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INTRODUCCION

En la practica, el papel de los Parlamentos en los sistemas politicos contemporaneos
ha quedado reducido fundamentalmente al de actuar como foro institucional de de-
bate en el que se escenifica, de una manera ordenada, la contienda politica entre
mayoria y oposicién®. Esto hace que sea preciso conjugar de manera adecuada algu-
nos elementos que pueden resultar contrapuestos: en primer lugar, la libertad demo-
critica en los contenidos del debate, como exigencia propia de la teoria de la demo-
cracia; en segundo lugar, la regulacién y la ordenacién del debate, como mejor
garantia para su celebracién, que viene realizada por el derecho parlamentario; y,
por ultimo la participacién politica que, en nuestro ordenamiento al menos, es con-
siderada un derecho fundamental de los ciudadanos, bien sea directamente o a tra-
vés de sus representantes.

La dificultad para la conjugacién de estos elementos se ve aumentada, en un anili-
sis politolégico, por la resonancia mediitica —y consecuentemente social— que
1 ALESSANDRO PIZZORUSSO, "Recientes tendencias del parlamentarismo", en Revista Vasca de Administracion Piblica, n° 39,
1994, pags. 105-126; JUAN FERNANDO LOPEZ AGUILAR, Minoria y oposicion en el parlamentarismo: una aproximacion compa-

rativa, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991; ISIDRE MOLAS, "La oposicién en el parlamentarismo mayoritario", en Revista del
Centro de Estudios Constitucionales, n° 2, 1989, pags. 47-65.
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proporciona el debate parlamentario, lo que hace que quienes tienen el poder de
determinar la agenda politica* traten en la medida de lo posible de controlarla y
quienes no lo tienen intenten introducir cuestiones que puedan resultar especial-
mente incémodas para el Gobierno de turno. La tentaciéon de unos y de otros de im-
pedir el debate o de forzarlo lleva en ocasiones a duros enfrentamientos en el 6rga-
no que abre o cierra la puerta a la tramitacién de las iniciativas, la Mesa de la
Camara, que se convierte de esta manera en juez —y parte— de lo que puede o no
puede debatirse en un determinado momento en sede parlamentaria.

Ciertamente, las decisiones de la Mesa han de venir siempre revestidas de forma ju-
ridica, en la medida en que no suponen sino la aplicacién del derecho parlamenta-
rio. Sin embargo, la composicién politica del 6rgano hace que en ocasiones pese
mas el interés de partido que la fundamentacién técnica, lo que puede derivar, no
ya en una mera infraccién del Reglamento, sino en una vulneracién de derechos
fundamentales. Este posible choque entre decisiones de las Mesas y derechos funda-
mentales ya fue previsto por el legislador en la Ley Organica 2/1979, del Tribunal
Constitucional, al contemplar en su articulo 42 la posibilidad de interponer recurso
de amparo contra los actos sin valor de ley de las Camaras parlamentarias, por lo
que la resolucién final de tales controversias acaba siendo ofrecida ad casum por el
Alto Tribunal. No obstante, la conocida saturacién de este 6rgano provoca que lo
haga de una manera absolutamente extemporinea —cuando la legislatura ya ha
concluido y en consecuencia resulta imposible tramitar la iniciativa—, lo que redun-
da en definitiva en una mayor libertad de las Mesas de los Parlamentos para decidir
en caso de duda a favor de la mayoria politica dominante y en una menor protec-
cién de los derechos fundamentales reconocidos en la Constitucién.

Debemos tratar de encontrar, por tanto, el adecuado equilibrio entre los elementos
que menciondbamos al principio, pero para ello, a diferencia de lo que hacen tradi-
cionalmente los estudios de derecho parlamentario, entendemos que el punto de
partida ha de ser el articulo 23 de la Constitucién espafiola, en lugar del articulo co-
rrespondiente a las facultades de las Mesas en sus respectivos reglamentos. Es a la
luz de cémo se interprete el alcance de dicho articulo como deben abordarse las fa-
cultades las Mesas y no a la inversa, pues de lo contrario estariamos anteponiendo

ANTONIO PORRAS NADALES, "Rendimiento institucional y eficacia parlamentaria", en la obra de Francesc Pau i Vall (coord.) El
Parlamento del siglo XXI, Tecnos, Madrid, 2002, pag. 193.
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el ejercicio del poder al ejercicio de los derechos fundamentales. Asi pues, lo que
persigue basicamente este trabajo es situar en sus justos términos la capacidad de
"filtrado" de las Mesas, reduciendo tanto cuanto sea posible su discrecionalidad
politica y garantizando el pleno ejercicio de los derechos fundamentales y el libre
debate democritico.

LOS CONTENIDOS DEL ART. 23.2 CE

El apartado segundo articulo 23 CE ha sido entendido por el Tribunal Constitucional
no sélo como un derecho a acceder en condiciones de igualdad a los cargos publi-
cos representativos, sino también como un derecho a ejercer, en condiciones de
igualdad, el cargo publico representativo al que se ha accedido como consecuencia
de un proceso electoral democratico®. De este modo, para el Tribunal Constitucional
lo que el articulo 23.2 CE viene a establecer no es s6lo un derecho de sufragio pasi-
vo, es decir, a presentarse a unas elecciones, sino un derecho a actuar como repre-
sentante de los ciudadanos cuando se ha sido elegido por éstos. Esto supone, en
definitiva, reconocer la existencia de dos vertientes diferenciadas en el derecho fun-
damental que estamos analizando: una primera referida al ius ad officium y una se-
gunda referida al ius in officium. Es esta segunda vertiente del derecho fundamental
la que posibilita a diario la democracia representativa y, en consecuencia, la que
ofrece permanentemente una imagen real del correcto o incorrecto funcionamiento
de nuestra Democracia. Por tanto, conocer cuil es el auténtico alcance del derecho
fundamental a ejercer en condiciones de igualdad el cargo publico representativo re-
sulta crucial para valorar los mecanismos que permiten verdaderamente la participa-
cién popular en los asuntos publicos a través de sus representantes ‘.

Véase STC 161/1988, FJ 6°: «este precepto garantiza, no s6lo el acceso igualitario a las funciones y cargos piblicos, sino también
que los que hayan accedido a los mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y los desempefien de conformidad
con lo que la ley disponga (STC 32/1985, de 6 de marzo), ya que en otro caso la norma constitucional perderia toda eficacia si,
respetado el acceso a la funcién o cargo publico en condiciones de igualdad, su ejercicio pudiera resultar mediatizado o impedido
sin remedio juridicos.

La reciente STC 226/2004, en su fundamento juridico 3°, permite comprobar cémo el Tribunal Constitucional viene manteniendo
desde un primer momento que <a privacién o perturbacién al representante politico de la prictica de su cargo menoscaba el de-
recho de participar en los asuntos ptblicos de los ciudadanos (SSTC 10/1983, de 21 de febrero; 32/1985, de 6 de marzo, FJ 3)-.
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El reconocimiento del derecho fundamental a ejercer el cargo publico representativo
supone necesariamente el reconocimiento de una serie de derechos que posibilitan
dicho ejercicio y sin los cuales quedaria vacio de contenido. Asi, resultaria imposible
ejercer el cargo publico representativo sin el reconocimiento del derecho a asistir a
las sesiones parlamentarias, del derecho a participar en los debates, del derecho a vo-
tar... y, por supuesto, del derecho a presentar iniciativas parlamentarias . De este
modo, el derecho a presentar iniciativas parlamentarias debe ser considerado como
una parte esencial del contenido del derecho fundamental al ejercicio del cargo publi-
co ‘representativo, puesto que sin él, ademas, resulta imposible el funcionamiento de
la Cimara —a menos que optemos por considerar a ésta como una institucién mera-
mente ratificadora de las decisiones del Ejecutivo— y que los ciudadanos trasladen a
ésta, a través de sus representantes, sus preocupaciones, sus intereses y sus deman-
das. Ciertamente, como ha sefalado en repetidas ocasiones el Tribunal Constitucional,
es el legislador quien debe configurar los elementos e instrumentos concretos que
posibilitan el ejercicio del cargo publico representativo ® y, por consiguiente, quien
debe articular en qué términos y con qué alcance el derecho a presentar iniciativas
parlamentarias puede ponerse en practica. Pero no cabe duda de que debe existir en
la configuracién legal de este derecho al ejercicio del cargo publico representativo un
dmbito para la presentacién de iniciativas parlamentarias y que, una vez delimitado
dicho ambito por el legislador, su contenido resulta constitucionalmente amparado”’. -

Avanzando un paso mis en este mismo razonamiento, por derecho a presentar ini-
ciativas no podemos entender exclusivamente el derecho a elaborar y registrar
aquellas iniciativas que permita el Reglamento, sino el derecho a que dichas inicia-
tivas sean sustanciadas por la Cimara (bien en Pleno, bien en Comisién) o a que
sean cursadas las solicitudes que se realicen a la Administracién que se pretenda

De una manera incluso mis especifica ANA M* REDONDO GARCIA, "La facultad de presentar enmiendas como concrecién del
derecho fundamental reconocido en el articulo 23.2 de la Constitucién", en Francesc Pau i Vall (coord..), Parlamento y Justicia
Constitucional, IV Jornadas de la Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, Aranzadi, Pamplona, 1997, pag. 379, sostiene
que «desde la 6ptica de Tribunal Constitucional, la facultad de presentar y defender enmiendas en las sedes reglamentariamente
previstas es, ademas de un instrumento parlamentario al servicio del valor del pluralismo politico en los procedimientos de elabo-
racién de la ley, una concrecién del derecho fundamental al acceso y mantenimiento en el cargo publico representativo que se re-
conoce en el articulo 23.2 de la Constituciéns.

Sin embargo, como sefiala, ESTHER MARTIN NUNEZ, E! régimen constitucional del cargo piiblico representativo, Cedecs, Barce-
lona, 1996, pag. 124, no todas las facultades reconocidas reglamentariamente encuentran proteccién en el art. 23.2 CE en la ver-
tiente de ius in officio, y por tanto, relieve constitucional.

STC 205/1990, FJ 5°: «una vez conferidos dichos derechos por la norma reglamentaria pasan a formar parte del status propio del
cargo de parlamentario y sus pretendidas transgresiones pueden ser defendidas ante este Tribunal, al amparo del art. 23.2, y en
cuanto contenido del ius in officium que los recurrentes consideran ilegitimamente constrefiido (SSTC 161/1988, fundamento juri-
dico 4.° 181/1989, fundamento juridico 4.% 36/1990, fundamento juridico 2.°, etc.)».
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controlar 8. La finalidad del derecho a presentar iniciativas, como elemento indis-
pensable del derecho a ejercer el cargo publico representativo, no es otra que la de
trasladar a la Camara una demanda, un interés o una preocupacién en representa-
cién de los ciudadanos, y quedaria desvirtuada si circunscribiéramos este derecho
al mero registro de las iniciativas. Por esta razén, debemos considerar la existencia
de un auténtico derecho a que las iniciativas registradas sean sustanciadas, ya que
de lo contrario el derecho fundamental al ejercicio del cargo publico representativo
no podria ser reconocido como tal.

Con esta extension interpretativa de la literalidad del articulo 23.2 CE se alcanza la
amplitud méaxima de contenidos del derecho fundamental a la participacién politica.
El siguiente paso seria ya entender que existe un derecho a que la iniciativa presen-
tada no solo sea sustanciada, sino que sea aprobada, pero resulta evidente que no
puede llegarse a esos extremos. En Democracia existen una serie de libertades fun-
damentales para el adecuado desenvolvimiento de la misma —libertad ideolégica,
de pensamiento, de expresion, de informacién...— que son la base sobre las que se
asienta el derecho a presentar iniciativas y a que éstas sean expuestas y debatidas
en el foro correspondiente; sin embargo, nadie puede pretender que las opiniones
propias sean necesariamente compartidas por todos los demds y adoptadas como
decisiones colectivas. No resultaria, pues, razonable entender que el autor de una
iniciativa parlamentaria, ademis del derecho a presentar y defender su iniciativa
ante la Camara, en ejercicio de la representacién ciudadana que ostenta, posee el
derecho a que la Cimara apruebe la iniciativa presentada. Pero esto en absoluto im-
pide concebir el derecho a presentar iniciativas parlamentarias como un derecho a
que las iniciativas accedan a la Camara, como un auténtico derecho de acceso al
Pleno (o a la Comisién), que sélo el legislador en la configuracién que haga del
mismo puede condicionar al cumplimiento de ciertos requisitos, y que ningin 6rga-
no parlamentario puede coartar —so pena de vulnerar el derecho fundamental reco-
nocido en el articulo 23.2 CE—.

De esta forma, y teniendo presente la existencia de una variada tipologia de inicia-
tivas, alguna de las cuales son sustanciadas mediante el sometimiento a debate y

Por pura simplificacién del trabajo vamos a referirnos en €l principalmente a las iniciativas que requieren sustanciacién en la Ca-
mara, pero debe entenderse que los argumentos que se esgriman en relacién con éstas lo son también en relacién con aquellas
otras iniciativas parlamentarias, como las solicitudes de informacién, cuya sustanciacién es diversa.
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votacién (por ejemplo, las proposiciones no de ley), mientras que otras se sustan-
cian sin necesidad de esto ultimo (por ejemplo, las preguntas), el derecho al ejer-
cicio del cargo publico representativo amparado por la Constitucién extiende su 4m-
bito de cobertura al derecho a que sean debatidas en sede parlamentaria las
iniciativas que cualquier parlamentario o un Grupo Parlamentario tenga a bien pre-
sentar®. Indirectamente, el que sean debatidas obliga a los demds a adoptar un posi-
cionamiento, por lo que, desde otra perspectiva, podria también ser percibido este
derecho como un derecho a obligar a los demds parlamentarios o grupos a posi-
cionarse —a expresar su opinidén o no expresar ninguna— en relacién con un de-
‘terminado asunto. En todo caso, se mire desde la perspectiva que se mire, sobre el
debate politico se sustenta la Democracia, por lo que debe favorecerse en lugar de
impedirse, sometiéndolo sélo a aquellas reglas que garanticen su mejor desarrollo.

Pero junto a cuestiones propias de la Teorfa de la Democracia, es importante com-
prender que nos hallamos ante el ejercicio de un derecho fundamental y que, en
consecuencia, tanto el establecimiento de sus limites, como la interpretacién de los
mismos, como, de manera muy especial, las intervenciones que con caricter previo
traten de controlar la legitimidad de su ejercicio han de tener esto presente de
manera permanente.

LA DELIMITACION DEL DERECHO

La delimitacién de los derechos fundamentales ha de efectuarla el legislador, segin
se desprende del articulo 53.1 CE, que en todo caso habra de respetar su contenido

A decir verdad, los tipos de iniciativas previstos en el derecho parlamentario espafiol suelen venir configurados por los Reglamen-
tos de tal modo que su presentacién no depende en la mayor parte de los casos de la voluntad individual de un miembro de la
Asamblea sino de la firma de varios de ellos, de un grupo parlamentario o incluso de mas de uno. Tanto es asi que el Tribunal
Constitucional viene reconociendo la titularidad del derecho no sélo a los representantes, sino a los Grupos Parlamentarios. Véase
STC 36/1990, FJ 1°: «ostentan la titularidad del derecho fundamental comprendido en el art. 23.2 de la Constitucién los propios
ciudadanos, primero como candidatos a un cargo representativo y luego como parlamentarios, y, en su caso, incluso los Grupos
Parlamentarios en que éstos se integran y que ellos mismos constituyen, en la medida en que resulten menoscabados sus dere-
chos (STC 108/1986, fundamento juridico 4.°)-. En cualquier caso, a los efectos que nos interesan en este trabajo, pese a que habi-
tualmente la iniciativa controvertida provenga de un grupo y no de un parlamentario, el derecho en juego sigue siendo el mismo
y su vulneracién repercute de manera individual en cada uno de sus miembros.
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esencial. Puesto que ningin derecho fundamental es absoluto, la delimitacion legis-
lativa produce un marco juridico dentro del cual el ejercicio del derecho es constitu-
cionalmente amparado, de tal modo que ningin sujeto pueda sentirse legitimado
para pretender su ejercicio fuera del mismo, ni ninglin érgano pueda encontrarse
habilitado para impedirlo dentro de él. Es pues el legislador, a través de lo que se
conoce como configuracién legal del derecho ™, quien deberi establecer el marco
delimitador del ejercicio del derecho a presentar y sustanciar iniciativas parlamenta- '
rias o derecho al debate parlamentario, como elemento integrante del contenido
esencial del derecho fundamental a acceder a los cargos publicos representativos.
Esta remisién constitucional al legislador hace que sea posible configurar este dere-
cho de muy diversas formas, pero siempre y cuando se respeten tres condiciones
ineludibles: primero, que se reconozca el derecho y se posibilite su ejercicio; segun-
do, que sélo sea el legislador quien establezca el marco de ejercicio de este derecho
y, por tanto, que ningin otro érgano pueda establecerlo, ampliarlo o reducirlo; y
tercero, que dentro del marco establecido por el legislador el ejercicio del mismo no
pueda ser perturbado.

Estas condiciones, ciertamente, son exigibles en la configuracién legal de cualquier
derecho fundamental. Sin embargo, el derecho al debate parlamentario presenta
como particularidad que la delimitacién de su marco de ejercicio se realiza basica-
mente —aunque no sélo— mediante los reglamentos parlamentarios, cuya naturale-
za juridica como norma con rango de ley sigue siendo hoy dia motivo de discusién
doctrinal . Que sean los reglamentos, como manifestacion de la autonomia parla-

Pese a lo que mantiene el Tribunal Constitucional (Cfr. STC 161/1988, FJ 7: «l derecho fundamental del art. 23.2 de la Constitu-
cién [...] es un derecho de configuracién legal, como de forma inequivoca expresa el dltimo inciso del precepto»), la doctrina aca-
démica no es undnime a la hora de calificar a los derechos contenidos en el art. 23.2 CE como derechos de configuracién legal.
Para JAVIER JIMENEZ CAMPO, "Sobre los derechos fundamentales de los parlamentarios” en Estudios de Derecho Constitucional y
de Ciencia Politica, (Homenaje al Profesor Rodrigo Ferndndez Carvajal), Universidad de Murcia, 1997, pags. 415 y ss., y en Fran-
cesc Pau i Vall (coord..), Parlamento y Justicia Constitucional, IV Jornadas de la Asociacién Espanola de Letrados de Parlamentos,
Aranzadi, Pamplona, 1997, pag. 222. no podemos considerar como derechos de configuracién legal a los alli contenidos. JAVIER
GARCfA ROCA, "La dificil nocién de cargo publico representativo y su funcién delimitadora de uno de los derechos fundamenta-
les del art. 23.2 de la Constitucién", en Revista de la Cortes Generales, n° 34, 1995, pags. 51 y ss., defiende en cambio una postura
contraria y concordante con la expresada por el Tribunal Constitucional.

Cfr. FERNANDO SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario espafiol, Espasa, Madrid, 1990, pags. 38 y ss., donde se resume el impor-
tante debate doctrinal que la naturaleza juridica de los reglamentos parlamentarios ha suscitado histéricamente. A los efectos que
nos interesan, y pese a reconocer su naturaleza singular, debemos considerarlos fuentes constitucionalmente vilidas —pese a la
literalidad de los arts. 53.1 y 81.1 CE— para la configuracién legal del derecho a acceder en condiciones de igualdad a los cargos
publicos (art. 23.2 CE), en su vertiente de ejercicio del cargo, pues de lo contrario nos veriamos obligados a vulnerar mediante
una ley en sentido formal la autonomia de las Camaras reconocida en el art. 72.1 CE, que establece generalmente la necesidad
de obtener una mayoria absoluta —al igual que ocurre con las leyes orgdnicas— tanto para su aprobacién como para su reforma.
La diferencia fundamental es que actia una Cimara y no las dos. El Tribunal Constitucional parece tenerlo claro en su STC
226/2004, FJ 2: <Los Reglamentos parlamentarios, que tienen fuerza de ley y que en algunos supuestos pueden ser considerados
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mentaria, los que definan dicho marco posibilita la existencia de diversas configura-
ciones del derecho para cada Cimara; de lo que se deriva que el ius in officium
s6lo sea uniforme para aquellos parlamentarios que pertenezcan a la misma Asam-
blea, respetando asi la proclamacién constitucional de la "igualdad de condiciones"
(art. 23.2 CE), pero no para todos los cargos publicos representativos con indepen-
dencia del origen de su acta. Asi pues, al establecer reglamentariamente los distintos
tipos de iniciativas que pueden presentarse, y al regular los requisitos necesarios para
la presentacién de cada una de ellas, se establecen limites al derecho a presentar ini-
ciativas y a debatirlas, del mismo modo que se establecen cuando se regulan las fa-
cultades de los distintos 6rganos parlamentarios (la Mesa, por ejemplo). En esta tarea
el legislador reglamentario cuenta 16gicamente con gran margen de actuacién, pero
—recordando lo que hemos indicado anteriormente— ni puede prever tan exigentes
requisitos a las iniciativas que establezca que imposibiliten su presentacién y su de-
bate, ni puede conferir a los érganos parlamentarios facultades tales que impidan o
dificulten el ejercicio real del derecho en los términos en los que ha sido definido.

Puesto que los reglamentos no son la tinica fuente del derecho parlamentario *?, pode-
mos encontrar limites extrarreglamentarios al ejercicio de este derecho en la propia
Constitucién, en los Estatutos de Autonomia o incluso en otras leyes . Estos limites
abarcarian desde el respeto a otros derechos fundamentales, con los que habri de ser
ponderado su ejercicio, hasta cuestiones propiamente reglamentarias que pudieran,
sin embargo, venir reguladas en el texto constitucional o en los textos estatutarios
(por ejemplo, las previsiones referidas a la interposicién de mociones de censura),
que, no obstante, suelen ser reproducidas por los propios reglamentos. Las costum-
bres han sido también una fuente tradicional del derecho parlamentario, pero hoy dia

como normas interpuestas entre la Constitucién y las leyes y, por ello, en tales casos, son condicién de la validez constitucional
de estas ultimas, cumplen una funcién ordenadora de la vida interna de las Asambleas parlamentarias, intimamente vinculada a su
naturaleza representativa y al pluralismo politico del que son expresién y reflejo (arts. 1.1 y 66.1 CE). Tal es la razén ultima de
que, como advertimos, entre otras, en la STC 44/1995, de 13 de febrero, tanto la Constitucién, para el caso de las Cortes Genera-
les (art. 72.1), como los correspondientes Estatutos de Autonomia exijan para su aprobacién y modificacién el voto favorable de
la mayoria absoluta de sus miembros, exigencia que se constituye en garantia de los derechos de las minorias, cuyo concurso
inexcusable erige asi a la norma que disciplina las reglas del juego parlamentario en un limite inaccesible a la sola voluntad de
una mayoria relativa».

Sobre las fuentes del derecho parlamentario véase JOSE ANTONIO ALONSO DE ANTONIO, Derecho Parlamentario, J. M. Bosch,
Madrid, 2000, pags. 23 y ss.; LEON MARTIN-ELIPE, "Fuentes del Derecho y del ordenamiento juridico parlamentario", en I jorna-
das de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, pags. 431 y ss.; y especialmente JUAN CARLOS DA SIL-
VA OCHOA (coord.), Las fuentes del Derecho Parlamentario, Parlamento Vasco, Vitoria, 1996.

Véase JUAN JOSE LAVILLA, "Las fuentes supralegales del derecho parlamentario”, en Juan Carlos da Silva Ochoa (coord.), Las
fuentes del Derecho Parlamentario, Parlamento Vasco, Vitoria, 1996, pags. 49 y ss. y Rafael Jiménez Asensio, "La ley como fuente
del derecho parlamentario”, en Juan Carlos da Silva Ochoa (coord.), Las fuentes del Derecho Parlamentario, Parlamento Vasco, Vi-
toria, 1996, pags. 143 y ss.
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debemos abandonar la concepcién decimonénica del Parlamento, en la cuil la cos-
tumbre, la practica y el precedente tenfan un papel muy importante en la delimitacién
de las actividades de la Asamblea y de los derechos de sus miembros, y comprender
que en ningln caso pueden ir en contra ni de la Constitucién ni del Reglamento, ni
pueden establecer limites al ejercicio de los derechos de los parlamentarios alld don-
de no hayan sido previstos por el legislador: en definitiva, la prictica parlamentaria,
salvo alli dénde es aceptada por todos ™, no puede ser considerada fuente legitima
para el establecimiento de limites al derecho al ejercicio del cargo publico ni puede
atribuir a la Mesa mayor capacidad de control sobre los legalmente establecidos *.

Todos estos limites juridicos permiten ser analizados desde otro punto de vista dis-
tinguiendo limites formales y limites materiales al ejercicio del derecho a presentar
iniciativas. De este modo, de igual forma que el reglamento puede limitar la presen-
tacién de peticiones de creacién de comisiones de investigacién al cumplimiento de
un determinado plazo o nimero de firmas, también puede limitarla mediante el es-
tablecimiento de un requisito material, de fondo, como puede ser la necesidad de
que sean sobre cuestiones que afecten al interés general .

Desde una perspectiva mas problemitica podemos distinguir, asimismo, entre limi-
tes juridicos explicitos e implicitos al ejercicio del derecho. Mientras que los limites
juridicos explicitos simplemente plantean en algunos casos una dificultad interpreta-
tiva, los limites juridicos implicitos presentan problemas incluso para ser identifica-
dos, por lo que resultard en numerosas ocasiones complicado dilucidar si lo que se
estd haciendo es una mera labor de identificacién de limites juridicos implicitos re-
almente existentes o una tarea creativa de los mismos, para la cual, como ya hemos
mencionado anteriormente, sélo estd facultado el legislador. Tales dificultades ha-
cen que debamos cuestionarnos, de una parte, la existencia de limitaciones juridicas

En muchas ocasiones existen limitaciones pactadas por los Grupos Parlamentarios que restringen el ejercicio del derecho al deba-
te parlamentario en aras de la ordenacién de la vida parlamentaria. Entre estas limitaciones se encuentran, por ejemplo, la existen-
cia de cupos de iniciativas para cada fuerza politica que se convierten asi en préctica habitual, pero libremente consentida por
quienes, en esa legislatura, se encuentran legitimados para el ejercicio del derecho. Sin ese consentimiento, entendemos que la
prictica de legislaturas anteriores no puede oponerse a quien quiere ejercer su derecho con arreglo al Reglamento.

Sobre las costumbres, usos parlamentarios, precedentes, convenciones y principios juridicos puede verse BENIGNO PENDAS
GARCIA, "Otras fuentes. Esbozo de una construccién principalista del derecho parlamentario", en Juan Carlos da Silva Ochoa (co-
ord.), Las fuentes del Derecho Parlamentario, Parlamento Vasco, Vitoria, 1996, pags. 217 y ss.

Un buen ejemplo de la multitud de limites formales y materiales que pueden establecerse al ejercicio del derecho a presentar y
sustanciar iniciativas parlamentarias lo encontramos en el articulo 152 del Reglamento del Parlamento de Andalucia relativo a las
interpelaciones.
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implicitas al ejercicio de derechos fundamentales o la viabilidad de considerar los
limites extrarreglamentarios como limites reglamentarios implicitos V, y, de otra, a
quién debe corresponder la labor interpretativa reveladora de tales limitaciones.

En este sentido, no podemos, por ejemplo, considerar como limite de este derecho
el ambito competencial orginico (de la Camara) o territorial (de la Comunidad Aut6-
noma o del Estado). Ciertamente, el &mbito competencial impediria la vilida aproba-
cién de aquellas iniciativas cuyo contenido lo rebasaran y habrian de ser considera-
das antijuridicas las que fueran aprobadas, pero debemos recordar que el derecho
que nos ocupa no es el derecho a la aprobacién de las iniciativas, sino al debate de
las mismas, por lo que salvo que venga expresamente previsto que no pueden de-
batirse iniciativas con determinado dmbito competencial cualquier limitacién del de-
recho resultara contraria al mismo . Es precisamente durante el debate de la iniciati-
va donde debe ponerse de manifiesto cuil es el ambito competencial organico o
territorial y si la Cdmara lo estima superado serd motivo suficiente para justificar su
no aprobacién. El simple debate no produce consecuencias extraparlamentarias, por
lo que nada justifica que sea impedido.

Junto a los limites juridicos podemos considerar también la existencia de limites 16-
gicos al ejercicio de este derecho. Los limites 16gicos serdn siempre limites implicitos
—ya que si se explicitan adquieren caricter juridico—, sin embargo, presentarin
menos dificultades de identificacién que los limites juridicos implicitos. No obstante,
estos limites l6gicos deben ser lo suficientemente claros y asumidos por todos para
que no supongan una vulneracién del derecho, de tal manera que enlazamos por
esta via con las consideraciones que hemos realizado a propésito de la practica par-
lamentaria. Ademds, si bien podemos admitir la existencia de limites l6gicos de tipo
formal ¥, no ocurre lo mismo en cambio con los de tipo material: mientras que los
primeros encuentran su sentido en la ordenacién del debate, los segundos carecen
de justificacion legitimadora en un sistema democritico.

El Tribunal Constitucional sélo se ha pronunciado expresamente acerca de la existencia de limites implicitos en la configuracién
de los derechos fundamentales en la STC 62/1982, FJ 2°, en relacién con el derecho a un proceso judicial publico (articulo 24 CE).
Pese al pronunciamiento realizado por el ATC 155/1993, que dio la razén a la Mesa al inadmitir una iniciativa que superaba el 4m-
bito competencial de la Comunidad Auténoma, el Tribunal Constitucional parece haber ido cambiando su linea jurisprudencia en
las STC 124/1995 y STC 107/2001. La STC 38/1999 podria ser citada también en apoyo de esta posicion.

Un ejemplo de este tipo de limites seria la necesidad de que el contenido de la iniciativa sea inteligible en su redaccién (una ini-
ciativa redactada en un lengua no oficial en la Cdmara no lo serfa).
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En definitiva, en cada Parlamento y para cada tipo de iniciativa que el legislador
reglamentario haya tenido a bien prever para el ejercicio por parte de los parla-
mentarios de su derecho a ejercer el cargo publico representativo, los limites exis-
tentes van a ser muy diversos, configurindose asi un marco heterogéneo que, no
obstante, ha de ser igual para todos los parlamentarios pertenecientes a una misma
Camara —en eso consiste la exigencia de "en condiciones de igualdad" estableci-
da en el art. 23.2 CE*—. Algunos de esos limites pudieran, ciertamente, ser incons-
titucionales, al suponer una actuacion del legislador atentatoria contra el contenido
esencial del derecho y, por tanto, serd el Tribunal Constitucional quien en el corres-
pondiente procedimiento de control de constitucionalidad dilucide la cuestién. Pero,
con independencia de ello, no cabe duda que la delimitacién del ambito de ejercicio
legitimo (constitucionalmente admisible) del derecho proviene no sélo de los res-
pectivos reglamentos parlamentarios, sino del conjunto del ordenamiento juridico.

Asi pues, que existen limites al ejercicio del derecho al debate parlamentario, y que
pueden serlo de muy diversa naturaleza, es algo que estd fuera de toda discusion.
Como debe estarlo también que estos limites existen per se, es decir, con indepen-
dencia de que sean o no controlados. Por tanto, la siguiente tarea serd analizar en
qué momento y, en consecuencia, por qué instancia de nuestro sistema constitucio-
nal resulta mas adecuado el control de los mismos para evitar o corregir un ejercicio
ilegitimo del derecho, sin perturbar no obstante lo mas minimo aquel otro que resul-
te conforme al ordenamiento juridico aplicable.

EL MARCO /TEC/)RICO DE LAS FUNCIONES DE LAS MESAS
EN RELACION CON LAS INICIATIVAS

Una vez analizada la tipologia de limites que pueden configurar el derecho de los
parlamentarios a presentar y debatir iniciativas, debemos adentrarnos en el estudio

STC 38/1999, FJ 2°: da garantia dispensada en el apartado 2 del art. 23 al acceso en condiciones de igualdad al cargo publico se
extiende a la permanencia en el mismo y al desempefio de las funciones que les son inherentes, en los términos que establecen
las leyes o, en su caso, los Reglamentos parlamentarios pues no en vano se trata de derechos fundamentales de configuracién le-
gal, respetando la igualdad de todos en su ejercicio y evitando perturbarlo con obsticulos que puedan colocar a unos represen-
tantes en condiciones de inferioridad respecto de otros».
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del papel que estan llamadas a representar las Mesas de los Parlamentos en rela-
cién con el ejercicio de este derecho derivado del art. 23.2 CE?. En este sentido,
las Mesas tienen reconocidas en todos los reglamentos parlamentarios facultades de
calificacién, admisién a tramite y tramitacion, aunque la redacciéon no es en todos
los casos exactamente la misma y, por tanto, convendri analizar las consecuencias
juridicas que pudieran derivarse de ello. De las tres facultades que posee cualquier
Mesa parlamentaria, nos vas a interesar incidir fundamentalmente en las de califica-
cién y admisién a tramite, dado que suponen la puerta de entrada de la iniciativa
parlamentaria a la Camara y, en consecuencia, la posibilidad de ejercer o no su de-
recho por parte del parlamentario. Las decisiones que tome la Mesa en relacién
con la tramitacién van a incidir también de manera significativa en el ejercicio del
derecho, pero la prictica ha demostrado que no es aqui donde se presentan los
mayores problemas.

Lo primero que sorprende es que la doctrina no es unianime ni siquiera a la hora
de definir los conceptos mencionados #. Para Arce Janariz, al "calificar" se tipifica
el procedimiento parlamentario aplicable para sustanciar la pretensién del intere-
sado, en tanto que con la "admisién a trimite" se reconoce, en su caso, el ius ut
procedatur de quien firma o suscribe el escrito en el que se documenta aquella
pretensién, el derecho a que se siga el procedimiento elegido ?. Es decir, en un
primer momento la tarea de la Mesa consiste en comprobar si el parlamentario ha
presentado el tipo de iniciativa adecuada para la finalidad que pretende (califica-
cién) y, una vez resuelto esto, si la iniciativa en cuestién retine los requisitos que
para tal tipo son exigidos (admision a trimite). De opinién contraria es, sin em-
bargo, De la Pefia Rodriguez, quien sostiene en cambio que a calificacion de ini-
ciativas parlamentarias [...] comprenderia el examen, censura o comprobacién de
su adecuacién al ordenamiento juridico, que verifica el 6érgano competente de la
Camara, generalmente la Mesa, antes de proceder a su tramitacién, denegindola
o suspendiéndola cuando éstas no se ajusten a Derecho. La admisién seria la

Véase IGNACIO TORRES MURO, Los 6rganos de gobierno de las Camaras, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987.

Sobre el concepto "calificacién parlamentaria”" puede consultarse el amplio estudio realizado por IGNACIO TORRES MURO, Los
6rganos..., op. cit., pigs. 208-218. Asimismo, LUIS DE LA PENA RODRIGUEZ, "Calificacién y admisi6n a trimite de iniciativas le-
gislativas", en El Procedimiento Legislativo (V Jornadas de Derecho Parlamentario), Congreso de los Diputados, Madrid, 1997,
pags. 351 y ss., y LUIS DE LA PENA RODRIGUEZ, Derecho Parlamentario Espasiol y Tribunal Constitucional, Comares, Granada,
1998, pags. 211y ss.

ALBERTO ARCE JANARIZ, "Calificacién y admisién a trimite en los procedimientos parlamentarios", en Revista Espariola de Dere-
cho Constitucional, n° 29, 1990, pigs. 15-22.
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consecuencia necesaria de una calificacién que ha constatado tal adecuacién al
ordenamiento juridico» *.

La calificacién y admisién a trimite de los escritos e iniciativas parlamentarias son,
en nuestra opinién, aunque en muchas ocasiones las Mesas parezcan desconocerlo,
facultades independientes, de tal modo que la no admisién a trimite no implica ne-
cesariamente la calificacién desfavorable de la misma, aunque bien es cierto que
una calificacién desfavorable debe conducir irremediablemente a la inadmisién de
la iniciativa o el escrito. Asi llevaria consigo una calificacién desfavorable la presen-
tacién de iniciativas cuya tipologia no estuviera contemplada en el Reglamento de
la Camara o la de aquellas en las que se haya errado en el tipo de iniciativa elegida
para formular la pretensién (por ejemplo, una iniciativa con la que se persiga una
respuesta por escrito a una pregunta presentada en la forma de interpelacién); la
consecuencia posterior, ademis, no puede ser otra que la no admisién a trimite. En
cambio, siempre habrian de llevar consigo la calificacién favorable aquellas iniciati-
vas que posean congruencia entre la pretensién y el tipo de iniciativa empleado,
con independencia de que la falta de algin requisito impida luego su admisién a
tramite (por ejemplo, una iniciativa que pretenda la devolucién de un proyecto de
ley y sea presentada en la forma de enmienda a la totalidad, pero fuera del plazo
reglamentariamente establecido).

En definitiva, desde la perspectiva que nos preocupa, la funcién de cualquier Mesa
en el ejercicio de las facultades que estamos analizando no es otra que la de deter-
minar si el parlamentario ejercita su derecho a presentar y sustanciar iniciativas den-
tro de los limites establecidos. Si es asi debe permitir el ejercicio del mismo; y si no
lo es debe impedirlo.

Hasta aqui todo parece claro. O quizis no.

Ya hemos resefiado en el epigrafe precedente la variedad de limites que configuran
en cada caso el derecho de los parlamentarios a presentar iniciativas. Dentro de esos

DE LA PENA RODRIGUEZ, op. cit., pag. 354. También JUAN CANO BUESO, "Funciones y potestades de la Mesa y de la Junta de
Portavoces en el Derecho Parlamentario de las Comunidades Auténomas", en la obra de Alberto Figueroa Laraudogoitia y Juan
Carlos da Silva Ochoa (coords.), Parlamento y Derecho, Parlamento Vasco, Vitoria, 1991, pig. 247, apuesta por un tratamiento
conjunto de la actividad de calificacién y la de tramitacién porque en su opinién la segunda es una consecuencia de la primera y
viene condicionada por ésta.
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limites, segin hemos dicho, se produce el ejercicio legitimo del derecho por parte
del parlamentario, mientras que fuera de ellos su ejercicio contraviene lo juridica-
mente establecido. Ahora bien, en la configuracién global que el legislador realiza
en los respectivos Reglamentos del derecho recogido en el art. 23.2 CE establecien-
do sus limites y de la composicién y funciones de las Mesas, ¢se podrian encontrar
dichas Mesas facultadas a su vez para establecer limites al ejercicio del derecho
fundamental a presentar iniciativas y, por tanto, del derecho al debate parlamenta-
rio? Y en un segundo término mis problemitico: jse podrian encontrar las Mesas
facultadas para controlar todos los limites juridicamente existentes o sélo lo estd
con respecto a algunos de ellos?

En hipétesis, serian varias las alternativas de configuracién de una Mesa parla-
mentaria: a) conceder a la Mesa la libertad para establecer arbitrariamente limites
al ejercicio del derecho a presentar iniciativas; b) no conceder tal libertad, pero
impedir cualquier control posterior de las actuaciones llevadas a cabo por la
Mesa; ¢) extender la competencia de la Mesa a la aplicaciéon de todos los limites
legalmente establecidos al ejercicio del derecho, pudiendo ser su actuacién con-
trolada con posterioridad; d) o reducirla, en las mismas condiciones, sélo a ciertos
limites establecidos por el legislador. ¢Son todas ellas constitucionalmente acepta-
bles? ;Cudl de ellas resulta mas adecuada para garantizar el derecho al debate par-
lamentario?

Parece claro que el articulo 53.1 CE (reserva de ley y contenido esencial) impide
que la configuracién legal del derecho a presentar y debatir iniciativas llegue a atri-
buir a la Mesa el poder de establecer limites al ejercicio del mismo. Sélo por ley,
que en todo caso debera respetar su contenido esencial podrin establecerse limites
al ejercicio de este derecho fundamental, por lo que en ninglin caso serfa constitu-
cionalmente aceptable que un Reglamento atribuyese a la Mesa tal competencia. En
consecuencia, si los reglamentos parlamentarios no pueden constitucionalmente
otorgar a las Mesas tal facultad, tampoco pueden ser interpretadas las disposiciones
que regulan las mismas en un sentido que permita conferir a las Mesas el poder de
establecerlos de una forma mas o menos arbitraria. Es decir, sélo resulta constitucio-
nalmente valida una concepcién aplicativa, pero no creativa de limites por parte de
las Mesas de los Parlamentos.
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Siendo esto asi, tampoco seria aceptable desde el punto de vista constitucional, a la

“luz de los articulos 53.2 y 161.1.b) CE, que la actuacién de la Mesa no pudiera ser

controlada bajo la excusa de que se trata de "actos internos" del Poder Legislativo
(interna corporis acta)®. El Tribunal Constitucional, en buena légica, ha venido sos-
teniendo desde fecha muy temprana que nada que pueda afectar al ejercicio de los
derechos fundamentales puede dejar de ser revisado en un juicio de amparo cuando
a tal fin se encuentra previsto ®. A partir de la STC 118/1988, en relacién con los de-
rechos de los cargos publicos representativos, el Tribunal Constitucional considerara
que la doctrina de los interna corporis acta sélo es aplicable en la medida en que
no exista lesién de tales derechos, de tal modo que cuando un acto parlamentario
afecte a un derecho o libertad susceptible de amparo constitucional, sale o trascien-
de de la esfera irrevisable propia de los interna corporis acta. Serd luego la STC
23/1990 la que recoja de modo mis elocuente e incontrovertible la posibilidad de
recurrir los actos internos de las Camaras cuando afecten al ejercicio de los derechos
que, en virtud de lo previsto en el articulo 23.2 CE, ostentan los cargos publicos re-
presentativos, resolviendo de modo definitivo los problemas interpretativos que pu-
dieran derivarse de ellos?.

Sin embargo, resulta mas complicado responder a la pregunta de si resulta constitu-
cionalmente aceptable atribuir a las Mesas el control de todos los limites legalmente
establecidos. En otros términos, si es respetuoso con el articulo 23.2 CE establecer
una regulacién reglamentaria de las facultades de la Mesa de un determinado Parla-
mento que permita a ésta el control de todos los limites existentes, ya sean regla-
mentarios o extrarreglamentarios, formales o materiales, explicitos o implicitos... Y
en el mismo sentido, si es constitucionalmente admisible una interpretacién de las
disposiciones reglamentarias, en concreto de las facultades de calificacion y admi-
sién a trimite de las iniciativas, que desemboque a la postre en un control por parte
de la Mesa de todos esos limites.

Véase G. BERTOLINI, "Appunti sull'origine e sul significato originario della dottrina degli interna corporis", en Studi per il Vente-
simo Aniversario dell’Assemblea Costituente, vol. V, Vallecchi, Firenze, 1969, pags. 53 y ss.

No obstante, en sus primeros afios el Tribunal Constitucional pareci6 dar cabida en algunas sentencias a la irrevisibilidad jurisdic-
cional de los actos internos de las Camaras, como pone de manifiesto IGNACIO TORRES MURO, "Actos internos de las Cimaras y
recurso de amparo", en Revista de Derecho Constitucional, nim. 12, 1984, pags. 153 y ss. En extenso andlisis sobre la evolucién
jurisprudencial puede verse en ALBERTO ARCE JANARIZ, EI Parlamento en los Tribunales. Prontuario de Jurisprudencia Parla-
mentaria, Aranzadi, Madrid, 2004, pags. 53-56.

STC 23/1990, FJ 4°. En la misma linea las SSTC 205/1990, 124/1995, 38/1999, 107/2001, 203/2001, 177/2002 y 40/2003.
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Desde un punto de vista tedrico, quizis fuera constitucionalmente admisible atribuir
por via reglamentaria a la Mesa la facultad de controlar todos los limites sin que tal
regulacién afectara al contenido esencial del derecho a presentar iniciativas (nica
linea infranqueable por la configuracién legal del derecho). Es decir, podria ser vali-
da en términos constitucionales la concepcién y configuracién de la Mesa como un
6rgano con capacidad para controlar la validez juridica general —in extenso— de las
iniciativas parlamentarias. Pero esta concepcién supondria hacer de la Mesa un 6rga-
no de naturaleza judicial o cuasi-judicial. (Es ésta la naturaleza juridica de las Mesas
en el derecho parlamentario espariol? ;Qué consecuencias podemos extraer en cuan-
to a la naturaleza juridica del 6rgano de la regulacién que los distintos Reglamentos
han hecho de las Mesas?

En cuanto a la composicién del 6rgano, con independencia de particularidades, hay
un denominador comin en todas las regulaciones®: sus miembros son elegidos por
el Pleno de la Camara entre los propios parlamentarios, lo que hace que a primera
vista dé la impresién de que nos hayamos ante un 6rgano de naturaleza politica. Sin
embargo, como a continuacién veremos, la regulacién de sus funciones, y en espe-
cial de las facultades que nos ocupan, hacen ver que nos encontramos ante un 6rga-
no que no posee naturaleza politica, sino técnica, es decir, que la toma de decisio-
nes debe producirse sobre la base de razones y argumentaciones estrictamente
juridicas ®. Obviamente, la autonomia parlamentaria ha permitido que contemos con
diferentes regulaciones de las facultades de calificacion y admision a tramite de las
iniciativas, por lo que resultard sumamente interesante conocer si tales diferencias
permiten a cada Camara ejercerlas de una manera distinta o si éstas no suponen en
el fondo capacidades diversas porque constitucionalmente sélo cabe una manera de
proceder para ser respetuoso con el derecho fundamental que poseen los parlamen-
tarios a presentar y sustanciar las iniciativas.

Véase IGNACIO TORRES MURO, Los organos de gobierno de las Cdmaras, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987; ROSA LA-
PUENTE ARAGO, "El sistema de designacién de las Mesas en el Derecho Parlamentario espafiol", en Anuario de Derecho Consti-
tucional y Parlamentario, nim. 6, 1994, pags. 113-147.

La STC 38/1999, FJ 3°, sefiala que las Mesas «cumplen la funcién juridico-técnica de ordenar y racionalizar el funcionamiento de
las Camaras para su mayor eficiencia». En el mismo sentido, las SSTC 41/1995 y 94/1995.
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LAS REGULACIONES REGLAMENTARIAS DE LAS FACUL-
TADES DE CALIFICACION Y ADMISION A TRAMITE

Pese a la existencia en Espafa de diecinueve reglamentos parlamentarios (el del
Congreso de los Diputados, el del Senado y el de cada uno de los Parlamentos auto-
némicos), nos encontramos con que sélo existen nueve regulaciones diversas en su
literalidad. Ahora bien, que sean diversas en su literalidad no conlleva necesaria-
mente que lo sean también en su significado, por lo que habremos de analizar las
distintas redacciones tratando de encontrar su adecuada interpretacion.

Una primera redaccién la encontramos en el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados, que es seguida fielmente por los Reglamentos del Parlamento de Andalucia,
del Parlament de Catalunya, de las Cortes de Castilla y Le6n, de las Cortes de Cas-
tilla-La Mancha, de las Corts Valencianes, del Parlamento de Extremadura, del Par-
lamento de Galicia, del Parlament de les Illes Balears, del Parlamento de Cantabria y
del Parlamento Vasco. En todos ellos se atribuye a la Mesa correspondiente la fa-
cultad de «calificar, con arreglo al Reglamento, los escritos y documentos de indole
parlamentaria, asi como declarar la admisibilidad o inadmisibilidad de los mismos *».

Los Reglamentos de la Junta General del Principado de Asturias, del Parlamento de
Canarias y del Parlamento de Navarra siguen también esta redaccién, pero introducen
algunos elementos que, sin embargo, no suponen alteraciones de las capacidades de-
cisorias de las Mesas?®. En esencia, y con independencia de que en Asturias exista un
plazo de subsanacién de errores, que en Canarias se exprese la necesidad de emitir
una resolucién motivada, y que en Navarra haya de oirse a la Junta de Portavoces, a
la Mesa se le atribuye la facultad de calificar, con arreglo al Reglamento, los escritos
y documentos de indole parlamentaria, asi como declarar la admisibilidad o inadmi-

Véase art. 31.1.5° del Reglamento del Congreso, art. 28.1.6° del Reglamento del Parlamento de Andalucia, art. 32.1.4° del Regla-
mento del Parlamento de Cantabria, art. 32.1.4° del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, art. 27.1.5° del Reglamento de
las Cortes de Castilla y Leén, Art. 26.1.4° del Reglamento del Parlament de Catalunya, art. 27.1.5° del Reglamento del Parlamento
de Extremadura, art. 30.1.5° del Reglamento del Parlamento de Galicia, art. 30.1.4° del Reglamento del Parlament de les Illes Bale-
ars, art. 23.1.4° del Regl o del Parl 0 Vasco y art. 32.6° del Reglamento de las Corts Valencianes.

Asi, el art. 37.1.d) del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias afiade: «La Mesa podri otorgar un plazo de vein-
ticuatro horas para la subsanacién de los defectos de forma o errores materiales de los escritos 0 documentos presentados». El art.
28.1.4° del Reglamento del Parlamento de Canarias precisa que deberd hacerse «...mediante resolucién motivada-. Y el art. 31.1.6*
del Reglamento del Parlamento de Navarra sefiala que se realizara «...previa audiencia de la Junta de Portavoces...».
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sibilidad de los mismos. Incluso podriamos decir que lo expresado en el Reglamen-
to del Parlamento de Canarias, la necesidad de emitir una resolucién motivada, se
encuentra implicita en la redaccién del modelo del Congreso de los Diputados .

La regulacién que establece el Reglamento del Senado introduce un elemento que
debemos valorar. Sefala art. 36.1.c) que corresponde a la Mesa del Senado: «Califi-
car, con arreglo al Reglamento, los escritos y documentos de indole parlamentaria,
asi como decidir sobre su admisibilidad y tramitacién».

¢Se atribuye una mayor capacidad a la Mesa cuando se expresa que tiene la facultad
de "decidir" que cuando la facultad es de "declarar"? Una interpretacién literal de los
términos nos debe conducir a afirmar que efectivamente se atribuye una mayor ca-
pacidad. No es lo mismo decidir, que habilita a elegir entre distintas opciones o al-
ternativas, que declarar, que supone una actuacién mas reglada, de constatacién o
dacién de fe del cumplimiento de los requisitos exigidos. Sin embargo, la literal no
parece que sea la regla de interpretacién mas adecuada a la luz del derecho funda-
mental en juego. El derecho fundamental impide la discrecionalidad en la aplicacién
de sus limites y exige, por tanto, que s6lo se apliquen de manera estricta los exis-
tentes. De esta forma, la decisién no puede ser ni libre, ni discrecional, ni tomar en
consideracién otros razonamientos que los estrictamente juridicos (no politicos) », es
decir, la decisién sobre la admisibilidad no puede consistir en otra cosa que no sea
una declaracién de conformidad o no a Derecho de la iniciativa. En cambio en lo
que se refiere a la tramitacién si entendemos que la Mesa puede tomar una auténti-
ca decisién —dar traslado de la iniciativa a una u a otra Comisién—, porque aqui
los elementos valorativos pueden ser mayores y no lesivos del derecho, en la medi-
da en que no impiden su ejercicio cuando es legitimo.

En consecuencia, aunque en los reglamentos del Congreso de los Diputados y del Se-
nado se expresen las facultades de la Mesa de manera distinta, una correcta interpre-

Obviamente, si entendiéramos que esta redaccién no exige una resolucién motivada, estariamos optando por una concepcién de
la Mesa como 6rgano incontrolable en su actuacién y, por tanto, en la aplicacién de los limites al derecho fundamental a presen-
tar iniciativas. Si pensamos que forma parte del derecho fundamental la necesidad de que nadie le aplique mas limites de los que
tiene establecidos legalmente sélo una interpretacion de la redaccién del primer modelo que entienda incluida en ella la necesi-
dad de emitir una resolucién motivada seria constitucionalmente admisible. Por tanto, la redaccién del Reglamento de Canarias es,
pese a su diferente literalidad, esencialmente idéntica. S6lo se producen diferencias en el de Asturias y Navarra, pero estas no in-
fluyen significativamente sobre la concepcion de las facultades de la Mesa.

DE LA PENA RODRIGUEZ, op. cit., pig. 357.
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tacién de los mismos debe conducir a la igualdad de significados y, por tanto, a la
igualdad de atribuciones para ambas Mesas. Y es asi porque de hecho no podria con-
cederse por el legislador, desde el punto de vista constitucional, una atribucién mayor
a la Mesa que la de simple declaracién, ya que de otro modo la estaria habilitando
para establecer limites y esto sélo podria hacerse por ley (y respetando su contenido
esencial) como ya hemos visto. Asi pues, también debemos considerar equivalentes
las atribuciones a sus respectivas Mesas de los Reglamentos de Aragén y La Rioja
(declarar su admisibilidad o inadmisibilidad), de Murcia (decidir sobre la calificacién
0 no a tramite) y de Madrid (resolver sobre la admisién o inadmisién a trimite) *.

Un segundo elemento en el que encontramos diferencias en los textos de los distintos
reglamentos es la mencién relativa al ejercicio de tales facultades «con arreglo al Regla-
mento», que acaba apareciendo en todos ellos, pero situada en diferentes posiciones.
En la mayor parte de los casos (tanto en el modelo del Congreso como en el del Se-
nado) dicha mencién viene referida a la calificacién, mientras que en el caso de Ara-
gén viene referida a la calificacién y a la admisién —no a la tramitacién— y en el de
Madrid y La Rioja a la calificacién, la admisién y la tramitacién. En cambio, la redac-
cién contenida en el Reglamento del Parlamento de Murcia se preocupa fundamental-
mente de que sea la admisién a tramite la que se efectde "con arreglo al Reglamento".

Es precisamente en este segundo elemento, donde se plantean los mayores proble-
mas de interpretacién. Podriamos pensar que la posicion que ocupa la mencién
"con arreglo a Reglamento" no es meramente casual y, por tanto, que si se expresa
exclusivamente en relacién con la calificacidn, s6lo ésta, y no la admision, es la que
debe hacerse a la luz del Reglamento, mientras que la admisién —descartado ya en
los parrafos anteriores que pueda ser arbitraria, es decir, basada en razones no juri-
dicas— no sélo ha de hacerse a la luz del Reglamento, sino a la luz del conjunto del
Ordenamiento Juridico *. Pero claro, si esto es asi, significard que en aquellas otras

Véase art. 29.1.e) del Reglamento del Parlamento de Aragén, art. 28.1.e) del Reglamento del Parlamento de La Rioja, art. 49.1.c)
del Reglamento de la Asamblea de Madrid y art. 31.1.3° del Reglamento del Parlamento de Murcia.

Cfr. ALBERTO ARCE JANARIZ, "Calificacién y admisién a trimite en los procedimientos parlamentarios", en Revista Espariola de
Derecho Constitucional, n° 29, 1990, pag. 34: «si el juicio de admisibilidad no sélo consiste en controlar la correccién formal de la
solicitud de activacién de un procedimiento parlamentario, sino también en la verificacién de que la pretensién deducida en di-
cha solicitud pueden ocuparse la Camara o sus 6rganos, no podria, por mis que fuese formalmente correcta la solicitud, admitirse
a trimite una pretensioén que, no con arreglo a Reglamento, sino con arreglo a las normas constitucionales o estatutarias, segin
los casos, no fuese competencia de la Cimara o de sus 6rganos (pues de lo contrario la letra del Reglamento, que nada dice al
respecto, operaria inadmisiblemente como una cldusula de excepcién a la supremacia del orden constitucional y en su caso esta-
tutario del que el Reglamento parlamentario trae causa)».
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regulaciones donde la mencién "con arreglo a Reglamento" viene referida a la admi-
sién (ya sea en exclusiva —Murcia— o junto con la calificacién y tramitacién —La
Rioja—) estas Mesas no tiene capacidad para apreciar la legalidad de las iniciativas a
la luz del conjunto del ordenamiento juridico. Esto nos llevaria a entender que exis-
ten Mesas con una mayor capacidad de apreciacién que otras, y que unas estan fa-
cultadas para apreciar la validez juridica in extenso de las iniciativas, mientras que
otras no lo estan.

Pese a la autonomia parlamentaria y pese a la configuracién legal del derecho,
una cuestion de tal trascendencia no parece, en principio, que pueda recibir tra-
tamientos diversos en los distintos reglamentos, aunque bien es cierto que a la
vista de las diferentes regulaciones resulta 16gico decantarse por la heterogenei-
dad. Sin embargo, las posibilidades interpretativas desde una perspectiva global-
comparada y no meramente literal-singularizada serian varias, y quizds convenga
indagar en ellas a fin de adoptar la que resulte mas razonable. Estas posibilidades
interpretativas serian tres: 1) entender que las Mesas tienen distintas facultades
dependiendo de dénde esté situada la mencién "con arreglo a Reglamento"; 2)
entender que las Mesas tienen las mismas facultades con independencia de doén-
de esté situada dicha mencién, correspondiéndoles realizar un control de la vali-
dez juridica in extenso; 3) entender que las Mesas tienen en todo caso las mismas
facultades, pero alcanzando éstas s6lo a un control de la validez juridica regla-
mentaria.

En abstracto la cuestién tiene una dificil solucién, pero éste es precisamente el nudo
gordiano que determina hasta dénde alcanzan las facultades de las Mesas parlamen-
tarias y, por ende, en qué medida puede verse constrefiido el derecho fundamental
al ejercicio del cargo publico representativo. Para resolver este dilema de una mane-
ra correcta conviene, no obstante, que nos preguntemos previamente si con inde-
pendencia de que aparezca recogida o no la mencién "con arreglo a Reglamento"
una Mesa parlamentaria puede —en buena légica juridica— controlar todos los limi-
tes juridicos del derecho a presentar iniciativas o si tal cosa no es posible; ya que si
no es posible, ninguna trascendencia tendrd que aparezca recogida en el Reglamen-
to, y sélo si entendemos que lo es habrid que analizar la trascendencia de que apa-
rezca recogida o no y la posicién que ocupa. Esa buena l6gica juridica obliga a te-
ner en cuenta varias consideraciones:
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En primer lugar, debemos recordar que se trata tan sélo de un trimite de admision,
lo que implica que no se debe efectuar un anilisis de fondo de la iniciativa, sino
simplemente realizar un juicio sobre el cumplimiento de los requisitos formales (o
los materiales expresamente previstos para tal trimite, en general o para un tipo de
iniciativa concreto), sin valorar si la pretensién es o no ajustada a derecho por su
contenido ®. No obstante, junto al control de los requisitos formales reglamentaria-
mente exigidos, el Tribunal Constitucional ha sostenido en varias sentencias desde la
STC 205/1990 la capacidad de las Mesas para apreciar la conformidad a derecho de
la pretensién deducida, aunque constrefiida a una verificacién liminar. En otras,
como la STC 38/1999, ha manifestado en cambio que a la Mesa le compete verificar
la regularidad juridica y la viabilidad procesal de la iniciativa, esto es, examinar si la
iniciativa cumple con los requisitos formales exigidos por la norma parlamentaria,
salvo que expresamente se haya dispuesto lo contrario¥.

En segundo lugar, el hecho de que las Mesas estén compuestas por personas a las
que no se les exige cualificacién juridica para pertenecer a ellas debe llevarnos a
entender que posiblemente carezcan de los conocimientos adecuados para contro-
lar la validez juridica in extenso de cualquier iniciativa. Dicho control in extenso se-
ria propio, en todo caso, de un 6rgano de naturaleza jurisdiccional, pero no de un
6rgano para el que no se exige ninguna formacién juridica. La apreciacién de reali-
dades facticas puede sin mayores problemas ser efectuada por la Mesa, pero la re-
solucién de controversias juridicas no parece acertado encomendarlo a érganos no
jurisdiccionales, sobre todo si tenemos en cuenta que estin en juego derechos fun-
damentales *. Bien es verdad, que la Mesas estan siempre perfectamente asistidas
por los servicios juridicos de la Cidmara correspondiente, pero la voluntad de los
Letrados no puede suplantar la de los miembros de la Mesa (de la que no forman

Por lo general estos requisitos formales se hayan recogidas en el Reglamento parlamentario correspondiente, aunque fuera de €l
encontramos, por ejemplo, las previsiones contenidas en las leyes de reguladoras de la iniciativa popular —nacional o autonémi-
ca—, asi como otras contenidas en la Constitucién (mocién de censura) o en los Estatutos de Autonomia que, sin embargo, son
luego reproducidas por la norma reglamentaria.

STC 38/1999, FJ 3° B: «El Reglamento Parlamentario, no obstante lo dicho, puede permitir, 0 en su caso establecer, incluso, que la
Mesa extienda su examen de la iniciativa mas alld de la estricta verificacién de sus requisitos formales, siempre, claro esta, que los
escritos y documentos parlamentarios girados a la Mesa, sean de control de la actividad de los Ejecutivos o sean de caracter legis-
lativo, vengan, justamente, limitados materialmente por la Constitucién, el bloque de la constitucionalidad o el Reglamento Parla-
mentario pertinente [...] Si la legalidad aplicable no impone limite material alguno a la iniciativa, la verificacién de su admisibilidad
ha de ser siempre formal, cuidando tnicamente de que la iniciativa cumpla con los requisitos de forma que le exige esa legalidads.
La STC 161/1988, FJ 9°, sefiala en un caso en el que podian entrar en colisién los derechos reconocidos en los arts. 18 y 23 CE
que no corresponde a la Mesa en el trimite de admisién da tarea, materialmente jurisdiccional, de ponderar los eventuales dere-
chos de terceros y el ejercitado por los demandantes para terminar negando el de éstos en atencién a supuestos atentados futuros
a los de aquellos».
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parte) y de hecho en muchas ocasiones las Mesas adoptan decisiones con el crite-
rio contrario de los Letrados .

En tercer lugar, debemos reflexionar sobre la trascendencia de la actuacién de la
Mesa desde el punto de vista del control del ejercicio ilegitimo del derecho funda-
mental al ejercicio del cargo publico representativo. Si tenemos claro que una cosa
es la aprobacién de la iniciativa por la Cadmara (Pleno o Comisién) y otra el registro
de la misma para que sea sustanciada, debemos entender que lo dnico que debe
juzgar la Mesa es la correccién juridica de la presentacién de la iniciativa, pero no
las consecuencias de su aprobacién tras el debate correspondiente, porque la apro-
bacién es algo que la Mesa no puede juridicamente predecir, a menos que esté te-
niendo en cuenta criterios politicos que deben ser ajenos al tramite de admisién.
Debiendo juzgar, por tanto, las consecuencias de su admisién a trimite, es decir, del
debate de la iniciativa, pero no de su aprobacién, la trascendencia del control que
efectia la Mesa se ve notablemente reducida: incluso en el caso de que la Mesa no
aplicara ninguno de los limites extrarreglamentarios al ejercicio del derecho a pre-
sentar y debatir iniciativas que pudieran existir (por ejemplo, el derecho al honor)
siempre cabria un control a posteriori por el Poder Judicial, que es el llamado en
definitiva a garantizar el cumplimiento del ordenamiento juridico (extraparlamenta-
rio) por parte de quienes ejercitan su derecho®. Esto debe hacernos meditar si tiene
sentido, dada la composicién de la Mesa, atribuirle la facultad de controlar la validez
juridica in extenso de las iniciativas.

Tras el andlisis de estas consideraciones, posiblemente resulte mas acertado decan-
tarse, en lugar de por la heterogeneidad, por la tercera de las posibilidades interpre-
tativas que antes planteibamos, ya que, con independencia de que aparezca o no la

Esto debe ser entendido con total naturalidad ya que si no estariamos sustituyendo la decisién de la Mesa, que es quien tiene atri-
buida la competencia, por la de los Servicios Juridicos. Un caso reciente se ha producido en el Parlamento de Andalucia, donde
tanto la Mesa de la Comisién de Coordinacién (vid. Acta n° 3/05, de 22 de febrero de 2005) como la de la Comisién de Justicia y
Régimen de la Administracion Publica (vid. Acta n® 4/05, de 23 de febrero de 2005) han admitido a trimite enmiendas parciales a
sendas Proposiciones de Ley pese a que en opinién del Letrado resultaban incompatibles con lo expresado por el Tribunal Consti-
tucional en el ATC 118/1999.

Véase ATC 147/1982, FJ 4°: dos Diputados y Senadores no son, en su actuacién individual y sin mengua de la alta representacién
que ostentan y de la funcién publica que ejercen, poderes publicos en el sentido del art. 41.2 de la LOTC, ni agentes o funciona-
rios de éstos. Es el 6rgano del que forman parte, y no ellos, el que debe ser considerado como poder piblico, pues sélo el 6rga-
no como tal y no los hombres que lo integran, actuando aisladamente, es el que puede producir disposiciones o actos (art. 41.2
de la LOTC) o actuar siguiendo vias de hecho en términos capaces de imponer obligaciones a los ciudadanos y lesionar asi sus
derechos y libertades fundamentales.. En definitiva, una iniciativa con un contenido insultante no va a lesionar el derecho al ho-
nor de un tercero por el hecho de admitirse a trimite o no; en si misma es lesiva aunque no se admita, por lo que la admisién a
trimite no afiade ni quita nada, es independiente.
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mencién "con arreglo a Reglamento" y, por tanto, del lugar donde ésta aparezca, la
Mesa s6lo deberia tener en cuenta a la hora de admitir o no a tramite una iniciativa
de los parlamentarios # los requisitos previstos en el Reglamento correspondiente,
sin realizar un control de la correccién de la iniciativa a la luz del conjunto del orde-
namiento juridico ©. Por consiguiente, que dicha mencién venga referida en la ma-
yor parte de los Reglamentos parlamentarios a la calificacién y no a la admisién a
tramite, no debe ser interpretado en el sentido de que sélo en la fase de calificaciéon
la Mesa haya de ajustarse a las exigencias reglamentarias, mientras que la fase de
admisién a tramite deba tener en cuenta el conjunto del ordenamiento, sino de una
manera completamente distinta: que la calificacién, es decir, la contrastacién entre la
iniciativa concreta y el tipo de iniciativa elegido, ha de hacerse tomando como refe-
rencia no un concepto abstracto o tedrico de ese tipo de iniciativa, sino la concep-
cién de ese tipo de iniciativa en el Reglamento correspondiente.

Ello no significa, sin embargo, que todas las Mesas parlamentarias hayan de tener
la misma capacidad de control sobre los limites del derecho al ejercicio del cargo
publico representativo o que esta capacidad sea idéntica para todos los tipos de ini-
ciativas. Nada impide establecer en el Reglamento, dada la autonomia de las Cima-
ras, la posibilidad de que la Mesa controle tal o cuil requisito, ya que ello entra
dentro de la configuracion legal del derecho fundamental. De esta forma, las facul-
tades —o las exigencias procedimentales para ponerlas en practica— pueden ser di-
ferentes para unas Mesas y para otras, dependiendo de lo que disponga la norma
reglamentaria. Es lo que ocurre, como hemos visto, con la clausula que prevé una
subsanacién de errores en el Parlamento de Asturias o la necesidad de oir a la Junta
de Portavoces en el Parlamento de Navarra. Ademds, por supuesto, la regulacién de
cada tipo de iniciativa podra atribuir a la Mesa la capacidad de apreciar el cumpli-
miento de requisitos muy diversos que limiten el ejercicio del derecho, producién-
dose de este modo diferentes configuraciones en funcién de lo que el legislador
reglamentario considere méds oportuno para hacer compatible el derecho al debate
parlamentario con el funcionamiento eficiente de la Cimara.

Distinto es el caso, como ya hemos apuntado, de los requisitos que pudieran venir legalmente exigidos para las iniciativas de pro-
cedencia extraparlamentaria como la iniciativa legislativa popular. Véase ATC 140/1992.

En contra, entre otros, DE LA PENA RODRIGUEZ, op. cit.,, pag. 358: «l Reglamento parlamentario no es una norma aislada, sino
incardinada dentro de un ordenamiento juridico, por tanto, en un sistema normativo. Ello exige que la interpretacién y aplicacion
de las normas a los efectos de calificacién y admisién a tramite de las iniciativas parlamentarias se realice teniendo presente y ate-
niéndose al conjunto del ordenamiento juridico».
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Sentado ya que los limites que corresponde apreciar a la Mesa en el trimite de admi-
sién han de ser limites reglamentarios formales, junto con aquellos limites reglamen-
tarios materiales que expresamente hayan de ser valorados en el trimite de admisién
por asi disponerlo la norma reglamentaria (con caricter general o para un tipo de ini-
ciativa concreto), se nos plantea la duda de qué ocurre con los limites reglamentarios
implicitos ®. De un lado, tenemos la falta de competencia de la Mesa para crear limi-
tes al derecho fundamental al ejercicio del cargo publico representativo; de otro, la fa-
cultad de la Mesa de controlar el cumplimiento de los requisitos reglamentarios. Si re-
chazamos la capacidad de la Mesa para controlar los limites reglamentarios implicitos
estaremos restindole poder para aplicar el Reglamento; si admitimos su capacidad es-
taremos corriendo el riesgo de que su actividad identificadora y aplicativa de los limi-
tes existentes pueda convertirse en realidad en una actividad creativa de los mismos.

La solucién vuelve a no ser ficil, pero si retomamos las consideraciones que hemos
realizado anteriormente tal vez encontremos una respuesta aceptable. En primer lu-
gar, debemos descartar la posibilidad de aplicar limites implicitos materiales ya que
se trata simplemente de un trimite de admision y, por tanto, cualquier limitacién de
tipo material deberia venir establecida de manera expresa en el Reglamento. En se-
gundo lugar, debemos considerar la falta de capacitacion técnica de la Mesa para
identificar la existencia de limites implicitos de caracter juridico por las mismas razo-
nes que hemos sefnalado con respecto a su capacidad para apreciar la conformidad
de la iniciativa con el conjunto del ordenamiento juridico. Y, en tercer lugar, debe-
mos reflexionar de nuevo sobre la trascendencia que podria tener la no apreciacién
por parte de la Mesa de los limites reglamentarios implicitos que pudieran existir.

En este sentido no estd de mads recordar que con respecto a los limites reglamenta-
rios la posibilidad de que los 6rganos judiciales corrijan el ejercicio ilegitimo del de-
recho no controlado por la Mesa desparece, dada la autonomia parlamentaria (infer-
na corporis)“, por lo que resultard imposible corregir a posteriori 1o que no haya

A este respecto, debemos tener claro que no cabria considerar la correccién legal o constitucional de una iniciativa como un re-
quisito material implicito en el Reglamento. Primero, porque con ello se estaria facultando a la Mesa para controlar limites extra-
rreglamentarios; algo que acabamos de rechazar. Y segundo porque tal vez podriamos estar impidiendo que se presentaran no
solo proposiciones de ley, que suelen ser casi siempre contrarias al ordenamiento juridico existente, sino también, por ejemplo,
una proposicién no de ley que plantee la reforma de un Decreto.

Véase al respecto del significado de la autonomia parlamentaria desde esta perspectiva ENRIQUE ALVAREZ CONDE y ENRIQUE
ARNARLDO ALCUBILLA, "Autonomia parlamentaria y jurisprudencia constitucional”, en Francesc Pau i Vall (coord.), Parlamento y
Justicia Constitucional, IV Jornadas de la Asociacién Espafiola de Letrados de Parlamentos, Aranzadi, Pamplona, 1997, pag. 44.
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corregido a priorila Mesa de la Cidmara. Sin embargo, debemos tener presente tam-
bién que estamos hablando de limites puramente reglamentarios que ni siquiera se
ha considerado relevante expresar en el Reglamento (o han sido olvidados), lo que
induce a pensar que la trascendencia que puede tener esa falta de control es bastan-
te reducida. Entonces, debemos entender atribuida a la Mesa —pese a tratarse de
un tramite de admisién y pese a su falta de capacitacién técnica— la facultad de
controlarlos, ain a riesgo de que extralimitindose en su actuacién sea ella la que
vulnere derechos fundamentales (el derecho a ejercer el cargo publico representati-
vo) sblo por el hecho de que de lo contrario no serfa posible corregir el ejercicio
ciertamente ilegitimo —pero sin mayores consecuencias— del derecho?

No pensamos que la mera posibilidad de que un parlamentario pueda extralimitarse
en el ejercicio de su derecho a presentar y debatir iniciativas, sin que ello afecte a de-
rechos fundamentales de terceros, pueda justificar la intervencién de la Mesa en el
control de supuestos limites juridicos implicitos en el Reglamento —especialmente
cuando éstos tienen un caricter material— por las razones que ya hemos apuntado
con anterioridad. Pero ello no obsta para que convenga, en aras de la correcta actua-
ci6én parlamentaria y de la ordenacién de los debates, que la Mesa controle lo que
podriamos considerar limites l6gicos de caracter formal, ya que estos limites si debe-
rian ser tomados en consideracién en un tramite de admisién y, ademas, no podemos
calificarlos como limites juridicos aunque los entendiéramos implicitos en el propio
Reglamento %. De igual modo, deberi controlar aquellos limites libremente pactados
con la misma finalidad por los grupos parlamentarios en la legislatura en curso.

Por otra parte, tratando de afinar mis en la trascendencia de la actuacién de la
Mesa, quizds pudiéramos tener en cuenta la diferente naturaleza de las iniciativas
parlamentarias si atendemos a cémo se produce su sustanciacién. Ya hemos co-
mentado que mientras unas requieren votacién para completarla (proposiciones no
de ley o solicitudes de creacién de comisiones de investigacién), otras se sustan-
cian simplemente con la celebracién del debate o la expresién de la posicién de
cada parte (interpelaciones o preguntas) y un tercer tipo —como advertiamos al

No, por ejemplo, de los limites que pudieran derivarse de otros derechos fundamentales, ya que éstos serian siempre extrarregla-
mentarios.

De este modo, pese a que nada establezca el Reglamento, la pura légica nos permite sostener que las iniciativas deben presentarse
en la lengua oficial correspondiente para que sea inteligible, por escrito, en un papel adecuado, expresadas con correccién, etc.
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principio— no requieren ninguna de ambas cosas (solicitudes de informacién). En
todos los casos la simple calificacién favorable y la admisién a trimite posibilita ya el
ejercicio del derecho que estamos analizando. Ahora bien, mientras que con respec-
to a aquellas que no precisan ser aprobadas por la Cimara (segundo y tercer tipo)
cualquier parlamentario podria aprovecharse de la falta de control por parte de la
Mesa para sustanciar iniciativas que rebasaran los limites establecidos y con ello ha-
bria logrado plenamente su objetivo (formular la pregunta o solicitar la informacién,
con la consiguiente obligacion de responderla o de remitirla), la finalidad perseguida
por quien presenta una iniciativa que requiere votaciéon no es sélo la de sustanciarla,
sino la de que ésta sea aprobada. Por ello, una extralimitacién en el ejercicio de su
derecho si bien no podria ser corregida por el Pleno, o en su caso la Comisién —ya
se estaria sustanciando, que es a lo que se tiene derecho—, si podria convertirse en
cambio en un argumento para la no aprobacién de la misma por la Cimara, con la
consiguiente imposibilidad para el proponente de conseguir lo pretendido. Esta dife-
rente forma de sustanciacion tal vez pudiera justificar entonces una mayor capacidad
de control de los supuestos limites implicitos en las iniciativas que no han de some-
terse a votacion, pero no en relacién con aquellas para las que si esta prevista.

Todo lo anterior incide, por un lado, en la escasa trascendencia que puede tener la
no apreciacién por parte de la Mesa de limites reglamentarios implicitos y hace,
por otro, que, en favor del ejercicio del derecho fundamental reconocido en el arti-
culo 23.2 CE, resulte mas adecuado interpretar los Reglamentos parlamentarios en
el sentido de que las Mesas no tienen competencia para controlar el cumplimiento
de otros limites juridicos que aquellos que se contemplan de manera expresa en la
norma reglamentaria 7; sobre todo en lo que se refiere a las iniciativas que exigen
debate y votacién ® que son precisamente las que mas comprometen las posiciones
de los partidos.

A los que habria que unir, como ya hemos apuntado, los limites formales extrarreglamentarios que para la presentacién de deter-
minadas iniciativas (por ejemplo, mociones de censura) pudieran existir y que no hubiesen sido reproducidos en el Reglamento,
los limites 16gicos para la correcta actividad de la Camara vy, si se trata de iniciativas extraparlamentarias (ciudadanas o de los
Ayuntamientos), los que viniesen contemplados en su norma reguladora.

De hecho asi da la impresién que ha venido entendiéndolo el Tribunal Constitucional en una amplia jurisprudencia en la que
—de una manera consciente o inconsciente— reconoce un mayor o menor poder a las Mesas parlamentarias en funcién de que
estuviera previsto 0 no un debate y votacién del Pleno o de la Comisién para el tipo de iniciativa sometida a anlisis, y no tanto
sobre la base de la distincién tipolégica tradicional entre iniciativas legislativas, de impulso y de control. Sobre las proposiciones
de ley: consultar las SSTC 95/1994, 124/1995, 38/1999; sobre las proposiciones no de ley: consultar la STC 40/2003; sobre las mo-
ciones: consultar la STC 205/1990; sobre las preguntas orales en pleno: consultar la STC 107/2001; y sobre las solicitudes de com-
parecencia en Comisién: consultar la STC 177/2002.
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CONCLUSIONES

No debemos olvidar que, a diferencia de lo que ocurria en parlamentarismo del si-
glo XIX, tras la Constitucién espaiiola de 1978 y la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional desde entonces, la actuaciéon de la Mesa de cualquier Parlamento a la
hora de calificar y admitir a trimite las iniciativas parlamentarias incide de manera
significativa sobre derechos fundamentales reconocidos en la Carta Magna. Esta sim-
ple circunstancia nos obliga a plantearnos la oportunidad y conveniencia de aplicar
esquemas y paradigmas del pasado sobre las facultades de las Mesas y a tratar de
buscar nuevos modos de garantizar el pleno respeto de los derechos fundamentales
dentro, por supuesto, de los limites establecidos.

La habitual composicién politica de las Mesas merma, a decir verdad, las posibilidades
de efectuar en el tramite de admisién un anilisis escrupulosamente imparcial desde el
punto de vista técnico de las iniciativas registradas, por mis que el Tribunal Constitu-
cional se empefie en recordar que no pueden ser tenidos en cuenta criterios politicos
para decidir cudles se sustancian y cudles no. Y aunque, ciertamente, la asistencia que
prestan los servicios juridicos de las Cimaras contribuye en gran medida a salvaguar-
dar la correcta aplicacién del ordenamiento juridico, ni forman en puridad parte de
las Mesas, ni pueden éstas de todos modos convertirse en jueces que ponderen los
derechos fundamentales en juego. Quizas podriamos cambiar el modelo actual y en-
comendar la competencia no a la Mesa, sino a los servicios juridicos directamente,
pero tal cosa, ademis de inoportuna, resultaria inviable desde el punto de vista politi-
co. En consecuencia, si queremos posibilitar una mayor garantia del debate democra-
tico, debemos mejorar el sistema vigente y apostar de una manera decidida por una
limitacién —es decir, una interpretacién restrictiva— de las facultades de las Mesas.

El Tribunal Constitucional ha tratado en una ya larga y evolutiva jurisprudencia de
situar en sus justos términos las facultades de las Mesas en defensa del derecho fun-
damental al ejercicio del cargo publico representativo y, por tanto, a presentar y de-
batir iniciativas parlamentarias®. Sin embargo, no creemos que el recurso de amparo

Como apunta ARCE JANARIZ, El Parlamento..., op. cit., pags. 98 y 99, la identificacién de Parlamento con debate aflora de mane-
ra muy significativa en toda la doctrina jurisprudencial que progresivamente ha venido desapoderando a las Mesas de las Cimaras
del control, inicialmente mas amplio, en el trimite de calificaciéon y admisién de las iniciativas parlamentarias. Sobre la evolucién
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previsto en el articulo 42 LOTC resulte siempre todo lo operativo que serfa de dese-
ar para impedir que la mayoria parlamentaria —dominante en la Mesa—, ante inicia-
tivas "delicadas", hurte el debate democratico propuesto por la oposicién si encuen-
tra la mas minima excusa para hacerlo, dado que habremos de esperar varios afos,
con la consiguiente finalizacién de la Legislatura en curso, para obtener una res-
puesta y una reparacién —ya sélo moral— del derecho fundamental vulnerado. Sir-
van como ejemplo las recientes sentencias en la que en abril del 2005 el Tribunal
Constitucional resuelve y estima sendos recursos planteados en el afio 2001 contra la
Mesa del Congreso de los Diputados, y en la que se viene una vez mds a reconocer
que ‘el otorgamiento del amparo solicitado no puede comportar, sin embargo, el
"pleno restablecimiento" del derecho lesionado, porque la legislatura en que se pro-
dujo la decisién de la Mesa ya ha terminado .

Asi pues, para hacer posible el libre debate democritico de todos los planteamien-
tos, dentro de la 16gica ordenacién parlamentaria para el mejor funcionamiento de la
institucién, debemos buscar los medios que hagan que las Mesas de las Camaras (na-
cionales o autonémicas) sean conscientes a la hora de ejercer sus facultades de que
los Gnicos limites a aplicar a las iniciativas son aquellos que se derivan del derecho a
debatirlas —o a sustanciarlas en la manera en que esté previsto— y no del inexisten-
te derecho a aprobarlas. Por ello, no deben ser tenidas en cuenta en la calificacién y
admisién a tramite las consecuencias de su aprobacién ni las contradicciones que
eso suponga con el ordenamiento juridico vigente. Es decir, la actuaciéon de la Mesa
debe producirse desde el punto de vista del derecho a debatir, no del derecho a
aprobar, analizando qué impedimento juridico existe (en el Reglamento) para que
pueda debatirse —no para que pueda aprobarse— la iniciativa propuesta, pues de lo
contrario la Mesa estaria prejuzgando el resultado del debate y la votacién. Y puede,
efectivamente, que no sea constitucional o legal aprobar una determinada iniciativa,
pero eso no implica que no sea constitucional o legal debatirla o sustanciarla.

Algunos han considerado de una manera muy grifica que si todo lo que se registra
debe superar el filtro de la Mesa convertirfamos a ésta en un mero buzén de correos,

jurisprudencial véase también ALBERTO ARCE JANARIZ, ":Overruling en la jurisprudencia constitucional sobre el trimite parla-
mentario de admision?", en Parlamento y Justicia Constitucional, IV Jornadas de la Asociacién Espafiola de Letrados de Parlamen-
tos, Francesc Pau i Vall (coord), Aranzadi, Pamplona, 1997, pig. 365 y ss. Cfr. ademas SSTC 205/1990, 124/1995, 117/2002 y
208/2003.

SSTC 89/2005, y 90/2005.
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tarea para la cual seria suficiente con un funcionario especializado®. Como es 16gico
no podemos reducir la tarea de la Mesa a tal cosa, ni el anilisis que hemos desarro-
llado en este trabajo permite llegar a esa conclusién. Incluso seguiria quedando en
la Mesa cierto margen de apreciacion en la calificacion, de tal modo que seran califi-
cadas desfavorablemente aquellas iniciativas que sean inequivocamente extrafias a la
finalidad que es propia del tipo utilizado. Pero si debemos situar en su justa medida
la capacidad de filtrado, reduciéndola al minimo indispensable para garantizar la or-
denacién de los debates y la buena marcha de la institucién: primero, porque esta-
mos hablando del ejercicio de un derecho fundamental, sobre el que cualquier tipo
de "censura previa" debe estar plenamente justificado en su configuracién legal y
apostar en la medida de lo posible por controles a posteriori sobre su ejercicio, una
vez efectuado éste, si se han superado los limites previstos; y, segundo, porque la
tentacién de emplear motivaciones politicas (disfrazadas de argumentos juridicos)
para permitir o no la sustanciacién de las iniciativas siempre estard presente en una
Mesa con la composicién usual.

Por tanto, puesto que la funcién de la Mesa en cualquier Cimara debe ser la de or-
denar la vida parlamentaria y no la de controlar el legitimo ejercicio de los derechos
fundamentales por parte de los cargos publicos representativos, consideramos que
tal vez serfa conveniente reflexionar sobre dos vias posibles —no incompatibles—
para alcanzar los objetivos propuestos:

1°) Una clarificacién de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la que de
una manera mas decidida apostara —sin titubeos ni vacilaciones— por lo expresado
en la STC 124/1995 y primara el derecho fundamental al debate frente a las faculta-
des reglamentarias de las Mesas, realizando una interpretacion de las mismas en los
términos que han sido expuestos en este trabajo. El fundamento juridico tercero de
la STC 124/1995 apuesta por que da Mesa, en tanto que 6rgano de administracion y

CANO BUESO, op. cit., pag. 247, sefiala que «en la actividad de calificacién-—y en la verificacién de tipicidad que lleva implici-
ta— el control que compete a la Mesa no es siempre el estrictamente formal atinente a constatar la regularidad del documento
parlamentario en una actividad de verificacién reglada. Ni siquiera la actividad puramente técnica, carente de relevancia sustan-
cial, podria predicarse de la que efectiia la Mesa en el acto de tramitacién de las peticiones de informacién a las Administraciones
publicas en cuanto derecho singular de los parlamentarios. Y es que el control puramente formal no suministra con frecuencia los
datos necesarios para el acto de calificacién, haciéndose necesario penetrar a la bisqueda de una perspectiva sustancial del asun-
to. Piénsese, en sentido contrario, que la visién de la Mesa como puro "buzén" de iniciativas ni se corresponde con la realidad ni
requeriria la apreciacién de la calificacién por un 6rgano colegiado y hasta impar; bastaria con un cualificado funcionario para ve-
rificar los requisitos puramente formales de todas y cada una de las iniciativas».
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gobierno interior, limite sus facultades de calificacién y admisién de las mismas al ex-
clusivo examen del cumplimiento de los requisitos formales reglamentariamente exi-
gidos, pues, de lo contrario, no solo estarfa asumiendo bajo un pretendido juicio téc-
nico una decisién politica que sélo al Pleno corresponde, sino que, ademds, y desde
la optica de la representacién democratica, estaria obstaculizando la posibilidad de
que se celebre un debate publico entre las distintas fuerzas politicas con representa-
cién parlamentaria, cuyo efecto representativo ante los electores se cumple con su
mera existencia, al margen, claro esta, de que la iniciativa, en su caso, prospere».

Ademais, nada impedirfa por otra parte que lo antes expresado en relaciéon con las
proposiciones de ley se haga extensivo al resto de iniciativas, como demuestra el
fundamento juridico 7° de la STC 40/2003: En este sentido no puede dejar de resal-
tarse, como ya ha sefialado este Tribunal en relacién con las proposiciones de ley
de origen parlamentario (STC 124/1995, de 30 de enero, FJ 3), cuyas consideracio-
nes también resultan aplicables a las iniciativas parlamentarias de direccién e impul-
so politico y de control de la accién de Gobierno, y, mis concretamente, a las pro-
posiciones no de ley, que éstas se configuran como un instrumento para poner en
marcha la funcién de impulso politico y control del Gobierno, pero, también, como
una via adecuada para forzar el debate politico y obligar a que los distintos Grupos
de la Camara y esta misma tengan que tomar expresa posicién sobre un asunto o
tema determinado, por lo que, en razén de esta doble naturaleza, las Mesas de las
Camaras, en tanto que 6rganos de administracién y gobierno interior, han de limitar
sus facultades de calificacion y admisién a trimite al exclusivo examen de los requi-
sitos reglamentariamente establecidos».

2°) Arbitrar algin tipo de mecanismo para que las iniciativas controvertidas, en lu-
gar de ser decididas definitivamente en la Mesa, pasen a discusién plenaria, y que
sea el Pleno quien decida si se pueden tramitar o no. Este sistema es el que se si-
gue, por ejemplo, en el Parlamento portugués*, y como es obvio posibilita al fin y
al cabo que la cuestién de fondo acabe siendo discutida en sede parlamentaria.
Ademis, resulta mucho mis operativo que la figura de la reconsideracién, habitual
en los reglamentos parlamentarios espafnoles, pero indtil en la medida en que la

El Reglamento de la Asamblea de la Reptiblica sefiala en su articulo 17.1 que es competencia del Presidente: «) Admitir ou rejei-
tar os projectos e as propostas de lei ou de resolucdo, os projectos de deliberacdo e os requerimentos, verificada a sua regularidade
regimental, sem prejuizo do direito de recurso para a Assembleia».
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Mesa nunca suele cambiar de criterio. Tal vez alguien pudiera sostener que de
esa forma se habria conseguido la finalidad de debatir algo a lo que no se tenia
derecho. Pero olvidari que —se tuviera o no derecho a hacerlo— la cuestién seria
debatida de todos modos, si bien no en el Pleno, si en la Mesa, aunque sin la tras-
cendencia mediatica de la intervencién plenaria que precisamente la mayoria parla-
mentaria pudiera tratar de evitar.

En definitiva, si verdaderamente queremos garantizar el derecho fundamental al de-
bate parlamentario, hemos de abandonar las concepciones decimonénicas y com-
prender, en primer lugar, que la Mesa no es el Parlamento, y lo que le corresponde
decidir al Parlamento no puede decidirlo la Mesa, y, en segundo lugar, que estamos
ante un derecho fundamental que debe ser controlado ex post y no ex ante de su
ejercicio siempre que sea posible.

Cierto es que la trascendencia mediitica, y por tanto social, no sélo de las decisio-
nes, sino también de las opiniones politicas, llevan en ocasiones a una lucha estraté-
gica partidista —un tanto pervertida— que persigue poner "entre la espada y la pa-
red" a las formaciones contrarias, obligindolas a adoptar un posicionamiento sobre
una cuestion que puede tener consecuencias importantes medida en términos de ul-
teriores respaldos electorales. Aun asi, debemos partir de la centralidad democratica
del debate parlamentario como fundamento para recortar la potestad de la Mesa en
el tramite inicial de calificacién y admisién. Con ello posiblemente estaremos contri-
buyendo, aunque desde otra perspectiva, al cambio de paradigma que algunos ya
han apuntado ®. Pero de eso se trata, de posibilitar, por un lado, el ejercicio de los
derechos fundamentales y, por otro, de potenciar los instrumentos parlamentarios
de iniciativa legislativa, de representacién y de control al gobierno y a la Administra-
ciéon. Para ello, cualquier medida que contribuya a la sustanciacién de las iniciativas
parlamentarias y en especial de aquellas que obligan a un posicionamiento de los
partidos serd bienvenida, ya que estaremos permitiendo el debate, tan fundamental
para la Democracia.

JAVIER TERRON MONTERO, "La crisis de un paradigma dominante: nuevas perspectivas del derecho parlamentario", en Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario, n° 7, 1999, pags. 227-250.
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