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Dentro del ambito del Derecho parlamentario la problemati-
ca de sus fuentes ocupa un espacio propio claramente definido.
Ahora bien, no todas las fuentes del Derecho parlamentario
han sido objeto de la misma atencién por parte de los tratadis-
tas del Derecho constitucional, y asi observamos que .mientras
que en relaciéon con los Reglamentos de las Camaras han sido
minuciosos, y polémicos, los estudios y analisis doctrinales, no
han corrido igual suerte otro tipo de normas, también fuente
del Derecho parlamentario, como son las disposiciones inter-
pretativas del Reglamento parlamentario que emanan de la
Presidencia de la Camara.

Los Reglamentos del Congreso y del Senado han recogido
de forma explicita la capacidad de los Presidentes de ambas
Camaras de dictar normas interpretativas y supletorias de
aquellos Reglamentos [arts. 32.2 RC y 37.7 y 8 y 44 d) RS]. La
minuciosidad con que fueron redactados los dos Reglamentos
de 1982 ha contribuido a que la realidad les haya desborda-
do (1) y a la necesidad de que las respectivas Presidencias se
hayan visto obligadas a dictar numerosas normas complemen-

(1) FrRAILE CLIVILLES: «El Parlamento y el Derecho», en RCG, num. 20,
1990, pag. 76.
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tarias que en ocasiones han dejado claramente obsoleta la regu-
lacion reglamentaria (2).

1. LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS DISPOSICIONES
INTERPRETATIVAS DE LA PRESIDENCIA DE LA CAMARA

Esta realidad nos lleva a plantear la cuestién de la naturale-
za juridica de estas disposiciones y el alcance de las mismas, y
mas concretamente la proyeccién de aquella naturaleza juridica
en las posibles vias procedimentales de impugnacion.

Una respuesta inicial a la cuestiéon planteada en relacion con
la naturaleza juridica de las disposiciones interpretativas de la
Presidencia de la Camara la podemos encontrar en la jurispru-
‘dencia constitucional. En efecto, una linea jurisprudencial man-
tenida en diversos autos (3) ha afirmado la incorporacién al Re-
glamento de la Camara de estas normas, que participan, en
consecuencia, del mismo rango legal que se le atribuye a aquél.
Esta trayectoria culmina, muy explicitamente, con la Sentencia
118/1988, de 20 de junio, que falla la desestimacién del amparo
solicitado por considerar que la resoluciéon de la Presidencia
del Congreso de los Diputados recurrida (sobre acceso a mate-
rias clasificadas) no es una decisiéon o acto parlamentario sin
valor de ley por lo que, en consecuencia, no es susceptible de
conocimiento por parte del Tribunal Constitucional por la via
del recurso de amparo que establece el articulo 42 de la LOTC.
Con ello la Sentencia amplia el ambito material del Reglamento
parlamentario, incluyendo en este concepto no sélo la norma
de organizacién y funcionamiento interno aprobada por cada
Camara por mayoria absoluta sino también las disposiciones

(2) FraILE CLIVILLES: Op. cit., pag. 76.

(3) Valga, por todos, el Auto de 21 de marzo de 1984 en el que, en res-
puesta a un recurso de amparo interpuesto contra una norma interpretativa
de la Presidencia, afirma el Tribunal Constitucional la imposibilidad del re-
curso ya que «lo que se ataca es, pues, una norma general que con ocasién de
un caso concreto se incorpora al Reglamento de la Camara».
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normativas «con vocaciéon de insertarse en la reglamentacién
parlamentaria, que, incluso dictadas con ocasiéon de un caso
concreto, han podido entenderse incorporadas al Reglamento
de la Camara»; dentro de estas disposiciones normativas se in-
cluyen las resoluciones de la Presidencia de la Camara siempre
que se centren en la funcién supletoria del Reglamento (de in-
terpretaciéon o de suplencia de sus omisiones), que el articulo -
32.2 del Reglamento del Congreso confiere al Presidente de la
Camara, con el requisito del parecer favorable de la Mesa y de
la Junta de Portavoces (FJ 4).

La Sentencia que comentamos distingue, en el mismo Fun-
damento Juridico 4, las disposiciones supletorias e interpretati-
vas, que se incorporan al Reglamento y «producen material-
mente los mismos efectos que los preceptos del propio Regla-
mento», de las disposiciones de la Presidencia de la Camara de
desarrollo del Reglamento, que quedan excluidas de aquella
consideracion al carecer de la vocacion de «permanencia y al-
cance general» que tienen las primeras (STC 181/1989, de 3 d
noviembre). -

Hasta aqui la cuestién parece clara: las disposiciones de la
Presidencia de la Camara interpretativas y supletorias ‘del Re-
glamento se incorporan a éste, mientras que las disposiciones
de desarrollo del Reglamento se consideran decisiones de un
6rgano de la Camara sin valor de ley.

2. LA ASIMILACION DEL RANGO LEGAL A LOS REGLAMENTOS
PARLAMENTARIOS Y A LAS DISPOSICIONES DE LA PRESIDENCIA
DE LA CAMARA

La primera consecuencia de este planteamiento es obvia.
Como es sabido, a los Reglamentos de las Camaras, ante la au-
sencia de pronunciamiento constitucional sobre su naturaleza y
rango normativo (4), el Tribunal Constitucional les ha conferido

(4) El articulo 72.1 de la Constitucién sélo enuncia la capacidad de las
Camaras para establecer sus propios Reglamentos.
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de forma convencional el rango de ley, rango que ya le viene
impuesto al haberse incluido estas normas en el articulo 27.2.c)
de la LOTC entre las normas que pueden ser objeto de control
de constitucionalidad (5). Para el Tribunal Constitucional la
fuerza normativa de los Reglamentos parlamentarios deriva de
su vinculacién directa con la Constitucién, ya que se encuen-
tran «directamente incardinados a la Constitucién», siendo su
contenido propio el de regular la organizacién y funcionamien-
to del érgano parlamentario [STC 101/1983, de 18 de noviem-
bre (FJ 3)]. Es pues la reserva de Reglamento parlamentario la
que imprime a éste la cualidad de ser una norma juridica de
desarrollo directo de la Constitucién (6), caracter que se dedu-
ce de la misma norma constitucional (genéricamente en su art.
. 9.3 y especificamente en el 72.1) de donde resulta incuestiona-
ble que la postestad reglamentaria de las Camaras, aunque de-
rive del principio genérico de su potestad de autonorma-
cién (7), tiene su fuente inmediata en la Constitucidn.

El' caracter convencional de esta equiparacién del Regla-
mento al rango de ley se pone de manifiesto en la Sentencia
del Tribunal Constitucional 119/1990, de 21 de junio, en la que
el Tribunal reafirma su caracter de norma con valor de ley
«aunque desprovista de la fuerza propia de la ley» (FJ 2), con lo
que se resalta la pecular naturaleza de los Reglamentos de las

~Camaras como normas cuyo caracter imperativo esta limitado

(5) La reserva que hace el articulo 161.1.a) CE del recurso de inconstitu-
cionalidad contra leyes y disposiciones con fuerza de ley impone este rango
en relacién con los Reglamentos parlamentarios desde el momento en que
pueden ser objeto de este control.

(6) BasTipA, PUNSET, DE OTT0: Lecciones de Derecho Constitucional (6rga-
nos constitucionales), 1, Oviedo, 1980, pags. 232 a 235; RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ:
«Los Reglamentos parlamentarios y su posicién en el sistema de fuentes del
Derecho Espafiol», en I Jornadas de Derecho Parlamentario (1), Monografias

- del Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, pags. 183-184;MORTATL: Istitu-
zionni di Diritto Pubblico, Padua, 1969, 1, pag. 493; PEREZ SERRANO: «Naturaleza
juridica del Reglamento parlamentario», en Revista de Estudios Politicos, nim.
105, 1959, pag. 103.

(7) FERNANDEZ-CARNICERO: «Los Reglamentos parlamentarios y el ordena-
miento juridico», en RDP, num. 9, 1981, pags. 164-165.
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a los miembros de la Camara en cuestién. Esto conecta con la
realidad de los Reglamentos parlamentarios como normas pro-
ducidas por los mismos sujetos que van a ser sus destinatarios,
caracteristicas que sirve para expresar una naturaleza juridica
distinta a la ley, con independencia del rango legal que se les
haya querido conferir (8); en definitiva, aunque los Reglamen-
tos de las Camaras emanen del mismo 6rgano legislativo, no
son creados en funcién del poder legislativo de las Camaras
[del que, por otra parte, carecen las Camaras por separado (art.
66.1 y 2 CE)] por lo que el rango legal que se les atribuye no
deriva, como ya hemos dicho, de la naturaleza de la norma en
cuestion.

Ahora bien, con independencia de cual sea la naturaleza ju-
ridica real del Reglamento, lo cierto es que su equiparacién al
rango legal arrastra una consecuencia légica en relacién con las
disposiciones de la Presidencia de la Camara interpretativas del
Reglamento, pues si éstas «se afiaden, integran o incorporan al
ordenamiento reglamentario de la Camara» (STC 118/1988),
produciendo formalmente los mismos efectos que los preceptos
reglamentarios, es evidente que participan del mismo rango le-
gal del Reglamento de la Camara, lo que en definitiva implica
que contra estas disposiciones no cabe mas recurso directo que
el de inconstitucionalidad. Resulta también evidente que sélo
las normas supletorias e interpretativas, como normas de rango
legal, pasan a integrarse entre las normas enumeradas en el ar-
ticulo 27.2 de la LOTC, mientras que las disposiciones de desa-
rrollo del Reglamento no pueden ser recurridas por esta via y
s6lo podrian serlo en amparo en la medida en que se pueda es-
timar que violan derechos fundamentales.

(8) FraILE CLIVILLES: Op. cit., pags. 72-75; LoPEZ GARRIDO: «La produccién
del Derecho parlamentario: una nueva perspectiva sobre su naturaleza», en [
Jornadas de Derecho Parlamentario (1), Monografias del Congreso de los Dipu-

"tados, Madrid, 1985, pag. 176-177.
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3. Los LIMITES REGLAMENTARIOS A LAS DISPOSICIONES
DE LA PRESIDENCIA DE LA CAMARA Y SU FUNCIONALIDAD

La asimilacién al Reglamento a la que hacemos referencia
no resuelve, sin embargo, toda la problematica de este tipo de
normas. En primer lugar, las disposiciones interpretativas de la
Presidencia de la Camara responden, y asi lo afirma la ya cita-
da STC 118/1988, a la logica de la habilitacién por el Reglamen-
to al Presidente, lo que supone la imposicion de un limite a di-
chas disposiciones en relacién con el texto del Reglamento, al
que suplen o interpretan «sin modificarlo o poderlo infringir»;
en definitiva, afirma el Tribunal Constitucional, «la habilitacién
que confiere el articulo 32... es para suplir omisiones o para in-
terpretarlo, no para desarrollarlo o especificar sus prescripcio-
nes» (FJ 4). El razonamiento jurisprudencial no tiene en cuenta,
sin embargo, que «una omisiéon es, por definicién, un desarrollo
de unos principios contenidos en la norma y, por tanto, la nor-
ma que venga a suplirla va a desarrollar esos principios y quiza
especificar sus prescripciones» (9), y lo cierto es que el limite
que sefiala el Constitucional se quiebra y rebasa ante la reali-
dad de que buena parte de estas normas han supuesto modifi-
caciones efectivas del Reglamento, que tebéricamente tenia que
haber servido de limite (10), con lo que este tipo de normas, al
superar la habilitacién reglamentaria y entenderse, no obstante,
incorporadas al Reglamento, abren una via de modificacién

(9) FraiLe CLIVILLES: Op. cit., pag. 80.

(10) FraiLE CLIVILLES: Op. cit., pag. 81. En este sentido es significativa, en-
tre otras, la Resolucién de la Presidencia del Congreso de 9 de septiembre de
1986 sobre organizacién y funcionamiento del Grupo parlamentario mixto re-
conociendo la existencia de Agrupaciones de parlamentarios dentro de dicho -
Grupo, que, en un intento de superar la insuficiencia reglamentaria ante la si-
tuacién politica concreta creada por la incorporacién al Grupo mixto de una
serie de parlamentarios aislados o integrantes de partidos politicos desgaja-
dos de la coalicion con la que se presentaron a las elecciones, desvirtaa el
sentido del Grupo mixto cuando, en sus disposiciones tercera a quinta,
proyecta la existencia-de las Agrupaciones sobre los distintos procedimientos
parlamentarios en los que dichas Asociaciones pueden actuar con una nota-
ble autonomia respecto del grupo parlamentario en que se integran.
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que contradice el concepto especifico de Reglamento parlamen-
tario, poniendo al tiempo de manifiesto la diferente naturaleza
del Reglamento de la Camara y de las disposiciones interpreta-
tivas y supletorias del mismo.

Si el Reglamento es una norma pactada entre los miembros
de la Camara (y este parece ser el sentido del procedimiento
de su aprobacion y de las mayorias exigidas), s6lo las normas
que responden a este sentido de pacto global deben entenderse
como integrantes del Reglamento y participes del mismo rango.
Es evidente que las disposiciones supletorias e interpretativas
de la Presidencia de la Camara se elaboran por un procedi-
miento bastante menos exigente que el impuesto al Reglamen-
to; con independencia de la distinta regulaciéon de los articulos -
32 del Reglamento del Congreso y 37 y 44 del Reglamento del
Senado, de donde resulta una mayor capacidad de maniobra
del Presidente de la Camara Alta en relacién con la Mesa y la
Junta de Portavoces, el acuerdo favorable de la Mesa no. puede
interpretarse, de ninguna manera, como equivalente a la mayo-
ria absoluta del Pleno (11) que se exige para aprobar o modifi-
car el Reglamento, con lo que la doctrina jurisprudencial ha
abierto con su interpretacion de las disposiciones supletorias
una auténtica via de mutacién reglamentaria.

El caracter reconocido de flexibilidad y disponibilidad que
tienen los Reglamentos parlamentarios (12) implica la conexion
entre los agentes productores de la norma y la norma misma,
de tal manera que la funcionalidad de ésta se vincula a la com-

(11) Es significativa la STC 161/1988, de 20 de septiembre, que califica a
la Mesa como «un érgano que no esta llamado a expresar la voluntad politica
de la Camaran».

(12) DE Ciovro: Il Dititto parlamentare, nella teoria e nella practica, Varese,
1980, pag. 6; MANZELLA: «Diritto parlamentare e Regolamenti delle Camere nel
Quadro costituzionale», en I Jornadas de Derecho parlamentario (1), Publica-
ciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, pags. 25-27; Asis RoiG:
«Influencia de los vicios in procedendo sobre la eficacia de las leyes», en I
Jornadas de Derecho parlamentario, Madrid, 1985, pag. 216.
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posicion concreta de la Camara. En consecuencia, no se puede
obviar el hecho de una posible desigual composicion de la Ca-
mara en el momento en que se elaboraran las normas regla-
mentarias y en los momentos en que se dieran buena parte de
las normas interpretativas. Con independencia de que algunas
de estas normas fuesen o no objeto de recursos constituciona-
les, lo cierto es que los distintos juegos de mayorias pueden
permitir, guardando los requisitos reglamentariamente exigi-
dos, modificar o sustituir una norma pactada en el 6rgano ma-
ximamente representativo de la Camara por otra, que evidente-
mente es pactada como lo es casi toda la actividad parlamenta-
ria, pero en la que ni los 6rganos, ni el procedimiento, ni las
mayorias exigidas tienen la relevancia que define el caracter es-
pecifico de los Reglamentos parlamentarios.

4, LA IMPUGNACION CONSTITUCIONAL DE LAS DISPOSICIONES
DE LA PRESIDENCIA DE LA CAMARA.
LA DOBLE viA PROCEDIMENTAL

Evidentemente, la asimilacién de estas disposiciones al Re-
glamento parlamentario, aunque no respondan a la naturaleza
estricta de éste, tiene una consecuencia, en principio aparen-
temente positiva, y es permitir la impugnacién por la via di-
recta del recurso de inconstitucionalidad de aquellas disposi-
ciones, ofreciendo con ello «una garantia mas generalizada»
(STC 118/1988), lo que si bien es cierto tiene la contrapartida
de reducir sensiblemente los sujetos legitimados para denun-
ciar estas normas, ademas de otro problema mas sustancial al
que haremos referencia mas adelante. Naturalmente, la posibi-
lidad de control de constitucionalidad refleja, como es norma
general en todos los recursos de inconstitucionalidad (13), el

(13) No consideramos mas que el recurso como via de control de constitu-
cionalidad de las disposiciones de la Presidencia de la Camara ya que el ca-
racter de ordenamiento interno de la Camara que tienen los Reglamentos
parlamentarios, y en consecuencia las disposiciones asimiladas a ellos, hacen
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caracter de pacto politico que tienen estas normas (aunque el
pacto difiera cualitativa y cuantitativamente del que sustenta
al Reglamento de la Camara) en la medida en que el control
efectivo de su constitucionalidad se subordina a la existencia
de un consenso real sobre la regulacion concreta contemda en
la disposicién en cuestion (14).

No cabe duda de que la jurisprudencia constitucional res-
pecto de este tipo de disposiciones interpretativas y supletorias
parece bastante clara a la hora de posibilitar su control de
constitucionalidad, aunque, como hemos dicho, la considere-
mos estructurada sobre un razonamiento extrano a la naturale-
za estricta del Reglamento parlamentario; no obstante hay que
sefialar que este razonamiento jurisprudencial parece matizarse
en la STC 119/1990, de 21 de junio, cuando el Tribunal Consti-
tucional afirma que «Aunque en nuestra Sentencia de 20 de ju-
nio de 1988 (STC 118/1988, FJ 4)... hemos considerado que las
normas dictadas por la Presidencia del Congreso de los Diputa-

altamente improbable la utilizacién de la cuestién de inconstitucionalidad en
estos casos.

(14) En este sentido subraya FRAILE CLIVILLES (op. cit., pag. 81) la realidad
de que la impugnacion de estas disposiciones normativas no depende tanto
ni de su contenido ni de la duda de una posible extralimitacién respecto de
los preceptos reglamentarios, cuanto de la realidad o no de consentimiento
de los Grupos parlamentarios a través de la Junta de Portavoces; asi, la Reso-
lucién de la Presidencia del Congreso de 6 de septiembre de 1983 sobre desa-
rrollo de los articulos 180 a 184 en relacién con el 67.4 del Reglamento acer-
ca de las interpelaciones, que sustituia practicamente a los preceptos regla-
mentarios, no fue impugnada por haber acuerdo sobre su regulacién, mien-
tras que, senala el autor, la Resolucién de la Presidencia del Congreso del 18
de diciembre de 1986 sobre acceso a materias clasificadas si fue impugnada
al faltar el acuerdo con los Grupos minoritarios. En el mismo sentido, GAR-
CIA MARTINEZ: «El recurso de inconstitucionalidad», Ed. Trivium, 1992, pags.
133-134. Se pone asi de manifiesto que, centrada actualmente la accién parla-
mentaria en el juego mayorias-minorias (TORRES MURO: «Actos internos de las
Camaras y recurso de amparo», en REDC, num. 12, 1984, pags. 161-163), resul-
ta fundamental la defensa de dichas minorias, en la que no debe ser extrafio
el control jurisdiccional que respecto del Parlamento, y dada su inviolabili-
dad, sélo puede plantearse ante el TC, sea por la via de inconstitucionalidad,
como en el caso que comentamos, sea por la de amparo.
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dos en uso de la facultad que le confiere el articulo 32.2 del Re-
glamento se integran en éste y adquieren asi el mismo valor
que el resto de su contenido, es evidente que esta equiparacion
entre normas reglamentarias y Resoluciones presidenciales des-
de el punto de vista de su impugnabilidad, que es el anico que
en la mencionada sentencia se tomaba en consideracién, no
equivale a una equiparacién de unas y otras desde todos los
puntos de vista y a todos los efectos» (FJ 5). Parece pues, a te-
nor de este texto, que la equiparacion sdlo se establece a los
efectos de posibilitar la impugnacién directa por inconstitucio-
nalidad de aquellas resoluciones, aunque la Sentencia no aclara
a continuacién, como podria parecer légico, cual sea la diver-
gente naturaleza juridica de las normas reglamentarias y de las
resoluciones presidenciales pues finalmente se remite a la ya
conocida distincién entre las normas que suplen o interpretan
el Reglamento de la Camara, que se integran en él, y las que
desarrollan o especifican sus prescripciones, que no gozan de
aquella situacion.

Esta distincién entre disposiciones supletorias o interpreta-
tivas y disposiciones de desarrollo del Reglamento tiene una
proyeccion efectiva en la articulacién de la impugnacion de
unas y otras. Mientras que las primeras son objeto del recurso
de inconstitucionalidad, las segundas solo pueden ser recurri-
das, por mor de la inviolabilidad de las Cortes, como disposi-
ciones no legales de un 6rgano de la Camara a través de un re-
curso de amparo, en la medida en que pudiesen afectar a los
derechos y libertades fundamentales de los parlamentarios.

Sin embargo, tras sentar este principio el Tribunal Constitu-
cional no ofrece ningin tipo de criterio que permita clasificar
las distintas disposiciones de la Presidencia de la Camara en
una u otra categoria, con lo que la posibilidad de delimitar la
linea fronteriza de estos dos tipos de resoluciones se acaba re-
conduciendo a un problema procesal casuistico, de graves con-
secuencias practicas que afectan a la virtualidad de su impug-
naciéon ante la jurisdiccion constitucional.
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En efecto, hay que hacer notar que las sentencias y autos
que hemos ido mencionando en relacién con las normas suple-
torias han sido fallos del Tribunal Constitucional en recursos de
amparo que se han desestimado por no idoneos al exigir la na-
turaleza juridica de la disposiciéon recurrida la via del recurso
de inconstitucionalidad, no la del amparo utilizada. La cuestiéon
se centra entonces en que al no haber criterio, ni material ni
formal, que permita catalogar las distintas disposiciones de la
Presidencia en una de las dos categorias posibles, el error en la
via procedimental utilizada (recurso de amparo en vez del de
inconstitucionalidad) sélo lo resuelve el fallo del Tribunal cuan-
do, al desestimar el recurso en cuestién, especifica concreta-
mente si la disposicion recurrida es supletoria o interpretativa,
o si es simplemente de desarrollo del Reglamento. Esto nos lle-
va, como apuntabamos antes, a una casuistica procesal que tie-
ne el efecto de que cuando el Tribunal Constitucional resuelve
el mal interpuesto recurso de amparo se ha cerrado ya la via
del de inconstitucionalidad por haber transcurrido el plazo es-
tablecido de tres meses desde la publicacién de la norma cues-
tionada para poder interpretar este tipo de recurso. ‘

En conclusién, en la medida en que no sea posible especifi-
car a priori el tipo de disposiciéon que emite la Presidencia de la
Camara, resulta muy problematico tanto su control de constitu-
cionalidad como la utilizacién del amparo constitucional en los
casos en que procediere, pues en ambos supuestos es una reali-
dad el riesgo de elegir la via procesal equivocada, cerrando con
ello la funcionalidad de las dos vias procesales constitucionales.
De esta manera la equiparacién que hace el Tribunal Constitu-
cional entre las normas dictadas por la Presidencia de la Cama-
ra y las reglamentarias a los efectos de su impugnabilidad pier-
de sentido, precisamente en relacién con dicha impugnabilidad,
por no haber sido desarrolladas con rigor las conclusiones ade-
cuadas a la estricta naturaleza juridica de aquellas normas.



