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En el sugestivo y, aun diria yo, apasionante proceso de reinven-
cion de un Derecho Constitucional que viene experimentandose en
estos ultimos anos en Espafa, esta comunicacién se inserta en el
alborear, dentro de aquél, de un Derecho Parlamentario que va cua-
jando cada vez en frutos mas logrados. Este afianzamiento suscita
el mas vivo interés y es fuente fértil de curiosidad por si mismo, al
margen de los previsibles enfrentamientos dialécticos en torno a la
autonomia, sustantividad o independencia de disciplinas; al mar-
gen también —acaso no sean solo futuribles— de intentos, tomas
de postura o maquinaciones dirigidos a crear la correspondiente
«catedra» de Derecho Parlamentario y a buscarle el candidato a la
medida, que responda a «los perfiles», como dicen ahora. Lejos, por
tanto, de batallas académicas; atentos, en cambio, a la atractiva
ocupacion de constatar como surgen reglas, cdmo se afianzan so-
luciones que van enfrentandose con los conflictos que cotidiana-
mente aparecen y que acaso hace bien poco eran de todo punto
inimaginables; atentos a como se toman en préstamo respuestas
afianzadas ¢n otras disciplinas, a como se intentan depurar princi-
pios, reelaborar conceptos, ir construyendo sistema. Si para los
responsables de cada respuesta inmediata, el apuro, la prisa y la
zozobra, el desasosiego, en suma, van a ser moneda de uso comun,
para el observador distanciado no puede resultar mas incitante y
sugestivo momento como éste de emergencia y afianzamiento de
una disciplina naciente (o renaciente). En terrenos aun no desbro-
zados hay espacio para toda clase de ensayos; asi es que a buen
seguro han de hacer su aparicion la ingenuidad, el voluntarismo o
el empecinamiento de los que se creen originales a toda costa.
Confluiran las soluciones destiladas de los datos nuevos —y asi
inventadas desde un lecho original— con las tomadas en préstamo
a disciplinas de arraigo consolidado. jQuién sabe por qué derroteros
habra de orientarse el sistema que hay que ir construyendo paso a
paso! Pero también es cierto que los primeros pasos han de resul-
tar determinantes. De ahi un nuevo motivo de atractivo.

Disciplinas juridicas vecinas ofrecen el aliciente de su arsenal
de soluciones, pero siempre que se repare en el mutatis mutandi
y se huya del automatismo rigido, sin reparos en introducir las ne-
cesarias adaptaciones. El Derecho Procesal y el Internacional, el
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Derecho Administrativo, junto al propio Derecho Constitucional,
entre otros, abastecen, asi, férmulas y principios tan ttiles para lo
parlamentario. Y esta, por supuesto, el Derecho Parlamentario his-
torico y comparado. El recuerdo siempre valido de las grandes res-
puestas dadas en otros tiempos en los Parlamentos modélicos. La
validez —y la gran altura incluso— de tantas férmulas ensayadas
en Espafia en momentos en que se vivié un parlamentarismo des-
pierto. De otro lado, el sinfin de férmulas que aporta el Derecho
Comparado. Si la imagen de quien recorta con tijera la normativa
ajena ha sido siempre representacién sencilla de los legisladores
haraganes, las facilidades hoy existentes para disponer del Derecho
Comparado son ingentes: generalizacién del teléfono y télex, por
supuesto, cuando no de las terminales automatizadas; proliferacién
de boletines vy publicaciones —la misma sencillez en la obtencién
de fotocopias—; el auge de la idea de que «los especialistas» viajen
para resolver cualquier problema, o para encontrarse con otros es-
pecialistas en las «jornadas» organizadas ex profeso con generosi-
dad, etc.

Hay otro factor que influye en esta dialéctica de interconexiones
y que en la Espafia de hoy se deja sentir con especial fuerza: me
refiero al mimetismo con que desde los Parlamentos regionales se
recibe todo lo que se destila en las Cortes Generales. En ocasiones,
sin la menor sensacién de ridiculo, sin intentar salvar las distancias
—que las hay y grandes—, dando por bueno sin distingos lo que
alla encaja pero que aqui deberia ser adaptado sin falta (1). Porque
junto a lo valido y generalizable hay también aspectos peculiares,

(1) Recuérdese, asi, el caso que representa la sentencia del Tribunal Constitu-
cional de 12 de noviembre de 1981, declarando la inconstitucionalidad de la Ley
vasca 2/1981, de 12 de febrero, sobrc reconocimiento de derechos de inviolabilidad
e inmunidad de los miembros del Parlamento vasco.

Al respecto, y tras reconocer el caracter excepcional de la inmunidad, ha seiia-
lado A. P1zzoRuUsso, Las inmunidades parlamentarias. Un enfoque comparatista,
«Revista de las Cortes Generales», nim. 2 (1984), pag. 43: «Por consiguiente, no
cabe duda de que esta forma de inmunidad no puede extenderse a sujetos distintos
de aquellos a los que expresamente se confiere, si no es a través de un acto nor-
mativo capaz de derogar las normas que establecen la obligacidn de ejercitar la
accién penal, resultando por ello correcta la jurisprudencia constitucional espaiiola
e italiana que excluye la extensién de esta forma de inmunidad a los consejeros
regionales y a los miembros de las Asambleas de las Comunidades Auténomas.»

Por cierto que, sobre el importante tema de las inmunidades parlamentarias, el
Tribunal Constitucional ha tenido oportunidad de hilvanar muy significativas afir-
maciones en el fundamento juridico sexto de la sentencia de amparo 51/1985, de 10
de abril, caso del Senador don Miguel Castells Arteche (condenado por la Sala Se-
gunda del Tribunal Supremo una vez que habia sido otorgado el pertinente su-
plicatorio).
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o simples matices, que es obvio reconocer que deben ser propios
del Parlamento nacional. Pero, precisiones aparte, no se debe me-
nospreciar la fuerza que para el Derecho Parlamentario va a tener
en Espaiia la interferencia reciproca, si, pero ante todo el impulso
de lo que se plasme en torno a las Cortes Generales (2). A lo que
contribuyen, por supuesto, las diversas modalidades de clausula de
suplencia —o de aplicacion supletoria— que encontramos, con ma-
yor o menor amplitud, ya sea en los propios Estatutos de Autono-
mia —valga asi el ejemplo que proporciona el primero de ellos en
orden cronolégico, el Vasco, en el parrafo ultimo de su disposicién
transitoria primera—, ya sea en normas de los Parlamentos regio-
nales al regular alguno de sus aspectos especificos.

De una forma u otra, los ingredientes citados van a resultar de-
cisivos para el desarrollo del Derecho Parlamentario en Espafia.
Pero hay otro factor sobresaliente llamado a desempeifiar un prota-
gonismo privilegiado, y del que vamos a ocuparnos con detenimien-
to en las presentes reflexiones. Va a jugar un papel determinante
—y es una constante observada sin excepcién en cada disciplina ju-
ridica— el que haya una jurisdiccién que deje sentir sus efectos.
La introduccién en el disefio constitucional de la figura del Tribu-
nal Constitucional, proyectando su luz sobre tan dispares espacios,
va a alcanzar también a nuestro sector. De esta manera se introduce
un elemento de enorme vivacidad que suma su cualificada aporta-
cién a lo que pudiera representar la confluencia conjunta de las de
los hacedores de normas, asi como las de los comentaristas. Ahi
es nada el acicate de una jurisprudencia, con sus cadenciales pro-
nunciamientos sobre los aspectos mas controvertidos, ademas. Nota
comun, por tanto, con otras ramas juridicas, pero que aqui resalta
sobremanera por lo novedoso de su incorporacién, que estaba muy
lejos de encontrarse en el parlamentarismo tradicional.

Quede aclarado cuanto antes —por si no se dedujera con nitidez
del titulo puesto a esta comunicacién— que no se va a tratar de
la manifestacion maxima en la confrontacién, por asi decir, entre
el Tribunal Constitucional y el Parlamento. Ha llegado a conside-
rarse normal que, en defensa de la propia Constitucién, el Tribunal
Constitucional entre a enjuiciar la que viene siendo considerada

() A. EmBip IRUIO, Los Parlamentos territoriales y los principios de su orde-
namiento juridico, sRevista de las Cortes Generales», num. 3 (1984), ha destacado,
asi, «la existencia de un derecho parlamentario comun a todas las instituciones le-
gislativas de nuestro pais...» (pags. 35 y 47 y ss.).
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como manifestaciéon méaxima del poder parlamentario, es decir, la
ley. Hoy se asume sin aspavientos, si bien la historia de su implan-
taciéon haya sido, en términos generales, ardua y azarosa, que el
Tribunal Constitucional pueda sentenciar que una ley es contradic-
toria con la Constitucién y, por lo mismo, declararla nula. Pero aho-
ra no voy a referirme a este efecto maximo, a salvo las precisiones
que luego se haran. No es la via de la inconstitucionalidad de las
leyes la que va a ocuparnos. Se van a abordar aspectos de mucha
menos relevancia —de menores podrian calificarse, tal vez—, apar-
te de que en cuanto a su numero, como evidencia la praxis, por
contraste a la proliferacion de casos de inconstitucionalidad, casi
se cuentan con los dedos de la mano hasta el momento (lo cual no
quiere decir que no puedan dispararse en el futuro). Pero, por eso
mismo, de enorme significado, con el aliciente adicional de desve-
larnos las primicias de una veta tan novedosa. De ahi mi interés
por seguir los casos desde que se iban produciendo (3), y el gusto
ahora con que acudo a esta tribuna para dar cuenta de mis inda-
gaciones.

11

1. ¢De ddnde trae causa esta importante modalidad de enjuicia-
miento, la opcién de que el Tribunal Constitucional supervise al
Parlamento, al margen del estricto control acerca de la constitu-
cionalidad de las leyes? Obvio resulta que la figura méxima del
control de inconstitucionalidad estd asumida en la Constitucién
sin ambages y en términos de tal evidencia que no precisan contras-
te. Pero no sucede tal cosa con la variante que ahora nos ocupa,
que no aparece en la Constitucion de un modo expreso e inmediato,
lineal, si se quiere. Va a resultar, asi, una menor vinculacién del
legislador, un mayor margen de maniobra, también. Dado este pun-
to de partida, es de destacar que el legislador haya llevado a cabo
una interpretacion abierta del texto constitucional, que se ofrece
como generoso punto de arranque.

‘Aludiré, en primer lugar, a la regulacién frontal del tema, aun-
que mas adelante sera preciso referirse a la normativa complemen-

(3) Me remito asi a lo sefialado en la nota 4, pags. 26-28, de mi trabajo E! 23-F:
sus secuelas juridicas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que cito por
la edicién de Cuadernos Civitas, Madrid, 1985,
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taria. El punto de partida se situa, en efecto, en el articulo 42 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional, Ley 2/1979, de 3 de oc-
tubre (LOTC, en adelante):

«Las decisiones o actos sin valor de Ley, emanadas
de las Cortes o de cualesquiera de sus érganos, o de
las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, o de sus érganos, que violen los derechos y liber-
tades susceptibles de amparo constitucional, podran
ser recurridos dentro del plazo de tres meses desde
que, con arreglo a las normas internas de las Camaras
o Asambleas, sean firmes.»

Ante todo, y antes de glosar el contenido sustantivo del precep-
to, quede constancia de tres aspectos, por asi decir, relacionales
del mismo, cuya precision interesa para un mejor conocimiento del
alcance de las facultades que viene a establecer:

a) Desde un punto de vista sistematico —y sin perjuicio de que
luego se insista: la diccion del precepto es clara de sobras en cuan-
to habla de violacién de derechos y libertades, en cuanto alude
también al amparo constitucional—, hay que resaltar que el precep-
to se incluye en el titulo de la LOTC dedicado al recurso de amparo
constitucional, el III.

b) El articulo 43.1 LOTC sienta el criterio de que al amparo
constitucional sélo se llega una vez «que se haya agotado la via ju-
dicial procedente». Pues bien, esta regla general que se hace par-
tfendo de una enumeracién amplia (4) —y la especialidad que esta-
blecia el articulo 45 para el derecho a la objecién de conciencia ha
sido suprimida recientemente— no cubre, en cambio, a las modali-
dades parlamentarias enumeradas en el articulo 42. En ellas se
llega, por tanto, directamente ante el Tribunal Constitucional, sin
haber tenido que acudir previamente a los Tribunales de justicia.

c¢) El plazo previsto con caracter general para el recurso de
amparo constitucional es el de veinte dias; como dice el articu-
lo 43.2, «sera el de los veinte dias siguientes a la notificacién de la

(40 En mi comunicacién a las Jornadas de la Direccién General de lo Conten-
cioso de 1984, «Las Corporaciones locales y el recurso constitucional de amparo»,
ahora en el volumen Organizacion territorial del Estado (Administracién Local), Ins-
tituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1985, he estudiado con cierto detalle el citado
articulo 43, tratando de demostrar como perdié parte de su redacciéon de origen.

84



CONTROL DE LA ACTIVIDAD NO LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO

resolucién recaida en el previo proceso judicial». Pues bien, para el
amparo previsto en el articulo 42, en relacién con las actividades
parlamentarias, el propio precepto sefiala el plazo de tres meses:
«plazo de tres meses desde que, con arreglo a las normas internas
de las Camaras o Asambleas, sean firmes».

Sentadas estas precisiones previas, procede entrar a estudiarse
el nucleo sustancial del articulo 42. Cuatro serian los puntos a des-
tacar ahora del mismo:

a) Ante todo, constatar que se estan considerando en él deci-
siones o actos «sin valor de ley». El lugar previsto para las leyes es
otro, el centrado en concreto en torno a la inconstitucionalidad (ti-
tulo II y lo que ha quedado del VI). De ahi que se utilice la expre-
sién negativa «decisiones o actos sin valor de ley», que acaso no sea
la mas precisa, pero que tiene indudable arraigo en el ambito del
Derecho Parlamentario (donde se contempla, asi, la figura de «las
proposiciones no de ley», articulos 193 a 195 del vigente Reglamento
del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de 1982, verbi
gratia).

b) Decisiones o actos sin valor de ley emanados de las Cortes
o de las Asambleas legislativas de las Comunidades Aut6nomas. Se
arranca, por tanto, de una concepcién amplia de lo parlamentario,
en cuanto se contempla tanto el Parlamento nacional como a las
Asambleas regionales. Se desvela asi uno de esos preceptos que in-
centivan el efecto de 6smosis a que antes me referia, en cuanto la
regulacién es aqui conjunta e indistinta.

¢) Pero no soélo Cortes o Asambleas, asi en conjunto, sino que
el precepto ha establecido, con toda intencién, una pormenorizacién
que es oportuno tener en cuenta: «de las Cortes o de cualesquiera
de sus érganos, o de las Asambleas legislativas... o de sus érganos».
Tal vez, de faltar la precisién, se hubiera concluido tras un proceso
largo, atribuyendo todo a un unico centro de imputacién, pero el
caso es que el precepto facilita ya de entrada la tarea: no sélo de-
cisiones o actos de una Camara —o de las dos reunidas, en el caso
de las Cortes Generales—, sino también los de nucleos organizati-
vos de menor entidad, siempre que entren dentro de la categoria
de un 6rgano. De este modo queda contemplada tanto la actividad
de una Camara en pleno como la de una Comisién, la del presiden-
te de aquélla o de éstas, la de las Mesas, Junta de Portavoces, etc.
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O sea, que la amplitud que se comentaba en el punto anterior se
complementa con la ahora destacada.

d) Por ultimo, y como cierre sistematico, recordar lo que ya
antes se indicé: lo que el precepto viene a regular es una modalidad
de recurso de amparo constitucional, por lo que para ello seria
preciso que estén en causa —«que se violen»— «los derechos y li-
bertades susceptibles de amparo constitucional». Por si fuera pre-
ciso recordarlo, conviene tener presente que el precepto inmediata-
mente anterior (art. 41) indica que seran susceptibles de amparo
constitucional «los derechos y libertades reconocidos en los articu-
los 14 a 29 de la Constitucion» (parrafo primero; para el caso se
puede prescindir de la referencia a la objecion de conciencia), asi
como que el parrafo segundo contempla con gran amplitud «los
poderes publicos del Estado» —y demas organizaciones— de los
que pudieran derivarse las violaciones perseguibles; de modo que
esta ahi ya en ciernes lo que luego el articulo 42 concreta, mencio-
nando expresamente a los diversos Parlamentos.

2. El paso decisivo que se da, insistiré una vez mas, es el de
considerar que las violaciones de los derechos y deberes fundamen-
tales pueden provenir también del Parlamento. Ah{ es nada la recti-
ficacién de rumbo que se introduce en relacién con las concepcio-
nes tradicionales del Parlamento, 6rgano soberano que sélo res-
pondia ante el Cuerpo electoral en los comicios siguientes.

Pero el tema es muy complejo, sobre todo si se tiene en cuenta
la amplitud con que los derechos y libertades fundamentales son
contemplados en un texto como la Constitucién espafiola (5). Su
deseable proteccién no debe proporcionar, en cambio, el mas leve
motivo para paralizar, dificultar o interferir la normal . actividad
parlamentaria. De ahi el interés por las concreciones jurispruden-
ciales que se vayan produciendo. Se necesita, sin duda, la garantia
de los derechos y libertades fundamentales, pero sin olvidar, al
contrario, teniendo muy presente, que es del todo auspiciable un
intenso y dilatado funcionamiento del Parlamento. Creo, incluso,
que conviene marcar el acento en unos momentos como los actuales.
Las garantias y las técnicas juridicas surgen en cada periodo histé-
rico como remedios contra algo (6). Bien estd que haya amparo

(5) Me remito a un trabajo de préxima publicacion titulado Régimen constitu-
cional de los Derechos Fundamentales.
(6) Se lee con mucho provecho la disertacion de don Nicolds PEREZ SERRANO,
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para cuando el Parlamento se extralimite. Pero debe quedar muy
claro que, en la reciente Historia de Espaiia, la honda corriente
sentida que auspiciaba la defensa de derechos y libertades apunta-
ba, sobre todo, a las actuaciones del poder publico, tal y como se
configuré en el anterior periodo. De ahi que una de las aspiraciones
de mas arraigo consistiera en lograr un sistema representativo del
que figuraba como elemento primordial un Parlamento libremente
elegido, expresién de la soberania popular. De modo que en unos
momentos en que el sistema constitucional se va arraigando, pero
que no faltan voces que, con unos sonidos u otros, insisten en la
critica de lo democratico, me parece que debe quedar muy claro
el papel preponderante del Parlamento, su virtualidad, su legitima-
cién, su protagonismo en definitiva, en un sistema que quiere afian-
zar derechos y libertades fundamentales. De ahi que, sin perjuicio
de tener preparados remedios para posibles extralimitaciones —re-
medios que han sido disefiados con largueza por el propio legisla-
dor—, juzgue indispensable que se tome como punto de partida esta
consideracién del alto significado del Parlamento. Porque es una
regla elemental que las figuras juridicas no se presenten luego des-
contextualizadas y aisladas de su natural soporte. La conciencia,
también, de que habra quienes han de interponer recursos buscan-
do quién sabe qué, pero sin una base real y ajustada. Todo ello
aviva el aliciente por el tema y concita la curiosidad en espera de
ver c6mo se delimitan los espacios una vez que vayan surgiendo las
esperadas decisiones jurisprudenciales. Y en este sentido no deja
de ser paradigmatico que el primer caso, segun creo, en que se
plantean los problemas de que se hace mérito —y ser4 significativo
indicar luego las circunstancias en que se produjo— diera oportu-
nidad al Tribunal Constitucional para, con «dos granos de ironia
mezclados con dos granos de pedagogia» (7), proclamar abierta-
mente que: '

«Sélo un sistema de distribucién de poderes, que
evitan su concentracién y hacen posible la aplicacién
de las técnicas de relacién y control, entre quienes lo
ejercen legitimamente, garantiza la vigencia efectiva
de las libertades y derechos.»

«El principio de separacién de poderes: antecedentes del problema», recogido ahora
en sus Escritos de Derecho Politico, 11, Madrid, 1EAL, 1984, pags. 623 y ss.
(7) Véase mi trabajo El 23-F: sus secuelas juridicas, cit., pag. 34.
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En esta linea, en el caso, se conviene en que no puede ser en abso-
luto cuestionada la actividad parlamentaria discutida:

«Por ello, los derechos y libertades de la persona
humana no pueden servir de titulo —con caracter ge-
neral— para desvirtuar la esencia de un sistema poli-
tico con las caracteristicas del enunciado. Y es esencial
a todo sistema parlamentario la responsabilidad politi-
ca del Gobierno ante el Parlamento, en la que se com-
prende el deber del ejecutivo de informar y el derecho
de la Camara o Camaras a ser informadas, sin que
tales técnicas de relacién puedan ser utilizadas para
lesionar los derechos individuales» (FJ 4 del Auto 60/
1981).

En definitiva, que si es cierto que se abren vias para la tutela de
los derechos, alli donde los derechos hayan sido realmente viola-
dos, no lo es menos que no debe ser interferida la normal actividad
parlamentaria.

3. De un recurso de amparo se trata, con algunas especialida-
des, pero sometido, en cambio, al régimen comun alli donde no
haya en las normas previsiones diferentes. No es el recurso de in-
constitucionalidad, se advertia —tampoco el supuesto de los «con-
flictos constitucionales», en la diccion del titulo IV de la LOTC—.
La precision tiene interés, por ejemplo, desde el punto de vista de
la legitimacién. Amplia es la legitimacion para el recurso de ampa-
ro, de manera que la referencia a los ciudadanos —articulo 53.2 de
la Constitucién y articulo 41.2 LOTC— vy, sobre todo, a «toda per-
sona natural o juridica que invoque un interés Jegitimo» —articu-
lo 162.1.b) de la Constitucién, dejando ahora aparte al Defensor del
Pueblo y al Ministerio Fiscal— abre un enorme abanico de posibi-
lidades. Ciudadanos singulares, o incluso personas juridicas —en
el caso de que sean titulares de un derecho o libertad fundamental
afectado—, que no tengan una relaciéon estable con el Parlamento
podrin poner en marcha, en su caso, el recurso de amparo. Pero,
también, los parlamentarios singulares, grupos informales de los
mismos o grupos parlamentarios formalmente constituidos —este
supuesto concreto todavia no ha trascendido, creo, a la jurispru-
dencia que se ha producido, aunque en un caso si ha comparecido

88



CONTROL DE LA ACTIVIDAD NO LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO

un partido politico o, mejor dicho, dos, sosteniendo cada uno de
ellos la posicion de su candidato que, obviamente, los enfrentaba
(S. 18/1984, de 6 de febrero)— estan habilitados para poner en mar-
cha el recurso. La lista se completa, en el evento de que se den los
requisitos, lo cual no deja de ser problematico, con la mencioén a los
funcionarios parlamentarios o los aspirantes.

Amplitud de legitimacién, en definitiva. Lo que contrasta, por
el contrario, con las légicas restricciones establecidas para el recur-
so de inconstitucionalidad. Pues bien, si aqui tiene cabida la previ-
sién del articulo 55.2 LOTC, de forma que de sospecharse incons-
titucionalidad en la norma la propia Sala que conoce del amparo
traslada el asunto al Pleno para que juzgue de la constitucionalidad,
también es cierto que una de las preocupaciones que ha de rodear
el proceso de afianzamiento de la figura que estudiamos debe ser
la de que no se haga mal uso del recurso de amparo en busqueda
de una inconstitucionalidad mejor o peor camuflada. Porque aun-
que, sin duda, haya zonas de sombra, una cosa es pedir amparo de
un derecho y otra muy distinta intentar quebrar una norma que ha
sido establecida. Esta idea cobra un peso especifico, ademas, si se
considera que el articulo 27 LOTC, con muy buen sentido, ha dado
una gran amplitud a las normas que puedan ser sometidas al juicio
de inconstitucionalidad. Porque ahi se incluye, en efecto, a «los
Reglamentos de las Camaras y de las Cortes Generales», asi como
a «los Reglamentos de las Asambleas legislativas de las Comunida-
des Auténomas».

La idea de la excepcionalidad del recurso de inconstitucionali-
dad es un punto de partida inexcusable. De ahi las logicas limita-
ciones con que el propio constituyente ha contemplado la legitima-
cién. Mas adelante habra ocasién de comprobar cémo lo que se
razona no es pura elucubracién, sino que ha trascendido ya a la
jurisprudencia producida.

4. (Cudl es el apoyo constitucional del que trae causa la mo-
dalidad estudiada?, inquiriamos antes, y podemos tratar de pun-
tualizar ahora. No hay una norma expresa y patente, se decia, por
lo que habra que buscar base en férmulas implicitas. Aun sin que
sea el caso de profundizar en el argumento, es preciso remitirse al
tema de la separacion de poderes, a las soluciones concretas y pro-
pias que lo caracterizan a la luz de la vigente Constitucién espafiola.
Resultara, asi, normal que hay cosas que pueden hacer los Tribu-
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nales de justicia junto a otras que les estan vedadas. En cuanto al
sistema de relaciones de los Tribunales para con el Parlamento, no es
débil la tradicion que marca a aquéllos barreras bien consistentes.
Sin mas precisiones por el momento, y por mas que el articulo 9.1
proclame que todos los poderes publicos estan sujetos a la Consti-
tucion y al ordenamiento juridico, resulta obvio que no hay en re-
lacién con el Parlamento —y es del todo légico que no la haya—
una clausula similar a la que establece el articulo 106.1 para con
la Administracion Publica, y en la que se proclama el principio del
control genérico y sin cortapisas de lo administrativo por los Tri-
bunales. Las exigencias del principio de separacién de poderes, que
ofrecen unas caracteristicas propias cuando del Ejecutivo se trate
—o de las Administraciones regionales y locales—, han de presen-
tar muy distinta faz en lo que concierne al Parlamento. En puridad,
el punto de arranque de consistencia va a estar en el articulo 53.2,
con su mencién al amparo para tutelar los derechos y libertades
fundamentales, precepto al que se remite luego el otro apoyo utili-
zable, el articulo 161.1.5) (8). Y, aun asi, no se olvide que la férmula
tiene sus distingos y sus matizaciones, que no son casuales, por
cierto (9), en contraste a lo que sucede con el articulo 106.1, que
se caracteriza, ante todo, por la amplitud de sus previsiones. Ah{
esta, en efecto, el «en su caso» del 53.2, y el «en los casos y formas
que la ley establezca» del 161.1.b). Y luego, cuando el legislador ha
dado desarrollo a tales preceptos, aparte de las modulaciones direc-
tamente introducidas, que hacen que el sistema sea especificamente
tal y como es por el momento, se ha cuidado de advertir que el am-
paro constitucional surge y se plasma «en los casos y formas que
esta Ley establece» (art. 41.1 LOTC). Cuél sea este régimen juridico
es el objeto de nuestra indagacién. Pero también va de suyo el
amplio margen reconocido al legislador a la hora de plasmar fér-
mulas y soluciones. Porque, en definitiva, el sistema efectivo de
separacion o de divisién de poderes va a hacer que sean claramente
desaconsejables determinadas interferencias. Yo creo que esta idea
debe estar muy presente también cuando sea el Tribunal Constitu-

(8) La fuerza que hay que atribuir al principio de divisién de poderes, que sin
lugar a dudas forma parte del disefio constitucional espanol, me hace considerar
rechazable la opinion de que habria que dar entrada aqui, con caracter genérico,
al derecho a la tutela judicial efectiva recogido en el articulo 24.

(9 Me remito a lo sefialado en el capitulo «Contra el recurso de amparo», de
mi libro Materiales para una Constitucion (Los trabajos de un profesor en la Comi-
sion Constitucional del Senado), Ed. Akal, Madrid, 1984, pags. 193 y ss.
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cional quien entre a juzgar de posibles violaciones de los derechos
y libertades fundamentales por parte del Parlamento. Y es que aflo-
ra siempre en nuestro tema como una doble faz, como una contra-
diccion de tendencias, cuyo punto de encuentro es dificil determinar
aprioristicamente: oportunidad, asi, de un control para enmendar
agravios flagrantes y de consistencia, pero también, sin duda, como
principio inspirador, la idea del amplio ambito de actuacién que
debe concederse al Parlamento en un Estado que el constituyente
ha calificado de parlamentario, justo al inicio del texto fundamental.

5. Ya se indicé como la regulacién que ha dado la LOTC a la
figura que estudiamos incluye determinadas especialidades. El ar-
ticulo 42 ha plasmado una modalidad de recurso de amparo que,
de lo que se dice aqui y alla, se caracteriza por algunos datos pecu-
liares. Tal vez el mas significativo sea el que se deduce de lo que
no dice el articulo 43.1 y de lo que dice el 42: para recurrir en am-
paro las actuaciones parlamentarias no se precisa el haber agotado
la via judicial previa; no es necesario haber suscitado antes la pre-
tension ante los Tribunales de justicia. Es decir, se acude directa-
mente ante el Tribunal Constitucional.

. No hace falta recalcar la excepcionalidad de tal regla, pues ya
es sabido cémo, con caracter general en los amparos —acaba de ser
suprimida la especialidad antes existente para con la objecién de
conciencia—, esta incardinado el criterio de acudir inicialmente ante
los jueces. Lo que viene a marcar el caracter residual del amparo
constitucional.

Por otra parte, se razoné antes acerca de lo excepcional del am-
paro frente a las actuaciones parlamentarias. Pues bien, la especia-
lidad establecida por la LOTC, y que ahora se contempla, hay que
interpretarla, en mi opinién, como una respuesta especifica del le-
gislador en la busqueda de cudl haya de ser el sistema de la sepa-
racién de poderes realmente vigente en Espaiia. Se estima, si, opor-
tuno que las posibles violaciones de los derechos y libertades fun-
damentales, aun producidas por el Parlamento, hayan de encontrar
un foro de reparacion. Pero, de otro lado, no se considera adecuado
que los Tribunales de justicia interfieran la actividad parlamenta-
ria (10). Habria, de otro modo, una injerencia sobre la actividad

(10) A la hora de intentar construir y dibujar en concreto el sistema esparol de
separacién de poderes habra que tener muy en cuenta, por ejemplo, el dato depa-
rado por el articulo 76 de la Constitucién, con su prevision de las Comisiones de

91



LLORENZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER

netamente politica de los representantes populares, que casa mal
con la idea, tan arraigada en los sistemas democraticos, de la sepa-
racion de poderes (11). Por eso se mantienen a raya los 6rganos
jurisdiccionales. Y se va a encomendar, en exclusiva, el recurso de
amparo al Tribunal Constitucional, dada su cualificada posicién.

6. Otra especialidad quedé indicada antes: el articulo 42 LOTC
establece el plazo de tres meses para la interposicién del recurso de
amparo frente a las actuaciones parlamentarias. Es criterio general
para los amparos el del plazo, relativamente breve, de los veinte
dias (arts. 43.2 y 44.2). Y es logico que asi sea si lo que se busca es
el remedio inmediato al derecho violado: cuanto antes se accione
—siempre que la cortedad del plazo no llegue a hacer poco menos
que imposible el ejercicio de la accién—, antes podra obtenerse re-
paracién. Recuérdese como la LPJ acorta también de forma drastica
el plazo para la correspondiente via contencioso-administrativa. Pues
bien, con esta logica de la brevedad, no logro entender el porqué
del establecimiento de un plazo tan largo para nuestra figura. Tres
meses es un plazo dilatado si esta en juego un derecho fundamental
que debe ser amparado. El resultado es que se equipara con el es-
tablecido para ‘el recurso de inconstitucionalidad, que también es
de tres meses (art. 33 LOTC), pero yo no le veo razén a tal coin-
cidencia.

7. Pero el disefio de los recursos de amparo contra actuaciones
parlamentarias no se agota con lo expuesto. Otras leyes han inci-
dido sobre la figura, dandole una mayor amplitud, si bien no dejan

Investigacién, ante las que deberan comparecer los ciudadanos, con sanciones pre-
vistas, incluso, en caso de incumplimiento. Una cosa sera la actividad jurisdiccional
y otra la de estas Comisiones parlamentarias. Aflora aqui una problemdtica muy
interesante que no es de este momento, y que acaso en su dia haya de dar nuevo
juego al articulo 42 LOTC.

Queria destacar ahora que el legislador ha regulado recientemente la materia:
en el artfculo 76.2 figura un emplazamiento bajo la férmula «la ley regularas, que
ha sido atendido, en efecto, por medio de la Ley Organica 5/1984, de 24 de mayo.
Y el legislador se ha cuidado muy mucho en poner por delante, como era légico,
la pauta de respeto a los derechos fundamentales. Asi se advierte ya en el articu-
lo primero, parrafo dos:

«Las Mesas de las Cidmaras velardn porque ante las Comisiones
de Investigacién queden salvaguardados el respeto a la intimidad
y el honor de las personas, el secreto profesional, la clausula de
conciencia y los demas derechos constitucionales.»

(11) Cfr. N. PEREz SERRANO, El principio de separacion de poderes, cit., pag. 658
v passim.
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de surgir razonables dudas acerca de la correccién tltima del pro-
cedimiento utilizado.

En efecto, el legislador ha decidido canalizar por la via del am-
paro regulado en el articulo 42 LOTC un supuesto significativo pero
bien ajeno al mismo, en principio, y al que, sin duda, ha querido
dotar de una cierta apariencia, no sé si con acierto pleno. Se trata
del supuesto de la iniciativa popular para la presentacién de pro-
posiciones de ley, previsto con cierta angostura —lo cual me parece
del todo légico— por el articulo 87.3 de la Constitucién, hito final
de un procéso de elaboracién en el que terminé por recortarse
enormemente la figura (12). Personalmente, no veo razones para te-
ner algo asi como mala conciencia por lo limitado de las oportuni-
dades que depara la regulacién ofrecida. Mas tarde, las previsiones
constitucionales, bastante escuetas, serian desarrolladas por la Ley
Organica 3/1984, de 28 de marzo. Aqui es donde se va a dar cabida
a la regla que nos interesa. Sin entrar ahora en pormenores, quede
constancia de como la Ley, en un momento determinado del proce-
dimiento, frente a la decisién del 6rgano parlamentario de rechazar
la proposicién de ley de iniciativa popular, abre la opcién de un
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Asi esta redac-
tado, en efecto, el articulo 6 de la Ley:

«Amparo ante el Tribunal Constitucional.

1. Contra la decisién de la Mesa del Congreso de
no admitir la proposicién de ley, la Comisién Promo-
tora podra interponer ante el Tribunal Constitucional

" recurso de amparo, que se tramitarda de conformidad
con lo previsto en el Titulo III de la Ley Organica 2/
1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

2. Si el Tribunal decidiera que la proposicién no
incurre en alguna de las causas de inadmisién previs-
tas en el apartado 2 del articulo 5, el procedimiento
seguira su curso.

3. Si el Tribunal decidiera que la irregularidad
afecta a determinados preceptos de la proposicién, la
Mesa del Congreso lo comunicara a los promotores a
fin de que éstos manifiesten si desean retirar la ini-

(12) Véase, recientemente, sobre el tema M. RaMIREz, La participacién politica,
Ed. Tecnos, Madrid, 1985, pags. 60 y ss. y passim.
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ciativa o mantenerla una vez que hayan efectuado las
modificaciones correspondientes.»

Estos son los términos de la Ley Orgénica, pero el proceso no
se detendria en la norma descrita —aludi al comienzo a un fené-
meno de mimetismo—, sino que iba a conocer un potenciamiento
generoso. Los diversos Estatutos de Autonomia habian ido asumien-
do la previsiéon de la iniciativa legislativa popular, tanto los de la
primera hornada —véase, asi, el articulo 26.4 del Estatuto para el
Pais Vasco (13)— como los mas recientes —valga como ejemplo el
articulo 20 del Estatuto de La Rioja, o el 15.3 del aragonés (14)—.
Y de ahi ha derivado una amplia serie de leyes regionales, regulan-
do la figura para el ambito de su propia competencia. Tal vez la
mas reciente sea la de La Rioja («B. O. del Parlamento Auténomo»,
D. G. de La Rioja, 21 de mayo de 1985), pero antes las hubo en As-
turias, en Navarra —dos leyes, pues alli se regula separadamente
la iniciativa popular de la de los Ayuntamientos—, en Aragon, en
Murcia, etc. Pues bien, unas y otras (15) han ido incorporando, con
términos semejantes, aunque presenten los légicos matices, la fér-
mula de previsiéon del recurso constitucional de amparo para cuan-
do la Mesa de la Asamblea rechace la tramitacién. Valga como mues-
tra la redaccién que ofrece el articulo 7 de la Ley de La Rioja:

«2. Contra la decisién de la Mesa de no admitir
la proposiciéon de ley, se podra interponer recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional, de conformi-
dad con el articulo 42 de su Ley Orgénica 2/1979, de
3 de octubre.

3. Si el Tribunal Constitucional decidiera que la
proposiciéon de ley no incurre en alguna de las causas

(13) El articulo 26.4 de! Estatuto para el Pais Vasco dispone, en su ultima frase:

«La iniciativa popular para la presentacién de proposiciones de
Ley, que hayan de ser tramitadas por el Parlamento Vasco, se re-
gulara por éste mediante Ley, de acuerdo con lo que establezca la
Ley Organica prevista en el articulo 87.3 de la Constitucién.»

(14) El articulo 15.3 del Estatuto de Aragén dispone, en su ultima frase:
«Por Ley de Cortes de Aragén se regulara la iniciativa legislati-
va popular.»

(15) Advertiré que el criterio no es seguido, de modo que no encuentro en ellas
la formula, por las Leves de Navarra aludidas, ambas de 25 de marzo de 1985, la
reguladora de la iniciativa legislativa de los Ayuntamientos de Navarra y la regula-
dora de la iniciativa legislativa popular.
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de inadmisién previstas en la presente Ley, el proce-
dimiento seguira su curso» (16).

De modo que se han sentado las bases para poner en marcha un
amplio proceso cuya utilidad real sélo el tiempo nos la desvelara.
Sin profundizar en el tema, pues no’es ésta la ocasién, no querria
dejar pasar la oportunidad sin consignar algunas reflexiones juri-
dicas que me sugiere el proceso descrito:

a) Cuando uno siente preocupacion por lo que podria denomi-
narse el caracter de lex consumens propio de la LOTC (17), y que
ella misma formula con energia ya en el parrafo primero de su
articulo 1, cuando establece que el Tribunal Constitucional «esta
sometido sélo a la Constitucién y a la presente Ley Organica», no
deja de sorprender la dispersién de regulaciones que no terminan
de incorporarse a la ley reguladora.

b) Incluso, en linea similar, en puridad, podria plantearse el
problema de la correccién de los instrumentos utilizados. Pase por-
que la Ley Organica 3/1984 establezca un novedoso supuesto para
el recurso constitucional de amparo, aun con la salvedad que se
ha advertido y las que mas adelante se han de exponer. Al fin y al
cabo, es una ley organica que puede modificar o completar anterior
norma similar. Pero ;es correcto que por leyes de las Asambleas
de las Comunidades Auténomas se amplien los supuestos de algo
regulado por una ley organica —con la pretensiéon de agotar la ma-
teria, como se indicaba— y algo que inequivocamente pertenece a
la exclusiva competencia del Estado, y en lo que no seria dificil
convenir que ninguna competencia ha sido atribuida a las Comu-
nidades Auténomas? (18). Cierto que las férmulas han sido muy

(16) Al mero objeto de facilitar el contraste, me parece de interés reproducir
lo que establece el articulo 14 de la Ley de Asturias de 5 de junio de 1984, regulado-
ra de la iniciativa legislativa de los Ayuntamientos y de'la iniciativa popular:

«1. Contra la decision de la Mesa de la Junta General de no ad-
mitir la Proposicién de Ley, cabra la interposiciéon ante el Tribunal
Constitucional de recurso de amparo, de conformidad con el ar-
ticulo 42 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional.

2. Si el Tribunal Constitucional decidiera que la proposicién no
incurre en alguna de las causas de inadmisidén previstas en el ar-
ticulo 2.° de la presente Ley, el procedimiento seguira su curso.»

(17) Me remito, asi, a lo senalado en mi libro Bajo el signo de la Constitucion,
IEAL, Madrid, 1983, pags. 248-249.

(18) Acerca de como la LOTC no puede ser afectada ni interferida por lo que
disponga una ley regional, resulta interesante lo que razona el Tribunal Constitu-
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respetuosas y de mera remisién en bloque a una figura regulada,
sin intentar siquiera introducir matizaciones. Pero se estian amplian-
do, sin duda, los supuestos de hecho previstos.

¢) ¢Estaba ya la posibilidad prevista in nuce, en la férmula del
articulo 42 LOTC, y ahora no se hace sino puntualizar algo ya con-
templado? La negativa de la Mesa, ¢no seria, en cada caso, un
acto sin valor de ley emanado de los drganos de las Asambleas de
las Comunidades Auténomas y, como tal, admitido ya en el citado
articulo 42? Si se concluye que la ley regional nada nuevo afiade y
que ya estaba todo en la LOTC, que lo unico que se produce es
una a modo de ilustracion pedagoégica, indicando un camino ya
existente, que cualquier abogado diligente descubriria en su mo-
mento, habria entonces que afirmar que no se produce problema
alguno y que queda disipada cualquier duda. La LOTC cubriria
entonces el presupuesto de hecho y lo tinico que venia a hacer la
ley regional era un a modo de recordatorio.

d) Si la cuestion parece clara planteada en esos términos, hay
un dato obvio que proporciona el propio precepto que no debe ser
echado en olvido. En efecto, lo primero que debe tenerse en cuenta
es que el recurso de amparo previsto por el articulo 42 LOTC se
introduce, si, en relacién con actividades parlamentarias, pero en
cuanto éstas «violen los derechos y libertades susceptibles de am-

cional en su Auto de 27 de febrero de 1985, de cuyo fundamento juridico primero
son las siguientes afirmaciones, referidas directamente a las amplias previsiones
qQue en materia de legitimacion hacia la Ley catalana 7/1983, de 18 de abril, sobre
normalizacién lingiiistica:

«Este alegato, sin embargo, no puede aceptarse ahora en modo
alguno como basamento para la legitimacién pretendida, y ello sin
entrar ahora a examinar —por no ser pertinente en este proceso—
la naturaleza misma de la decisién invocada. Segun su Ley Orga-
nica (articulo 1.1), el Tribunal Constitucional se halla sometido sélo
a Ja Constitucion y a esta misma Ley, con la consecuencia, en este
caso, de que no puede ni debe este Tribunal acoger legitimaciones
procesales que no provengan directamente de la Constitucién o,
con los limites en ésta dispuestos, de su misma Ley Orgéanica. Para
el recurso de amparo, la unica regulacién posible y atendible es,
asi, la recogida en e! articulo 162.1.b) de la norma fundamental,
acogida y especificada en el articulo 46 de la LOTC, normativa ésta
cerrada y autosuficiente y que, como es claro, no podria resultar
innovada, por cualesquiera otras disposiciones ni tampoco, por lo
mismo, por la Ley del Parlamento de Cataluita que el recurrente
invoca. Si éste se halla legitimado, por lo tanto, lo estaria sélo en
virtud de reunir las condiciones requeridas por el repetido articu-
lo 46.1.b) de la LOTC, que son los que procede examinar.»

Adviértase —dejando ahora de lado ¢l caso concreto— el certero recordatorio con
que se califica a la LOTC: «normativa ésta cerrada y autosuficientes.
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paro constitucional». A la vista de este dato si que se hace acerante
la duda, pues no es facil deducir cudl es el derecho o libertad vio-
lado por la mera negativa a tramitar una proposiciéon de ley de
origen popular. Las rigurosas y excepcionales consecuencias —la
posibilidad de recurso de amparo contra actividades parlamenta-
rias es una de ellas— que el sistema espafiol anuda al régimen de
los derechos y libertades fundamentales (19) fuerza a una interpre-
tacién cuidadosa a la hora de determinar cuando se han producido
las violaciones o, mas aun, a la hora de concretar cuales son los de-
rechos y libertades contra cuya violacién quiere reaccionarse.

Como previendo esta objetivacidon, en la Exposicion de Motivos,
algunas de las leyes reguladoras reconducen el ejercicio de la ini-
ciativa legislativa popular a la idea de participacion de los ciuda-
danos, plasmada en el articulo 9.2 de la Constitucién, y de ahi se
produce el salto y se llega al enganche con «el derecho a participar
en los asuntos publicos» del articulo 23.1. Pero esto, en técnica ju-
ridica, a mi me parece muy cuestionable.

e) ¢Va a ser de mejor suerte un no parlamentario —amparan-
dose en la esperada recogida popular de firmas— que un parlamen-
tario, cuyo apoyo electoral estd bien acreditado de antemano? Es
decir, el rechazo inicial a la proposicién de ley de un grupo parla-
mentario minoritario, o de un escaso nimero de parlamentarios
que no constituyan grupo, alli donde ello sea posible (20), que lleve
a cabo el correspondiente 6rgano del Parlamento, ¢ha de conside-
rarse como una violacién al derecho a participar en los asuntos

(19) Este aspecto lo he desarrollado con detenimiento en mi trabajo de préxi-
ma publicacidn, antes citado, Régimen constitucional de los Derechos Fundamentales.

(20) No ha sido infrecuente que en la normativa reglamentaria que los propios
Parlamentos regionales se han dado se contemplara con gran elasticidad el aspecto
de la iniciativa legislativa. Valgan, como botén de muestra, estos dos ejemplos:

a) En el Reglamento del Parlamento de Catalufia —aprobado €l 24 de julio
de 1980—, en el articulo 105, encuadrado en epigrafe referido a las proposiciones de
ley, encontramos el siguiente criterio:

«1. Las proposiciones de ley podridn ser tramitadas a iniciati-
va de:

Primero. Un diputado con la firma de otros cuatro miembros
de la Céamara.

Segundo. Un Grupo Parlamentario con la sola firma de su
Portavoz.»

Y debe tenerse en cuenta que el numero minimo de diputados exigido por el pro-
pio Reglamento para formar un Grupo Parlamentario es el de dos (art. 19).

b) En el Reglamento del Parlamento de Galicia —de 1 de junio de 1982— se es-
tablecen andlogos criterios en relacién con las proposiciones de ley: un diputado
con la firma de otros cuatro o un Grupo Parlamentario (art. 122). Alli, el Grupo
Parlamentario debe estar integrado, al menos, por cinco diputados (art. 22).
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publicos, del articulo 23.1, y, por lo mismo, quedara abierta la po-
sibilidad del recurso constitucional de amparo?

f) ¢Se justifica realmente en los supuestos que nos ocupan la
intervencién del Tribunal Constitucional? No deja de sorprender
esta especie de autodesapoderamiento que hace cada uno de los
Parlamentos, con la oportuna ley, inmiscuyendo al Tribunal Cons-
titucional en lo que parecen claras competencias parlamentarias.

Porque el referéndum abrogativo, que fue rechazado en defini-
tiva por el constituyente espafiol, opera con claro automatismo: se
considera derogada la ley consultada si aquél resulta victorioso.
Pero la iniciativa popular para las leyes es algo muy distinto: con-
siste sélo en una proposicion de ley que luego el Parlamento ha de
discutir y aprobar. En absoluto resulta de las regulaciones que el
texto propuesto y avalado por las firmas —que, a pesar de su apa-
riencia, pueden resultar bien minoritarias si se compara con el
correspondiente cuerpo electoral en su conjunto— vaya a conver-
tirse, sin mas, en una ley. El tramite de discusién implica la posi-
bilidad de enmienda, y qué duda cabe que éstas pueden modificar
radicalmente la faz de la proposicién primitiva.

¢Qué es lo que tiene que amparar entonces el Tribunal Consti-
tucional frente a la negativa de la Mesa correspondiente a tramitar
el texto ofrecido? ¢Determinara tan sélo, si es el caso, que el texto
ofrecido entra dentro de las coordenadas de lo tramitable? ¢Y no
puede ser ésta una victoria pirrica? Porque, insisto, si en la mayoria
que decide en la Ciamara no hay voluntad de adoptar la proposi-
cién ofrecida, ya saben los promotores, asi como los firmantes, que,
aparte dilaciones u obsticulos de otro género, el tramite de enmien-
da puede dejar a la proposicion sin fuerza ni mordiente o, aunque
sélo sea, sin que tenga nada que ver con el texto que se ofrecid.
Y esta claro que el Tribunal Constitucional, aunque en algin caso
ordene la tramitacién de una iniciativa, aunque ampare el hipotéti-
co derecho a participar forzando a los parlamentarios a discutir el
texto ofrecido, ya nada puede hacer luego, pues se habran agotado
los efectos de esta tan compleja y- tan cuestionable llamada (por
supuesto que podria actuar, en su caso, al final, si le requiere quien
pueda requerirle, si apareciera algin problema de inconstituciona-
lidad).

A la vista de todo ello, no puedo ocultar que hay un interrogante
que me zahiere: si las cosas son asi, ¢no hubiera sido mas funcional
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y mas sincero mantener el problema en el estricto ambito parla-
mentario? El cuerpo electoral es considerado a veces como uno de
los poderes del Estado, y de sobras es conocida la fuerza de la opi-
nién publica en los sistemas representativos. Si las firmas pesan,
ya sera consecuente con ellas el Parlamento. ;Se pueden forzar los
mecanismos normales? ¢(No son suficientes las habituales correas
de transmisiéon? ¢No es suficiente el juego parlamentario? ¢A qué
dar entrada aqui a esa modalidad, aparentemente tan heterogénea,
pero, lo que es mas grave aun, tan aparatosa a simple vista pero de
tan escasa virtualidad en la practica, de la part1c1pac10n del Tribu-
nal Constitucional?

Tengo la impresién de que estamos ante un mecanismo, no sé
si constitucional, pero, desde luego, juridico, enormemente desen-
cajado. No quiero ocultar que espero con curiosidad cual va a ser
el resultado efectivo de estas férmulas, cual va a ser el juego que
van a proporcionar (21). Pero tengo la sospecha, y lo digo con ab-
soluto respeto para quienes han pensado o piensan de otra manera,
mas ain sabiendo que puedo equivocarme en mis apreciaciones;
la sospecha, digo, de que seria mejor enderezar rumbo cuanto antes
y comenzar a ir haciendo desaparecer esta tan atipica y tan com-
pleja intervencién del Tribunal Constitucional. Aunque sélo sea
como reflejo de una idea que tengo muy arraigada: la de que no
debe abusarse de él en absoluto. La de que —visto el tema desde
otra perspectiva— los amparos deben ser, sin duda, excepcionales.

g) Presencia real de un derecho fundamental y funcionalidad
del remedio son los nucleos que alimentan las dudas en torno a la
figura estudiada del amparo sobre la iniciativa legislativa popular.
El que no se cuadricule todo, poniendo en cada centimetro un re-
curso, a modo de gendarme, brindando toda su potencialidad a un
mecanismo tan delicado, tan sensible a sus propias reglas, como es
un Parlamento, es idea que fluye espontanea.

(21) Sin entrar en demasiadas precisiones, da la impresiéon de que el procedi-
miento no ha recibido ninguna acogida entusiastica.

Desde otra perspectiva, y por lo que respecta a posibles recursos de amparo,
tengo noticia de que en otofio de 1984 se presenté uno contra acuerdo de la Mesa
del Congreso de los Diputados por el que declaraba no admisible una proposicién
de ley de iniciativa popular sobre pensiones de jubilacién para administradores fa-
miliares, rechazo que se tundaba en contener la proposiciéon una norma tributaria,
no susceptible de iniciativa popular. No sé si se ha fallado ya el supuesto; a mis
manos no ha llegado todavia la decision al momento de cerrar este trabajo, por lo
que lamento no poder incluirla en la serie que aqui se va a estudiar, si es que
realmente existe.
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Para concluir ya este bloque de reflexiones debo hacerme eco,
por ultimo, de dos consideraciones menores y mucho mas técnicas,
si se quiere, que resaltan sobre todo al utilizarse la regulacién, pre-
cisa y apurada, del articulo 42 LOTC, para los nuevos usos.

Debe considerarse, en efecto, en primer lugar algo que era nues-
tro punto de partida inexcusable y que es menester no olvidar.
Porque lo que ha sido considerado como elemental —y el precepto
lo recoge ya en sus expresiones iniciales— es que se contemplaban
decisiones o actos «sin valor de ley». No se trataba de la ley, diji-
mos ya al gomienzo, pues para eso estaba ya el tramite de incons-
titucionalidad, con sus caracteristicas singulares.

El amparo estudiado no se enfrenta con lo que sea texto acaba-
do de una ley, pero no cabe duda que aborda uso de los pasos del
procedimiento legislativo. Y esto, cuando menos, suscita interro-
gantes: el procedimiento, con su sentido finalista, ¢no ha de abar-
car todas las fases, todos los momentos incardinados? ¢Se permi-
tira una consideracién separada? Utilizando la terminologia usual
en otras disciplinas, viene en mente la nocién de acto interlocutorio
o de tramite, inmerso siempre en un procedimiento, cuya conside-
racién unitaria prima. Aunque no falten matizaciones. Asi, la dis-
tincién de aquellos tramites que sin ser funcionalmente los que
culminen un procedimiento, de hecho, determinan la paralizacién
del mismo. En este sentido, el articulo 113.1 LPA habla, para facili-
tar el correspondiente recurso administrativo, de «los actos de tra-
mite que determinen la imposibilidad de continuar un procedimien-
to o produzcan indefensiéon», y la LJ, con la misma finalidad, en lo
que a su ambito respecta, se refiere, en el articulo 37.1, a los actos
«de tramite, si éstos deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto de tal modo que pongan término a aquélla o hagan imposi-
ble o suspendan su continuacién».

¢ Habra que postular la transposicién de estos criterios al ambito
de los recursos constitucionales? Conviene advertir, de entrada,
que se contemplan realidades muy diferentes, por lo que hay que
pensarse muy mucho cualquier intento generalizador. Nada seria
mas desafortunado que comparar a la ligera los tan excepcionales
recursos constitucionales, o la tan singular posicién del Tribunal
Constitucional, con la praxis y la realidad de los Tribunales de la
jurisdiccién ordinaria. Hay, si, una especie de onda expansiva, aun-
que sélo sea por el dato de que son unos mismos los abogados que
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actian ante aquél y ante éstos (lo cual no dejaria de ofrecer serios
reparos en otros sistemas juridicos). Pero hay que esforzarse por
mantener las cosas en su lugar.

No se olvide, por otro lado, que en estos otros é6rdenes jurisdic-
cionales, tal el caso del contencioso-administrativo, el que lo que se
impugne sea la resolucion o el acto de tramite para nada altera, en
principio, ni la modalidad ni la esencia del proceso que se pone en
marcha. Lo que, en cambio, no sucede en absoluto con las actua-
ciones ante el Tribunal Constitucional.

Bien es verdad que el recurso de inconstitucionalidad ofrece,
por ejemplo en cuanto a la legitimacion, un rigor que no se da en
el recurso de amparo. Pero ello no es casual, sino intencionado y
razonablemente querido. De modo que yo creo que hay que refor-
zar las cautelas para no desnaturalizar, por esta via de sustitucién,
modalidades de recurso que es positivo que sean rigurosas y excep-
cionales. Si se considera, por poner un ejemplo algo burdo, pero
no tan insolito, dada la fértil imaginacién de tanto jurista, que cual-
quier denegacién dentro del largo iter procedimental para la elabo-
racion de una ley —y pasamos ahora al procedimiento legislativo
ordinario—, ya sea la proposicién de ley que se rechaza, ya sea la
peticién de retirar un proyecto de ley que resulta derrotada, ya el
turno o la enmienda malogrados; si se entendiera que cualquiera
de estos supuestos abre la puerta para un recurso de amparo, flaco
favor estariamos haciendo al sistema parlamentario, que tiene sus
reglas de juego y sus mecanismos propios. La obsesién por los re-
cursos, en determinados ambitos y circunstancias, no sélo no es
positiva y modernizadora, sino que puede ser un lastre enorme y
una fuente inagotable de disfunciones.

h) Por ultimo, el tema del plazo. Al referirme al articulo 42
de la LOTC en su propia funcionalidad, ya adverti que no estimaba
afortunado el plazo de tres meses establecido (apartandose del cri-
terio de que para los amparos la regla sea la del plazo de veinte
dias). Pues bien, yo creo que las disfunciones se potencian al em-
palmar, automaticamente y sin precisiones, con el articulo 42 estos
amparos referidos a la iniciativa legislativa popular.

Cada recurso tiene unas exigencias inexcusables que deben ser
atendidas sin falta. Hace bien poco, la nueva Ley Electoral —L. 0. 5/
1985, de 19 de junio— ha ofrecido un ejemplo que no estara de mas
recordar ahora. Al regularse una de las modalidades de recurso
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contencioso-electoral en el articulo 49, y una vez que se ha previsto
la correspondiente actuacion judicial, se abre la via al amparo cons-
titucional en los términos siguientes:

«El amparo debe solicitarse en el plazo de dos dias
y el Tribunal Constitucional debe resolver sobre el
mismo en los tres dias siguientes» (parrafo cuarto).

No sé si la celebracion de elecciones ha de paralizar el funciona-
miento del Tribunal Constitucional, que, teniendo que atender pla-
zos tales, si abundan los recursos electorales, malamente podra
atender sus otras incumbencias. De otro lado, tenemos aqui otro
supuesto —parece que sucede lo mismo en cada nueva ocasién—
en que tampoco se ha tenido en cuenta el criterio de la LOTC
como lex consumens. Pero, en lo que concierne a la funcionalidad
de las previsiones, parece légico que un recurso de amparo en ma-
teria electoral, o se solventa en un plazo brevisimo, o no sirve para
nada. De ahi el significado de que se establezca con precisién la
regla oportuna, sin que sea suficiente una remisién global del le-
gislador.

Pues bien, el que para los recursos sobre la iniciativa legislativa
popular se haya procedido mediante una remisiéon automatica deja
sin resolver aspectos decisivos para el buen funcionamiento de la
institucién, aun cuando la misma no se cuestione y se dé por valida
sin mas. Tres meses para interponer un recurso resulta un plazo
amplisimo, dada la peculiaridad de los Parlamentos. Porque la Ad-
ministracién Publica, o los propios Tribunales de justicia, se en-
tiende que tienen una continuidad, de modo que, salvo aspectos de
matiz, no tiene mayor importancia el que los titulares de los érganos
sean eventualmente distintos cuando se falle un recurso. No sucede
tal cosa, en cambio, con los Parlamentos, donde, ademas de la inter-
mitente actuacién de los Plenos, que tienen que intervenir como
regla —y salvo excepciones— para que las leyes lleguen a ser tales
—y no estara de mas recordar que los Parlamentos regionales sur-
gidos de la ultima hornada de Estatutos tienen especialmente limi-
tados los periodos de sesiones—, por principio rige la regla de la
caducidad de todos los asuntos pendientes al término de la legis-
latura. Es principio general, en efecto, el que el articulo 207 del
Reglamento del Congreso de los Diputados expresa en estos tér-
minos:
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«Disuelto el Congreso de los Diputados o expirado
su mandato, quedaran caducados todos los asuntos
pendientes de examen y resolucién por la Camara...»

De modo que todas estas peculiaridades, sin que sea éste el momen-
to de entrar en honduras, nos sitiian ante un flanco desguarnecido,
al que bien poca atencién se le ha prestado. Y ello aun sin consi-
derar que los Parlamentos pueden tener un abultado volumen de
trabajo pendiente. Asi, en los momentos finales de la vida de un
Parlamento, ¢con qué criterios habra que atender la decisién del
Tribunal Constitucional de que se curse una determinada proposi-
cién de ley de iniciativa popular? Porque, ademas, el esquema de las
diversas leyes reguladoras prevé que una vez que se considere ad-
mitida la propuesta se abra un plazo, que suele ser de varios meses,
para que se proceda a la recogida de firmas (adviértase, ademas, en
relacién con lo que mas arriba se ha indicado, que cuando la Mesa
se ha pronunciado, incluso cuando el Tribunal Constitucional falla
su recurso, todavia no se han recogido las firmas, de modo que el
apoyo popular es un futurible que puede, en efecto, cumplirse, pero
que también puede fallar; que no esta presente, de todas maneras,
a la hora de tomar una decision significativa). Sin insistir mas, creo
que hay una zona de sombra a la que sin falta deberia haberse pres-
tado mas atencién. El automatismo significa que no se altera el
plazo para interponer el recurso, que resulta ser de tres meses. Pero
tampoco se dice nada de un posible plazo para que el Tribunal re-
suelva. A falta de precisiones quedan, por tanto, las reglas genera-
les, como las del articulo 52 LOTC. Y a nadie se le oculta que el
tempus normal de resolucién de los recursos de amparo suele ser
de cierta duracién (que a buen seguro ha de dilatarse atin mas con-
forme vayan aumentando los supuestos de recurso).

En definitiva, y para concluir este punto, yo creo que de lo
dicho se deduce que lo parlamentario tiene unas caracteristicas
muy especificas (22), especialmente en lo que se refiere al proceso
de elaboracién de las leyes —se trate de la fase de que se trate—,
de modo que la introduccién alli de un recurso de amparo, si puede
considerarse deseable desde algunos puntos de vista, ofrece una

(22) Acerca de la peculiaridad de lo parlamentario, bien que desde otra pers-
pectiva, véase, recientemente, el trabajo de J. R. MONTERO, Parlamento, estabilidad
politica y estabilidad gubernamental: una recapitulacion, «Revista de las Cortes Ge-
nerales», num. 4 (1985), pags. 23 y ss., quien advierte asi, por ejemplo, acerca de «la
sobreestimacién concedida a la ingenieria constitucional» (pag. 67).
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secuela de dificultades que fuerza a cuestionarse la oportunidad y
operatividad del remedio. Pero lo que, desde luego, me parece claro
es que, tal y como se han dejado las cosas, la posible intervencién
del Tribunal Constitucional carece de las minimas previsiones para
que sea medianamente operativa: se han levantado unas expectati-
vas que comprometen, sin duda, al Alto Organo, y son muchas las
sospechas de que su eventual intervencién a duras penas ha de
poder resultar eficaz (23).

I

Una vez expuesto el planteamiento general, asi como las previ-
siones normativas, se abre paso la consideracién de algo que a mi
me ha interesado vivamente. En efecto, el observador atento ha
podido ir constatando cémo se iban produciendo las primeras res-
puestas del Tribunal Constitucional. Se daban asi los primeros pa-
sos de un proceso que no ha hecho mas que abrirse, pero que brinda
en sus primicias el aliciente de las respuestas tempranas, el incen-
tivo de enfrentarse con las soluciones inventadas caso por caso,
la curiosidad también por ver si se confirman o si se rectifican los
criterios iniciales.

No prétendo que mi andlisis sea exhaustivo, mas que nada por
la sencilla razén de que respuestas de enorme interés se hallan con-
tenidas en autos, y ya se sabe que la publicacién ordenada de éstos
se produce con cierta demora. Con todo, creo que hay ya material
suficiente para un andlisis de conjunto. En efecto, por lo que yo
he podido encontrar, se dispone hasta la fecha, al menos, de cinco
sentencias y ocho autos, es decir, un total de trece decisiones. Haré
primero una enumeracién de los supuestos, por estricto orden cro-
nolégico —aunque podria pensarse en el interés de agruparlos por
materias, el namero real hace que sean facilmente abarcables, por
lo que creo preferible el orden cronolégico, méas indicativo, ademas,
para estudiar cudndo surge cada doctrina—, con una somera des-
cripcién de cada caso, para exponer al final algunas conclusiones
—tres, en concreto— que pueden deducirse con facilidad del mate-
rial estudiado. Se ofrecera también un apéndice con la cita com-
pleta de todos los supuestos.

(23) Como postura favorable al amparo ante e! Tribunal Constitucional, véase
—en relacién con la Ley Organica 3/1984— M. RAMIREZ, La participacion politica, cit.,
pag. 151.
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1. La primera decisién producida la depara, segin mi cuenta,
el Auto 60/1981, de 17 de junio. E] 10 de abril de 1981 —y conviene
fijarse en la fecha por lo que pronto deducira el lector—, don Al-
fonso Armada Comyn interpone recurso de amparo contra el in-
forme que el ministro de Defensa ley6é ante el Pleno del Congreso
de los Diputados el 17 de marzo, informando de los sucesos del an-
terior dia 23 de febrero. Pretendia el recurrente que en la sesidn,
que por cierto habia sido secreta y a puerta cerrada, pero de la que
habia dado alguna referencia la prensa, se habian violado derechos
que tenia reconocidos por la Constitucién; en concreto, por el ar-
ticulo 18 —derecho al honor— y por el articulo 24 —derecho a la
defensa (ya que el ministro habia efectuado «juicios de valor que
corresponde realizar a la autoridad judicial competente»)—. En
otro lugar he estudiado este supuesto con detenimiento, por lo que
ahora me remito a lo alli sefialado (24). Pero, en todo ceso, debo
dejar constancia de c6mo el recurso fue declarado inadmisible —de
ahi que se actuara por medio de auto—, aprovechando el Tribunal
Constitucional para formular afirmaciones de peso. El nicleo de
la argumentacién se extractaria diciendo que en un sistema que
para armonizar y potenciar los valores superiores y los derechos
fundamentales se orienta por el principio de separacién de poderes,
la mencién a los derechos fundamentales no puede utilizarse para
paralizar el juego parlamentario, en el que es decisivo que el Go-
bierno responda ante el Parlamento —y ante él comparezca—. Se
entenderia que el recurso carece manifiestamente de contenido cons-
titucional, pronuncidndose por eso la inadmisién, que habia sido
solicitada tanto por el Ministerio Fiscal como por el abogado del
Estado.

2. El segundo supuesto —Auto 147/1982, de 22 de abril— guar-
da una cierta similitud estructural, aunque ya sea muy diferente en
cuanto a su contenido. Si antes era una intervencién del represen-
tante del Gobierno ante el Pleno de una Cdmara, ahora se cuestio-
naba nada menos que una «pregunta» parlamentaria. Asi se descri-
ben los hechos:

«El recurrente fundamenta su peticién de amparo
en los siguientes hechos: a) El pasado 15 de julio, el

(24) Véase mi trabajo, cit., El 23-F: sus secuelas juridicas en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, pags. 25 y ss.
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senador don Javier Paulino Pérez dirigi6 al Gobierno
una pregunta sobre lo que califica de “sorprendente
nombramiento de don Carlos Iglesias Selgas para el
cargo de miembro del Gabinete de Estudios del Man-
do Unico Antiterrorista”. En esta pregunta, que fue
publicada por el “Boletin Oficial del Senado”, nim. 99,
de 29 de junio, se alude al sefior Iglesias Selgas como
idedlogo de los llamados “Sindicatos de Espaiia”, ga-
lardonado con el premio nacional de literatura “Fran-
cisco Franco” en 1965, titular de numerosos cargos de
mando dentro de la Central nacional-sindicalista y pro-
curador en Cortes...» (Ant. 2).

El sefior Iglesias interpondria recurso de amparo alegando que ha-
bia sido violado su derecho al honor (art. 18), asi como el articu-
lo 14, en cuanto prohibe las discriminaciones por razén de las opi-
niones politicas.

De la escueta descripcién de este supuesto, o del anterior, se
deduce que estamos ante reacciones, no sé si calificar de sorpren-
dentes, increibles o insélitas, de acuerdo con los baremos del parla-
mentarismo histérico. Alguno se preguntara incluso: ¢para esto
sirven los derechos fundamentales? ¢Es posible desnaturalizar a
través de triquifiuelas tales la esencia del sistema parlamentario?
¢Cabe justificar semejantes interferencias?

Tampoco he de ocuparme con detenimiento del presente caso,
que ya lo he abordado en otra ocasién (25), pero conviene decir
que el Tribunal Constitucional, que analiza minuciosamente el su-
puesto, va a deparar una doctrina cuidadosa y acertada. Dejando
bien sentada su competencia para intervenir cuando lo requiera la
tutela de los derechos fundamentales, se concluye que la pregunta
cuestionada «no excede del ambito de razonable ejercicio de las
funciones parlamentarias», que la actuacién concreta se sitia den-
tro del «amplio margen de libertad» en el uso de los privilegios
parlamentarios, y se decanta por el pronunciamiento de inadmi-
sién, auspiciado también por el Ministerio Fiscal, en un auto que,

(25) Véase mi comentario jurisprudencial E! «amplio margen de libertad» ¢n el
uso de los privilegios parlamentarios y su incidencia sobre los derechos fundamen-
tales (Auto del Tribunal Constitucional 14771982, de 22 de abril, sobre el alcance de
las «preguntas» parlamentarias), «<REDC», num. 11 (1984), pags. 121 y ss.
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conviene destacarlo, fue dictado nada menos que por el Tribunal
Constitucional en Pleno.

3. Poco a poco aflora la jurisprudencia, van trascendiendo las
decisiones: una en 1981, otra en 1982. En 1983 aparecen dos, en la
veste, ahora, de sentencias. Las mencionaré conjuntamente, pues el
fondo del problema es similar en ambas, si bien —ese fenémeno de
6smosis y de generalizacion mas arriba aludido— una afecta a una
de las Camaras de las Cortes Generales y la otra a uno de los Par-
lamentos regionales.

Se trata del tema del acatamiento a la Constitucion por parte
de los parlamentarios como requisito necesario para adquirir la
plenitud de sus derechos y prerrogativas. En un supuesto, son tres
diputados de Herri Batasuna quienes no llevan a cabo el acata-
miento exigido de acuerdo con el articulo 20 del Reglamento del
Congreso de los Diputados, por lo que éste les declaré en situacién
de suspension de sus derechos y prerrogativas. En el otro, son tres
parlamentarios gallegos quienes incumplen similar exigencia, por
lo que el Parlamento de Galicia les suspende determinados dere-
chos parlamentarios mientras no realicen el acto de acatamiento.
En cada caso se pondra en marcha un recurso de amparo contra la
decisién parlamentaria, y es asi cémo surge la sentencia 101/1983,
de 18 de noviembre, en el supuesto de los diputados de Herri Bata-
suna, y la 122/1983, de 16 de noviembre, en relacién con los dipu-
tados gallegos (26).

He hablado de amparo. Convendra recordar ahora las puntuali-
zaciones que antes se hicieron en el sentido de que habia que con-
templar el recurso con rigor y con precisién, tratando de que no
se confundiera, asi, con el recurso de inconstitucionalidad. Si re-
cuerdo ahora este dato es porque la cuestion aflora en ambas sen-
tencias: entre los argumentos contrarios a los demandantes se
alega que no se trata de un recurso de amparo, sino de uno de in-
constitucionalidad —en cuanto la Camara no hizo, en cada caso,
sino aplicar automaticamente algo que tenia fijado por el propio
Reglamento—, careciéndose, en cambio, de la legitimacién que la
segunda modalidad de recurso exige. Asi razona, en ambos supues-

(26) Cfr. R. Ruiz LaPeNA, «El juramente de los parlamentarios», en el vol. co-
lectivo De la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Zaragoza, Institucién Fer-
nando el Catdlico, 1985, pags. 385 y ss.
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tos, el Ministerio Fiscal y el letrado de las Cortes Generales, que
comparece por el Congreso, en el caso de la sentencia 101/1983.

Del mismo modo, se razona en ambas ocasiones, también desde
las posiciones contrarias a los demandantes, que no puede apreciar-
se violacion de derechos fundamentales de los que den lugar al re-
curso de amparo. El Tribunal Constitucional —haciendo una clara
interpretacion antiformalista en el supuesto de la sentencia 122/
1983, porque las precisiones de los demandantes dejaban mucho que
desear— ira al fondo de los argumentos —no olvidemos que se falla
por sentencia en cada caso—, y examina con detenimiento si se han
violado —si se alegaba expresa y minuciosamente en el caso de la
sentencia 101/1983— ¢l articulo 14 —discriminacién—, el articulo 16
—Ilibertad ideolégica— y, sobre todo, el articulo 23 —derecho a
participar—. El Tribunal Constitucional reconoce la coherencia de
los preceptos reglamentarios cuestionados, entiende que el deber de
acatamiento deriva directamente de la sujecién a la Constitucién
que ésta misma proclama en el articulo 9.1, rechaza que se haya
violado derecho fundamental alguno y, tras minuciosos razonamien-
tos que no son del caso, va a terminar desestimando el recurso de
amparo en ambas sentencias.

4. En 1984 son ya varias las decisiones que se producen, ocho
segun mi cuenta. La sentencia 16/1984, de 6 de febrero, va a en-
frentarse con un complejisimo problema —también puede pensar-
se que insolito o baladi— que ofrece muchas caras, pero que de
algiin modo también encaja aqui. Se trata del asunto del candidato
a presidente del Gobierno de Navarra (impresiona que este proble-
ma haya tenido que llegar ante el Tribunal Constitucional y que no
hayan sido capaces las fuerzas politicas navarras de autorresolver-
lo; impresiona porque la democracia consiste, en gran medida, en
autolimitacién, autorregulacién, en concierto generoso y con idea
de futuro, en superacion de las inmediatas miras personales o par-
tidistas; no habria que olvidar el enorme deterioro que para las
instituciones —y para el afianzamiento democratico— producen
quienes sean responsables de que lleguen a plantearse conflictos
tales). La verdad es que, acaso, la faz mas relevante de este litigio,
en que se cuestiona, sin duda, una decisién parlamentaria —del
presidente del Parlamento navarro, y en este sentido hay aqui un
«Organo», en la intencién del articulo 42 LOTC—, viene proporcio-
nada por el tratarse de un proceso de los del titulo V de la LOTC
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—en desarrollo del 161.2 de la Constitucién—, que logra asi mar-
cada sustantividad (27). En efecto, aparece el Gobierno de la nacién
impugnando la resolucién del presidente del Parlamento navarro
proponiendo al Rey el nombramiento de presidente de la Dipu-
tacion Foral navarra —en la persona del sefior Zufiaur Alegre, miem-
bro de la Unién del Pueblo Navarro, partido minoritario y cuya
candidatura habia sido rechazada al no lograr el quérum exigido
en las votaciones reglamentarias—. Si las cosas fueran sélo asi, se
estaria, sin duda, ante una modalidad de control de actividad par-
lamentaria, pero muy distinta de la que aqui tratamos de analizar
—férmula del recurso de amparo, con una amplia gama de legiti-
mados para accionar—, en cuanto se ofrece tan restringida que
s6lo puede ejercitarla el Gobierno. En tal sentido no deja de ser
interesante la muestra, como testimonio temprano, ademas, de una
de las peculiaridades insitas en el sistema constitucional espaiiol.
Pero la sentencia analizada se enfrenta con dos procesos acumu-
lados, tal y como fue expresamente solicitado (véase antecedente
decimosexto), de modo que junto a la iniciativa del Gobierno hay
que contar también con un recurso de amparo, el que interpuso
quien entendia que debia haber sido nombrado presidente del Go-
bierno navarro —el sefior Urralburu Tainta, en cuanto candidato
del partido mayoritario—, a cuya postura se adhiere integramente
el Partido Socialista de Navarra-PSOE, que habia comparecido.
De modo que no cabe duda de que también aparece en el supuesto
la figura institucional que vengo estudiando (por cierto que la con-
fluencia de ambas modalidades explica, de entrada, que la sentencia
sea del Pleno del Tribunal Constitucional, pues asi lo exige la tra-
mitacién en el caso del titulo V).

No entraré en pormenores de la sentencia, que ha sido comen-
tada ampliamente por Pedro M. LARUMBE (28), y en la que aparece
como muy complicado un supuesto que, en mi opinién, era muy
sencillo. La propia decisién del Tribunal Constitucional —muy des-
tacable a otros efecios, como cuando aclara, sin lugar a dudas, que
Navarra también debe ser considerada como una Comunidad Auté-

(27) Véase German FERNANDEZ FARRFRES, La impugnacion prevista en el articu-
lo 161.2 de la Constitucion y el problema de su sustantividad procesal, «<REDC»,
nam. 13 (1985), péags. 125 y ss.

(28) Vid. P. M. LARUMBE BIURRUN, «Problemas interpretativos sobre la regula-
cién de "candidato a Presidente de la Diputacién Foral de Navarra’s, en I Jornadas
de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, vol. II, p4-
ginas 891 y ss.
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noma—, si termina pronuncidndose por una solucién que abocaba
al nombramiento del candidato Urralburu, como parece del todo
razonable, lo hace no sin ciertos rodeos, y con férmula que iba a
provocar que se suscitaran diversas solicitudes de aclaracién de un
punto de la sentencia (lo que haria el Tribunal a través del Auto
—del Pleno— de 16 de febrero de 1984). Incluso el recurso de am-
paro es formalmente denegado, razonandose, ademas —y témese
buena nota del argumento—, «que no puede hablarse de un dere-
cho en este sentido protegible en amparo en favor del recurrente
sefior Urralburu, ni de violacion, por tanto, del articulo 23, nim. 2,
de la Constitucién Espaiiola» (FJ 10).

Aflora asi una interpretacién restrictiva del fundamento del am-
paro. Va a primar, en cambio, la otra vertiente —la de la via del
161.2—, que, en todo caso, resulta favorable, con las matizaciones
aludidas, al propio demandante de amparo.

De modo que no es éste un caso lineal o puro, sino que, como
no es infrecuente en la vida, se entremezclan los hilos y las figuras.
Pero, por eso mismo, y con todas las matizaciones que se quiera,
constituye un eslabon de valor en la cadena que se viene siguiendo.

5. Nuevo testimonio valioso, con marcada trascendencia de fu-
turo —del que, por otra parte, creo que la prensa o los propios co-
mentaristas apenas se han hecho eco—, lo depara, volviendo de nue-
vo a Navarra, la sentencia 28/1984, de 28 de febrero, por la que se
falla un recurso de amparo contra acuerdos de la Mesa del Parla-
mento Foral de Navarra. El alcance del fallo resultaria favorable
a los recurrentes —en la medida de lo materialmente posible o,
aunque sélo sea, en lo que representa de reconocimiento de unas
pretensiones—, llegandose a una cota de relieve en cuanto a su al-
cance institucional.

Quienes comparecieron a las elecciones en las listas de la UCD
—algunos como independientes— cesan un buen dia de pertenecer
a tal partido. Los 6rganos del mismo solicitan al Parlamento na-
varro, y asi lo acuerda la Mesa, el cese de los cinco parlamentarios
en cuestion, «en virtud de lo preceptuado en el articulo 11.7 de la
Ley de Elecciones Locales».

Una parte muy destacada del litigio es la referente al régimen
transitorio: lo que se inici6 como un 6rgano local —de la Diputacion
navarra—, ¢qué ha pasado a ser tras la generalizacion del proceso
autondémico? ¢Qué ha pasado a ser, en concreto, tras la entrada en
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vigor de la Ley Orgéanica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion
y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra?

Sabido es que una significativa serie de sentencias del Tribunal
Constitucional —que toma como punto de partida el caso del Al-
calde de Andujar, S. 5/1983, de 4 de febrero— habia considerado
incorrecto el 11.7 de la —ya derogada— Ley de Elecciones Locales,
como opuesto al articulo 23.2 de la Constitucién, con su derecho a
acceder a los cargos publicos (asi como a mantenerse en ellos).
Pues bien, en la sentencia ahora estudiada se extrae el litigio del
ambito local, por entender que, tras la Ley de Amejoramiento, «el
Parlamento o Cortes de Navarra queda configurado como una Ins-
titucién Foral» (es un Parlamento autonémico, diriamos, y no el
organo de una Corporacion local). Y se va a entender que la nor-
mativa aplicable —Reglamento Provisional del Parlamento Foral
navarro, asi como Reglamento de] Congreso de los Diputados (ar-
ticulo 22)— no prevé tal causa de cese en la condicién de parla-
mentario, por lo que se concluye declarando nulos los actos de la
Mesa impugnados.

Dos consecuencias, marginales, si se quiere, pero de innegable
interés, podrian extraerse del caso, sin que sea éste el momento de
mayores precisiones:

a) Los parlamentarios cesados, tras el acuerdo inicial de la
Mesa, «solicitaron por escrito la rectificacién del anterior acuerdo».
Es decir, algo asi como si suscitaran un recurso de reposicién.
A continuacién interpusieron recurso contencioso-administrativo
ante la Audiencia Territorial de Pamplona. Pues bien, la Sala, por
auto, se declaré incompetente, sefialando que la competencia co-
rrespondia al Tribunal Constitucional: es como si de alguna manera
se reconociera el fen6meno de parlamentarizacién, asi como la co-
rrelativa salida del ambito local o desadministrativizacion —y per-
don por la palabra—. Lo que implicaria que el recurso de amparo
se tramitara luego de acuerdo con el articulo 42 LOTC, por donde
se viene a confluir a la corriente que estamos estudiando (y por cier-
to que, incidentalmente, hay que decir que tanto el Ministerio Fis-
cal como el abogado del Estado informarian en el sentido de que
el amparo debia ser concedido).

b) De todas maneras, el amparo va a quedar en una mera de-
claracién, pues a lo largo de buena parte de su tramitacién ya se
encontraba disuelto el Parlamento Foral. Por eso, el Tribunal Cons-
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titucional decide «reconocer el derecho que tenian los solicitantes
del amparo a desempenar el cargo de parlamentarios forales des-
de su cese hasta que se produjo la extinciéon del mandato». Habian
solicitado, ademas, «el devengo de las cantidades a percibir». Tam-
bién aqui les echa un capote el abogado del Estado cuando razona
«que el Tribunal ha declarado que no es misién del mismo decidir
sobre pretensiones de indemnizacién, aun cuando en este caso tal
via seria la unica por la que los recurrentes podrian quedar real-
mente amparados». Pero el Tribunal Constitucional seria tajante
en esto: «... si bien no podemos extender el efecto de la declaracién
a condenar al Parlamento Foral —como se pretende— a que abone
a los actores las cantidades dejadas de percibir, dado que el dere-
cho fundamental se circunscribe al derecho al cargo y a permane-
cer en el mismo, pero no comprende el derecho al percibo de las
cantidades que puedan estar previstas en las leyes 0 normas aplica-
bles» (FJ 4). Tal vez no haya que darle mayor peso a esta negativa,
destacando, en cambio, lo que tiene la sentencia en cuanto aspecto
positivo para con el amparo solicitado.

Lo que es cierto, en todo caso, y es una observaciéon que querria
recalcar, es que los supuestos de hecho van mostrando una gama
diferente y rica de posibilidades de la vida parlamentaria. La reali-
dad tiende luego a dotar de mil relieves la aparente simplicidad de
las normas juridicas. ¢Se imaginaria que el articulo 42 LOTC iba
a dar tanto juego? Y parece que la representacién no ha hecho mas
que comenzar.

6. El Auto de 21 de marzo de 1984 ofrece un asunto bien pinto-
resco, testimonio inigualable que ilustra bien a las claras de la
furia por recurrir —no sé si comparable a plaga de langosta— que
asola al pais. Dejando al margen las actuaciones razonables, que
ninguna suspicacia suscitan, a veces llega a entenderse incluso la
mania de interponer recursos a toda costa: abundan los abogados
—ies tanta la competencia!— y hay que inventarse trabajo sin tasa;
la vida es dura y mantener un nivel desahogado o lujoso exige estar
al quite y aprovechar el menor resquicio; hay también modas que es-
clavizan; a veces es la manera de salir gratis en los periodicos, etc.
Aunque también uno se encuentre a gusto con los abogados, que no
escasean, que tienen su deontologia y su profesionalidad y que se
niegan a jugar el juego de interponer recursos como mera diversion
(es decir, cuando se sabe que nunca debieron ser interpuestos). Pero

112



CONTROL DE LA ACTIVIDAD NO LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO

lo que me parece mal en un abogado, me parece peor en un parla-
mentario, pues, al fin y al cabo, €], como representante popular,
deberia esforzarse por estar dando ejemplo continuamente. Pienso
que la cosa publica es muy seria y que no deberia enmohecerse o
salpicarse con el uso y abuso de lo que no son mas que triquifiuelas
de abogado de secano.

Pero dejémonos de preambulos y vengamos ya al grano. Asi se
describe la contienda en el inicio del antecedente primero:

«Mediante escrito presentado el pasado dia 2 de
marzo, el Senador don Angel Isidro Guimera Gil, ads-
crito al Grupo Parlamentario Popular del Senado y
Abogado en ejercicio, interpone recurso de amparo
contra las normas dictadas el pasado 14 de febrero
por el Excmo. Sr. Presidente del Senado. El recurso
se fundamenta en la presunta violacién de los artfcu-
los 14 y 23.2 de la Constitucién, producida como con-
secuencia de la privacién, que esas normas implican,
del derecho que el demandante tiene a defender, ante
el Pleno del Senado y conforme a lo establecido en
las disposiciones reglamentarias que regulan el pro-
cedimiento legislativo en dicha Cidmara, las enmiendas
que en su dia formulé al Proyecto de Ley Orgénica
del Derecho a la Educacién.»

Entre las varias peticiones que comprendia la demanda se incluia
también, por otrosi, la de la suspensién de la aplicacién de la nor-
ma impugnada (debo advertir que, a los pocos dias, quince sena-
dores, todos ellos del Grupo Popular, solicitaron que se les tuviera
por coadyuvantes en el proceso).

Como se recordard, el paso de la Ley sobre la Educacién por el
Senado sirvi6 para que se recrudecieran las tensiones en torno a la
misma. La verdad es que uno se admira del proceso de desgaste tan
reiterativo e incontinente, tan difuso y duradero, que parece ser
pauta habitual ya en torno a cada decisién significativa: fase de
propuesta gubernamental, fase del Congreso —subdividida, a su
vez, al pasar por Comisién y al pasar por el Pleno—, fase del Senado
—también desdoblada en dos—, fase del —al parecer— inevitable
recurso ante el Tribunal Constitucional —y menos mal que se ha
neutralizado la disfuncién para que estaba sirviendo el recurso pre-
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vio...—. Vuelta y vuelta a la carga en cada uno de estos pasos: ¢es
que es honrado mantener esta escalada de tension? ¢Se puede to-
lerar este desgaste incesante? ¢(No es, precisamente, la finalidad de
la contienda electoral la de decidir acerca de las grandes cuestio-
nes? La dificultosa puesta en marcha de un sistema democratico,
¢no requiere una imperiosa concertacion a la hora de fijar las pro-
pias reglas de juego? Y entiendo que el aspecto indicado es también
regla de juego, de modo que no basta con remitirse al genérico aca-
tamiento constitucional; si se cree de verdad en el sistema demo-
cratico —otra cosa es que se juegue incesantemente a oradarlo
bajo la veste pacifica de un aparente acatamiento—, me’ parece im-
prescindible que se convenga en los grandes procedimientos. Dentro
de ellos, cuando se pierde, se pierde. Ahi est4 la lucha por conse-
guir una oportunidad mas favorable. Y por proceder, entonces, den-
tro del sistema establecido. Creo, ademas, que la norma aludida
proporciona un ejemplo inmejorable. Cuando en la Primera Legis-
latura el partido que estaba en el Gobierno abordé el tema, en con-
creto cuando la UCD puso en marcha la Ley Organica sobre el Es-
tatuto de Centros Escolares, el entonces partido en la oposicién, el
PSOE, se opuso a una serie de aspectos, pero sin abrir la caja de
los truenos. Asi es cémo surgié la Ley Orgénica 5/1980, de 19 de
junio. Y aunque la oposicién accioné ante el Tribunal Constitucio-
nal —en recurso interpuesto por 64 senadores de los Grupos Par-
lamentarios Socialista, Socialistas de Catalufia y Socialistas Vas-
cos—, no se utilizé la via del recurso previo, por lo que no se
paralizé la entrada en vigor de la Ley (recuérdese que fue la sen-
tencia de 13 de febrero de 1981 la que resolvié el recurso). Luego,
cuando en las elecciones siguientes el Partido Socialista resulté
vencedor, puso en marcha. su correspondiente proyecto de Ley Or-
ganica, al objeto de introducir los criterios que venia postulando
en su propaganda electoral.

Pues bien, volviendo al hilo de la exposicién, el paso del provec-
to por el Senado fue prédigo en pulsos, en forcejeos y en golpes de
efecto. Recuérdese el hato de enmiendas que presentaron los popu-
lares. Generosamente, se ganaron amplios espacios en la prensa.
Pero también los 6rganos de gobierno del Senado trataron de de-
fenderse, y es asi como surgen las normas impugnadas que, segun
la diccién del auto que comentamos,
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«han sido dictadas por la Presidencia del Senado, oida
la Junta de Portavoces y con el acuerdo por mayoria de
la Mesa de la Comision de Reglamento. La Presidencia
del Senado justifica en el Preambulo la oportunidad
de estas normas por la necesidad de asegurar el cum-
plimiento del plazo que el articulo 90 de la Constitu-
cion v los articulos 106 y 118 del Reglamento del Se-
nado conceden a esta Camara para la tramitacién de
los Proyectos de Ley remitidos por el Congreso. En
lo que toca a sus facultades para dictarlas, la Presi-
dencia del Senado invoca, alternativamente, o bien sus
facultades para la ordenacién de los debates, haciendo
una interpretacién analégica de lo que los articulos 114
y 121 del Reglamento de la Camara establecen respecto
de los Presidentes de las Comisiones, o bien la facul-
tad que el articulo 37 de! propio Reglamento le otorga
para interpretar el Reglamento y suplir sus lagunas»
(Ant. tercero).

De modo que se trasluce un toma y daca parlamentario que tiene
que ser enjuiciado en su conjunto. Serian variantes del juego par-
lamentario que es legitimo utilizar. Alla unos y otros con sus argu-
cias, cabria pensar. Pero lo que yo encuentro injustificable, mas
aun, lo que yo encuentro enormemente criticable, dicho sea con
todos los respetos, es olvidarse de las reglas de juego y, como el
colegial que al perder con sus amigos sale gritando pidiendo papa
o reclamando al maestro, dar el salto y trasladar las batallitas al
Tribunal Constitucional. Me parece insélito y muy censurable que
se abandone el ambito parlamentario y vaya a forzarse una inter-
vencion exterior. Entenderia uno que desde fuera, con todas las
cautelas, pudiera intentar someterse al Parlamento a una instancia
ajena. Casos hemos visto y otras oportunidades se han de deparar.
Pero que sean los propios parlamentarios quienes resulten tan poco
celosos de su propio fuero me parece muy fuerte, por decirlo en dos
palabras. Aparte de lo que significa la osadia de tratar de entrete-
ner a tan cualificado érgano como el Tribunal Constitucional con
lo que no son mas que bagatelas. También en esto creo que los
parlamentarios deberian extremar el cuidado y tratar de dar ejem-
pio a los ciudadanos. X

Pues bien, volviendo al alcance de la decisién que nos ocupa,
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el Tribunal Constitucional plantearia el tramite de inadmisibilidad,
con una rapidez que es muy de destacar —el recurso figura inter-
puesto el 2 de marzo de 1984, llevando fecha del 7 del propio mes
la providencia por la que se concede a las partes un plazo comun
de cinco dias para alegaciones (Ant. cuarto)—. El Ministerio Fiscal
iba a entender que la norma cuestionada —se insiste en que de
una norma o disposicién de caracter general se trata— no conculca
ninguno de los derechos fundamentales que se dicen violados, mas
auin, que la norma es adecuada, por lo que solicita la inadmisién
del recurso. ,
Este es el criterio que va a adoptar, en definitiva, e} Tribunal
Constitucional, muy en la linea, aun con las innegables diferencias,
de los casos Armada o Iglesias Selgas. Ponderara la independencia
de los 6rganos constitucionales como las Camaras, lo que no quiere
decir que sus decisiones estén exentas del control jurisdiccional;
insistird en el caracter interno de la norma cuestionada, lo que re-
presenta, en mi opinién, una especie de tirén de orejas cariiioso,
como recordandole al recurrente que hay disputas domésticas, y
que la ropa sucia se lava en casa, sin implicar a los ajenos, en el
sentido que antes indicaba (29). De otra parte, en una linea de pre-

(29) Acaso valga la pena reproducir las siguientes afirmaciones que hace el Tri-
bunal ‘Constitucional:

«La norma impugnada es, en efecto, un acto interno de la Ca-
mara, producido por la Presidencia de ésta y que tiene por finali-
dad la regulaciéon de las relaciones que existen entre la Camara y
sus propios miembros. No es, por tanto, una norma que deba regu-
lar las relaciones de la Camara con terceros vinculados con ella
por relaciones contractuales o funcionariales, sino un acto pura-
mente interno de un organo constitucional. Caracteristica propia
de éstos es la independencia, y el aseguramiento de ésta obliga a
entender que si bien sus decisiones, como sujetas que estdn a la
Constitucion y a las leyes, no estan exentas del control jurisdiccio-
nal, sélo quedan sujetas a este control cuando afectan a relaciones
externas del 6rgano o sc concretan en la redaccién de normas ob-
jetivas y gencrales susceptibles de ser objeto del control de incons-
titucionalidad, pero ello sélo, naturalmente, a través de las vias que
para ello se ofrecen» (FJ 2).

A mi me parece muy positivo, aunque la redaccion pueda no estar todo lo cui-
dada que debiera, que el Tribunal Constitucional rechace el envite, y garantice, en
supuestos como éste o como los antes citados, un amplio ambito para el juego par-
lamentario. Esta es la solucion logica que se deduce, entiendo, del caso situado en
su contexto. De ahi que no comparia ¢l punto de vista de I. TORRES MURO, Actos
internos de las Cdmaras v recurso de amparo. Un comentario del auto del Tribunal
Constitucional de 2! de marzo de 1984, «REDC», num. 12 (1984), pags. 153 y ss.,
quien, comentando especificamente el auto que nos ocupa, pone excesivamente el
acento en la doctrina de los actos internos, asi como en la afirmacién coyuntural
del Tribunal de su no control (especialmente pags. 160 y ss.).

Insisto en que ¢l caso es coherente con la doctrina ya formulada por el Tribu-
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cisiones mas técnicas, el principal argumento juridico que se uti-
liza para alcanzar la solucion viene a marcar un hito destacado
para la interpretaciéon del articulo 42 LOTC. Al respecto, lo mejor
sera transcribir algunas de las afirmaciones del auto, que se consa-
gran con reiteracién y que estan referidas directamente al mencio-
nado precepto:

— «Es evidente, no obstante, que el simple tenor li-
teral de este articulo representa ya el primer obsticu-
lo infranqueable para la admisién del presente recur-
so, pues lo que en él se impugna es una norma y el
citado precepto no habla de normas, ni de disposicio-
nes, sino sélo de actos o de resoluciones, es decir, de
decisiones que en la terminologia habitual entre nos-
otros tienen contenido singular, no general» (FJ 2).

— «En el presente recurso no ha habido acto al-
guno de aplicacién, sino que se impugna directamente
la norma, y es obvio que este Tribunal no ha consagra-
do, porque no podria hacerlo sin violar su propia ley,
la existencia de un recurso directo contra las leyes o
normas con valor de ley.»

— «Lo que se ataca es, pues, una norma general,
que con ocasiéon de un caso concreto se incorpora al
Reglamento de las Cortes y que sélo como parte del
mismo puede ser lesiva, pues es evidente que en otro
caso no tendria fuerza vinculante y no podria produ-
cir, por tanto, lesién alguna. Este razonamiento paten-

nal en supuestos anteriores, a la vista del fondo —y de ahi que no estime correcta
la acusacidon de insensibilidad ante las tendencias antiformalistas que se contiene
en pag. 159—, de respetar un amplio ambito a lo parlamentario. Confio que el pre-
sente trabajo sirva para acreditar que alli donde haya violacién real de derechos
fundamentales, el Tribunal Constitucional entra en el fondo y se pronuncia. Entien-
do que el veredicto de inadmisién, en todos estos supuestos, esta estrechamente
unido al conocimiento del fondo del asunto. De ahi que crea que no haya que dar
mas importancia a la afirmacién cuestionada. No se olvide que, como he sefalado
en otras ocasiones, con decisiones como ésta, mas que construir sistema, lo que
esta haciendo el Tribunal Constitucional es resolver un caso concreto —adviértase,
ademas, que se trata de un auto de seccidn.

De otra parte, el posible «peligro» de la doctrina de los actos internos podria
verse en la elaboracién de la teoria como una baza, por asi decir, del Parlamento
o desde el Parlamento. El que sea el Tribunal Constitucional quien la use, en un
caso como éste —y ya he advertido que cuando el Tribunal considera que ha ha-
bido violacién de derecho no duda en enjuiciar con todas sus consecuencias—, me
parece, a lo més, mero recurso dialéctico del que no hay que sacar mayores con-
secuencias.

117



LORENZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER

tiza [!] que la norma impugnada no puede ser objeto
de un recurso de amparo dirigido contra la norma
misma» (FJ 3).

Sin perjuicio-de algunas imprecisiones, y aunque la interpretacién
concreta que se hace para el caso no deje de situarse en terreno
resbaladizo, el criterio resulta meritorio para ir construyendo la
doctrina en torno al articulo 42 LOTC, cuyo amplio juego estamos
teniendo ocasiéon de comprobar. Lo cierto es que con unos argu-
mentos y otros se llega a la solucidn, que yo estimo del todo co-
rrecta y que empalma con la linea antes destacada, de potenciar y
respetar el ambito parlamentario, declarando inadmisible el re-
curso.

7. EIl Auto de 11 de abril de 1984 va a ser el primero de una
serie que depara registros muy diversos a los anteriores. Al parecer, -
estaba escrito que litigios tales tenian que plantearse y, en efecto,
aparecieron. Representan, creo, desde una panorimica general,
cuando se piensa en el significado profundo de lo parlamentario,
un grado muy notable de trivializacién de los mecanismos que nos
vienen ocupando y aflora de inmediato la preocupacién porque se
dilapiden remedios que tanto esfuerzo ha costado conseguir en Es-
pafia. Pero el Tribunal Constitucional demostré tener muy a punto
sus reflejos y reacciona, ya desde el comienzo —lo cual es muy des-
tacable—, encauzando —en el sentido mads literal de la palabra—
los litigios a través de la que parece ser su via mas apropiada.

Recuérdese que, en el asunto de la sentencia 28/1984, los miem-
bros del Parlamento de Navarra habian acudido a la jurisdiccién
contencioso-administrativa y ésta se habia declarado incompetente,
reconociendo la competencia del Tribunal Constitucional. Pues bien,
en la serie que ahora se inicia aparece, en cierto modo, el fenémeno
inverso.

La serie refleja las minucias de los problemas funcionariales,
ya sean de seleccidn, ya de status —hasta el momento, todos los ca-
sos han sido de los Parlamentos regionales—, y parecen tan nimios
que fuerzan a interrogarse, de entrada, si se justifica entretener
con esto al Tribunal Constitucional. Late asi como problema central
—aunque no siempre se trasluzca— el de si se dan los presupuestos
de hecho de un recurso constitucional de amparo; en definitiva, el
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de si aparece violacion de uno de los derechos fundamentales am-
parables.

El Auto de 11 de abril de 1984 se refiere a la seleccién de una
plaza de funcionario para las Cortes de Castilla y Leén, la de jefe
del Servicio de Gestién Parlamentaria y Régimen Interior, en con-
creto. Quien no ha sido afortunado en la seleccién interpone «re-
curso de reposicién» contra el acta firmada por la Presidencia de
las Cortes citadas —advirtiéndose que, desde el punto de vista del
tramite de seleccién, se estaba aun en la fase de propuesta— y
después acude en amparo ante el Tribunal Constitucional, alegando
una doble violacién, la del principio de igualdad, del articulo 14, y
la del articulo 23.2. Del mismo modo, solicita la suspensién de la
ejecucion de la resolucién impugnada.

El Tribunal Constitucional plantearia el incidente de inadmisi-
bilidad sobre la base de si no existe un «acto firme», como exige el
articulo 42 LOTC, en un doble sentido, en cuanto lo que se recurre
es un acto de propuesta y no de nombramiento y, en segundo lugar,
y sobre todo, en cuanto no se ha agotado la via judicial procedente.
Sobre esta linea va a insistir el Ministerio Fiscal —sorprende que
el recurrente no compareciera en el tramite, lo que, ante todo, no
deja de ser una descortesia—, quien concluira solicitando la decla-
racién de inadmisién. Vale la pena reproducir la versién que da el
auto del razonamiento del Ministerio Fiscal. Se dice, en efecto, en
el antecedente sexto:

«A este respecto, el Ministerio Fiscal sefiala que,
sea cual fuere la resolucién frente a la que se recurre
—acto de propuesta o acto de nombramiento—, es
claro que no puede procederse procesalmente per sal-
tum y recurrir a la excepcional via de amparo sin
hacer uso de los recursos ordinarios, cuando éstos es- .
tan determinados en la ley, como lo es el Estatuto de
Personal de las Cortes Generales, cuyo articulo 35 es-
tablece los recursos frente a las resoluciones en mate-
ria de personal, y en su apartado 3, concretamente, el
contencioso-administrativo frente a las resoluciones de
las mesas, a cuya disposicién se remiten las normas
Provisionales de Organizacion de las Cortes de Castilla
y Leon. El demandante —sigue diciendo el Ministerio
Fiscal—, entendiendo que la resolucién del concurso
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en que participé es un acto sin valor de ley, emanado
de una Asamblea Legislativa, recurrié en amparo con-
forme al articulo 42 LOTC, olvidando el caricter ad-
ministrativo y sometido, por tanto, a revisiéon de los
Tribunales contenciosos de este orden de las decisio-
nes en materia de personal, como es la cuestién que
suscita. En consecuencia —concluye el Ministerio Fis-
cal—, hay que considerar como defectuosa la demanda
por deducirse contra acto administrativo no impugna-
do por via ordinaria y declarar la inadmisién del re-
curso conforme al articulo 50.1.b).»

Esta argumentacion proporciona el nucleo de la que va a ser la
decision del Tribunal Constitucional —que no entra, en cambio, en
el tema a que antes me referia de amparo si o amparo no, en cuan-
to haya o no violacién de derechos fundamentales—. En esta direc-
cién, el auto incorpora elementos interpretativos de interés en re-
lacién con uno de los contenidos del articulo 42 LOTC al que, hasta
ahora, no habia habido ocasion de aludir. Me refiero a la exigencia
final. de que las decisiones o actos «sean firmes». De modo que,
también desde esta perspectiva, el auto aporta doctrina de la que
conviene tomar nota. Se razonari asi:

«... deberia haber interpuesto contra el acto definitivo
de nombramiento de D.* C. M. recurso contencioso-
administrativo y que éste se hubiese resuelto. Sélo asi
cabria considerar firme tal acto a los efectos de inter-
poner posteriormente el oportuno recurso de amparo.

No basta, pues, con impugnar a través de un pre-
tendido “recurso de reposicién” un acto de tramite
—como la propuesta de nombramiento del Tribunal
seleccionador a que se ha hecho referencia— y dejar
transcurrir el plazo de un mes desde su interposicién
para considerarlo desestimado presuntamente por si-
lencio y, entonces, recurrir en amparo ante este Tri-
bunal. Y ello porque, dada la naturaleza subsidiaria
de este recurso —sobre la que tantas veces ha insisti-
do este Tribunal, a propésito de los actos a que se
refieren los articulos 43 y 44 de la LOTC—, no puede
admitirse la interposicién del mismo sin el agotamien-
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to previo de aquellos recursos previstos en el ordena-
miento aplicable» (FJ 2).

Antes de aludir a esta ultima referencia, quiero detenerme para
subrayar una afirmacion que el Tribunal Constitucional deja caer
como de pasada. Es muy de resaltar que el Tribunal Constitucional
haga protesta expresa de «la naturaleza subsidiaria de este recur-
so». En cuanto, por mi parte, he procurado destacar siempre esta
caracteristica, juzgo muy positivo que se recuerde en una ocasién
como ésta, que abre brecha, a la vista, precisamente, de la entidad
de las reclamaciones en cuestion. Es una pincelada, de perspectiva
general, que bueno serd no olvidar.

En cuanto a la normativa, el Tribunal Constitucional entiende,
con apoyo en una serie de referencias que no voy a detallar, que
es aplicable subsidiariamente a las Cortes de Castilla y Le6n el Es-
tatuto de Personal de las Cortes Generales, en cuyo articulo 35.3
se dispone, como se recordara, que

«contra los acuerdos de las Mesas que resuelvan recla-
maciones en materia de personal cabra recurso con-
tencioso-administrativo de conformidad con la norma-
tiva reguladora de esta jurisdiccién».

Este va a ser el eje del argumento del razonamiento del Tribunal
Constitucional, que se pronuncia, como decia, por la inadmisién.
No entra en la alegacién del Ministerio Fiscal del «caracter admi-
nistrativo» de actos como el recurrido (30), férmula que representa
una de las variantes para introducir garantias en un ambito de
entidad menor —sin el recelo de interferencias sobre la actividad
esencialmente politica de los Parlamentos—, y sin desgastar, sobre
todo, ni al recurso de amparo ni al Tribunal Constitucional. Porque,
en puridad, de los términos de la decision ahora glosada deriva la
duda de qué es lo que sucede una vez que se haya agotado la previa
via contencioso-administrativa. Queda en pie el problema basico, a
mi entender, de si hay violacién de un derecho fundamental que
sustente el amparo, aspecto sobre el que creo que todavia no ha
tenido oportunidad de pronunciarse el Tribunal Constitucional.
(30) Sobre el tema ha insistido, reiteradamente, F. GARRIDO FaLLA; véase una
sintesis reciente de sus puntos de vista en la conferencia pronunciada en «I Jorna-

das de Derecho Parlamentario» (Congreso de los Diputados, marzo de 1984), bajo el -
titulo La Administracicn parlamentaria, pags. 91 y ss. del vol. I, cit.
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En todo caso, la decisién adoptada abre una via muy razonable
y tiene el acierto de encauzar desde los inicios una corriente que
es preciso no desconocer.

8. A los pocos dias, un nuevo fallo —Auto de 2 de mayo de
1984— ha de enfrentarse con un supuesto bastante similar, dando
oportunidad al Tribunal Constitucional para reincidir en la direc-
cién que acaba de describirse. Se trata, también, de un problema
de seleccién funcionarial —para una plaza de auditor al servicio de
la Camara de Comptos dependiente del Parlamento de Navarra—,
y quien no fue seleccionado acciona en diversas direcciones contra
el inicial rechazo, asi como contra la ulterior convocatoria de nuevo
de la plaza, acudiendo ante el Tribunal Constitucional antes de que
hubiere resuelto la jurisdiccién contencioso-administrativa, ante la
que también habia acudido.

El Tribunal Constitucional va a proclamar la inadmisién apo-
yandose, sobre todo, en el argumento del no agotamiento de la via
judicial previa:

«Ahora bien, puesto que, como el mismo recurren-
te manifiesta, ante ésta [la jurisdiccién contencioso-
administrativa] penden sendos recursos contencioso-
administrativos contra los acuerdos aqui impugnados
en amparo, es claro que el Tribunal Constitucional no
puede entrar a conocer de éstos de manera simultdnea,
ya que no es la simultaneidad de ambas vias, sino, por
el contrario, el agotamiento de la judicial, lo que exige
el articulo 43.1 de la LOTC, por lo que es obvio que
concurre la causa de inadmisibilidad del articu-
lO 50.1.b)...»

También se dejan traslucir otros argumentos en la motivacion:

«No obstante, y a mayor abundamiento, conviene
indicar que el articulo 41.2 de la LOTC, de acuerdo con
el articulo 161.1.b) de la Constitucién Espaiiola, de-
clara que el recurso de amparo protege a los ciuda-
danos “frente a las violaciones”, es decir, no frente a
hipotéticas o temidas vulneraciones de derechos funda-
mentales, sino frente a las ya producidas, pues no cabe
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la proteccidn cautelar. Como el recurrente interpone
un recurso en términos presuntivos (para “el supues-
to de que...”), es claro que el Tribunal no puede entrar
a.analizar su pretension, ni tiene tampoco por qué de-
cidir en relacién con la resoluciéon o acuerdo de la
Mesa del Parlamento que contra ella no procede mas
recurso que el contencioso-administrativo por ser *in-
adecuado el constitucional”, como nos pide en sus ale-
gaciones el recurrente...»

El auto se decanta asi por la inadmision, con lo que se confirma la
linea apuntada. No extraeré ahora mas consecuencias de tal solu-
cién. Acaso sea oportuno volver al final sobre la misma, una vez
que se tenga una vision de todo el conjunto. De todas maneras, hay
un detalle en este caso que avala a las claras la preocupacién por
no entretener al Tribunal Constitucional en nimiedades, que debe
ser destacado sin falta. Se expresa asi en el auto:

«Siendo éste [el recurrente] licenciado en Derecho
y aspirante a Auditor de un 6rgano parlamentario de
una Comunidad Auténoma, es razonable exigirle y su-
ponerle un conocimiento del recurso de amparo y de
sus condiciones de admisibilidad. Siendo manifiesta-
mente infundada su pretensiéon de amparo constitucio-
nal, la seccién, apreciando temeridad en el recurrente,
le impone las costas de este proceso, con apoyo en el
articulo 95.2 de la LOTC.»

No es infrecuente que aflore en el Tribunal Constitucional la veta
de ironia o de pedagogia. Aqui confluyen ambas, en clara linea de-
fensiva, tratando de advertir frente a los requerimientos en vano.
Si la cuantia de las costas es realmente exigua, vale al menos la
condena como simbdlico toque de atencién, en una linea de adver-
tencia que hace muy bien en poner en marcha el Tribunal Consti-
tucional, sobre todo cuando la sensibilidad requerida falta en los
juristas responsables (31). ’

(31) Con toda intencién comenté el primer supuesto de condena en costas en
mi trabajo EI Tribunal Constitucional condena en costas, «La Ley», afio IV, nim. 816
(de 24 de noviembre de 1983). Permitaseme transcribir ahora las palabras con que
terminaba aquel comentario: «Estd la parte econémica de la condena en costas,
que no creo tenga demasiada trascendencia. Pero hay otra faceta de mucho mas

123



[.LORFNZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER

9. Con el Auto siguiente, el de 26 de julio de 1984, aparece de
nuevo un supuesto en que son los parlamentarios quienes cuestio-
nan decisiones de su propia Camara, un poco en linea con el asunto
del Senado vy la discusion de la Ley Organica sobre el Derecho a la
Educacioén, si bien se trata ahora de un Parlamento regional, el de
Canarias. En el caso, seis parlamentarios canarios, alegando infrac-
cién del articulo 23.1, interponen recurso de amparo contra deter-
minados actos y omisiones del presidente del Parlamento de Cana-
rias y de la Junta de Portavoces de dicha Camara, en relacién con
la tramitacién del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de
la Comunidad Auténoma de Canarias para el ejercicio 1983. Una
serie de aspectos de detalle son cuestionados, poniéndose en marcha
un procedimiento que llega a desarrollar actuaciones diversas y en
el que habian comparecido, ademas de los recurrentes, el Ministe-
rio Fiscal y el abogado del Estado, asi como el representante del
Parlamento. En un momento determinado, los recurrentes intere-
san el desistimiento del recurso. Todas las partes, consultadas al
efecto, se muestran concordes con el mismo. Y, en efecto, el Tri-
bunal Constitucional declarara terminado el procedimiento por de-
sistimiento de los demandantes. Aunque habra algo maés.

E] representante del Parlamento habia concluido su escrito de
alegaciones «imputando a los demandantes el deseo de utilizar el
Tribunal Constitucional para fines que no le son propios y solici-
tando la desestimacién del recurso y la condena en costas». Pues
bien, éste es el hilo con que va a enhebrar el Tribunal Constitucio-
nal, aun una vez producido el desistimiento de los demandantes. Asf
se argumenta a lo largo del fundamento juridico segundo:

«El articulo 95 de la LOTC permite que el Tribunal
Constituciona] imponga la condena en costas a la par-
te que haya mantenido posiciones infundadas con te-
meridad o mala fe (apt. 2.°), asi como una sancién pe-
cuniaria a quien formule recursos de amparo con te-
meridad o abuso de derecho (apt. 3.°).

Asi sucede en el presente caso. Aunque las razones

relieve, en mi opinién. En una profesién como la de abogado, en que tanto repre-
senta el normal entendimiento de los letrados con los 6rganos de la Justicia —o
nada menos que con el Tribunal Constitucional, en el caso—, la censura de una con-
dena en costas deberia ser considerada como una sancién de enorgpe entidad, casi
casi como una invitacién a cortarse la coleta. Algo, en todo caso, que habria que
tratar de evitar —y valga la redundancia— a toda costa» (pag. 5).
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expuestas en el fundamento juridico precedente nos
eximen de argumentar sobre la falta de contenido de
la demanda, que pusimos de manifiesto en la provi-
dencia oportuna, si conviene dejar constancia de que,
examinadas las conclusiones cuya remisiéon pedimos,
se impone de inmediato la conclusién de que las in-
fracciones denunciadas por los demandantes o bien
carecen de una minima entidad o bien sencillamente
no se han producido, porque la tramitacién del pro-
yecto de Ley de presupuestos no ha tenido lugar del
modo que los demandantes decian. En concreto, es
manifiestamente falsa la afirmacién de que los presu-
puestos se aprobaran sin que se hubiera reunido la
Comision de Presupuestos y Hacienda: la reunién se
celebro los dias 22 y 27 de septiembre de 1983 y a ella
asistié uno de los demandantes de amparo, el Sr. A. B.

Por otra parte, los propios recurrentes parecen re-
conocer implicitamente que se dan los supuestos del
articulo 95 de la LOTC en sus parrafos 2 y 3 cuando,
con frase que viene a calificar su propia conducta re-
currente, afirman que desisten para “asegurar el co-
rrecto funcionamiento del Parlamento canario, impi-
diendo que cualquier resolucién pueda entorpecer
aquél”.»

De modo que se va a condenar al pago de las costas, pero, ademas,
s¢ impondra a cada uno de los demandantes una sancién de
[0.000 pesetas. De esta manera se introduce un oportuno toque de
atencion, cuando aun se esta en los comienzos, pero ya surgen, aqui
vy alla, los abusos. Antes era el aspirante a funcionario; ahora son
os parlamentarios. Sin duda, resulta rigurosa la sancién a quienes
lisfrutan de un status cualificado, pero también es cierto que, como
antes indicaba, la actuacién de los parlamentarios deberia resultar
siempre ejemplar. Y, abundando en lo antes aludido, me parece
mnuy importante recalcar —aunque sea por esta via indirecta de
a condena— que hay tensiones o litigios que no deberian ser ex-
'raidos del ambito parlamentario.

10. Tal vez la ejemplaridad pretendida con alguna de las me-
lidas de que antes me hice eco incidiera en el curso tomado por
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el asunto a que se refiere el Auto de 26 de septiembre de 1984, Tal
vez no. Pero si todo fue casualidad, bienvenida coincidencia, y ojala
sea un punto mas para ir afianzando una corriente. Se habia recu-
rrido en amparo, alegando violacién de los articulos 14 y 23.2, «la
disposicion transitoria primera del Estatuto de personal del Parla-
mento de Baleares y el acuerdo de la Mesa del mismo convocando
concurso restringido entre el personal de dicho Parlamento para
cubrir tres plazas de Letrado». El recurrente va a reconocer, ale-
gando en concreto en el tramite de inadmision, que habia interpues-
to sendos recursos de reposicion y que, tras su desestimacion, habia
acudido a la via contencioso-administrativa, donde todavia estaban
los autos en tramitacion. Y en éstas se deja constancia de como el
demandante de amparo present6 escrito desistiendo del recurso.
El auto va a concluir, tras unos razonamientos breves y esquema-
ticos, formalizando la aceptacion del desistimiento.

Este auto, bastante breve y sin grandes afirmaciones, es s6lo
una cuenta mas del rosario que se va afianzando, aunque casi tan
importante como por lo que se dice, lo sea por lo que no se dice o
por lo que se da a entender y se presupone. Porque, en definitiva,
se «Jibera» la via del amparo constitucional resultando afianzada
la via de lo contencioso-administrativo.

11. La lista de supuestos funcionariales se cierra con el recien-
te Auto de 8 de mayo de 1985 que resuelve recurso interpuesto por
cinco funcionarios del Parlamento de Navarra. Cuando se contem-
pla con cierta perspectiva la serie estudiada —y uno es sensible a
lo que representan afirmaciones como éstas: «limite y control de
la actividad parlamentaria», «tutela frente a violacién de derechos
fundamentales»—, decepciona enormemente el ver cémo hay casos
en que los funcionarios de los Parlamentos —o los aspirantes a ser-
lo— pretenden irrumpir en tan cualificados espacios al solo objeto
de librar sus pequefias guerras, de defender sus minusculas parcelas
de poder, en un ajedrez, ademas, que no se sabe cudndo puede pro-
ducir sus efectos, pues en ocasiones, como en e] caso, parece que
los recurrentes se estan adelantando a la posibilidad de que aumen-
ten los candidatos a unas mismas plazas. En las que ellos estan in-
teresados, por supuesto.

Segun lo que parece deducirse de la descripciéon del auto —aun-
que hay claves que yo no llego a captar—, los recurrentes, «funcio-
narios de carrera de la Diputacién Foral de Navarra», habian soli-

126



CONTROQL. DE 1A ACTIVINDAD NO LEGISLATIVA DEI. PARLAMENTO

citado en su dia que se convocaran reglamentariamente tres plazas
vacantes en el Parlamento de Navarra. En éstas, y entre diversos
avatares de los que por simplificar prescindiré ahora, la Mesa del
Parlamento de Navarra modifica determinados preceptos del Esta-
tuto de Régimen y Gobierno Interior de Navarra y, significativamen-
te, va a conceder «los mismos derechos, deberes, funciones y com-
petencias que los funcionarios de ]Ja Camara» a los que siendo ya
funcionarios de alguna Administracion Publica, como la Diputacién
Foral, estuvieran, en régimen de Comisidn de servicios, adscritos
al Parlamento. La modificacion representaria, en palabras de los
recurrentes que se transcriben,

«una extrafia via de acceso a la funcién publica, con-
forme a la cual ¢l personal de la Diputacién Foral ce-
dido o adscrito al Parlamento de Navarra obtiene, de
la noche al dia y por arte de magia, de la norma el
caracter de funcionario del Parlamento» (Ant. 3).

De este modo iban a incidir sobre los demandantes las actuaciones
cuestionadas:

«Tal anémala integracion como funcionarios supon-
dria una reducciéon del numero de vacantes existentes
y que en el futuro pudieran ser objeto de convocatoria
para cubrir los puestos de letrado del Parlamento. Por
ello se limitarian también las posibilidades de los ac-
tores para acceder efectivamente a dicha condicion “en
el supuesto —reconocen— de hallarse interesados” en
dicho acceso.»

El Ministerio Fiscal va a alegar a favor de la inadmisién. Esto es
lo que decretara, en definitiva, el Tribunal Constitucional, que ar-
gumenta, esquematicamente y como con.una cierta desgana, con
la disyuntiva siguiente: o se estd impugnando una norma, es decir,
una disposicion general, integrada en un Estatuto con valor de ley,
en cuyo caso «no estaria comprendido en la hipoétesis del articu-
lo 42 de la LOTC, pues el amparo previsto en esta disposicién es
contra “decisiones o actos sin valor de ley”, no pudiendo interpo-
nerse un recurso directo contra los actos con valor de ley» (FJ 2);
o, caso de tratarse de un acto singular, es preciso que haya firmeza,
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para lo cual seria preciso haber acudido a la correspondiente via
previa, en concreto a la jurisdicciéon contencioso-administrativa
(FI 1. '

Aun con la aparente desgana, insisto, y sin extremar la precisién
en las expresiones, el Tribunal Constitucional no hace, en definiti-
va, sino aportar al caso la doctrina que ha ido depurandose en an-
teriores supuestos. Se va consolidando asi una corriente cuyo cin-
celado, caso por caso, resulta de lo mas razonable.

12. La demora en la entrega de esta comunicacién (32) me va
a permitir acoger una decision altima, cuyas repercusiones todavia
es pronto para calibrar, pero que a buen seguro han de marcar un
hito en la evolucion del Derecho Parlamentario. Tal vez sea un poco
prematuro para hacer un juicio de consistencia, pero no puedo
prescindir de dar cuenta de los aspectos mas sustanciosos.

Se dilucida nada menos que tema tan destacado como el de la
inmunidad parlamentaria, que es preciso considerar —tomada la
figura en su sentido amplio— con suma atencién y yo pienso que
sin complejos de ningun género, pues conviene no olvidar que, si
bien la democracia ha echado raices hondas en Espana, también es
cierto que existen los contradictores, aparentes o larvados, y que,
sin demasiados esfuerzos, no es dificil detectar vetas significativas
de antiparlamentarismo. Parece honesto, asi, que la teorizacién de
las inmunidades se reconduzca a su lugar y se detecten, por supues-
to, donde aparezcan los elementos meramente descalificadores, sean
patentes o larvados. Cierto es que se dispone de una exposicién
bien reciente del panorama de Derecho Comparado, lo que ayuda
a centrar la cuestiéon. Me refiero al trabajo, tan licido como todos
los suyos, del profesor Alessandro P1zzorusso que ya ha habido
ocasion de citar antes. Justo en este momento querria destacar una
observacion suya, incluida en el parrafo final, al momento de for-
mular su conclusion. La expresa asi —y advierto que me voy a fijar
s6lo en una frase inacabada—: «En lugar de continuar con las es-
tériles discusiones sobre la compatibilidad del instituto con el prin-
cipio de igualdad...» (33). Y es que, en efecto, soy de la opinion de
que hay que alejar la figura del terreno de los que juegan a ras-

(32) La exposicion oral —muy extractada, como viene siendo pauta— tuvo lugar
¢l lunes 20 de mayo, pero doy por acabada la redaccién completa el 25 de agosto
de 1985, en Redes.

133y A. Pizzorusso, Las inmunidades parlamentarias, cit., pag. 50.
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garse las vestiduras, a convertir en piedra de escandalo, el trato di-
ferenciado que significan, para con los parlamentarios, las reglas
de la inmunidad. Mi respuesta es bastante radical: concedo una
enorme importancia, asi como. un valor histérico destacado, a la
igualdad, que se erige en meta y aspiracién. Soy sensible al dato
cualificado que representa, verbi gratia, el que la Constitucién de
1978 la haya incluido, ya en el parrafo 1 del articulo 1, entre los
«valores superiores». Pero no desconozco que es normal que haya
algunas excepciones, cuya funcionalidad resulta inequivoca, excep-
ciones que, aunque parezca paraddéjico, puedeén colaborar en gran
medida a que esa aspiraciéon de la igualdad —lo mismo que la as-
piracién hacia los otros valores superiores— se haga efectiva (34).
De ahi que la opcién haya sido asumida con toda intencién por el
constituyente, que le da un alcance inequivoco e incuestionable en
el articulo 71 —sin que sea preciso citar ahora otros preceptos si-
milares—. Por eso, no soy partidario de razonar advirtiendo que
hay una contradiccion entre los distintos pasos de la Constitucién
y que debe prevalecer, por ende, el de mayor valor —que estaria
justamente representado por el «valor superior»—, sino introdu-
ciendo, en cambio, una perspectiva distinta: la de que si se rodea
de la mayor entidad cada uno de los valores superiores, también
es cierto que con toda intencién se incluyen otros reconocimientos
que excepcionan y matizan aquel valor superior para los supuestos
contemplados. Y ello no como una deshonra o como un desdoro,
sino como formando parte, con plenitud de consecuencias, del edi-
ficio de la democracia representativa, que es, sin duda, un edificio
muy complejo.

Pues bien, en este complejo y delicado panorama se inserta la
ultima de las decisiones a considerar, la sentencia dictada en el
caso Carlos Barral, 1a 90/1985, de 22 de julio, en la que se analiza
fundamentalmente la decisién del Senado de no otorgar el supli-
catorio pertinente al objeto de enjuiciar al senador citado. En rea-
lidad, hay dos sentencias conectadas al caso Barral, pues dos dias
después surge una segunda, la 92/1985, de 24 de julio —ambas apa-
recen en el mismo «BOE» de 14 de agosto—, centrada también
sobre el mismo problema de fondo, pero en la que el objeto inme-
diato de amparo va a ser la situacién producida por dos autos del

(34) Me remito a mi trabajo El «amplio margen de libertad», cit., pag. 131 y
passim.
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Tribunal Supremo (Sala Segunda). De modo que, asi como la 90/
1985 representa una puesta en aplicacién neta del articulo 42 LOTC,
la 92/1985 no encaja aqui con precisién, sin perjuicio de que su
significado general, asi como sus efectos practicos, sean similares.
De ahi que me haya de referir sobre todo a la 90/1985, que es, ade-
mas, donde se desarrollan con mayor holgura los argumentos (pues
la 92/1985 en buena medida se remite a la anterior).

De modo que la via del articulo 42 LOTC se utiliza nada menos
que para controlar la autorizacién previa que para que puedan ser
inculpados o procesados los diputados o senadores debe dar la Ca-
mara respectiva, tal y como dispone de modo inequivoco el articu-
lo 71.2 de la Constitucién. Como se ve, el examen que vengo reali-
zando culmina, por tanto, con una pieza de enorme valor, sin duda
la mas significativa de toda la serie. Mecanismo éste del suplicatorio
de gran arraigo en la vida parlamentaria, que la Constitucién con-
templa de forma muy amplia y que luego los Reglamentos de las
Camaras han abordado introduciendo diversas matizaciones y par-
ticularidades, como la del caracter secreto de las sesiones en que
se discuta, la del automatismo en el rechazo una vez que transcurra
un plazo determinado —un supuesto de «silencio parlamentario»
de efecto denegatorio—, etc. En definitiva, se incide en lo que, en
puridad, eran aspectos muy destacados del sistema, apenas escrito
pero muy trabado, sin duda, de relacién o separacién entre pode-
res, ya que venia dandose por sentado queepara que los Tribunales
incidieran sobre los parlamentarios, cada una de las Cdmaras dis-
ponia de una amplia facultad de autoconsentimiento.

Todas estas circunstancias levantan expectacién en torno al su-
puesto y tienden a dar un cierto dramatismo al razonamiento y a
la férmula que se adopte, que se ha adoptado ya. Acaso el conte-
nido del caso y las propias circunstancias en que se origina —en
cuanto es un supuesto alejado de los habitualmente considerados
como «politicos»— tienda a menguar de alguna manera aquella
tensién. Pero, con todo, esta siempre la regla del autoconsentimien-
to de la Camara, de tanto arraigo y significado.

Se parte, en efecto, de que, a raiz de la publicacién por el escri-
tor Carlos Barral de un fragmento de su novela en la revista «Cua-
dernos del Norte», hay quien se siente ofendido y presenta una
querella por delito de injurias graves. La querella fue admitida por
el correspondiente juez de Oviedo, quien dicté auto de procesa-
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miento contra el escritor (y por lo que inmediatamente voy a decir
se advertirda por qué recalco lo de escritor). S6lo después, al cele-
brarse las elecciones y salir elegido senador, se pondra en marcha
la competencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo, la solici-
tud del correspondiente suplicatorio, asi como, a raiz de la denega-
cion por el Senado, del auto en que la Sala resolvié el sobresei-
miento libre de las actuaciones. Y precisamente tanto frente al
acuerdo del Senado como frente al auto de sobreseimiento de la
Sala Segunda del Tribunal Supremo —asi como frente al auto que
se dicta tras el correspondiente recurso de reforma— interpone el
inicial querellante los recursos de amparo que culminan con las dos
sentencias referidas. En el caso del primero, se alega una triple
violacién de derechos fundamentales: del derecho a la integridad
moral (art. 15.1), del derecho al honor, a la intimidad personal y
familiar y a la propia imagen (art. 18.1), asi como del derecho a la
tutela efectiva de jueces v Tribunales sin que pueda producirse in-
defensién (art. 24.1). . ‘
Pasaré a exponer a continuacidn, bien que en extracto, cuales
son los hitos que jalonan el razonamiento del Tribunal Constitu-
cional hasta alcanzar la decision. No quiero dejar de advertir, con
todo, como nueva muestra del interés suscitado por el asunto, que,
aparte del demandante, se personaron en el proceso el Ministerio
Fiscal, el abogado del Estado, un letrado de las Cortes Generales
en representacién del Senado, asi como el abogado del sefior Barral.
a) El primer paso lo constituiria el reconocimiento de que el
Tribunal Constitucional esta llamado a intervenir también en su-
puestos como éste. Por amplia que sea la facultad que el articulo 71.2
atribuye a las Camaras, se dira, ello no implica que se pueda des-
conocer el sometimiento de las mismas a la Constitucion (art. 9.1).
Resulta, asi, de peso el siguiente parrafo de la sentencia:

«En virtud de este principio, cualquier acto del Par-
-lamento con relevancia juridica externa, esto es, que
afecte a situaciones que excedan del ambito estricta-
mente propio del funcionamiento interno de las Ca-
maras, queda sujeto, comenzando por los de natura-
leza legislativa, no solo a las normas de procedimiento
que en su caso establezca la CE, sino, asimismo, al
conjunto de normas materiales que en la misma Cons-
titucién se contienen. No puede por ello aceptarse que
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la libertad con que se produce un acto parlamentario
con esa relevancia juridica para terceros llegue a re-
basar el marco de tales normas, pues ello, en nuestro

Ordenamiento, seria tanto como aceptar la arbitrarie-
dad» (FJ 2).

De nuevo aparece aqui como concepto instrumental decisivo la no-
cién acto de relevancia externa —asi como su oponente, acto que
no exceda del ambito propio del funcionamiento interno—. Pero lo
que mas peso adquiere en esta fase es la afirmacién, obvia por otro
lado, del principio de sometimiento del Parlamento a las reglas de
la Constitucidn, tanto a las procedimentales como a las «materia-
les», asi como el ulterior aviso de que la libertad no debe conver-
tirse en arbitrariedad. Y, como corolario de este razonamiento, la
afirmacion de que es el propio Tribunal Constitucional —cuyo ca-
racter de «intérprete supremo de la Constitucién» se recuerda, una
vez mas, en el caso— quien garantiza la conformidad aludida.

b) Aun se concreta mas en esta direccién. Me parece muy des-
tacable el criterio de centrar la posible intervencién del Tribunal
Constitucional desde la éptica de la garantia de los derechos fun-
damentales. Se dira asi:

«En un caso como el que nos ocupa, en que una Ca-
mara ejerce la facultad que deriva del articulo 71.2
de la CE mediante actos o acuerdos singulares sin fuer-
za de ley, no cabe rechazar, por principio, la posibili-
dad de que los mismos lleguen a vulnerar los derechos
y libertades que, segun el apartado 1 del articulo 53
de la CE, vinculan a todos los poderes publicos, y para
cuya proteccion queda abierta, conforme a lo dispues-
to en el apartado 2 del mismo articulo 53, en el ar-
ticulo 161, numero 1.b), de la misma CE y en el ar-
ticulo 2, nimero 1.b), y articulo 42 de la LOTC, la via
-del recurso de amparo para que este TC examine las
eventuales vulneraciones» (FJ 2).

Claramente queda reconducido el conflicto al articulo 42 LOTC en
lo que tiene de empalme con los articulos 53.2 y 161.1.b) de la Cons-
titucién. La via queda franqueada ante la posible vulneracién de
derechos fundamentales. Me interesa destacar esta faceta porque
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no hay, en cambio, ninguna referencia —tampoco la hay en la sen-
tencia 92/1985— a que incida global y genéricamente el articulo 24,
de modo que cualquiera pudiera pretender residenciar ante los Tri-
bunales de justicia a quien sea necesario, incluso al Parlamento,
punto de vista que, como se sabe, ha sido mantenido por algunos
autores y que yo no comparto. No hay una genérica residenciabili-
dad ante los Tribunales de justicia de cualquier persona u érgano,
incluso, por tanto, del Parlamento. E] sistema de la relacién o se-
paracion entre poderes no pasa por ahi. En cambio, cuando entran
en cuestiéon los derechos fundamentales, el legislador ha querido
franquear la puerta a través de la modalidad que ha plasmado en
el articulo 42 LOTC. Por todo ello, el Tribunal Constitucional razo-
na, inmediatamente a continuacion del texto antes transcrito, en los
siguientes términos:

«Es por todo ello posible revisar, desde la perspec-
tiva constitucional, los actos del Congreso de Dipu-
tados o del Senado por los que, en libre ejercicio de
la prerrogativa de la inmunidad que les reconoce el
articulo 71.2 de la CE, se resuelva acerca de la solici-
tud para procesar a alguno de sus miembros, y es al
Tribunal Constitucional a quien corresponde, cuando
sea requerido para ello, por la via y con los requisitos
del amparo constitucional, llevar a cabo esa revisién
mediante el examen del caso concreto.»

Se esta dando un paso de enorme trascendencia y se precisa para
ello una justificaciéon de entidad. Pues bien, la justificacién se en-
cuentra en el énfasis que ha querido poner la Constitucién, y en su
desarrollo e interpretacién el legislador —y asi se explica el ar-
ticulo 42 LOTC, que bien podia no existir~—, a la hora de defender
y potenciar los derechos fundamentales. De modo que el presente
—toda la modalidad que se viene estudiando en su conjunto— es
un episodio mas a sumar en el haber de los derechos fundamenta-
les. Cuando se realce el importante papel que juegan en nuestro
sistema politico, habra que recordar, sin falta, modalidades como
la que ahora toca estudiar.

¢) Amparo, derechos fundamentales, se centran asi como ele-
mentos decisivos a la hora de descender al caso concreto. Pasando
a los aspectos facticos, corresponde abordar la consideracién que
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el Tribunal Constitucional ha hecho de los derechos fundamentales
que el demandante de amparo alega como violados. Se va a enten-
der asi que el Senado, con su decisién denegatoria del suplicatorio,
no ha podido producir violacién del derecho a la integridad moral,
que garantiza el articulo 15.1, ni del derecho al honor, a la intimi-
dad personal, familiar y a la propia imagen, garantizado en el ar-
ticulo 18.1. En la sentencia 92/1985 se alegaba también violacion
del derecho a la igualdad (art. 14), pero igualmente es rechazada
tal alegacién. En cambio, es en el articulo 24, con el derecho a la
tutela jurisdiccional efectiva, donde puede verse la incidencia de la
denegacién del suplicatorio. Asi ha quedado abierta con holgura la
puerta del articulo 42 y el Tribunal Constitucional va a centrar aqui
en gran medida el grueso de sus argumentos restantes. Incidental-
mente, debo hacer una pequefia advertencia. La linea argumental es
del todo correcta, siempre que se convenga en que la tutela jurisdic-
cional entra en la categoria de los derechos y libertades fundamen-
tales (35). Si ello se pone en duda, razonando, por ejemplo, que no
hay un derecho fundamental, sino una garantia para la proteccién
de los mismos, como algo distinguible, la coherencia de la argu-
mentacién se quiebra, en cambio. Empero, no es ésta la ocasion
para insistir sobre el argumento, inusual sin duda, pero no descar-
table del todo.

d) Para iluminar el juicio que el Tribunal Constitucional se
considera llamado a realizar se va a otorgar papel relevante al
aspecto finalista: «la finalidad que ld institucién de la inmunidad
parlamentaria persigue y en la que la posibilidad de denegaciéon
se fundamenta» (FJ 6).’

En este sentido, el Tribunal Constitucional va a entrar en un
delicado proceso de concrecion. Mientras en la doctrina afloran po-
siciones muy encontradas a la hora de justificar el significado de
las inmunidades parlamentarias —sin que falten tampoco diferen-
cias en la jurisprudencia comparada—, el Tribunal Constitucional,
sin titubeos, al parecer, va a pronunciarse tajantemente —y un tan-
to sin matices, estimo— acerca de este punto. Afirmara asi:

(35) Acerca de la consideracion del derecho a la tutela jurisdiccional como un
auténtico derecho fundamental. véase, recientemente, R. GOMEZ-FERRER, «La tutela
judicial efectiva como derecho fundamental», en el vol. colectivo De la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, pags. 11 y ss.
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«Esta proteccién a que la inmunidad se orienta no
lo es, sin embargo, frente a la improcedencia o la falta
de fundamentacion de las acciones penales dirigidas
contra los Diputados o Senadores, pues no cabe mayor
defensa frente a tales riesgos o defectos de tipo juri-
dico que la proporcionada por los jueces y tribunales,
a quienes el articulo.117.1 de la Constitucién Espafiola
atribuye, de manera explicita, la tarea de aplicar el or-
denamiento para la administracion de justicia. La ame-
naza frente a la que protege la inmunidad sélo puede
serlo de tipo politico, y consiste en la eventualidad
de que la via penal sea utilizada con la intencién de
perturbar el funcionamiento de las Camaras o de alte-
rar la composicién que a las mismas ha dado la volun-

" tad popular. La posibilidad de que las Camaras apre-
cien y eviten esa intencionalidad es lo que la Consti-
tucién ha querido al otorgarles la facultad de impedir
que las acciones penales contra sus miembros prosigan,

vy lo que permite, por tanto, la institucién de la inmu-

- nidad es que las propias Camaras realicen algo que
no pueden llevar a cabo los 6rganos de naturaleza ju-
risdiccional, como es una valoracion sobre el significa-
do politico de tales acciones» (FJ 6).

Se da, por tanto, un paso contundente. Aunque yo eche en falta,
por ello mismo, algo menos rotundo, algo mas difuminado o con
matices, pues hay como una interpretacion demasiado dogmatica,
demasiado eclesial, de lo que la Constitucién ha querido: si parece
facil convenir en que por ahi esta la verdad, mas dificil resulta, en
cambio, entender que esté toda la verdad. Lo que acaso sea valido
a la hora de resolver el caso concreto, ¢no queda revestido, en cam-
bio, de demasiada trascendencia —con la inherente rigidez— en las
palabras transcritas?

e) El relieve otorgado al criterio del fin esta incardinado a una
funcionalidad bien precisa: la de contrastar que el juicio que haga
la Camara al disponer de la instituciéon sea coherente con dicha fi-
nalidad. Se va a exigir asi un esfuerzo racionalizador como modus
operandi dentro del amplio procedimiento, con la particularidad de
que va a considerarse abierto al contraste del Tribunal Constitu-
cional. No se da pie, por tanto, a una potestad de tipo automatico,
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sino que, en el esquema, cobrara relieve decisivo la existencia de
una motivacion. Asi, al ponderar el Tribunal Constitucional el con-
trol que le corresponde realizar, sefialara:

«...no puede llevarnos a revisar o a sustituir esa va-
loracién, pero si a constatar que el juicio de oportu-
nidad o de intencionalidad se ha producido en las Ca-
maras. Y ello de modo suficiente, esto es, en términos
razonables o argumentales. De la existencia o inexisten-
cia de semejante juicio depende, en efecto, que el ejer-
cicio de esa facultad, potencialmente restrictiva del
derecho a la tutela judicial, se haya realizado conforme
a su propia finalidad y depende, por consiguiente, en
el supuesto de que la decisién parlamentaria sea con-
traria a permitir dicha tutela, que el derecho funda-
mental a ésta haya de considerarse o no vulnerado»

(FJ 5).

Y algo antes, aunque con similar funcionalidad, se ha afirmado:

«... supone que la denegacién de los mismos [los su-
plicatorios] haya de considerarse correcta, desde la
perspectiva del articulo 24.1 de la Constituciéon Espa-
fola, inicamente en el caso que dicha denegacion sea
conforme a la finalidad que la institucién de la inmu-
nidad parlamentaria persigue y en la que la posibili-
dad de denegacion se fundamenta. Por el contrario, la
respuesta negativa a la autorizacién para procesar sera
incorrecta y habra un abuso de la figura constitucio-
nal de la inmunidad cuando ésta sea utilizada para fi-
nes gue no le son propios. Con ello, sin duda, afirma-
mos una necesidad constitucional de condicionar o
sujetar a los limites la facultad que las Camaras par-
lamentarias tienen para conceder o rechazar suplica-
torios, y a esta misma necesidad apunta la actual prac-
tica parlamentaria en ordenamientos similares» (FJ 6).

Esta afirmacién casi final de considerar limitada la opcion de las
Camaras es, acaso, el punto central de la filosofia de la sentencia
estudiada. Pero ahora, a la luz de las afirmaciones reproducidas.
querria fijarme en otro aspecto.
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El letrado de las Cortes Generales, en su alegacién, trataba de
salir al paso de una posible interpretacién, como conjurando una
de las opciones, y asi advertia respecto de la inmunidad parla-
mentaria:

«que la misma ha de concebirse no como un derecho
de los parlamentarios, sino como una prerrogativa de
las Camaras, v que la decisién de ejecutarla es esen-
cialmente politica, de manera que no sera posible apli-
car en relacién a esa instituciéon la doctrina sobre la
discrecionalidad y arbitrariedad de los actos adminis-
trativos» (Ant. decimosexto).

Pues bien, tal conjuro no ha surtido sus efectos. He destacado en
otro lugar cémo el Tribunal Constitucional utilizaba los elementos
dogmaticos y los instrumentos juridicos madurados a propésito del
control de la discrecionalidad administrativa, para controlar deter-
minadas actividades de los 6rganos jurisdiccionales (36). Del mismo
modo, la presente sentencia ilustra bien a las claras de cé6mo el
material rodado en relacién con la discrecionalidad administrativa
va a ser utilizado también para controlar alguna faceta de la activi-
dad parlamentaria. Ya lo habra advertido el lector al reflexionar
acerca de los razonamientos que he ido transcribiendo. He aqui,
en todo caso, una muestra de conceptos, extraidos todos ellos de los
términos de la sentencia, y que tan familiares son a las técnicas de
reduccién de la discrecionalidad administrativa: «arbitrariedad»,
«significado del fin», «abuso de la figura», «fines que no le son pro-
pios», «términos razonables o argumentales», «motivacién»; por ul-
timo, «control». Me parece indudable la transposicién de técnicas, y
aqui si que habra que dar tiempo al tiempo para emitir un juicio
de conjunto.

f) El examen concreto de las circunstancias del caso va a lle-
varle al Tribunal Constitucional al convencimiento de que no se
dan las razones necesarias para denegar el otorgamiento del supli-
catorio. He aqui algunas de las afirmaciones que se formulan a lo
largo del fundamento juridico séptimo:

(36) Cfr. mi trabajo Del control de la discrecionalidad administrativa al control
de la discrecionalidad judicial, nim. 100 de esta REVISTA, vol. II (1983), p4gs. 1083 y ss.
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— «No concurren elementos que permitan apreciar,
en la interpretacion de la querella, la existencia de
moviles o intenciones referidos al funcionamiento del
Senado.»

— «La denegacién... aparece, por tanto, en este
caso, del todo desvinculada respecto a la finalidad.»

— «Aparece desprovisto de motivacién alguna, y
ésta tampoco ha sido aportada en las alegaciones que
la representacién de las Cortes Generales ha formu-
lado.»

Etcétera.

Tras esta preparacion, el paso siguiente, y final ya, va a ser el
de entender que se ha producido violacién de un derecho funda-
mental, por lo que procede el otorgamiento del amparo solicitado.
Se va, asi, a declarar la nulidad del acuerdo del Senado y se fuerza
a que dicte otro en sustitucién. Pero esta nueva decisién queda ya
enormemente mediatizada en cuanto se puntualiza:

«debiendo precisarse que si la decision fuera denega-
toria habria de expresar las razones que la justifican,
dado su efecto de limitar un derecho fundamental, que

exige que el acuerdo se encuentre fundado en dere-
cho» (FJ 8)

Y este criterio se va a trasladar, en términos muy parecidos, al pro-
pio contenido del fallo.

El que el Senado haya manifestado su preocupacién —junto a la
decidida voluntad de acatar y cumplir el fallo— por la dificultad
material que representan una serie de normas que se consideran
vigentes y validas —asi, los preceptos del Reglamento del Senado
que prescriben el caracter secreto de las pertinentes sesiones, o que
dan juego al automatismo en el transcurso de un plazo para enten-
der denegado el suplicatorio— es un problema importante, pero
en el que no cabe detenerse ahora. En todo caso, pensando que es
positivo huir de rigideces, se me ocurre advertir que puede haber
supuestos en los que la denegacién del suplicatorio sea no sélo 16-
gica, sino elemental y patente, apreciable a simple vista. Lo mismo
que en el caso concreto que dio lugar a la solicitud de amparo el
Tribunal Constitucional ha tenido muy presentes las circunstancias
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del litigio punto de partida, se me ocurre pensar que en un supues-
to muy distinto las circunstancias claras y notorias podrian excusar
cualquier explicacion ulterior, cobrando entonces fuerza destacada
el acto denegatorio, expreso o presunto, de la Camara en cuestion.
Es decir, que lo que acaso encaje en el caso Barral —este echarse
en falta de una motivacién aceptable— puede no tener mayor sig-
nificado de tratarse de un supuesto muy diferente en su punto de
partida. .

De todas maneras, se piense lo que se piense de la sentencia,
aparte matizaciones en un sentido u otro, sea cual sea el juicio que
suscite al intérprete, estimo que a nadie es preciso convencer para
hacer ver la trascendencia que logra y el sighificado que adquiere.
Dificilmente podia haberse encontrado un remate de mas entidad
para culminar una serie. Y es que, en efecto, no es nuestro objetivo
comentar esta sentencia, sino valorar toda una serie. A buen segu-
ro que las decisiones han de continuar fluyendo. Pero lo cierto es
que hasta ahora, sin que haya sido tanto el tiempo transcurrido,
el juego que ha proporcionado el articulo 42 LOTC ha sido, sin
duda, grande y bien diverso.

v

Tras la exposicién de la serie de decisiones bien podria ponerse
punto final. Pero parece oportuno aprovechar la ocasién y tratar
de deducir algunas tendencias a modo de conclusiones, Me fijaré,
asi, en tres que fluyen con fuerza de la jurisprudencia acotada (lo
que no excluye que puedan deducirse otras, o que haya intérpretes
que prefirieran poner el acento sobre otras lineas):

1. Ante todo, y en primer lugar, conviene destacar el propio
funcionamiento del articulo 42 LOTC, via novedosa como pocas, y
cuyas virtualidades no hubiera sido facil adivinar al momento de
su promulgacién. En este sentido, la interpretacién que el propio
legislador ha hecho a la hora de disefiar los mecanismos adecua-
dos para la defensa de los valores constitucionales, el propio com-
promiso de autolimitacién que representa el precepto citado, esta
resultando muy eficiente en los momentos iniciales de la puesta en
marcha de un sistema parlamentario. No cabe duda de que el le-
gislador dispone de amplio margen a la hora de mantener o retocar
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la regulacién, asi como de que estd en sus manos el introducir muy
variadas férmulas sustitutivas. Pero, de momento, la inicialmente
establecida estd dando un juego amplio y suficiente (37). Por su-
puesto, el Tribunal Constitucional ha entrado de lleno en el juego
que, generosamente, le habia brindado el legislador. Sin duda, ha
de haber quienes piensen que el Tribunal Constitucional ha ido de-
masiado lejos, lo mismo que quienes tilden de corta su postura y
le azucen para que vaya aun mas lejos. Lo cierto es que la opcién
abierta para la tutela de los derechos fundamentales funciona, ha-
biéndose normalizado la oportunidad de controlar la actividad par-
lamentaria (al margen del caso de la inconstitucionalidad de las
leyes). Control de lo parlamentario, quiebra cualificada de las re-
glas de divisién o separacién de poderes, que se abre, excepcional-
mente, al objeto de conseguir defender derechos fundamentales
violados. Y el Tribunal Constitucional entra en el juego, indaga las
circunstancias de cada caso, enjuicia cada supuesto, busca las jus-
tificaciones de lo actuado, se apoya con firmeza en el criterio de lo
razonable, inadmite un buen nimero de recursos, condena en cos-
tas en un par de ocasiones ya y, también, en un par de supuestos
estima la demanda y concede el amparo. Es decir, que esta actuando
como garante de los derechos y libertades constitucionales, que esta
controlando, que es lo decisivo.

2. Del mismo modo, hay que destacar —y seria la segunda ten-
dencia— cémo el Tribunal Constitucional valora lo excepcional del
remedio, y si no duda en acudir en amparo de los derechos funda-
mentales alli donde se haya menester, también es cierto que, con
insistencia y con fuerza —en un numero considerable de decisiones
ya—, ha venido a establecer que hay un amplio margen dentro del
cual estan llamados a actuar los 6rganos parlamentarios, que dis-
frutan asi de un gran espacio de maniobra. Recuérdese, asi, el con-
junto de razonamientos del caso Armada, que se centran en torno
a la afirmacién de que «los derechos y libertades de la persona no
pueden servir de titulo para desvirtuar la esencia de un sistema
politico con las caracteristicas del enunciado» (es decir, el parla-
mentario, en que el Gobierno informa a las Camaras). O, en la mis-

(37 Sin duda, mucho mas amplio que el que le pronosticaba Y. RoDRIGUEZ, en
BON-MODERNE-RODRIGUEZ, La justice constitucionelle en Espagne, Presses Universi-
taires d’Aix-Marseille, 1984, cuando, con referencia directa al articulo 42 LOTC, afir
maba: «il n'est pas douteuse qu’il restera d'application trés limitée» (pag. 220).
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ma linea, el indudable reconocimiento como criterio basico del «am-
plio margen de libertad», holgadamente razonado en el caso Iglesias
Selgas. A similar criterio responde destacar la idea de «independen-
cia» como una de las caracteristicas de los érganos constitucionales,
y en concreto de las Camaras (asi, el caso de la tramitacién en el
Senado de la Ley sobre el Derecho a la Educacién, caso en el que,
como se recordara, cobra relieve la demarcacién de lo que sea «un
acto puramente interno de un dérgano constitucional»). Idea ésta
que aflora también en el propio caso Barral, aunque aqui se utilice
para servir de contraste cuando se razona que «queda sujeto», «cual-
quier acto del Parlamento con relevancia juridica externa, esto es,
que afecte a situaciones. que excedan del ambito estrictamente pro-
pio del funcionamiento interno de las Camaras» (FJ 2).

Es decir, que con unas férmulas u otras, con matices mas o me-
nos marcados, no son escasos en el conjunto las decisiones que
tienden a reconocer y a potenciar un amplio campo de maniobra
a los d6rganos parlamentarios. Tal vez estamos muy lejos de que se
hayan sedimentado los criterios, pero estimo que es muy impor-
tante que esta corriente quede afirmada y fortalecida. Y, como de-
cia al comienzo, sin complejos de ningan tipo. Bueno es que haya
garantias, y alli estan para cuando se haya menester, pero el disefio
constitucional consiste también en el respeto de unos terrenos de
juego, donde los 6rganos constitucionales deben lograr su virtuali-

dad plena.

3. Por ultimo, y como tercera conclusién, querria recalcar una
faceta que acaso a simple vista parezca contradictoria con la ante-
rior, pero que yo la estimo muy razonable y que, como adverti en
su momento, el Tribunal Constitucional ha querido que quedara
'muy clara desde que se planteé. Lo cierto es que los érganos par-
lamentarios también tienen que conocer de unas materias menores,
muy alejadas del nucleo de lo que puede ser considerada actividad
parlamentaria propiamente dicha (38), materias que en la realidad
juridica espafiola han podido lograr un status juridico muy acaba-
do extramuros de los recintos parlamentarios. Es asi ¢ mo venimos
a parar al tema funcionarial —obviamente distinguible del de los
representantes politicos elegidos— en su planteamiento comun y
normal (que no impide la presencia de soluciones especificas, del

(38) De auxiliar califica esta actividad GARRIDO FAuA, La Administracion parla-
mentaria, cit., pag. 94.
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tipo, por ejemplo, de lo que el articulo 5 de la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado calificé como de funcionarios eventuales). Tema
funcionarial que bien podia darsele resuelto a los 6rganos parla-
mentarios desde fuera. Tema funcionarial que —sin perjuicio de
su caracter evolutivo, asi como de la libertad del Parlamento para
afrontarlo desde perspectivas novedosas—, en el hoy y aqui, ofrece
un nucleo bastante trabado de reglas y principios. Aparece, asi,
como uno de estos aspectos, pacificamente admitidos, el de las ga-
rantias —desde la seleccion a las diversas situaciones o pretensio-
nes—, lo que aboca, por lo comiin ~—pero sin que se agoten ahi sus
virtualidades—, a la posibilidad de una via jurisdiccional de recur-
so. No hay que magnificar ni sacar de quicio este aspecto —al fin y
al cabo, uno de los varios remedios posibles y de no tan larga im-
plantacidn, en lo que a los funcionarios parlamentarios se refiere—,
pero tampoco hay que minusvalorarlo.

Es asi céomo las Cortes Generales han resuelto tempranamente
el problema —con sensibilidad hacia una representativa corriente
doctrinal (39), aunque se es consciente de que los casos, en puridad,
habran de contarse con los dedos de las-manos (si bien lo decisivo
es dejar asentada la oportunidad de garantia)—, de modo que, al
igual que ha sucedido con otros drganos constitucionales, han abier-
to expresamente la via para que estas controversias hallen su lugar
alli donde se ventilan normalmente las contiendas funcionariales,
es decir, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa. Tal es,
como se sabe, el sentido del articulo 35.3 del Estatuto de Personal
de las Cortes Generales, de 23 de junio de 1983 («BOE» del 29).

De este modo se especifica una via jurisdiccional donde hallen
acomodo las controversias funcionariales que afecten no ya a las
Administraciones Publicas, sino a los érganos parlamentarios, en
cuestiones, insistiré, de entidad minima. Cuestiones que, ademas,
como marginales a lo parlamentario, en su posible patologia, difi-
cilmente pueden ser rectificadas o saneadas por la propia dindmica
parlamentaria. La decisién politica que adopta una Camara, la dis-
tribucién de gastos o ingresos en un sentido o en otro, por ejemplo,
en cuanto forman parte del nacleo de lo parlamentario, estan siem-
pre sometidas al correctivo de la opinién publica, quedan abiertas

(39) Me remito, asi, a las referencias que ofrecia en mi libro Bajo el signo de
la Constitucidn, cit., pag. S7, nota 25 y passim —GARCIA DE ENTERR{A y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, SANTAMAR{A PASTOR, GOMEZ-FERRER, etc.—; véase, también, GARRIDO FALLA,
La Administracion parlamentaria, pags. 97 y ss.
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a la toma de postura de los grupos y tendencias y conocerén, asi,
el juicio critico de quienes estén en la oposicién. Y el sistema erige
en juez ultimo al cuerpo electoral en su periddica y cadencial cita.
Nada tienen que ver con esto, en cambio, las minasculas cuestiones
funcionariales. De ahi que se dé el paso a los Tribunales, hoy que
la justicia se organiza al margen de los érganos parlamentarios.

Se abrira, asi, un boguete, bien que minimo: se levanta la ba-
rrera edificada desde el principio de la separacion de poderes, y se
da por buena la interferencia de la Justicia. Lo que inici6¢ con de-
cisiéon el Estatuto de Personal de las Cortes Generales se ha ido
reiterando aqui y alli por las diversas Asambleas regionales (40).
La tendencia acaba de conocer un broche cualificado al ser asumi-
da, expresamente, nada menos que por la Ley Organica del Poder
Judicial, recientemente promulgada —L. O. 6/1985, de 1 de julio—,
que abre la via de lo contencioso-administrativo «en materia de per-
sonal y actos de administracién», ya sea ante el Tribunal Supremo
(art. 58), en relacién con los actos de las Cortes Generales; ya ante
los Tribunales Superiores de Justicia (art. 74), en relacién con los
de las Asambleas territoriales.

Pues bien, ya vimos cémo el Tribunal Constitucional propicié
este desarrollo y, en los diversos casos abordados, se apresté a ca-
nalizar los litigios a Ia jurisdiccién contencioso-administrativa. Con
lo cual estaba como afirmando dos cosas. De una parte, que el en-
juiciamiento de cada caso, mas que competerle a él, le correspondia
a la jurisdiccién contencioso-administrativa, o, mas en puridad, que
le correspondia previamente a la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa, que es lo que vino a decir en realidad. Con lo cual estaba
diciendo, segundo efecto, que no habia inconveniente en que un
Tribunal ordinario enjuiciara determinada actividad del Parlamento
(la estrictamente funcionarial, en concreto). Hoy la corriente se va
afianzando, siendo de destacar el apoyo que le prestan las regula-
ciones mas recientes, asi como la tan cualificada que acaba de pro-
ducirse, como he recordado. Con lo cual se tiende a clarificar
enormemente las cosas. En cuanto a lo segundo, el tratarse de un

(40) Vid. J. FERRET 1 Jacas, Asambleas legislativas y jurisdiccion contencioso-
administrativa, en «I Jornadas de Derecho Parlamentarios, cit., vol. II, pags. 629
y ss., quien resaltaba la insuficiencia de los instrumentos normativos con que se
habia procedido. Asi, especialmente, pags. 636 y ss. En relacién con el caso vasco,
véase R. JIMENEz Asensio, El Estatuto de personal del Parlamento vasco: notas en
torno a su naturaleza y control jurisdiccional, en «I Jornadas de Derecho Parlamen-
tario», cit., vol. II, pags. 687 y ss., especialmente pags. 712-713.
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repertorio bastante elaborado de problemas, sin mordiente politico
de relieve —y tan reducido numéricamente—, hara que no se tras-
toquen los trazos esenciales del principio de separacién de poderes.

En cuanto al primer efecto, también juzgo muy positiva la ten-
dencia sostenida por el Tribunal Constitucional. Para canalizar los
asuntos a la jurisdiccidon ordinaria se toma en apoyo la exigencia
del articulo 42 LOTC de que los actos «sean firmes». Se fuerza,
sin duda, la interpretacién —como para rellenar una laguna alli
donde el problema no estuviera regulado— y se introduce una etapa
jurisdiccional cuando en principio el articulo 42, a la vista de las
peculiaridades de lo parlamentario, prescindia, como ya dijimos,
de lo que es regla en el recurso de amparo. Pues bien, si no hay un
problema de fuero, si no importa que tratandose de estas materias
concretas puedan los Tribunales enjuiciar al Parlamento, y ya diji-
mos que tal problema no lo hay, la linea auspiciada por el Tribunal
Constitucional abocaria de nuevo a un doble orden de efectos. De
una parte, al recalcar el caracter subsidiario del amparo constitu-
cional, se da pie para que determinados litigios puedan ser resuel-
tos por la jurisdiccién ordinaria, exoneriandose, asi, al Tribunal
Constitucional. Es lo mismo que sucede con los otros amparos,
tanto frente a actuaciones de las Administraciones Publicas como
frente a actuaciones jurisdiccionales. Pero al franquearse esta puer-
ta se esta dando, en mi opinién, otro paso significativo. En los ori-
genes, antes de que se asentara la regulacién aludida, el funcionario
—o el aspirante— no hallaba una via facil para proceder contra el
Parlamento, a no ser utilizando la puerta del articulo 42 LOTC, es
decir, forzando un amparo. Espero con curiosidad que se plantee
y se resuelva el primer caso en el que tras agotarse la via contencio-
so-administrativa se acuda, en estos temas de funcién publica par-
lamentaria, a la fase ultima del Tribunal Constitucional. Se vera
entonces qué sucede. Pero yo interpreto —y recalco que de aprecia-
cién personal se trata, pues creo que nada expreso ha dicho el Tri-
bunal Constitucional hasta el momento— que al canalizar las re-
clamaciones a través de la via contencioso-administrativa es como
si estuviera diciendo también que el amparo no es para eso. Que
no hay —en los casos habituales, y hago la salvedad de supuestos
especificos— materia de amparo por la sencilla razén de que no
hay derecho fundamental violado. La materia de personal seria una
materia atendible y digna de garantia, pero en su lugar, que no es
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el lugar de la materia de amparo. Es una interpretacién, insisto,
pero por la que apuesto con ilusién.

% * *

Tras estas reflexiones voy a concluir ya. Ojala se tenga siempre
muy presente que el amparo constitucional es una opcidn, sin duda,
residual y subsidiaria. Pero, en todo caso, la importancia que el sis-
tema constitucional espafiol atribuye a los derechos y libertades
fundamentales debe hacer patente que alli donde se necesite repa-
racién, aunque se trate de proceder contra el Parlamento, alli esta
el Tribunal Constitucional. Y, junto a ello, dos cosas muy claras:
que hay contiendas de’ significado menor que, aunque impliquen
a los Parlamentos, se ofrecen del todo juridificadas, por lo que es
bueno atribuirlas a quienes tienen encomendada la jurisdiccién, es
decir, a los Tribunales de justicia, a las Salas de lo Contencioso-
Administrativo, en concreto. Del mismo modo que resulta patente
que hay contiendas netamente politicas que sélo en la arena parla-
mentaria deben ser libradas, por lo que ojald no se olvide lo dis-
funcional que resulta el querer trasladarlas al Tribunal Constitu-
cional (41).

(41) Que el tema estudiado suscita el mas vivo interés lo demuestra la atencién
creciente de los autores. Asi, concluidas ya estas paginas, constato la reciente apa-
ricién de tres trabajos que se encuadran bien a las claras en alguna de las coorde-
nadas estudiadas: Luis M.* Diez-Picazo, La autonomia administrativa de las Cdmaras
Parlamentarias, Cuadernos de los Studia Abornotiana, Zaragoza, 1985 (con suges-
tivo prélogo de E. Garcia pE ENTERRiA); M. F. PuLipo Quecepo, El control contencio-
so-administrativo de los actos sin valor de ley en las Asambleas legislativas de las
Comunidades Autdnomas, «REDA», num. 43 (1984), pags. 571-575; J. E. SORIANO
GARCIA, El enjuiciamiento contencioso de la actividad parlamentaria no legislativa,
nam. 106 de esta REvista (1985), pags. 213-225.
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—
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