I

LA INSATISFACTORIA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. ..

Edmundo Matia Portilla
LETRADO DE LAS CORTES DE CASTILLA Y LEON. PROFESOR DE DERECHO CONSTITUCIONAL DE LA UNIVERSIDAD DE VALLADOLID

LA INSATISFACTORIA JURISPRUDENCIA

DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

SOBRE LAS LLAMADAS

NORMAS INTERPRETATIVAS Y SUPLETORIAS
DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO

SUMARIO

I. INTRODUCCION.
II. EL PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.
II. LA PRIMERA SOLUCION APORTADA POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: LA DOCTRINA DE LA ASIMI-
LACION DE LAS NORMAS INTERPRETATIVAS Y SUPLETORIAS AL REGLAMENTO PARLAMENTARIO.
IV. LA SENTENCIA 44/1.995 Y EL ABANDONO DE LA DOCTRINA DE LA ASIMILACION: LAS NORMAS INTER-
PRETATIVAS Y SUPLETORIAS COMO REGLAMENTO» DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO.

INTRODUCCION

Practicamente todos los Reglamentos parlamentarios espafioles prevén la posibilidad
de que determinados 6rganos patlamentarios (casi siempre los Presidentes de las Ci-
maras, solos o con el concurso de otros) dicten Resoluciones de caricter general con el
fin de interpretar el Reglamento en los casos de duda o de suplirlo en los de omision.

De esta facultad normativa se hace frecuente uso en todas nuestras Asambleas Legisla-
tivas, pues la viveza y dinamismo propio de la actividad parlamentaria, asi como la
necesidad, a veces sometida a plazos perentorios, de que las Cdmaras cumplimenten
las nuevas funciones que a menudo les confian las leyes, desbordan con frecuencia
las previsiones reglamentarias y hacen necesario especificar y complementar sus pre-
visiones o colmar sus lagunas. Ciertamente, estas Resoluciones de caricter general tie-
nen un problemitico encaje en el sistema de fuentes y plantean importantes proble-
mas tedricos.
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De estos problemas doctrinales, de los que, naturalmente, derivan importantes conse-
cuencias practicas, se ha ocupado el Tribunal Constitucional, a través, basicamente, de
tres pronunciamientos sobradamente conocidos. Me refiero a las Sentencias 118/1988",
119/1990 y 44/1995.

El interés del tema, la trascendencia de las declaraciones contenidas en estas resolu-
ciones y la circunstancia de que en un tan escaso nimero de sentencias sea posible
contemplar uno de los giros jurisprudenciales mas radicales de los efectuados hasta la
fecha por el Tribunal Constitucional, despertd, como no podia ser de otro modo, un
vivo interés doctrinal por las mismas, como refleja el hecho de que a su estudio y exé-
gesis se hayan dedicado buen nimero de importantes trabajos?.

No es el proposito de las paginas que siguen incrementar la némina de estas aporta-
ciones doctrinales. Ni tampoco el de efectuar un comentario, con la extension y pro-
fundidad que su complejidad exige, de ninguna de las Sentencias mis arriba citadas.
Cualquiera de estas tareas desbordaria los angostos limites materiales en que pretende
moverse este trabajo y los mucho mis modestos fines que con su redaccién se persi-
guen. Nos limitaremos pues, Gnica y exclusivamente, a exponer, de la manera mis su-
cinta posible, las insuficiencias de las que, a juicio de quien esto escribe, adolece el
conjunto de la jurisprudencia constitucional sobre las Normas interpretativas y suple-
torias del Reglamento parlamentario, globalmente considerada, y las razones por las
que le parece manifiestamente insatisfactoria la doctrina mis reciente sobre las mis-
mas sentada por el Tribunal en su Sentencia 44/1995. Por supuesto, pretender que es-
tas apresuradas reflexiones personales puedan tener algln interés para otros no deja
de ser un atrevimiento, por el que pido excusas por adelantado.

Esta sentencia culminaba una linea jurispnudencial iniciada con los Autos 183/1984, de 21 de marzo y 244/1986, de 12 de marzo.
Entre los trabajos mas recientes, posteriores a la Sentencia 44/1995, pueden citarse ALFONSO PINAZO, C.: «El tratamiento del Tribu-
nal Constitucional a las denominadas normas interpretativas y supletorias del Reglamento Parlamentarior, en VV. AA.: Parlamenio y
Justicia Constitucional, Aranzadi, Pamplona, 1.997, pags. 397-409; MORALES ARROYO, J. M.: <Un avance en la Jurispnudencia Cons-
titucional sobre el control de las Resoluciones Parlamentarias, en Revista Espasiola de Derecho Constitucional, nimero 46, 1996,
pags. 257-281; PAU I VALL, F.: das normas intraparlamentarias y el recurso de amparo constitucional (Comentario de la STC
44/1.995», en VV.AA.: Parlamento y Justicia Constitucional, Aranzadi, Pamplona, 1,997, pags. 411-419; PITARCH, 1. E.: das Resolu-
ciones normativas», en VV.AA.: Las fuentes del Derecho Parlamentario, Parlamento Vasco, Vitoria, 1996, pags. 87-142. Con anteriori-
dad a la Sentencia 44/1995, también pueden citarse los trabajos de AGUILO LUCIA, L.: <Las Resoluciones de Presidencia en Derecho
Parlamentario», en VV. AA.: Jomadas de Parlamentos Autonomos, Cottes Valencianas, Valencia, 1986, pags. 79-82; EZQUIAGA GA-
NUZAS, F. J., y SAIZ ARNAIZ, A.: {agunas reglamentarias y funcién supletoria del Presidente del Congreso de los Diputados», en Re-
vista Vasca de Administracion Piiblica, namero 17, 1987, pags. 7-27; PAU I VALL, F.: da sumision a derecho de los criterios interpre-
tativos y las normas supletorias», en Revisia de las Cortes Generales, nimero 25, 1992, pags. 31-46.
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EL PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Las Resoluciones de las Presidencias de las Camaras de las que aqui nos ocupamos
son aquéllas que, dictadas al amparo de una habilitacion reglamentaria expresa, incor-
poran al ordenamiento juridico-parlamentario disposiciones de caricter general que
se integran con vocacién de permanencia en el acervo normativo de la correspon-
diente Asamblea Legislativa y que son susceptibles de generar un namero, en princi-
pio indeterminado, de actos concretos de aplicacion singular. Nos encontramos pues,
inequivocamente, ante normas juridicas, producto de una actividad normativa radical-
mente distinta de aquélla que consiste en la aplicacién del derecho.

Constatada la naturaleza normativa de estas Resoluciones, el problema que se plantea
es el de determinar a qué tipo normativo pertenecen. En este punto conviene recordar
que en el ordenamiento juridico propio de un Estado de Derecho presidido por una
Constitucién normativa es el propio ordenamiento el que configura el sistema de
fuentes, esto es, el que crea las distintas clases de normas, estableciendo los diversos
procedimientos de elaboracion correspondientes a cada una de ellas, las materias
que, en su caso, corresponde regular a unas y otras y la especifica fuerza normativa
que les va a ser propia. En otras palabras, una norma juridica es tal, Gnica 'y exclusiva-
mente, en la medida en que otra norma juridica le atribuya ese caricter’.

Sentado lo anterior, hay que decir que las Normas intraparlamentarias que nos ocu-
pan, ante el silencio que tanto la Constitucién como los Estatutos de Autonomia guar-
dan sobre las mismas, tienen como Unico fundamento normativo y exclusiva fuente
de su validez los preceptos de los Reglamentos parlamentarios que habilitan su pro-
duccion.

Ocurre, sin embargo, que esos preceptos reglamentarios no aclaran la naturaleza juri-
dica de dichas Normas, ni el lugar que les corresponde ocupar en la pirdmide norma-
tiva. Tema éste de crucial importancia, pues de €l depende el régimen juridico que les
es propio y de él se deriva, entre otras importantes consecuencias, el régimen de su
impugnabilidad.

Con la excepcion, claro estd, de la propia Constitucion, que al no poder derivar su validez de una norma superior debe buscar ésta
en su propia legitimidad y eficacia.
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Ante este problema pueden plantearse, en abstracto, dos posibles soluciones. La pri-
mera consiste en entender que las normas contenidas en estas Resoluciones se inte-
gran y pasan a formar parte de los Reglamentos de las Cimaras. En virtud de una
suerte de delegacion recepticia, €l Pleno de la Asamblea habilita a otros organos par-
lamentarios para que complementen o rellenen las normas reglamentarias por él
aprobadas, asumiendo y haciendo suyas por anticipado las disposiciones que en el
ejercicio de dicha delegacion puedan aquéllos crear en el futuro“. De este modo, los
Reglamentos prestan su rango a esas Normas supletorias, que pasan a poseer el valor
de ley que es propio de aquéllos. La segunda solucién es entender que a lo Unico que
se autotiza a los organos rectores del Parlamento es a dictar normas de desarrollo del
Reglamento de rango inferior a éste, es decir, de valor tan solo infralegal, de manera
que estas disposiciones de caricter general vendrin a ser «eglamentos» de los Regla-
mentos.

La cuestion a dilucidar se contrae, por tanto, a la determinacién de cual es el valor
normativo que cabe atribuir a esas Resoluciones. Problema que no tiene una respues-
ta facil, desde el momento en que no existe norma alguna en el ordenamiento juridico
que expresamente les asigne dicho valor® y habida cuenta de que ninguna de las dos
soluciones, entre las que inevitablemente se tiene que acabar optando, es plenamente
satisfactoria, pues ambas suscitan graves dificultades te6ricas.

Antes de entrar a analizar las sucesivas y contradictorias respuestas que ha venido
dando el Tribunal Constitucional al problema que nos ocupa, conviene dejar expresa
constancia de la perspectiva o concepcion global del Derecho parlamentario desde la
que abordaremos el examen critico de esa jurisprudencia. Las reflexiones que siguen
parten de la conviccién de que en un Estado Constitucional de Derecho, en el que el
Parlamento ha dejado de ser soberano, el Derecho parlamentario debe ser sometido a
una profunda desmitificacién, a través de una rigurosa depuracién de muchos de los
conceptos, dogmas y mitos que lo acompafian y a él van adheridos como rémoras
provenientes de situaciones constitucionales pretéritas. Desde una concepcibn consti-
tucionalmente adecuada, ese Derecho parlamentario queda hoy reducido a ser uno

Sobre el concepto de delegacion recepticia, ver E. GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ: Curso de Derecho Admi-
nistrativo, 1, Civitas, Madrid, 1984, pigs. 253 y ss. Cuestiona la tipificacién de esta técnica normativa de la delegacion recepticia J. A.
SANTAMARIA PASTOR: Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988, pégs. 360 y ss.
Esta asignacion expresa habria podido efectuarla el articulo 27 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, al establecer la rela-
cién de los tipos de normas susceptibles de declaracién de inconstitucionalidad, o también los propios Reglamentos parlamentarios,
pero lo cierto es que no lo han hecho.
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mas de los subordenamientos juridicos que coexisten en el interior del sistema norma-
tivo, encargado de disciplinar la organizacion y el funcionamiento interno de un 6rga-
no constitucional del Estado ¢, sometido a las reglas y principios estructurales que ri-
gen el sistema en su conjunto, con las Gnicas peculiaridades o rasgos especificos que
le vengan atribuidos por el propio ordenamiento positivo. Asi, pues, no podra predi-
carse especialidad alguna aplicable a este sector normativo que no se encuentre me-
diata o inmediatamente fundada en una norma juridica positiva. Fuera de estos casos,
seran de aplicacién a las normas que regulan la vida interna de nuestras Asambleas
Legislativas las mismas reglas estructurales que rigen y armonizan el funcionamiento
del sistema normativo en su conjunto. Todo lo cual significa, a los fines que aqui nos
interesan, que no seran vilidas las soluciones juridicas que se propongan en €l ambito
del Derecho parlamentario cuando éstas resulten incongruentes o incompatibles con
dichas reglas estructurales y atenten contra la coherencia y el funcionamiento regular
del ordenamiento juridico general, contemplado como un todo.

LA PRIMERA SOLUCION APORTADA POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL: LA DOCTRINA DE LA ASIMILACION DE
LAS NORMAS INTERPRETATIVAS Y SUPLETORIAS AL RE-
GLAMENTO PARLAMENTARIO

Con la Sentencia 118/1988, de 20 de junio, de la Sala Primera del Tribunal Constitucio-
nal, desestimatoria del amparo solicitado por un grupo de Diputados contra la Resolu-
cién de la Presidencia del Congreso de 18 de diciembre de 1986, sobre acceso a mate-
rias clasificadas, culmina la linea jurisprudencial iniciada por el propio Tribunal en sus
Autos 183/1984 y 244/1986, efectuindose en la misma una acabada exposicion de la
doctrina de la asimilacién entre las Resoluciones parlamentarias de caricter general y
los Reglamentos parlamentarios. Estas Resoluciones son fruto del ejercicio por los or-
ganos rectores de la Cimara de una facultad normativa delegada, de naturaleza recep-
ticia, para suplir o interpretar las normas reglamentarias. Al encontrarse el fundamento

O de un 6rgano estatutario perteneciente a una Comunidad Auténoma. En este supuesto, el subordenamiento juridico-parlamentario
se integra 2 su vez en el subsistema normativo autonémico.
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juridico de esta delegacion en un precepto del Reglamento, es éste el que determina
los limites a los que ha de ajustarse el ejercicio de esa potestad normativa. Se confiere
ésta para suplir o interpretar el Reglamento y en ningin caso para modificarlo. Como
consecuencia de ello, el conjunto del Reglamento parlamentario se convierte en pari-
metro de la validez y, por ende, de la constitucionalidad de las Normas a las que nos
referimos’. Como se insertan en el Reglamento parlamentario pasan a poseer el valor
de ley propio de éste, correspondiéndoles el régimen de impugnabilidad caracteristi-
co de las disposiciones normativas de ese rango. S6lo a través del recurso de inconsti-
tucionalidad pueden impugnarse directamente, sin perjuicio de que quepa la presen-
tacion de un recurso de amparo contra cualquier acto concreto e individualizado de
aplicacion de las mismas susceptible de lesionar los derechos fundamentales del par-
lamentario y de que, en el marco de dicho recurso de amparo, pueda tammbién cuestio-
narse indirectamente la validez de dichas normas. Invalidez que podri ser declarada a
través de la autocuestion de inconstitucionalidad prevista en el articulo 55.2 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional. Lo que el Tribunal rechaza taxativamente es que
estas Resoluciones normativas puedan ser impugnadas directamente por la via del re-
curso de amparo®.

Es interesante destacar aqui que una de las razones, si no la principal, que aduce el
Tribunal para justificar su «doctrina de la asimilacién» es que, a su juicio, Ja inclusién
de este tipo de normas dentro del dmbito del recurso de inconstitucionalidad es la
Unica via para permitir el que las mismas puedan ser objeto de control por este Tribu-
nal en razén de cualquier infraccién constitucional, y no sélo por la violacién de dere-
chos fundamentales de los recurrentes en amparo». La Sentencia afiade que esta inter-
pretacion pro actione evita <a creacién de ambitos normativos exentos de cualquier
tipo de control y «permite la defensa de las minorias. .., a través del mis amplio y ex-
tenso, en cuanto a su objeto, recurso de inconstitucionalidads.

Somos conscientes de que la jurisprudencia contenida en la Sentencia que comenta-
mos no deja de presentar algunas debilidades teéricas. A mi parecer, la principal de
éstas estriba en el hecho de que el caricter recepticio de la delegacién no venga ex-
presamente establecido por una norma de derecho positivo. Norma que en pura logi-

Aunque esta condicién del Reglamento como pardmetro de la validez de las Resoluciones no se indica expresamente en la Senten-
cia, se infiere claramente de su afirmacién de que estas Gltimas no pueden modificar ni infringir aquél.
Fundamentos Juridicos 3.° y 4.°
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ca deberfa poseer un rango jerarquico superior al de las normas delegante y delegada.
Lo que equivale a decir que tal delegaciéon deberia estar autorizada por la Constitu-
cién o, en su caso, por el correspondiente Estatuto de Autonomia. Pero a pesar de
este reparo y de otros que sin duda podrian formularsele, la doctrina de la asimilacion
nos parece basicamente correcta y se encuentra slidamente fundada en la Sentencia
que comentamos. Enfrentado el Tribunal al dilema al que nos referimos en el epigrafe
anterior, la solucién consistente en asimilar las Normas interpretativas y supletorias al
Reglamento parlamentario la estimamos mas conforme con los principios de autono-
mia normativa de las Camaras y de reserva de Reglamento y mas coherente con la re-
gulacién de los mecanismos de control jurisdiccional encomendados al Tribunal por
la Constitucién y por su Ley Organica, al menos en la interpretacion y aplicacion de
los mismos que se ha venido efectuando hasta la fecha®.

Esta conformidad con la solucién doctrinal aportada por la Sentencia 118/1988 y con
el nicleo central de la argumentacion que le sirve de fundamento, no nos impide se-
fialar, sin embargo, algunos puntos débiles de la misma, que se mueven més en el dm-
bito de los obiter dicta que de la ratio decidendi, pero que seran utilizados més tarde,
a modo de verdaderos caballos de Troya, por el propio Tribunal para tratar de hacer
pasar por evolucion jurisprudencial lo que no era sino una ruptura con sus pronuncia-
mientos anteriores .

Dejando de lado la siempre perturbadora mencion a los interna corporis que se efec-
tda en el segundo de los fundamentos juridicos ", dos son las objeciones que pode-
mos efectuar a la Sentencia que comentamos. La primera nace del concepto material y
no formal de las Resoluciones de caricter general que subyace en la misma. Cierta-
mente, se podri argumentar que la necesidad que experimenta el Tribunal de efectuar
un andlisis de los antecedentes, el preambulo y el contenido de la Resolucién objeto
del recurso para poder proclamar su condiciéon normativa ** viene determinada por el

Si no nos extendemos aqui en los argumentos en que basamos esta opinién, es porque los mismos pueden encontrarse, & sersu
contrario, en las criticas que formulamos a la Sentencia 44/1995.

En la referida Sentencia 44/1.995 de la que mas tarde nos ocuparemos.

Mencién a la doctrina de los intema corporis de la que no nos ocuparemos en este trabajo. Nos basta con reiterar aqui nuestra opi-
nién de que la doctrina de los intema corporis «carece de toda virtualidad ante el supremo igtérprete de la Constitucién» y de que las
limitaciones que éste padece en el control de las disposiciones y actos parlamentarios deriva «de la propia tipificacion y del caricter
tasado de los procesos constitucionales a través de los cuales puede el Tribunal ejercer su jurisdiccion:. MATIA PORTILLA, E.: da efi-
cacia del Derecho parlamentarios, en VV. AA.: Las fuentes del Derecho pariamentario, Parlamento Vasco, Vitoria, 1996, pag. 265,
nota 39.

Comprobacion que efectia en el fundamento juridico 3.°
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rudimentario y claramente insuficiente estado que presenta la estructuraciéon de las
fuentes del derecho parlamentario y, sobre todo, por el escaso rigor y alto grado de
confusién con que dichas fuentes se utilizan en la prictica. Aun reconociendo la juste-
za de este argumento, entendemos que el Tribunal debe aplicar a las fuentes de pro-
duccién del Derecho parlamentario los mismos criterios formales que se utilizan para
reconocer los restantes tipos de normas con rango de ley existentes en el ordenamien-
to juridico general del Estado. Si las normas o actos revestidos del nombre de ley y
publicados como tales en el Boletin Oficial del Estado son tenidos, por ese solo y ex-
clusivo motivo, como leyes a todos los efectos, las Resoluciones de las Presidencias de
las Asambleas Legislativas que prediquen de si mismas su condicién normativa y que
con ese caracter se publiquen en el Boletin Oficial de la Camara pasan a insertarse
automaticamente en el Reglamento parlamentario respectivo, debiendo ser reconoci-
da esta situacion por todos los operadores juridicos, incluido el Tribunal Constitucio-
nal . Cuestién completamente distinta, claro est4, es la de que si el contenido de di-
chas Resoluciones no se adecua a los requisitos de generalidad y abstraccion que
legitiman su emisién ¥, si se ha infringido el procedimiento reglamentariamente esta-
blecido para su aprobacion, o si se desbordan los fines estrictamente interpretativos o
supletorios del Reglamento que autorizan su produccién devengan aquéllas invili-
das, haciéndose acreedoras a la declaracién de su inconstitucionalidad.

El segundo reproche que cabe hacer, a mi juicio, a la Sentencia 118/ 1988, es que la
misma introduce la artificiosa y potencialmente perturbadora distincién entre Resolu-
ciones dirigidas a suplir omisiones del Reglamento parlamentario o a interpretar éste y
aquellas otras destinadas a desarrollar o especificar sus prescripciones. El Tribunal
matiza, sin verdadera necesidad de hacerlo, que la habilitacién reglamentaria se con-
trac a las primeras pero no a las segundas. Sinceramente, no parece facil distinguir
con claridad entre normas supletorias y normas de desarrollo. Estas altimas siempre
introducen reglas juridicas nuevas que complementan la regulacién de la materia so-

Por el valor que el Derecho confiere a las apariencias externas y, sobre todo, por la presuncion de validez de que gozan los actos ju-
ridicos de los poderes piiblicos. Por ello, «Ia aparicién de una norma revestida de los atributos formales que permiten identificarla
como tal obliga a sus destinatarios y a las autoridades encargadas de su aplicacion, hasta que la presuncién iuris tantum de su vali-
dez sea destruida mediante la declaracion formal de su invalidez». Tal declaracién «s6lo puede ser efectuada por los érganos habilita-
dos expresamente por el ordenamiento para llevar a cabo esa funcién nomofilictica-. MATIA PORTILLA: op. cit., pag. 256.

Lo que quiere decir que si una Resolucion revestida de las vestiduras extemas propias de las Resoluciones de caricter general encie-
ma en realidad un acto singular, por su objeto (una medida ad boc) o por sus destinatarios, serd, por ese solo hecho, inconstitu-
cional.

Tratando de utilizar dicha Resolucién para modificar el Reglamento, por ejemplo. Mis adelante se expone qué debe entenderse, a
nuestro juicio, por suplir, advirtiendo que en este trabajo defenderemos una interpretacion amplia de este término.
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bre la que versan. Se podria entender, tal vez, que para el Tribunal solo son normas
supletorias en sentido estricto aquellas que vienen a disciplinar materias no contem-
pladas previamente por el Reglamento. Esto es, cuestiones sobre las que éste guarda
un absoluto silencio . Pero esta interpretacion llevaria aparejada la inevitable conclu-
sion de que muchas de las Resoluciones vigentes hoy en las distintas Cimaras parla-
mentarias espafiolas no podrian encuadrarse en modo alguno en la categoria Resolu-
cién de caricter general a la que se refiere la Sentencia que comentamos. Y esta
constatacién abre las puertas a un buen nimero de interrogantes. ¢Son vilidas estas
Normas complementarias o de desarrollo de preceptos reglamentarios? Y si son vali-
das, ¢su rango normativo sera distinto del de las Resoluciones supletorias? Y, en caso
afirmativo, ;cudl serd dicho rango y, en consecuencia, el régimen de impugnabilidad
que les sera aplicable?

A nuestro juicio, hubiera sido mis sencillo que el Tribunal hubiera efectuado una in-
terpretacion amplia de la expresion «suplir el Reglamento», entendiendo que se ejerce
tal funcién normativa siempre que se introducen reglas juridicas nuevas que anterior-
mente no existian en el ordenamiento parlamentario, con independencia de que la
materia sobre la que versen se encuentre ya parcialmente regulada en el Reglamento
o, por el contrario, se trate de una cuestion sobre la que éste ha guardado silencio
hasta ese momento. Esta posicién que propugnamos hubiera sido, ademds, mas cohe-
rente con la concepcién de las Resoluciones supletorias o interpretativas como nor-
mas con rango de ley. En primer lugar, porque en el 4mbito de las leyes no existe im-
pedimento dogmitico alguno que impida que el contenido de una de ellas consista
precisamente en especificar 0 complementar las disposiciones de una ley anterior. Y
en segundo lugar, porque la distincién que criticamos no es en absoluto necesaria
cuando, por predicarse la fuerza de Reglamento de estas Resoluciones, como hace la
Sentencia que analizamos, la regulacion de materias nuevas a través de las mismas es
absolutamente coherente y respetuosa con la reserva de ley establecida en los articu-
los 23.2 y 72.1 de la Constitucion .

El problema, claro esti, puede resolverse por otros procedimientos. En la Sentencia 119/1990, que analizaremos a continuacion, el
Tribunal Constitucional va a considerar que una Resolucién que establece la férmula para prestar el juramento o promesa exigido
por los articulos 4 y 20 del Reglamento del Congreso, lejos de estar desarrollando o complementando las prescripciones contenidas
en dichos articulos, como podria pensarse, lo que realmente efectia es la integracion de una laguna reglamentaria. El problema que
plantean soluciones como ésta es que hacen ya del todo imposible discernir, en la practica, entre normas supletorias y normas com-
plementarias o de desarrollo.

La distincion resulta absolutamente necesaria, sin embargo, cuando se sostiene que las Resoluciones intraparlamentarias tienen un
rango infralegal, pues en este caso no podra admitirse que por su mediacion se regulen ex novo cuestiones no contempladas en el
Reglamento parlamentario, so pena de infringir la reserva de ley y de permitir la existencia de una suerte de reglamento praeter le-
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El Tribunal Constitucional volverd a pronunciarse sobre el tema que nos ocupa en su
Sentencia 119/1990, de 21 de junio, dictada por el Pleno del Tribunal®, con ocasién
del recurso de amparo presentado por un grupo de Diputados electos contra la deci-
sion del Presidente del Congreso de 4 de diciembre de 1989, por la que se les denega-
ba el acceso a la condicion plena de tales por no haber respetado la formula regla-
mentaria de juramento o promesa del cargo. La naturaleza del asunto obliga al
Tribunal a estudiar en su Sentencia, entre otras cuestiones, la Resolucién de la Presi-
dencia sobre la forma en que se ha de prestar el juramento o promesa de acatamiento
a la Constitucion prevista en los articulos 4 y 20 del Reglamento de la Camara», de 30
de noviembre de 1989,

En este su segundo pronunciamiento sobre las Resoluciones normativas intraparla-
mentarias, el Tribunal profundiza en algunos de los puntos de la Sentencia 118/1988
que acabamos de criticar, provocando como resultado una Sentencia notoriamente
ambigua, que mds viene a oscurecer que a clarificar su posicién sobre el rango nor-
mativo que debe atribuirse a las Resoluciones dictadas por el Presidente del Congreso
de los Diputados al amparo de la habilitacién contenida en el articulo 32.2 del Regla-
mento de la Camara. De estas ambigiiedades se aprovechara el propio Tribunal mas
tarde, en su Sentencia 44/1995, para tratar de basar en ellas su rechazo a la doctrina
de la asimilacién entre estas Resoluciones y el Reglamento parlamentario ™.

El origen de estas dificultades se encuentra, a nuestro juicio, en la afirmacion contenida
en el fundamento juridico 5.° de la Sentencia 119/1990, de «que esta equiparacién entre
normas reglamentarias y Resoluciones presidenciales desde el punto de vista de su im-
pugnabilidad, ...no equivale a una equiparacién de unas y otros desde todos los pun-
tos de vista y a todos los efectos.. Mis adelante el Tribunal afiade que «no puede atri-
buirse a la Resolucién de 30 de noviembre otra fuerza que la que proviene de la

gem. Cuando se defiende, pues, el caricter de «reglamento del Reglamento- de estas Normas serd forzoso invertir el pronunciamien-
to contenido en la Sentencia que nos ocupa, en el sentido de afirmar que s6lo serdn validas las Resoluciones de caricter general que
desarrollen o complementen los preceptos reglamentarios, pero no aquéllas que amplien el contenido normativo del Reglamento,
innovindolo manifiestamente.

Por haber recabado para si su conocimiento, en uso de lo dispuesto en el articulo 10 &) de su Ley Orginica.

Debemos adelantar aqui que, en nuestra opini6n, la Sentencia 44/1995 distorsiona deliberadamente la posicién de fondo realmente
mantenida por el Tribunal en la Sentencia que comentamos. Esta manipulacién ha influido, sin embargo, en la doctrina, que se en-
cuentra dividida sobre el significado que cabe atribuir a este pronunciamiento. Para PAU I VALL, con la Sentencia 44/1995, «el Tribu-
nal abandona en este supuesto la linea jurisprudencial seguida hasta Ia fecha en este tipo de procedimientos...» (PAU I VALL, F.: Par
lamento y Justicia Consiftucional, op. cit., pag. 416). Sin embargo, para MORALES ARROYO, las bases de la doctrina sentada en la
Sentencia 44/1995 se encuentran en la Sentencia 119/1990, pues esta tltima «deja malparada la doctrina de la asimilacién» (MORALES
ARROYO, J. M.: op. cit., pig. 269).
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facultad presidencial para interpretar el Reglamento en los casos de duda y suplirlo en
los de omision (art. 32.2 Reglamento del Congreso) y tiene, en consecuencia, los limi-
tes propios de ésta, que, como antes recordamos, de acuerdo con la doctrina de este
Tribunal, no se extiende a la posibilidad de desarrollar el Reglamento o especificarlo».

No le falta razén al Tribunal cuando, en los fragmentos transcritos, distingue entre el
rango o valor de las Resoluciones suplementarias y su fuerza normativa, pero hubiera
sido deseable, tal vez, que hubiera expresado esta circunstancia con un mayor deteni-
miento y claridad®. Como el profesor RUBIO LLORENTE explicé en su dia®, el valor o
rango de una norma no designa otra cosa que el régimen de su impugnabilidad, o lo
que es lo mismo, el régimen de control de validez al que se encuentra sometido ese tipo
de norma en concreto. Cuestidn distinta es la de su fuerza. Evidentemente, las Resolu-
ciones presidenciales no poseen la fuerza activa propia de los Reglamentos parlamenta-
rios aprobados por los Plenos de las Cimaras por mayoria absoluta. En otras palabras,
las Resoluciones carecen de fuerza derogatoria frente a cualquiera de las normas inte-
gradas formalmente en dichos Reglamentos. Pero esta circunstancia se explica, sin difi-
cultad, a partir del caricter delegado de la potestad presidencial. Por eso, para justificar
los limites normativos de las Resoluciones que estudiamos hubiera sido suficiente, tal
vez, con que el Tribunal hubiera insistido en la idea de que todo poder delegado, inclu-
so el normativo, estd sometido a los términos y condiciones de la delegacién®. En este
caso concreto, a los limites y condiciones que, inequivocamente, establece el articulo
32.2 del Reglamento del Congreso. Este precepto, como ya hemos dicho, sélo habilita al
Presidente a dictar Resoluciones normativas de caricter general circunscritas a interpre-
tar el Reglamento en los casos de duda y a suplirlo en los de omisién, con el requisito
procedimental de que esas normas deberin contar con el parecer favorable de la Mesa y
de 1a Junta de Portavoces. La norma delegante establece, pues, el presupuesto de hecho
habilitante para legitimar la actividad normativa del Presidente del Congreso. Debe exis-

Debemos aqui dejar constancia de que compartimos bésicamente la argumentacion de la Sentencia 119/1990, en la que, como luego
indicaremos, no vemos fractura alguna con la doctrina previamente establecida en la Sentencia 118/1988, incluso en aquellos puntos
de esta dltima con los que ya hemos expresado nuestra discrepancia. Si ponemos reparos a algunas de las afirmaciones contenidas
en la Sentencia 119/1990 es porque generan una cierta ambigiiedad que ha posibilitado una lectura manipuladora de la misma por el
propio Tribunal para tratar de fundamentar la Sentencia 44/1995. En rigor, nuestras objeciones deberian dirigirse mds que a la Sen-
tencia 119/1990 a la reinterpretacién de la misma que efectia la Sentencia 44/1995.

En ese clsico del Derecho Constitucional espafiol que es su trabajo <Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley» (RUBIO LLORENTE, E.:
«Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley», en La forma del poder, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pags. 319 y ss.).
En el ejemplo mas claro de delegacién normativa recepticia existente en nuestro ordenamiento que es el de la delegacion legislativa,
los articulos 82.4 v 83 a) C.E. establecen que <as leyes de bases delimitaran con precision el objeto y alcance de la delegacion legis-
lativa y los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicior y que las leyes de bases no podrin en ninglin caso «autorizar la
modificacion de la propia ley de bases-.

189



CORTS.ADP

tir una duda razonable en la forma de entender un precepto del Reglamento o una lagu-
na en éste. Sometidas estas Resoluciones al control de validez por el Tribunal Constitu-
cional éste puede y debe examinar la concurrencia en el caso concreto de esos presu-
puestos. Si la pretendida laguna no existia o si la duda interpretativa no se sostiene
razonablemente, carece de justificacion la actuacion del Presidente y deviene invalida la
normativa que de ésta deriva. En estos supuestos ocurrird, ademis, o que las normas
dictadas son redundantes con las previsiones reglamentarias ya existentes sin aportar a
éstas novedad alguna, supuesto poco probable en la prictica, o que dichas normas a lo
que realmente vienen, bajo el pretexto de interpretar o de integrar falsas lagunas, es a
modificar el Reglamento, para lo que, como ya hemos visto, carecen de fuerza activa,
por lo que también por este motivo resultan invalidas.

Asi las cosas, no acabamos de entender la conexién que efectia la Sentencia entre su
afirmacién de la no equiparacién plena de las Resoluciones presidenciales con el Re-
glamento parlamentario y la prohibicién de que aquéllas puedan ser utilizadas para de-
sarrollar o especificar las prescripciones de éste tltimo. Como en este extremo la Sen-
tencia que comentamos reitera la doctrina sentada en la Sentencia 118/1988, nos
remitimos a lo que ya hemos dicho al comentar ésta sobre la extrema dificultad de
aprehender, en muchos casos, la diferencia entre integrar lagunas y desarrollar precep-
tos y sobre el, a nuestro juicio, escaso fundamento dogmitico de tal distincion #, que
introduce un importante factor de confusién en la materia. S6lo afadiremos a lo ya ex-
puesto que el problema planteado en la Resolucion de la que ahora nos ocupamos es
un ejemplo paradigmatico de lo expuesto. Establecida la obligacién de que los Diputa-
dos electos juren o prometan acatamiento a la Constitucién por un precepto reglamen-
tario, la Resolucién que determina la férmula de dicho juramento bien puede ser califi-
cada de norma complementaria que desarrolla la anterior posibilitando su ejecucion.
Por otra parte, cuando una norma, del rango que sea, establece un modo concreto de
dar cumplimiento a una obligacién impuesta por otra norma, estd cerrando las malti-
ples opciones que este Gltimo precepto en su indefinicién habilitaba. Al optar por una
férmula determinada, estd desechando y por ende prohibiendo todas las demas .

23 Justamente es esa funcién de complementar y desarrollar las bases la que se asigna a los Decretos legislativos que aprueban textos

24

articulados y esta circunstancia no impide que se tenga a dichos Decretos por el més acabado ejemplo de legislacion delegada de ca-
racter recepticio que existe en nuestro ordenamiento.

Por eso, no es facil entender el excursus que hace el Tribunal, en el Gltimo parrafo i fine del fundamento juridico 5.° de la Senten-
cia, en el que viene a decir que si se entendiera la Resolucién en el sentido de que desviarse de la férmula de juramento o promesa
por ella establecida significaria el no cumplimiento de la obligacién impuesta por el Reglamento, dejarfa ésta de limitarse a llenar
una laguna reglamentaria para pasar a incorporar una norma de desarrollo, lo que, segiin la doctrina del Tribunal, Ia harfa incurir en
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Dejando a un lado estas cuestiones puntuales, lo importante ahora es destacar que la
Sentencia 119/1990 es plenamente coherente con la doctrina de la asimilacion estable-
cida en los pronunciamientos anteriores del Tribunal Constitucional. Asi, al menos, lo
entendemos nosotros y por eso incluimos su examen en este epigrafe del trabajo.
Desde luego, no supone quiebra alguna de tal doctrina que el Tribunal proceda a ve-
rificar la validez (o, si se prefiere, la constitucionalidad) de la Resolucién del Presiden-
te del Congreso de los Diputados de 30 de noviembre de 1989. Por el contrario, con
tal enjuiciamiento el Tribunal se limita a aplicar la doctrina contenida en la Sentencia
118/1988 que afirm6 que dichas Normas intraparlamentarias pueden ser objeto de un
control indirecto de constitucionalidad a través del recurso de amparo formulado con-
tra cualquier acto singular de aplicacion de las mismas susceptible de lesionar un de-
recho fundamental. Al hacerlo asi el Tribunal en el fundamento juridico 2.° de la Sen-
tencia 119/1990 que comentamos, y sobre todo al incluir en el mismo una mencion
expresa al articulo 55.2 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, parece fuera
de toda duda que en este pronunciamiento el Tribunal viene a confirmar la equipara-
ci6én de las Resoluciones presidenciales con los Reglamentos parlamentarios, en el
sentido, al menos, de que ambos tipos normativos poseen el mismo rango o valor de
ley, pues de no ser asi careceria de todo sentido la cita al referido precepto de la Ley
Organica del Tribunal®.

invalidez. A nuestro juicio, la obligatoriedad de respetar la formula establecida por la Resolucion deriva directamente del caricter im-
perativo que cabe predicar de ésta en cuanto norma juridica, con independencia del rango que se le atribuya. Tal vez los escriipulos
del Tribunal deriven del hecho de que la Resolucién concreta de la que se ocupa incida de lleno en el siempre delicadisimo tema de
la regulacién de las condiciones o requisitos para el acceso a cargos pablicos de representacion popular. Es decir, al nicleo mismo
del derecho de sufragio pasivo consagrado en el articulo 23.2 de la C.E. Quizi el problema podria orientarse replanteindose la cues-
tién de si de verdad es posible introducir condiciones y requisitos de esa indole en los Reglamentos parlamentarios. No profundiza-
remos aqui en este tema. Nos limitaremos a dejar planteada nuestra duda de que la regulacion del acceso a la condicién de Diputa-
do se encuentre dentro del 4mbito propio de la reserva de Reglamento parlamentario establecida en el articulo 72.1 de la C.E., dado
que puede entenderse que dicha reserva se extiende Gnicamente a la organizacion y funcionamiento internos de la Cdmara y no a la
composicién de la misma, materia que por la intima conexi6n existente entre los apartados 1y 2 del citado articulo 23 de la C.E., po-
see una inequivoca relevancia ad extra.

Precepto que, como es sabido, establece que «en el supuesto de que se estime el recurso de amparo porque la Ley aplicada lesiona
derechos fundamentales o libertades ptiblicas, la Sala elevard la cuestion al Pleno, que podré declarar la inconstitucionalidad de di-
cha Ley en nueva sentencia, con los efectos ordinarios previstos en los articulos 38 y siguientess.
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LA SENTENCIA 44/1995 Y EL ABANDONO DE LA DOCTRI-
NA DE LA ASIMILACION: LAS NORMAS INTERPRETATIVAS Y
SUPLETORIAS COMO «REGLAMENTO» DEL REGLAMENTO
PARLAMENTARIO

Con la Sentencia 44/1995, de 13 de febrero, dictada por la Sala Primera y recaida en el
recurso de amparo formulado contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamento de Catalu-
fia de 8 de febrero de 1994 por el que se aprueba la <Norma supletoria del articulo 19
del Reglamento, sobre la participacion del Grupo Mixto en las actividades de la Cama-
ra», el Tribunal Constitucional va a dar un giro radical a su posicionamiento anterior,
abandonando la doctrina de la asimilacion entre Resoluciones presidenciales normati-
vas y Reglamento parlamentario para afirmar que las normas supletorias del Regla-
mento parlamentario no se incorporan al mismo.

La Norma supletoria concreta objeto del recurso de amparo nace con ocasion de la
constitucion del Grupo Mixto del Pariament provocada por el abandono por un
Diputado de su Grupo Parlamentario de procedencia y en la misma se establecen una
serie de limitaciones en el ejercicio de derechos parlamentarios para los miembros del
mismo que procedan de otros Grupos Parlamentarios. Como se recoge en los Antece-
dentes de la Sentencia, con la aprobacion de esta Norma la Mesa del Parlamento de
Catalufa pretendia atender al «sentido teleologico de la normativa constitucional y
electoral que configura una democracia de grupos y de partidos con apoyo electoral
explicitor y dar respuesta «a la opinién ciudadana que, en general, rechaza el transfu-
gismo politico-*. La Norma supletoria se inscribe asi en el marco de los denodados es-
fuerzos desplegados por las fuerzas politicas de nuestro pais tendentes a desvirtuar el
caracter representativo del mandato parlamentario?. En este caso concreto, utilizando
el procedimiento de establecer discriminaciones entre los Diputados que castiguen la
falta de lealtad de éstos para con sus formaciones politicas de procedencia.

Estas motivaciones las recoge el Tribunal del acta de la sesién de la Mesa del Parlamento en que se aprobd la Norma supletoria cues-
E’T I(lia‘:t‘cll‘,cil;ltald de los partidos politicos, de todos ellos con independencia de sus planteamientos ideolégicos respectivos, para aceptar
y asumir la prohibicién del mandato imperativo contenida en el articulo 67.2 C.E. y las consecuencias que el propio Tribunal Consti-
tucional hace derivar de dicha prohibicion, es un hecho absolutamente evidente para cualquier observador de nuestra vida politica
medianamente informado. Esta hostilidad activa, y lo que significa, es uno de los més sugestivos motivos de reflexién que nos ofrece
nuestra actual vida politica, merecedor, sin duda, de recibir una mayor atencién de la que se le viene prestando. Si aqui no lo hace-

mos es por la necesidad de cefiirnos lo mds posible al tema que sirve de objeto a este trabajo y por el deseo de mantener éste en el
estricto 4mbito del Derecho Constitucional.
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La ruptura del principio de igualdad entre los Diputados del Grupo Mixto que la Reso-
lucién de la Mesa del Parlamento de Catalufia pretende consagrar, en base a un crite-
rio (la lealtad partidista) no reconocido por la Constitucion (que proclama, por el con-
‘trario, el mandato representativo y, por ende, la libertad del parlamentario respecto
del partido politico en cuyas listas se present a las elecciones), la hace merecedora
de que sospechemos de su mis que probable ilicitud constitucional. Pero ni siquiera
la ausencia de todo fumus boni iuris que desprende la Norma supletoria que nos ocu-
pa, justifica, claro estd, el empleo por el Tribunal Constitucional de cualquier funda-
mentacion juridica para justificar su anulacién. Precisamente, a esta argumentacion y a
Ja conceptuacion que en la misma se efectia de las Resoluciones intraparlamentarias
dedicaremos las reflexiones criticas que siguen.

Comienza el Tribunal su exposicion resumiendo las alegaciones efectuadas por las
partes en el proceso. En lo que aqui interesa, conviene retener que la representacion
del Parlamento de Catalufia se opone a la admision a trimite del recurso de amparo
por dos razones: la primera de ellas es que, al dirigirse el recurso contra una Norma
supletoria del Reglamento de la Cimara que goza del mismo rango y valor que éste,
su impugnacioén sélo resultaria posible a través de un recurso de inconstitucionalidad;
la segunda, que por dirigirse el recurso directamente contra la Norma en abstracto, sin
cuestionar acto concreto alguno de aplicacion de la misma vulnerador de un derecho
fundamental, la demanda carece de la idoneidad exigida para poder sostenerse a tra-
vés del cauce procesal del recurso de amparo, dado que éste solo sirve para reparar
lesiones actuales y efectivas de los derechos fundamentales y nunca para obtener una
declaraciéon preventiva sobre potenciales vulneraciones futuras.

Las objeciones del Parlamento de Catalufia son ciertamente importantes y de mucho
peso. Se funda la primera, como ya sabemos, en la doctrina de la asimilacion sostenida
por el Tribunal en sus anteriores pronunciamientos sobre las Resoluciones intraparla-
mentarias. Y la segunda, sobre una jurisprudencia constitucional muy sélidamente
asentada acerca del objeto propio del recurso de amparo. Por ello, resulta curioso que
la Sala no se sienta obligada a contestar esta segunda alegacion, procediendo a una ta-
cita desestimacion de la misma ayuna de toda fundamentacion. Tendremos ocasion de
volver sobre este punto. Pero antes examinaremos la argumentacién de que se sirve el
Tribunal para justificar el fin de su doctrina sobre la equiparacién del valor normativo
de las Normas supletorias al de los Reglamentos parlamentarios que vienen a suplir.
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La primera tarea que emprende el Tribunal Constitucional es la de efectuar una reca-
pitulacién de su jurisprudencia anterior sobre las Resoluciones normativas intraparla-
mentarias*. El prop0sito que guia este repaso no es otro que el de tratar de demostrar
que su nuevo pronunciamiento no supone una ruptura de su jurisprudencia anterior.
Es ésta una constatacion obligada, pues de no ser asi careceria la Sala Primera de com-
petencia para fallar el recurso, dado que el conocimiento del mismo pasarfa a corres-
ponderle al Pleno del Tribunal, en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 13 de su
Ley Organica®. El Tribunal evita este problema por el sencillo procedimiento de hacer
decir a las Sentencias anteriores (Sentencias 118/1988 y 119/1990, de las que ya nos
hemos ocupado) lo que éstas no dicen. O, mis exactamente, haciéndolas decir lo
contrario de lo que dicen. Para ello, la Sala va a utilizar diversas técnicas como son la
de reproducir determinadas afirmaciones contenidas en las Sentencias citadas, pero
descontextualizindolas del conjunto del razonamiento en que se insertaban y desvir-
tuando asi su sentido original ®, o la de mencionar en apoyo de sus tesis Sentencias
recaidas en asuntos sustancialmente distintos sin poner de relieve esas diferencias s
0, mas sencillamente, efectuando aseveraciones que no se ajustan a la verdad *. Por
estos procedimientos consigue el Tribunal dar una apariencia de coherencia entre su
nuevo pronunciamiento y su doctrina anterior, efectuando una reinterpretacion a pos-
teriori de ésta, que mis parece fruto de una manipulacién que de una simple relectura
de la misma®. La conclusién de todo ello es que el Tribunal va a poder afirmar que
ras la STC 119/1990, debe concluirse que las resoluciones intraparlamentarias de de-
sarrollo reglamentario son susceptibles de impugnacion a través del recurso de ampa-
ro constitucional, por lo que, cabe afiadir, el recurso de inconstitucionalidad queda re-

En el fundamento juridico 2.° de la Sentencia.

L E. PITARCH: op. cit., pig. 128. Como se recordari, el citado articulo 13 dispone que «uando una Sala considere necesario apartar-
se de la doctrina constitucional precedente sentada por el Tribunal, la cuestién se someterd a la decision del Pleno~.

Como por ejemplo cuando se reproduce el fragmento de la Sentencia 118/1.988 en el que se dice que «no basta el caricter normati-
vo de Ia resolucién para excluir su posibilidad de revision jurisdiccional, también en la via de amparo, aunque limitada, eso si, a la
posible vulneracion de derechos fundamentales susceptibles de amparo», pero no aquellos otros en que se recordaba que «es obvio
que este Tribunal no ha consagrado, porque no podia hacerlo sin violar su propia Ley, la existencia de un recurso directo contra las
leyes o normas con valor de Ley (ATC 183/1.984, de 22 de mayo) y que aquellos que invoquen un derecho o interés legitimo pue-
den dmpugnar los actos de aplicacion de la norma legal e indirectamente poner en cuestién su validez, que puede ser declarada a
través del procedimiento previsto en el articulo 55.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional., ..

Asi, cuando se citan las SSTC 214/1990 y 15/1992 recaidas, segln el Tribunal, «en asuntos materialmente parecidos al presentes,
cuando en ambas se juzgaban decisiones o actos singulares de la Mesa de la Asamblea de Madrid y del Presidente de la Asamblea
Regional de Cantabria carentes por completo de dimension normativa.

Cuando en la Sentencia que comentamos se dice que en la STC 119/1990 se declara la nulidad de la Resolucién en que se basaba el
acto singular de aplicacion que originé el recurso de amparo. Afirmacién manifiestamente incierta, como prueba la simple lectura
del fallo.

Comentando la STC 44/1995 escribe 1. E. PITARCH (op. cit., pag. 129): «El cambsio de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional —
que interpreta la LOTC y relee sus sentencias con la misma libertad y desenfado que el que critica a las Presidencias y a las Mesas al
interpretar y suplir el Reglamento de la Cimara. . »,
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servado Gnicamente para el eventual control de constitucionalidad de los Reglamen-
tos de las Asambleas, segin el tenor del articulo 27.2 d)y ) de la LOTG..

En este breve fragmento que acabamos de reproducir y en la subsiguiente afirmacién
de que das normas supletorias del Reglamento de la Camara no se incorporan al mis-
mo»* se condensa la nueva doctrina del Tribunal sobre las Resoluciones normativas
intraparlamentarias, que imprime un giro radical a la que habia venido manteniendo
hasta la fecha y supone el abandono definitivo de la doctrina de la asimilacién. Esta
nueva posicion del Tribunal puede resumirse en dos puntos que, aunque estrecha-
mente interrelacionados entre si, conviene distinguir: 1.° Las Normas supletorias de
los Reglamentos de las Camaras no se incorporan a €stos y no son, por tanto, suscep-
tibles de impugnacién a través del recurso de inconstitucionalidad. 2.° Dichas Normas
si pueden ser impugnadas, en cambio, por la via del recurso de amparo.

Cuando el Tribunal dice que las Normas supletorias del Reglamento no se incorporan
al mismo y no pueden ser objeto de un recurso de inconstitucionalidad, lo que esta
afirmando es que tales Normas no poseen valor de ley. Una aseveracion asi plantea,
de inmediato, el problema de determinar cual es el rango normativo que corresponde
asignar, entonces, a dichas Normas.

No es facil desentrafiar la respuesta que proporciona el Tribunal a esta cuestion cru-
cial, pues, en este y otros puntos, la Sentencia 44/1995 es notoriamente confusa, cuan-
do no contradictoria. En teoria, la Gnica respuesta posible es que siendo tales Normas,
por definicion, disposiciones generales y no actos o decisiones singulares que se ago-
ten con su cumplimiento, al no poseer rango de ley, habran de ser conceptuadas, for-
zosamente, como normas infralegales, quedando situadas en el ordenamiento juridico
parlamentario en una posicion similar a la de los Reglamentos administrativos y con-
virtiéndose asi en una suerte de «eglamentos» de los Reglamentos parlamentarios *.
Hay en la Sentencia que comentamos indicios que permiten sostener que ésta es la
opinién del Tribunal. Asi podria entenderse, al menos, cuando califica a este tipo de
Normas como «Resoluciones intraparlamentarias de desarrollo reglamentario»*, o
cuando considera dictadas wultra vires no solo las disposiciones parlamentarias que

34 Contenida en el fundamento juridico 3.°
35 En este sentido, ALFONSO PINAZO: op. cit., pdg. 408. También PAU I VALL: Parlamento y Justicia Constitucional, op. cit., pig. 419.
36 Fundamento Juridico 2.°
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contradigan el Reglamento, sino también aquéllas que lo innoven, procediendo a awina
ampliacion injustificada de sus contenidos normativos»¥, o, por tltimo, cuando la Sala
reprocha a la Norma supletoria que le tocaba examinar el ser una «decisién que mani-
fiestamente crea Reglamento»*. Pero ;c6mo puede afirmarse que estas Resoluciones
no deben crear Reglamento y, a la vez, seguirles atribuyendo la funcién de suplir sus
omisiones? ,Co6mo pueden colmarse las lagunas normativas sino mediante la creacién
ex novo de reglas juridicas que se incorporan al ordenamiento juridico parlamentario,
innovando éste?

Podria pensarse que esta eventual prohibicién de la Norma supletoria praeter Regla-
menium solo se extenderia a la regulacion de las condiciones o requisitos para el ac-
ceso al mandato parlamentario, para la permanencia en el mismo y para el ejercicio
de las funciones que le son inherentes®. Estas materias s6lo podrian ser configuradas
por el Reglamento parlamentario, en virtud de la reserva de ley establecida en el ar-
ticulo 23.2 de la Constitucién, pero no por las Resoluciones intraparlamentarias, que,
segln la tesis que examinamos, carecerian de ese rango. Segun esta hipotesis, en las
cuestiones vinculadas a dicha reserva de ley, las Normas supletorias habrian de limi-
tarse a interpretar, complementar o desarrollar las prescripciones reglamentarias pre-
existentes. En las restantes materias, en cambio, podrian innovar el ordenamiento par-
lamentario, configurando libremente nuevos contenidos normativos con la finalidad
de suplir las lagunas existentes, con la Gnica condicién de no contradecir las previsio-
nes reglamentarias.

La tesis expuesta en el parrafo anterior no se sostiene, pues en la misma se pasa por
alto el hecho de que la reserva de Reglamento parlamentario es mis amplia y profun-
da que la que se deriva del articulo 23.2 de la Constitucién, extendiéndose a la regula-
cién de todas las cuestiones atinentes a la organizacién y funcionamiento internos de
las Camaras, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 72.1 de la misma Constituciéon
y en los preceptos correlativos de los distintos Estatutos de Autonomia.

Fundamento Juridico 4.°

Fundamento Juridico 4.°

Podria pensarse ante la insistencia de la Sala en recordar la reserva de ley conenida en el articulo 23.2 CE. Asi, por ejemplo, cuando
en el Fundamento Juridico 3.° de la Sentencia se dice: «Por ello mismo, cuando el art. 23.2 de la Constitucién reconoce a los repre-
sentantes politicos el derecho de acceder y permanecer en su cargo en condiciones de igualdad corn arreglo a lo dispuesto en las le-
Jyes, ese derecho a un ejercicio igual de sus funciones dentro de la legalidad parlamentaria no puede desvincularse de la reserva
constitucional o estatutaria de Reglamento. . .».
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La conclusién es evidente. Si se afirma que las Resoluciones intraparlamentarias no
poseen rango formal de Reglamento, habri que convenir en que las mismas solo po-
dran ser utilizadas validamente para desarrollar, complementar o interpretar los pre-
ceptos reglamentarios, de modo similar a lo que ocurre con los reglamentos ejecutivos
de las leyes dictados por la Administracion, quedindoles completamente vedada la re-
gulacién de materias nuevas no contempladas previamente en el Reglamento parla-
mentario. Lo que lleva al absurdo de tener que concluir que una fuente normativa
prevista para suplir las lagunas normativas carece de legitimidad para hacer aquéllo
para lo que fue creada.

Muy bien podria ocurrir, sin embargo, que la interpretacion que acabamos de efec-
tuar de la posicién del Tribunal no fuera correcta y no se correspondiera con lo que
éste pretende decir. La extrema ambigiiedad de la Sentencia que comentamos ha
podido conducirnos al error. Una lectura distinta de esta resolucion permititia, por
ejemplo, sostener que el pronunciamiento de la Sala sobre el valor o rango normati-
vo de las Resoluciones parlamentarias solo alcanza a aquellas que contradigan a sus
respectivos Reglamentos y vulneren los derechos fundamentales de los parlamenta-
rios, sin extenderse a aquellas otras Resoluciones que no incurran en tales vicios.
De aceptarse esta interpretacion, el alcance de la Sentencia que analizamos se redu-
citia a la proclamacion de que las disposiciones parlamentarias dictadas ultra vires
quedarian, por razon de su ilegitimidad, degradadas en su rango normativo, pasan-
do a convertirse en normas infrarreglamentarias, o tal vez (porque la cuestion no
queda muy clara), incluso en decisiones o actos sin valor de ley. El problema que
plantea una tesis como la expuesta es que hace depender el valor o rango de una
norma juridica de su validez o invalidez constitucional. Esta vinculacion resulta in-
solita y del todo extrafia al modo en que se estructura el funcionamiento del ordena-
miento juridico en su conjunto. Qué ocurriria si tal criterio se extendiera a las res-
tantes fuentes del derecho? Pues que no existirian leyes invalidas, como categoria
conceptual, pues tal expresion pasaria a ser una contradiccion en sus propios térmi-
nos. Borrada la distincién entre validez y eficacia, nada se opondria a la posibilidad
de recurrir directamente en amparo las leyes vulneradoras de los derechos funda-
mentales. Cabria, incluso, que la propia jurisdiccion ordinaria proclamara su nuli-
dad, pues por efecto de su degradacion dejarian de gozar de la privilegiada posicion
que nuestro ordenamiento brinda a las normas con valor de ley. En otro orden de
cosas, esta conexion entre rango normativo y validez produciria el efecto de con-
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fundir el objeto mismo de la impugnacién con el resultado final de ésta. La admisién
del recurso impugnatorio de una Resolucién intraparlamentaria llevaria incorporado
el juicio sobre su constitucionalidad, refundiendo los dos momentos procesales en
uno solo. En definitiva, la seguridad juridica que la identificacion formal de las fuen-
tes del Derecho por sus meras vestiduras externas nos proporciona saltaria por los
aires.

Es importante destacar aqui que si el Tribunal Constitucional se aventura por los in-
trincados caminos que acabamos de esbozar es porque no tiene mas remedio, pues a
ello le conduce forzosamente su negativa a considerar las Resoluciones intraparla-
mentarias como normas con rango de ley. Hay que insistir en que a partir de esa deci-
sidn no existe otra solucion respetuosa con el contenido y la vocacion indudablemen-
te normativa de dichos actos que pasar a conceptuarlos como disposiciones de
desarrollo reglamentario del propio Reglamento parlamentario. Y, constatado esto, al
Tribunal se le presenta el formidable problema de fijar el régimen de su impugnabili-
dad. Tal dificultad no existe en el caso de los reglamentos administrativos, que seria el
tipo normativo equivalente en el 4mbito del ordenamiento juridico general del Estado,
dado que el control de la validez de éstos estd confiado, en principio, a los organos de
la jurisdiccion ordinaria ©. Pero esta solucién no es trasladable a las Resoluciones in-
traparlamentarias puesto que la doctrina de los interna corporis conserva su plena vi-
gencia frente a los Tribunales ordinarios, que no pueden conocer de los actos y dispo-
siciones emanados de las Asambleas Legislativas . De otro lado, ese control tampoco
puede ser asumido por el Tribunal Constitucional, pues su ley orginica no habilita,
Dprima facie, cauce procesal alguno que le permita el enjuiciamiento directo de dichas
Resoluciones .

<Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de ésta a
los fines que la justifican- (Articulo 106.1 C.E). Excepcionalmente, puede el Tribunal Constitucional controlar la constitucionalidad
de los Reglamentos, indirectamente, a través del recurso de amparo. Sobre esta cuestién puede consultarse F. CAAMANO: E! control
de constitucionalidad de disposiciones reglamentarias, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994. En especial, su Capitulo
IV, ‘Tribunal Constitucional y control de reglamentoss.

Con la excepcién de aquellos actos y disposiciones en que las Camaras, en vez de actuar sus funciones constitucionales o estatuta-
rias, asumen su dimensin de Administracion Puablica al servicio del cumplimiento de éstas tltimas. Esto es, de los actos y disposicio-
nes de los 6rganos de gobierno de los Parlamentos dictados en materia de personal y actos de administracion. Las normas y actos
parlamentarios en sentido estricto son infiscalizables por la jurisdiccion ordinaria, como se deduce a sensu contrario de los articulos
58.1y74.1 ¢) de la Ley Orginica del Poder Judicial.

En efecto, pues el recurso de inconstitucionalidad esta reservado, ex constitutione, para el conocimiento de las leyes y disposiciones
normativas con rango de ley, valor del que carecerfan estas Resoluciones intraparlamentarias seglin la doctrina expuesta, y, por su
parte, el articulo 42 LOTC limita el objeto del recurso de amparo a las decisiones o actos singulares sin hacer menci6n alguna a las
disposiciones normativas.
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Como sabemos, en la Sentencia que comentamos el Tribunal Constitucional resuelve el
dilema planteado forzando la literalidad del articulo 42 LOTC* para proclamar que
contra las Resoluciones interpretativas cabe la interposicion directa de un recurso de
amparo. Es ésta la segunda afirmacion capital de la Sentencia 44/1995, consecuencia
directa de la anterior acerca de la inidoneidad del recurso de inconstitucionalidad para
conocer de la validez de esas Normas supletorias. Ocurre, sin embargo, que este some-
timiento de las Resoluciones que nos ocupan al recurso de amparo directo no deja de
presentar aspectos negativos y de suscitar, también, nuevas dudas y perplejidades.

Cuando la Sentencia 118/1988 * enuncia la doctrina de la asimilacién o equivalencia
entre las Normas supletorias y los Reglamentos parlamentarios, argumenta en favor de
la misma que tal equiparacién es la Ginica via que hace posible el control pleno de la
constitucionalidad de dichas Normas #, lo que no ocurriria, afiade la Sentencia, en el
supuesto de que se entendiera que, por carecer éstas de rango legal, su cauce impug-
natorio debe ser el del recurso de amparo, pues éste s6lo permite examinar la posible
vulneracion de los derechos fundamentales de los recurrentes“. El Tribunal entendia
asi que la doctrina de la asimilacion conducia a un fortalecimiento del control sobre
las Resoluciones intraparlamentarias, posibilitando una revision completa de éstas y
no impidiendo, sin embargo, la tutela de los derechos fundamentales de los Diputa-
dos, a través de la impugnacion, via recurso de amparo, de los actos concretos e indi-
vidualizados de aplicacién de las mismas.

La Sentencia 44/1995 asume implicitamente este razonamiento cuando, en su funda-
mento juridico 2.°, explica que la exclusion del recurso de inconstitucionalidad como
cauce valido para el control de las Resoluciones intraparlamentarias «mejor salvaguar-
da la autonomia constitucionalmente garantizada de las Camaras parlamentarias,
pues, s6lo cuando las normas internas dictadas para suplir o interpretar el Reglamento
sean contrarias a sus contenidos, vulnerando los derechos fundamentales de los parla-
mentarios recurrentes, serd posible la fiscalizacién constitucional de las mismas por
parte de este Tribunal-.

O forzando la naturaleza normativa de las Resoluciones para pasar a considerarlas actos o decisiones, pues, como ya hemos dicho,
1no tenemos muy claro cual de las dos operaciones es la que lleva a cabo el Tribunal en su Sentencia 44/1995.

En sus fundamentos juridicos 3.° y 4.°

A través, naturalmente, del recurso de inconstitucionalidad. No debe olvidarse que este juicio sobre la adecuacién de las Normas su-
pletorias a la Constitucién, comprende también la verificacion de la conformidad de las mismas con su Reglamento parlamentario
respectivo.

En definitiva, el Tribunal, con su interpretacion pro actione, lo que trata es de «evitar la creacién de 4mbitos normativos exentos de
cualquier tipo de control (STC 118/1998, fundamento juridico 4.°).
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Resulta ciertamente curioso que siendo la voluntad declarada de la Sentencia primar
la autonomia de las Camaras sobre el aseguramiento de la constitucionalidad de las
normas parlamentarias y sobre la garantia de los derechos de las minorias, algunas
opiniones doctrinales hayan puesto el acento en que con este nuevo pronunciamiento
el Tribunal acierta a «abrir la via a la justiciabilidad de las normas intraparlamenta-
rias» ¥, alejando la «pervivencia del positivismo voluntarista en el seno del ordena-
miento parlamentario»,

Sea como fuere, habri que convenir, en todo caso, que la redaccion del Gltimo inciso
del parrafo de la Sentencia que acabamos de transcribir no es muy afortunada, contri-
buyendo a fomentar la ambigiiedad y falta de claridad del que adolece el conjunto de
este pronunciamiento y que tanto dificulta su correcta interpretacién. Porque ¢qué
quiere decir el Tribunal cuando afirma que «6lo cuando las normas internas dictadas
para suplir o interpretar el Reglamento sean contrarias a sus contenidos, vulnerando
los derechos fundamentales de los parlamentarios recurrentes, serd posible la fiscali-
zacién constitucional de las mismas por parte de este Tribunal»?

Podria pensarse que la intencion de la Sala es sefialar que para que el recurso de am-
paro contra Resoluciones intraparlamentarias pueda prosperar es necesaria la concu-
rrencia simultinea de dos requisitos: El primero, que esas normas internas infrinjan el
Reglamento que tratan de suplir; y el segundo, que produzcan, ademds, una vulnera-
cion material de los derechos fundamentales de los parlamentarios recurrentes ®. Pero
esta interpretacion no se sostiene y debe ser desechada por absurda. En efecto, no
tendria ningln sentido entender que la Sentencia restringe el 4mbito fiscalizador del

PAU 1 VALL, en Parlamento y Justicia Constitucional, op. cit., pig. 417. En realidad, lo que preocupa a este autor es que los parla-
mentarjos autondmicos carecen de legitimacion activa para interponer recurso de inconstitucionalidad, de donde deduce que la
«doctrina de la asimilacién» conduce a que dichos parlamentarios no tengan en la prictica via procesal alguna para impugnar directa-
mente las normas intraparlamentarias contrarias al Reglamento. Dos son las posibles objeciones que pueden oponerse a esta posi-
cion. La primera es que la opinién de PAU I VALL no valora suficientemente las posibilidades que en orden al control de dichas Re-
soluciones ofrece, por via indirecta, el recurso de amparo. Aun conviniendo en que puedan existir las llamadas normas
autoaplicativas, no es ficil concebir un supuesto practico en que resulte imposible “provocar, aun por via omisiva, una actuacién (o,
incluso, una no actuacién) que pueda ser calificada como acto o decisién singularizada de aplicacion de dichas normas y que permi-
ta la presentacién contra el mismo del oportuno recurso de amparo. La segunda objecién es que tal vez no tenga mucho sentido in-
sistir en encontrar una via procesal que permita a los parlamentarios autonémicos la impugnaci6n directa de las Normas supletorias
de los Reglamentos parlamentarios, cuando ninguna duda cabe de que carecen de tal posibilidad frente a estos ltimos. En todo
caso, PAUT VALL, aun valorando positivamente que la STC 44/1995 abra la via para que dichos parlamentarios puedan recurrir direc-
tamente esas normas, no deja de sefialar agudamente que «quizis la via a través de la cual se ha materializado dicha justiciabilidad,
con una discutible interpretacion del articulo 42 de la LOTC, sea poco acertada» (op. cit., pag. 417).

ALFONSO PINAZO: op. cit., pag. 408.

Parece que cuando se trate de Resoluciones parlamentarias se exigen dos condiciones para aceptar el estudio del asunto en amparo:
la violacién del derecho fundamental y la infraccién de normas reglamentarias. Con ello, una de dos, o se contradice lo dispuesto en
el articulo 42 de la LOTC, o se confunden cuestiones de diversa procedencia» (MORALES ARROYO: op. cit., pag. 280).
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Gnico recurso directamente ordenado a la defensa del status de los parlamentarios,
mediante la inclusién de una nueva condicion, cual es que dichas normas no sélo
atenten contra los derechos constitucionales de los Diputados, sino que, ademis, con-
tradigan el Reglamento parlamentario™.

Desechada esta interpretacién por incongruente, otra hipétesis se abre paso. Tal vez, el
pronunciamiento del Tribunal posea un alcance mds restringido, mas pegado a las cir-
cunstancias del caso concreto del que se ocupa. Podria entenderse, entonces, que lo
que verdaderamente quiere indicar la Sala es que la disconformidad de una Norma su-
pletoria con el Reglamento parlamentario produce, per se, automaticamente, una vul-
neracion del derecho de los parlamentarios consagrado en el articulo 23.2 de la Consti-
tucién. La Sentencia iria aiin mis lejos, pues esta inclusion del principio de legalidad en
el ambito de ese derecho se extenderia también a la reserva de Reglamento, de modo
que la quiebra de ésta implicaria la violacion de aquél®. Que esa pueda ser la interpre-
tacion cotrecta del pensamiento del Tribunal es defendible a la luz de otros parrafos de
la Sentencia 44/1995. Por ejemplo, aquel en que afirma que «cuando el articulo 23.2 de
la Constitucion reconoce a los representantes politicos el derecho de acceder y perma-
necer en su cargo en condiciones de igualdad con arreglo a lo dispuesto en las leyes,
ESE DERECHO A UN EJERCICIO IGUAL DE SUS FUNCIONES DENTRO DE LA LEGALIDAD PARLAMENTARIA
NO PUEDE DESVINCULARSE DE LA RESERVA CONSTITUCIONAL O ESTATUTARIA DE REGLAMENTO...», O
ese otro fragmento en que declara que «aquellas disposiciones parlamentarias que, dic-
tadas wltra vires, lejos de suplir o interpretar el Reglamento, manifiestamente innoven
o contradigan sus contenidos, IMPLICAN NO SOLO UNA QUIEBRA DE LA APUNTADA RESERVA RE-
GLAMENTARIA, SINO TAMBIEN UNA VULNERACION DEL CITADO DERECHO FUNDAMENTAL» .

Con el reconocimiento de esta «dimensién formal del derecho reconocido a los parla-
mentarios por el articulo 23.2 de la Constitucién»*, el Tribunal ensancha su interpreta-

Lo absurdo de esta tesis se hace ain mas evidente si pensamos que con ella resultaria imposible impugnar las Resoluciones intrapar-
Jamentarias reguladoras de materias nuevas no contempladas en el Reglamento, que logicamente no pueden contradecir unas previ-
siones inexistentes. Como la Sentencia se ocupa justamente de un supuesto de este tipo y acaba otorgando el amparo, no es posible
aceptar una interpretacién como la apuntada. Interpretacion que cercenarfa también, sin ninguna justificacion, la posibilidad de que
a través de la impugnacion de unas Normas supletorias en todo conformes con el precepto reglamentario que desarrollan, pueda
cuestionarse indirectamente la constitucionalidad de este Gltimo.

MORALES ARROYO: op. cit., pag. 276. El principio de legalidad se inserta, pues, en el nicleo del derecho consagrado en el articulo
23.2 C.E. en su doble dimension de respeto a la jerarquia normativa y a la reserva de ley. La Sentencia confirma asi, también por esta
via, 1a subordinacién de las Resoluciones supletorias al Reglamento y su condicién de normas de mero desarrollo de las prescripcio-
nes de éste. O dicho de otro modo, la Sentencia determina que dichas Resoluciones se encuentran vinculadas positivamente al Re-
glamento.

Fundamento Juridico 3.° El subrayado es nuestro.

Fundamento Juridico 5.°
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cibén, ya de por si extensiva, sobre el alcance del mismo, incluyendo entre el haz de
facultades que constituye su nicleo la de poder exigir el respeto a los principios de le-
galidad y de reserva de ley. La conversién de lo que, hasta esa fecha, habian venido
siendo considerados como principios estructurales del ordenamiento juridico, de tras-
cendencia inmediata en orden a la determinacién de la validez de las normas juridicas
pero carentes de una dimensién subjetiva directa, en derechos auténomos que pasan
a incorporarse al patrimonio juridico de los parlamentarios protegidos por la corres- -
pondiente accién*, dota a la Sentencia que comentamos de una formidable e insospe-
chada transcendencia. No entraremos aqui a analizar las consecuencias que intuimos
se derivarian de la generalizacion de esta doctrina al conjunto de los derechos funda-
mentales y libertades publicas amparados por la reserva de ley orginica del articulo
81.1 de la Constitucion . Cifiéndonos al ambito del derecho de sufragio pasivo, si la
mera emision de una Resolucién intraparlamentaria contraria al Reglamento o com-
pletamente ajena a ¢l produce, sin mas, una vulneracién de los derechos fundamenta-
les de los parlamentarios, habrd que convenir que de tal violaciéon son victimas todos
ellos, incluidos aquéllos que no se vean afectados por la regulacién material conteni-
da en dicha Resolucién *. Asimismo, resultard del todo indiferente, a estos efectos,
que esa regulacion afecte a las facultades conferidas a los parlamentarios para el ejer-
cicio de sus funciones representativas o a cualquier otra cuestién relativa a la organi-
zacibn y funcionamiento interno de la Cimara, pues también estas materias se en-
cuentran, como sabemos, reservadas al Reglamento parlamentario. Se dard, ademais,
la paradoja de que unas Normas supletorias disconformes con el Reglamento no por
restringir o dificultar indebidamente el ejercicio de las funciones inherentes al manda-
to representativo sino por lo contrario, esto es, por ampliar sus facultades mas alld de
lo que aquél permite”, podrian ser objeto de un recurso de amparo... por vulnerar un
derecho fundamental. Mis atn, como los principios de legalidad y de reserva de ley
también pueden ser infringidos por actos o decisiones singulares podria entenderse
que el articulo 23.2 consagra el derecho subjetivo de cada representante politico a la
juridicidad plena de toda la actividad parlamentaria, sea ésta normativa o no. De este

En este caso, el recurso de amparo.

Es decir, no abordaremos en este trabajo las consecuencias que se derivarian del reconocimiento de que los ciudadanos son titulares
de un derecho fundamental «a la jerarquia normativa- y «a la reserva de ley» susceptibles de ser reclamados a través del recurso de
amparo.

De modo que todos los miembros de la Cimara estarian legitimados activamente para interponer contra la misma el correspondiente
recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional.

Por ejemplo, imaginese una Resoluci6n intraparlamentaria que posibilite la presentacion de proposiciones no de ley por un Diputa-
do individual en el Congreso de los Diputados. Tal Resolucién infringiria flagrantemente el articulo 193 del Reglamento del Congre-
s0 que reserva a los Grupos Parlamentarios la presentacion de este tipo de iniciativas.
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modo, a través del recurso de amparo, el Tribunal pasaria a ejercer un control objetivo
y pleno de la conformidad a Derecho de todos los actos y disposiciones parlamenta-
rios*, de contenido y extensién muy similares a los que ejercen los Tribunales conten-
cioso-administrativos respecto a los actos y disposiciones de la Administracion.

En realidad, esta inclusion de los principios de jerarquia normativa y de reserva de ley
(en este caso, de Reglamento parlamentario) en el 4mbito del derecho a acceder en
condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos, con los requisitos que se-
fialen las leyes, no es, bien mirada, sino una consecuencia obligada de que la Senten-
cia que comentamos admita la impugnacién directa de normas no necesatiamente au-
toaplicativas a través del recurso de amparo. Al dejar de exigirse la existencia de una
lesién concreta, efectiva y cierta del derecho fundamental para la admisién del recur-
50, éste deja de tener una mision reparadora para pasar a desempefiar una funcion
nomofilactica de depuracién objetiva del ordenamiento juridico-patlamentario. Y en-
tonces, nada tiene de extrafio que esos principios de jerarquia y reserva pasen a po-
seer virtualidad auténoma en el control de esas Resoluciones supletorias, de modo
que la infraccién de cualquiera de ellos se convierte en causa suficiente para la esti-
macién del recurso y la concesién del amparo.

Es justamente esta admision de un recurso de amparo directo contra normas el aspec-
to mds iconoclasta y revolucionario de la Sentencia 44/1995, aunque este punto no
haya sido, a nuestro juicio, suficientemente destacado en los comentarios dedicados a
la misma. Al negarse la Sala ticitamente a analizar el eventual caricter autoaplicativo
de la Norma supletoria de la que se ocupa y, sin embargo, estimar el recurso, estd
abandonando o desconociendo implicitamente una de las doctrinas jurisprudenciales
mas solidas y estables de las mantenidas por el Tribunal desde su creacién. En efecto,
éste habia sostenido siempre que la lesion constitucional combatida en amparo debia
ser efectiva y cierta, concreta y no meramente eventual®. Ni siquiera el temor fundado
de que la vulneracion del derecho fundamental vaya a producirse legitima la presen-
tacién del recurso, pues como afirmé la Sentencia 162/1985 «el juicio de amparo no

Con la excepcion, claro estd, de los Reglamentos parlamentarios que sélo podrin ser controlados por la via del recurso de inconsti-
tucionalidad o, eventualmente, por la de la autocuestion prevista en el articulo 55.2 de la LOTC.

STC 45/1.990, de 15 de marzo. En el mismo o parecido sentido pueden citarse, entre otras muchas, la muy temprana STC 41/1981,
de 18 de diciembre, y tras ésta las SSTC 162/1985, de 29 de noviembre, 123/1987, de 15 de julio, 172/1988, de 3 de octubre, 71/1989,
de 20 de abril, y 31/1994, de 31 de enero, y los AATC 58/1.993, de 15 de febrero, y 60/1993, de 25 de febrero. Con posterioridad a la
Sentencia que comentamos, el Auto 48/1996, de 26 de febrero, insiste todavia en que «onforme al art. 41.2 de la LOTC el recurso de
amparo procede contra la lesion real y efectiva de los derechos fundamentales y no contra posibles lesiones de tales derechos-.
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puede establecerse sobre la mera posibilidad en abstracto de que la violacién se pro-
duzca-.

En el pronunciamiento que analizamos, la Sala admite, sin embargo, un recurso de
amparo contra una Resolucién normativa en el que no se denuncian actos de aplica-
cion de la misma que hayan vulnerado los derechos fundamentales del recurrente. La
ausencia de actos concretos y singularizados a los que imputar el origen inmediato de
la lesion constitucional denunciada no implicaria quiebra doctrinal alguna si en la
Sentencia el Tribunal hubiera razonado la pertenencia de esa Resolucion intraparla-
mentaria a las llamadas normas autoaplicativas®, es decir, a ese tipo de normas que
no precisan para desplegar su eficacia de actos singulares de ejecucién y que, por lo
tanto, son susceptibles de producir directamente una violacién material, individualiza-
da y concreta de los derechos del Diputado recurrente. Pero la Sala no afirma en nin-
gin momento que la Norma supletoria dictada por la Mesa pertenezca a esa categoria
de normas autoaplicativas y ello a pesar de que la representacion procesal del Parla-
mento de Catalufia se opuso a la admisién del recurso alegando precisamente, entre
otras cosas, que al no impugnar ningln acto concreto de aplicacion de la Resolucion,
mds que perseguir la reparacion de lesiones actuales de los derechos lo que realmente
pretende obtener es una declaracion preventiva sobre potenciales vulneraciones futu-
ras, lo que, en puridad, privaria de objeto a dicha demanda de amparo. El silencio ab-
soluto que guarda el Tribunal acerca de esta alegacion y, sobre todo, el caricter gene-
ral con que proclama la idoneidad de dicho recurso para proceder al control directo
de las Resoluciones intraparlamentarias, sin establecer distinciones entre las mismas,
es lo que nos permite afirmar que el Tribunal se aparta en el caso que nos ocupa de
su doctrina anterior sobre la naturaleza reparadora y sanadora del amparo constitucio-
nal. Dicha doctrina queda ciertamente malparada en la Sentencia 44/1995%, plantean-
donos de nuevo la duda de si esta nueva posicion es la que se va a aplicar en el futuro
a la admision de todos los recursos de amparo en general, o si, por el contrario, tal

En este trabajo no nos pronunciaremos sobre la existencia o no de este tipo de disposiciones. Nos conformaremos con sefialar que
la aceptacion de esta categorfa de normas introduce un cierto grado de incertidumbre 2 Ia hora de fijar el cauce procesal oportuno
para conocer de la constitucionalidad de las mismas. Sobre la necesidad de conceptualizar dicha categoria nos remitimos a lo ex-
puesto en la nota 47 de este trabajo.

Como confirmacién de hasta que punto se separa esta Sentencia de la docirina anteriormente sentada por el Tribunal, no nos resisti-
mos a reproducir aqui el siguiente fragmento del fundamento juridico 3.° de la STC 172/1988: «Ahora bien, el presente recurso de
amparo se solicita en realidad frente a una disposicion general, el Reglamento Orgénico Municipal del Ayuntamiento de La Corufia
de 1985, y no frente a un acto de aplicacién del mismo, lo que le convierte, como queda apuntado, en un recurso preventivo inter-
puesto antes de que de modo definitivo se hubiera violado derecho constitucional alguno del Concejal solicitante de amparo; y ello
constituye una causa mis de desestimacion.»
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doctrina se va a reservar en exclusiva a aquellos que traigan causa de actos o disposi-
ciones de las Cidmaras parlamentarias. Pero en esta segunda hipotesis, recaerd en el
Tribunal la carga de explicar las razones, necesariamente de peso, que justificarian
este trato diferenciado y esa ruptura de la unidad conceptual del recurso de amparo
constitucional &

Con el punto expuesto en el pirrafo anterior ponemos fin a estas reflexiones sobre la
Sentencia 44/1995. Somos conscientes de que el lector encontrard en ellas mds pre-
guntas que respuestas, pues nuestro Gnico propodsito ha sido hacer recuento en estas
paginas de las dudas y perplejidades interpretativas que ese pronunciamiento del Tri-
bunal Constitucional nos suscita.

Recapitulando lo dicho, hemos visto como en la Sentencia 44/1995 el Tribunal co-
mienza negando que las Normas supletorias de los Reglamentos parlamentarios pue-
dan ser impugnadas a través del recurso de inconstitucionalidad, apartindose asi radi-
calmente de su anterior doctrina sobre esas normas y creando una notable confusién
sobre el valor normativo que les corresponde, al vincular el rango de las mismas a su
validez y al introducir confusamente la tesis de la degradacion de las disposiciones
dictadas ulira vires. A continuacion, el Tribunal declara que contra dichas Resolucio-
nes intraparlamentarias cabe la interposicién directa del recurso de amparo, ignoran-
do para ello toda su jurisprudencia anterior sobre el sentido vy finalidad de dicho re-
curso y sobre la necesidad de que la lesidén constitucional que le sirve de objeto sea
actual y efectiva. Siendo plenamente consciente el Tribunal de que al optar por some-
ter esas Resoluciones al recurso de amparo debilita seriamente el control de las mis-
mas, al dejar, en teoria, exentas de toda fiscalizacién las normas supletorias que regu-
len materias ajenas al acceso o permanencia en el escafio o al ejercicio por los
parlamentarios de las facultades que les son propias, cierra el ciclo de su razonamien-
to ampliando el contenido del derecho de sufrégio pasivo consagrado en el articulo
23.2 de la Constitucion, para incluir entre las facultades subjetivas que del mismo se
derivan, como un derecho subjetivo mis, la defensa del respeto a los principios de je-
rarquia normativa y de reserva de ley tanto en la creacién del Derecho parlamentario
como en la aplicacion del mismo. Al tratarse de facultades que pueden hacerse valer
de forma auténoma a través del recurso de amparo, el Tribunal Constitucional consi-

62 Razones que la Sentencia no aclara y que a nosotros no se nos alcanzan.
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gue hacer idéneo dicho recurso para efectuar un control directo y pleno de la consti-
tucionalidad de las Resoluciones intraparlamentarias, posibilitando una revisién tan
amplia y completa de las mismas como la que permitia el recurso de inconstituciona-
lidad.

Si el propésito que guiaba al Tribunal Constitucional al recorrer el tortuoso laberinto
que hemos tratado de describir era el de garantizar la plena sumisién a la Constitucion
de las Normas supletorias de los Reglamentos parlamentarios, creemos sinceramente
que se ha equivocado de rumbo. Con todas las objeciones dogmaticas que puedan
formularse a su primitiva doctrina de la asimilacion entre unas y otros, éstas resultan
nimias comparadas con las que emergen a lo largo del camino diametralmente opues-
to emprendido por la Sentencia 44/1995. Si aquella vieja posicion tenia la virtud de la
claridad, proporcionando seguridad juridica al aportar soluciones plausibles sin nece-
sidad de cuestionar categorias y conceptos juridicos tenidos por validos para el con-
junto del ordenamiento juridico, la nueva doctrina es, por el contrario, confusa y am-
bigta, abre mais interrogantes que los que resuelve, no mejora el control de las
disposiciones que nos ocupan y genera inseguridad juridica por la dificultad de armo-
nizar y hacer compatibles los razonamientos en que se sustenta con la concepcién ge-
neralmente aceptada de instituciones tan importantes para el correcto funcionamiento
del sistema juridico en su conjunto como son los derechos fundamentales y el recurso
de amparo.

Podri objetarse, sin duda, que el juicio que acabamos de formular parte de un anilisis
equivocado, por desproporcionado, de la Sentencia 44/1995. Que al escudrifiar sus
pronunciamientos hemos extremado las consecuencias que de los mismos se siguen,
desorbitando asi su significado hasta hacerles decir mucho mas de lo que se propusie-
ron sus autores. Se nos reprocharia, en definitiva, no haber tenido suficientemente en
cuenta que el razonamiento del Tribunal debe ser visto mis como un instrumento di-
rigido a obtener una solucién justa para el caso sometido a su consideracién que
como el intento de erigir una construccidén dogmdtica de la que se puedan extraer
conclusiones de alcance general sobre las fuentes del ordenamiento juridico-parla-
mentario.

A los que puedan opinar asi les responderemos que el Tribunal Constitucional esti es-
pecialmente obligado a extremar el rigor de sus manifestaciones acerca del Derecho
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parlamentario. A ello le apremia el hecho de ser el Gnico Tribunal con jurisdiccion
para conocer de la creacién y aplicacién del mismo vy la circunstancia de que sean for-
zosamente escasas las ocasiones que se le brindan de ocuparse de los numerosos pro-
blemas que este sector del ordenamiento suscita. Si a todo esto sumamos la falta de
madurez doctrinal que arrastra todavia esta disciplina juridica, preciso serd reconocer
la enorme responsabilidad que recae sobre los hombros del Tribunal y la transcen-
dencia que adquieren sus resoluciones en orden a la construccioén de un Derecho par-
lamentario espaiiol constitucionalmente adecuado.

Ciertamente, no contribuyen al logro de esta tarea las vacilaciones doctrinales, ni los
giros bruscos de ciento ochenta grados en la jurisprudencia anteriormente asentada,
de los que es buen ejemplo el asunto del que nos hemos ocupado en estas piginas.
Actuando de este modo sélo se consigue fomentar la inseguridad juridica en la que,
de por si, se mueve nuestra disciplina, incrementando, ademas, la pesada carga de tra-
bajo que abruma al Tribunal, pues nada como la incertidumbre para incentivar la ten-
tacién de acudir, para probar suerte, ante el supremo intérprete de la Constitucion.
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