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PRESENTACION

Con naturalidad y absoluta propiedad terminolégica cabe hablar de autonomia ad-
ministrativa parlamentaria, de Derecho administrativo parlamentario y de Administra-
ci6én Parlamentaria. Todos estos términos resultan habituales en la literatura cientifi-
ca, desde hace mis de dos siglos, y a ellos la doctrina espafiola ha prestado la
debida atencién. Asi sucedié hace mis o menos 20 afios, cuando coincidieron en
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aparecer casi al mismo tiempo algunos estudios especificos !, aunque posteriormente
parece haber decaido el interés y, salvo excepcién puntual?, esta tematica ha desa-
parecido practicamente de la preocupacion investigadora.

Es muy posible que en buena medida la despreocupacién esté justificada, ya no tan-
to por entender que la problemitica estd agotada, sino por que la originalidad es in-
viable, excepto con planteamientos heterodoxos.

En efecto, no es dudoso que la materia que identificamos con cualquiera de aque-
llos términos, y muy particularmente con la autonomia administrativa parlamentaria,
presenta una notable aridez, no constituyendo precisamente su contenido uno de
esos objetos a los que el jurista —ni tedrico ni prictico— dedica tiempo y pluma
para profundizar en su anilisis. Normalmente no lo hace por estimar —con razén—
que basta con la atencién que si presta a esa misma materia en relacién con el De-
recho Administrativo y la Administracién Puiblica. Al fin y al cabo no es necesario
mucho mais, por cuanto si hay algo evidente es que dicho contenido resulta eminen-
temente administrativista y sigue la estela de la evolucién de las normas administrati-
vas y ain de la realidad de la practica administrativa, sin consideraciones de espe-
cial trascendencia.

También cabe sefialar —en esa linea recién expuesta— que se trata de un dmbito
atrofiado, ya que no hay novedades significativas normativas ni jurisprudenciales, o
de haber alguna es de escasa relevancia. Lo que se debe, seguramente, a la convic-
cién de que los instrumentos reguladores son adecuados —no decimos idéneos—,
de que su aplicacién resulta escasamente problemitica —como escasa es, por ello,
la litigiosidad— y/o que no existen exigencias o necesidades de uno u otro tipo que
no estén convenientemente previstas o resueltas en el plano juridico —el que aqui
interesa—.

Traer a colacién estos argumentos carece, no obstante, de sentido, pues siempre
puede ser oportuno renovar la aproximacion a la temitica de la autonomia adminis-

En particular, la obra de DIEZ-PICAZO, L. M.. La autonomia Administrativa de las Cdmaras Parlamentarias. Zaragoza, 1985, o
los volimenes monogrificos sobre la Iy II Jornadas de Derecho Parlamentario, publicados por el Congreso de los Diputados,
Madrid, 1985 y 1986.

GARCIA PECHUAN, M. Potestad de organizacion y autonomia reglamentaria de las Cdmaras Parlamentarias, en REDA, n° 58,
2000, pags. 71 y ss.; y del mismo autor El Derecho de Autoorganizacion Parl ia en el sist de fuentes, editado por las
Cortes Valencianas, Valencia, 2001.

24



II

AUTONOM{A ADMINISTRATIVA PARLAMENTATIA: LAS CUESTIONES RELATIVAS AL PERSONAL PARLAMENTARIO...

trativa parlamentaria. Siempre merece la pena volver al punto de partida para efec-
tuar algunas reflexiones sobre el conjunto normativo que lo define, analizando su
problemitica, retomando sus fundamentos, y de paso realizando los comentarios cri-
ticos que resulten procedentes junto a las propuestas que puedan contribuir a alcan-
zar un mejor entendimiento de su contenido y problemdtica actual.

APROXIMACION A LOS CONCEPTOS Y CONTENIDOS RE-
LACIONADOS CON LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA
PARLAMENTARIA

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA

Una parte muy reducida de las facultades que integran la autonomia parlamentaria,
es la que merece cobijarse bajo la denominacién de autonomia administrativa. Esta
incluye, en puridad —desde el punto de vista objetivo— las materias referidas al
personal al servicio de las Camaras y la gestién administrativa, econémica y financie-
ra, dentro de la cual encaja la contratacién puiblica. En conexién con unas y otras,
determinados aspectos orginicos o institucionales y la responsabilidad patrimonial
por dafios causados a terceros. En cualquier caso y desde un punto de vista funcio-
nal, con la atribucién de poderes normativos —objeto de comentario posteriormen-
te— y ejecutivos?, sobre aquellos ambitos.

Dejamos a un lado la configuracién dogmatica del concepto juridico ptdblico de au-
tonomia, al entender que éste al igual que el tratamiento de la autonomia parlamen-
taria —en su conjunto— no requiere ahora consideraciones especiales acerca de su
origen y evolucién ni de su actual justificacién formal y material . En cambio, si me-
rece apostillarse, que la autonomia administrativa, en tanto parte de aquélla y con la
misma finalidad de asegurar la independencia de las Asambleas legislativas o Cama-

Lo que en la doctrina italiana se denomina, como nos recuerda DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit., pig. 52, autonomia en sentido es-
tricto (referida a la manifestacién normativa, cuando el titular de la autonomia no estid plenamente sometido al sistema ordinario
de produccién normativa o sistema estatal de fuentes del Derecho, sino que goza de la potestad de dictar normas para si mismo),
y autarquia (referida a la manifestacion administrativa que se produce cuando el titular de la autonomia no depende de la Admi-
nistracién del Estado, sino que se administra por si solo).

4 Al respecto, remitimos a la obras citadas en notas 1y 2.

25



[s IR IV}

CORTS.ADP

ras en el ejercicio de sus funciones, constituye un atributo o una prerrogativa abso-
lutamente instrumental y secundaria, ya que identifica actividades que claramente no
entran dentro del dmbito de los fines institucionales de las Asambleas legislativas,
aunque sean cuestiones que pueden llegar a influir poderosamente en la adecuada
consecucién de los fines institucionales®.

Sin duda, por esa razén innegable, la autonomia parlamentaria de las Cortes Genera-
les —y con ella lo esencial de las potestades que delimitan la autonomia administra-
tiva— ha merecido la garantia directa del texto constitucional (art. 72) ¢, a diferencia
de 1o que sucede con muchos otros 6rganos constituciones que también disfrutan de
esta potestad y por idéntica o aniloga causa, aunque carezcan de esa base juridica.
Garantia directa que se consagra como la mids amplia autonomia del ordenamiento y
Unicamente limitada por el propio texto constitucional’.

Autonomia e independencia, en la actualidad respecto del poder ejecutivo que ya
no del judicial ® dada la vigencia de los postulados constitucionales (arts. 9, 10 y
24.1), atn cuando disponiendo el ordenamiento una dual competencia fiscalizadora
segun el tipo de actuaciones parlamentarias de que se trate, entre la jurisdiccién or-
dinaria (Iéase la contencioso-administrativa) y la constitucional, como tendremos
ocasioén de exponer. /

Asi entendida, esta autonomia administrativa no deja de constituir una actividad ad-
ministrativa del Estado —adoptando este término en sentido amplio— aunque para
ello se utilice el criterio de la funcién y no el orgénico, ya que no procede de la Ad-
ministracién Publica sino de los 6rganos parlamentarios estatales o autonémicos (a
lo que son extrapolables los fundamentos expuestos y gozan por tanto de los mis-
mos privilegios ponsustanciales a esa autonomia). Se afirma de esta forma, que mas
alla de una concepcién de la formulacién clésica del principio de divisién de pode-
res como separacién de complejos organicos, es preciso adoptarlo como una dife-

DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit., pag. 32.

GARRIDO FALLA, F. La Administracion Parl ia, en 1. Jornadas de Derecho Parlamentario, cit., pag. 96.

Como subraya DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit., pag. 74.

Esta serfa la autodiquia o autocrinia, segin la doctrina italiana indicada por DIEZ-PICAZO, L. M., cit., pig. 52, referida a la ter-
cera manifestacion de la autonomia, la jurisdiccional o que existe en aquellos supuestos en que el titular de la misma no ha de
someter sus litigios a los 6rganos judiciales, sino que ejerce la llamada potestad de jurisdiccion doméstica para resolverlos por
si mismo.
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renciacién de las funciones estatales que se les encomienda, lo que.a la postre per-
mite identificar las que son propias de cada poder. Pero sin olvidar que, salvo en un
plano teérico o ideal, nunca se ha hecho realidad el paralelismo perfecto entre po-
deres y funciones que realizan, por cuanto dicho principio sirve para atribuir a cada

-poder una funcién primaria o caracterizadora, sin posibilidad de impedir que una

parte de la misma resulte coincidente. Entre ellas, las funciones administrativas o
materialmente administrativas, presentes tanto en el Poder Legislativo como en el Ju-
dicial, consideradas como funciones auxiliares o ancilares®.

2 ADMINISTRACION PARLAMENTARIA

10

11

12

Identificar la Administracién parlamentaria, requiere partir de las consideraciones an-
teriores y perfilar qué 6rganos y autoridades asumen aquellas funciones que tam-
bién podemos llamar administrativas o sustancialmente administrativas.

La autonomia administrativa parlamentaria comprende, de entrada, la capacidad au-
toorganizativa °, esto es, las facultades de dotarse de la organizacién y funciona-
miento que libremente las propias Ciamaras determinen . A este respecto, algunas
son las previsiones que en relacién con las Cortes Generales establece el art. 72 de
la CE, pero salvaguardadas éstas, corresponde a cada Camara determinar los 6rga-
nos y distribuir las competencias entre ellos, por si mismas, en uso de sus facultades
normativas. Esto es lo que aparece regulado —a nivel de las Cortes Generales— en
los Reglamentos de las Camaras®, en los que si bien no existe una.nitida separacién
entre estas actividades administrativas y las propias de los fines institucionales, evi-
dencia l6gicamente una organizacién y funcionamiento propio, en la cual determi-
nados érganos asumen la titularidad de esas funciones.

Sobre el principio de divisién de poderes y estas mismas funciones respecto a la Administracién Publica, entre otros, GARRIDO
FALLA, F, cit., pags. 94 y ss. '

En realidad, lo que se denomina «derecho de autoorganizacion», comprende las «normas de. org i6n y procedimiento» que se
dan a si mismos estos 6rganos constitucionales, como sefiala M. GARCIA PECHUAN, Potestad, cit., pag. 71.

A las asambleas parlamentarias —en su calidad de 6rganos constitucionales— les corresponderia dicho derecho de autoorganiza-
cién originario, sosteniéndose antes y ahora que existe una originaria autonomia reglamentaria como articulacién juridica de la
potestad de autoorganizacién, diri GARCIA PECHUAN, Potestad, cit., pigs. 90-91.

Sobre su naturaleza y al margen de lo expuesto mis adelante, remitimos al estudio de M. GARCIA PECHUAN, El Derecho de au-
toorganizacion, cit., pags. 25 y ss.
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En ese plano, las escasas previsiones constitucionales expresas de los apartados 2
("Las Camaras eligen sus respectivos Presidentes y los demds miembros de sus Mesas"
y 3 ("Los Presidentes de las Camaras ejercen en nombre de las mismas todos los pode-
res administrativos y facultades de policia en el interior de sus respectivas sedes”) del
art. 72 de la CE, se hallan debidamente complementadas y desarrolladas por dichos
Reglamentos. En lo que aqui interesa, en el Titulo III del Reglamento del Congreso
de los Diputados, en particular en los arts. 30 a 35, o en el mismo Titulo, arts. 35 a
40 del Reglamento del Senado. Estos Reglafnentos, en efecto, son las normas, que
sobre la base constitucional del art. 72.1, completan aquella autonomia institucional,
coincidente con la potestad de autogobierno en cuanto a los 6rganos rectores y asi-
mismo con la organizacién del aparato burocratico —medios personales y materiales
de naturaleza ancilar— al servicio de las Camaras.

Si reparamos en esos preceptos —tomando como referencia el Reglamento del Con-
greso—, constatamos que junto a la Mesa (cuya composicién detalla el art. 30), 6r-
gano colegiado calificado como «6rgano rector de la Cdmara», ha de situarse la figu-
ra de su Presidente que lo es también de la Mesa, y que constituye el mdximo
6rgano directivo y ejecutivo.

Es la Mesa quién, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 31 asume el desempeiio de
las funciones materialmente administrativas que aqui interesan al precisar que le co-
rresponde (inciso 1°): «Adoptar cuantas decisiones y medidas requieran la organiza-
cion del trabajo y el régimen y gobierno interiores de la Cdmara». No obstante, te-
niendo en cuenta que el Presidente (y los Vicepresidentes cuando sustituyan a
aquél, art. 33), es el competente para con caracter general llevar a cabo «a ejecu-
cion de los acuerdos» de la Mesa (art. 35.1) y desempeifiar, «asimismo, todas las de-
mds funciones que le confieren la Constitucion, las Leyes y el presente Reglamento»
(art. 32.1.y 3).

También merece la pena sefialar que el art. 35 dispone que la Mesa estard asesorada
por el detrado Secretario General, que redactara el acta de las sesiones y cuidara,

bajo la direccion del Presidente, de la efecucion de los acuerdos».

No existen en ese Reglamento otras precisiones de interés a nuestro propdsito que
concreten con mis detalle esta organizacién interna y esa distribucién de competen-
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cias . Aspectos que regula el Estatuto del Personal al establecer en su art. 5.1 que
en esta materia las competencias se ejercerin «por los Presidentes y las Mesas del
Congreso de los Diputados y del Senado, actuando conjunta o separadamente, por el
Secretario General del Congreso de los Diputados y por el Letrado Mayor del Senado»,
participando en el ejercicio de las mismas <a Junta de Personal... en los supuestos y
en la forma previstos en el presente Estatuto» (art. 5.2).

Estos 6rganos son los que conforman, desde esa perspectiva institucional, la Admi-
nistracién Parlamentaria, limitando en esencia su cometido a los intereses internos,
aunque no puede dejar de trascender hacia el exterior en determinados casos %,
como sucede siempre en materia del personal a su servicio.

La organizacién y funcionamiento, pricticamente idéntica de las Asambleas Legislati-
vas, se recoge asimismo en los Estatutos de Autonomia y en los Reglamentos de las
mismas, como indicamos mids tarde.

DERECHO ADMINISTRATIVO PARLAMENTARIO

En realidad, el Derecho Administrativo Parlamentario ¥, puede entenderse identifica-
do con aquel ambito que, a efectos del posterior control judicial contencioso-admi-
nistrativo, enuncia actualmente la LJCA de 1998, en'su art. 1.3 con la expresién «ac-
tos y disposiciones en materia de personal, administracion y gestion patrimonial
sujetos al derecho piiblico».

Es decir, con una parte del Derecho Parlamentario, integrado por la actividad (nor-
mativa y administrativa) en esas tres esferas materiales u objetivas, cuando tiene su
origen en las Cimaras Parlamentarias o Asambleas Legislativas y aplica el Derecho
publico, sea 0 no en todo o en parte derecho propio o Derecho Administrativo.

Mis parco en determinaciones es el Reglamento del Senado, ya que entre las funciones de la Mesa (art. 36) no contiene una pre-
visién similar a la del art. 31.1 antecitado, aunque precise que el Letrado Mayor, que le asiste y asesora «es el Jefe de los Servicios y
responde ante el Presidente de la Cdmara». En cuanto a las funciones estrictamente administrativas del Presidente, el art. 38 sefiala
que «da las 6rdenes oportunas a los funcionarios y agentes del orden-.

DIEZ-PICAZO, cit., pags. 34 y ss., refiriéndose a las relaciones que las Cimaras establezcan con otros 6rganos del Estado, bien
con sujetos del ordenamiento general.

O la expresién «Derecho parie io admini ivo~ utilizada en otros ordenamientos como el francés;, no comporta ninguna
variacién sustancial, a nuestro juicio. Optamos, sin embargo, por la que es comin en nuestra doctrina, como puede comprobarse
en los trabajos, entre otros, citados en notas anteriores.
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La tesis de DIEZ-PICAZO ' segun la cual el 4mbito competencial de los reglamentos
parlamentarios, en materia de autonomia administrativa de las Camaras «solo pueden
regular aquellas cuestiones que sean verdaderamente internas (excepcion becha del
Estatuto del Personal de las Cortes Generales)» en tanto las cuestiones que exceden
de esa esfera <han de ser reguladas por el ordenamiento general del Estado», resulta
tal vez logica y técnicamente apropiada, pero cuenta con una dudosa apoyatura
constitucional y no resulta convincente a la hora de reafirmar plenamente la inde-
pendencia parlamentaria.

Es, por supuesto, lgico, sostener que aquellas materias que la Constitucién reserva
a los reglamentos de las Cimaras «coinciden grosso. modo con los procedimientos
parlamentarios... tinicamente cuestiones procedimentales, por consiguiente, respecto
a las que existiria una auténtica reserva de reglamento parlamentario», dejando fue-
ra otras cuestiones que, al amparo de una asentada practica constitucional, también
se incluyen en los mismos y que en puridad son materias inherentes a la autonomia
administrativa de las Cdmaras. Y a ese fin postular que la sumisién al Derecho Ad-
ministrativo como «criterio general no solo es la solucion técnicamente mds correcta
para la autonomia administrativa de las Camaras (en sus aspectos externos), sino
también la que mejor protege, al mismo tiempo, la independencia de las mismas, los
derechos de los particulares y los intereses generales del Estado»".

Comparto con GARCIA DE ENTERRIA ® que por encima de juicios de conveniencia
Y ya en un terreno interpretativo estricto... baya alguna base constitucional para
aplicar la regla de la sumision total a la Ley y al Derecho (art. 103.1) con sus enor-
mes contenidos limitativos, a los 6rganos parlamentarios...». Mis atn que hayan de
regirse «por todo el complejo juridico-administrativo» y justificar «que tenga que ser
asi necesariamente...». Al margen de parecer complicado identificar las cuestiones y
materias que pertenecen a la autonomia normativa como auténticas y exclusivamen-
te internas; no existe en nuestro ordenamiento un fundamento concluyente para de-
ducir que solamente aquello que estd plenamente integrado en la institucién Asam-
blea legislativa debe ser regulado por el derecho propio de ésta, es decir por los
reglamentos parlamentarios ®. Es sumamente dificil sostener la ilegitimidad de los re-
DIEZ -PICAZO, L. M,, cit., pags. 79 y ss.

DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit., pag. 122.

GARCIA DE ENTERRIA, E. en Prélogo a la obra de DIEZ-PICAZO, cit., pags. 12y 13.
DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit. pags. 85y ss.
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glamentos parlamentarios cuando regulen también materias externas, siempre que
se hallen directamente relacionadas con la organizacién y funcionamiento de las Ca-
maras, y es si cabe todavia mas complejo, diferenciar las que estin indirectamente
relacionadas con ese funcionamiento.

Lo que no obsta para apoyar, desde el punto de vista de la conveniencia, que esos
reglamentos no deberian ostentar una patente de corso para regular todas las mate-
rias relacionadas con su autonomia administrativa. En la medida que las funciones
ancilares de las Cimaras son sustancialmente idénticas a las propias de la funcién
que realiza la Administracién Publica, es perfectamente razonable —y en principio
nada lo impide— la asimilacién y la consiguiente aplicacién del Derecho Adminis-
trativo. En cualquier caso, preservando la capacidad autonormativa de las Cdmaras
para disponerlo asi expresa o ticitamente, como de hecho sucede, y sin realizar una
genérica e indeterminada traslacién de todos y cada uno de los limites y condicio-
nes que el ordenamiento establece para su directa vigencia sobre la actividad admi-
nistrativa. Lo contrario significarfa una pura y simple restriccién de la autonomia par-
lamentaria —aunque restringida al campo de la autoadministracién— a los dictados
del ‘-ordenamiento administrativo (Leyes y reglamentos de la Administracién Piblica
que los desarrollen), escasamente coherente con el grado de independencia que la
Constitucién reconoce a la Administracién Parlamentaria.

Asumimos, pues, la tradiciéon de la autonomia parlamentaria® no sélo como una ga-
rantia de las prerrogativas politicas propias de estos organismos, sino en lo que sig-
nifica de privilegio normativo auténomo «en el seno del Estado aun cuando frente al
poder de creacion normativa del legislador», segin advierte GARCIA PECHUAN 2.
Ese derecho auténomo, derivado de la Constitucién y, por tanto, integrante del De-
recho Constitucional, y al propio tiempo conformador del Derecho Parlamentario —
con normas estrictamente internas pero asimismo con otras de trascendencia exter-
na, de Derecho Administrativo en sentido amplio, o estricto en cuanto aplicables por
remisién de aquél— constituye el Derecho Publico que rige a los efectos que con-
templa la LJCA.

Avalada, segin GARRIDO FALLA, ob. cit., pig. 98, como tantas otras instituciones juridico-piiblicas en nuestro pais por el ejemplo
francés.
GARCIA PECHUAN, M., Potestad, cit., pag. 83.
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Dicha autonomia administrativa cabe pensar, entonces, que es absoluta frente al po-
der del legislador ordinario # y por légica deduccién frente al resto de poderes con
capacidad normativa, en todos los 4mbitos que integra y tGnicamente encuentra su
limite en la Constitucién —por cuanto resultaria inasumible desconocer, por ejem-
plo, los derechos y libertades fundamentales—, o en general «wiolentar o desconocer
derechos de nadie»®. Ciertamente, este aserto supone reconocer a la capacidad nor-
mativa parlamentaria la potestad de dictar el arsenal de instrumentos de esa natura-
leza para disponer, en cada dmbito, del régimen juridico aplicable a su actividad, sin
tener en cuenta a ese respecto el que rige sobre las mismas materias para la Admi-
nistracién publica. Tarea ingente que puede, no obstante, aliviarse mediante otras
técnicas, tales como la de remitir todo o la mayor parte de ese régimen juridico a las
disposiciones generales que rigen para aquélla, con las modulaciones, matizaciones
o previsiones singulares que resulten procedentes. Con una u otra férmula se ejerci-
ta, de igual manera, esa autonomia sin interferencias ni restricciones, eligiendo con
absoluta libertad dentro de los amplios mirgenes que permite la Constitucién.

Lejos de examinar respecto a cualquier supuesto de los que forman el dmbito de la
autonomia administrativa, en que medida estas afirmaciones resultan consecuentes,
nos proponemos la mis modesta tarea —objetivamente— de apreciar dicha proble-
mitica en relacién con las cuestiones del personal. Cuestiones que mis alld de las
Cortes Generales extenderemos —subjetivamente— a las Asambleas Legislativas
autonémicas, con el propdsito de estudiar si al respecto, en el mismo contexto, lo
que se sostiene respecto a las Cortes Generales, es igualmente aplicable —en su in-
tegridad— a éstas, pues lo cierto es que de partida no cuentan con la misma base
juridica constitucional.

22 Vid. posteriormente algiin posible limite en el comentario que hacemos a la STC 121//1997, de 1 de julio.
23 GARCIA DE ENTERRIA, E,, cit., pag. 13.
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AUTONOMIA ADMINISTRATIVA PARLAMENTATIA: LAS CUESTIONES RELATIVAS AL PERSONAL PARLAMENTARIO. ..

LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DE LAS CORTES
GENERALES SOBRE EL PERSONAL A SU SERVICIO

LA CONSTITUCION Y LAS CUESTIONES DE PERSONAL DE LAS CORTES
GENERALES

LA CONSTITUCION Y EL ACTUAL MARCO NORMATIVO VIGENTE

Como es de sobra conocido, la CE consagra al miximo nivel la autonomia parla-
mentaria y al propio tiempo formaliza a su favor una reserva formal y material
de las facultades presupuestarias y de personal, al disponer en el art. 72.1, que
las Camaras «establecen sus propios Reglamentos, aprueban auténomamente sus
presupuestos y, de comun acuerdo, regulan el Estatuto del Personal de las Cortes
Generales».

En desarrollo de esa previsién, cada Camara ha aprobado su correspondiente Regla-
mento *, y, «de comiin acuerdo» y en «reunién conjunta», las Mesas de las Camaras
en tanto «0rganos rectores competentes para el establecimiento del régimen paria-
mentario interno», aprobaron el Estatuto del personal (EP)?.

Ambas disposiciones constituyen el marco normativo esencial ¥ en la materia que
nos ocupa, destacando particularmente el EP.

El Reglamento del Congreso de los Diputados fue aprobado por el Pleno de la Cimara el dia 10 de febrero, publicado en el
BOCG del dia 24 del mismo mes y en el BOE de 5 de marzo. Ha sido modificado parcialmente por las reformas de 23 de sep-
tiembre de 1993 (BOE 4 octubre) y de 16 de junio de 1994 (BOE 18 junio). El Texto refundido del Reglamento del Senado fue
aprobado por la Mesa del Senado, el dia 3 de mayo de 1994 (BOE, 13 de mayo) y modificado por las reformas de 24 de octubre
de 1995 (BOE, 7 noviembre) y 14 de junio de 200 (BOE, 17 de junio). Lo que no existe, como tal, es el Reglamento de las Cortes
Generales que prevé el art. 72.2 in fine.

Estatuto que aprobaron las Mesas de ambas Cimaras en una reunién conjunta del dia 23 de junio de 1983 (BOE 29 junio), aun
cuando el vigente procede del acuerdo de 26 de junio de 1989 (BOE 26 de julio), que ha sido modificado parcialmente a través
de sucesivos acuerdos: de 17 de enero de 1991 (BOE 27 de febrero), de 28 noviembre de 1994 (BOE 30 noviembre), de 11 de ju-
lio de 1995 (BOE 26 de julio), de 28 de junio de 1996 (BOE 2 de julio), de 19 de diciembre de 1996 (BOE 4 febrero de 1997), de
17 de julio de 1997 (BOE 13 de agosto), de 18 de diciembre de 2000 (BOE 7 de febrero de 2001), de 12 de julio de 2004 (BOE 23
de julio) y de 19 de enero de 2005 (BOCG de 26 de enero).

26 Sobre el caricter supletorio de las Leyes de funcién publica del Estado, remitimos a los comentarios que se hacen mis tarde.
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1.2 EL ESTATUTO DEL PERSONAL Y SU TRASCENDENTE FUNCION REGULADORA

1.2.1 Elsentido y alcance de esta norma

27

28
29
30

El art. 72.1 CE, como se ha dicho, reconoce a las Cimaras la mas paladina posicién
de supremacia especial? y, de paso confirma la tradicién legislativa de excluir a los
funcionarios parlamentarios del régimen estatutario de la funcién publica general .

En esa posicion se integra, por supuesto, la relacién organica, ya que coincidimos
con DIEZ-PICAZO en que ésta es una cuestion interna de las Camaras ?; por des-
contado incluye, asimismo, la disposicién de los medios personales necesarios para
el desarrollo de sus funciones y la determinacién de los puestos y funciones corres-
pondientes a cada uno de ellos, aspectos éstos que prevé expresamente el art. 60.1
v 3 del Reglamento del Congreso (no existe una previsién aniloga en el del Sena-
do), asi como las cuestiones directivas (caso, por ejemplo, de lo contemplado en el
art. 35.2 del Reglamento del Senado). Pero, mas relevante todavia es que esa supre-
macia abarque la relacion de servicios®, lo que se manifiesta en la determinacién de
sus derechos y deberes como funcionarios o empleados parlamentarios. En realidad,
es esta dltima relacion la que fundamenta y da sentido a esta previsién constitucio-
nal expresa.

A primera vista, ha de entenderse que el otorgamiento de esta potestad, sin ulterio-
res matizaciones, tiene como finalidad atribuir a las Cortes Generales idéntica facul-
tad a la que ostentard cuando actie como legislador ordinario, para mediante ley re-
gular el estatuto de los funcionarios publicos al servicio de la Administracion
Pudblica, conforme dispone el art. 103.3 CE. Es decir, la facultad de establecer un ré-
gimen juridico propio de su personal, independiente del que, con caricter general,
se aplique a la funcién publica. Con ello, la CE asumirfa de entrada que el Estatuto
del personal de las Camaras parlamentarias del Estado discurre en paralelo y con in-
dependencia del Estatuto o de la legislacién funcionarial, también con fundamento
constitucional.

El otro, que aqui no se trata, seria el de la policia interna u orden interior de las Camaras cuando tenga por destinatarios terceros
no titulares de los 6rganos integrantes del poder legislativo, DIEZ PICAZO, L. M, cit., pag. 135.

GARRIDO FALLA, F, cit., pag. 98.

A propésito de ella, remitimos a las precisiones apuntadas en las citas de los arts. de los reglamentos de las Camaras.
DIEZ-PICAZO, L. M.. ob. cit., pig. 89.

34



1.2.2

AUTONOMIA ADMINISTRATIVA PARLAMENTATIA: LAS CUESTIONES RELATIVAS AL PERSONAL PARLAMENTARIO...

Esta facultad parlamentaria se garantizaria sin interferencias ni intromisiones debi-
das a la legislacién del Estado, resultando a ese fin indiferente el método normati-
vo con el cual las Cimaras conformen dicho Estatuto. Esto es, optando por una re-
gulacién global o completa, pormenorizada de todos los aspectos relativos al
ambito de su personal, o con una férmula menos radical como la de asumir el ca-
racter supletorio total o parcial de la legislacién de funcionarios en determinadas
cuestiones.

En sentido contrario, la separacién completa de ambos Estatutos comportaria como
consecuencia: (i) la inaplicacion directa al personal de las Cortes Generales de las
leyes estatales, sino es por asuncién expresa prevista en el propio Estatuto; (iD) la
existencia de derechos, deberes, situaciones juridicas y demis aspectos diferentes
para el personal sujeto a uno u otro régimen, salvo remisién del Estatuto singular al
general.

La otra alternativa, no menos légica y seguramente igual de respetuosa con la auto-
nomia parlamentaria y con ese titulo constitucional, permite estimar que el Estatuto
tnicamente deberfa consignar aquellas materias o aspectos relacionados con las es-
pecialidades o singularidades de la funcién parlamentaria, aplicindose en el resto de
materias o aspectos las leyes generales. La autonomia e independencia de las Cima-
ras al respecto alcanzaria pleno sentido s6lo en la medida que sus funciones justifi-
quen un tratamiento diferencial de su personal, reenviando en el resto de aspectos a
la legislacién general.

La autosuficiencia del actual EP

La tesis adoptada por el EP es, obviamente la primera, de ahi que pueda decirse
que esta norma es autosuficiente, sin perjuicio de algunas observaciones de menor
entidad. La autosuficiencia es evidente en cuanto resulta completa y exhaustiva a la
hora de establecer directamente, sin apenas remisiones a normas estatales, la regu-
lacién del régimen juridico del personal. Por otro lado, con mayor razén si se repa-
ra en el hecho de que el Estatuto en cuestién carece de una previsién general que
establezca la aplicacién supletoria de otras normas o la remisién a la aplicacién
analégica de disposiciones sobre la funcién publica. Es cierto, no obstante, que es
una autosuficiencia relativa, por que el propio Estatuto contiene previsiones de
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concreta aplicacién de la supletoriedad de la legislacién estatal directa o indirecta-
mente *,

Todo ello no es inconveniente a la hora de apreciar el claro paralelismo entre la es- -
tructura y sistematica del Estatuto y la de la LFCE ®, en tanto, a buen seguro, ésta se
adopté como referencia, y asimismo las escasas novedades que reporta, aunque si
cabe selectivamente enunciar algunas previsiones de dudosa justificacién si preten-
den amparase en la singularidad o especialidad parlamentaria que las fundamenta.

Esos serian los casos, por ejemplo, de la admision para el ingreso a las pruebas se-
lectivas, donde subrayamos la ausencia de previsién sobre el acceso de nacionales
de los Estados miembros de la Unién Europea, que regula la Ley 71/1993, de 23 de
diciembre, parcialmente modificada por la Ley 55/1999, de 29 de diciembre. La exi-
gencia de poseer la «nacionalidad espafiola» (art. 8.2) no puede justificarse, a nuestro
juicio, para todos los cuerpos, al entender que carece de sentido, por ejemplo, que
las funciones del Cuerpo Auxiliar-Administrativo, «<mpliquen una participacion di-
recta o indirecta en el ejercicio del poder puiblico» o que «se trate de funciones que
tienen por objeto la salvaguarda de los intereses del Estado o de la Administracion
Prblica». Otro tanto, es posible sefialar respecto a la reserva en cada convocatoria
de un 25 por 100 de las plazas para su provisién por turno restringido por miem-
bros de otros Cuerpos de las Cortes Generales, asi como de un cupo de un 10 por
100 para su provisién entre personas con discapacidad (art. 9.9), en tanto no se ajus-
te a lo establecido con caricter general. Es dificil, igualmente, explicar la regulacién
de las distintas situaciones de sus funcionarios (arts. 15 a 20), ya que salvo algin

Directa: caso del art. 46.3 que prevé que las faltas disciplinarias «serdn las mi: que las blecidas con cardcter general para la
Sfuncion piiblicas; art. 50.5, estableciendo que en las materias reguladas por dicho articulo (relativo a la eficacia e impugnacién de
las resoluciones adoptadas en materia de personal) «se aplicard con cardcter supletorio la ley reguladora del procedimiento admi-
nistrativo comiin;, disposicion adicional sexta.1 al establecer que en lo no previsto expresamente en la «seccion quinta del capitu-
lo Vs, se aplicara supletoriamente «a Ley Orgdnica de Libertad Sindical, la Ley de organos de representacion..., en cuanto resulten
aplicables al admbito de las Cortes Generales», disposicién adicional séptima, declarando la aplicacién «a los funcionarios de carrera
de las Cortes Generales» de lo previsto en el TR de la Ley de Clases Pasivas del Estado y en las correspondientes normas de desa-
rrollo; disposicion transitoria segunda.2 declarando aplicable lo dispuesto en el art. 2.4 del Decreto 1120/1966, de 21 de abril; y
disposicién final 1.b), declarando la aplicacién de la Ley 3/1989, de 3 de marzo, en materia de excedencia por cuidado de hijos,
licencia por embarazo y sobre el respeto a la intimidad. Indirecta: caso del art. 22.f) que en relacién a las prestaciones de protec-
ci6n social dispone que no pueden “ser inferiores a las previstas en el Régimen de la Seguridad Social de los funcionarios de la Ad-
ministracion Civil del Estado», art. 29.4 el ejercicio de los derechos de sindicacion, participacion colectiva y huelga «se inspirard en
los criterios de la regulacion establecida por la Ley para los funcionarios piblicos», art. 43.1 percepcién de haberes con motivo de
la compatibilidad que estard condicionada al cumplimiento de los limites cuantitativos que establece el art. 7 de la Ley de Incom-
patibilidades de 26 de diciembre de 1984 «aplicado en la forma que resulte equivalente en las Cortes Generales», otro tanto en el
supuesto del apartado 3 del mismo precepto.

Decreto 315/64 de 17 de febrero de 1964 por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado.
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elemento de escasa o nula entidad, no se alcanza a comprender qué diferencias
puede presentar respecto a los de aplicacién general, ni de donde pueden surgir las
singularidades. Aspecto que cabe transpolar a los derechos que tienen dichos fun-
cionarios (arts. 22 a 30), en el que sorprende, sin embargo, comprobar cémo en el
art. 22.f) no se reconoce el mismo sistema de proteccién social que a los funciona-
rios de la Administracién Civil del Estado, aun cuando se prevé que la misma se
acordara por las Mesas del Congreso y del Senado en reunién conjunta «previo infor-
me de la Junta de Personal, sin que las prestaciones reconocidas puedan ser inferio-
res a las previstas en el Régimen de la Seguridad Social» para aquéllos. También sor-
prende la previsiéon del art. 27 en tanto determina —lo que si constituye una
novedad muy significativa aunque de dificil calificacién— la relacién de proporcio-
nalidad que deberan guardar entre si las retribuciones de los funcionarios. Algo si-
milar sucede al advertir un pormenorizado detalle en la enumeracién de los deberes
(arts. 36 y 37) v, sobre todo, de las incompatibilidades (art. 38 a 45), sin parangén
en la legislacién general que, salvo determinados supuestos relacionados con los fi-
nes de la actividad parlamentaria, debiera regir para todos los funcionarios.

Mis complicado se presenta justificar que el Estatuto regule, para reiterar lo dispues-
to en la legislacién general, cuestiones relacionadas con el régimen disciplinario ta-
les como la clasificacion de las faltas o la prescripcién de las mismas, o la sanciones
y forma de graduarlas (arts. 46 a 49).

Paradéjicamente, teniendo en cuenta este contenido incorporado al Estatuto, se echa
en falta que en el mismo no se reflejen otras cuestiones, como por ejemplo, dénde
se deben efectuar las convocatorias del procedimiento selectivo, el contenido de las
mismas, las bases o los 6rganos de seleccion o Tribunales encargados de juzgar di-
chos procedimientos y su forma de composicién.

Nos parece de relevancia, por otro lado, aludir a la previsién del art. 50 del tantas
veces citado Estatuto, por cuanto contiene distintas referencias a aspectos de clara
raiz estrictamente administrativa que podriamos considerar colaterales a la materia
de personal. Este precepto trata de las resoluciones y en concreto de la aplicacion
del silencio administrativo. No se puede objetar nada a la determinacién general del
silencio administrativo negativo o desestimatorio (apartado 1), ni tampoco a la apli-
cacién en los casos que enumera (apartado 2) del silencio administrativo positivo o
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estimatorio, toda vez que cuadra a la perfeccién con los requerimientos que estable-
ce el art. 43.2 LRJ-PAC en tanto el Estatuto es una norma, como veremos, con valor
de Ley, o en cuanto a los plazos en cada supuesto previstos. o

En otro orden, en cuanto a los recursos internos, se contempla un Gnico recurso,
anilogo al de alzada o al de reposicién, contemplados en la LRJ-PAC (arts. 107 y
ss.) dependiendo del érgano o autoridad que haya adoptado la resolucién en la ma-
teria (apartado 3). De ahi que cuando la resolucién proceda del Secretario General
quepa recurso (seria en sentido estricto de alzada) ante la Mesa de cada Camara o
ante las Mesas de ambas en reunién conjunta; y cuando proceda directamente de
éstas el recurso procederia ante el mismo 6rgano (reposicién). No cabe en ningin
caso un segundo recurso de reposicién ante las Mesas, no sélo por cuanto el Estatu-
to (apartado 4) habla en singular de «ecurso», sino por cuanto (conforme al aparta-
do 5) en das materias reguladas por el presente articulo se aplicard con cardcter su-
pletorio la ley reguladora del procedimiento administrativo comiin»®, y ésta sefiala
en el art. 117.3 que «contra la resolucion de un recurso de reposicion no podrd inter-
ponerse de nuevo dicho recurso». Si es importante reparar que, a diferencia de la pre-
visién de la LRJ-PAC, que establece el recurso de reposicién como recurso potestati-
vo (art. 117.1), no es tan claro que este mismo caricter tenga el previsto en el
ambito de las Cortes Generales, pues aunque resulta l6gica su aplicacién supletoria,
es mas razonable que esa calificacién hubiera estado contemplada expresamente en
el Estatuto. Parece, pues, que el recurso de reposicién es imprescindible para agotar
la via administrativa parlamentaria en aquellos casos en que, como hemos visto, re-
sulta procedente. Hay, por dltimo, una diferencia en cuanto a los plazos para résol-
ver ya que el Estatuto (apartado 4) establece que, sea uno u otro 6rgano, el plazo
maximo de resolucién es de tres meses, en tanto que la LRJ-PAC establece ese mis-
mo plazo para el recurso de alzada (art. 115.2), pero lo reduce a un mes para el de
reposicién (art. 117.2), diferencia que no tiene justificacion.

Aspectos como éstos introducen dudas razonables acerca de su adecuacion al objeti-
vo que el Predmbulo del actual Estatuto invoca con estas palabras: <a singularidad

del régimen de quienes prestan servicios al Parlamento, consagrada en la Historia
y amparada en dicho precepto constitucional (se refiere al art. 72.1), responde a la

2% De aplicacion supletoria resulta, por ello, la prictica totalidad de preceptos de la LRJ-PAC.
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especial naturaleza del trabajo parlamentario y es, por ello, garantia de su mejor
desemperio y de la necesaria cualificacion de quienes son destinatarios del Estatuto».

Desde otro 4dngulo, el sistema de regulacion adoptado requiere que los 6rganos par-
lamentarios de forma permanente valoren la actualizacién de las novedades que se
van incorporando a la legislacién de funcién publica, al objeto de reconocerlas e in-
corporarlas al EP. Asi, la dltima modificacién del mismo reconoce en su Predmbulo
como se «ha estimado necesario introducir también las diversas novedades incorpo-
radas por la Ley 3/1989, de 3 de marzo...», al margen de otras que se consideren
«oportunas en atencion a las enserianzas de la puesta en prdctica de la norma apro-
bada en 1983». '

Teniendo en cuenta los continuos remiendos —de mayor o menor relevancia— que
se van introduciendo en la legislacién basica de la funcién piblica, y la dificultad de
apreciar en la totalidad de ellos rasgos singulares que pudieran impedir su aplica-
cion a los Cuerpos de funcionarios o personal de las Cortes, no parece ilégico pos-
tular la conveniencia de alguna previsién de supletoriedad general de aquella legis-
lacién. Esa circunstancia, como bien se comprende, no cuestionaria la autonomia
administrativa parlamentaria en materia de personal. ‘

EL RANGO DEL EP Y SU RELACION CON LA LEGISLACION GENERAL
DE FUNCION PUBLICA .

EL VALOR DE LEY

Esta norma, calificada por su Predmbulo como «a norma reguladora de los dere-
chos, deberes, situaciones, funciones y competencias de los funcionarios® al servicio
del Congreso de los Diputados, y del Senado», tiene, como los Reglamentos de las Ca-
maras, fuerza y valor de ley».

En realidad, el Estatuto no es Unicamente de funcionarios ya que conforme al art. 4 también incluye al «personal laboral, el cual
podra desempenar funciones «no atribuidas expresamente a los cuerpos de funcionarios de las Cortes Generales».
Sobre la doctrina constitucional dictada a propésito de la naturaleza juridica de los Reglamentos de las Cimaras: SSTC 118/1988,
de 20 de junio, 161/1988, de 20 de septiembre, 23/1990, de 15 de febrero, 119/1990, de 21 de junio, 214/1990, de 20 de diciem-
bre, 15/1992, de 10 de febrero, 118/1995, de 17 de julio, 15/2003, de 20 de enero, 227/2003, de 29 de noviembre, y 226/2004, de
29 de noviembre. '
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Este parecer lo sustentarfan PREDIERI y MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ ¥, en cuanto nor-
mas producidas igual que las leyes por el mismo Poder legislativo y en tanto que di-
rectamente conectadas a la Constitucién. El EP de las Cortes es, dird este ultimo, una
«disposicion legislativa, una norma con fuerza de ley y con valor de ley, en suma:
una ley formal». Una disposicién que comporta una reserva de ley formal a favor de
la disposicién de origen parlamentario y también una reserva material a favor de las
Camaras, dado que determina los limites entre el Poder Legislativo y la Administra-
cién Parlamentaria.

No obstante estas aseveraciones, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ estima que esa naturale-
za, coherente con la reserva legal del art. 103.3, no habilita la competencia de las
Mesas de las Cimaras para dictarlo, ya que aunque son 6rganos del legislativo, en
sentido estricto, no tienen funciones normativas. Por ello, el EP «es competencia ex-
clusiva del Poder legislativo, de las Cdmaras. No puede ser dictado por la Administra-
cion parlamentaria»¥. A su juicio, la diferencia entre el EP y las leyes reside en la
inaplicacién del art. 90.2 CE.

No sera ésta, sin embargo, la posicién que siga la jurisprudencia, ain cuando asuma
parte de estos argumentos. A este respecto, la primera decisién judicial que tiene
ocasién de enfrentarse con la valoracién de la naturaleza de esta concreta disposi-
cién, la STS de 20 de enero de 1987 (A. 317), sefalard cuil es la posicién jerdrquica
del EP de las Cortes Generales y, de paso, de cualquier acuerdo de las Mesas del
Congreso de los Diputados y del Senado que modifiquen el mismo: «Se trata, por
consiguiente, de un Acuerdo que tiene el valor de una disposicion general de rango
equivalente a una Ley, al ser una norma reglamentaria que se integra en el Estatuto
del Personal de ambas Cdmaras, que es una manifestacion, insistimos una vez mas,
de su genérico poder de autoorganizacion, y que no se puede identificar con un Re-
glamento propiamente dicho, sino mds bien, se trata de una auténtica Ley, en la me-
dida que tales normas reglamentarias proceden de los organos legislativos y enlazan

Remitimos al trabajo de MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., Consideraciones sobre el Estatuto del Personal de las Cortes Generales:
Reserva «egal» y Administracion Parlamentaria, en I Jornadas, cit., pag. 677, en el que se contiene asimismo la referencia de
A. PREDIERL

MARTINEZ LOPEZ- MUNfZ cit., pag 680. Por ello, afirma rotundamente —pag. 682— que el EP aprobado por las Mesas es «una
norma mer te ativa —un regl ) sensu stricto— que ba infringido la reserva legal establecida en el articulo
72.1 de la Constitucion... (y que a tenor de lo dispuesto en el art. 47.2 LPA en relacién con los arts. 226 y 28 LRJAE) ba incurrido
en nulidad de pleno derecho o invalidez absoluta».
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directamente con la norma constitucional —articulo 72.2—, de lo que se infiere,
como conclusion, que son normas primarias. . .».

Conforme a esta misma doctrina jurisprudencial, estos Estatutos «como reguladores
de la denominada funcién piblica, tienen una indudable reserva constitucional a
la Ley, reflejandose ello en los articulos 23.2 —el acceso a las funciones piiblicas se
bara con los requisitos que serialen las leyes—, 103.3 —la Ley regulard el Estatuto de
los funcionarios piiblicos y el acceso a la funcién publica— y 122.1 —una Ley orgad-
nica regulard el estatuto juridico de los Jueces y Magistrados de Carrera—. Por consi-
guiente, toda regulacion a través de un estatuto de personal de la Administracion, de
los miembros del Poder Judicial o de los funcionarios de las Cortes Generales, se rea-
liza a través de normas con valor de Ley, y también, ello es obvio, cualquier modifi-
cacion de los mencionados estatutos, deberd forzosamente bacerse mediante una
norma de igual rango».

En propiedad, con esta decisién del TS, que el EP se halle contemplado expresa-
mente en la CE (art. 72.1) no resulta determinante del valor de ley. Este valor de ley,
lo ostenta por la exigencia de reserva legal que la CE prevé para el acceso a las fun-
ciones publicas y para la determinacién del contenido que caracteriza en esencia el
Estatuto funcionarial. Sin estas exigencias constitucionales, no cabria deducir que el
simple enlace directo con aquella norma tuviera esa trascendencia, menos ain ate-
niéndose a la procedencia que, en efecto, tiene su origen en dérganos legislativos,
pero en 6rganos que no son sino los érganos directivos o rectores de las Cimaras
parlamentarias del Estado. Precisamente, el mismo TS utilizard poco después (entre
otros, ATS de 26 de enero de 1988) esta distincion entre 6rganos legislativos y 6r-
ganos rectores, a propdsito de los Estatutos de Gobierno y Régimen Interior de las
Asambleas legislativas autonémicas, para llegar a otra conclusién diferente, como
veremos posteriormente.

Esa naturaleza singular de los EP impedira al TS admitir el recurso directo interpues-
to contra ellos, dejando abierta Ginicamente la via del recurso de inconstitucionali-
dad, no obstante lo cual los recurrentes impugnaran el acuerdo de modificacién del
mismo a través del recurso de amparo que resolvera, denegandolo, la STC 139/1988,
de 8 de julio®. Es importante apreciar que el Ministerio Fiscal, al igual que el recu-

38 Asumiendo la misma doctrina, STS de 29 septiembre de 1997, A. 6.937.
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rrente, afirmaran que el Acuerdo impugnado de modificaciéon del Estatuto, no es
una norma con valor de ley sino una norma reglamentaria, menor o secundaria, por
relacién a los Reglamentos de las Ciamaras, susceptible por tanto de control juris-
diccional contencioso-administrativo, amparandose en lo dispuesto en el propio Es-
tatuto (art. 35) y en la LOPJ (art. 58.1).

Pues bien, para la STC antecitada, basta «con retener que la Constitucion, en su ar-
ticulo 72.1, establece una reserva formal y material a favor del "Estatuto del Personal
de las Cortes Generales", de manera que ese Estatuto aparece como una norma di-
rectamente vinculada a la Constitucion, es decir, como una norma primaria —o un
acto normativo primario— que, por ello mismo, determina que la regulacion a él
encomendada quede fuera del alcance de cualquier otra norma juridica. Asi, pues,
el Estatuto del Personal de las Cortes Generales, por imperativo constitucional, goza
de una efectiva fuerza de Ley, al menos en su vertiente pasiva, por cuanto que nin-
guna otra norma del ordenamiento puede proceder a la regulacion que a él le ba
sido reservada y en exclusiva atribuida por la Constitucion. En suma, estamos en
presencia de una norma cuya posicion en el actual sistema de fuentes del Derecho
no puede explicarse en los términos del tradicional principio de jerarquia normati-
va, debiéndose acudir a otros criterios entre los que el de la competencia juega un
papel decisivo».

A mayor abundancia, dicho Estatuto y el acuerdo modificatorio del mismo «xo es
equiparable en manera alguna a las normas reglamentarias, ya que, a diferencia de
éstas, aquél no se balla subordinado a la Ley, sino directamente incardinado y vin-
culado a la Constitucion. No se trata, en efecto, de una disposicién de categoria infe-
rior a la Ley sino, antes bien, de una norma que, de acuerdo con la reserva constitu-
cional establecida, goza de fuerza de Ley y que, asimismo, por proceder del Poder
Legislativo, posee valor de Ley».

Por tanto, la STC 139/1988 dira: «Si la Constitucion bha establecido una reserva cons-
titucional de ley para la regulacion del estatuto de los funcionarios priblicos y el ac-
ceso a la funcién publica y, por imperativo constitucional (art. 72.1 de la Constitu-
cion), esa regulacion, en el caso de los funcionarios al servicio de las Cortes
Generales, queda reservada al Estatuto del Personal de las Cortes Generales adoptado
de comun acuerdo por ambas Camaras, resulta convincente que ese Estatuto, en
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cuanto a su posicion normativa en el sistema de fuentes, a la Ley habra de equipa-
rarse. Si el Estatuto en cuestion fuese una simple norma reglamentaria de categoria
inferior a la Ley, la propia reserva constitucional de Ley en materia funcionarial
quebraria (al menos en relacion a los funcionarios al servicio de las Cortes) de ma-
nera que, a juicio del Tribunal Supremo —que debe compartirse—, la estricta logica
del sistema aboca a que el Estatuto del Personal de las Cortes Generales no pueda ser
calificado como norma de categoria inferior a la Ley. El juego combinado de la re-
serva constitucional formal de Ley en la materia de funcionarios y la propia reserva
constitucional material para proceder a la regulacion del Estatuto del Personal al
servicio de las Cortes a una norma especifica y singular asi llamada precisamente,
imposibilita, en definitiva, la equiparacion de ese Estatuto con las normas o disposi-
ciones de cardcter general a que se refiere el art. 1 de la Ley de la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa.

Esta sentencia, pues, comparte en su integridad aquellos argumentos del TS, entre
los que hay algunos que, como adelantamos, no son a nuestro modo de ver conclu-
yentes para determinar la fuerza de ley del EP. Afiade ademis otros, ya sea especifi-
cando en que consiste la reserva constitucional respecto al EP (formal y material), ya
calificando a esta disposicién (acto normativo primario) y extrayendo de dicha con-
sideracién los oportunos efectos (ninguna otra norma del ordenamiento puede regu-
lar lo que se atribuye en exclusiva a los 6rganos rectores de las Cortes, lo que habra
de matizar en otras resoluciones que indicaremos), expresando el criterio de aplica-
cién (no el de jerarquia sino el de competencia).

El valor de ley se extrae, por ello, combinando ambas reservas constitucionales (la
del art. 72.1 y la de los arts. 23, 103.3 y 122.1), lo que no deja de ser una conclusién
en gran medida forzada por esta Ultima reserva formal.

Con posterioridad, la STS de 26 de septiembre de 1994 (A. 7339) tendra ocasién de
profundizar en encontrar diferentes significativas entre los Reglamentos propios de
las Camaras y el EP, al conocer del recurso® contra la resolucién conjunta de los
Presidentes de ambas Camaras, estableciendo en uso de las facultades delegadas de
las Mesas de las mismas, la normas reguladoras de las elecciones a la Junta de Per-

39 Los AATC 219/1989, de 27 de abril de 1989 y 24/1989, 29 de mayo de 1989, habian denegado previamente el amparo.
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sonal de las Cortes Generales ®°. Tras reconocer por primera vez en una sentencia
que, aun cuando ambos tengan la misma cobertura constitucional y constituyan nor-
mas primarias o con valor de ley, nada «obsta a que sean reconocibles sustanciales
diferencias entre los reglamentos propios de las Camaras legislativas, en cuanto regu-
lan las relaciones entre el 6rgano representativo de la soberania y los miembros que
la integran para el mejor cumplimiento de sus funciones; y los reglamentos que defi-
nen el estatuto juridico del personal integrado en su infraestructura administrativa y
vinculado a dichos organos por una relacion de empleo. Esta diferencia, que es cons-
tatable bajo los dictados de la logica juridica se proyecta operativamente en el plano
Jurisdiccional en torno a las resoluciones de los Presidentes de los organos legislati-
vos, segun que se refieran respectivamente, a una u otra materia reglamentaria.. .».

Dicho eso, precisa esas diferencias tomando como punto de referencia «as siguien-
tes premisas» (que sintetizamos):

1 Que el Estatuto del Personal sea una norma primaria inmediatamente vinculada
al art. 72.1 CE, o obsta a la constatacion —aparte las diferencias de naturale-
za analizadas—, de que los reglamentos de las Cortes Generales han sido apro-
bados aplicando el criterio formal estricto del refrendo por voto mayoritario ab-
soluto del respectivo Organo legislativo; en tanto que el Estatuto del Personal lo
ba sido exclusivamente por el voto conjunto de las Mesas del Congreso y del Se-
nado, que no son organos directamente investidos de facultades legislativas».

2) En tanto las facultades normativas de los Presidentes de los Cuerpos legislado-
res «consisten en interpretar el Reglamento en casos de duda y suplirlos en los de
omision, y, en el supuesto de tener que dictar una resolucion de cardcter general
deberd mediar el parecer favorable de la Mesa y de la Junta de Portavoces (art.
32 del Reglamento del Congreso) o el acuerdo de la Mesa de la Comision de Re-
glamento (art. 37 del Reglamento del Senado)... las facultades normativas ejer-
cidas por los Presidentes de las Cadmaras al dictar la resolucion combatida —so-
bre no tener un reconocimiento expreso equivalente al de los reglamentos
pariamentarios en el Estatuto del Personal—, no han consistido en interpretar la
norma primaria o suplir sus lagunas, sino que han desarrollo pormenorizada-

40 Actualmente esa regulacién estd contenida —de manera exhaustiva— en los arts. 31 a 34 del texto del Estatuto.
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mente sus preceptos en el punto concreto de las normas reguladoras de las elec-
ciones a miembros de la Junta de Personal.

3) Si bien es cierto que «a resolucion de los Presidentes...se ampara en el uso de
las facultades delegadas por Acuerdo de las Mesas de ambas Camaras..., lo que
dice la Disposicion Adicional Segunda del Acuerdo de las Mesas ...es que las Me-
sas del Congreso y del Senado dictardn, en desarrollo de los articulos anteriores,
las normas relativas a la organizacion y procedimiento electoral. Esta delega-
cion de segundo grado (la de primer grado residiria en la sustitucion del Pleno
por las Mesas de las Camaras en la aprobacion del Estatuto), abstraccion becha
de su viabilidad legal, que no es necesario plantearse en este momento, pone de
manifiesto que, ni por el érgano del que procede la norma ni por su contenido
material tipicamente ejecutivo, cabe reconoceria el valor equivalente a las de
rango de ley que pretende la parte demandada».

Tiene el TS, con estas premisas, <a conviccion de que la norma cuestionada —que
no procede de un organo con capacidad legislativa en la materia, sino de un érgano
de gobierno interior y atavie exclusivamente a las relaciones externas de los cuerpos
colegisladores con el personal estatutario integrado en su infraestructura administra-
tiva—, participa de la naturaleza de las disposiciones... sujetas al control de la juris-
diccion revisora contencioso-administrativa... A contrario sensu, se lleva a la misma
conclusion en busca de una interpretacion razonable del art. 58.1 LOPJ en el punto
en que reconoce al Tribunal Supremo competencia jurisdiccional en los recursos
contra actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno del Congreso de los Diputados
y del Senado en materia de personal. Una interpretacion tan laxa del principio de re-
serva de ley y de su aplicacion a los reglamentos de las Camaras, sin distincion de las
clases de organos ni de materia regulada, conduciria inevitablemente a vaciar de
contenido el referido precepto... que forma parte integrante de un cuerpo legal con
rango de ley orgdnica».

Resulta plausible este razonamiento, no sélo al subrayar las l16gicas diferencias entre
los reglamentos propios de las Camaras y el EP (tanto de objetivos, como de aspec-
tos orginicos y formales de aprobacién y/o de facultades normativas de desarrollo
de los mismos), que deben evitar una asimilacién pura y simple de ambas normas
primarias. Es cierto, sin embargo, que la conclusiéon alcanzada se atiene a las cir-
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cunstancias del caso y que, tomando en consideracion el 6rgano que aprueba dichas
normas recurridas (que no es la Mesa de las Cimaras), entiende que no es posible
degradar ain mis el origen de una norma para que ésta tenga el rango de Ley. Aun
cuando también llega a esa conviccién por razén de la materia, cabe pensar que si
esas normas hubieran sido aprobadas por la Mesa de ambas Camaras, en reunioén
conjunta, e integradas como parte del EP, tal vez el TS no rechazaria su valor de Ley.
De cualquier forma, existe —indiciariamente— en esta resolucién un proyecto de
doctrina que puede permitir delimitar el contenido del EP apelando a la materia o
materias que en €l se regulen, al objeto de determinar en qué medida su contenido
ha de tener o no en todo caso aquel valor legal.

LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE COMPETENCIA

El principio de competencia y no el de jerarquia serd el que sirva para explicar las
relaciones entre el EP y la legislacién general de la funcién publica. Esta, escrupulo-
samente respetuosa con la autonomia parlamentaria, no contiene ninguna referencia
expresa a este personal, a excepcién de dos previsiones de aplicacién supletoria,
en virtud de lo establecido en el art. 2.3 de la LFCE“ y en el art. 1.5. de la Ley
30/1984, de 2 de agosto*, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica. A am-
bos tipos de cuestiones alude la STS de 29 de septiembre de 1997, A. 6937, para de-
jar sentado que «no existe ninguna posible primacia de la aplicacion al caso de la
Ley 30/1984, pues es el Estatuto citado, del mismo rango normativo, la norma aplica-
ble, sin perjuicio de la posible aplicacién supletoria de aquélla (art. 1.5), para lo que
es necesaria la existencia de laguna legal a suplir».

LIMITES AL PODER AUTONORMATIVO A TRAVES DEL EP

La equiparacién entre éste y los otros Estatutos consignados en la CE segun la doc-
trina que acabamos de exponer, abonan la idea de que el EP puede regular exhaus-

tiva e integramente el régimen juridico de su personal, separado en su totalidad del
que rija para la Administracién Pdblica.

Que sefala «a presente Ley tiene cardcter supletorio respecto de todas las disposiciones legales y regle ias relativas a los
demds funcionarios, cualquiera que sea la clase de éstos y la Entidad administrativa a la que presten sus servicioss.

Al indicar: «La presente Ley tiene cardcter supletorio para todo el personal al servicio del Estado y de las Administraciones Piblicas
no incluido en su dmbito de aplicacion..
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No obstante, cabe compartir con la STC 121/1997, de 1 de julio, que en un 4dmbito
tan exclusivo de la autonomia normativa parlamentaria como es el Estatuto del Per-
sonal de las Cortes Generales, «a autonomia organizativa de las Camaras (art. 72.1
CE), no cobija una potestad normadora de cardcter genérico. Antes bien, como pre-
rrogativa constitucional al servicio de su independencia frente a eventuales injeren-
cias de otros poderes del Estado, dicha potestad normativa interna se proyecta exclu-
sivamente sobre el ambito material que determina el propio art. 72.1 CE». Y en
particular, sobre dicha norma «entre cuyos contenidos pueden figurar disposiciones
relativas a las elecciones sindicales y a los organos de representacion de su personal
que, dentro del respeto a la Constitucion y, en principio, también a la LOLS..., intro-
duzcan ciertas variaciones o adaptaciones normativas en atencion a las peculiari-
dades estatutarias del personal al servicio de las Cortes Generales. De becho, la pro-
pia Ley 91987, de Regulacion de los Organos de Representacion, Determinacion de
las Condiciones de Trabajo y Participacion del Personal al Servicio de las Adminis-
traciones Publicas, tras la reforma operada por la Ley 18/1994, de 30 de junio, reco-
noce esa singularidad, cuando incluye en su dmbito de aplicacion al personal fun-
cionario al servicio de los érganos constitucionales "sin perjuicio de lo dispuesto en el
art. 72 de la Constitucion» (art. 1.2).

«La autonomia normativa de las Cortes Generales (art. 72.1.CE) puede ciertamente
permitir en esta materia, como bemos visto, una modulacion y adaptacion de las
Dprevisiones establecidas con cardcter general por el legislador en atencion a las pecu-
liaridades de ese organo constitucional. Abora bien, una alteracion del sistema de
reconocimiento de personalidad juridica como la que nos ocupa, al igual que la mo-
dificacion de algtin otro elemento de similar trascendencia del régimen juridico de
una asociacion con relevancia constitucional como lo son los sindicatos, efectuada a
través de la especifica potestad normativa del art. 72.1 CE, requiere una justificacion
constitucional especifica, susceptible de ser contrastada con el ya referido principio
de intervencion minima. Sin embargo, ni en las disposiciones impugnadas...se adu-
ce motivo alguno que justifique la ratio de esta medida, ni, prima facie, se aprecia
conexion alguna entre la obligacion impuesta...y la necesidad de garantizar su au-
tonomia e independencia como Grgano constitucional.

Ciertamente esta doctrina, destinada a alcanzar el punto de equilibrio entre la garan-
tia de esta autonomia e independencia consustancial a los 6rganos parlamentarios y
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el respeto de otros derechos reconocidos en general para su aplicacién al ambito de
la funcién publica, no puede servir para dar respuesta a otras diferencias en el régi-
men juridico que, segin lo expuesto, aporta el EP comparado con la legislacién ge-
neral de funcién publica. Si deberia servir, sin embargo, su linea argumentativa fun-
damental, que a nuestro modo de ver consiste en demandar que las diferencias de
tratamiento estén justificadas por la naturaleza o funcién parlamentaria puesta en re-
lacién con la consiguiente exigencia de preservar la disposicién que sobre ellas co-
rresponde a la libertad normativa a las Camaras.

Queda ademis por ver, llegado el caso, si otras cuestiones que pudieran reflejarse
en el EP con tratamiento diferencial al previsto por las respectivas Leyes Organicas
(por ejemplo, los derechos de sindicacién y huelga) también pudieran servir como
limite a las facultades normativas de la Administracién Parlamentaria .

LA AUTQNOMfA ADMINISTRATIVA DE LOS PARLAMENTOS
AUTONOMICOS SOBRE EL PERSONAL A SU SERVICIO
(REFERENCIA ESPECIAL A LA COMUNIDAD VALENCIANA)

CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL RECONOCIMIENTO DE LA COMPE-
TENCIA PARLAMENTARIA AUTONOMICA PARA DICTAR EL ESTATUTO DE SU
PERSONAL

El no discutible ni discutido sentido y fundamento de la autonomia parlamentaria
predicado para las Cortes Generales, es igualmente extensible a las Asambleas Legis-
lativas autonémicas, sin ninguna distincién material.

No obstante, es cierto que, a diferencia de lo que sucede con las Cortes Generales,
la Constitucién no contiene mencién alguna equivalente para dichas Asambleas so-
bre esa autonomia parlamentaria, por lo que ésta carece del refrendo o base juridica

Si nos parece descartable la exigencia que de que en esos supuestos el EP debiera ser aprobado por la mayoria absoluta del Con-
greso de los Diputados en una votacién final sobre el conjunto del proyecto o pura y simplemente como Ley Organica distinta al
EP propiamente dicho, como apuntara MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L, cit., pag. 681.
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del maximo texto normativo de nuestro ordenamiento juridico. Esta ausencia se ha-
lla, sin embargo, corregida en algunas Comunidades Auténomas por las previsiones
de sus Estatutos de Autonomia, los cuales vienen a consagrar esa capacidad auto-
normativa de sus Asambleas legislativas y a reconocer la misma autonomia en mate-
ria de personal.

Asi sucede en el art. 27.1 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco*, en el art. 14.1
del Estatuto de Autonomia de Aragén®, en el art. 27.1 del Estatuto de Autonomia de
la Region de Murcia“ y en el art. 28.1 del Estatuto de Autonomia del Principado de
Asturias ¥. Si bien quedan patentes las distintas férmulas empleadas y sobre todo
el procedimiento y determinacién del 6rgano competente para la aprobacién de
ese EP.

Otras Comunidades Auténomas reconocen esa autonomia —también con férmulas
diferentes— a través de los Reglamentos de las Asambleas legislativas, caso de Ma-
drid %, Castilla y Le6én ®, Comunidad Valenciana *, Andalucia® o Galicia *. Pero en
otros casos ni en el Estatuto de Autonomia ni en el Reglamento parlamentario llegan
a prever ese reconocimiento sino algo mucho mas concreto o limitado caso de

«El Parlamento fijard su Reglamento interno, que deberd ser aprobado por la mayoria absoluta de sus miembros. El Parlamento
aprobard su presupuesto y el Estatuto de su personal.

Las Cortes de Aragon establecerdn su propio Reglamento, aprobardn su presupuesto y regulardn el Estatuto de sus funciones y per-
sonal. El Reglamento se aprobard por mayoria absoluta de sus miembros».

«La Asamblea Regional, en el ejercicio de su autonomia, blece su propio Regl: to, aprueba su presupuesto y regula el Estatu-
to de sus miembros y el régimen de su personal. La aprobacion del Reglamento y su reforma precisan el voto final favorable de la
mayoria de los bros de la A bl

«La Junta General aprueba su Presupuesto y el estatuto de su personal, y establece su propio Reglamento, en el que se contendra,
ademas, el estatuto de sus miembros. La aprobacion del Reglamento y su reforma precisardn el voto favorable de la mayoria ab-
soluta».

Reglamento de la Asamblea de 30 de enero de 1997, art. 49.1.f) : Corresponde a la Mesa «La iniciativa de aprobacion y reforma
del Estatuto de Personal...».

Reglamento de las Cortes de 24 de febrero de 1990, art. 27.1.3°% Corresponde a la Mesa «aprobar la plantilla del personal de las
Cortes y las normas que regulan el acceso a la misma...», disposicion final 3% «os derechos, deberes, situaciones, funciones y com-
petencias de los funcionarios al servicio de las Cortes de Castilla y Leon serdn determinados por el Estatuto de Personal, cuya elabo-
racion, aprobacion y modificacion corresponde a la Mesa".

Reglamento de las Cortes de 30 de junio de 1994, art. 32.1 cuarto: Corresponde a la Mesa «Aprobar la composicicn de las plantillas
del personal de las Cortes y las normas que regulan el acceso a las mismas»; disposicion final cuarta: «Los derechos, deberes, situa-
ciones, funciones y competencias de los funcionarios al servicio de las Cortes Valencianas serdn determinados por los Estatutos de
gobierno y régimen interior de las Cortes Valencianas». Vid. en el epigrafe siguiente referencia a la proposicién de Ley de reforma
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.

Reglamento del Parlamento de 26 de abril de 1995, art. 28.1.3% y 4% Corresponde a la Mesa «aprobar la relacion de puestos de
trabajo del personal.., las plantillas y la determinacion de funciones...aprobar las bases que regulan el acceso del personal...»; dis-
posicién adicional segunda: «Los derechos, deberes y situaciones de los funcionarios y resto del personal al servicio del Parlamento,
serdn determinados por un Estatuto...».

Aniloga previsién a la antecitada en el art. 60.2 y disposicién adicional, del Reglamento del Parlamento de Galicia de 1 de sep-
tiembre de 1983.
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enunciar —lo que tampoco es general— alguna referencia expresa. Lo que sucede,
por ejemplo, con el Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha .

Esta heterogénea regulacion da pié a cuestionar la vigencia efectiva de esa autono-
mia y su equiparacion a la de las Cortes Generales a la hora de determinar el Estatu-
to de su personal. En principio, no resultarfa incorrecta esa equiparacién cuando los
Estatutos de Autonomia lo consignan expresamente, pues supone una clara seme-
janza a nivel autonémico —Estatutos de Autonomia como norma integrante del blo-
que de constitucionalidad y mixima norma institucional basica de cada Comunidad
Auténoma— de lo dispuesto por el art. 72.1 de la Constitucién. Quizds eso mismo
cabria defender, aun cuando sin esa semejanza, cuando los Reglamentos de las
Asambleas legislativas contienen una previsién de aniloga naturaleza y entendi-
miento, pero en absoluto —desde el punto de vista juridico formal—, cuando lo que
prevén son competencias mis reducidas.

En otras palabras, parece imposible defender, desde esa perspectiva, que en todas
las Comunidades Auténomas, el personal de sus respectivas Asambleas, Cortes o
Parlamentos, disponga de un Estatuto que pueda tener la misma consideracién juri-
dico-formal atribuida al EP del Parlamento nacional. No porque haya ningin impe-
dimento constitucional, ni porque la capacidad autonormativa de unas u otras Co-
munidades Auténomas o de unos u otros 6rganos legislativos de éstas tengan
potestades diferentes. S6lo y porque cada Comunidad Auténoma asi lo ha decidido
en uso de su capacidad legislativa propia.

En esa misma linea, no es posible defender que, con independencia de las previsio-
nes expresas de una u otra indole, todas las Comunidades Auténomas tienen de lege
data la misma posibilidad de regular un Estatuto del personal de sus parlamentos. Si
asi se entendiera, careceria de sentido que via estatutaria o via reglamento de sus 6r-
ganos legislativos, dispusiera con la precisién con que se hace cuiles son las funcio-
nes —mas o menos limitadas— que tienen en la materia.

Ciertamente, tampoco es muy logica esta dualidad de sistemas y con estos plantea-

Reglamento de las Cortes de 16 de octubre de 1997, art. 32.1.9*: Corresponde a la Mesa «aprobar la composicion de las plantillas
del personal de las Cortes y las normas que regulan el acceso a las mismas, asi como adoptar cuantas decisiones procedan en ma-
teria de personalbs.
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mientos los resultados son escasamente coherentes. Menos coherentes todavia, si
como sucede en algunas Comunidades Aut6nomas, no se ha procedido a dictar di-
cho Estatuto del Personal.

LA NATURALEZA JURIDICA DE LOS ESTATUTOS DEL PERSONAL PARLAMENTARIO
AUTONOMICO

En congruencia con lo sefialado en relacién con el Estatuto de las Cortes Genera-
les, cabria entender que estas normas han de tener asimismo valor de ley, puesto
que tienen la misma finalidad y cumplen la misma funcién; como el EP de las Cor-
tes Generales se aprueban, en la mayoria de los casos por el érgano parlamentario
equivalente (la Mesa), cuando no excepcionalmente por la Asamblea, y no existen
desde otras perspectivas diferencias —dejando al margen la previsién constitucio-
nal— que justifiquen otro calificativo. Es, por otra parte, evidente, que el principio
constitucional de reserva de ley en materia funcionarial, tantas veces reiterado por
la jurisprudencia (ya expuesto) no puede dejar de ser operativo en el dambito auto-
némico.

Mis atn, esa deduccién vendria parcialmente sustentada, teniendo en cuenta que el
EP de las Cortes Generales puede ser de aplicacién supletoria, como sucediera en
las Cortes de Castilla y Le6n, de acuerdo con el art. 1 de sus Normas provisionales
de Organizacién y Funcionamiento. Aplicacién que, a su vez, subrayaria el ATC
241/1984, de 11 de abril, para inadmitir el recurso de amparo interpuesto al no ha-
ber adquirido firmeza la resolucién recurrida conforme a lo previsto en la disposi-
cién final cuarta de esas normas que remitia a aquel EP.

Asi también pudiera haberlo parecido la posicién adoptada por el ATC 296/1985, de
8 de mayo, que en relacién con el Estatuto de Régimen y Gobierno Interior del Par-
lamento de Navarra (donde se contiene el EP), ya vino a sentar la distincién, al de-
negar la admisién del recurso de amparo interpuesto contra una modificacién del
mismo, entre «actos singulares», producidos en aplicacién del mismo y disposiciones
generales que se integran en €l, si bien en dicho auto se deja en el aire un pronun-
ciamiento acerca de si dicho Estatuto tiene o no «walor de ley».
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Sin embargo, la posicién del TS introduce interrogantes significativos que no permi-
ten calificar ya directamente a los EP ya a los Estatutos de Gobierno y Régimen Inte-
rior que los contengan, como normas con fuerza de ley ni como normas reglamen-
tarias. En los AATS 363/1988, de 26 de enero, y 6857/1989, de 10 de octubre, si se
deja claro que, a efectos de la declaracién de inconstitucionalidad, el tratamiento
unitario que hace el art. 27.2 LOTC «entre Leyes de las Comunidades Autonomas y
Reglamentos de sus Asambleas Legislativas descansa en el valor o fuerza de ley que
tienen éstos por emanar, al igual que aquéllas, de los organos que ejercen la potestad
legislativa en el seno de la respectiva Comunidad Autonoma. Es mds, es frecuente
que los Estatutos de Autonomia requieran un quorum reforzado para la aprobacion
del Reglamento de la Camara que, por regla general, no viene exigido para la apro-
bacion de las Leyes, como ocurre, precisamente, con el Reglamento de las Cortes de
Navarra...». Pero no es ese el caso, dirdn, del Estatuto de Régimen y Gobierno Inte-
rior del Parlamento de Navarra, dado que <a aprobacion fue dispensada por un or-
gano rector de la Camara, la Mesa del Parlamento, y no por el Pleno o alguna de sus
Comisiones que traducen el funcionamiento de la Camara y en los que reside, por
tanto, la potestad legisiativa. . .».

No obstante, ese argumento lo completan esos mismos autos recurriendo a su carac-
ter, para sefialar que «no son actos parlamentarios internos, como lo serian si afecta-
se a las relaciones entre la Camara y sus propios miembros...». Y a ese fin, la juris-
prudencia lleva a cabo una disquisicién que permite diferenciar en el seno de ese
Estatuto de Gobierno y Régimen Interior segin que los preceptos del mismo se re-
fieran a aspectos relativos a «a relacion entre el Parlamento y sus funcionarios» o a
otros aspectos «relativos al Régimen y Gobierno Interior del Parlamento y a los orga-
nos competentes en esta materia.

De ahi resulta, al final, su pronunciamiento contrario a equiparar dicho Estatuto al
del Personal de las Cortes Generales, pues éste «i se incardina directamente en
la Constitucion (art. 72.1) y por ello le cabe el calificativo de norma de cardcter
primario... (en tanto) el Estatuto de Régimen y Gobierno Interior... no tiene punto
de conexion con la LORAFNA, sino que deriva del Reglamento del parlamento de
Navarra...».

Con esta doctrina, la tnica que conocemos hasta el momento, es concluyente que
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tienen el valor de ley los Reglamentos de las Asambleas legislativas *; no con caric-
ter general los Reglamentos de Régimen y Gobierno Interior de éstas. Esta distinta
naturaleza se basa en el 6rgano que aprueba esos Reglamentos y en su conexién o
no con el Estatuto de Autonomia. Sin embargo, por una parte, el contenido de estos
dltimos reglamentos permite, a su vez, diferenciar en atencién a las relaciones que
regula (actos internos o actos externos). Son externos los que regulen el EP, los cua-
les en tanto no tienen punto de conexién con el Estatuto de Autonomia, tendrin el
valor de normas reglamentarias.

Podemos pensar, sensu contrario, que esto sucede con la LORAFNA % pero no con
otros Estatutos de Autonomia, por lo que de existir ese punto de conexion seria po-
sible atribuir a esos EP caricter primario o de ley. El obstiaculo del 6rgano compe-
tente seguramente ya no seria tan determinante, y mucho menos cuando el 6rgano
que aprueba ese EP es el mismo que el competente para aprobar el Reglamento de
la Asamblea.

En ningln caso, como se ve, invoca el TS la reserva de ley para regular el estatuto
funcionarial. Reserva exigible en el EP de las Cortes y no en el EP de las Asambleas
legislativas autonémicas, pese a que en la materia gozan de la misma autonomia e
independencia. Sélo como norma legal, a nuestro juicio, se entiende el régimen juri-
dico del personal y el contenido que incorporan estos EP, en su practica totalidad,
semejantes a los de las Cortes Generales.

EL PERSONAL AL SERVICIO DE LAS CORTES VALENCIANAS
EL REGLAMENTO DE LAS CORTES VALENCIANAS

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana es, como se ha adelantado,
uno de los textos que carece de referencia expresa a la capacidad normativa parla-

Expresamente, como indicamos en nota posterior, la proposicién de Ley Orginica de reforma del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, dispone en su art. 25.1 que «tendrd rango de Ley», asumiendo asi —por vez primera a ese nivel— la
consolidada doctrina jurisprudencial al respecto.

En efecto, la L.O. 13/1982, de 19 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, no contiene previ-
si6n alguna sobre la materia de personal, debiendo ir directamente al Reglamento de su Parlamento (el actual aprobado por el
Pleno el 2 de febrero de 1995), el cuil remite, sin mds, en su art. 69, a las Normas de Régimen y Gobierno interior. Este Estatuto
de gobierno y régimen interior, cuya tltima modificacién es de 16 de octubre de 1986, constituye un supuesto claro de los que se
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mentaria en materia de personal*. En él, su art. 14.1 si consagra expresamente la ca-
pacidad normativa interna, al disponer que <as Cortes Valencianas, aprobardan su
Reglamento de Régimen Interno y nombrardn a su Presidente, su Mesa y una Dipu-
tacion Permanente».

El Reglamento de las Cortes Valencianas, sin embargo, contiene en la materia de
personal distintas precisiones, particularmente las ya transcritas contenidas en el art.
32.1, Cuarto, y la disposicién final cuarta¥. En ninguno de los dos preceptos se
menciona explicitamente la aprobacién de un Estatuto propio del personal a su ser-
vicio. Es cierto que parte de lo previsto en aquella primera norma citada ("apro-
bar... las normas que regulan el acceso..." a las plantillas) deberia integrar dicho
Estatuto, como de igual modo lo referido a la segunda norma ("derechos, deberes,
situaciones, funciones y competencias de los funcionarios..” a su servicio). Aspectos
que con alguna adiccién mds son los que constituyen su contenido, como sucede
con el de las Cortes Generales. Nuestra Comunidad ha preferido omitir en este pun-
to el paralelismo con el Estado o con otros Estatutos de Autonomia o Reglamentos
de Asambleas autonémicas, optando por integrar todo ello en los Estatutos de Go-
bierno y régimen interior de las Cortes Valencianas.

limitan a regular las cuestiones estrictamente relacionadas con las singularidades del personal parlamentario, sefialando en su art.
81 que a éste le serd de aplicacién «con cardcter general...la Ley Foral 13/83, de 30 de marzo, reguladora del Estatuto del Personal
al servicio de las Administraciones Piblicas de Navarra y sus Reglamentos de desarrollo, asi como las demds disposiciones que con
cardcter general sean aplicables al personal al servicio de las Administraciones piiblicas de Navarro, todo ello ajustado a la Institu-
ci6n Parlamentaria y, en caso necesario, adecuado por la Mesa para su aplicacion al personal de la Cdmara, con las particulari-
dades que se serialan en los articulos siguientes.

Esta situacién no se modifica con la Proposicién de Ley de proposicién de Ley Orgéanica de reforma del mismo aprobada por las
Cortes Valencianas (BOCV n° 116 de 30.6. 2005) cuyo art. 25.1 sefiala: «1. Les Corts nombrardn a su Presidente, a la Mesa y a una
Diputacion Per te. También aprob , por mayoria absoluta, su Reglamento que tendrdn rango de Ley. Igualmente, en la
forma que determine el Reglamento aprobardn los Estatutos de Gobierno y Régimen Interno de la Cadmaras. Por razones que des-
conocemos, no se ha aprovechado esta reforma para incluir en el texto la expresa referencia al régimen o estatuto de su personal,
dejando asimismo pendiente determinar qué 6rgano de las Cortes aprobara el futuro Régimen interno. Entendemos que el futuro
Reglamento de les Corts podria corregir esta omisién con las oportunas previsiones sustanciales sobre dicha cuestién, de enten-
derlo oportuno y pretender garantizar de esa forma la reserva de ley en la materia.

A las cuales cabe afadir lo dispuesto en los arts. 104 y 105. El art. 104 en realidad es una copia del contenido del art. 60 del Re-
glamento del Congreso de los Diputados, y en parte el art. 105 toma su origen del art. 35.2 del Reglamento del Senado, si bien
con miés precision dispone: «1. El letrado mayor de las Cortes, bajo la direccion del presidente y de la Mesa, es el jefe Supem)r de
todo el personal y de todos los servicios de las Cortes Valencianas, y cumple las funciones técnicas de so imiento y aseso 0
para con los 6rganos rectores de las mismas, asistido por los demas letrados de la cadmara. 2. El letrado mayor serd nombrado por
la Mesa de las Cortes, a propuesta del presidente, entre los letrados de la camara.
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3.2 Los ESTATUTOS DE GOBIERNO Y REGIMEN INTERIOR DE LAS CORTES VALENCIANAS
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El Estatuto vigente, aprobado por la Mesa de la Camara® el 20 de abril de 1989%, es
la norma que viene de una u otra manera a conformar en propiedad el EP. En él, en
efecto, se establecen los Servicios propios de la administracion parlamentaria, pres-
cribiendo sus funciones (Titulo II); y una regulacién pormenorizada de las cuestio-
nes relativas al personal (Titulo IID): ingreso y cese, situaciones, derechos y deberes
v régimen disciplinario.

Por las mismas razones indicadas a propésito del EP de las Cortes Generales, existen
previsiones merecedoras de algunos comentarios criticos: asi, por ejemplo, la ausencia
de previsién acerca de los Cuerpos y sus funciones; la falta de referencia al personal
laboral (inicamente se contempla a los funcionarios en sentido estricto); la provisién
por promocién interna reservando un 50 por 100 de las plazas en cada convocatoria;
la nacionalidad espanola; la tipificacién de las faltas disciplinarias, las sanciones co-
rrespondientes y la prescripcion de éstas. Y en otro orden, la prevision del art. 66 esta-
bleciendo la impugnacién de cualquier resolucién que se dicte en materia de personal
ante la Mesa, estableciendo un unico recurso: «El recurso se interpondrd en el plazo
mdximo de un mes y se entenderd tdcitamente desestimado por el transcurso del mis-
mo sin notificacion de la resolucion expresa. Contra los acuerdos de la Mesa que re- A
suelvan reclamaciones en materia de personal cabrd recurso contencioso-administrati-
vo de conformidad con la normativa reguladora de esta jurisdiccion».

Dada la atribucién de competencias tanto de la Mesa como del Presidente de las
Cortes y del Letrado-Mayor, es evidente que este recurso vendrd a configurarse
como un recurso de reposicién (el plazo de interposicion y el de resolucion es coin-
cidente con el regulado en la LRJ-PAC) o como un recurso de alzada. De cualquier
forma, como parece claro, se requiere agotar esta via en todo caso antes de acudir a
la judicial.

En el futuro, como ya se ha indicado en el texto transcrito en nota 56, se sustituye la referencia a «nterior, por la de «internos.
Habri de esperarse al futuro Reglamento de las Cortes Valencianas, a fin de saber si la aprobacién de estos Estatutos se atribuye
a las propias Cortes, a la Mesa o a una Comisién, para valorar su naturaleza, teniendo en cuenta las observaciones expuestas an-
teriormente.

Competencia que la atribuye el art. 32.1.primero del Reglamento.

La Diputacién Permanente aprobaria en la etapa transitoria unas Normas de Gobierno y Régimen Interior, el 3 de junio de 1983.
El 28 de febrero de 1984, la Mesa aprobé los Estatutos de Gobierno y Régimen Interior antes de su redaccién definitiva en el
texto vigente.
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Asimismo, resulta de interés constatar la autosuficiencia relativa de esta norma. A
este respecto, existe una disposicién adicional, la primera, que establece la supleto-
riedad de la normativa general sobre el régimen de la funcién publica valenciana,
con el siguiente tenor: «1. En todo lo no previsto en los presentes Estatutos, se aplicard
supletoriamente y por analogia la normativa que se apruebe sobre el régimen de los
JSuncionarios civiles de la Administracion Publica de la Generalitat Valenciana, en
cuanto no resultare incompatible con la actividad parlamentaria y a salvo, en todo
caso, de la facultad interpretativa a la que se refiere el articulo primero de los presen-
tes Estatutos».

Esa misma disposicién en su apartado 2 pretende evitar el conflicto con aquella nor-
mativa de funcién publica al disponer: «2. La Mesa de las Cortes Valencianas podrad
modificar los presentes Estatutos en relacion con la normativa general que pueda
aprobarse sobre el régimen de los funcionarios civiles de la Administracion Publica,
con el fin de que no estén en contraposicion».

Al margen, en disposiciones aisladas se contemplan algunas remisiones a la aplica-
cién de la legislacion de funcién publica: en relacién con la edad de jubilacion y la
pension por este motivo; o en relacién con los derechos sindicales y de huelga.

Este conjunto de previsiones no parece muy convincente. Las remisiones expresas a
la legislacion de funcién publica no son necesarias si hay una cldusula general de
remisién a esa legislacion en todo lo no previsto en los Estatutos. Esto mismo ha de
suceder con las modificaciones que se lleven a cabo en la normativa general de fun-
cién publica, que sin necesidad de modificaciones del Estatuto serfan de aplicacion,
con las adaptaciones —si se requieren— a realizar por la Mesa. La voluntad que ma-
nifiesta sin reservas el Estatuto de las Cortes Valencianas —al margen de aspectos
puntuales como los sefialados— es aplicar la legislacion general en cuanto no resul-
te incompatible con la actividad parlamentaria. Lo que en otras palabras comporta
regular Gnicamente cuestiones que respondan a las particularidades o singularidades
de la naturaleza o funcién parlamentaria.
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LAS PREVISIONES DE LA LEY DE FUNCION PUBLICA VALENCIANA Y SU RELACION CON EL ESTATUTO
DEL PERSONAL DE LAS CORTES VALENCIANAS

La Ley de funcion publica

A diferencia de la legislacion del Estado, la legislacion valenciana de funcién puablica
si incluye distintas previsiones sobre el personal de las Cortes autonémicas. Refirién-
donos a la actual norma®, en efecto, el art. 1 del Decreto-Legislativo de 24 de octu-
bre de 1995, del Gobierno Valenciano %, por el que se aprueba el Texto refundido
de la Ley de Funcion Publica Valenciana dispone que la presente Ley sera de aplica-
cioén: «a) Al personal al servicio de la Generalitat Valenciana determinado en el ar-
ticulo 2»; concretando éste en su primer apartado que: «Es personal al servicio de la
Generalitat Valenciana: el de las Cortes Valencianas y de las instituciones de ellas de-
pendientes... Las Cortes Valencianas, en virtud de su autonomia organizativa, admi-
nistrativa y financiera, desarrollaran la presente Ley, mediante el establecimiento del
régimen del personal dependiente de las mismas, atendidas las caracteristicas espe-
ciales de la actividad parlamentaria»®.

Existen ademds en el texto de dicha Ley otras referencias puntuales a las Cortes Va-
lencianas, como son las siguientes: art. 6.b) respecto al personal eventual (nimero,
caracteristicas y retribuciones); art. 13.3.a) y b), tribunales para cubrir puestos de
trabajo en las Cortes; art. 18.3, sobre relaciones de puestos de trabajo; art. 23.1, 6r-
ganos superiores competentes en materia de funcién publica; art. 25, competencias
en la materia de la presidencia de las Cortes Valencianas; art. 27.3, competencias en
materia de personal de las Cortes; art. 29.4, intervencién de la Mesa de las Cortes.

Tal vez por el escrupuloso respeto de la autonomia parlamentaria que, segin indica-
mos, realiza la legislacién estatal, atin incluso en la etapa no democritica, sorprende
prima facie todas y cada una de las referencias contenidas en el texto de la ley de
funcién publica valenciana a las Cortes Valencianas. Con mis razén sorprende que a

En su origen, fue la Ley 10/1985, de 31 de julio, modificada, entre otras, por la Ley 7/1990, de 14 de noviembre.

Objeto de sucesivas modificaciones parciales por leyes 8/1995, de 29 de diciembre, 14/1997, de 26 de diciembre, y 10/1998, de
28 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de organizacién de la Generalitat Valenciana.

Acerca del proyecto de ley originario y sus modificaciones en trimite parlamentario, vid. AGUILLO LLUCIA, L., SEVILLA MERINO,
J. y VISIEDO MAZON, E. J., Autonomia parlamentaria y Funcion Publica: El caso valenciano, en Jornadas de Estudio sobre Admi-
nistracion y Funcion Piblica en el Estado Autonémico, Instituto Vasco de Administracién Publica, 1986, pags. 203 y ss.
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través de una ley sectorial, el legislador aproveche para afirmar no sélo la autono-
mia administrativa de las Cortes —directamente relacionada con la materia de perso-
nal que es el objeto de la Ley—, sino ademas la autonomia organizativa y financiera.
Si bien una afirmacién como ésta nada aporta ni positiva ni negativamente a la auto-
nomia parlamentaria, no juzgamos apropiado llevarla a cabo en una Ley que entre
sus objetivos no esta identificar las prerrogativas consustanciales de que dispone el
Parlamento en materia de personal.

La ambiciosa pretensién del legislador de integrar en sus disposiciones a todo el
personal al servicio de la Generalitat Valenciana, donde l6gicamente debe compren-
derse el que presta servicios en las Cortes, indudablemente estd destinada a unifor-
mizar y por tanto generalizar el régimen juridico de aplicacién. Esa pretensién no
puede ser completa, como la misma ley se encarga de sefalar, dada la autonomia
administrativa inherente a las Cortes, pero no se limita a reconocerlo asi sino que
apostilla el ambito objetivo de dicha prerrogativa.

A ese fin, segin el art. 2.1, las Cortes Valencianas, en virtud de aquella autonomia
«desarrollardn la presente Ley, mediante el establecimiento del régimen del personal
dependiente de las mismas, atendidas las caracteristicas especiales de la actividad
parlamentariar. La deduccién razonable que deriva de este precepto evidencia que
el punto de partida es la aplicacién de lo dispuesto en dicha Ley (en tanto a las Cor-
tes se reconoce desarrollarla), lo que tiene como corolario asumir una limitacién o
delimitacién sustancial del entendimiento de la autonomia parlamentaria en esa ma-
teria. Y aunque con esa férmula no se estd impidiendo que las Cortes puedan esta-
blecer un régimen de su personal (se les reconoce expresamente esa potestad), en
ningln caso ese régimen puede resultar independiente de la ley, ni en consecuencia
pleno sino antes bien parcial o fragmentado y fundamentado en aquellas caracteris-
ticas especiales. No cabe duda que esta disposiciéon reduce sensiblemente el ambito
objetivo de la autonomia parlamentaria, pues ya no se trata de asumir las prescrip-
ciones de la ley para cubrir las lagunas no previstas por el Estatuto propio sino, al
contrario, de que en el Estatuto s6lo se contengan los aspectos del régimen juridico
del personal que guarden relacién exclusiva con las singularidades de la actividad
parlamentaria.

En cierta medida esas mismas conclusiones merecen aquellas otras prescripciones
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que definen, normalizindolas, cuestiones concretas que so6lo a las Cortes Valencia-
nas corresponde realizar. A nuestro juicio, y con independencia de la coincidencia
que pueda existir con lo establecido en el Estatuto, no se presentan especialmente
respetuosas con esa autonomia, determinaciones como las mencionadas en aquellos
preceptos diseminados por el texto de la Ley. Por sélo citar un ejemplo, menoscaba
esa autonomia la imposicion de un representante de la Conselleria de Administra-
cién Publica, atin con funcién de asesoramiento, que prevé el art. 13.3.5).

La relacion de la Ley de Funcion Publica Valenciana con el Estatuto de Personal de
las Cortes Valencianas

Es evidente que las previsiones de la Ley de funcién publica y el Estatuto de Go-
bierno y Régimen Interior de las Cortes Valencianas, reflejan un conflicto normativo.
Conflicto que, en ocasiones, resulta una manifiesta contradiccién. Baste un ejemplo,
aunque es posible enunciar mas. En materia disciplinaria, aquella Ley remite al «égi-
men disciplinario establecido por la normativa del Estado» (art. 54), en tanto el Esta-
tuto, en los arts. 58 y siguientes, lleva a cabo una tipificacién expresa de las faltas en
sus distintas clases, prevé las sanciones aplicables y asimismo establece los plazos
de prescripcién de las faltas (no de las sanciones). Si se comparan sin mas estos pla-
zos, resulta evidente que no se ajustan a los previstos en la legislacién sectorial del
Estado (art. 20 del R.D. 33/1986, de 10 de enero, sobre Régimen disciplinario de los
funcionarios de la Administracién del Estado); tampoco a los generales, de aplica-
cién supletoria, contemplados en el art. 132.1 de la LRJ-PAC.

Es asimismo notorio, que la resolucién de dicho conflicto no se resuelve exclusiva-
mente asumiendo lo dispuesto en el articulo 2.1 de la Ley de Funcién Publica, dado
el entendimiento que, como vimos, merece. Siendo consecuentes con la autonomia
parlamentaria y con su reconocimiento y contenido, ésta tiene atribuida como pro-
pia la regulacién del régimen juridico de su personal, de acuerdo con su Reglamen-
to y Estatuto, sin que el legislador ordinario y sectorial pueda interferir la misma, o
lo que igual, sin que ninguna de sus prescripciones en materia de personal se im-
pongan ope legis. No tiene atribuciones el legislador ordinario, por tanto, para deci-
dir aspecto alguno relacionado con los planos organizativo, institucional o puramen-
te administrativo, conexos a aquella materia.
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Sobre ese planteamiento de base, el conflicto no deja de ser presunto o aparente,
pues es el Estatuto propio de las Cortes Valencianas la norma, con valor y fuerza de
ley, que tiene, sin mas limites que los indicados a propésito del Estatuto de las Cor-
tes Generales, la capacidad de decidir por si misma y en su integridad ese régimen.
Régimen que, en su caso, como sucede en el actual Estatuto, no se configura directa
ni completamente en esa norma dado que la misma asume la supletoriedad del ge-
neral de la funcién publica y su aplicacién por analogia, en todo lo no previsto. Sin
perjuicio, de estimar conveniente, en linea con lo expuesto, una depuracién del
contenido que actualmente incorpora.

A nuestro entender, no cabe aqui conjugar el principio de jerarquia, en tanto ambas
normas tienen el mismo valor —dejando al margen que el Estatuto no sea formal-
mente una Ley—, e incluso ain no teniéndolo, al entender que en base al principio
de competencia, las Cortes Valencianas poseen una reserva de poder autonormativo,
conforme a lo previsto en el ordenamiento parlamentario, para esa regulacién auté-
noma y separada de la general de funcién publica, que juzgamos debe abarcar lo
que considere adecuado a las exigencias inherentes al desempefio de la actividad
parlamentaria. En consecuencia, compartimos con la doctrina que los Estatutos son
la morma tanto juridica como de actuacion de obligado cumplimiento por los fun-
cionarios dependientes de las Cortes Valencianas»®.

EL CONTROL JUDICIAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATI-
VA PARLAMENTARIA

INTRODUCCION

Es relevante comprobar la evolucién seguida por nuestro ordenamiento juridico a
proposito de la sujecién del derecho administrativo parlamentario al control judicial,
dejando atrds cualquier concepcién que, como las originarias, suponia la admisién

pura y simple de un reducto exento o libre de toda fiscalizacién externa.

Tal como sefialan AGUILO LUCIA, L., SEVILLA MERINO, J. y VISIEDO MAZON, F. ., cit., pig. 203.
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Esa excepcién al Estado de Derecho ® estd definitivamente descartada al no existir
posibilidad de delimitar espacios inmunes a la Ley y al Derecho (el llamado "genio
expansivo del Estado de Derecho”)®. La influencia de la CE o, mis bien, las exigen-
cias impuestas, entre otros, por los articulos 9, 10 y 24 CE, han resultado, como bien
se conoce, determinantes al respecto. Lo que no es Obice para admitir que ese con-
trol sea de un tipo u otro (constitucional o administrativo) ¥, en funcién de la natura-
leza de las decisiones o disposiciones, y con independencia —en el plano que nos
ocupa— de que el reconocimiento del caracter administrativo de ciertos actos parla-
mentarios y la integracién de su control en el dmbito contencioso-administrativo or-
dinario, al menos en nuestro pais, no signifique «generalizar en todo caso el cardcter
administrativo de cualquier tipo de acto parlamentario, ni la sujecion al régimen es-
latutario comiin de la funcion publica, ni la admision de la posibilidad de impugnar
el Estatuto de los funcionarios parlamentarios»*. Tampoco la imposibilidad de tener
en cuenta otras singularidades en cuestiones relativas en general a los actos de la
administracién parlamentaria.

La ausencia de toda mencién constitucional al respecto, unida a la falta de cualquier
referencia a dicho control tanto en las propias normas de autoorganizacién de las
Cimaras®, como en la legislacién reguladora de los Tribunales (ya fuera la LOPJ o
la ley propia de cada jurisdiccion ™), ademis de otros problemas colaterales, pudo
en algiin momento abonar la idea de la exencién del control judicial de esa activi-
dad parlamentaria” y la consiguiente reafirmacién de la autodiquia. Auin cuando
nuestro ordenamiento no reconociera expresamente la jurisdiccion doméstica de las
Cédmaras Parlamentarias, mas alld del 4mbito puramente interno o parlamentario en
sentido estricto.

GARRIDO FALLA, D., ob. cit.,, pdgs. 98 y ss., donde se ilustra acerca de dicha excepcién y la progresiva asuncién del control ju-
dicial en Francia e Italia.

Remitimos sobre este tema a nuestra obra Razones de Estado y Derecho. Valencia, 2001, pags. 31 y ss.

Remito al ATS (Sala Especial) de 24 de julio de 2003 (A. 4572), donde se recoge la doctrina jurisprudencial constitucional y con-
tencioso-administrativa reciente sobre la interdiccién de las llamadas «“nmunidades del poder, incluyendo precisamente la relacio-
nada con los privilegios parlamentarios.

GARRRIDO FALLA, F, cit. pag. 99.

Hasta la reforma (afio 1983) del art. 35 del Estatuto del Personal de las Cortes las decisiones en materia de personal podia consi-
derarse inimpugnables ante los Tribunales, mdxime teniendo en cuenta la previsién del art. 1° de la LJCA de 1956.

El auto de la Sala quinta del TS de 14 de noviembre de 1969, declararia la incompetencia del TS para conocer de un recurso con-
tra una sancién disciplinaria impuesta por los érganos de gobierno de las Cortes, por entender que las decisiones en materia de
personal eran irrecurribles ante los Tribunales.

Al respecto, GARRIDO FALLA, F, cit., pag., 103, subraya como curioso que, una vez establecido el principio constitucional de la
sumisién a la Constitucion y al resto del Ordenamiento juridico de todos los poderes del Estado (art. 9.1), se ha producido en
relacién con los actos no legislativos de las Cortes un proceso semejante, aunque con resultados distintos, al que determiné en
la evolucién histérica del Derecho Administrativo la distincién entre los actos de poder y los de gestion.
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Es decir, como sefialara DIEZ-PICAZO ™, esta jurisdiccion doméstica solamente es tal,
y como tal tiene sentido, en la medida en que sea auténticamente doméstica; esto
es, en la medida en que tenga por objeto cuestiones internas de la Camara que la
ejerce ("unicamente aquellas relaciones juridicas y situaciones juridicas subjetivas
que bayan sido creadas por el ordenamiento particular o interno”). Ello significa
que es una jurisdiccion propia del ordenamiento particular o interno de la Cdmara.
De lo contrario, se trataria de una jurisdiccién especial, que prohibe el art. 117.3 CE.

Excede lo auténticamente doméstico, cualquier decisién o norma que comporte la
vulneracién de los derechos fundamentales y asimismo la vulneraciéon de los dere-
chos subjetivos e intereses legitimos de los terceros extrafios a la Cdmara, incluso si
tales situaciones juridicas subjetivas estan relacionadas con la autonomia administra-
tiva de las mismas. Estos 4mbitos se integran, con naturalidad, dentro del principio
de garantia jurisdiccional plena de todas las situaciones juridicas subjetivas, principio
basico de cualquier Estado de Derecho, que en nuestra Constitucién estd consagra-
do por el art. 24.1. El derecho a la tutela judicial efectiva era, en efecto, como indi-
caba EMBID IRUJO %, el punto clave para sostener el necesario control judicial de
las actuaciones materialmente administrativas de los 6rganos constitucionales, o la
justiciabilidad de ciertas actuaciones de 6rganos del Estado no estrictamente inclui-
bles en el concepto de Administracién Publica.

No es dudoso que todas esas actuaciones son caracteristicamente administrativas y
de efectos externos. Por tanto, en ningin caso susceptibles de agotar su eficacia en
el seno de los ordenamientos internos de las Cimaras™. Asi terminard por recono-
cerlo el legislador —sin necesidad de una previa praxis jurisprudencial como suce-
diera en otros casos— al dictar al poco tiempo de promulgarse la Constitucién las
Leyes Organicas 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional y 1/1980, de
10 de enero, del Consejo General del Poder Judicial ®, y modificar con esta ltima la

DIEZ-PICAZO, L. M,, ob. cit., pag. 141.

EMBID IRUJO, A. Actos politicos del Gobierno y actos politicos de las Cdmaras Parlamentarias. Reflexiones en torno a su control
por la jurisdiccion contencioso-administrativa, en Revista de las Cortes Generales, n° 13, 1988, pag. 58.

Coincidiendo, pues, con DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit., pag. 146.

Con ambas previsiones, segiin GARRIDO FALLA, F, cit., pag. 94, se hacia necesario recuperar el concepto de personalidad juridi-
ca del Estado, extremo ya afirmado y fundamento en su anterior trabajo sobre Reflexiones sobre una reconstruccion de los limites
formales del Derecho Administrativo espariol, como el mismo nos recuerda. Al margen de este autor, recordamos la posicién en
defensa de esta teoria de LOPEZ GUERRA, L., en Sobre la personalidad juridica del Estado, RDP (UNED), n° 6, 1980, pags. 17 y ss,
y parcialmente de SANTAMARIA PASTOR, J. A., en Sobre la personalidad juridica de las Cortes Generales. Una aproximacion a los
probl de las or izaciones les no administrativas, RDP (UNED), n° 8, 1981, pag. 7 y ss. La entiende, por el contrario,
equivocada e inutil, entre otros, EMBID IRUJO, A, cit., pag. 59. Compartimos con GARCIA PECHUAN, M. Potestad, cit., pag. 71,
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Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa (LJCA) de 27 de diciembre de
1956. Aquellas dos leyes vinieron a romper «con una tradicion secular en materia
de limites de la competencia»™ de esta jurisdiccion, limitada al conocimiento de las
pretensiones «contra los actos de la Administracion Piiblica sujetos al Derecho Admi-
nistrativo y con las disposiciones de categoria inferior a la Ley», al establecer la posi-
bilidad de recurso contencioso administrativo” contra las resoluciones previstas en
los arts. 99.3 y 47.2, de las respectivas leyes. Poco mis tarde, otros textos legislativos
vendrian a dar la misma solucién en orden al control judicial de distintos érganos
estatales, como el Tribunal de Cuentas, con sus previsiones contenidas en los arts.
37.1y 3y 49 de la L.O. 2/1982, de 12 de mayo; art. 27.1 del Reglamento de Organi-
zacion y Funcionamiento del Defensor del Pueblo, aprobado por las Mesas del Con-
greso y del Senado el 6 de abril de 1983 y el art. 35.3 del Estatuto de Personal de las
Cortes Generales de 23 de junio de 1983; a los que sumaridn posteriormente otras
normas estatales y autonémicas, como el Estatuto de Gobierno y Régimen Interior
de las Cortes Valencianas (art. 60).

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS FISCALIZADORAS ENTRE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL Y LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

LA COMPETENCIA DEL TC™

En lo que afecta a nuestro trabajo, es obvio que al TC compete conocer mediante el
recurso de inconstitucionalidad [arts. 27.2.d) y eJ], tanto de los Reglamentos de las
Cimaras Parlamentarias estatales y autonémicas™, como —con seguridad absoluta—

que «a autonomia en el Derecho Piblico se identifica con la descripcion en términos juridicos de la capacidad de una asociacion
integrada en el Estado pero en su dimension de organizacion diferenciada de éste para regular sus propios asuntos mediante la
produccién de normas juridicas. Por lo que la posible exigencia de que dicho sujeto asi diferenciado baya de ostentar la condicion
de persona juridica, no es necesaria, t do "con la co ion de que a la cdmara parlamentaria entendida como asociacion
sin capacidad juridica pero juridicamente organizada se le puede hacer atribucion de la autonomia, puesto que en este supuesto
se trataria de la presencia de una organizacion sociologicamente de tal forma configurada que estd en condiciones de apreciar un
conjunto de asuntos comunes como los suyos propios”s.

Expresion de GARRIDO FALLA, F,, cit., pag. 92.

En la doctrina —dice EMBID IRUJO, A., cit., pag. 58— se hizo comiin esta postura postulindose la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa como la competente para el control de este tipo de actividades, dados los principios generales de nuestro sistema juridi-
co que no hacian desear que fuera otra jurisdiccién, como la civil, la controladora de estas actuaciones.

Con detalle, al respecto, PUNSET BLANCO, R., El control jurisdiccional de la actividad de las Asambleas Parlamentarias y del
Estatuto de sus miembros en el Derecho espafiol, en Revista de las Cortes Generales, n° 5, 1985, pags. 88 y ss.

El ATC 183/84, de 21 de marzo, reconoce el rango normativo a la resolucién del Presidente del Senado sobre procedimiento legis-
lativo, como acto interno de la Cdmara, precisando, no obstante que esas decisiones s6lo quedan sujetas al control jurisdiccional
«cuando afectan a relaciones externas del 6rgano...».
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del EP de las Cortes Generales®, y en la medida que se equiparen a actos con fuer-
za de ley, de los EP de las Asambleas parlamentaria autonémicas. Lo que igualmente
es posible, via la cuestién de inconstitucionalidad prevista en el art. 35 o a través del
planteamiento de una autocuestién de inconstitucionalidad, de acuerdo a lo dispues-
to en el art. 55.2%.

También, como es 16gico, al TC corresponde el conocimiento de los recursos de am-
paro conforme a lo dispuesto en los arts. 41.2, 42 y 43 de la LOTC. Especificamente
el art. 42 que regula dicho recurso contra Jas decisiones o actos sin valor de Ley,
emanados de las Cortes o de cualquiera de sus organos, o de las Asambleas legislati-
vas de las Comunidades auténomas, o de sus 6rganos, que violen derechos y liberta-
des susceptibles de amparo constitucional, y establece a ese fin el plazo para inter-
ponerlo «res meses desde que, con arreglo a las normas internas de las Camaras o
Asambleas, sean firmes».

Esta es, dirdi EMBID ®, la primera vez que aparece un reconocimiento del someti-
miento de la actividad no legislativa de los parlamentos a una jurisdiccién, lo que
permitia plantear alguna interrogacién acerca de la compatibilidad con el recurso
contencioso, o la forma de hacer efectiva esta compatibilidad. Esto se solventé de
entrada por el ATC 241/1984 de 11 de abril ®, inadmitiendo el recurso de amparo in-
terpuesto por no considerar como «acto firme» en el sentido del art. 42, la decision
adoptada por el Presidente de las Cortes de Castilla y Ledn, toda vez que, de acuer-
do con la aplicacion subsidiaria al personal de dichas Cortes del Estatuto del Perso-
nal de las Cortes Generales, contra esas decisiones (art. 35.3) procedia recurso con-
tencioso-administrativo.

La naturaleza subsidiaria del recurso de amparo, tantas veces reiterada por el TC en
concreto sobre la misma materia de personal ¥, requiere aqui, como en los actos a

Equiparable por la jurisprudencia, como ya hemos indicado, a los Reglamentos de las Camaras y por tanto siendo igualmente
aplicable el art. 27.2.d) LOTC. No obstante, la interpretacion «wun tanto forzada» segin la STC 139/1988, del apartado d) del art.
27.2 LOTC, para integrar en €l el Estatuto del Personal de las Cortes en la medida que no se menciona expresamente, es salvada
por el TC en esta sentencia al sefialar, ya que en nada empece esa omision «dado que, con cobertura en el art. 161.1.d) de la
Constitucion, entre los supuestos susceptibles de declaracion de inconstitucionalidad se incluyen también los actos del Estado con
fuerza de Ley (art. 27.2.b) LOTC; categoria ésta en la que, a los efectos serialados, bien puede subsumirse sin dificultad alguna el
referido Estatuto del Personal de las Cortes Generales obvidndose de este modo la aparente laguna de la LOTC.. .».

Como expresamente reconoce la STC 139/1988, en relacién con el Estatuto de Personal de las Cortes.

Sobre éste recurso, ademas de EMBID IRUJO, A. remitimos a la bibliografia citada en nota 9 de la pagina 62 de su trabajo.
Comentado por L. MARTIN-RETORTILLO, citado en la referencia anterior.

AATC 296/1985, de 8 de mayo , 219/1989, de 27 de abril, 246/1989, de 19 de mayo, 60/2003, de 14 de febrero.
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que se refieren los arts. 43 y 44 LOTC, agotar las instancias internas y, si fuera pro-
cedente, las vias externas establecidas contra tales actos, esto es, «a contencioso-ad-
ministrativa donde podra instarse, antes del amparo, la reparacion del derecho
constitucional vulnerado». Lo que, en definitiva, exige el previo agotamiento de
aquellos recursos administrativos y jurisdiccionales previstos en el ordenamiento
aplicable.

La STC 121/1997, de 1 de julio (que traia causa del previo ATC 219/1989 y de la STS
de 26 de septiembre de 1994), rectificaria la posicién mantenida por los AATC
241/1984, 296/1985 y 219/1989, en relacion con la via de amparo a utilizar frente a
la Resolucién de los Presidentes del Congreso de los Diputados y del Senado, por la
que dictan normas reguladoras de las elecciones de la Junta de Personal de las Cor-
tes Generales, estimando que no debe ser la del art. 42 sino la del art. 43. Para el TC
el «amparo, por asi decir, directo previsto en el art. 42 LOTC queda reservado a los
actos y decisiones sin valor de Ley emanados de las Camaras, de naturaleza tipica-
mente parlamentaria y que, por ser expresion ad intra de su autonomia como o6rga-
nos constitucionales, resultan excluidos del conocimiento, verificacion y control por
parte de los Tribunales, tanto de los ordinarios como de este Tribunal, a no ser que
afecten a un derecho o libertad susceptible de proteccion a través del recurso de am-
paro (art. 53.2 CE), en cuyo caso sale o trasciende de la esfera irrevisable de los in-
terna corporis acta, correspondiendo su examen a este Tribunal (por todas, STC
118/1988). Por esta misma razon, el art. 42 LOTC dispone que tales actos parlamen-
tarios podran ser recurridos dentro del plazo de tres meses desde que, con arreglo a
las normas internas de las Camaras o Asambleas, sean firmes, lo que supone exigir
que se agoten previamente, y siempre que existan, las vias intraparlamentarias de
impugnacion». Pero «no siendo la resolucion impugnada susceptible de ser calificada
como interna corporis, por recaer sobre una materia —la de personal— sometida al
control de la jurisdiccion contencioso-administrativa, procedia procesalmente equi-
pararla a aquellas otras disposiciones normativas sin valor de ley dictadas por los de-
mds poderes piiblicos y, en consecuencia, estimar que su eventual impugnacion a
través del recurso de amparo unicamente era factible con arreglo al cauce estableci-
do en el art. 43 LOTC>.

La misma STC, con base en la doctrina de la STC 118/1988 que habia declarado
que «no bastaria, sin embargo, el cardcter normativo de la resolucion... para ex-
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cluir su posibilidad de revision jurisdiccional también en la via de amparo», sostie-
ne que «cabria recordar que el art. 58.1 de la Ley Organica del Poder Judicial ad-
mite el recurso contencioso-administrativo contra actos y disposiciones de los orga-
nos de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado en materia de personal
Yy actos de administracion, por lo que no todas las disposiciones generales de las
Camaras pueden entenderse excluidas del conocimiento a través del recurso de
amparo. En puridad, la exclusion clara que bace el art. 42... es respecto a las dis-
posicion con fuerza o valor de Ley, susceptibles de ser objeto del recurso de inconsti-
tucionalidad de acuerdo al art. 161.1.a) de la Constitucion el art. 27 de la misma
Ley Organica.

En consecuencia, anadira «inguna duda ofrece, pues, la posibilidad de que una dis-
posicion general de las Camaras dictada en materia de personal pueda ser objeto de
impugnacion a través del remedio procesal del amparo». Al respecto y pese a que en
el recurso se impugna directamente la disposicién general y no un acto concreto de
aplicacién de la misma, el TC tras reconocer que pronunciamientos anteriores consi-
deraban que «por medio del recurso de amparo no pueden ejercitarse pretensiones
impugnatorias directas frente a disposiciones generales,, afirma la doctrina sentada
en la STC 192/1991, segin la cual «o es menos cierto que la lesion de un derecho
fundamental pueda tener su origen directo e inmediato en las normas, de manera
que es posible admitir que en determinados casos la mera existencia de un precepto
reglamentario que sea de aplicacion directa pueda violar un derecho fundamen-
tal...lo que, en definitiva, posibilita y obliga al enjuiciamiento de la norma en cues-
tion desde la sefialada perspectiva constitucionaly.

El posible elemento impeditivo de la accién de amparo, por el hecho de que el pre-
cepto impugnado forma parte de una disposicién general sin valor de ley pero que
resulta reproduccién o remite expresamente a lo dispuesto en una norma con valor
de Ley, tampoco es obsticulo, segin la misma STC 121/1997, para limitar el enjui-
ciamiento en dicha sede, sino que impone «an sélo la obligacion, en la bipotesis de
estimarse la demanda, de elevar al Pleno cuestion de inconstitucionalidad en rela-
cion con la norma legal considerada lesiva de derechos o libertades fundamentales
(art. 55.2 LOTC)».

Estaremos, pues siempre ante el supuesto no del art. 42 (que queda limitado a los
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actos interna corporis®), sino del art. 43, en materia de personal, cuando se trate de
disposiciones o actos y decisiones sin valor de Ley, o lo que la jurisprudencia deno-
mina «actos singulares», caso, por ejemplo, de los acuerdos de la Mesa de un Parla-
mento que resuelvan reclamaciones formuladas en relacién con cualquier materia de
personal, sean o no aplicacién directa de una disposicién con valor de Ley*, o de
los supuestos ya comentados y resueltos por el ATC 291/1989 y la STS de 26 de sep-
tiembre de 1994.

EL AMBITO DE COMPETENCIAS DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Evolucion legislativa

Sers la LOPJ (6/1985, de 1 de julio), la primera ley que expresamente introduzca en
nuestro ordenamiento juridico la revisién jurisdiccional ordinaria de los actos y dis-
posiciones administrativas de origen parlamentario, haciendo efectivos los postula-
dos constitucionales de los arts. 24.1, 106.1, 117 y 153 ¢) CE.

Esto sucede con su art. 58.1, atribuyendo como competencia de la Sala de lo c-a del
TS el conocimiento de los recursos que se promuevan «...contra los actos y disposi-
ciones de los organos de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado, del
Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo en mate-
ria de personal y actos de administracion». Asi como a través del art. 74.1 ¢), que
atribuye a la competencia de la Sala de lo contencioso-administrativo de los Tribu-
nales Superiores de Justicia el conocimiento de los recursos «contra las disposiciones
y actos procedentes de los 6rganos de gobierno de la Asamblea Legislativa de la Co-
munidad Auténoma y de sus Comisionados, en materia de personal y actos de admi-
nistracion»®.

Estas previsiones supondran, sin necesidad de reformar la LJCA de 1956, la incorpo-

Con posterioridad a la jurisprudencia constitucional indicada, remitimos a las SSTC 23/1990, de 15 de febrero; 119/1990, de 21
de junio, 214/1990, de 20 de diciembre; 15/1992, de 10 de febrero; 118/1995, de 17 de julio; ATC 15/2003, de 20 de enero, STC
227/2003, de 19 de noviembre y STC 226/2004, de 29 de noviembre; asi como al ATS (Sala Especial) de 24 de julio de 2003 citado.
Como sefiala expresamente la STS de 20 de enero de 1987, la STC 139/1988 o el ATC 60/2003, de 14 de febrero.

Con estos preceptos, diri EMBID IRUJO, A., cit., pag. 62, ya no se requiere proceso interpretativo, como el que se llevaba a cabo
por algiin autor que cita en nota 14, y que a su juicio «se apoyaba en preceptos de dudoso valor juridico a estos efectos, como las
normas del Estatuto de Personal de las Cortes —o de algiin Parlamento territorial— donde se establecia este recurso» ya que es
«materia de necesaria existencia en la Ley jurisdiccional, pero no en un estatuto de personal internos.
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racién al ambito de lo contencioso de nuevas competencias de atribucion, genéri-
camente conocidas como «actos materialmente administrativos» de 6rganos u orga-
nismos constitucionales, ajenos y por tanto no integrados en la estructura organica
de ninguna Administracién Publica en el sentido que ésta merecia segin la ley ju-
risdiccional.

La Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva, que deroga la venerable ley de 1956, atendiendo a la praxis jurisprudencial aca-
ecida durante el breve lapso de tiempo de vigencia de aquellas previsiones de la
LOPJ y sobre todo a los comunes planteamientos doctrinales, confirma en esta ley
da sujecion al enjuiciamiento de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de actos
y disposiciones emanados de otros érganos piiblicos que no forman parte de la Admi-
nistracion, cuando dichos actos ) disposiciones tienen, por su contenido y efectos,
una naturaleza materialmente administrativa». Aunque ello se hace (como también
se lee en la Exposicién de Motivos) «sin intencion de inmiscuirse en ningiin debate
dogmatico, que no es tarea del legislador... (sino atendiendo) a un problema prdcti-
co, consistente en asegurar la tutela judicial de quienes resulten afectados en sus de-
rechos o intereses por dichos actos y disposiciones, en casi todo semejantes a los que
emanan de las Administraciones piiblicas» (Exposicion de Motivos).

Como consecuencia, incluye en el ambito de este orden jurisdiccional, como compe-
tencias, segin hemos dicho de atribucién, las siguientes: «Articulo 1.3. Conocerdn
también de las pretensiones que se deduzcan en relacion con:

a) Los actos y disposiciones en materia de personal, administracion y ges-
tion patrimonial sujetos al derecho publico adoptados por los 6rganos com-
petentes del Congreso de los Diputados, del Senado, del Tribunal Constitu-
cional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo, asi como de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y de las institucio-
nes autonomicas andlogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo.

b) Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial y la ac-

tividad administrativa de los organos de gobierno de los Juzgados y Tribu-
nales, en los términos de la Ley Orgawnica del Poder Judicial.
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¢ La actuacion de la Administracion electoral, en los términos previstos
en la Ley Organica del Régimen Electoral General.

Por otro lado, procederi a la distribucién de esas competencias entre el Tribunal Su-
premo y los Tribunales Superiores de Justicia, en los siguientes términos:

Articulo 10.1 Las Salas de lo Contencioso-administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia conocerdan en unica instancia de los recursos que se
deduzcan en relacion con:

©) Los actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno de las asambleas le-
gislativas de las Comunidades Auténomas, y de las instituciones autonomi-
cas andlogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo, en materia
de personal, administracion y gestion patrimonial.

Articulo 12.1. La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supre-
mo conocerd en unica instancia de los recursos que se deduzcan en rela-
cion con:

¢ Los actos y disposiciones en malteria de personal, administracion y ges-
tion patrimonial adoptados por los organos competentes del Congreso de los
Diputados, del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuen-
tas y del Defensor del Pueblo-.

2.2.2  Andlisis de las competencias de este orden jurisdiccional

Desde el punto de vista sustantivo, no se detecta ninguna diferencia relevante entre
las previsiones de la LOPJ y las de la LJCA vigente, aunque difieran en la formula-
cién concreta de las competencias que se atribuyen a esta jurisdiccion. Es de apre-
ciar que, en ambos casos, desde el punto de vista organico-subjetivo, es indiferente
referirse a dos organos de gobierno» (art. 58.1) o a los «organos competentes» [art. 1.3
0 12.1.¢)] en relacién al Congreso de los Diputados y el Senado; hasta el punto de
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que la LJCA utilice ambos términos indistintamente, caso de las Asambleas Legislati-
vas autonémicas donde prefiere usar el término «0rganos de gobierno» [art. 10.1.0)].
Desde el punto de vista del objeto juridico-formal, en ambas normas el alcance es el
mismo «actos y disposiciones». Si existe diferenciacién en cuanto a la regulacién de
las materias, pues mientras la LOPJ la contrae en la expresién «materia de personal y
actos de administracion, la 1JCA siempre emplea la expresién «nateria de personal,
administracion y gestion patrimonial». El afadido de este dltimo aspecto, si acaso
tiene como finalidad asegurar que, mas alla de cualquier interpretacion restrictiva de
los actos o disposiciones en materia de «administracion», las actuaciones de gestioén
patrimonial (relaciones contractuales con terceros, la responsabilidad patrimonial por
dafios causados a éstos...) estin expresamente sujetas a la misma fiscalizacién judi-
cial. Por ultimo, se observa una ultima inclusién en la LJCA (art. 1.3) que no existe
en la LOPJ, relativa al ordenamiento juridico de aplicacién, al exigir que estén «suje-
tos al derecho piiblico». Esta mencién no deja de tener alguna trascendencia, en tanto
que, de un lado, sirve para comprender las normas (leyes y disposiciones) que no
integran el Derecho Administrativo (en el sentido amplio que éste merece en el art.
1.1 LJCA y al que pueden remitir en todo o en parte su aplicacién las propias nor-
mas internas de origen parlamentario), pero que como éste constituyen Derecho pu-
blico; y por otro lado, sirve asimismo para excluir del control judicial contencioso-
administrativo aquellas actuaciones (a salvo de los actos separables) que puedan
quedar sujetos al Derecho privado ®, al asumir que los 6rganos de gobierno parla-
mentarios pueden, al igual que la Administracién Publica, utilizar en algunas de sus
actividades (caso de los contratos, por ejemplo) esta parte del ordenamiento juridico.

Disposiciones

Cabe incluir aqui, las normas internas de régimen y gobierno interior relativas al
personal de las Asambleas legislativas autonémicas, cuando no sea posible recono-
cerlas valor de ley, en los términos ya indicados. También otras normas reglamenta-
rias o disposiciones administrativas generales de origen parlamentario, estatal y au-

Conforme sefiala DIEZ-PICAZO, L. M., ob. cit. pag. 11, al igual que la Administracién, también las Cimaras pueden a veces actuar
conforme al Derecho privado. No obstante, resulta dificil compartir —por lo ya manifestado en su momento— la opinién de que
dambién al igual que cuando se trata de la Administracion, la determinacion de en qué casos y bajo qué condiciones puede pro-
ducirse esta actuacion de Derecho privado corresponde al propio Derecho Administrativo. Rigen en este punto —dird— para las
Cdmaras las mismas reglas sobre los limites del Derecho Administrativo que para la Administracion del Estado, puesto que todas
las relaciones externas del Estado-aparato tienen un régimen unitarios.
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tonémico. Hay, en efecto, otras disposiciones de esta naturaleza® aun cuando sean
escasas, segun ha puesto de manifiesto la jurisprudencia: acuerdo de la Mesa por la
que se aprueba la plantilla de personal y la relacién de puestos de trabajo (ATC
60/2003, de 14 de febrero); normas relativas a la organizacién y procedimiento elec-
toral (STS de 26 septiembre 1994). Esta dltima, como hemos anotado, sefialara en re-
lacién con el art. 58.1 LOPJ que «una interpretacion tan laxa del principio de reserva
de ley y de su aplicacion a los reglamentos de las Camaras, sin distincion de las cla-
ses de organos ni de materia regulada, conduciria inevitablemente a vaciar de con-
tenido el referido precepto del art. 58.1 LOPJ que forma parte integrante de un cuer-
po legal con rango de ley organica».

Todas las disposiciones de este caricter puramente reglamentario, se pueden impug-
nar directamente, rigiendo a todos los efectos lo dispuesto en el art. 26 de la LJCA.
No es aplicable, sin embargo, la cuestién de ilegalidad prevista en el art. 27, dada la
imposibilidad de distribucién de competencias entre 6rganos judiciales que éste re-
quiere. Si el procedimiento para la protecciéon de los derechos fundamentales de la
persona, frente a disposiciones y actos, que en el orden contencioso-administrativo
regulan los arts. 114 y siguientes de la LJCA.

Actos

Hay que entender incluidos, en principio, Gnicamente los actos administrativos, ex-
presos o presuntos, que pongan fin a la via administrativa parlamentaria, ya sean de-
finitivos o de trimite, en los casos previstos en el art. 25.1 LJCA.

El término «actos», sin embargo, también permite integrar los llamados «actos politi-
cos»*. Esta categoria de decisiones no esta eliminada de nuestro ordenamiento, pese
a lo que se lee en la Exposicién d e Motivos de la LJCA*, puesto que con el nombre

Por lo que no resulta correcta la aseveracién de DIEZ PICAZO, L. M., ob. cit., pag. 74, de que dejando a un lado la autonomia
normativa y por tanto, la potestad reglamentaria plasmada en los reglamentarios parlamentarios que prevé el texto constitucional
(art. 72), no es posible identificar ninguna otra norma disposicién general.

Acerca de estos actos, vid. DIEZ SANCHEZ, J. J. Razones de Estado, cit., pags. 99 yss.

Cuando declara que la Ley wparte del principio de sometimiento pleno de los poderes piiblicos al ordenamiento juridico, verdadera
cldusula regia del Estado del Derecho. Semejante principio es incompatible con el reconocimiento de cualquier categoria genérica
de actos de autoridad —lldmense actos politicos, de Gobierno, o de direccion politica— excluida per se del control jurisdiccional.
Seria cier un contr ido que una Ley que pretende adecuar el régimen legal de la Jurisdiccion Contencioso-administra-
tiva a la letra y al espiritu de la Constitucion, llevase a cabo la introduccion de toda una esfera de actuacion gubernamental in-
mune al derecho. En realidad, el propio concepto de acto politico se balla boy en franca retirada en el Derecho ptiblico europeo.
Los intentos encaminados a lo, ya sea delimitando genéricamente un dmbito en la actuacion del poder ejecutivo regido
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de «actos del Gobierno o de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténo-
mas, cualquiera que fuese la naturaleza de dichos actos», 1a misma Ley reconoce au-
ténticos actos politicos en su art. 2.a).

En los aspectos que enuncia dicho precepto, es factible integrar posibles actos poli-
ticos de las Camaras como categoria distinta a los actos de administracién, que no
son inmunes al control jurisdiccional contencioso-administrativo *2. Esto es lo que
sostiene el ATS de 24 de julio de 2003, que tras dejar sentado el sometimiento de to-
dos los poderes publicos a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, se
pronuncia sobre la «residenciabilidad», es decir el organo competente para estable-
cer el contraste de legalidad y de exigir su cumplimiento imperativo...» en el caso de
las Camaras Parlamentarias. A juicio del TS, el sistema de atribucién, de lista o tasa-
do, de competencias del TC a tenor de lo previsto en los arts. 161 CE y 2 LOTC,
«conduce a la conclusion de que ninguna de aquellas clausulas atributivas permite
el ejercicio de un control de legalidad de los actos gubernativos de las Camaras». Por
tanto, es «a jurisdiccion ordinaria, la que posee una atribucion general y plena en el
articulo 117 de la Constitucion para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado junto a otras
mds especificas en los articulos 58.1 y 74.1.c) de la Ley Orgdnica del Poder Judicial,
a la que incumbe la realizacion de ese control. Asi lo ha expresado el Tribunal Cons-
titucional en su sentencia 48/2003. Y eso sucede con plena independencia de que los
llamados actos materialmente administrativos de las Camaras posean substancia po-
litica (en cuyo caso desde luego el control alcanza intensidad inferior) o que la ten-
gan puramente administrativa. . .».

Ulteriores afirmaciones, en el mismo auto, precisaran que «el control, de pura legali-
dad, del acto politico parlamentario posee aspectos fuertemente diferentes al usual de
los actos politicos del Gobierno, que es admitido sin reparos en la Ley del Gobierno y
la Ley Reguladora de la ]urisa’z’cci‘én Contencioso-Administrativa. Pero esa realidad,
y las extremas dificultades de cobonestar su ejercicio con los privilegios parlamenta-
rios y la separacion de poderes, no pueden llevar a abdicar de la penetracion del Es-
tado de Derecho en todos y cada uno de los rincones de la actividad puiblica.

solo por el Derecho Constitucional, y exento del control de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, ya sea bleciendo una lis-
ta de supuestos excluidos del control judicial, resultan inadmisibles en un Estado de Derecho. Por el contrario, y por si alguna
duda pudiera caber al respecto, la Ley sefiala —en términos positivos— una serie de aspectos sobre los que en todo caso siempre
serd posible el control judicial, por amplia que sea la discrecionalidad de la resolucion gubernativa. . .».

Vid. sobre los precedentes de este tipo de actos, los comentados por EMBID IRUJO, A, cit., pig. 63.
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Dudoso resulta entender incluido en el concepto de «actos» la inactividad de la Ad-
ministracién parlamentaria y ademds las actuaciones materiales que constituyan via
de hecho, en los términos que establecen los arts. 29 y 30 LJCA. La duda surge al
haber previsto el art. 1.1 de ésta, el término «actuaciones» tras reconocer que «1o
toda la actuacion administrativa, como es notorio, se expresa a través de reglamen-
tos, actos administrativos o contratos publicos, sino que la actividad prestacional, las
actividades negociables de diverso tipo, las actuaciones materiales, las inactividades
u omisiones de actuaciones debidas expresan también la voluntad de la Administra-
cion, que ha de estar sometida en todo caso al imperio de la ley» (Exposicion de Moti-
vos). Y, después, consecuentemente, diferenciar entre las distintas manifestaciones
de la actividad administrativa.

Ese tipo de actuaciones, si bien muy limitadas, pueden darse en la realidad en el
ambito parlamentario, y aunque cabe la interpretacién mas restrictiva, nos inclina-
mos a pensar por simple l6gica que si la LJCA somete «a control de la jurisdiccion la
actividad de la Administracion piiblica de cualquier clase que esté sujeta al Derecho
Administrativo...» al resultar injustificable dejarlas al margen « la luz de los princi-
pios constitucionales», ningin razén de peso se opone a dar el mismo tratamiento en
aquel dmbito cuando la actividad, sujeta o no al Derecho publico y/o en parte al
Derecho Administrativo, tiene la misma sustancia.

Materias

De personal

Ha de entenderse que comprende, en principio, la misma competencia que respecto
a la Administracién Pdblica. Esto es, todas las cuestiones relativas al ambito de la
funcién pudblica en sentido propio, pero no todas las relativas al personal por cuanto
si se trata de contratados laborales, la sujecién correspondera al dmbito de la juris-
diccién social .

Sin embargo, no seria légico entender que la competencia territorial de los Tribuna-

Vid. art. 1.3 del Estatuto de los Trabajadores; arts. 9.4. y 5 LOPJ; art. 3 del Decreto-Legislativo 2/1995, de 7 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Procedimiento Laboral, con la modificacién posterior introducida por la disposicién
adicional 5% de la LJCA, y art. 3 a) LJCA, entre otras disposiciones de aplicacién.
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les Superiores de Justicia pueda regirse al respecto por la regla segunda del art. 14.1
LJCA. Segin ésta «cuando el recurso tenga por objeto actos de las Administraciones
Publicas, en materia de personal... serd competente, a eleccion del demandante el
Juzgado o el Tribunal en cuya circunscripcion tenga aquel su domicilio o se halle la
sede del organo autor del acto originario impugnado». AGn cuando un funcionario
parlamentario autonémico puede tener, sin impedimento normativo alguno, su do-
micilio en localidad fuera de la Comunidad Auténoma en la que ejerza su funcién,
parece razonable sostener que las actuaciones de ese parlamento sean juzgadas Uni-
camente por el TSJ de la misma Comunidad, entre otras razones, por el origen par-
ticular del derecho aplicable.

Por otro lado, es légico entender que en todos los demis aspectos rige, sin diferen-
ciacion la LJCA, con la necesaria adaptacién terminolégica, orginica y procesal que
proceda, incluyendo por supuesto la posibilidad de aplicar la extensién de los efec-
tos de las sentencias firmes en esta materia que sancionan los arts. 110 y 111.

b) Administracion

Ha de servir para comprender cualquier otra decisién administrativa, de naturaleza
sustancialmente idéntica a las de la Administracién Publica, entre las que deben in-
tegrarse las que se adopten por los 6rganos competentes ejerciendo, por ejemplo,
las facultades de policia en el interior de sus respectivas sedes, y en general, las que
afecten a terceros (excluyendo el personal y las que puedan cobijarse bajo el con-
cepto de gestién patrimonial), caso del ejercicio de la potestad expropiatoria.

¢) Gestién patrimonial.
Cabe incluir aqui, la actividad contractual y la responsabilidad patrimonial, en los
mismos términos previstos, respectivamente, en el art. 2.5) y e) LJCA; y la gestion fi-

nanciera, de su patrimonio y bienes, en anilogas condiciones, que respecto a la Ad-
ministraciéon Pablica.
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EPILOGO

La reafirmacién de la autonomia administrativa parlamentaria en materia de personal
requiere el reconocimiento, en el ambito autonémico, de la equiparacién de su nor-
ma reguladora a la del EP de las Cortes Generales. Al menos en aquellas Comunida-
des Auténomas que consagran al respecto esa autonomia y no incluyen a su perso-
nal en el régimen general de su propia funcién publica. En la actualidad, sin esa
asimilacién a una norma legal, algunas disposiciones que hemos tenido oportunidad
de ejemplificar en relacién al Estatuto de Gobierno y Régimen Interior de las Cortes
Valencianas, aparecen dificilmente compatibles con la reserva de ley exigida consti-
tucionalmente o con otras previsiones normativas. Seria deseable eliminar esa incer-
tidumbre y de paso, en una futura modificacién de la Ley de Funcién Publica Valen-
ciana, corregir los excesos anotados que perturban el cabal entendimiento de la
independencia parlamentaria en ese campo. También es aconsejable limitar el conte-
nido de la regulacién parlamentaria a lo estrictamente indispensable para salvaguar-
dar en todo caso las singularidades de la funcién administrativa en esa sede, pero
con remisién al régimen de funcién publica general en todo lo demis. No tiene sen-
tido la coexistencia de dos sistemas paralelos de funcién publica, de no estar ampa-
rado el parlamentario en razén de su especialidad por esta actividad o funcién que
constituye su fin institucional.
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