha flexibilizado con acierto la posicién mantenida
en su auto de 21 de marzo de 1984 (12}, rompiendo con ello el para-

(12) Este auto fue objeto de criticas precisamente porque para algunos
autores aseguraba un excesivo apego del Tribunal Constitucional a las formas,
en detrimento del fondo, representado por la garantia de los derechos funda-
mentales. Vid, TorrEs MURO, I.: «Actos internos de las Cdmaras y recurso
de amparo. Un comentario del auto del Tribunal Constitucional de 21 de
marzo de 1984», «<REDC», nim. 12. En sentido anélogo, GUAITA MARTORELL, A.:
«El recurso de amparo contra actos sin fuerza de Ley de los érganos legis-
Jativos», Las Cortes Generales. Vol. 11, IEF. Madrid, 1987, pags. 1407 y 1408.
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lelismo absoluto entre actos internos e inadmisién del recurso de
amparo que parece desprenderse de este ultimo; por el contrario,
expresamente reconoce la posibilidad de impugnar en via del ar-
ticulo 42 LOTC cuando un acto interno lesione un derecho funda-
mental, M4s atin, en una reciente sentencia resolutoria de un recurso
de amparo, de fecha 20 de junio de 1988, el Tribunal Constitucional,
para desmontar la inadmisibilidad solicitada, después de manejar
argumentos ya mantenidos en resoluciones anteriores, tajantemente
afirma:

«En el presente recurso los solicitantes de amparo han
sostenido que la resolucién impugnada ha lesionado derechos
fundamentales propios susceptibles de amparo constitucional.
Por ello, no cabria invocar el caracter interno del acto para
impedir su examen en esta via de amparo, en la medida en que
el mismo pueda haber lesionado los derechos fundamentales
aqui invocados, para cuya comprobacién seria necesario entrar
en el andlisis del fondo del asunto.»

Al hilo de las anteriores reflexiones y de lo razonado por el
Tribunal Constitucional, deberd ser estimado el amparo solicitado
frente a un acto interno de las Camaras cuando produzca lesién a
un derecho fundamental «y no por infraccién pura y simple de un
precepto del Reglamento de la Camara». El alto Tribunal, con toda
légica, entiende que el contraste de los «interna corporis» no debe
exceder de la garantia de los derechos fundamentales (13); por tanto,

Contrariamente, L. MARTIN-RETORTILLO, vincula la inadmisién del recurso con-
tenida en el auto con la ausencia real de lesién del derecho fundamental
vy no con la naturaleza del acto interno; «El control por el Tribunal Cons-
titucional...», cit., pags. 116 y 117. A mi entender, la trayectoria posterior del
méaximo intérprete de la Constitucién confirma la posicién del profesor
MARTIN-RETORTILLO.

(13) La solucién es consecuente con la dada a otra polémica de mayor
alcance intimamente relacionada con la naturaleza juridica de los Regla-
mentos parlamentarios. me refiero al posible control de constitucionalidad
de las Leyes por vicios formales o de procedimiento. Vid. sobre el tema,
Diez-Picazo: La autonomia administrativa..., cit., principalmente pags. 78 y 86.

Recientemente en Francia e Italia, respectivamente, PHILIPPE TERNEYRE:
«La procedure legislative ordinaire dans la Jurisprudence du Conseil Consti-
tutionel», RDP, 1985, pag. 722 y sigs.; SILVANO LABRIOLA: «I regolamenti parla-
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el tinico parametro valido para decidir el otorgamiento o denegacién
del amparo solicitado frente a una decisién o acto sin valor de
Ley de las Asambleas Legislativas esta constituido por la regulacién
constitucional de los derechos fundamentales y su desarrollo, lo
que, obviamente, presupone que los «interna corporis», pese a su
eficacia «ad intra» no estdn excluidos del control constitucional si
con ellos se vulnera algtin derecho fundamental.

B) ¢Exclusion de las normas dictadas por las Cdmaras?

Descartada la impugnacién a través del articulo 42 LOTC de las
disposiciones con fuerza de Ley, incluso de los Reglamentos de las
Camaras y de las Asambleas Legislativas territoriales, cabe no obs-
tante plantearse la posibilidad de que este precepto habilite el am-
paro constitucional frente a otras normas parlamentarias, disposi-
ciones éstas, que sin identificarse con los Reglamentos ya referidos,
han de tener, como éstos, un alcance circunscrito al interior de las
Camaras y Asambleas Legislativas.

El Tribunal Constitucional, fiel a la doctrina mas arraigada, niti-
damente ha distinguido entre normas y decisiones para reafirmar
posteriormente lo que ya dispone expresamente el propio articulo 42,
esto es, la exclusiva impugnabilidad de actos y resoluciones, «deci-
siones que en terminologia habitual entre nosotros tienen contenido
singular, en general» (auto del TC de 21 de marzo de 1984). Esto mis-
mo ha sido mantenido en resolucicnes posteriores, como el auto de
8 de mayo de 1985, por el que se declara inadmisible un recurso
de amparo entablado frente a un acuerdo de la Mesa del Parlamento
de Navarra que aprueba la modificacién de ciertos preceptos del
Estatuto de Régimen y Gobierno Interior del Parlamento navarro;
en este caso, que lo impugnado no fuera un acto singular, sino una
disposicién general integrada en un Estauto, impide la utilizacién

mentari tra teorie sulla souvaritd e domestica giurisdizione», RTDP, 2, 1986,
pag. 424 v sigs.

También, Asfs Roig, A.E., «Influencia de los vicios ’'in procendo’, sobre
la eficacia de las leyes», I Jornadas de Derecho parlamentario. Vol, I, Con-
greso de los Diputados, Madrid, 1985, pag. 190 y sigs.
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del recurso previsto en el articulo 42 LOTC. En esta misma linea,
en un auto posterior de 12 de marzo de 1986, el Tribunal Constitu-
cional razona como sigue:

«Las Resoluciones de la Presidencia de la Asamblea de
Madrid que se recurren son disposiciones de carédcter general,
susceptibles de una pluralidad de actos concretos de aplicacién
singular, que se integran en el ordenamiento reglamentario de
la Asamblea, en cuanto que suplen las lagunas de éste, y pro-
ducen los mismos efectos que el propio Reglamento. En tal
sentido, constituyen normas con valor de Ley, que, como sefia-
labamos en el Auto de 21 de marzo de 1984, relativo a un su-
puesto semejante, pueden ser objeto de control de constitu-
cionalidad a través de los procedimientos establecidos al efecto
por la Constitucién y la Ley Orgénica del Tribunal Constitu-
cional. Sin embargo, y sin perjuicio de que quienes invoquen
un derecho o interés legitimo pueden impugnar los actos de
aplicacién de la norma legal e indirectamente, poner en cues-
tién su validez, que puede ser declarada a través del procedi-
miento previsto en el articulo 55.2 de la LOTC, lo que ni éste
ni la Constitucién permiten es un ataque directo de los ciuda-
danos a dichas normas, pues el recurso de amparo constitu-
cional sélo puede interponerse, por lo que aqui interesa, contra
decisiones o actos sin valor de Ley de las Cortes y de las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas (articulo 42
de la LOTC).

Sin embargo, recientemente esta reiterada doctrina ha sido mati-
zada por la importante sentencia del Tribunal Constitucional de
20 de junio de 1988. Ante el amparo solicitado por sesenta y siete
diputados frente a la resolucién de la Presidencia del Congreso de
los Diputados de 18 de diciembre de 1986, sobre el acceso a materias
clasificadas, después de reconocer contenido normativo a la reso-
lucién cuestionada, rechaza en tramite de sentencia el amparo soli-
citado, pero no por tener valor de Ley. Textualmente, el Tribunal
Constitucional sefiala:

«No bastar, sin embargo, el caracter normativo de la Reso-
lucién para excluir su posibilidad de revisién jurisdiccional,
también en la via de amparo, aunque limitada, eso si, a la
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posible violacién de derechos constitucionales susceptibles de
amparo. A este respecto cabria recordar que el articulo 58.1 de
la Ley Organica del Poder Judicial admite el recurso conten-
cioso-administrativo contra actos y disposiciones de los 6rga-
nos de gobierno del Congreso y del Senado en materia de
personal y actos de administracién, por lo que no todas las
disposiciones generales de las Camaras pueden entenderse ex-
cluidas del conocimiento a través del recurso de amparo. En
puridad, la exclusién clara que hace el articulo 42 de la Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional es respecto a las dispo-
siciones con fuerza o valor de Ley, susceptibles de ser objeto
de recurso de constitucionalidad de acuerdo al articulo 161.1,a)
de la Constitucién y al articulo 27 de la misma Ley Orgénica.
"Es obvio que este Tribunal no ha consagrado, porque no podia
hacerlo sin violar su propia Ley, la existencia de un recurso
directo contra las leyes o normas con valor de Ley’ (ATC 183/
1984, de 22 de mayo). Lo decisivo, en consecuencia, es si la
Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados so-
bre acceso a materias clasificadas puede ser considerada como
una 'decisién o acto sin valor de Ley’ de un érgano de las
Cortes, como exige dicho articulo 42.»

Con esta sentencia, el maximo intérprete de la Constitucién se
muestra favorable a abrir el recursc de amparo previsto en el
articulo 42 LOTC a las disposiciones parlamentarias sin rango de
Ley. Con relacién a los pronunciamientos parlamentarios, la linea
divisoria entre el recurso de amparo y el recurso de inconstitucio-
nalidad dificilmente puede seguir situdndose entre las decisiones y
las disposiciones; parece que el trazado ultimo estd entre las deci-
siones y disposiciones sin rango de Ley, por una parte, y las dispo-
siciones dotadas de este rango y los Reglamentos parlamentarios,
por otra.

Con esta reciente sentencia, el Tribunal Constitucional no hace
otra cosa que facilitar atn mas la defensa y garantia de los derechos
fundamentales, viabilizando el uso del articulo 42 LOTC en un su-
puesto no previsto expresamente por éste; el objetivo no puede
ser otro que hacer mas expeditiva la tutela de los derechos funda-
mentales, pues no debe olvidarse que podria intentarse llevar este
tipo de disposiciones a la Jurisdiccién contencioso-administrativa,
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articulos 58.1 y 74.1,c) de la Ley Orgénica del Poder Judicial (LOPJT),
y alli hacer valer cualquier pretensién, incluso el restablecimiento
de algin derecho fundamental conculcado por la disposicion.

C) Actos y decisiones firmes

De nuevo la separacién de poderes ha justificado un régimen
juridico distinto para los recursos de amparo contra decisiones o
actos de las Camaras sin valor de Ley y para los que se interpongan
frente a la actuacién de la Administracién (14). En efecto, mientras
el articulo 43 LOTC exige como requisito de admisién del recurso
contra la actuacién administrativa haber agotado la via jurisdiccio-
nal procedente, la tramitacién del amparo frente a actos sin fuerza
de Ley del Parlamento no exige agotar via judicial alguna, sino, sola-
mente, la firmeza de éstos.

Es evidente que el distinto tenor de ambos preceptos excluye
una interpretacién de la firmeza del acto parlamentario exigida por
el articulo 42 que la identifique con el agotamiento de la via judicial;
ello, sin embargo, no convierte en superfluo tratar de delimitar el
alcance de lo dispuesto al final del articulo 42 LOTC en cuanto
vincula la admisibilidad del recurso de amparo a que los actos o
decisiones recurridas sean firmes «con arreglo a las normas internas
de las Camaras o Asambleas».

Parece que con este requisito de admisibilidad se pretende algo
similar a lo perseguido por los articulos 113 y 37 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo y de la Jurisdiccién Contenciosa-Adminis-
trativa, respectivamente, es decir, evitar la impugnacién de actos
no resolutorios El propio Tribunal Constitucional confirma esta
apreciacién (15); asi, en su sentencia de 6 de febrero de 1984 (16),

(14) Cfr. MarTin RETORTILLO, L.: «El control por el Tribunal Constitu-
cional...», cit., pags. 91 y 92.

(15) En el auto de 22 de abril de 1982, consider6 el Tribunal Constitu-
cional que el supuesto acto lesivo (una pregunta formulada por un senador
al Gobierno) habia alcanzado firmeza con su publicacién., La decisién del
Tribunal Constitucional entiendo que, por coyuntural, no es apreciable como
doctrina, pues con ella parece pretender declarar la admisibilidad del recurso
pese al tiempo transcurrido desde que se produjeron los hechos, muy ante-



132 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

al resolver un recurso de amparo acumulado a otro iniciado de
acuerdo con el articulo 161.2 de la Constitucién y los correspon-
dientes de la LOTC que lo desarrollan, el méximo intérprete de la
Constitucién desvirtia lo alegado por la defensa del Parlamento de
Navarra, a la sazén demandado, sobre el caricter no decisivo de la
propuesta de nombramiento de Presidente del Gobierno navarro
realizada por el Presidente Foral, afirmando que:

«Por otro lado, tampoco puede admitirse que el acto del
Parlamento Foral sea de mero tramite, dado que culmina el
procedimiento a seguir por la Comunidad Foral —dotada de
personalidad juridica— al que pone fin. Por ello se configura
como un acto resolutorio, sin perjuicic de que, dada la natu-
raleza de acto compuesto que tiene el nombramiento, la deci-
sién de la Comunidad pase a integrarse en tal acto, del que
forma parte.»

En definitiva, pues, el acto firme se identifica a estos efectos
con el acto definitivo o resolutorio. La misma conclusién se obtiene
si reparamos en un auto posterior, de 11 de abril de 1984, también
del Tribunal Constitucional; en esta ocasién, el alto Tribunal declara
la inadmisibilidad del recurso de amparo formulado contra una
propuesta de nombramiento efectuada por el Presidente de las Cor-
tes de Castilla y Ledén en favor de un participante en un proceso
de seleccién de personal por considerar que se trataba de un acto
de tramite, «por tanto dicha propuesta no puede considerarse como
acto firme en el sentido del articulo 42 de la LOTC, porque ni siquie-
ra es definitivo».

De lo dicho, sin dificultad se deduce que el recurso de amparo
previsto en el articulo 42 puede interponerse directamente contra
decisiones resolutorias, aunque lo sean materialmente, sin que sea
necesario ni hacer uso de recurso alguno en el interior de las
Camaras ni agotar la via judicial procedente. No obstante, estas

riores al momento de su publicacién, «dies a quo» a efectos de computar el
plazo de tres meses para solicitar el amparo.

(16) Sobre’ esta sentencia «in extenso», LARUMBE BIURRUM, P.M.: «Pro-
blemas interpretativos sobre la regulacién de ’‘candidato a presidente de la
Diputacién Foral de Navarra's, II Jornadas de Derecho Parlamentario. Vol 11,
cit.,, pag. 871 y sigs.
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afirmaciones, necesitan ser completadas por lo que se dird a con-
tinuacién.

D) Asuntos de personal y actos de administracion

La falta de concrecién del articulo 42 LOTC, ha permitido el plan-
teamiento ante el Tribunal Constitucional de varios recursos de
amparo que aducian una supuesta violacién de algin derecho fun-
damental por los érganos parlamentarios con ocasién del ejercicio
de sus competencias sobre personal. En consecuencia, hasta el mo-
mento ya han sido varias las ocasiones en que el Tribunal Constitu-
cional ha resuelto asuntos de este tipo, y en todas ellas, mediante
auto, salvo el de 26 de septiembre de 1984 que acepté el desistimiento
de la parte demandante, ha declarado la inadmisibilidad del recurso.

El primero de ellos, de fecha 11 de abril de 1984, y al que me he
referido con motive de la exigencia de firmeza del acto, junto a la
argumentacion que ya nos es conocida, fundamenta la inadmisién
en las siguientes razones:

...hay que tener en cuenta que si bien, por ahora, las Cortes
de Castilla y Le6n no tienen aprobado su Reglamento ni tam-
poco el Estatuto del personal a su servicio, de acuerdo con el
articulo 1 de las normas provisionales de organizacién y fun-
cionamiento de dicha Asamblea Legislativa (publicadas. en el
"Boletin Oficial’ de las mismas de 7 de julio de 1983) se aplica
supletoriamente el Reglamento del Congreso de los Diputados
“en tanto se proceda a la mencionada aprobacién.

Pues bien, en la Disposicién Final Cuarta de ese Reglamento
se dispone que 'los derechos, deberes, situaciones, funciones y
competencias de los funcionarios al servicio del Congreso
seran los determinados en el Estatuto de personal de las Cortes
Generales’.

En virtud de esta remisién, es aplicable también subsidiaria-
mente a las Cortes de Castilla y Ledn el referido Estatuto
—aprobado por las Mesas del Congreso de los Diputados y
del Senado, en reunién conjunta celebrada el 23 de junio de
1983, y publicado en el 'B.O.E.” del 29 del mismo mes—, en
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cuyo articulo 35.3 se establece que 'contra los acuerdos de las
Mesas que resuelvan reclamaciones en materia de personal ca-
brd recurso contencioso-administrativo de conformidad con la
normativa reguladora de esta jurisdiccién’.

A una solucién similar, esto es, a la justiciabilidad contencioso-
administrativa de los actos de érganos parlamentarios en materia
de personal, llega el autor del Tribunal Constitucional de 8 de mayo
de 1985; ahora el acto impugnado fue un acuerdo de la Mesa del
Parlamento de Navarra, y la inadmisién la fundamenté el Tribunal
de la forma siguiente:

. en esta hipétesis el articulo 83.3 de este Estatuto (de Régi-
men y Gobierno Interior del Parlamento de Navarra) dispone
que contra los acuerdos de la Mesa que resuelvan reclamacio-
nes en cualquier materia de personal cabrd recurso conten-
cioso-administrativo, de conformidad con la normativa regula-
dora de esta jurisdiccién».

Nada creo que pueda objetarse a estas resoluciones; las preten-
siones deducibles sobre decisiones de los érganos parlamentarios
que afecten al personal a su servicio es légico que tengan que ven-
tilarse en sede jurisdiccional ordinaria, tal como han previsto los
Reglamentos de Personal y Régimen Interior de las CAmaras, estatal
y territoriales, y la propia LOPJ en sus articulos 58.1 y 74.1,c). Ahora
bien, todavia es posible plantear algunas cuestiones; piénsese, por
ejemplo, en la probable hipétesis de que atun después de que la sala
de lo contencioso dicte sentencia, el afectado por la resolucién par-
lamentaria siga considerando que le ha sido vulnerado algin derecho
fundamental.

Los dos autos dictados ultimamente mantienen la tesis de que
para considerar cumplido el requisito de firmeza del acto o decisién
parlamentaria exigido por el articulo 42 «in fine» de la LOTC, es
preciso haber agotado antes la via contencioso-administrativa al
tratarse de asuntos de personal (17). En mi criterio, dicha tesis pre-

(17) Asi se expresa el Tribunal Constitucional en su auto de 11 de abril
de 1984: «Consecuentemente, para considerar ampliado el requisito estable-
cido en el articulo 42 ’in fine’, de la LOTC, el sefior G. M. deberia haber inter-
puesto contra el acto definitivo de nombramiento de dofia C.M. recurso
contencioso-administrativo y que éste se hubiera resuelto. Sélo asi cabria
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cisa de alguna explicacién, a no ser que se pretenda desconocer
el diferente contenido de los articulos 42 y 43 de esta Ley Organica;
como ya se ha sefialado, el primero exige para poder recurrir en
amparo actos firmes, el segundo haber sigo agotada la via judicial
procedente. Ya reparé méas arriba sobre lo que se entiende por
firmeza del acto a efectos de cumplimentar los requisitos de admi-
sibilidad del amparo, por lo que no parece oportuno insistir ahora;
sin embargo, si es necesario despejar alguna duda que surge nece-
sariamente si se acepta esta postura sin introducir matiz alguno;
asi, ¢cdmo se compagina la necesidad de agotar la via contencioso-
administrativa ante actos parlamentarios en materia de personal
antes de acudir al Tribunal Constitucional en amparo si, como ya
se sefialé, para recurrir en amparo via articulo 42 LOTC no es nece-
sario agotar la via judicial?

En estos casos, cbviamente el amparo ha de solicitarse de acuer-
do con lo previsto en el citado articulo 42, y precisamente este
precepto exige la firmeza del acto de acuerdo con las normas inter-
nas de las Camaras o Asambleas; a estas normas hay que acudir
para saber si es 0 no preceptivo, como tramite previo a la admisi-
bilidad del recurso de amparo, agotar o no la via judicial. Hemos
visto ya algunos ejemplos de Reglamentos internos de las Camaras
y Asambleas Legislativas territoriales en que se prevé el recurso
contencioso-administrativo frente a actos parlamentarios en mate-
ria de personal; pero ademads, tampoco debe olvidarse que los
preceptos antes citados de la LOPJ conducen a idéntica conclusién,
esto es, a la residenciacién de los actos parlamentarios referidos
al personal a su servicio en el orden contencioso-administrativo.
No creo que ofrezca duda que una vez agotada la via judicial, es
decir, firme el acto, si persiste la violacién del derecho fundamental,

considerar firme tal acto a los efectos de interponer posteriormente el opor-
tuno recurso de amparo.» En términos similares, en su posterior auto de
8 de mayo de 1985, manifiesta: «Respecto de los actos parlamentarios, el
articulo 42 de la LOTC tnicamente admite el recurso de amparo contra lo
que no tiene ’valor de Ley’: Para poder ser recurrido un acto de esta proce-
dencia y naturaleza, a través de la via del articulo 42, es menester que haya
alcanzado firmeza, lo que sélo se alcanza una vez que se hayan agotado las
instancias internas y, si fuese procedente, las vias externas establecidas
contra tales actos, esto es, la contenciosa-administrativa, donde podra ins-
tarse antes del amparo, la reparacién del derecho constitucional vulnerado.»
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queda abierto el recurso de amparo propiciado por el artlculo 42
Ley Organica Tribunal Constitucional (18).

Solamente afiadir que lo dicho con referencia en la materia de
personal es extensible a la actividad parlamentaria reconducible a
lo que la LOPJ, en sus articulos 58.1'y 74.1,c), denomina actos de
administracién; también en estos casos la firmeza del acto se iden-
tifica con el conocimiento judicial previo. Pese a ello no estid pre-
visto en ninguna norma interna, que yo conozca, lo dispuesto en los
preceptos citados de la LOPJ avala, en mi criterio, suficientemente
esta conclusién.

E) Desiderdtum: la garantia de los derechos fundamentales

Al poner fin a las reflexiones dirigidas a analizar el papel llamado
a desempefiar por el articulo 42 LOTC en la defensa de los derechos
y libertades de los ciudadanos frente a la actividad no legislativa
del Parlamento y Asambleas Legislativas territoriales, seguramente
pueda afirmarse que dicho precepto ha sido aceptado por el Tribu-
nal Constitucional como via idénea para garantizar los derechos
fundamentales frente a las violaciones que éstos puedan sufrir

(18) Consecuentemente con lo que se ha venido manteniendo es dificil-
mente aceptable parte del fundamento juridico tnico del auto de 2 de mayo
de 1984, que sirvié al Tribunal Constitucional para declarar la inadmisién
de un recurso de amparo interpuesto frente a un acuerdo de la Comisién
permanente del Parlamento Navarro. En esta ocasién asi razoné el méximo
intérprete de la Constitucién: «Las violaciones de derechos fundamentales
a que se refiere el articulo 43 LOTC sélo podrian dar lugar al recurso de
amparo 'una vez que se haya agotado la via judicial procedente’, requisito
explicitamente fijado en consecuencia con lo dispuesto en el articulo 53.2
de la C.E. y que implica que, siendo también funcién de los érganos del
Poder Judicial la tutela de aquellos derechos, el Tribunal Constitucional sélo
podra ejercer su amparo cuando se haya agotado sin éxito, a peticién de su
tutela, la jurisdiccién ordinaria en cada caso competente, que en éste habia
de ser la contencioso-administrativa.»

Parece indiscutible que tratdndose de un recurso de amparo frente a un
acto de un drgano parlamentario, huelga toda referencia al articulo 43 de la
LOTC, al estar referido este precepto a los actos del Gobierno o sus auto-
ridades... La firmeza del acto exigida por el articulo 42 implica agotar la via
judicial procedente cuando asi se halle previsto, tal como se ha pretendido
demostrar.
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—principamente, al menos, es posible que asi ocurra— a lo largo
del iter legislativo como consecuencia de decisiones de los 6rganos
parlamentarios (19); incluso, segtin he tratado de evidenciar, el per-
sonal al servicio de las Camaras encuentra en el articulo 42 la tltima
posibilidad de defender el efectivo disfrute de aquéllos.

Con todo, la actividad del Parlamento es mucho més variada;
la Constitucién y, en el 4mbito autonémico, los Estatutos de Auto-
nomia, atribuyen: importantisimas funciones a los Parlamentos ade-
més de las tradicionales legislativas y de control del Gobierno. Pues
bien, el desideratum enunciado es extensible a todo género de fun-
ciones encemendadas al Parlamento (20), afirmacién que sin exigir

- (19) También como garantia de los derechos fundamentales, el articulo 6
de la Ley Orgénica 3/1984, de 28 de marzo, y en idéntico sentido las leyes
‘autonémicas reguladoras de la iniciativa legislativa popular remiten al re-
curso de amparo la decisién de la Mesa de no admitir la proposicién de Ley,
Sobre esta previsién, L. MARTIN-RETORTILLO ha realizado unas consideraciones
criticas de gran interés, cuestionando la hipotética violacién del derecho a
participar en los asuntos publicos a consecuencia de la negativa de la Mesa
a admitir la proposicién de Ley: Vid. «El control por el Tribunal Constitu-
cional...», cit., pag. 97 y sigs. El Tribunal Constitucional, por su parte, al
resolver dos recursos de amparo interpuesto contra proposiciones de ley
de iniciativa popular sobre pensiones de jubilacién para administraciones
familiares, declaré, por autos de 16 de enero y 18 de septiembre de 1985, la
inadmisién de ambos recursos al afectar dichas proposiciones a materia
tributaria, contraviniendo el articulo 2.2 de la Ley Organica 3/1984; sin em-
bargo, respaldé ’la relacién directa entre el articulo 23 de la Constitucién
y la iniciativa legislativa popular’. En opinién de SAINZ MORENO, sin prejuzgar
la calificacién realizada por los autos, el Tribunal Constitucional deberia
haber resuelto por sentencia, pues el contenido de aquéllos afecta al fondo
del asunto; vid., «Actos parlamentarios y jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa», RAP, nam. 115, pags. 237 y 238.

(20) Similar conclusién se desprende de la exhaustiva exposicién de
Punser Branco, R.: «El control jurisdiccional de la actividad de las Asam-
bleas parlamentarias y del Estatuto de sus miembros en el Derecho espafiol»,
RCG, ntim. 5; hay que notar que este autor remite al Tribunal Constitucional,
a través del sistema de conflictos algunas decisiones de las Camaras. Sobre
los conflictos y su tratamiento en la LOTC no voy a incidir ahora, al ser
objeto de atencidén aislada; sin embargo, si me parece oportuno destacar que
PUNSET, si no he interpretado mal su pensamiento, también con el dnimo de
convertir en justiciables algunas decisiones parlamentarias —por ejemplo,
el acuerdo de las Cortes en mantener la suspensién adoptada por el Gobierno
de las Competencias transferidas a Canarias y Valencia por Leyes Organicas
11 y 12/1982, de 10 de agosto, o la autorizacién de las Cortes para celebracién
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el repaso de todas y cada una de ellas, si habra de ser corroborada
y matizada acudiendo de nuevo al andlisis de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional.

Los primeros autos a tomar en consideracién tienen en comun
varias circunstancias; haber resuelto los dos primeros conflictos
planteados en uso del articulo 42 LOTC, declarar la inadmisibilidad
de los recursos, y sobre todo, tratarse de asuntos en que la supuesta
vulneracién de derechos fundamentales se produce en el marco
de las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno en un sistema
parlamentario.

En el primer caso, el hipotético desconocimiento de los derechos
fundamentales se habria producido a consecuencia del informe de
un Ministro al Parlamento sobre unos hechos de extraordinaria
trascendencia para la Nacién. El Tribunal Constitucional, por auto
ntmero 60/1981, de 17 de junio (21), sienta como doctrina que «los
derechos y libertades de la persona humana no pueden servir de
titulo con carécter general para desvirtuar la esencia de un sistema
politico parlamentario», lo que aplicado al caso concreto le lleva a
razonar como sigue la inadmisién del recurso:

«En el caso planteado, los derechos fundamentales y liber-
tades publicas no pueden servir de titulo para limitar el con-

de acuerdos intercomunitarios, o la autorizacién del Senado prevista en el
articulo 155.1 de la Constitucién— las lleva al Tribunal Constitucional por
via de los conflictos (Vid. pag. 75 y sigs.); ahora bien, los regulados en los
articulos 73 y siguientes de la LOTC sélo pueden ser planteados por los érga-
nos constitucionales previstos en el articulo 59.3 de esta Ley, entre los que
no se incluye ningin érgano autonémico; y los regulados en el Capitulo II,
Titulo IV, de este mismo texto, es decir, los conflictos de competencia entre
el Estado y las Comunidades Auténomas o de éstas entre si, tienen por objeto
exclusivo el respeto y mantenimiento del orden competencial, por lo que
s6lo seran utilizables estos tultimos por los drganos ejecutivos de las Comu-
nidades Auténomas en tanto la decisién del Parlamento estatal no respete el
orden competencial en alguno de los sentidos previstos en los articulos 60
y siguientes de la LOTC. En cualquier caso, no me parece oportuno agotar
al méaximo las vias ofrecidas por los conflictos de competencias hasta llegar
a desnaturalizarlos, como ocurrira si éstos casos de més trascendencia poli-
tica que juridica, son conducidos al Tribunal Constitucional.

(21) Sobre este auto, vid., MARTIN-RETORTILLO, L.: El 23 F. Sus secuelas
juridicas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid,
1985, p4ag. 25 y sigs.
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tenido de un acto de normal relacién entre el poder ejecutivo
y el legislativo, sobre temas que afectan a la seguridad nacional,
méxime cuando una sesion fue declarada secreta...»

Pocos meses después, este alto Tribunal resuelve en el sentido
ya sefialado otro recurso de amparo, suscitado ahora por quien se
siente vulnerado en uno de sus derechos fundamentales a conse-
cuencia de una pregunta realizada por un senador al Gobierno y la
posterior publicidad que ésta alcanzé (22). El Tribunal en esta oca-
sién abund$ auin ma4s en la anterior, delimitando primero negativa-
mente y después de forma positiva sus funciones a la hora de otor-
gar ¢ denegar el amparo solicitado. Asi entiendo la ultima parte
del fundamento juridico quinto al razonar primero que:

«Una interpretacién sistematica de los diversos preceptos
constitucionales, tanto de los que consagran los derechos fun-
damentales como de los que establecen los privilegios funcio-
nales, conduce a atribuir a las Cdmaras y a sus miembros un
amplio margen de libertad en el uso de esos privilegios, pues
su finalidad es asegurar el buen funcionamiento de las insti-
tuciones parlamentarias cuya importancia en un sistema demo-
cratico es decisiva, entre otras cosas para la defensa de los
mismos derechos fundamentales.»

Para posteriormente argumentar su responsabilidad como ga-
rante de los derechos fundamentales cuando «los actos de las Ca-
maras (que) no fuesen explicables por el ejercicio razonable de las
funciones que les estan atribuidas y en razén de las cuales se otorga
el privilegio de inviolabilidad a las Cortes y a sus miembros».

Los actos parlamentarios, pues, incluso los realizados en el ejer-
cicio de la funcién de control al Gobierno, si no son razonables y
con ellos se desconocen gratuitamente, es decir, sin justificacién
alguna, los derechos fundamentales, puede solicitarse con éxito
frente a ellos al amparo constitucional. Mas adn, creo que cualquier
actuacién de los érganos parlamentarios que adopte la forma de
decisién o acto sin valor de Ley, sin restriccién alguna, puede llegar

(22) Se trata del auto nim. 147/1982, de 22 de abril, vid. el comentario al
mismo de L. MARTIN-RETORTILLO: «El ’amplio margen de libertad’ en el uso
de los privilegios parlamentarios y su incidencia sobre los derechos funda-
mentales (Auto del Tribunal Constitucional 147/1982, de 22 de abril, sobre el
alcance de las ‘preguntas’ parlamentarias)», REDC, nam .11, pag. 121 y sigs.
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al Tribunal Constitucional si se aprecia vulneracién de un derecho
fundamental. Otra cosa es que las materias sobre las que versan
muchas de estas decisiones o actos parlamentarios, caracter predo-
minantemente politico, hagan dificil imaginarse la hipétesis en que
aparezca menoscabado un derecho fundamental; pero esta circuns-
tancia en absoluto creo que cierre la posibilidad de acceder en via
de amparo y que el Tribunal Constitucional niegue su otorgamiento
si efectivamente se produjera aquella vulneracién. La literalidad del
articulo 42 LOTC permite una interpretacién de este tipo y su apli-
cacién en este sentido no depende de otra cosa que del ejercicio
que realicen las Cdmaras en sus funcicnes.

La posicién que aqui se mantiene entiendo que viene avalada por
la importante sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de julio
de 1985, resolutoria de un recurso de amparo motivado por un
acuerdo del Pleno del Senado denegatorio de una autorizacién soli-
citada por la Sala Segunda del Tribunal Supremo para procesar a
un senador. En ella se afirma que:

«Ciertamente, el articulo 71, numero 2, de la C.E. atribuye
a las Camaras parlamentarias una facultad consistente en
conceder o no la autorizacién para encausar por via penal a
sus miembros, y no puede discutirse que ésta sea una facultad
de la que las Camaras disponen libremente. Lo mismo puede
decirse respecto a otras facultades que derivan directamente
de la C.E. para los mismos o para otros érganos politicos, en
relacién a las cuales no se sefialan condiciones especificas para
su ejercicio. Ello no supone, sin embargo, que el libre ejercicio
de una facultad asi atribuida quede exento del principio de
sometimiento a la C.E., que, con caricter general, impone su
articulo 9, ntimero 1, de la misma a los poderes publicos.

En virtud de este principio, cualquier acto del Parlamento
con relevancia juridica externa, esto es, que afecte a situacio-
nes que excedan del dmbito estrictamente propio del funcio-
namiento 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 C.E., sino, asimis-
mo, al conjunto de normas materiales que en la misma Cons-
titucién se contienen.»
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A nuestros efectos, la expresion del Tribunal Constitucional «acto
del Parlamento con relevancia juridica externa», cubre sin ninguna
duda la hipotética transgresién de los derechos fundamentales; éste
es, por tanto, el dato viabilizador del recurso de amparo. Lo impor-
‘tante, pues, es la vulneracién de un derecho fundamental, de tal
forma que el funcionamiento interno de las Camaras, con la limi-
tada visién con que estas reflexiones se mueven, deja de ser tal
por el hecho de que infrinja un derecho fundamental, o lo que es
igual, en el iter de cualquier procedimiento que conduzca a una
decisién o acto del Parlamento sin fuerza de Ley, por principio, no
cabe excluir la hipétesis de que sea menoscabado un derecho fun-
damental y, por tanto, de que sea solicitado y otorgado el amparo
constitucional

Ahora bien, la tensiéon que nace entre el respeto de éstos y el
ejercicio de las funciones parlamentarias ha de encontrar un equi-
librio, que en el caso que ahora tomamos en consideracién ha de
situarse entre el derecho garantizado por el articulo 24 de la Cons-
titucién y la facultad de las Camaras de decidir acerca de la posibi-
lidad de perseguir a los parlamentarios ante la jurisdiccién penal
por los delitos que presuntamente hayan cometido. Para ello, el
Tribunal Constitucional, partiendo de su reiterada doctrina que
niega el carécter incondicionado del derecho a todas y cada una
de las acciones procesales que derivan del articulo 24, precisa que
su utilizacién estd en funcién del cumplimiento de los requisitos
exigidos por las correspondientes normas, uno de los cuales es, en
caso de acciones penales dirigidas contra los parlamentarios, el
otorgamiento del suplicatorio; pues bien, recurriendo de nuevo a la
doctrina ya mantenida en otras sentencias, insiste en que «el ar-
ticulo 24, nimero 1, de la Constitucién debe aplicarse en cada caso
segin la naturaleza y fines de cada tipo de procedimiento», doctrina
que, por su caracter finalista y en sus propias expresiones

«... implica la exigencia de que los recortes o limitaciones
del derecho a la jurisdicciéon hayan de aparecer, en tltimo
término, justificados por la ratio de las distintas instituciones
procesales en que dichos recortes o limitaciones se producen.
La doctrina puede trasladarse a la técnica de los suplicatorios,
en cuanto instrumento que permite impedir el acceso al pro-
ceso penal, y supone que la denegacién de los mismos haya de
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considerarse correcta, desde la perspectiva del articulo 24,
ndmero 1, de la C.E., tinicamente en el caso que dicha denega-
cién sea conforme a la finalidad que la institucién de la inmu-
nidad parlamentaria persigue y en la que la posibilidad de
denegacién se fundamenta. Por el contrario, la respuesta ne-
gativa a la autorizacién para procesar serd incorrecta y habra
un abuso de la figura constitucional de la inmunidad cuando
ésta sea utilizada para fines que no le son propios». ‘

De los argumentos transcritos, parece posible extrapolar alguno
de ellos a la generalidad de la actuacién sin valor de Ley realizada
por las Asambleas legislativas. En efecto, aceptada la hipdtesis de
la posible afectacion de los derechos fundamentales a causa de este
tipo de actuacién parlamentaria —los casos resueltos por el Tribu-
nal Constitucional traidos a estas paginas ilustran la certeza de
esta hipétesis—, un dato fundamental para considerar que dicha
afectacion es asimilable a la vulneracién de un derecho fundamental
estd constituido por la falta de aquel tipo de exigencias impuestas
por el propio funcionamiento parlamentario; de esta forma, podria
afirmarse que estas exigencias son verdaderos factores conforma-
dores de los derechos fundamentales frente a la actuacién parla-
mentaria sin valor de Ley. El equilibrio, pues, entre el respeto de
los derechos fundamentales y la supervivencia misma del Estado
parlamentario, no puede lograrse sin aceptar las consecuencias de-
rivadas del alto grado de autonomia con que ha de funcionar el
Parlamento y la libertad con que los parlamentarios, como comi-
sionados del pueblo, han de realizar sus funciones.

2) El conflicto de atribuciones entre drganos
constitucionales

Cumpliendo el plan de trabajo, es ahora el momento de estudiar
una segunda férmula de control jurisdiccional de las decisiones
parlamentarias, férmula que prevén los articulos 73 y siguientes de
la LOTC en relacién con el 59.3 del mismo texto.

La preservacion del sistema de divisién de poderes ha inspirado
un mecanismo de control de las decisiones de ciertos 6rganos cons-
titucionales que, por lo que a nosotros interesa, proporciona una
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forma mas de control jurisdiccional de las decisiones parlamenta-
rias (23). En efecto, poniendo en conexién los preceptos citados
ultimamente, cuando el Gobierno o el Consejo General del Poder
Judicial estimen que el Congreso o el Senado adoptan decisiones (24)
que la Constitucién o Leyes Orgénicas confieren a uno u otro, des-
pués de haber agotado el requerimiento de revocacién, planteara
el conflicto ante el Tribunal Constitucional (25); tramitado el mismo,
el articulo 75.2 de la LOTC, dispone que:

«La sentencia del Tribunal determinara a qué érgano corres-
ponden las atribuciones constitucionales controvertidas y de-
clarara nulos los actos ejecutados por invasién de atribuciones
y resolverd, en su caso, lo que procediese sobre las situaciones
juridicas producidas al amparo de los mismos.»

Sea el Gobierno de la nacién o el Consejo General del Poder
Judicial los que consideren que el Congreso o el Senado han asu-
mido sus atribuciones, o sean —aunque en ello no nos detendre-
mos— estos dérganos constitucionales entre si, el proceso ante el
Tribunal Constitucional que nos ocupa es de caracter reivindicativo,
es decir, el 6rgano demandante no sélo tiene que apreciar una
actuacién ilegitima del Congreso o del Senado en sus decisiones por
contradecir el reparto de atribuciones entre érganos constituciona-
les, sino que tiene que sentir invadidas las suyas propias, en cuya

(23) Para un conocimiento amplio y critico de los conflictos entre érganos
constitucionales del Estado en la LOTC, vid. MARTIN-RETORTILLO, L.: «Con-
flictos constitucionales y de atribuciones», El Tribunal Constitucional I...,
cit., pag. 211 y sigs.

(24) El tenor de los articulos 73 y sigs. de la LOTC apoya la idea de
que su redactor sélo ha previsto la solucién de los conflictos positivos entre
érganos constitucionales, por lo que, en nuestro caso, quedaria al margen
del sistema conflictual la inactividad de las Cdmaras con omisién. del ejercicio
de atribuciones propias, aunque de ello se derivard una ilegitima asuncién
de las ajenas; en sentido contrario, con argumentos bien fundados, BERMEIO
VERA, J.: «La funcién resolutoria de los conflictos constitucionales negativos
por parte del Tribunal Constitucional», El Tribunal Constitucional I, cit...,
pag. 579 y sigs.

(25) Se ha sefialado lo restrictivo del cauce conflictual que ahora nos
ocupa. En este momento es destacable que del mismo quedan excluidas las
decisiones de los Parlamentos regionales. Cfr. MARTIN-RETORTILLO, L.: «Con-
flictos constitucionales...», cit., pdg. 233 ¥ sigs., ¥ en cuanto a la tiltima afirma-
cién, pag. 241,
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reparacién actiza el mecanismo conflictual. No se trata, pues, sé6lo
de una defensa objetiva de la legalidad constitucional u ordinaria,
sino de una lucha contra la usurpacién de atribuciones. Ademas,
un importante matiz distingue con precisién el conflicto que ahora
consideramos del susceptible de ser planteado por el Estado y las
Comunidades Auténomas, o por éstas entre si, pues si con este
ultimo se pretende garantizar un «ambito de autodeterminacién de
un ente creador de un ordenamiento propio», en palabras del Tri-
bunal Constitucional (sentencia num. 45/1986, de 17 de abril):

«El conflicto de atribuciones garantiza més que el dmbito
de autodeterminacién de un ente creador de un ordenamiento
propio, la existencia de la misma estructura constitucional
concebida como sistema de relaciones entre érganos constitu-
cionales dotados de competencias propias, que se protegen
también a través de esta via procesal. El interés preservado
por el proceso conflictual es estrictamente el de respeto a la
pluralidad o compejlidad de la estructura de poderes consti-
tucionales, lo que tradicionalmente se ha llamado ’divisién de
poderes’, resultando asi coherente que el dnico vicio residen-
ciable en é€l sea el deparado por una invasién de atribuciones
que no respete esa distribucién constitucional de poderes.»

A lo dicho, desde mi perspectiva mas concreta derivada de que
sea el Gobierno o el Congreso General del Poder Judicial el 6rgano
constitucional accionante, cabe afiadir alguna otra reflexién Asi,
para apreciar la utilidad de este mecanismo de preservacién del
reparto de atribuciones entre el Gobierno y el Parlamento, no puede
prescindirse de las implicaciones politicas que subyacen a las rela-
ciones entre estos érganos constitucionales. Como se comprendera,
el tema que estoy tratando me hace prescindir del supuesto de que
sea una Camara la que reivindique alguna competencia de que haya
sido despojada por el Gobierno (26); circunscrito, por tanto, al caso
inverso, hay que advertir que el manejo de este instrumento por el
ejecutivo estd mediatizado por las relaciones entre el Gobierno y el
Parlamento, es decir, el sistema parlamentario y el papel que des-
empefian los partidos politicos suponen que el Gobierno lo sea con

(26) Vid.,, en general, MARTIN-RETORTILLO, L.: «Conflictos constituciona-
les...», cit., pag. 235 y sigs.
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la confianza del Parlamento —del Congreso en nuestro pais—, de
su mayoria, lo que exige una afinidad que con frecuencia se mani-
fiesta en la comunién, tanto de los miembros del Gobierno como
de los parlamentarios que lo apoyan, con una misma opcién poli-
tica. A estas alturas, después de varios afios de vigencia de la Ley
Orgénica del Tribunal Constitucional, es sintomdatico que no haya
sido planteado ningtin conflicto por el Gobierno frente a alguna
Céamara, o viceversa, lo que es indiciario de la subordinacién de la
defensa de las atribuciones propias ante las vinculaciones politicas
que traban a ambos érganos constitucionales. En cualquier caso,
mas que criticas, lo que es propio de un régimen parlamentario
alimentado por el sistema de partidos politicos, en mi criterio, las
anteriores reflexiones evidencian la relativa utilidad del conflicto
constitucional entre el Gobierno y las Cdmaras.

Las circunstancias que concurren en el Consejo General del Po-
der Judicial en relacién con las Camaras no son absolutamente equi-
parables a las sefialadas para el Gobierno y el Parlamento, por
tanto, no cabe extender las afirmaciones con que alli concluiamos.
El control jurisdiccional de la actuacién parlamentaria que ahora
me ocupa obedece al conflicto constitucional que puede suscitar
el Consejo General del Poder Judicial frente a las decisiones de las
Cédmaras que asuman atribuciones que la Constitucién o Leyes Orga-
nicas le confieran. El érgano de gobierno del poder judicial, pues,
esta legitimado para plantear un conflicto constitucional, legitima-
cién que si habilita positivamente conduce de forma negativa, a
desapoderar a los 6rganos judiciales al no ser érganos constitucio-
nales, cuestién sobre la que ha reparado algin autor aventurando
una flexibilizacién del acceso al recurso (27). No parece, sin em-
bargo, ser ésta la posicién que mantuvo el Tribunal Constitucional
al decidir varios conflictos acumulados de este tipo, promovidos por
el Consejo General del Poder Judicial contra determinados precep-
tos incluidos en los Proyectos de Ley Organica del Poder Judicial
aprobados por el Congreso, por el Pleno del Senado y ratificados
después por el Pleno del primero, en cuya sentencia, de 17 de abril
de 1986, afirmé que:

(27) MarTiN-RETORTILLO, L.: «Conflictos constitucionales...», cit.,, pag. 241
y 242,
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«Los 6rganos en que se expresa el Poder Judicial (que es
un poder de configuracién plural, para ejercer la funcién juris-
diccional, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado ’en nombre
del Rey’), no tienen acceso al conflicto de atribuciones, pues
los érganos judiciales en si mismos considerados no son ’érga-
nos constitucionales’ a los efectos de plantear conflicto de
atribuciones segun el articulo 59.3 LOTC, y los conflictos posi-
bles entre Juzgados y Tribunales y otros 6rganos del Estado
tienen previstos otros cauces procedimentales en los que no
tienen cabida el propio Consejo.»

En definitiva, los érganos judiciales no pueden plantear un con-
flicto de atribuciones; sélo esta legitimado para ello el Consejo
General del Poder Judicial; pero ademads, siempre en defensa de sus
propias competencias, lo que llevado a sus ultimas consecuencias,
despeja otra incégnita; esto es, aunque su posicién constitucional
garantiza la independencia de todos y cada uno de los érganos
judiciales, y a su preservacién puede contribuir el conflicto consti-
tucional, su utilizacién es legitima en la medida en que responda
a la salvaguarda de las competencias y atribuciones que la Consti-
tucién confiere al 6rgano de gobierno del poder judicial.

3) El control de las decisiones de los Parlamentos
territoriales por la via del articulo 161.2 de la Constitucion

Como es sabido, éste es un precepto constitucional que sin ser
central ha concitado una gran atencién en buena parte de la doctri-
na (28). El iter constitucional, los aparentes o reales solapamientos

(28) Sin 4nimo de ser exhaustivo, pueden verse: RUBIOC LLORENTE y ARAGGN
REYES: «Enunciados aparentemente vacios en la regulacién constitucional
del control de constitucionalidad», REP, ntim. 7; GARcia DE ENTERRfA, E.: «La
posicién juridica del Tribunal Constitucional en el sistema espafiol: posibi-
lidades vy perspectivas», El Tribunal Constitucional I..., cit.; ToL1var ALas, L.:
«Un supuesto excepcional de control: el nimero 2 del articulo 161 de la
Constitucién espafiola», El Tribunal Constitucional III..., cit.; SERRERA CON-
TRERAS, P.L.: «Las comunidades auténomas y las impugnaciones del artfculo
161.2 de nuestra Constitucién», EI Tribunal Constitucional III..., cit.; MEILAN
GIiL, J.L.: «La legalidad Constitucional y la legalidad administrativa en Ia
actuacién de las Comunidades Auténomas», RAP, nim. 100-102. Vol. III;
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que encierra, la ambigiiedad de su contenido..., son temas que no
han pasado desapercibidos para los autores que, con unas u otras
razones, han buscado el lugar apropiado para situarlo sin estriden-
cias en el orden constitucional. Claro que, a nuestros efectos, no
tiene mayor interés entrar a formar parte de la larga lista de
quienes han tratado de dotar de coherencia constitucional al pre-
cepto; nuestro objetivo, como facilmente se comprenderd, ha de
circunscribirse a analizarlo en tanto en cuanto suponga una via de
control jurisdiccional de las decisiones parlamentarias.

Pues bien, los articulos 76 y 77 LOTC, sobre la base de lo previsto
en el articulo 161.2 de la Constitucién, habilitan al Gobierno para
impugnar ante el maximo intérprete de la Constitucién las dispo-
siciones normativas sin fuerza de Ley y las resoluciones que ema-
nen de cualquier 6rgano de las Comunidades Auténomas, con la
singularidad de que su tramitacién se efectuara a través del proce-
dimiento disefiado para los conflictos positivo de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas o de éstas entre si;
pero sobre todo, estos preceptos dotan a la impugnacién de virtud
suspensiva de la disposicién o resolucién recurrida. Activamente,
pues, esta legitimado el Gobierno de la Nacién, y pasivamente lo
estdn las Comunidades Auténomas, dado que, por esta via, sélo
pueden ser residenciadas ante el Tribunal Constitucional las dispo-
siciones sin fuerza de ley y resoluciones dictadas por cualquiera de
sus 6rganos.

En linea con el objetivo que nos hemos propuesto, el primer
interrogante que exige respuesta es si entre estos drganos cabe in-
cluir los integrantes de los Parlamentos territoriales, interrogante
que necesariamente ha de ser contestado en sentido positivo; y ello,
no sélo porque ni el articulo 161.2 del texto fundamental ni el
76 LOTC los excluyen, sino porque un reparto razonable de los su-
puestos conflictos suscitables por el Estado frente a la actuacién
de las Comunidades Auténomas, concluye que, entre los distintos
mecanismos que prevén nuestros ordenamientos, las decisiones de

FERNANDEZ FARRERES, G.: «La impugnacién prevista en el articulo 161.2 de la
Constitucién y el problema de su sustantividad procesal. (A propdsito de las
Sentencias del Tribunal Constitucional 54/1982, de 26 de julio, y 16/1984, de
6 de febrero)», REDC, nim. 13, especialmente pueden verse pag. 129 y sigs.,
donde se realiza una exposicién sobre el tratamiento doctrinal del asunto.
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los érganos parlamentarios territoriales son las que con mayor niti-
dez podran ser residenciadas ante el Tribunal Constitucional via
articulos 76 y 77 de su Ley Organica (29).

Despejada esta duda, a estas alturas no parece ya necesario plan-
tear de nuevo el tema de la competencia del Tribunal Constitucional
cuando conoce de una impugnacién de este tipo. Con toda légica,
el supremo intérprete de la Constitucién, en la primera ocasién
que tuvo oportunidad, sentencia 54/1982, de 26 de julio, afirmé que
«su competencia se circunscribe al examen de la Constitucionalidad
y no de la legalidad», afirmacién que reitera en su posterior de
6 de febrero de 1984, ocasién esta ultima en la que resuelve la
impugnacién por parte del Gobierno de una resolucién del Parla-
mento de Navarra que proponia a su Majestad el Rey la designacién
del Presidente del Gobierno Navarro; en ella defiende su propia
competencia sobre la base de la trascendencia constitucional de la
resolucién dictada, pues, en sus propias palabras:

«...el acto compuesto de nombramiento, el cual comprende
cada uno de los que lo forman, ha de incluirse en su conjunto
y en cada una de las partes dentro de la materia constitu-
cional, por lo que el Tribunal Constitucional no puede com-
partir la tesis de que la cuestién planteada sea de mera lega-
lidad, ya que trasciende de la misma para incidir en el orden
constitucional». *

Esta misma sentencia también nos ofrece otro dato de interés.

En efecto, al tener por objeto este trabajo el estudio del control
jurisdiccional de las decisiones parlamentarias, bien puede ser des-

(29) Cfr. FERNANDEZ FARRERES: «La impugnacién prevista en el articulo
162.2...», quien razona en este sentido, sin excluir que otras disposiciones sin
fuerza de ley y resoluciones autonémicas puedan ser llevadas por esta via
ante el Tribunal Constitucional. Los argumentos, muy resumidamente, son los
siguientes: las resoluciones autonémicas que invaden competencias estatales
han de ser impugnadas como conflictos positivos de competencias; el grueso
de resoluciones de 6rgancs autonémicos podran impugnarse en via conten-
cioso-administrativa, tanto cuando presuntamente vulneren la Constitucién
como la legalidad ordinaria; serfan, por tanto, las resoluciones de los érganos
no administrativos de las Comunidades Auténomas, principalmente de los
érganos parlamentarios, los que inequivocamente llegarian al Tribunal Cons-
titucicnal a través de este camino.
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tacado que de lo mantenido por el Tribunal Constitucional, de
acuerdo con lo que es propio del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, sélo son impugnables las decisiones resolutorias y
no las de mero tramite; naturaleza resolutoria del acto impugnado
que es perfectamente compatible, como en el caso suscitado, con el
caracter compuesto del acto en el que se integra el impugnado.

En fin, las decisiones resolutorias de los Organos integrantes
de las Asambleas territoriales pueden ser impugnadas por el Go-
bierno ante el Tribunal Constitucional por motivos de estricta cons-
titucionalidad, y ello pese a la ambigiiedad que ofrece el articulo 77
Ley Organica Tribunal Constitucional al referirse precisamente a
los motivos de impugnacién.

III. LA JURISDICCION ORDINARIA.

Las paginas anteriores han tratado de dar cuenta de una im-
portante parcela del control jurisdiccional sobre las decisiones de
las Camaras parlamentarias: el realizado a través de distintos meca-
nismos por el Tribunal Constitucional. No son éstas, sin embargo,
las tnicas vias por las que aquéllas se ven sometidas a revisién
jurisdiccional. En efecto, la «vis expansiva» del derecho a la tutela
judicial efectiva que garantiza el articulo 24 de la Constitucién im-
pone la justiciabilidad de la actuacién parlamentaria surgida de
la llamada autonomia administrativa de las Camaras (30), siempre,
claro estd, que repercuta en derechos o en simples intereses legi-
timos de terceros. Es decir, las relaciones «ad extra» de las Camaras
son justificables; pero ¢qué orden jurisdiccional es el competente?,
la pregunta, aunque ya resuelta, al menos en la generalidad de los
casos, por el ordenamiento positivo, conecta con otro interrogante;
me refiero al derecho aplicable a la actuacién administrativa de
las Camaras, cuestién vinculada con el control jurisdiccional de
las decisiones parlamentarias en cuanto éstas surgen de la aplica-
cién de una normativa previa. Ahora bien, no obstante esta vincu-
lacién, las reflexiones que sobre ello se hagan parten de lo marginal
del tema en el conjunto del trabajo.

(30) Vid. Diez-Picazo: La autonomia administrativa..., cit., pag. 146.
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Es sabido que en linea con la remisién de los asuntos de personal
a la jurisdiccién contencioso-administrativa realizada por el ar-
ticulo 35 del Estatuto de Personal de las Cortes Generales, la Ley
Orgénica del Poder Judicial, en sus articulos 58,1.° y 74.1,c) dispone
que las salas de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo
y de los Tribunales Superiores de Justicia conocerdn, en tUnica ins-
tancia, de los recursos contencioso-administrativo que se promue-
van contra actos y disposiciones de los drganos de gobierno del
Congreso de los Diputados, del Senado y de las Asambleas legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas, respectivamente, en materia
de personal y actos de administracién.

La jurisdiccién competente, por tanto, para conocer de las preten-
siones deducibles sobre decisiones parlamentarias adoptadas en
ejercicio de su capacidad de autoadministracién es la contencioso-
administrativa; lo cual no creo que impida que si las Camaras y
Asambleas territoriales se ven envueltas en asuntos civiles o labo-
rales puedan ser parte ante estos Ordenes jurisdiccionales (31).
Tratandose de actividad sustancialmente administrativa, auxiliar de
la que institucionalmente los 6rganos parlamentarios tienen enco-
mendada, nada impide que puedan utilizar el derecho civil o laboral
en sus relaciones con terceros, en los mismos términos que los
utiliza la Administracién publica propiamente dicha.

No obstante, la atribucién de competencias jurisdiccionales a
los 6rganos del orden contencioso-administrativo que lleva a cabo
la LOPJ en relacién a actos en materia de personal y de adminis-
tracién, sitia a esta jurisdiccién en lugar preferente a la hora de
garantizar el derecho de los ciudadanos a la tutela jurisdiccional
efectiva frente a la actuacién administrativa parlamentaria; por
ello parece oportuno incidir fundamentalmente sobre el control

(31) En este sentido entiendo lo sefialado por EmBip IruJO: Los Parla-
mentos territoriales... cit. pags. 77 y 78, al mantener: «Por supuesto que, al
margen de las vias impugnatorias ante el Tribunal Constitucional, en las
cuestiones de personal o de bienes o en la vida administrativa usual de los
Parlamentos territoriales, estd abierta la posibilidad de impugnacién ante
la jurisdiccién contencioso-administrativa, laboral o civil, segiin la naturaleza
de las cosas...» También, GonzALEz PERez, J.: «Las Cortes Generales y el
Proceso contencioso», Las Cortes Generales II, cit..., pags. 1324-1325.
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ejercido por la jurisdiccién contencioso-administrativa sobre la
actuacién de los drganos parlamentarios.

A estos efectos conviene tener en cuenta que la generosa férmula
de control jurisdiccional prevista por la LOPJ al hilo del reparto
competencial que disefia constituye una novedad en nuestro orde-
namiento. Hace algunos afios nos recordaba GArriDo FALLA en rela-
cién con los funcionarios publicos al servicio del legislativo que
su situacién era de privilegio, pero también de merma de garantias
‘jurisdiccionales (32); desde aquella situacién se ha pasado a la
actual merced al impulso dado a la garantia judicial que reconoce
el articulo 24 de la Constitucién (33).

Ahora, una vez positivizada la residenciabilidad de las decisiones
de los 6rganos de gobierno de las Camaras en la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, es necesario delimitar con alguna pre-
cisién el alcance objetivo de las ya citadas previsiones que, por
generosas, pudieran conducir a desnaturalizar parte de la actividad
parlamentaria y, en consecuencia, la propia funcién jurisdiccional.

1) Decisiones parlamentarias de contenido politico

A veces, la lucha politica sale de lo que debe ser su campo de
batalla, campo que aun siendo muy amplio —en absoluto reducido
a los limites de lo parlamentario— frecuentemente es insuficiente
para mantener el fragor de la batalla dentro de sus limites y ésta

(32) Garripo FaLLA, F.: Reflexiones sobre una reconstruccion de los limi-
tes formales del Derecho Administrativo espafiol, INAP, Madrid, 1982, pags. 52
y 53. Necesariamente hay que traer a la memoria los conocidos autos de la
sala quinta del Tribunal Supremo de 14 de noviembre y 13 de diciembre
de 1969, declarativos de inadmisién de un recurso contencioso planteade por
un letrado de las Cortes frente a una decisién sancionatoria.

(33) La doctrina pronto advirti6 la trascendencia del articulo 24 del
texto fundamental a estos efectos vy la necesidad de adaptar el contenido del
articulo 1 de la Ley de Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa a las nuevas
exigencias constitucionales. Vid. GARciA DE ENTERRfA y FERNANDEZ RODRIGUEZ:
Curso de Derecho Administrativo II, Civitas, Madrid, 1981, p4g. 509; RoDRIGUEZ
OLIvER, J. M= «El articulo 24.1 de la Constitucién y la administracién de las
competencias de la jurisdiccién contencioso-administrativa», E!l Poder Judi-
cial III, I.E.F., Madrid, 1983, pags. 2445 y 2446.
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se desplaza a los tribunales. En estas circunstancias cabe pregun-
tarse si éstos son apropiados para dar solucién a conflictos carentes
de esencia juridica, por tanto dificilmente atendibles con las herra-
mientas que proporciona el ordenamiento. Quiza los politicos en-
cuentren legitimo la defensa de sus posiciones en cualquier foro,
ante lo cual seguramente los érganos jurisdiccionales han de reac-
cionar inhibiéndose del conocimiento de cuestiones ajenas a su
funcién. La realidad, sin embargo, se aleja de la l6gica y las salas
de lo contecioso-administrativo incomprensiblemente se prestan a
participar en la confrontacién hasta decidir asuntos politicos, como
ocurri6 en dos recientes resoluciones del Tribunal Supremo de fecha
24 de abril de 1984 (Ar. num. 2009), v de 18 de febrero de 1987
(Ar. num. 3210).

La primera de ellas resuelve mediante sentencia un recurso
contencioso-administrativo interpuesto por el entonces Presidente
de la Diputacién Foral, de 14 de abril de 1980, por el que se exigia
la dimisién de dicho Presidente. Ciertamente, la fecha de adopcién
del acuerdo recurrido es anterior a la aprobacién de la Ley Orga-
nica 13/1982, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra, por lo que la eleccién de la Diputacién y su Presidente
obedecian al Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, sobre Elecciones
Locales y Ordenacién de las Instituciones Forales de Navarra, por
tanto, a la voluntad del electorado manifestada directamente; en
consecuencia, dicho Presidente no fue elegido por el Parlamento y
nombrado por el Rey, por lo que parece razonable el considerando
sexto de la sentencia de instancia aceptado por el Tribunal Supremo
en cuanto afirmd:

«Que la normativa citada permite sentar la conclusién de
que el Parlamento Foral de Navara, en el actual momento his-
térico, carece de competencia para dictar un acuerdo del al-
cance del que se fiscaliza y ello porque los preceptos transcritos
demuestran que en la presente regulacién de las Instituciones
Publicas Forales de Navarra, no sélo no esta previsto el voto
de censura politica de la Camara Legislativa, determinante de
la dimisién de los miembros del ejecutivo que es propio de las
formas parlamentarias de gobierno, sino que incluso ha de
entenderse expresamente excluido, puesto que el érgano cor-
porativo y colegiado que constituye la Diputacién Foral no
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resulta de la voluntad del Parlamento Foral, que en absoluto
interviene en su designacién, sino de la voluntad popular que
directamente lo elige por sufragio universal y secreto —ar-
ticulo 8, parrafo 2.° Decreto 121/1979— al mismo tiempo que
el Parlamento Foral; de modo que la legitimidad de la Diputa-
cién Foral y los diputados, es tanta como la del Parlamento
Foral, y la de sus parlamentarios, y por eso ni aquél, ni éstos,
puedan revocarla, destituir a los diputados, ni exigir, ni tratar
de provocar su dimisién.»

Si esta forma de razonar hubiera sido bastante para justificar
la decisién de la sala sentenciadora, lo cierto es que, como ha sefia-
lado Soriano al comentar esta resolucién «aprovechando la ocasidn,
se ha permitido extrapolar el contenido de la sentencia y hacerlo
aplicable a todos los Parlamentos, a los genuinos Parlamentos, y
esto no es admisible» (34). En efecto, algunos argumentos vertidos
por la sala «a quo» y aceptados por el Tribunal Supremo consider6
que no son de recibo, pues abren la via al control jurisdiccional
de las decisiones politicas del Parlamento; asi entiendo los siguien-
tes argumentos del considerando cuarto de la sentencia apelada al
afirmar que:

«... €l acuerdo del Parlamento Foral, de 14 de abril 1980,
incluso desde ese punto de vista, presentaba las caracteristicas
precisas para poder ser residenciado ante este Tribunal, como
acto impugnable, en los términos de los articulos 37 Ley Juris-
diccional, y 113 de la L. Proc. Adm.; dado que, en lo puramente
formal, se presenté como un acto definitivo, que concluia,
resolviéndolo, el especifico procedimiento creado por la Mesa
Interina del Parlamento para el conocimiento de lo que cons-
tituia su objeto, tenia trascendencia externa para su destina-
tario, y se agot6 la via administrativa al ser desestimado por
silencio el recurso de reposicién; y en lo sustantivo, también
producia claros efectos resolutorios directamente afectantes a
la situacién juridica del sefior del B., puesto que al entrafiar
por su origen y finalidad, un juicio de censura politica, pro-
nunciado en base de una actuacién supuestamente deshonrosa,

(34) J.E. SORIANO: «El enjuiciamiento contencioso de la actividad parla-
mentaria no legislativa», RAP, niim. ‘106, pag. 216.
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implicaba la determinacién de unos efectos materiales y con-
cretos, en el ambito de los derechos al honor y a la propia
imagen del destinatario, expresamente recogidos como funda-
mentales en el articulo 18 de la Constitucién suprema, norma
juridica de indudable y directa aplicacién; cuyos efectos se
producian por la propia virtualidad del acuerdo, sin necesidad
de actos de posterior ejecucién susceptible de ser controlada
por este tribunal, a través del oportuno recurso Cont. Adm., se-
gun se infiere del parrafo 2 del articulo 53 de la Constitucién
en que se establece que ’cualquier ciudadano podra recabar
la tutela de las libertades y derechos reconocidos en el ar-
ticulo 14 y seccién 1.2 del cap. 2°, ante los Tribunales Ordi-
narios, por un procedimiento basado en principios de prefe-
rencia y sumariedad...», pues si, como dice el transcrito pre-
cepto, la tutela puede ejercitarse mediante un proceso suma-
rio, con la consiguiente limitacién de instruccién, con mayor
razén podra ser actuada en este proceso ordinario, que ofrece
al perjudicado la plenitud del conocimiento judicial; posibi-
lidad que tiene hoy su expresa consagracién en la Disposicién
Transitoria 2.* de la LOTC, de 3 de octubre de 1979 que dispone
que en tanto que no sea regulado el procedimiento sumario
previsto en el articulo 53 de la Constitucién’... la via judicial
previa a la interposicién del recurso de amparo sera la Cont.-
Adm. ordinaria o la especial prevista en la L. de 26 de diciembre
de 1978».

No parece preciso encarecer el equivoco de la sala sentenciadora
al erigirse en garante de los derechos al honor y a la propia imagen
frente a esta decisién del Parlamento; el articulo 42 de la LOTC
es tajante al respecto segin se ha sefialado en este mismo trabajo.
Con todo, ain me parece méas trascendente, por lo que de genera-
lizacién pudiera suponer, uno de los considerandos de la sala del
Tribunal Supremo que conocié de la apelacién al razonar como
sigue:

«... resulta manifiesto que el Ac. del Parlamento Foral de
Navarra de 14 de abril 1980, que es impugnado, no tiene
formalmente el caracter de Ley, ni constituye tampoco por su
contenido una disposicién normativa con fuerza de Ley —lo
que podria determinar su exclusién del recurso contencioso-
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administrativo con arreglo al articulo 1.1 de la Ley reguladora
de 27 de diciembre 1956— implicando, en definitiva, el ejercicio
de una actividad administrativa (que se produce, incluso, en
los érganos legislativos) sujeta a revisién en esta via jurisdic-
cional; que es, ademas, la establecida, de una manera expresa,
en la Disposicién Transitoria 2.2 de la LOTC. 3 de octubre 1979,
cuando se recaba por el actor la proteccién de los derechos
fundamentales reconocidos en los articulos 23 y 18 de la Cons-
titucién, como previa a la interposicién del recurso de amparo».

A lo que se ha sefialado para la sentencia de instancia sobre el
recurso de amparo frente a decisiones o actos del Parlamento sin
valor de Ley, hay que afiadir ahora lo absurdo que resulta recon-
ducir la actividad parlamentaria a una operacién aritmética en la
que el conjunto de ella es el minuendo, la actividad legislativa es el
sustraendo, y lo que no es legislar, es decir, el resto, es actividad
administrativa del Parlamento, residenciable, por tanto, ante la
jurisdiccién contenciosa-administrativa. Las decisiones politicas de
las Camaras, en esta ocasién, son sencillamente ignoradas; o, me-
jor, ain admitiendo su existencia, el érgano jurisdiccional incom-
prensiblemente se erige en arbitro de la contienda politica.

La segunda resolucién a que voy a referirme es un auto del
Tribunal Supremo de 18 de febrero de 1987. Con él se revoca otro
de la Sala de lo contecioso de la Audiencia Territorial de Burgos,
resolutorio de unas alegaciones previas en el recurso interpuesto
contra un acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla y Le6n de
6 de julio de 1983 por el que se decide la ubicacién provisional
de dichas Cortes en el Castillo de Fuensaldafia (Valladolid).

Frente a la inadmisién del recurso decretada por la sala que
dict6 el auto en primera instancia, al considerar que el acuerdo
de la Mesa de las Cortes «nc puede ser objeto de revisién por la
Jurisdiccién contenciosa-administrativa por no existir atribucién
legal especifica de competencia para ello», la sala cuarta del Tribu-
nal Supremo entendié que el citado acuerdo era un acto de admi-
nistracién, pues, en sus propios términos:

«... hay en el legislativo actos de administracién ajenos al
contenido especifico de sus soberanas funciones legislativas y
estos actos de administracién pueden y deben ser objeto tam-
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bién del control de la jurisdiccién por mandato directo del
repetido articulo 153, ¢) de la Constitucién, que no ha necesi-
tado nunca de ulterior desarrollo legislativo para su aplicacién
inmediata».

Pues bien, ni el débil argumento que proporciona en este caso
el articulo 153 c¢) del texto fundamental, ni el aparentemente mas
contundente, aunque extemporaneo por la fecha del acuerdo re-
currido, propiciado por la LOPJ vigente, sirven para fundamentar
la estimacién de la apelacién. En mi criterio, el acuerdo de ubica-
cién provisional de las Cortes de Castilla y Ledén no es un acto
de administracién de las Camaras; por tanto, no es posible su resi-
denciacién en la Jurisdiccién Contenciosa-Administrativa. La natu-
raleza politica del acuerdo parece incontestable (35), los argumentos
a su favor los encontramos sin necesidad de alejarnos de la juris-
prudencia del Tribunal Supremo en una sentencia, también de su
sala cuarta, de fecha 30 de julio de 1987 (Ar. ndm. 7706), dictada
para resolver la apelacién, precisamente, de un recurso interpuesto
contra el Decreto 47/1983, de 12 de agosto, del Presidente de la

(35) Vid. en este sentido EMBID IRUJO, para quien la naturaleza politica
del acuerdo de la Mesa fijando provisionalmente la sede de las Cortes de
Castilla y Ledén se debe a las especiales circunstancias que explican esa
decisién, es decir, la falta de acuerdo de los parlamentarios para cumplir
el Estatuto de Autonomia y fijar la sede por Ley y, por otra parte, la nece-
sidad de ubicar el Parlamento -en un lugar para que pueda cumplir sus
funciones, «Actos politicos del Gobierno y actos politicos de las Cémaras
parlamentarias. Reflexiones en torno a su control por la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa», RCG., nam. 13, pags. 77 v 78. También se ha ocupado
de comentar este auto SAINz MORENC, F.: «Actos parlamentarios y jurisdic-
cién contencioso-administrativa», RAP., nim. 115, para quien la fijacién pro-
visional de la sede de las Cortes de Castilla y Leén por el 6rgano rector
de la Cdmara, aun no pudiendo ser calificado de decisién administrativa,
tampoco puede considerarse un acto integramente politico; esta posicién
la fundamenta este autor principalmente en que no existe libertad en el
procedimiento para fijarla, sino que ha de decidirse por Ley segtin determina
su Estatuto (pags. 244 y 245). En mi opinién este argumento no oscurece la
naturaleza politica de la decisién de la Mesa, y ello porque la aprobacién
de la Ley en la primera sesién de las Cortes debia estar respaldada por dos
tercios de los procuradores, y si esto no se consiguié es porque no hubo
acuerdo politico, ante lo cual, el maximo érganc de la Camara decidié su
ubicacién provisional, decisién politica que al igual que el acuerdo por Ley
al que sustituyé sélo a los electores corresponde juzgar.
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Junta de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, que fijo pro-
visionalmente su sede en Valladolid. El Decreto de la Presidencia
estuvo motivado por las mismas circunstancias que el acuerdo de
la Mesa de las Cortes, esto es, la imposibilidad de aprobar una Ley
respaldada al menos por dos tercios de los Procuradores que de-
beria haber fijado la sede de las Instituciones autonémicas; por ello
parece oportuno, pese a su extensién, reproducir algunos conside-
randos de la sentencia que resolvié la apelacién:

TERCERO.—«Pues bien, el acto residenciado en este proce-
so —el Decreto 47/1983, de 12 de agosto, del Presidente de la
Junta de la Comunidad Auténoma de Castilla-Le6n, fijando
provisionalmente la sede de la misma en Valladolid— ofrece a
simple vista un cariz politico indiscutible, tanto por su conte-
nido, como por el érgano de que dimana, y por la causa deter-
minante de la actuacién de este 6rgano (el Presidente de la
Junta): la imposibilidad, de momento, de contar con las Cortes
de la Comunidad con una mayoria de dos tercios, para aprobar
la Ley que fijara la sede de las Instituciones, como preceptia
el Estatuto de Autonomia de 25 de febrero de 1983, en su ar-
ticulo 3.1,

CUARTO.—Se trata, pues, de un acto politico incuestiona-
ble, de alta politica, no de un simple acto provocado por un
movil politico, lo que es completamente distinto, sino de un
acto politico por su naturaleza intrinseca.

Y de un acto politico al que se ha tenido que recurrir para
superar una situacién de hecho inexplicable, a la que se ha
llegado por un encadenamiento de circunstancias, en parte
provocadas por renuncias a que se tuvo que recurrir para po-
der contar lo antes posible con una Norma Fundamental, acep-
tada por el consenso de las fuerzas politicas.

La situacién se acenttia precisamente en esta Comunidad
Auténoma, la de mayor niimero de provincias agrupadas den-
tro de su perimetro geografico, y muchas orgullosas de su
pasado histérico. Circunstancias que sin duda motivaron que
el Estatuto definiera para un acto posterior el sefialamiento
de la sede de sus Instituciones, como hemos dicho, y que mas
tarde las previsiones del Estatuto no se pudieran llevar a la
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practica, al seguir el 'impasse’ de la ausencia de la mayoria
cualificada de dos tercios, exigida en el mencionado precepto
estatutario, lo que ha impedido la formacién de la voluntad
decisoria formalmente valida.

SEXTO.—Si decidimos que lo juridico nunca debe habili-
tar una solucién que conduzca al absurdo es en atencién al
absurdo a que se llegaria, de estimar la pretensién de los
recurrentes, declarando la nulidad radical del Decreto 47/83
en cuestion, ya que la sede inicial de Burgos desapareci6, junto
a la desaparicién del Consejo de Castilla y Ledn, del primer
régimen preautondémico, y el resultado, puesto que ni los pro-
pios recurrentes se atreven a sefialar ubicacién alguna para los
6rganos del Ejecutivo, Gobierno y administracién de la Co-
munidad, es que ésta quedaria sin sede de Gobierno, lo que
implicaria una medida muy discutible.

SEPTIMO.—Asi la evitacién de una solucién absurda res-
palda la decisién de fijar provisionalmente la capitalidad en
Valladolid, puesto que mucho peor que los inconvenientes que
pueda ofrecer su designacién, para algunos de los componentes
de la Comunidad, es que ésta no contara con una sede defi-
nida, con lo que la inseguridad juridica seria total y el des-
gobierno asegurado».

Ciertamente, en este ultimo caso el acto politico es adoptado
por un 6rgano del ejecutivo, el Presidente de la Junta de la Comu-
nidad Auténoma castellano-leonesa, con lo que se confirma la linea
jurisprudencial ya mantenida por el Tribunal Supremo en su ante-
rior sentencia de 9 de junio de 1987 (Ar. nim. 4018), que califica
también de politico un acto del Gobierno vasco de contestacién a
la informacion solicitada por un parlamentario a través de la Mesa
y Presidente de la Camara (36). Sin embargo, hay que advertir que
la sala sentenciadora, para fundamentar su resolucién en el asunto
relativo a la fijacion provisional de la sede de la Junta de Castilla

(36) Sobre esta sentencia, SAINZ MORENO: «Actos parlamentarios...», cit.,
pag. 245 y sigs. Pueden comprobarse los distintos puntos de vista que man-
tienen la sentencia de instancia (Audiencia Territorial de Bilbao de 24 de
noviembre de 1986) y la de apelacién, sobre el alcance del control jurisdic-
cional contencioso administrativo de los actos parlamentarios.
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y Ledn, adoptada por Decreto, en absoluto hace mencién alguna
al articulo 2,b) de la Ley de Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva (37), que, como es sabido, en una reiterada interpretacién juris-
prudencial remite la posibilidad de adoptar actos politicos al Go-
bierno o Consejo de Ministros (38), circunstancia que hace pensar
en la posibilidad de reconocer judicialmente una actuacién como
politica sin haber sido realizada por el maximo 6rgano del ejecu-
tivo. Con ello, no es que se quiera hacer revivir la peligrosa doctrina
de los actos politicos como via para excluir del control jurisdic-
cional algunas actuaciones de ciertos érganos por el simple recurso
al movil politico; sino, por el contrario, lo que se pretende es veri-
ficar la existencia de asuntos que exigen soluciones politicas, que
en el caso del ejecutivo tienen su expresién mas acabada en las
relaciones entre dérganos constitucionales (39); como el pleito que
se ha traido a estas paginas que, recuérdese, surge a causa de la
contestacién del Gobierno auténomo vasco a una informacién que
le solicita un parlamentario por conducto del Presidente de la
Camara.

Se entiende, por tanto, que los asuntos politicos no acaban en
el ejecutivo. Una vez abandonada la remisién judicial de la actua-
cién politica al Consejo de Ministros, segin confirman las senten-
cias del Tribunal Supremo de 9 de junio y de 30 de julio, ambas de
1987, no parece ofrecer dificultad alguna el reconocimiento de alguna
decisién politica adoptada por los Parlamentos, aunque por el mo-
mento, al menos yo no tengo conocimiento de ello, se haya pro-
nunciado expresamente el Tribunal Supremo en este sentido.

Ha sido, sin embargo, una Audiencia Territorial la que ha abier-
to el camino hacia el reconocimiento de decisiones de caracter
politico tomadas por 6rganos parlamentarios. Me refiero al auto de
la sala de lo contecioso de la Audiencia Territorial de Pamplona de
18 de marzo de 1983, declarativo de su propia incompetencia para
conocer de un recurso contencioso-administrativo interpuesto ante
ella por cinco parlamentarios frente a unos acuerdos de la Mesa

(37) Cfr. EmBIp IRUJO: «Actos politicos...», cit.,, pag. 74 y sigs.

(38) Vid. Garcfa DE ENTERRfA v FERNANDEZ RODRIGUEZ: Curso de Derecho
Administrative I, Civitas, Madrid, 1983, pag. 534.

(39) Garcia pE ENTERRA y FERNANDEZ RODRIGUEZ: Curso... I, cit., pags. 30 y 31,
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del Parlamento Navarro por los que declaré su cese como parla-
mentarios (40). El argumento que utiliza la sala en este caso no
es, sin embargo, convincente, toda vez que alude a la naturaleza del
6rgano que adopté los acuerdos, y ello, aunque aceptable en el mo-
mento en que se redacté el auto, no es titulo suficiente para decla-
rarse incompetente; por el contrario, un afio mas tarde, la misma
sala, en sentencia de 20 de marzo de 1984, después de admitir su
competencia para resolver un recurso relativo a un asunto personal
al servicio de la Cdmara, mantiene que: «lo dicho no supone con-
tradiccién respecto al criterio seguido por la misma Sala en el
auto de 18 de marzo de 1983, anteriormente comentado, dado que
alli se trataba de actos de diferente naturaleza, ya que el mismo
tenia un claro caricter o matizacién politica» (41).

En definitiva, pues, existe una suerte de decisiones aceptadas
por érganos parlamentarios de caracter politico, excluidos, por tan-
to, del control contecioso-administrativo.

2) Delimitacion material positiva de la competencia
jurisdiccional

Partiendo de las reflexiones que se acaban de hacer, de lo que
se trata ahora es de definir de forma positiva el campo de actuacién
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa en relacién con la
actividad parlamentaria, en cuanto constituya, por el momento,
aplicacién singularizada de la norma. En definitiva, se pretenden
identificar las actividades de los érganos parlamentarios que, por
ser auxiliares de sus funciones institucionales y por tener relevancia
para terceros, son residenciables en la Jurisdiccién Contencioso-

(40) Inmediatamente después, estos mismos acuerdos de la Mesa del
Parlamento Foral de Navarra fueron sometidos a recurso de amparo, cuya
resolucién —sentencia del Tribunal Constitucional 28/1984, de 28 de febrero—
declaré nulos los acuerdos impugnados por vulnerar el derecho fundamental
previsto en el articulo 232 de la Constitucién.

(41) De estas resoluciones de la sala de lo contencioso de la Audiencia
Territorial de Pamplona tengo noticias a través del comentario que de ellas
realiza Puripo QuUEcCEDO, M.F.: «El control contenciosc-administrativo de los
actos sin valor de Ley de las Asambdeas legislativas de las Comunidades
Auténomas», REDA, num. 43, pag. 571 y sigs.
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Administrativa. Dos son, pues, los datos fundamentales de la acti-
vidad que se intenta localizar (42): primero, no tener entidad como
para justificar la existencia de los Parlamentos, sino ser simple-
mente instrumento para el cumplimiento de sus funciones, pero
en términos tales que es imprescindible para su correcto cumpli-
miento constitucional; y, en segundo lugar, tener repercusiones
«ad extra» (43).

Las Camaras, al carecer de las potestades que singularizan a la
Administracién publica, su actividad con eficacia para terceros se
limita exclusivamente a lo que exija su propia organizacién y fun-
cionamiento (44). Por tanto, generalmente sélo en el caso de que
aquéllos, de una u otra forma, acepten vincularse voluntariamente
a la organizacién y funcionamiento de las Camaras, quedan some-
tidos a que cierta actividad de éstas repercuta sobre ellos.

La relacién funcionarial ofrece un ejemplo de sujecién especial
con la Administracién de las personas que adquieren voluntaria-

(42) Estos dos datos son capitales para entender que cierta actuacién
de las Camaras, v en general de los érganos parlamentarios, aun sin proceder
de alguna Administracién ptblica, sea residenciable ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, Sin danimo de entrar en una discusién sobre la
que ya me he pronunciado recientemente en «El Tribunal de Cuentas y la
Teoria Estatutaria del Derecho Administrativo», RAP, niim. 116, vid. GArcia
DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ: Curso... I, cit., pag. 31 v sigs.

(43) A las reiteradas manifestaciones doctrinales en este sentido, que
serfa muy prolijo enumerar, hay que afiadir recientes pronunciamientos juris-
prudenciales, como sentencia del Tribunal Supremo de 21 de enero de 1986
(Ar. nim. 10), al afirmar su competencia para conocer de un recurso en
materia de personal interpuesto con motivo de la denegacién presunta de
una peticién realizada por los recurrentes a las Mesas del Congreso de los
Diputados y del Senado; el argumento esgrimido por la sala es éste: «... la
actuacién administrativa desarrollada por los drganos constitucionales cuan-
do incide en la esfera juridica de terceros, incluidos sus propios funcionarios,
no puede quedar sustraida a la proteccién jurisdiccional que el articulo 24.1
de la Constitucién garantiza a todas las personas en el ejercicio de sus dere-
chos e intereses legitimos...». También, auto del Tribunal Supremo de 26 de
enero de 1988 (Ar. nim. 363), que incide en la diferencia entre actividad inter-
na y externa del Parlamento, para justificar la competencia de la Jurisdiccién
Contenciosa-Administrativa para revisar aquellos acuerdos -de los érganos
parlamentarios que afectan a terceros; en este caso los funcionarios estatu-
tariamente vinculados al Parlamento de Navarra.

- (44) Vid. Diez-Picazo: La autonomia administrativa..., cit., pag, 35.
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mente esta condicién. Pues bien, esta misma relacién vincula a los
funcionarios que sirven en las Camaras legislativas, por lo que, al
igual que los que prestan sus servicios en la Administracién, habréan
de dirimir los conflictos que deriven de su condicién de funciona-
rios ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, tal como dis-
pone el articulo 35 del Estatuto del Personal de las Cortes de 23 de
junio de 1983, los Reglamentos de personal de los Parlamentos terri-
toriales y, con caracter general, los articulos 58.1 y 74.1.c) de
la LOPJ.

Tampoco serd infrecuente la relacién contractual de las Cdmaras
con terceros, de lo que se deriva, al igual que en el supuesto ante-
rior una sujecién especial de aquéllos para con los drganos de
Gobierno de las Camaras, en cuyo marco pueden surgir discrepan-
cias que habran de ser planteadas generalmente ante la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa; los preceptos citados de la LOPJ otor-
gan cobertura a esta afirmacién bajo lo que éstos denominan actos
de administracién. También entiendo que quedan excluidos en este
ambito jurisdiccional las reclamaciones que los particulares puedan
realizar a las Cdmaras por los dafios, hipotéticos y seguramente
poco probables, que ésta pueden ocasionar a sus patrimonios en
el ejercicio de su actividad de administracién.

Por ultimo, en esta misma sede jurisdiccional podran ser resi-
denciados los actos que en uso de la potestad de policia adopten
los Presidentes de las Camaras (articulo 72.3 de la Constitucion);
los terceros que voluntariamente accedan a su interior quedan
sometidos a las facultades de policia que ostenta su Presidente, y,
como garantia, frente a la utilizacién ilegitima de ellas, el legislador
ha situado a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (45).

(45) Ciertamente el uso abusivo de los poderes de policfa por parte de
la Presidencia de la Camara puede conducir a la conculcacién de algtin
derecho fundamental de los terceros afectados; en cuyo caso se ofrece la
duda sobre la via idénea para recurrir: La Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa o el recurso de amparo directo y sin agotar aquélla tal como prevé
el articulo 42 LOTC. La solucién dependerd de la amplitud que se dé al tér-
mino «administracién», previsto en los articulos tantas veces citados de la
LOPJ; en mi criterio, esta expresién es comprensiva del ejercicio de los
poderes de policia en cuanto la garantia del orden interior es imprescindible
para que las Camaras cumplan los fines institucionales que tienen enco-



EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LAS DECISIONES PARL. 163
3) Disposiciones parlamentarias y control jurisdiccional

Intencionadamente he rotulado este apartado con el término
disposiciones. Es evidente que excede de lo que exige el titulo del
trabajo, sin embargo, me parece oportuno reflexionar sobre la posi-
bilidad de que los Tribunales del orden contencioso controlen la
legalidad de una hipotética normativa dictada por los Parlamentos
para regular su actividad de administracién. Ateniéndonos a la lite-
ralidad de estos preceptos parece defendible que, ademds de los
actos o decisiones, serian recurribles las disposiciones que dictaran
en materia de personal, pues tnicamente a ellas se refiere la LOPJ;
de lo que podria deducirse que los érganos de Gobierno de las
Camaras legislativas no pueden dictar otras disposiciones de rango
inferior a la Ley que las necesarias para la gestién de su personal.
Sin embargo, la interpretacién entiendo que no deja de encerrar
una excesiva simplificacién del tema, por lo que habrian de tenerse
en cuenta algunas otras consideraciones.

Se ha razonado que «sélo aquello que agota su eficacia en el
interior de la Camara es materia regulable por los Reglamentos
parlamentarios»; incluso las cuestiones con relevancia externa, para
terceros, aunque afecten a la organizacién y funcionamiento del
legislativo caen fuera del privilegio autonormativo de la Camara.
De ello se excepciona el Estatuto de personal de las Cortes Generales,
norma que regula las relaciones de las Camaras con el personal a
su servicio —con terceros, por tanto— y que las Camaras, sus
Mesas, con la habilitacién que proporciona el articulo 72.1 de la
Constitucién, han aprobado (46). Es discutible, sin embargo, una
conclusién de este tipo; en efecto, si bien no estd previsto expresa-
mente, tampoco la Constitucién prohibe al legislativo dictar normas
para regular su reducida actividad de administracién (47), a cuyo

mendados, por tanto, serd necesario agotar la via judicial ordinaria antes de
pedir el amparo constitucional.

(46) Diez-Picazo: La autonomia administrativa..., cit., pdg. 88 y 89. En el
mismo sentido, FERRET I Jacas, J.: «Asambleas legislativas y jurisdiccién
contencioso-administrativa», I Jornadas de Derecho Parlamentario..., cit.,
pag. 647.

(47) Vid. Garcfa pE ENTERRfA, E.: Prélogo al libro de Dfez-Picazo, pagi-
nas 12 v 13.
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favor dispone de la autonomia normativa que garantiza el consti-
tucional cumplimiento de sus fines institucionales. Pues bien, acep-
tado con este alcance, al menos como posibilidad, la autonomia
normativa de las Cortes, es ahora cuando ha de abordarse el control
jurisdiccional a que puedan dar lugar sus manifestaciones.

Hasta el momento no conozco ninguna norma que, amparandose
en esta posibilidad, haya visto la luz; por tanto, ni siquiera ha habi-
do oportunidad de someter a control jurisdiciocnal este tipo de
normas; tan sélo las aprobadas para regular el personal al servicio
de las Camaras han llegado repetidamente a instancias judiciales,
circunstancia que nos permite intuir algunas reglas extrapolables
al control de las que hipotéticamente dicten en otras materias tam-
bién relativas a su propia organizacién y funcionamiento.

Recientemente, el Tribunal Supremo, en su sentencia de 20 de
enero de 1987 (Ar. num. 317), relativa a Estatuto de Personal de las
Cortes Generales, ha declarado la inadmisibilidad de un recurso
interpuesto frente a un acuerdo de las Mesas del Congreso y Senado
por el que se modificaron determinados preceptos del Estatuto de
Personal de las Cortes Generales. La razén de que se sirve el alto
Tribunal para fundamentar su falta de competencia es el rango de
Ley del acuerdo impugnado, lo que argumenta en la reserva de Ley
que constitucionalmente tiene asignada la funcién publica, primero,
y en el caracter primario de dicha norma, directamente conectada
a la Constitucién, en segundo lugar. El primero no me parece un
argumento excluyente, pues conducirfa a identificar la reserva mate-
rial de Ley con la reserva de Ley, pero el acuerdo no es formal-
mente una Ley; si considera concluyente, sin embargo, el segundo,
al asimilar el rango legal a lo que DiEz-Picazo ha llamado «rasgo
de primariedad» o subordinacién directa e inmediata de tales normas
a la Constitucién (48).

No parece ser ésta la posicién mantenida por el Tribunal Supre-
mo en otro auto, ain mdas reciente, de 26 de enero de 1988, al
resolver una apelacién contra otro auto, éste de la sala de lo con-
tencioso de la Audiencia Territorial de Pamplona, que declaré la
inadmisibilidad de un recurso contencioso-administrativo interpues-

(48) Difez-Picazo: La autonomia administrativa..., cit., pag. 85.
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to por varios funcionarios del Parlamento de Navarra contra un
acuerdo de la Mesa de éste modificando un articulo del Estatuto
de Régimen y Gobierno Interior del Parlamento navarro. El auto
del alto Tribunal declaré su competencia porque:

«... a la disposicién recurrida no puede atribuirsele fuerza
de Ley sino categoria inferior a ésta, o séa, rango reglamen-
tario, al haber sido aprobada por un érgano carente de potes-
tad legislativa...».

Esta forma de razonar no sélo contraria una de las hipdtesis
manejadas por el Tribunal Constitucional al resolver por auto de
8 de mayo de 1985 la inadmisibilidad de un recurso interpuesto
contra un acuerdo de la Mesa del Parlamento de Navarra, por el
que fueron modificados determinados preceptos del Estatuto de
Régimen y Gobierno Interior del Parlamento, sino que indirecta-
mente parece abrir la posibilidad de impugnar el Estatuto de Per-
sonal de las Cortes Generales aprobado por las Mesas de las Cama-
ras en su reuniéon conjunta de 23 de junio de 1983 en el orden
contencioso-administrativo; posibilidad que si algiin autor preco-
nizé (49), muy recientemente ha sido negada por el Tribunal Consti-
tucional en su setencia de 8 de julio de 1988, al afirmar que:

«No se trata, en efecto, de una ’disposicién de categoria
inferior a Ley’, sino, antes bien, de una norma que, de acuerdo
con la reserva constitucional establecida, goza de fuerza de
Ley y que, asimismo, por proceder del Poder Legislativo, posee
valor de Ley.»

El rango legal de esta disposicién, insiste el maximo intérprete
de la Constitucién, es consecuencia de que se trata de «una norma
directamente vinculada a la Constitucién, es decir, como una norma
primaria —o acto normativo primario— que, por ello mismo, de-
termina que la regulacién a él encomendada quede fuera del alcance
de cualquier otra norma juridica». En esta misma linea, pero abun-
dando mas en el rango normativo de las disposiciones parlamen-
tarias relativas a su propia organizacién y funcionamiento, se mani-

- (49) MarTiNEZ LOPEZ-MURIZ, J.L.. «Consideraciones sobre el Estatuto de
Personal de las Cortes Generales: reserva ’legal’ y Administracién parla-
mentaria», I Jornadas de Derecho Parlamentario II..., cit.,, pag. 682 y sigs.
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fiesta otra sentencia del Tribunal Constitucional, practicamente
coetdnea a la dltimamente citada; me refiero a la numero 118 de
20 de junio de 1988. La sentencia resuelve un recurso de amparo
interpuesto frente a una Resolucién del Presidente del Congreso de
los Diputados sobre acceso a material clasificadas; pues bien, en-
tiende el Tribunal que:

«... este tipo de resoluciones que dicta la Presidencia de la
Cémara, con el requisito del acuerdo concurrente de la Mesa
y de la Junta de Portavoces, trata de suplir omisiones en el
texto del Reglamento, integrando y completando la insuficien-
cia de éste, mediante nuevas reglas que sin modificarlo ni
poderlo infringir, se afiaden, integran o incorporan al ordena-
miento reglamentario de la Cdmara y producen materialmente
los mismos efectos que los preceptos del propio Reglamento.
La habilitacién que confiere el articulo 32.2 del Reglamento
de la Camara es para suplir omisiones o para interpretarlo,
no para desarrollarlo o especificar sus prescripciones, por lo
que, aun con las debidas distancias, nos encontramos ante un
supuesto cercano al de integracién normativa delegada para
suplir o interpretar, sin modificar regulaciones existentes, el
Reglamento de la Cdmara, pasando a integrarse en la regla-
mentacién parlamentaria de la materia, es este caso de acceso
a los secretos oficiales dentro del Congreso de los Diputados,
materia tipica de los Reglamentos parlamentarios, como mues-
tran las experiencias comparadas».

Asimilacién, pues, del contenido normativo de esta resolucién
del Presidente del Congreso de los Diputados a un reglamento parla-
mentario, con las consecuencias que esto tiene a efectos de su
impugnacién jurisdiccional; pero ademés, como se habra observado,
el texto de la sentencia que se ha transcrito distingue con absoluta
nitidez el contenido normativo de la resolucién de otras hipotéticas,
pero posibles normas parlamentarias de desarrollo o especificacién,
es decir, de rango o valor inferior a la Ley. La misma conclusién
puede obtenerse tras la lectura de otro importante parrafo de esta
sentencia:

«No bastaria, sin embargo, el cardcter normativo de la Re-
solucién para excluir su posibilidad de revisién jurisdiccional,
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también en la via de amparo, aunque limitada, eso si, a la
posible violacién de derechos constitucionales susceptibles de
amparo. A este respecto cabria recordar que el articulo 58.1
de la Ley Orgdnica del Poder Judicial admite el recurso con-
tencioso-administrativo contra actos y disposiciones de los
érganos de gobierno del Congreso y del Senado ’en materia de
personal y de actos de administracién’, por lo que no todas las
disposiciones generales de las Camaras pueden entenderse
excluidas del conocimiento a través del recurso de amparo.»

En efecto, aunque el Tribunal Constitucional razona forzado
por el recurso de amparo que ha de resolver, lo cierto es que admite
la posibilidad de que las Cdmaras puedan dictar normas —siempre
pensando en materias referentes a su autoadministracién— sin
valor de Ley, junto a otras que dispongan de ese superior rango.
Para las primeras, el ordenamiento ha previsto el control conten-
cioso-administrativo, como se ocupa de recordarnos el texto trans-
crito; para las segundas, las de rango legal, el Tribunal Constitu-
cional haciendo una interpretacién sustancial o finalista del ar-
ticulo 27.2 d} LOTC, ha terminado por admitir que el concepto a
que se refiere este precepto incluye disposiciones normativas con
vocacién de insertarse en la reglamentacién parlamentaria (50).
Ahora bien, el hecho de que una norma parlamentaria no se inserte
en los Reglamentos propiamente dichos no es determinante para
negar su posible control de constitucionalidad, solucién que es co-
herente con el reconocimiento de rango legal a normas parlamen-
tarias no integradas en los Reglamentos de las Cémaras; asi cabe
afirmarlo después de leer la ultima parte del referido fundamento
juridico de la sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de julio
de 1988, en ella se razona de esta manera:

«... en nada entorpece tal conclusién el hecho de que el
articulo 27.2 de la LOTC no mencione expresamente tal Esta-
tuto del Personal de las Cortes, dado que, con cobertura en
el articulo 161.1d) de la Constitucién, entre los supuestos
susceptibles de declaracién de inconstitucionalidad se inclu-
yen también los ’actos del Estado con fuerza de Ley’ (ar-

ticulo 27.2b) de la LOTC); categoria ésta en la que, a los efec-

(50) Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 118/1988, de 20 de junio.
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tos sefialados, bien puede subsumirse sin dificultad alguna el
referido Estatuto del Personal de las Cortes Generales, obvian-
dose de este modo la aparente 'laguna’ de la LOTC y, en su
caso, la interpretacién un tanto forzada del apartado d) del
mismo articulo 27.2 que en ocasiones se ha tratado de mante-
ner. La Constitucién, dada la reserva formal y material que
a favor del Estatuto del personal de las Cortes Generales, esta-
blece (articulo 27.1), da plena cobertura a la clasificacién de
dicha norma, y de los acuerdos que la modifiquen, como dispo-
sicién con valor y fuerza de Ley no susceptible en si misma de
impugnarse, sino a través del recurso de la inconstitucionali-
dad, dejando a salvo, claro es, los casos en que medie una
cuestién de inconstitucionalidad o se llegue a plantear una
autocuestién de inconstitucionalidad de acuerdo con lo dis-
puesto en el articulo 55.2 de la LOTC».

Si se tienen en cuenta las consideraciones que se han venido
haciendo, no parece en absoluto arriesgado mantener un doble
sometimiento judicial de la normativa parlamentaria dirigida a re-
gular su propio personal: la de rango legal al Tribunal Constitu-
cional y la de rango inferior a la Ley al orden contencioso-adminis-
trativo. El apoyo normativo de esta conclusién, y su aceptacién
jurisprudencial ha quedado reflejado ya en las paginas inmediata-
mente anteriores. Pero es acaso trasladable este control a las normas
que puedan dictar las Camaras y Asambleas legislativas territoria-
les para regular su propia y limitada actividad de administracién.
La respuesta, en cualquier caso, exige tomar posicién sobre algo
que no es pacifico en la doctrina y sobre lo que ya se dio cuenta
maés atras: la posibilidad misma de que el legislativo mismo pueda
autonormarse en esta materia.

En mi criterio, nuestro ordenamiento permite esa autonorma-
cién. La ausencia de una prohibicién expresa, la singular y predo-
minante posicién que ocupan los 6rganos parlamentarios en nuestro
Estado y la conveniencia de que exista una normativa a la medida
que regule la reducida actividad de administracion de las Camaras
en vez de tener que aplicar unas normas pensadas para regular la
masiva actividad de las Administraciones publicas, son razones que
avalan esta posibilidad.
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Con ello se abre otro interrogante: el rango de estas normas.
Para resolverlo también ahora hay que acudir al engarce constitu-
cional de las mismas. La distincién entre normas primarias y de
desarrollo justifica un distinto rango normativo y, a la vez, un dis-
tinto tratamiento jurisdiccional, el Tribunal Constitucional en un
caso y el orden contencioso-administrativo en el otro; el rasgo de
primariedad es determinante, permitiendo legitimamente a las Ca-
maras adoptar al elaborar su propia regulacién criterios distintos
a los que el Estado o, en su caso, Comunidades Auténomas hayan
podido adoptar al regular su actividad administrativa; claro, que
esa posible diferencia ha de estar justificada en razones objetivas
y ponderadas, para que éstos resultados normativos de la autono-
mia de las Camaras puedan soportar el juicio de constitucionalidad
al que se hallan sometidas (articulo 27.2 LOTC), destacadamente
el respeto a la igualdad que impone el articulo 14 de la Consti-
tucidn, evitando tratos de favor o discriminacién para los terceros
que se relacionen con ellas a causa de su actividad de administracion.

A lo dicho, nada mas que afiadir que el desarrollo normativo
de que, en su caso, sea susceptible esta regulacién primaria, esta
sometida al juicio de legalidad (articulos 58.1.1.° y 74.1 ¢) LOPJ), del
que conoce el orden contencioso-administrativo.



