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PRESIDENT DE LES CORTS VALENCIANES

PRESENTACI0 N

Me corresponde, como Presidente de las Cortes Valencianas, realizar la presentacion del pri -
mer ndmero ordinario, en esta IV Legislatura, de CoORTs. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTA-
rio. Debo indicar en primer lugar que este hecho, sin duda importante, comporta necesaria -
mente una doble sensacién no exenta de una carga emotiva profunda. Por un lado el haber
tenido que sustituir en la presente Legislatura al Molt Excel-lent Senyor D. Vicente Gonzalez Li-
zondo en la Presidencia de las Cortes Valencianas y consiguientemente en la presidencia del
Anuario, lo que supone una sensacion de dolor y, por otra parte, la alegria de situarme al frente
de un Consejo de Redaccion, como Presidente, compuesto por prestigiosas personalidades que
tienen grandes cosas que aportar, tanto desde el punto de vista cientifico como practico, a lo
que es el Derecho Parlamentario y a lo que representan las Cortes Valencianas.

Este Anuario de Derecho Parlamentario vio la luz antes de finalizar la 111 Legislatura bajo la
presidencia del Molt Excel-lent Senyor D. Antonio Garcia Miralles y, como él mismo sefialaba,
pretendia «colaborar en la profundizacion y en el estudio de una rama del Derecho Publico, el
Derecho Parlamentario, que pese al largo periodo transcurrido desde la recuperacién de la De -
mocracia, aln esta necesitado de trabajos que detenidamente vengan a estudiar esa recupera -
cion del Parlamento como elemento basico del sistema democratico». En esta 1V Legislatura
tuvo ya lugar la presentacion del primer nimero extraordinario de CorTs. ANUARIO DE DERE-
cHO PARLAMENTARIO que se dedico integramente a las Elecciones a las Cortes Valencianas del
pasado 28 de mayo de 1995. Era intencion del Molt Excel-lent Senyor D. Vicente Gonzalez Li-
zondo, como ya apuntaba él en la presentacion de este nimero extraordinario, continuar traba -
jando en esta direccion y asi apuntaba entonces la necesidad de que antes de finalizar 1996 pu -
diera publicarse el nimero tres de este Anuario de Derecho Parlamentario «en el que se
pretenden tratar distintos temas propios de la materia que centralmente ocupa el contenido de
nuestra publicacion». Esa pretension del Presidente de las Cortes Valencianas no pudo verse
cumplida por cuanto, pese a estar finalizados todos los trabajos que integran el presente nime -
ro de CorTs. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, la triste realidad que supuso el falleci-
miento de Vicente Gonzalez Lizondo impidié que este nimero ordinario, correspondiente a
1996, pudiera ver la luz en diciembre de ese mismo afio. En ese sentido ha sido nuestra inten -
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cién en el primer trimestre de 1997 hacer realidad aquel deseo y publicar este nimero tres del
Anuario que, como ya indiqué al principio, es el primer nimero ordinario que se publica en la
IV Legislatura, al que seguird después del verano del presente afio un nimero extraordinario,
acordado en la reunion del Consejo de Redaccion celebrada el 28 de mayo de 1996, que versara
sobre «El futuro del Parlamento».

En este ndmero del Anuario han participado prestigiosos estudiosos del Derecho Parlamenta -
rio que han abordado temas tan distintos que van desde «El estudio de las corrientes doctrina -
les de descentralizacion politica en la Espafia de los siglos XIX y XX» hasta el reciente tema de
«Las Comisiones de Investigacion en las Asambleas Autonomicas tras la aprobacion del nuevo

Cadigo Penal». En €l se estudia también la realidad que supone la nueva Institucién del Jurado
y los parlamentarios autondémicos; las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno en las Co -
munidades Auténomas; las prerrogativas parlamentarias en el Estatuto de Autonomia Valen -
ciano; la investidura del Presidente de la Generalitat y su problematica; la configuracién de la
comunicacion publica en la doctrina del Tribunal Constitucional; las competencias de disciplina

e intervencion de las Comunidades Auténomas en materia de Cajas de Ahorro... A todo este
conjunto de temas se suma la crénica parlamentaria del trabajo realizado por las Cortes Valen -
cianas entre junio de 1995 y junio de 1996, asi como el comentario a dos libros de reciente
aparicion que inciden directamente en el dmbito material de nuestra publicacion. Para acometer
este trabajo hemos contado con la colaboracién de prestigiosos juristas que desde diversos

campos (la Universidad, el Parlamento, la Abogacia, el Poder Judicial, la Administracion...), se
han aproximado a todas estas realidades que antes enunciabamos y que sin duda presentan un

gran interés general.

En lo que resta de esta IV Legislatura es nuestra intencion continuar con esta publicacion pe -
riédica de Derecho Parlamentario, que cuenta con un extraordinario Consejo de Redaccion,
cuyos miembros pueden ser de gran utilidad en su cometido tanto desde el punto de vista teo -
rico como desde la realidad diaria de lo que es un Parlamento. No puedo dejar de hacer refe -
rencia, antes de finalizar esta breve presentacion, a las nuevas incorporaciones que se han pro -
ducido en el Consejo de Redaccion del Anuario, y por ello debo sefialar que junto a la
incorporacién del Excmo. Sr. D. Martin L. Quirds Palau, que sustituia en la Secretaria Primera
de las Cortes Valencianas al también fallecido y muy querido Enrique Gémez Guarner
(9.e.p.d), ha aceptado también formar parte de este Consejo de Redaccion atendiendo nuestra
invitacién el Excelentisimo Sr. D. Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, Presidente del
Congreso de los Diputados, quien acept6 la invitacion que en su dia le realizara el Presidente
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del Consejo de Redaccidn.

Por Ultimo, sélo me queda agradecer, como Presidente de las Cortes Valencianas, la colabora -
cién de todos los que han participado en este nimero de «Corts. Anuario de Derecho Parla -
mentario», asi como a todos los que han hecho posible la publicacién de éste en la medida en
que una publicacion de estas caracteristicas puede servir por un lado para profundizar, como
deciamos, en una rama del Derecho Publico tan necesitada de buenos trabajos como por otra
parte a un mayor acercamiento, desde el conocimiento, a lo que son les Corts Valencianes, Ins -
titucion que me honro en presidir.

Valencia, 24 de febrero de 1997.

PRESENTACIO

Em correspon, com a President de les Corts Valencianes, fer la presentacio del primer numero ordinari, en esta
IV Llegislatura, de CorTs. ANUARI DE DRET PARLAMENETARI. Dec dir en primer lloc, que este fet, sens
dubte important, comporta necessariament una doble sensacio, no exenta d tina carrega emotiva profunda. Per
una banda, | haver tengut que sustituir en la present Llegislatura, al  Molt Excelent Senyor En Vicent
Gonzalez Lizondo, en la Presidencia de les Corts Valencians, i per consegiient en la presidencia de | Anuari, lo
que supon una sensacio de dolor, i per atra part, | Alegria de situar-me al front d in Consell de Redaccio, com a
President, compost per prestigioses personalitats, que tenen grans coses que aportar, tant des del punt de vista
cientific com practic, a lo que es el Dret Parlamentari, i a lo que representen les Corts Valencianes.
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Est Anuari de Dret Parlamentari, va vore la llum abans d Acabar la 11 Llegislatura, baix la presidencia del
Molt Excelent Senyor N Antoni Garcia Miralles, i com ell mateix senyalava, pretenia «colaborar en la
profundisacio i en 13studi d tina branca del Dret public, el Dret Parlamentari, que despres del llarc periodo
transcorregut, des de la recuperacio de la Democracia, encara esta necessitat de treballs que detingudament vin -
guen a estudiar eixa recuperacio del Parlament com a element basic del sistema democratic». En esta IV Ll -
gislatura, tingue ya lloc, la presentacio del primer numero extraordinari de  CorTs. ANUARI DE DRET PAR-
LAMENTARI, que es dedica integrament a les Eleccions a les Corts valencianes del passat 28 de maig de 1995.
Era intencio del Molt Excelent Senyor En Vicent Gonzalez Lizondo, com ya apuntava ell en la presenta
cio d ste numero extraordinari, continuar treballant en esta direccio, i aixina apuntava llavors, la necessitat de
que abans d &cabar 1996, poguera publicar-se el numero tres d &te Anuari de dret Parlamentari «en el que es
pretenen tractar diferents temes propis de la materia que centralment ocupa el contingut de la nostra publicacio.
Eixa pretensio del President de les Corts Valencianes, no va poder vore§ complida, per quant, encara que esta
ven acabats tots els treballs que integren el present numero de «Corts. Anuari de Dret Parlamentari», la trista
realitat que va supondre el falliment de Vicent Gonzalez Lizondo, va impedir que este numero ordinari, corres
ponent a 1966, poguera vore la llum en decembre d 8ixe mateix any. En eixe sentit, ha segut la nostra intencio
en el primer trimestre de 1997, fer realitat aquell desig i publicar este numero tres de | Anuari, que com ya he
indicat al comengament, es el primer numero ordinari que es publica en la IV Llegislatura, al qual seguira, des
pres de 1 3stiu del present any, un numero extraordinari, acordat en la reunio del Consell de Redaccio celebrada
¢l dia 28 de maig de 1996, que versara sobre «El futur del Parlaments.

En este numero de | Anuari, han participat prestigiosos estudiosos del dret Parlamentari, que han abordat temes
tan diferents que van des de «I Estudi de les corrents doctrinals de descentralisacio politica en | Espanya dels si
gles XX i XX», fins el recent tema de «Les Comissions d Tnvestigacio en les Assamblees Autonomiques, des
pres de | Aprovacio del nou Codic Penal». En ell s2tudia tambe la realitat que supon la nova Institucio del
Jurat i els parlamentaris autonomics; les relacions entre el Parlament i el Govenr en les Comunitats Autono
mes; les prerrogatives parlamentaries en | Estatut d Autonomia Valencia; | Tnvestidura del President de la Ge
neralitat i la seua problematica; la configuracio de la comunicacio publica en la doctrina del Tribunal Constitu
cional; les competencies de disciplina i intervencio de les Comunitats Autonomes en materia de Caixes
dAforro... A tot este conjunt de temes s afegix la cronica parlamentaria del treball realisat per les Corts Va
lencianes entre juny de 1995 i juny de 1996, aixina com el comentari a dos Ilibres de recent aparicio que incidi -
xen directament en | Ambit material de la nostra publicacio. Per a acometre este treball hem contat en la colabo
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racio de prestigiosos juristes que des de diversos camps (I Universitat, el Parlament, | Abogacia, el Poder Judi
cial, | Administracio), s han aproximat a totes estes realitats que abans enunciavem i que sens dubte presenten
un gran interes general.

En lo que queda d &ta I\ Llegislatura, es la nostra intencio continuar en esta publicacio de Dret Parlamenta
ri, que conta en un extraordinari Consell de Redaccio, els quals membres poden ser de gran utilitat en el seu co
mes, tant des d Tin punt de vista teoric, com des de la realitat diaria de lo que es un Parlament. No puc deixar
de fer referencia, abans d cabar esta breu presentacio, a les noves incorporacions que s han produit en el Con
sell de Redaccio de | Anuari, i per aixo dec senyalar que, junt a | ncorporacio de | Excm. Sr. D. Martin L.
Quiros Palau, que sustituia en la Secretaria Primera de les Corts Valencianes, al tambe desaparegut i molt
vollgut Enric Gomez Guarner (g.e.p.d.), ha acceptat tambe, formar part d &te Consell de Redaccio, atenent a
la nostra invitacio, | Excm. Sr. D. Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, President del Congres dels Dipu -
tats, el qual accepta | Tnvitacio que en son dia li fera el President del Consell de Redaccio.

Per ultim, sols em queda agrair, com a President de les Corts Valencians, la colaboracio de tots els que han
participat en este numero de CorTs. ANUARI DE DRET PARLAMENTARI, aixina com a tots els que han fet
possible la publicacio d te, en la mida en que una publicacio d 3stes caracteristiques pot valdre, per una banda
per a profundisar, com diem, en una branca del dret Public, tan necessitada de bons treballs, com per atra part,
a un major acostament, des del coneiximent, a lo que son les Corts Valencianes, Institucio que tinc I honor de
presidir.

Valencia, 24 de febrer de 1997
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UNIVERSIDAD DE VALENCIA

CORRIENTES DOCTRINALES DE DESCEN-
TRALIZACI0 N POLTTICA EN LA ESPANA DE
LOS SIGLOS XIX Y XX

SUMARIO
I CASTILLAY LA PERIFERIA.
Il NACIONALISMO, ANARCOSINDICALISMO Y CARLISMO.

11l TRES CONCEPCIONES DE LA DESCENTRALIZACIO N POLITICA: a) El regionalismo carlista. b) EI problema
regional durante la | Republica Espafiola: el federalismo racionalista pimargallano y el regionalismo. ¢) La descentraliza-
cién de la 11 Republica: el Estado Integral. d) La descentralizacién politica en la Constitucion espafiola de 29-X11-78. Es -
tado autonémico vs. Estado federal. A modo de conclusion.

CASTILLA'Y LA PERIFERIA

El principal y constante problema politico espafiol ha sido — al decir de BRENAN— «alcan -
zar el equilibrio entre un gobierno central eficaz y los imperativos de la autonomia local». Un
poder centralizado, al menos excesivamente, provoca en la periferia el resurgimiento de sus
fuerzas centrifugas. Si ese poder es débil, las provincias y regiones «se retiran sobre si mismas y
practican una resistencia pasiva» *.

Castilla, por su posicién geografica y por su historia, encarna la tradicion centralizadora. Y

Castilla, y no la periferia, parece reunir los supuestos — por hallarse en el centro de la Peninsu -
la— para mantener unida a Espafia. Pero unidad no significa uniformidad. De ahi que el mejor
modo de evitar que en las regiones maritimas — que son mucho mas ricas e industriales que el
centro— se apodere el recelo y la animadversion, es una adecuada y eficaz descentralizacion

administrativa y legislativa. En caso contrario cabe el peligro de que, como dice BRENAN,
piensen que «mientras estén gobernadas por Castilla — diriamos desde Madrid— no sélo sacri -

1 G.BRENAN: El laberinto espafiol, Paris, 1962, pag. 9.
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ficaran sus libertades locales, sino también sus intereses econémicos» 2

NACIONALISMO, ANARCOSINDICALISMO Y CARLISMO

Factores de todo tipo han determinado la estructura de las fuerzas politicas en toda Espafia.
En el Este y en el Sur se produjo entre las clases medias el nacionalismo catalan y el anarco-
sindicalismo. Ambos movimientos ponen el acento en la libertad. «<En Castilla habia — dice el
ensayista britinico BRENAN— un conservadurismo autoritario y catélico basado en la pose -
sion de las tierras y un marxismo igualmente autoritario cuya fuerza radicaba en el hambre de
tierras. En el Norte habia movimientos autonomistas vinculados a una doctrina ultracatdlica y
agraria llamada Carlismo.» No se puede menospreciar el influjo que la desamortizacion civil y
eclesiastica, especialmente a partir de 1834, ejercié por reaccion, en la consolidacién del carlis -
mo en el Pais Vasco y Catalufia, pues el pueblo tuvo que sublevarse «porque le arrebataban sus
tierras comunales» °.

Piénsese que el campesino contaba con la explotacion de los bienes propios y comunes, dice
VIVES, y la desamortizacion, tal como se realizo, no les beneficio: «La desamortizacion no cu -
brié los objetivos principales que se propuso: dar tierras a los labradores pobres en un régimen

de utilidad municipal colectiva o de aprovechamiento particular indefinido.» Beneficio, por el

contrario, a la burguesfa. De ahi el caracter popular del Carlismo *

Ibid., pag. 9.
Ibid., pags. 9-10.
J. VICENS VIVES: Historia social y economica de Espafia y América, Barcelona, 1959, pag. 87.
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TRES CONCEPCIONES DE LA DESCENTRALIZACIO N
POLITICA

EL REGIONALISMO CARLISTA

El movimiento historico carlista surge al plantearse la cuestion sucesoria a la muerte de Fer -
nando V11 (1833). Dios, patria, rey y fueros, fueron ideales fundamentales, elaborados y deline -
ados a través de la Historia.

Estos ideales y derechos al trono espafiol han sido defendidos por los sucesores de Carlos V.

El Carlismo va de abajo a arriba en la formacion de las organizaciones politico-administrativas

que constituyen el Estado, como entidad superior y coronacion del edificio politico, asi como
va de arriba a abajo en la jerarquia. Las familias, los municipios y las regiones son entidades na -
turales que tienen sus derechos y prerrogativas inalienables. Aquel adagio clasico espafiol de
que «mas sabe el loco en su casa que el cuerdo en la ajena» forma parte intima de la mentalidad
politica carlista, y de ahi su amor a la autonomia municipal y regional.

El Carlismo defiende y defendio el régimen foral para todas las regiones que lo tuvieron, lo
que, segun algunos autores, como G. TEJADO, llevaria implicita la idea de una monarquia fe-
deral. Dice: «queremos que Espafia sea una confederacion de regiones formadas por la natura -
leza y por la historia, unificadas por la religién, gobernadas por la monarquia y administradas

por los consejos y juntas» °,

El Carlismo fue una respuesta al problema regional basada en el anticonstitucionalismo y la
descentralizacion, tomando como modelo de su monarquia y de sus instituciones politicas las
de los isiglos de oroi. Todos los pensadores carlistas, desde APARISI | GUIJARRO hasta
VAZQUEZ DE MELLA, desde NOCEDAL hasta PRADERA, se hallan de acuerdo en la de-
fensa de los Fueros, que implican el propdsito de conseguir la unidad nacional a través de la
variedad regional.

5 Vid. en R. OYARZUN: Historia del carlismo (22 ed.), Madrid, 1944, pags. 85 y sigs.
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Esta defensa de la unidad nacional enfrentara al Carlismo con los nacionalistas vasco y ca-
talan. «Contra quien més reciamente arremetio el nacionalismo vasco, primero — dird OYAR-
ZUN— el regionalismo catalan, después, y mas tarde el separatismo, fue precisamente contra
los carlistas, que, siendo fueristas, eran a la vez amantes de Espafia, aunque sin que su amor
menguase ni desterrase al otro» °.

VAZQUEZ DE MELLA, ilustre tribuno carlista de la época de don Jaime, expuso en distintas
ocasiones su pensamiento regionalista. Vamos nosotros a seguir el pensamiento mellista. Es el
mas representativo y sistematico a la vez.

Para MELLA, «el regionalismo no es una aspiracion romantica, es un sistema juridico que tiene
por su base las tradiciones». Es, por consiguiente, una expresion de aquella variedad nativa que

exige la personalidad afirmada en la historia con caracteres indestructibles, pero que sostiene al

mismo tiempo la unidad nacional y no simplemente la unidad. La unidad politica, la del Esta -
do, sin unidad nacional es tan fragil y externa que se rompera en el momento en que cada re-
gion pida su correspondiente Estado. «La region — afirma— es una nacion incipiente, sorpren -
dida por una necesidad imperiosa, que no puede satisfacer por las condiciones de su

constitucién o porque no redne las circunstancias geograficas necesarias para ello y que se in -
corpora a otra nacion incipiente también, o desarrollada, confiriéndole una parte de la vida co -
lectiva, pero sin perder por ello su personalidad.» La nacion espafiola — afirma VAZQUEZ

DE MELLA— es la resultante de una sucesion de acontecimientos que agrupan y entrelazan a
los estados peninsulares, formando un todo arménico con un dnico destino que cumplir: uni -
dad superior de vida comin con hermanacion de las varias regiones. De ahi que si las regiones

existen historicamente, también haya de concedérseles la categoria de personalidad juridica. Es -
tas s6lo externamente se hallan subordinadas al Estado, pero intimamente son autarquicas. Las
regiones, por tener el derecho a manifestar su vida y caracter propio, poseen la prerrogativa de

conservar y perfeccionar, conforme a su especial modo de ser, la legislacion civil y la de admi -
nistrarse y regirse interiormente en todo lo que les atafie.

La region, como persona juridica, tiene derecho a la vida. Cada pueblo tiene derecho, sin rom -
per la unidad superior — afirmara el Carlismo— , a su psicologia particular, que, como las apti -

Ibid., pag. 91.
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tudes y las relaciones, le sellan con un caracter y fisonomia propia que le diferencia de los
demas, dandole un modo especial de pensar, de querer y de sentir, que suele traducirse en un
lenguaje adecuado a sus ideas y sentimientos. Todo ello constituye su vida intima, que tiende a
manifestarse y a revelarse en los hechos.

Cuando el Estado pretende intervenir con una legislacion uniforme en la vida de cada region,
privandole de su propia legislacién — que ha sido engendrada con arreglo a sus necesidades so -
ciales a través de los tiempos— , merma su historia y le niega el derecho a manifestar su propia
vida suplantandola con la del Estado.

En conclusion: las regiones — siempre segtn el Carlismo— , porque tienen una personalidad
historica y, por ende, una personalidad juridica, tienen unos derechos civiles y politicos que, re -
conocidos por el Estado, son lo que llamamos fuero. Es decir, que las leyes civiles tienen que
acomodarse a la variedad de caracteres de los pueblos, porque la ley, como decia PALAFOX,
es a la manera de un vestido que se forma para cefiir los diferentes cuerpos. Los pensadores
carlistas hacen suyas las ideas de San Isidoro. En su Etimologia decia que la ley debia ser hones-
ta, justa, posible y secundum naturam, sefialando con ello la circunstancialidad del Derecho natu -
ral; pero ademas tenia que ser secundum patriam, es decir, seguin las costumbres de la patria y no
las costumbres modeladas segun la arbitrariedad de los legisladores. Para el Carlismo, en esta
condicion de la ley secundum patriam esta encerrado todo el principio regionalista y la esencia de
la verdadera escuela histdrica.

Hemos de distinguir entre el regionalismo nacional, que es el defendido por MELIA, y el na-
cionalismo regionalista, que es separatista.

El primero es el que afirma que las regiones son como afluentes de un rio que es la nacién. Para
que las regiones no formasen esa unidad de vida superior que es Espafia, sin menoscabo por
eso de su personalidad historica, «seria necesario variar la direccion de los afluentes y hacer que

se dispersasen y perdiesen en pantanos y arenales». Espafia, como unidad de vida comun, es «el

resultado de una variedad que era anterior y a la que sirvié de coronamiento; pero que llevaba la
unidad de creencias en el fondo y que por obra de la geografia y de la larga convivencia y anélo -
gas influencias llegd a congregarse en una unidad historica superior que no puede servir de

obstaculo para la plena autarquia y la libertad misma a que tienen derecho a todas las regiones».
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Para VAZQUEZ DE MELLA, pues, Espafia es una congregacion de regiones que tienen per -
sonalidad histdrica y juridica distinta. No son unidades histdricas independientes, sino que jun -
tando una parte de su vida han formado esa entidad superior. Segln los separatistas, en cam -
bio, Espafia tiene una unidad politica, el Estado, pero que al mismo tiempo esta formada por
una variedad de naciones que no se retinen en una misién comdn a cumplir.

Ante las libertades regionales, al Estado no le corresponden mas atribuciones que las de su so -
berania politica; la relacion religiosa, social y politica con la Iglesia, las relaciones internaciona -
les, las relaciones interregionales y, por tanto, la facultad de dirimir los conflictos entre varias
regiones cuando no pueden resolverlos por si mismas; la defensa interior y exterior con el Ejér -
cito y la Armada y los medios de comunicacion que trascienden de los limites regionales.

Cada region debe tener, segln el politico carlista, sus tribunales y sus diputaciones regionales,
asi como sus Cortes.

El Estado central lo constituye el Rey con el Consejo Nacional y las Cortes Generales. El Rey
reina y gobierna: posee «veto absoluto» y «poder armonicoy; el Consejo comparte por delega -
cion el ejercicio del poder real. Las Cortes Generales que intervienen en el planteamiento de
los impuestos nuevos y en la variacion de las leyes comunes y fundamentales, se constituyen
por clases (en el pensamiento carlista Iéase estamentos). Ante las libertades regionales, al Esta -
do no le corresponden sino las atribuciones que constituyen la direccion suprema de la nacion.

«Unidad religiosa y unidad mondrquica tradicional son las bases de la nacionalidad espafiola y
la fuerza centripeta que ha mantenido en poderosa unidad a los distintos reinos que, sin ese do-
ble lazo externo e interno, son arrastrados por la fuerza centrifuga a la descomposicién separa -
titsta.» Es mas: «Si no se puede ser espafiol — dira VAZQUEZ DE MELLA— sin ser catélico,
tampoco se puede serlo sin ser regionalista» .

No debemos menospreciar — como se indic6— el influjo que la desamortizacion civil y ecle -
siastica, especialmente a partir de 1834, pudo ejercer, por reaccion, en la consolidacion del car -
lismo en el Pais VVasco y Catalufia. «<EI campesino contaba con la explotacién de los bienes pro -
pios y comunes», dice VICENS VIVES, y la desamortizacion, tal como se realizd, no le
beneficid. Pues — y repitamos la cita— la desamortizacion no cubrié los objetivos principales

Una exposicion del ideario de VAZQUEZ DE MELLA en J. VAZQUEZ DE MELLA: Regionalismo y monarquia (seleccion y estudio preliminar de San -
tiago Galindo Herrero), Edit. Rialp, S. A., Madrid, 1957.
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que se propuso: dar tierras a los labradores pobres en un régimen de utilidad municipal colecti -
va 0 de aprovechamiento particular indefinido (a base de censos enfitéuticos)... » Beneficio,
por el contrario, a la burguesia. He aqui la raiz popular del Carlismo.

En el momento de dilucidar los factores codeterminantes del regionalismo espafiol y del sepa -
ratismo — forma exaltada del regionalismo (=nacionalismo)— , no hemos de olvidar tampoco
el hecho de que, al comenzar a reinar en Espafia la monarquia borbdnica con Felipe V, centra -
lista, de cufio francés, la incomprension, la torpeza y la falta de habilidad politica de los gober -
nantes de turno, al anular los fueros de Catalufia y Valencia, por los que abogaran mas directa -
mente los carlistas, fueron motivo de descontento en las regiones interesadas y, por ende,
factores coadyuvantes del futuro regionalismo.

El descontento de la periferia fue en aumento a medida que se acentuaba la centralizacion. Es
cierto que la conciencia del hecho diferencial, por parte de ciertas zonas, no siempre estuvo patente
a lo largo del siglo XVIII, pero en ocasiones — especialmente a mediados del siglo XIX—

puso en peligro la unidad de Espafia, tan trabajosamente lograda. E, insistamos, la mejor ma -
nera de vencer al separatismo es reconocer al regionalismo su base socioldgica y la justicia de

sus pretensiones. El regionalismo reconoce, pues, multiples factores. Expresaba y expresa —

como afirma VICENS VIVES— «la realidad de la divergencia social, ideoldgica y econémica
entre la periferia y el centro, manifestada desde fines del siglo XVI11'y durante el X1X».

En sintesis, la Espafia del X1X fue ¢l escenario en donde se enfrentaron dos concepciones antitéticas de la orga -
nizacion del poder politico-estatal; el Estado unitario centralizado contra el Estado federal, bien en su version
carlista, bien en su version pimargallana.

8 J. VICENS VIVES: Historia social y econémica, cit., pags. 385-386.
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EL PROBLEMA REGIONAL DURANTE LA | REPUBLICA ESPANOLA: EL FEDERA-
LISMO RACIONALISTA PIMARGALLANO Y EL REGIONALISMO?

El regionalismo reconoce mdltiples factores. Es — como se sabe— un reflejo de la plural reali -
dad social, ideoldgica y econémica que existe en Espafia. Diversidad que viene manifestandose
desde fines del siglo XVII1y durante el XIX.

La Esparia del X1X — como se dijo— fue el escenario en donde se enfrentaron dos concepcio -
nes antitéticas de la organizacion del Poder politico-estatal: Estado unitario centralizado y Es -
tado federal, bien en su versidn carlista, bien en su version federalista pimargallana. Esta Ultima
gjercio una fuerte influencia sobre los movimientos que jugaron, después, una parte importan -
te en la politica espafiola: el regionalismo politico catalan y el anarquismo.

La férmula federal, compartida por la generacion de 1868-1874, es solucion politica inadecua -
da a la infraestructura geosocial de Espafia, que esta integrada por regiones y no por Estados.
Por eso parecié mas aceptable a los constituyentes de la 11 RepUblica — por realista— la solu -
cién que pretende resolver esta tensién entre centro y periferia, que es una de nuestras cons -
tantes histéricas, mediante la formula del llamado por ellos Estado integral y por nosotros Esta-
do regional. ©

El federalismo pimargallano, con su esquematismo abstracto, de evidente influencia proudho -
niana, se aduefara de la fraccion izquierdista del Partido democratico y de la pequefia bur -
guesia. Salvando los precedentes federales en Espafia, lo cierto es que la historia de la idea fe -
deral empieza propiamente hacia 1840. El federalismo republicano espafiol encontré su

portavoz en PI Y MARGALL, hasta el punto de que creemos poder afirmar que sin él dificil -
mente podria hablarse de federalismo republicano espafiol, al menos en su version racionalista.

Sin P1 Y MARGALL y su federalismo no se explicaria la proclamacién configuracion, natura -
leza y crisis — fundamentalmente provocada por el cantonalismo— de la Republica del 73. El
federalismo del Partido democratico espafiol fue el de PI fundamentalmente. Y el federalismo de
éste se confirmo durante su exilio en Paris, estudiando a PROUDHON. Su federalismo, y la
traduccion de El principio federativo de PROUDHON, que PI hiciera, van a ser el punto de parti-
da del pensamiento federal espafiol, que triunfara, temporal y parcialmente, en 1873-1874,

Un amplio desarrollo de las ideas centrales de esta seccion en J. FERRANDO BAD IA: La primera Republica Espaiiola, Edicusa, Madrid, 1973.
Sobre el Estado regional, véase J. FERRANDO BAD IA: El Estado unitario, federal y el Estado regional (Edit. Tecnos, Madrid, 1978) pag. 432.
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El pensamiento de PI Y MARGALL tenderia a realizarse en la | Republica tanto desde el Po -
der — federalismo desde arriba, con el proyecto de Constitucion— como desde abajo — con la
revolucion cantonal— . Ambos intentos fracasaron.

Para comprender la trascendencia nacional que tuvo el federalismo hay que darse cuenta del
entusiasmo que desperto en las fuerzas regionales. El romanticismo — con su exaltacién de lo
historico y lo particular— habia revitalizado al regionalismo. Y junto a este despertar afectivo
existe un odio efectivo al centro: los politicos y las cosas de Madrid. Las juntas politicas regio -
nales pretenderan reemplazar al Gobierno centralista. Sentimiento regional que sera, como vi -
mos, uno de los apoyos del carlismo y de sus metas fueristas, como alternativa a la solucion fe -
deral. De éste, las derechas regionales esperaran una descentralizacion, que les impulsara,
cuando menos, a tolerar sus radicalismos. Y la burguesia regionalista, liberal, se afiliara a él para
lograr la autonomia. Ejemplo claro de esta vinculacion regional al federalismo lo ofrece el cata -
lanismo politico, cuyo iniciador es VALENTIN ALMIRALL. Expresion igualmente de las
fuerzas regionales sera el federalismo de los Pactos regionales.

Sin embargo, el federalismo de los regionalistas no sera mas que la flor del momento. La caida
de la Republica los apartara de la fidelidad al partido federal. Volcaran entonces su actividad en
el particularismo de su propia region.

Los regionalistas seran, en sintesis, una de las fuerzas de la accion federal. Para la alta politica y
la teoria doctrinal se hallaran los ide6logos burgueses. Para la agitacion social y la accion politi -
ca, la burguesia de agitacion. Para la expansion por Espafia, los regionalistas.

Los socialistas de nuevo cufio, los socialistas cientificos, los verdaderos socialistas, seran, por

otro lado — cuando menos— , colaboradores del federalismo. Para triunfar se aliaran con los
republicanos de izquierdas, quienes, por su parte, intentaran atraerse al movimiento proletario
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para contar con una fuerza revolucionaria. ANSELMO LORENZO — gran apostol del anar-
quismo espafiol— nos cuenta como se realizo esta unién. ** Precisamente el matiz proletario
hara del federalismo un fendmeno politico ciudadano. La fraccion popular del federalismo de -
senvolverd una accion en el marco de los clubs revolucionarios, que habran de desembocar en
las tendencias extremistas de oposicién a todo poder constituido: de su ambiente saldran los
defensores de la federacion con las armas en la mano. Y también la fuerza de la barricada en el
tumulto callejero. Porque la masa federal terminaria rebelandose contra los idedlogos pequefio-
burgueses y hara degenerar la federacion en violencia.

Pese a su indudable imbricacion — el deseo de oponerse a «la uniformidad y el autoritarismo
centralizador»— , las motivaciones del regionalismo no eran las mismas del federalismo. La

doctrina federal tenia como base el principio federativo. Para los regionalistas era — por el con -
trario— el principio federativo un medio de devolver a las regiones su personalidad historica.

Implicaba éste una protesta contra la Administracion Central y un matiz localista, vieja aspira -
cion del siglo X1X espafiol: «<no dejarse gobernar por Madrid», que habia de florecer en Juntas
locales en cada ocasion revolucionaria. Para sus hombres, la causa regional estaria bastante dis -
tanciada del neto abolengo democrético del partido federal. Los elementos verdaderamente de -
finidores, pues no los Unicos, eran hombres conservadores y tradicionalistas, burguesia regio -
nalista que no veria con simpatia a los federales republicanos de extrema izquierda, pero si a la
Republica federal, ocasion propicia para la autonomia. Representante de este regionalismo con -
servador es, en Catalufia, | MANYE Y FLAQUER, quien denominara significativamente a su
regionalismo como provincialismo.

La union politica del regionalismo con el federalismo se realizara por una pequefia minoria de
burgueses de accion regionalista. En Catalufia — gran nicleo regionalista espafiol— su tipo ca -
racteristico es VALENTIN ALMIRALL.

El movimiento cantonal serd, finalmente, la consumacion de la doctrina federal del PI' Y MAR -
GALL idedlogo, no del politico. Pues si bien en el federalismo cantonal van a confluir estos dos
movimientos — federalista y propiamente cantonal— , no obstante existe entre ellos esta radical

diferencia: el primero partia del hecho diferencial regional en sus mdltiples dimensiones — sera

A. LORENZO: El proletariado militante, Barcelona, 1900, pag. 64.
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mas conservador— Y el segundo era provincial, es decir, las provincias, en uso de sus auto -
nomias, se reunirian en cantones «teniendo en cuenta la proximidad geografica y las relaciones
naturales y econdmicas» (arts. 61, parrafo 2°, y 67 del proyecto de la Constitucion democratica
federal de la Republica Espafiola, obra de la minoria intransigente). EI movimiento cantonalista
de junio en Sevilla responde a este mismo esquema. Su estallido se produciria al mes siguiente,
poniéndose en juego las multiples fuerzas federales instigadas por la burguesia de agitacion, los
federales intransigentes. EI cantonalismo se planted en Valencia, Barcelona, Andalucia e inclu -
so Salamanca, Avila y Béjar. Cartagena empieza asimismo su aventura cantonal. Pluralidad de
manifestaciones cantonales que comportara muy varios grados y matices de implicaciones so -
ciales. Modelo del cantonalismo regionalista burgués seria el valenciano. *

La revolucion regional formo parte esencialisima de la cantonal y respondiendo a su tema fun -
damental — a federacion desde abajo— , fue una fuerza desintegradora mas de la Republica.
Borrada por la contrarrevolucion, perduraron los antiguos gérmenes de su regionalismo politi -
co que floreceran mas tarde en otras ocasiones decisivas de Espafia.

Si volvemos la vista a la revolucién social, veremos que el obrero espafiol hizo su propia y par -
ticular revolucion cantonal siguiendo en principio a la burguesia de agitacion, para darse por
fin cuenta de que sus intereses no iban con ella. D IAZ DEL MORAL — historiador de las re-
vueltas andaluzas en el siglo XIX— afirma que la revolucion cantonal es el hito decisivo para
deslindar la prehistoria y la historia del movimiento obrero . En la aventura cantonal, el prole-
tariado adquiere conciencia de si mismo y termina abandonando los ideales politicos sembra -
dos en €l por los burgueses de accién. En efecto, en la revolucién cantonal culmina el proceso
social espafiol tras la «Gloriosa».

El obrerismo espariol pasa rapidamente del socialismo utépico al cientifico. Y lo hace preci -
samente a través del federalismo. No hay, pues, tan s6lo en la Republica un pleito politico,
hay también un pleito social. Asi las masas republicanas — masas populares— sin dejar de ser
republicanas en su adscripcion politica, se socializaron en sus objetivos y medios de accion.

12 Véanse una interpretacion — pro parte— en CONSTANT ILLOMBART: La revolucién cantonal. Tres i Quatre, Valencia, 1973.
13 ). DIAZ DEL MORAL: Historia de las agitaciones campesinas andaluzas, Cérdoba, 1929, péags. 33 y sigs.
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El enfrentamiento entre la derecha y la izquierda federal significé el suicidio de la Republica.

A la subversion de la izquierda tuvo que contestar la derecha con una politica de energia. A ello

le llevaron los elementos de orden, naturales enemigos de los republicanos. Asi, tuvieron que

aniquilar a las tres grandes fuerzas revolucionarias: la fraccion politica intransigente, la agita -
cién internacionalista y el cantonalismo. Apoyadas las fuerzas contrarrevolucionarias, no termi -
naron sélo con la revolucion cantonal, sino con la misma Republica. Con la izquierda federal

terminaron los federales de orden, unidos a los conservadores de a Constituyente. Con el can -
tonalismo v la agitacion social, el Ejército.

Realmente, la Unica ocasion politica del federalismo fue la Republica de 1873. La caida de la
misma — ineludible histéricamente— hizo desaparecer por el momento toda posibilidad de
éxito del federalismo. Se inhabilito para una estructuracion de una Repdblica democratica federal en
Espafia. Pero su proyeccion sobre la vida espafiola fue decisiva, porque todo intento descen-
tralizador o debilitador del poder se amparara — en la Espafia contemporanea— en las ideas
federales, mas 0 menos sustantivamente seguidas.

Un nexo historico trascendental une la Espafia del 73 con la del 31, dando la version pro -
pia a la pregunta con que ORTEGA se plantea todos los problemas espafioles: ;Dios mio,
qué es Espafia? Espafia es, para las dos fuerzas compenetradas con las entrafias federales
— anarquismo y catalanismo— , un fracaso historico debido a la uniformidad y a la centrali -
zacion del poder. Y al intentar destruir este uniformismo centralizador, dos movimientos
que — mas alla de los afios— llevaran las consecuencias de la doctrina federal seran el re -
gionalismo politico y el anarquismo.

Aqui se impone una referencia, siquiera muy breve, al determinante social y desarrollo de los

regionalismos catalan y valenciano, pero los limites propios de una revista de divulgacion nos
impiden extendernos en estos apartados.
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LA DESCENTRALIZACI0 N DE LA Il REPUBLICA: EL ESTADO INTEGRAL
INTRODUCCIO N

Los constituyentes espafioles de la Il Republica eran conscientes de que iban a dar a Espafa
una nueva estructura politica fundamental, basada en las regiones. Todos los discursos parla -
mentarios pronunciados en las sesiones del 27-8 al 17-9 rebosan de idéntica preocupacion. De
todas las innovaciones y cambios fundamentales introducidos en el ordenamiento politico es -
pafiol por los constituyentes de la 11 Republica, hay uno que gana «en importancia e interés a
todos y es el que afecta mas a la estructura y a la esencia Ultima del Estado espafiol. Me refiero
al problema que plantea la existencia de las llamadas, a tenor de la Constitucion, Regiones autd -
nomas. *

Los constituyentes espafioles se plantearon, desde un principio, la forma de Estado que corres -
pondia a Espafia. Entre las varias tendencias — la unitaria y la federal— se optd por el Estado
integral.

En el articulo 1° de la Constitucion del 9 de diciembre de 1931 se define la forma del Estado
espafiol del siguiente modo: «La Republica constituye un Estado integral, compatible con la au -
tonomia de los municipios y las regiones.

El articulo 8° dice asi: «El Estado espafiol, dentro de los limites irreductibles de su territorio
actual, estara integrado por municipios mancomunados en provincias y por las regiones que se
constituyen en régimen de autonomia.

En el texto constitucional vemos empleada por primera vez, segiin hace observar ROYO VI -
LLANOVA *, una expresion que hasta ahora no habia sido jamas usada por la doctrina cientifi -
ca ni por el Derecho positivo: el Estado integral.

¢Qué entendian las Cortes constituyentes por Estado integral?

Las Cortes constituyentes tenian planteado ante si el problema del regionalismo catalan.
Ademas pesaba sobre ellas la hipoteca contraida por los representantes republicanos que

S. ROYO VILLANOVA: «El Estado integral» en Revista de Derecho Pdblico, 1V, Madrid, 1935, pag. 261.
Ibid., pags. 262-263.
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habian convenido, en el llamado Pacto de San Sebastian, procurar la solucién a las aspiraciones
regionales de Catalufia. Desde el primer momento, las Cortes constituyentes abandonaron la
idea de transformar el Estado espafiol en una federacion. Ya en el Proyecto de Constitucion no
figuraba el principio federalista y, ademés, durante la discusion parlamentaria se rechaz6 un
voto particular por el que se proponia la formula de Estado federal. *

Si queremos vislumbrar lo que la Constitucion entiende por esta forma de Estado, nada mejor
que transcribir las palabras pronunciadas en las Cortes por el presidente de la Comision de
Constitucion, JIMENEZ DE ASUA: «Deliberadamente, no hemos querido decir en nuestra
Constitucion que Espafia es una Republica federal; no hemos querido declararla porque hoy,
tanto el unitarismo como el federalismo estan en franca crisis tedrica y practica». «La antitesis
del Estado unitario-Estado federal exige hoy superacion, por una sintesis de Estado integral. El
Estado unitario tipico esta en crisis, por impotencia desde principios de este siglo, en que se
empez06 a patentizar su incapacidad para llenar el enorme volumen de menesteres que sobre €l
ha caido... » «Las exigencias de los nuevos ndcleos nacionales, aumentando aquellas dificulta -
des, han obligado a la exteriorizacion constitucional o legislativa de la aludida crisis... ».

«El Estado federal, por su parte, no ha podido superar su caracter de etapa transitoria hacia un

Estado integral, como Estado perfecto». IMENEZ DE ASUA decia que el Estado integral
«consistia en disminuir practicamente los residuos de la soberania de los Estados federales hasta

hacerla sustituir por una amplia autonomia politico-administrativa, de un lado, y de otro, acen-
tuar la nueva descentralizacion administrativa de las provincias... hasta transformarla practica -
mente en autonomia politico-administrativa... ».

«Nuestro punto de arranque para llegar a este Estado integral es la preexistencia y continuidad
del Estado espafiol, que después de haber sido durante siglos un férreo e indtil Estado unitaris -
ta, va a transformarse en moderno Estado integral, pero sin dejar de ser siempre el mismo y
Unico gran Estado espafiol».

Véanse las referencias concretas en J. FERRANDO BAD IA: Las formas de Estado desde la perspectiva del Estado regional  (Inst. de Estudios Politicos,
Madrid, 1965), pags. 37 y ss.
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«Frente al Estado unitario, tiene el integral la ventaja, en nuestro caso, de ser compatible, sin
imponerlas, con diversos grados de autonomias regionales, cuando sean pedidas y procedentes,

junto a un régimen de vinculacion de otros territorios nacionales no preparados para aquellas

formas de autarquia. Y frente al Estado federal, tiene el provecho de permitir, sin desnaturali -
zarse, la existencia de estos territorios, ligados por una estrecha dependencia politico-adminis -
trativa al Estado... junto a aquellas otras regiones que quieran y estén capacitadas para asumir
funciones de autodeterminacion, en grado de distinta intensidad, que son variantes de matiz en

las posibles autonomias regionales, sin imponer una relacién uniforme entre el Estado y unos y
otros territorios» Y.

Como vemos, para el presidente de la Comision Constitucional, el Estado integral de la Repu -
blica espafiola es un tipo intermedio entre el unitario y el federal.

No obstante, las precisiones conceptuales de los constituyentes espafioles fue la doctrina la
que, desde un principio, definié con exactitud la forma de Estado que nosotros, con AMBRO -
SINI, llamaremos Estado regional.

Fue precisamente AMBROSINI el que en 1933 precis6 el contenido de Estado regional y sus
diferencias respecto al Estado unitario y federal . Los autores que le han sucedido, y que han
calificado como forma sustantiva de Estado al Estado regional, siguen en sus lineas generales
las ensefianzas del eminente profesor italiano.

El problema de definir la naturaleza juridica del Estado regional cobraria mas recientemente

importancia con la promulgacién de la nueva Constitucion italiana (27-12-47). La Constitu -
cion italiana, en su articulo 5°, dice: «La Republica, una e indivisible, reconoce y promueve
las autonomias regionales; actla en los servicios que dependen del Estado la mas amplia
descentralizacién administrativa; adecua los principios y los métodos de su legislacion a las

exigencias de la autonomia y de la descentralizacion»; y en sus articulos 114 y 115, respecti -
vamente, dice; «La Republica se divide en regiones, provincias, y municipios». «Las regiones

son constituidas en entes autonémos con propios poderes y funciones, segin los principios

de la Constitucion».

Discurso del diputado L. JIMENEZ DE ASUA, en Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes de la Replblica Espafiola (27 de agosto 1931), pags.
644-645.

G. AMBROSINI: «Un tipo intermedio di Stato tra |Unitario e il federale caratterizzato dall utonomia regionale», en Rivista di Diritto Pubblico,
Roma, 1933, pags. 93-100.
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LOS AUTORES ANTE EL ESTADO REGIONAL

Los autores espafioles y extranjeros — especialmente los italianos— se han enfrentado con el
problema de definir la naturaleza juridica del Estado regional, con particular referencia a los
Estados creados por las Constituciones espafiolas (9-12-31) e italiana (27-12-47).

La doctrina no se ha puesto de acuerdo sobre esta cuestién. Hay quienes, como verbigracia,

MAZIOTTI, niegan la posibilidad de una distincion entre las varias figuras de Estado. Otros,

como GIANNINI, POSADA, ROYO VILLANOVA, BISCARETTI DI RUFFIA, RANE
LLETTI, MIELE, BURDEAU, etc., consideran al Estado regional como una nueva forma de
Estado unitario. Otros autores, por el contrario — los menos— , definen el Estado regional

como Estado federal. Esta es la opinién de REPACI, PRELOT y LUCATELLO. Finalmente,
otros, como CARENA, PEREZ SERRANO, OVIEDO, DASCOLI, ALVAREZ GENDIN,
OSCAR DIAZ DE VIVAR, BARRAIL, AMBROSINI, PIERANDREI, RIUNI, LUCIFRE
DI, RONCHEY... consideran que el Estado regional es un tipo intermedio entre Estado uni-
tario y federal .

LOS CONSTITUYENTES ESPANOLES

Podriamos resumir ventajosamente la actitud de las Cortes constituyentes ante la naturaleza del
Estado integral con las mismas palabras de RUIZ FUNES. En nombre de la Comisién, y al fi -
nal de los discursos a la totalidad del proyecto, para contestar en conjunto a todos los oradores,

RUIZ FUNES decia que la Comision parlamentaria habia partido de dos convicciones: «que

habia sido superado el Estado unitario» y «que habia sido superado el Estado federal».

aJ estableciendo dentro de la organizacion nacional «una unidad o célula elemental de viejo
contenido democratico, que era el municipio»;

b3 reconociendo «nlcleos de intereses» creados en las provincias en su casi secular existen -
Cia;

19 Véase la extensa referencia bibliogréfica de estos autores en J. FERRANDO BADIA: Las formas de Estado, cit., pags. 44-48.
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cJ 'y, finalmente, ante la vision de la realidad espafiola, la Comisién no podia olvidarse de
que, por encima de ella, existia la region, y hubiese sido ingenua toda posicién de desco -
nocimiento nuestro, puesto que la regidn era anterior y superior a la Constitucion que ela -
boramos» %,

LA DESCENTRALIZACI0O N POLITICA EN LA CONSTITUCI0 N ESPANOLA DE 29-
XI1-78. ESTADO AUTONO MICO VS. ESTADO FEDERAL

¢QuEé se entiende, en la Constitucion de 1978, por «nacionalidades» y qué por «regiones»? El
art. 2° dice: «La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, Pa-
tria comin e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la auto -
nomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas» (la cursiva
es nuestra).

El término «nacionalidad» — segun la doctrina dominante— apunta a que cada Nacién tenga
su Estado. El hecho, pues, de utilizar el término «nacionalidades» nuestra Constitucion, parece
que implique que se esta apuntando a que la estructura del Estado espafiol sera «federal» o «fe-
derable»; y teniendo en cuenta que el término «Regidn» es la base del «Estado regional», al usar
la Constitucion dicho término parece, por el contrario, que se esta apuntando a que el Estado,
que surge de la Constitucion, sera un Estado «regional» o «regionalizadors. Entonces, ;qué tipo
de Estado han fabricado los constituyentes para Espafia? Pues, pese a las apariencias, el Estado
creado por la Constitucion es un Estado autonémico 2.

Tras la exposicion hecha se puede constatar que resulta contradictorio afirmar, por una parte,
como hizo UCD en su enmienda, que «La Nacidn espafiola es una e indivisible» o, como el
PSOE, que establecia en su enmienda «La unidad de la nacién espafiola... » y, por otra parte,
reconocer, como hacen los partidos citados, «el derecho a la autonomia de las nacionalida -
des... ». Pues, creemos que los conceptos de Nacion y nacionalidad se implican y complican. Y, por
tanto, no puede existir al mismo tiempo una (nica e indivisible y otras nacionalidades en el mismo
territorio porque éstas apuntan a que «sus» naciones tengan «sus» respectivos Estados. Y, por
otra parte, no existe una nacion de naciones. Ello implicaria una contradictio in terminis. Luego, si

Discurso del diputado RUIZ FUNES, en Diario de Sesiones, cit. (11 septiembre 1931), nam. 37, pag. 884.
Vid. J. FERRANDO BADIA: «Teoria y realidad del Estado autonémico», en Rev. de Pol. comparada, Univ. Inter. Menéndez-Pelayo. Madrid, 1980,
nam. 3, pag. 68.
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se admitian las enmiendas de los dos grupos politicos mayoritarios, se tenia que ser coherente
y haber eliminado o suprimido del Anteproyecto constitucional el término nacionalidades.
Decia el profesor GARCIA PELAYO que: ..»desde la recepcion en el Texto constitucional
del término nacionalidades se puede desembocar facilmente en la concepcién de Espafia
como un Estado de nacionalidades, y esta en la dialéctica de las cosas, lo que no quiere decir ne-
cesariamente en la fatalidad historica, que del Estado de las nacionalidades se pase a su disgre -
gacioén en varios Estados Nacionales... »%,

En consecuencia, para evitar este peligro que denunciara GARCIA PELAYO vy, a su vez, en
aras de la coherencia y la claridad del Texto constitucional, y una vez que ambos partidos citados
presentaron enmiendas tan importantes, hubiera sido deseable que se diera un paso mas y — cohe-
rentes consigo mismos— solicitaron también la supresion del vocablo nacionalidades. Si asi

hubiera sido — que no lo fue— hubiéramos podido concluir este epigrafe indicando que el ar -
ticulo 2 de la Constitucion estaba — que no lo estai— redactado asi: «La Constitucion se fundamen -
ta en la unidad de la Nacién espafiola y reconoce el derecho a la autonomia de sus regiones y promoverd la soli -
daridad entre ellas».

El dia 12 de mayo del 78 se aprobd el articulo 2° del Anteproyecto constitucional, que, salvo
leves modificaciones — a nuestro entender— , continuaba manteniendo el mismo espiritu y
contenido que en su anterior redaccion. Dice asi: «La Constitucion se fundamenta en la indiso -
luble unidad de la Nacion espafiola, Patria comin e indivisible de todos los espafioles y reco -
noce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la
solidaridad entre todas ellas». (El subrayado es nuestro).

Pero... detengdmonos brevemente en el debate del articulo en cuestion. La aprobacién del
mismo fue la esperada. Ninguna sorpresa. Todo se produjo siguiendo las pautas de lo previa -
mente orquestado... , pero tengo la fundada sospecha de que nadie qued6 satisfecho el 12 de
mayo. A unos, les molestaba la palabra «nacionalidades... , y a otros, la parte referente a la «na -
cién una e indivisible». Hubieran preferido la expresion «Estado plurinacional». Pero... el ar -

El Pais, 1-11-78.

34



CORRIENTES DOCTRINALES DE DESCENTRALIZACI0 N POLITICA EN LA ESPANA DE LOS S. XIX Y XX

ticulo 2° ya se habia aprobado. Se habia llegado a un compromiso politico: los nacionalistas
centrifugos habian aceptado «la indivisible unidad de la Nacion espafiola...» a cambio de lo cual
los nacionalistas centripetos digerian — ;mal?, ;bien?— las «nacionalidades». Y asi cada tipo de
nacionalismo obtuvo, a medias, lo que queria y se resignaba a conceder lo que queria el otro.

Pero ;qué entendi6 la Comisién constitucional por nacionalidades? O mejor dicho, ;que en -
tendia UCD por el término nacionalidades?. Veamoslo.

Los aliancistas se oponian a la inclusion, en el articulo 2, del vocablo «nacionalidades», y la
UCD Minoria catalana, PSOE y PCE eran partidarios de su inclusién. Previo al debate y apro -
bacion del citado articulo se habia llegado ya al pacto y a la transaccion.

Aunque el exdiputado de UCD M. HERRERO DE MIN0 N, fue el principal impulsor del tér-
mino «nacionalidades» en el Borrador constitucional, sin embargo, el formulador del pensa -
miento «ucedista» y el prohombre de la jornada fue RAFAEL ARIAS SALGADO, el entonces
nimero dos de UCD y coordinador general del partido en el Gobierno. El diputado ARIAS
SALGADO defendio, desde el primer momento, la inclusion de la palabra «nacionalidades»

basandose en esta cuadruple necesidad: «para fundamentar constitucionalmente — decia él— la
resolucién de un problema real, que histéricamente habia sido fuente de graves conflictos; para
poder encauzar la presién anticentralista que se extiende por el pais; por la necesidad de lograr

una Constitucion que sea aceptada por una holgada mayoria de espafioles». Un texto Constitu -
cional que fuese rechazado o escasamente votado — diria ARIAS SALGADO en la Comi-
sion— en el Pais Vasco y Catalufia, por ejemplo (y aqui esta la Gltima razon de ser que explica
la introduccion del término «nacionalidades»), «naceria con un delicado vicio de origen, aunque

fuese mayoritariamente aprobado en el resto de Espafia» 2. El concepto que ofrecio ARIAS
SALGADO de nacionalidades es contrario a la doctrina dominante. Podemos afirmar gréafica -
mente que las nacionalidades han quedado desustanciadas o, si se quiere, descafeinadas.

En el orquestado debate en torno al articulo 2° se enfrentaron dos concepciones del término
«nacionalidades»: la aliancista y la ofrecida por UCD vy sus aliados. Tenemos que manifestar pala-

23 Vid. en Diario del Congreso de Diputados, 13-V-78.
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dinamente que, tal y como se desprende de las referencias de la prensa y del Diario del Congreso,
era y es impecable la afirmacion aliancista de que, desde el punto de vista doctrinal, y teniendo
en cuenta el desarrollo histdrico-juridico de ambos conceptos, los términos «Nacién» y «nacio -
nalidades» estan intimamente vinculados. Tanto la doctrina como las experiencias de autodeter -
minacion de los pueblos en los siglos X1X y XX (traduccion practica de la previa realidad de la
Nacion) nos demuestran, palmariamente, que en un mismo territorio no caben dos naciongs en
igualdad de status, a no ser que ambas o las que (naciones o nacionalidades) puedan existir estén in-
tegradas, por igual, en un mismo Estado, desembocando entonces en el Estado plurinacional. Y
esto es lo 16gico y lo coherente; pero con la historia y la doctrina en la mano es a todas luces
insostenible — como ya dijimos antes— la afirmacion de que pueda existir una «nacién de nacio-
nes». La frase «nacion de naciones» que pronunciaron los diputados catalanes, vgr. ROCA JUN-
YENT, no es equivalente a la del Estado plurinacional, como ellos pretendian. Es un error con-
trario a la doctrina al respecto y a la historia europea y tercermundista (s. XIX 'y XX).

La doctrina politica predominante vincula el concepto de nacion y de nacionalidades a su con -
sustancial tendencia de autogobierno independiente. La definicion cominmente aceptada de
Nacion que nos brinda MAX WEBER, en su Economia y Sociedad, es la siguiente: «Una nacion
es una comunidad de sentimiento que se manifiesta de modo adecuado en un Estado propio;
en consecuencia, una nacion es una comunidad que normalmente tiende a producir un Estado
propioy.

Nos interesa subrayar que si ponemos en relacion el citado articulo 2° de la Constitucion con el

apartado segundo del articulo 1°, que dice: «La soberania nacional reside en el pueblo espafiol,

del que emanan los poderes del Estado», comprobaremos como el concepto de «nacionalida -
des» ha quedado vacio de contenido, pues (pese a la afirmacion de ARIAS SALGADO de que
la Nacién historico-cultural, es decir, segun él, las «nacionalidades historicas» no tiene vocacion

de soberania, hoy ya no se utiliza este término, por superado, y se emplea el de supremacia)
toda Nacion, dindmicamente considerada, ha tendido a su independencia soberana, a conseguir

su propio Estado, como dirian MAX WEBER, KOHN, AZKIN, entre otros especialistas.

Frente a este concepto politico-historico de nacion, nacionalidades, el diputado ucedista ARIAS
SALGADO opuso lo que con MEINECKE llamariamos «naciones culturales», que no son
mas que aquéllas que poseen una cultura comdn sentida como tal. En este sentido, ARIAS
SALGADO dijo, en el seno de la comision constitucional, que frente a la Nacion-Estado habia
que distinguir la Nacion histdrico-cultural, que — seglin él— «no tiene vocacion de soberania,
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pero que identifica a una determinada poblacion en su singularidad cultural o historica, y que
es a lo que en el Texto Constitucional se denomina como nacionalidades». Desde la aprobacion
del articulo 2° hay que distinguir en Espafia, juridicamente al menos, «dos tipos diferentes de
comunidades: las nacionalidades y las que se denominaran regiones. Catalanes y vascos vienen uti-
lizando el término nacionalidades para designar a sus propias comunidades histdricas, caracte -
rizadas por una lengua, una cultura, un sentimiento de identidad colectiva y una voluntad de lu -
cha para hacer valer sus reivindicaciones. Por las mismas razones podrian también

autodenominarse nacionalidades los otros cuadrantes hispanos. Y asi viene sucediendo, como
puede comprobarse consultando los Estatutos andaluz y valenciano.

Ciertamente que, con la aprobacion del articulo 2° por ambas Cémaras, hay que distinguir
en Espafia, la existencia juridica de dos tipos diferentes de comunidades: las nacionalidades y
las que se denominaran regiones; sin embargo, si se analiza bien el texto constitucional, se
podra llegar a la conclusion de que tal distincién no tiene relevancia constitucional. No hay
ningln tratadista espafiol o extranjero sobre temas regionales que no aceptara esa misma
definicién de nacidn-histérico-cultural (la definicion culturalista de nacionalidades), pero

aplicandole otro término: el de region. Pues, si no ;qué es region? Consultese al autor regio -
nalista que se quiera y, con mas o menos diferencias, ofrecera ésta u otra parecida definicion
de region; una realidad geografica, econdmica, historica y cultural vivida en comln y con vo-
luntad de proyectar, en la vida piblica, su propia personalidad. ¢Entonces, qué diferencia hay entre
los dos tipos diferentes de comunidades (hacionalidades y regiones) que integran «la indiso -
luble unidad de la Nacién espafiola», que ademas es la soberana? Una correcta interpreta -
cion del texto constitucional nos inducira, al maximo, a identificar nacionalidades y regiones, en
cuestion con las regiones especiales y regiones comunes de la Constitucion italiana. Tanto es asi (y
como confirmacién de que las nacionalidades han quedado «desustanciadas», y transformadas
de un «colectivo sociopolitico en si», en partes de un todo nacional soberano — como las re -
giones— ) que las palabras del diputado ARIAS SALGADO nos lo vienen a confirmar:
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«El vocablo nacionalidad del articulo dos no es ni puede ser — afirma— fundamento de un
proceso de independencia atentario a la unidad espafiola. No es ni puede ser fundamento de
un derecho a constituirse en Estado, sino sdlo de un derecho a tener un régimen de autonomia.
No es ni puede ser el fundamento para legitimar una autoridad soberana, porque la soberania
es patrimonio exclusivo de la Nacion espafiola. Finalmente, no es ni puede ser tampoco funda -
mento para reclamar la aplicacion del principio de las nacionalidades o del principio de la autodetermi-
nacién porque se sobrepone la realidad histérica como unidad politica nacional en la que no
existen minorias o pueblos bajo la dominacién colonialy.

Entonces, ;qué son las nacionalidades? No son mas — segiin ARIAS SALGADO— que el
«reconocimiento de una singularidad y fundamento de un derecho a la autonomiay a la au -
toidentificacion... ».(Cfr. El Pais, 13-V-78 y el Diario del Congreso... , 13-V-78) .

Indiquemos, una vez més que, seg¥ n el articulo 2°, no vemos con claridad la diferencia entre
«nacionalidades» y «regiones». La diferencia la podemos encontrar, en todo caso, y en un nivel

no ya juridico-constitucional, sino socioldgico, en el mayor o menor grado de concienciacion de la pro-
pia identidad colectiva y en su voluntad de mantenerla, asegurarla, desarrollarla y proyectarla mediante la supe -
restructura juridica adecuada. Cada pueblo de un cuadrante espafiol tiene «su» palabra y no debe -
mos prejuzgar su grado de concienciacion colectiva. Cada uno de ellos, mediante su respectivo

referéndum aprobatorio del Estatuto autondmico (si se sigue la via autondmica prevista en el
art. 151), u otros procedimientos de participacion politica, a nivel regional, tendra la oportuni -
dad democratica de manifestar su voluntad. No necesita de intermediarios. Lo que si es bien
cierto es que, a tenor de la definicidn «culturalista» de nacionalidad cristalizada en el art. 2° de

la Constitucién (y al margen de la historia y de la teoria politica), cada pueblo espafiol, tanto
como los vascos, los gallegos y catalanes, tiene merecido el derecho de autodefinirse «nacionali -
dad» para designar a su propia comunidad histdrica, caracterizada por una historia, una cultura

diferenciada, una o varias lenguas (como «simples instrumentos» de intercomunicacién social)

y una conciencia y voluntad de identidad colectiva, de mantenerla y proyectarla mediante leyes
e instituciones ajustadas.

Esto l6gicamente, también es aplicable a las regiones ;Entonces?.
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A MODO DE CONCLUSI0 N

Si se analiza detenidamente la Constitucion del 29 de diciembre de 1978, veremos que fécil -
mente se puede llegar a la conclusion de que la organizacion territorial de Espafia en «naciona -
lidades» y «regiones», a tenor del articulo 2° de la misma — prescindiendo ahora de la organiza -
cion territorial en provincias y municipios— , nos induce a la conclusiéon de que el Estado
surgido de la actual Constitucion merece el calificativo de Estado autonémico. Creemos oportuno
indicar nuevamente que la division de Espafia en «nacionalidades» y «regiones» tiene escaso relieve ¢ impor -
tancia constitucional: se trata, a nuestro entender, de cuestion mas bien de prestigio que de una
real diferencia «sustancial» entre el concepto de «nacionalidades» y «regiones», pues ambos «su -
jetos de la autonomia» se integran en la «indisoluble unidad de la Nacion espafiola» (art. 2°).

Una correcta y sistematica interpretacion del articulo citado, y puesto en relacién con el Titulo
VI (que trata de la organizacion territorial del Estado en sus articulos 137-138), nos induce a
afirmar la analogia o similitud entre «nacionalidades» y «regiones» con la de «regiones especia -
les» y «regiones comunes», respectivamente, de la Constitucion italiana del 27 de diciembre de
1947.'Y como confirmacion de nuestro anterior aserto, es decir, de que no hay diferencia cuali -
tativa entre «nacionalidades» y «regiones», he aqui entre otros que se podrian aportar, el articulo
138,2: «Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no podran
implicar, en ningn caso, privilegios econdmicos o sociales». Las «nacionalidades» y «regiones»

se diferenciaran, pues, por «su» grado de autonomia legislativa, es decir, de igual manera a
como se diferencian en Italia las regiones «especiales» (Sicilia, Valle de Acosta, Friul-Venecia-
Julia, Cerdefia y Tento-Alto-Adigio) y de las otras catorce regiones «comunes», pero nunca es -
tos posibles y diferentes grados de autonomia vendran determinados por la «denominacién» de
«nacionalidades» o «regiones», que puedan adoptar las respectivas comunidades autonomas es -
pafiolas %, aunque se ha de presumir que cuando un cuadrante se autodefine como «nacionali-
dad» es porque propugna mayor grado de autonomia...

Tras lo expuesto, es evidente la diferencia que existe entre la entidad o Comunidad auténoma
del Estado autondmico y Estado-miembro del Estado federal.

25 Sobre el Estado autonémico creado por la Constitucién espafiola de 1978, vid. J. FERRANDO BAD A: «Teorfa y realidad del Estado autonémi -
co, Cit.
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Pues mientras que en los Estados federales existe pluralidad de ordenamientos constitucionales
ordinarios: pluralidad de titulares de autonomia constitucional; pluralidad de poderes constitu -
yentes, que son, por una parte, el poder constituyente central del Estado federal, y, por otra, los
poderes constituyentes locales, es decir, de los Estados-miembros. Y, por tanto, pluralidad de
titulares de competencias legislativas ordinarias. En los Estados regionales y autondmicos existe un
ordenamiento constitucional: un Gnico poder constituyente, pero pluralidad de fuentes legisla -
tivas de igual naturaleza, por su fundamento y por la eficacia juridica de las leyes promulgadas
por las mismas. Esta pluralidad de fuentes legislativas surge simultdneamente del Estado-ordena-
miento, del poder constituyente nacional.

En conclusion el Estado creado por los Constituyentes espafioles del 77 es un Estado autonémico
y no un Estado federal, salvo que se reforme la Constitucion.
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ENFOQUE DE PLANTEAMIENTOS

La reciente entrada en vigor de la L. O. ndm. 5/1995, de 22 de mayo, del Tribunal del Jurado,
con la consecuente celebracion de las primeras vistas orales producidas al calor de lo noticiable

en medios de comunicacion, despierta una paulatina atencién no sélo entre la opinion publica,

sino, afortunadamente, en los estudiosos del Derecho. Tras las iniciales suspicacias de quienes

han acogido la instauracion del Jurado como una especie de mal menor, pero sin abandonar

sus viejas acusaciones de ser una institucion contraria a los principios de agilizacion y abarata -
miento de la justicia, se impone cada vez mas la necesidad de analizar paso a paso todo lo que

la concierne. Desde su naturaleza juridica como 6rgano jurisdiccional, hasta cada una de sus fa -
ses procedimentales, incluyendo su composicion, atribuciones competenciales y desarrollo

doctrinal de los requisitos y alcance del veredicto.

Ahora bien, nuestro especial interés, por el momento, se centra en el estudio de la relacién o,
tal vez seria mejor decir, contraposicion, entre los miembros de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas y el Jurado. Convendra precisar el interés del estudio de la figura
de los representantes de la voluntad popular, con escafio en las Asambleas Legislativas, por
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cuanto su funcion representativa la ejercen en el ambito reducido de la correspondiente Comu -
nidad Auténoma, con un compromiso mas estrecho en la defensa de los problemas e intereses

socio-economicos de su respectiva comarca o poblacion, a diferencia de los parlamentarios de

las Camaras Legislativas (Congreso de los Diputados y Senado).

Sin embargo, no es ésta la diferencia méas acusada entre los miembros de las Camaras que con -
forman las Cortes Generales (art. 66.1 de la C. E.) y los de las Asambleas Legislativas, puesto
que viene a ser mera consecuencia de la distinta naturaleza de su mandato representativo: con
rotundidad, el art. 67.2 de la Constitucion dispone que los miembros de las Cortes Generales
no estaran ligados por mandato imperativo, mientras que ni el vigente Reglamento de las Cor -
tes Valencianas (BOCV, nim. 201, de 6 de julio de 1994), ni el Estatuto de la Comunidad Va-
lenciana, contienen analogo precepto.

A partir de esta constatacioén puede dibujarse una figura mas precisa del parlamentario autond -
mico, no impedido por ley para supeditar -si el caso excepcional se produjera- el sentido de su

voto, no sélo a posteriori, sino también a priori (compromiso abierto del candidato), respecto de
orientaciones o proyectos de interés comun, sea territorial o sectorial, con los que se sienta vin -
culado, por encima de sus propias convicciones. La figura de un representante politico mas de -
pendiente de las aspiraciones de sectores concretos de la sociedad a la que sirve, que actuando

desde su independencia de criterio en el momento de manifestar su voto colegiado, cuando no
evidenciando su parecer con manifiesto automatismo, de acuerdo con la consigna del portavoz

de su grupo parlamentario.Cosa distinta sera que, desde un plano opuesto, es decir, desde el de
los sectores interesados, exista una imposibilidad legal de demandar formalmente el cumpli -
miento al parlamentario de sus compromisos funcionales en concordancia con esos mismos

intereses y sin perjuicio, como es ldgico, de las consecuencias que en la siguiente confrontacion

electoral puedan cosecharse.

Esta caracteristica del parlamentario autonémico conduce a su especial consideracion respecto
a una institucién tan novedosa para las generaciones de espafioles surgidas a partir de 1936,
como es el Tribunal del Jurado. Se impone, por tanto, analizar su relacion desde una doble
perspectiva: en primer lugar, desde la posibilidad o imposibilidad legal de participar activamen -
te en la administracion de la justicia como miembro del Tribunal y, por otra parte, su condicion
de sujeto pasivo como posible imputado ante el mismo Tribunal, lo que nos llevara a repasar el
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analisis de la naturaleza y limites de sus prerrogativas y derechos parlamentarios.

SUJETO ACTIVO: SU INCOMPATIBILIDAD PARA SER JURADO (ART. 104 DE LA
LOJ)

Establece el art. 10 de la L. O. 5/1995, de 22 de mayo que

«serdn incompatibles para el desempefio de la funcion de jurado: ... 4. Los Diputados y Sena -
dores de las Cortes Generales, los Diputados del Parlamento Europeo, los miembros de las Asam -
bleas L egislativas de las Comunidades Auténomas y los miembros electos de las Corporaciones Loca -
les».

La diferencia mas apreciable entre las notas de incapacidad e incompatibilidad, radica en que la

primera constituye una causa impediente ajena y no deseada por la persona que la soporta, mien-
tras que la incompatibilidad tiene el caracter de propia y asumida por el interesado, de tal manera
que en cualquier momento esta en su voluntad abandonar la condicién personal que entrafia la
causa legal de su incompatibilidad.Por consiguiente, mientras las causas de incapacidad se esta -
blecen en funcion a comportamientos tipificados como hechos generadores de la pertinente san -
cioén juridica, las de incompatibilidad lo son como consecuencia del cargo o funcién libremente asumi-
do por la persona que lo ejerce durante un lapso de tiempo, sea éste fijo o variable.

La distincién en cuanto al origen y naturaleza de ambas causas de exclusion de la capacidad

funcional para formar parte del Tribunal del Jurado, comporta la que ya se ha anticipado res -
pecto de sus consecuencias: si los motivos de incapacidad desaparecen con el transcurso del

tiempo o la rehabilitacion, los de incompatibilidad admiten -al menos en un plano tedrico- su

desaparicion por la voluntad personal de los afectados a través de la renuncia al status o condi-
cién profesional incompatible.Si la incapacidad perdura en el tiempo por encima de la voluntad

de la persona que incurre ope legis en ella, la incompatibilidad entra en el terreno de la disponibili-
dad juridica de quien no desea soportarla.
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Sin embargo, el principio de congruencia entre el rigor de una norma prohibitiva o impediente
y el alcance de los medios licitos para su elusién voluntaria, no quedaria asegurado en el caso
que nos ocupa por la posibilidad de que el candidato a jurado estuviera dispuesto a renunciar a
su condicién de miembro de otro Poder del Estado (Legislativo, Ejecutivo o Judicial), 0 mas
dificilmente a su carrera profesional. En consecuencia, se produce en la practica y de facto la asi-
milacion entre causas de incapacidad e incompatibilidad, con una ventaja respecto de las pri -
meras si se considera la mayor brevedad del tiempo de pervivencia legal respecto de la persona
afectada.

PRECEDENTES LEGISLATIVOS

En una primera vision, limitada a la instauracion del Tribunal del Jurado en Espafia, forzoso es
acudir al primer texto articulado que supuso la publicacion de la Ley de 20 de abril de 1888,
cuya estructura bésica, materializada en el modelo de «Jurado puro» — anglosajon— y determi -
nados elementos que coadyuvan a su formacion (simplicidad de requisitos para el desempefio
de la funcidn, apertura democratizadora en la preseleccion de candidatos, no interferencia de
los jueces profesionales en la conformacion del veredicto, etc.), se han trasladado a la vigente
L. O. 5/1995, de 22 de mayo.

En aquélla se contemplaban andlogos motivos de incompatibilidad para servir la funcién de ju -
rado, recogiéndose en primer lugar los cargos desempefiados como propios de las carreras Ju -
dicial y Fiscal, asi como los que en la actualidad se enmarcan dentro del concepto de «altos car -
gos» del Ejecutivo: Ministros de la Corona, Subsecretarios y Directores Generales y otros de
menor rango (Gobernadores Civiles, Delegados de Hacienda y Secretarios de los Gobiernos
Civiles).

En cuanto a los representantes del Poder Legislativo en el desempefio de sus funciones, la Ley
del Jurado de 1888 prescindia de su condicion de incompatibles para actuar como jurados de
causa concreta, rebajando tan drastica prohibicion a la simple categoria de constituir un motivo
de excusa para eludir el desempefio de esta funcion. Asi, su art. 13 disponia que «pueden excu-
sarse de ser jurados... 4° Los Senadores y Diputados a Cortes, mientras éstas estén abiertas.
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Ninguna de las modificaciones parciales a la Ley del Jurado, introducidas durante el lapso de
los sucesivos Gobiernos republicanos, a través del Decreto de 27 de abril de 1931, que declar6
el restablecimiento de la institucion y de la Ley de 27 de julio de 1933, afectaron a la continui -
dad de considerar el desempefio de la actividad parlamentaria como causa voluntaria de excusa
ante la funcién de jurado. Asi quedd consolidada una tradicion legislativa espafiola, a partir de
la Ley de 1888, hasta su quiebra producida por la publicacién de la vigente, en que la condicion
de parlamentario no constituia obstaculo legal de naturaleza incompatible, sino de posible y
unilateral invocacion, con el desempefio de los deberes exigibles a todo miembro de este tipo
de Tribunales.

Si nos extendemos a ordenamientos legales emanados de las Asambleas Legislativas, la Ley
Electoral Valenciana, de 21 de marzo de 1987, refuerza con un doble mecanismo la incompati -
bilidad de sus diputados en los supuestos contemplados en las leyes, al disponer en su art. 6°.4
que «cesara en su condicion de tal, si aceptase un cargo, funcion o situacién constitutiva de incom-
patibilidad». Esta nueva categoria, la del cese, por otra parte no aclarada en su alcance (provi -
sional o definitivo), por més que supone una asimilacion a la pérdida de la misma condicién en
los supuestos tasados que recoge el art. 21 del Reglamento de las Cortes Valencianas, quedaria
sin efecto en el momento que se acreditara la renuncia al cargo, funcién o situacién motivado -
res de tan drastico resultado, lo que refuerza la idea de que, en realidad, nos seguimos encon -
trando dentro de una misma incompatibilidad entre funciones tan singulares como la parla -
mentaria y la jurisdiccional.

LEGISLACI0 N COMPARADA

La transformacion evolutiva hacia la consolidacion del Estado liberal, desde el absolutismo, ini -
ciada en Inglaterra a partir del siglo xvii con la llamada «Revolucion Gloriosa» (1688-1689),
comporta, en acertado andlisis del Prof. VERGOTTINI?, la afloraciéon de mdltiples soluciones
organizativas encaminadas a limitar el poder, repartiéndolo entre varios centros de imputacion

tanto a nivel central como periférico, de suerte que se permita el mejor ejercicio de las funcio -
nes publicas por medio de los 6rganos mas idéneos y, ademas, se dé el control reciproco inter -

1 GIUSEPPE DE VERGOTTINI: Derecho Constitucional Comparado, Ed.Espasa-Calpe, Madrid, 1983, pag. 213 y sigs.
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poderes entre los 6rganos de orientacion.

En virtud de esta separacion de poderes, se erige como de prioritario desarrollo por las respec -
tivas Constituciones liberales los del Legislativo y Ejecutivo, en base al dualismo Parlamento-
Gobierno, con el control de éste por el primero y dependiendo su intensidad y eficacia de la
posicion mas o menos hegemonica de los partidos politicos en el poder y en labores de oposi -
cién.La independencia de los jueces del poder politico constituye el segundo objetivo a profun -
dizar, como garantia de las libertades individuales en el proceso penal y garantia de imparciali -
dad en la solucién de disputas entre las partes en el proceso civil.

Pero la separacion entre los poderes Legislativo y Judicial hay que considerarla a la luz de la es

tructura organizativa que cada Estado ha logrado imponer por la aceptacion de sus ciudadanos,
de tal manera que pueden hallarse muy diferentes modelos, no ya de independencia entre am -
bos poderes, sino de verdadera confusion en cuanto a la procedencia, composicién y funciones

de sus miembros (caso de las competencias jurisdiccionales de la Camara de los Lores como

Tribunal de apelacion ? del impeachment en la Constitucion U.S.A; del Consejo de Estado
francés, etc.)®.

En general, son mas los paises que consideran la condicién y funcion del parlamentario como
motivo de dispensa para eludir la aceptacion del cargo de jurado (Italia, EE. UU.: lllinois, Cali-
fornia, Florida, etc.; Inglaterra, Austria) 4, que de incompatibilidad para el concreto desempefio
de la funcién jurisdiccional (casos de Francia, Portugal y Espafia). Es evidente que la distincién
conceptual entre ambos supuestos no resulta una cuestiéon baladi, por lo que serd conveniente
profundizar en su alcance y conclusiones.

M.GARC IA-PELAYO: Derecho Constitucional comparado, Ed. Alianza Universidad, Madrid, 1984, péag. 316.

Conforme al art. 68.1° de la Constitucion francesa de 1958, las dos Camaras proceden a la acusacion del Presidente de la Republica, votando tras

la misma deliberacion y correspondiendo a la Alta Corte, compuesta por miembros elegidos paritariamente por ambas Camaras, el enjuiciamiento

de la causa.

La primera Ley de Jurado, de 8 de junio de 1874, establecia en su art.4° la dispensa, entre otros, de «los Senadores y Diputados durante las sesio -
nes parlamentarias».
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Su ANALISIS EN LA L. O. bE 23 DE MAYO DE 1995, DEL JURADO

Cambiando el criterio avanzado en un inédito «Anteproyecto de la Ley del Jurado» °, encargado
por el Ministerio de Justicia, que se difundié de manera restringida en octubre de 1985, en el
que se consideraba como causa de excusa el cargo de diputado, senador o miembro de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, el texto final aprobado en la L. O.
5/1995 y en concreto su citado art. 10.4 extiende la incompatibilidad para el desempefio de la
funcion de jurado a todos los miembros de las Camaras Legislativas (Congreso de los Diputa -
dos, Senado y Asambleas Legislativas de las CC. AA.); incluso a la institucion asamblearia por
excelencia de la Unién Europea (Parlamento Europeo) prescindiendo de su aireada carencia de
atribuciones para legislar y — lo que resulta méas incomprensible alin— a los miembros electos
de las Corporaciones Locales.

Bien quisiéramos alabar, por un lado, el efecto, quiza no pretendido, que este mandato, como
factor disuasorio del absentismo laboral o funcional, puede producir de manera beneficiosa en

rendimiento de los parlamentarios y ediles, pero, por otra parte, parece muy alta la contraparti -
da de gravar a tan probos representantes de la soberania popular con una rigida incompatibilidad
que les inhabilita para ejercer la funcién de jurados.

Si la oculta razén de que el legislador espafiol haya decidido alinearse con los escasos paises

que optan por considerar incompatibles la simultaneidad de las funciones en el Parlamento y
en el Tribunal del Jurado, estuviera en el afan de preservar la independencia absoluta de los po -
deres Legislativo y Judicial, nos seguiria pareciendo una especie de veto riguroso e improceden -
te. Lo primero, por cuanto la posibilidad de excusa para el desempefio de la funcion de jurado
de la persona que se encuentre en la oportunidad temporal de atender ambas obligaciones, cu -
bre con dignidad y suficiencia los posibles obstaculos de naturaleza juridica y aun los inconve -
nientes que en la practica pudiera suponer dicha atencién compartida.Pero también resulta im -
procedente, habida cuenta que el Jurado es una jurisdiccién singular, concebida para el

enjuiciamiento de un escaso nlmero y naturaleza de delitos y servida por ciudadanos legos, a
quienes se les impone su condicién de jurados mas como deber que como derecho. En conse -
cuencia y en paralelo con la simplicidad de los requisitos exigidos en la Ley para acceder a la

funcidn (art. 8), se han contemplado las causas de incapacidad y las prohibiciones para su de -
sempefio (arts. 9 y 11), por mas que el tupido cedazo de las incompatibilidades tejidas sobre si -

A propésito de este Anteproyecto, véase el trabajo de F. GRANADOS CALERO: El Jurado en Espaia, Ed.Tirant lo Blanch, Valencia, 1995,
pags.117 y sigs.
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tuaciones personales de dificil rechazo produzca de facto la eliminacién de un nimero nada des-
preciable de ciudadanos, caracterizados en gran medida para servir de peso y contrapunto a la
formacién de un Jurado equilibrado y garantista de los derechos y libertades de los ciudadanos.

No obstante, la decision legislativa de declarar incompatibles a los miembros de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autdnomas, junto con los electos de las Corporaciones Loca -
les, supone un punto de escalada sin aparente fundamento y ayuno de justificacion juridica.
Aqui ya no se trata tanto de preservar la funcion legisladora del representante popular — en de -
terminados supuestos, inexistente en la practica— como de marcar una barrera invisible en
razon a la disponibilidad plena, que al parecer se pretende, del candidato a jurado. Mas parece
obvio que con tal propdsito se eliminan desde su inicio un ndmero nada desdefiable de candi -
datos, sin percatarse que algunos de ellos estarian en condiciones practicas de incorporarse al
Tribunal del Jurado asumiendo gustosos el desempefio de su derecho constitucional a administrar
justicia.

COMO SUJETO PASIVO: SU AFORAMIENTO EN RELACI0 N CON LOS PRINCIPIOS
DE INMUNIDAD E INVIOLABILIDAD®

El art. 1.3 de la vigente L. O. del Jurado, redactado conforme a la L. O. 8/1995, de 16 de no-
viembre, dispone que «el juicio del Jurado se celebrara sdlo en el &mbito de la Audiencia Pro -
vincial y, en su caso, de los Tribunales que correspondan por razén del aforamiento del acusado.

A diferencia de los diputados y senadores que conforman las Cortes Generales, para quienes el
art. 71 de la Constitucion reserva las garantias de su inviolabilidad, inmunidad y fuero, los
Diputados de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y en concreto los de

M. MONTORO PUERTO: | Jornadas de Derecho Parlamentario, volimen 11, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Secretaria General, Ma-
drid, 1985, pags. 1009 y sigs.
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las Cortes Valencianas gozan Unicamente de las prerrogativas de inviolabilidad y fuero’. Asi, se
dispone en el art. 12.3 del Estatuto de Autonomia;

«L.os miembros de las Cortes \Valencianas gozaran, aun despugs de haber cesado en su mandato, de inviolabili -
dad por las opiniongs manifestadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo.

Durante su mandato no podran ser detenidos ni retenidos por actos delictivos cometidos en el territorio de la Co -
munidad \alenciana, sino en caso de flagrante delito, correspondiendo decidir en todo caso sobre su inculpacidn,
prision, procesamiento y juicio al Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma.Fuera de dicho te -
rritorio la responsabilidad penal sera exigible, en los mismos términos, ante la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo.»

Sin embargo, existe abierto un flanco que, a modo de valvula de escape, opera en contra de la
inviolabilidad de los parlamentarios de las Cortes Valencianas Y que comporta la exigencia de respon -
sabilidades en el ambito de la L. O. 1/1982, de 5 de mayo, sobre Proteccion al Derecho al Honor, a la Inti-
midad personal y familiar y a la propia imagen, aunque las opiniones se hayan producido con

ocasion de sus funciones parlamentarias.

Para obviar tan grave inconveniente, que en la practica puede suponer un cercenamiento de la
libertad de expresion del parlamentario, se aprob6 y publico la L. O. 3/1985, de 29 de mayo,
cuyo articulo Unico dispone que «no se apreciara la existencia de intromision ilegitima en el
ambito protegido cuando... por imperativo del art. 71 de la Constitucion, se trate de opiniones
manifestadas por Diputados o Senadores en el ejercicio de sus funciones. Iniciado un proceso
civil en aplicacién de la presente Ley, no podra seguirse contra un Diputado o Senador sin la
previa autorizacion del Congreso de los Diputados o del Senado... »

Pese al tiempo transcurrido, las Cortes Valencianas no han considerado siquiera la convenien -
cia de tramitar un proyecto de ley de contenido analogo, que extienda en similares términos la

Véase la sentencia del T. Constitucional de 12 de noviembre de 1981, en recurso de inconstitucionalidad nim. 185/81 promovido por el Gobier -
no de la nacién contra la Ley 2/1981, de 12 de febrero, del Parlamento Vasco, que pretendia una trasposicion del art. 71 de la Constitucion, inclu -
yendo la prerrogativa de inmunidad para los miembros del Parlamento Vasco.
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inviolabilidad de sus miembros respecto a las opiniones 0 manifestaciones vertidas en el de -
sempefio de sus funciones, que pudieran incidir en el ambito protector de la L. O. 1/1982, de 5
de mayo, sobre proteccién jurisdiccional del derecho al honor.

Si bien la plasmacion legal de la prerrogativa de inviolabilidad difiere mas en la forma, o redac-
cién, que en el fondo, por cuanto en ambos casos se constrifie a las opiniones vertidas con oca-
sion del ejercicio de sus funciones parlamentarias, no ocurre lo mismo con la inmunidad, pues

la de los parlamentarios de las Asambleas Legislativas carece del velo protector del suplicatorio
de la correspondiente Camara para dar paso a la actuacién procesal penal de los Tribunales de

Justicia.Claro resulta, por otra parte, tras la S. T. Constitucional nim. 90/1985, de 30 de sep -
tiembre, que la denegacion del suplicatorio ha de ser «conforme a la finalidad que la institucion
de la inmunidad parlamentaria persigue y en la que la posibilidad de denegacion se fundamenta. Por el
contrario, la respuesta negativa a la autorizacion para procesar sera incorrecta y habra un abuso

de la figura constitucional de la inmunidad, cuando ésta sea utilizada para fines que no le son

propios» (F. Juridico sexto).

La aprobacion en fecha posterior a la promulgacion del Estatuto de la Comunidad Valenciana,

de la L. O. 6/1985, de 1° de julio, del Poder Judicial, refrendé en su art. 73.3.a) la competencia
de la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, el
conocimiento de las causas penales que, entre otros aforados, se dirijan contra los miembros de
las Cortes Valencianas, en relacion con todos los delitos que no sean de los reservados por el art. 1 de

la Ley del Jurado para el conocimiento de este Tribunal.

En consecuencia, no puede caber la menor duda sobre la vigencia de la prerrogativa que como
aforados tienen los diputados de las Cortes Valencianas, en aquellos supuestos en que, con
arreglo a las leyes, deban afrontar una situacién procesal de acusado o imputado en causa penal
por supuestos delitos competencia del Tribunal del Jurado. Pero en tal caso, se plantea la apa -
rente colision entre dos preceptos de caracter organico, como son el art. 12 de la Ley 5/1982,
de 1° de julio, sobre Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana y el art. 1.3 de la
5/1995, de 22 de mayo, del Tribunal del Jurado, que habréa de resolverse por via interpretativa
en favor de la compatibilidad de ambas normas de rango organico. En efecto, al T. S. Justicia
de la Comunidad Auténoma le correspondera «decidir en todo caso» — es decir, incluso en los
de competencia del Jurado— sobre la posible inculpacion, prisién, procesamiento y juicio del

50



LOS PARLAMENTARIOS AUTON( MICOS Y LA INSTITUCI0 N DEL JURADO

diputado, si bien, al no determinarse estatutariamente la naturaleza de este juicio, bien puede
resolver que la causa pase al Tribunal del Jurado competente en razon al aforamiento de la per -
sona inculpada, para su definitivo encausamiento.

Llegar a una interpretacion opuesta, equivaldria a tanto como constatar que el Jurado carece de
atribuciones competenciales respecto a los miembros de las diversas Camaras Legislativas, lo
que resulta contrario a la voluntad del legislador y al propio texto de la L. O. 5/1995.

TRIBUNAL COMPETENTE EN LAS CAUSAS POR JURADO

El tratamiento excepcional que conlleva el encausamiento de personas aforadas, junto al resto
de los ciudadanos que no gozan de tal prerrogativa, se completa en el art. 2 de la Ley del Jura -
do y por lo que se refiere a los miembros de las Asambleas Legislativas supone que el juicio
debe celebrarse en el ambito de la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia, bajo
la presidencia de un Magistrado de dicha Sala. Obviamente, no se ha previsto variacion alguna
en el ordenamiento procesal del juicio y serdn asi mismo nueve los miembros del Jurado que
tendran como funcion esencial dictar el correspondiente veredicto vinculante de la sentencia
del Presidente.

En concreto, el enjuiciamiento por Jurado de un miembro de las Cortes Valencianas — su-
puestas las condiciones del ya citado art. 12 del Estatuto Organico de la Comunidad— , se pro -
ducira en el 6rgano constituido en sede de la Sala Segunda del T. Superior de Justicia, siempre
que el delito por el que venga acusandose hubiere cometido en el dmbito territorial de la Co -
munidad Valenciana. En otro caso y por aplicacion del mismo art. 12 del Estatuto, correspon -
dera constituir el Tribunal del Jurado en la Sala Segunda del Tribunal Supremo y no en la del
Superior de Justicia de la que dependa el lugar de comision del delito.

Aqui reside el nlcleo del especial aforamiento que, frente a la exigencia de responsabilidades
penales, tienen reconocidos legalmente los diputados de las Cortes Valencianas. No exclusiva -
mente, pues otros Estatutos Organicos de Comunidades Autonomas constituidas con poste -
rioridad a la Valenciana (p. ej: Aragon, L. O. 8/1982, de 10 de agosto; Castilla-La Mancha, L.
0. 9/1982, de 10 de agosto; Canarias, L. O. 10/1982, de 10 de agosto; Navarra, L. O. 13/1982,
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de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral, etc.), han trasladado la
literalidad del art. 12 del Estatuto de la Comunidad Valenciana a los correspondientes precep -
tos referidos a las prerrogativas de sus parlamentarios. La misma unanimidad ofrece el examen
de los mencionados Estatutos Organicos en cuanto a considerar la inviolabilidad del drgano
constitutivo de la correspondiente Comunidad Auténoma (Cortes, Parlamento, Asamblea Le -
gislativa, etc., conforme a las respectivas denominaciones), trasladable a la de cada uno de sus
miembros por las opiniones manifestadas en la celebracion de actos parlamentarios, o con oca -
sion del ejercicio de sus funciones, aun después de haber cesado en su mandato.

INTEGRACI0 N DE LOS JURADOS EN EL PODER JUDI-
CIAL

Tanto la Ponencia como la Comisién de las primeras Cortes Constituyentes encargadas de tra -
mitar el texto de la Carta Magna, que finalmente aprobaron por separado el dictamen de la Co -
mision Mixta Congreso-Senado, de 28 de octubre de 1978, tuvieron ocasion de debatir con
cierta profundidad ® el contenido del definitivo art. 117, resaltando la supuesta contradiccion

entre sus apartados 1 y 3. Mientras el primero de ellos establece que la justicia se administra
«por Jueces y Magistrados integrantes del Poder Judicial ...», el apartado 3 residencia el ejercicio de la
potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, en «los Juzgados y Tribunales determinados

por las leyes, segiin las normas de competencia y procedimiento que las mismas establezcan».

La pregunta que suscita las mas variadas respuestas, todas ellas cargadas de evidente interés
doctrinal, puede formularse diciendo si los llamados «jueces legos», que en nimero de nueve
conforman un Tribunal del Jurado, pueden administrar justicia pese a no estar integrados de
manera permanente en el Poder Judicial, ni gozar del atributo de la inamovilidad que caracteri -
za a los miembros de dicho poder.Dando por valida una respuesta afirmativa, lo que equi -
valdria a admitir como posible la pertenencia temporal al Poder Judicial de los miembros del Jura -

Trabajos Parlamentarios (Serie 1), Constitucion Espafiola (NUm.1), Cortes Generales, Servicio de Estudios y Publicaciones, Madrid, 1980.
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do, convendra analizar, siquiera lo sea en forma somera, si esa temporalidad en la funcién judi -
cial — mas que en el cargo— podria considerarse con entidad suficiente, como para justificar la
incompatibilidad de los miembros de las Camaras Legislativas para simultanear su propia y es -
pecifica actividad con la funcion de administrar justicia en el Tribunal del Jurado.

Si nos cefiimos al ambito interpretativo del art. 117 de la Constitucién, debo mostrar mi con -
viccion personal sobre las dos siguientes conclusiones: 12 No seria imprescindible la considera -
cién de los jurados como miembros temporales del Poder Judicial, bastando la legitimidad de
su adscripcion en un momento dado a un 6rgano jurisdiccional, como el Tribunal del Jurado, para
afirmar el ejercicio de la consiguiente potestad de juzgar y hacer ejecutar — a través de su Pre -
sidente— o juzgado (apartado 3), por cuanto dicha potestad no se predica del individuo, sino
del érgano constituido formalmente por aquellos y sin perjuicio de que pueda tratarse de érga -
no unipersonal; 22 La integracion, aunque momentanea, de los jurados en el Poder Judicial de -
viene de su potestad de administrar justicia y gozar por ello de los mismos atributos menciona -
dos en el apartado 1 para los jueces de carrera, es decir, la independencia, responsabilidad y
sumision a la ley (art. 3.3 de la L. O. 5/1995, del Jurado), debiendo interpretarse la garantia de
inamovilidad como circunscrita al desempefio de sus funciones una vez cumplimentada la for -
mula del juramento o promesa a que alude el art. 41 de la propia Ley Organica y hasta que el
Magistrado-Presidente dicta la correspondiente sentencia.

A mayor abundamiento, el art. 3.4 de la misma Ley reconoce el derecho de los jurados que se
sientan inquietados o perturbados en el ejercicio de su funcion, a solicitar el amparo en el de -
sempefio de su cargo en los mismos términos que el art. 14 de la L. O. del Poder Judicial esta-
blece para los jueces de carrera y el art. 298.2 de esta Ley reconoce que «también ejercen fun -
ciones jurisdiccionales sin pertenecer a la carrera judicial... sin caracter de profesionalidad y con
inamovilidad temporal» los Magistrados suplentes, los jueces de provision temporal, los sustitu -
tos y los jueces de paz.

Llegariamos por este camino a concluir que, constante la condicion de parlamentario de una
Asamblea Legislativa durante el periodo de su mandato, el miembro de ésta simultanearia en
un momento dado tal condicion con la funcion jurisdiccional derivada de su integracion en un
Jurado y esta duplicidad funcional es, precisamente, la que ha querido vedar la L. O. 5/1995, de
22 de mayo, mediante la causa especifica de incompatibilidad para desempefiar el cargo de jura -
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do recogida en su art. 10.

La posible critica a la voluntad del legislador, podra emanar, en consecuencia, mas del analisis
de la figura y funciones del miembro de una Asamblea Legislativa, destacando aquellos factores
que les diferencian de los miembros de las Cortes Generales — y que la propia Constitucion
consagra junto a los Estatutos Organicos de las Comunidades Auténomas— que de la razon
inspirada en la voluntad de asegurar la efectiva separacién de poderes, coincidente, como ya
hemos visto, con el desarrollo de los principios basicos del Estado liberal de Derecho.

No conviene pasar por alto que el art. 127.1 de la Constitucion prohibe, entre otros, a los Jue -
ces y Magistrados (no se precisa que sean pertenecientes a la carrera judicial), mientras se hallen
en activo, el desempefio de «otros cargos publicos», por lo que desde este angulo opuesto tam -
bién habria de llegarse a la misma conclusion que reforzarfa la incompatibilidad entre cargo
parlamentario y funcidn jurisdiccional.

SUSPENSI0 N DE CARGO PUBLICO EN RELACI0 N
CON LA FUNCI0 N DE JURADO

Examinadas convenientemente las consideraciones que suscita el motivo expreso de incompa -
tibilidad que, para los miembros en activo de las Camaras y Asambleas Legislativas, recoge la
Ley del Jurado, resulta asi mismo interesante analizar las consecuencias juridicas que en el dm -
bito de la propia Ley Organica derivan de la situacion de suspension de empleo o cargo publi -
co.Sobre todo, como prolongacién sobrevenida y mucho mas rigurosa, que afectaria al miem -
bro no activo de alguna de dichas Camaras en el supuesto, ciertamente singular, de haberse
visto privado de su funcion representativa popular en virtud de una sentencia condenatoria fir -
me que conlleve la imposicion de esta pena, o por disposicion reglamentaria — sancion admi -
nistrativa— en los casos legalmente previstos. En cualquiera de ambos supuestos, la incompa -
tibilidad legal cederia su aplicacién a la incapacidad del parlamentario, en situacion de no
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actividad funcional, para poder actuar como miembro de un Jurado.

El art. 9 de la Ley Organica dispone, bajo la rabrica de «falta de capacidad para ser jurado», en

su apartado 3°, que estan incapacitados para ser jurado «los suspendidos, en un procedimiento

penal, en su empleo o cargo publico, mientras dure dicha suspension». De otra parte, el art. 7.2
de la L. O. del Jurado establece que «el desempefio de la funcion de jurado tendra, a los efectos del
ordenamiento laboral y funcionarial, la consideracion de cumplimiento de un deber inexcusable de
caracter pablico y personal».

EN CASO DE PENA IMPUESTA

La entrada en vigor del nuevo Codigo Penal ha confirmado la modificacion sustancial del cua -
dro de penas, especialmente en su consideracion negativa de las mismas, que contenia el dero -
gado art.26 y su sustitucion por los actuales articulos 34 y 39, en especial este Gltimo en cuanto
considera la suspension de empleo o cargo publico como una de las penas privativas de dere -
chos, lo que se anticipa en el art. 33 al considerar esta suspensién como pena grave (cuando su
duracion resulte superior a tres afios) 0 menos grave (si no excede los tres afios).

Dentro de la carencia doctrinal que se observa en torno a la naturaleza juridica, efectos y cir -
cunstancias de una pena tan peculiar como la suspension de empleo o cargo publico, las dlti -
mas aportaciones ¢ ponen de manifiesto las dificultades para su calculo, pues «a diferencia de lo
previsto para las penas de inhabilitacidn, el art. 70 no contiene regla alguna para efectuar el cal -
culo de la pena superior en grado a la de suspension de seis afios, cuando asi proceda», propo -
niendo como solucidn la aplicacion por analogia de las reglas del propio art. 70 del Cédigo Pe -
nal para el resto de las penas y de conformidad con el siguiente art. 72.

ISABEL VALLDECABRES: Comentarios al Cédigo Penal de 1995, coordinados por el Prof. VIVES ANTO N, Ed.Tirant lo Blanch, tomo |, pag. 318.
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Resulta destacable, en el nuevo Codigo Penal (art. 56), que la imposicion tanto de la pena de
suspension de empleo o cargo publico, como en general de las demas privativas de derechos,
en su consideracién de accesorias, queda supeditada a la directa vinculacién de estos con el de -
lito cometido, lo que asi habréa de hacerse constar expresamente en la sentencia condenatoria.

En lo que concierne al tema central de este trabajo, la causa de incapacidad para ser jurado que
impone el art. 9 de la Ley Organica, para los suspendidos en su empleo o cargo publico en un
procedimiento penal, podria contemplarse como de posible aplicacion a un miembro de cual -
quiera de las Asambleas o0 Camaras Legislativas sobre el que pesara sentencia firme condenato -
ria por la comisién de un determinado delito doloso, de los que llevan aparejada como acceso -
ria tal tipo de pena.

Aunque los efectos de la suspensién son los mismos que los derivados de la inhabilitacion es -
pecial, ambas penas se diferencian en que esta Gltima produce, fundamentalmente, la privacion
definitiva del empleo o cargo sobre el que recayere y de los honores que le sean anejos (art. 42
C. P), mientras que la suspension afecta al ejercicio del empleo o cargo al penado durante el
tiempo de la condena.

POR DISPOSICI0 N REGLAMENTARIA

El art. 20 del Reglamento de las Cortes Valencianas recoge la «suspension en sus derechos y
deberes parlamentarios» del Diputado en tres supuestos: por aplicacion de las normas de disci -
plina parlamentaria; en cumplimiento de sentencia firme condenatoria y por imposibilidad de
hacer compatible el ejercicio de la funcién parlamentaria con las consecuencias derivadas del
alcance de la condena judicial. Aunque agrupados en el mismo precepto, dichos supuestos no
son homologables en su naturaleza y consecuencias, pues mientras el primero y tercero han de
quedar supeditados a los términos de la parte dispositiva de la sentencia — que normalmente
comportard una suspension del empleo o cargo pablico-, los efectos de la resolucion disciplinaria que
adopte el Pleno de la Camara limitan su alcance suspensivo al normal desempefio de los dere -
chos y deberes que, como parlamentarios, se reconocen en el propio Reglamento, pero no
afectan a las peculiaridades de la propia condicion — derechos y prerrogativas— durante el
tiempo de la suspension.
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Las diferentes consecuencias derivadas del alcance de esta resolucion, que se extraen del pre -
cepto reglamentario mencionado, operan en igual medida respecto a la desaparicién de la cau -
sa de incapacidad para ser jurado que ope legis pesa, como hemos visto, sobre la persona del parla -
mentario. De tal manera, que éste carecera de facultad legal — causa de incapacidad— para
ser incluido en un Tribunal de jurados mientras esté cumpliendo la condena de suspensién de

empleo o cargo publico que se le haya impuesto en virtud de sentencia firme (art. 43 del CP,
en relacion con el art. 9.3 de la LOJ), pero no sera por incurrir en motivo de incapacidad, sino

por la causa de incompatibilidad recogida en el art. 10.4 de la LOJ, que el parlamentario sus -
pendido disciplinariamente en sus derechos y deberes por resolucion de la Camara, no podra

acceder a la funcién jurisdiccional como miembro de un Jurado.

Al margen de estas deducciones, cabria introducir una observacion sobre la falta de concor -
dancia apreciable entre los articulos 20 y 97 del Reglamento de las Cortes Valencianas, puesto
que, si el primero relaciona la suspension de los derechos y deberes del parlamentario con la apli-
cacion de las normas de caracter disciplinario contenidas, entre otros, en el art.97, el parrafo
inicial de éste dltimo contempla «la suspension temporal de la condicién de diputado» acordada
por el pleno de la Camara, lo que, por otra parte y en modo alguno se recoge como causa de
pérdida -sea temporal o definitiva- de tal condicion entre las enumeradas en el art.21 del mis -
mo Reglamento.

Por mas que la interpretacion mas favorable al diputado, de cualquier normativa de naturaleza
penal o disciplinaria que le fuera exigible, pudiera cuestionar con caracteres de escasa probabili -
dad la pérdida temporal (suspension) de su condicién de parlamentario, no se alteraria la con -
secuencia que en el orden préctico deriva hacia su incompatibilidad legal para poder desem -
pefar la funcion de jurado.
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CONSIDERACIONES DE LEGE FERENDA
PARA PARLAMENTARIOS Y CONCEJALES

Si al inicio del presente trabajo poniamos el acento critico en el rigor que la tan esperada nueva
Ley Organica del Jurado ha utilizado para vetar la concurrencia de los parlamentarios a la fun -
cion juradista, por el procedimiento de establecer su incompatibilidad, una consideracion mas
detenida sobre el cometido politico-social de los miembros de las Asambleas Legislativas y de
los que integran las Corporaciones Locales, nos lleva a reforzar ese convencimiento personal.

Si las Cortes Valencianas representan al pueblo valenciano (Art.10 de la L.O. 5/1982 de 1° de ju -
lio); si pueden ser elegibles para sucesivas legislaturas los Diputados de las Cortes Valencianas,

pese a que los miembros de su Diputacién Permanente continGen en el desempefio de sus fun-
ciones parlamentarias (art. 4 de la Ley 1/1987, de 21 de marzo, Electoral Valenciana) y si, en fin,
conforme al art.9 de esta misma Ley, la funcion parlamentaria es compatible con el desempefio de
actividades privadas, abarcando éstas incluso a la prestacién de servicios de asesoramiento «o de

cualquier otra indole, con titularidad individual o compartida, en favor de la Administracion de la

Generalitat, se justifica en menor medida que estos Diputados resulten incompatibles precisa -
mente en el desempefio de una funcién participativa y momentanea en la administracion de justi -
cia.

Tal vez, en apoyo de esta causa de incompatibilidad habria que aducir la defensa, como priori -
tario, del deber de todo parlamentario de asistencia a las sesiones de la Camara, reforzado tras

un Auto del T. C. (nim. 1.227/88, de 7 de noviembre, Sala 12, Seccion 22), en el que se precisa-
ba que «la obligacion principal de un cargo publico (de asistir) a las sesiones, no es tan solo un

mero deber reglamentario, sino al tiempo un requisito inexcusable para el cumplimiento de la globalidad

de las tareas parlamentarias... los diputados de las Camaras autonémicas tienen unas funciones
constitucionalmente prefijadas, principalmente el ejercicio de las competencias legislativas asu -
midas por los Estatutos de sus respectivas Comunidades Auténomas, que no es disponible por
ellos bajo la cobertura del ejercicio de una libertad fundamental...» .

La ampliacién de comentarios a ésta y otras resoluciones analogas puede verse en el documentado trabajo de PABLO DIEZ LAGO «El deber de
asistencia de los parlamentarios a las sesiones y el derecho al ejercicio del cargo», en Revista de las Cortes Generales, nim. 23, pags. 28 a 52.
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Por ello, si constituye mayor sorpresa contemplar los efectos de esta misma causa de incompa -
tibilidad aplicada a los Concejales de las Corporaciones Locales, habida cuenta que representan

el primer escalon de la representatividad de su pueblo; que conviven con él y en €l fisicamente
y a diario, por lo que llegan a adquirir un mayor nivel de conocimiento personal y circunstan -
cial de sus convecinos sin que el ambito competencial de sus atribuciones sufriera detrimento
por el esporadico y simultaneo desempefio de la funcién jurisdiccional como miembro de un

Jurado.

No puede ignorarse la voluntad del legislador, plasmada en la decision de eliminar de la L. O.
571995 el mayor nimero de causas impedientes, contenidas en la Ley del Jurado de 1888, para
acceder a la funcién de jurado, algunas de las cuales pugnarian en la actualidad con principios
constitucionales tales como el de la presuncién de inocencia o el de igualdad ante la ley.Pese a
ello, el traslado de no pocas causas de incompatibilidad a su consideracién como motivos de
excusa, no alcanza el grado de acierto que hubiera sido deseable, entre otros casos, en el tema
que nos ocupa.

Habra que confiar en futuras reformas de la L. O. del Jurado para introducir la mas adecuada
que permita a los parlamentarios y concejales disponer de su derecho a participar como jurado
en la administracion de justicia, tal como se reconoce «in genere» en el art.6 de la propia Ley.
Hacia esta direccion apuntan las propuestas que, con animo enunciativo, expondremos de in -
mediato.

DESDE LA INCOMPATIBILIDAD A LA EXCUSA

Como ya tuve ocasion de observar, en el trabajo antes aludido, la frontera divisoria entre in -
compatibilidades y excusas no es dogmatica, sino coyuntural, como lo es cualquier plasmacion
de una determinada politica judicial.Por eso es dificil hallar baremos objetivos que faciliten la
ubicacién de cada causa en uno de los dos supuestos.Incluso la contemplacion de las causas es -
tablecidas como excusas en el art.12 de la L.O. del Jurado, permite constatar la perfecta posibi -
lidad de haber elegido otra opcion diferente; incrementar la casuistica con algun supuesto afia -
dido 0, més sencillamente, haber acudido a la formulacion de una clausula abierta de dmbito
generalista.
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No es que no lo sea la sefialada con el nim. 7 del art. 12, que permite excusarse para actuar
como jurado a quienes «aleguen y acrediten suficientemente cualquier otra causa que les difi-
culte de forma grave el desempefio de la funcion», sino que, por su caracteristica plenamente
aperturista, no parece estar concebida para alojar en el futuro la deseable excusa del parlamen -
tario o del concejal que — libre de la actual imposibilidad legal— optara por asumir o rehusar
la funcion juradista.

Seria més deseable que la pretendida reforma recogiera de manera franca la supresion del ac -
tual motivo de incompatibilidad, fijada en el art. 10.4 de la Ley y se llevara como causa de excu -
sa al art. 12, con su misma literalidad si asi se prefiere. Con ello no se haria mas que conseguir
la homologacion de tratamiento con otras legislaciones de paises de amplia tradicion juradista,
como hemos tenido ocasion de comentar.

MEDIDAS DE APOYO INSTITUCIONAL AL JURADO

Aunque tal vez no sea éste el momento, ni la ocasién, para hacer un repaso de las dificultades
de orden politico, social e incluso econdmico, que demoraron con exceso el cumplimiento del
mandato del art. 125 de la Constitucion por los sucesivos Gobiernos encargados de la mision
prioritaria de desarrollarlo, hoy resultaria un vano intento ocultar las enormes reticencias que
una parte estimable de la Magistratura abrigd y continta albergando, respecto a la necesidad y
utilidad de los tribunales de jurados.

Si el primer y dilatado ciclo de funcionamiento en Espafia de la institucion del Jurado, que po -
sibilitd la Ley de 21 de abril de 1888, se consumié con mas pena que gloria, no sélo al decir de

sus detractores, sino incluso de personas tan relevantes y a la par tan poco sospechosas de hos -
tilidad a estos tribunales, como los Fiscales de las Audiencias Provinciales y el mismo ponente,

el Prof. Giménez de Asla, debiera constituir un empefio para las generaciones del presente
asegurar el éxito de esta jurisdiccion penal para que arraigue en las futuras.

En este empefio conviene se implicaran, ademas de los ciudadanos llamados a la posibilidad le -
gal de ejercer la funcién de jurados, las propias instituciones y, entre éstas, aquéllas que, como
las Camaras Legislativas de cualquier ambito y las Corporaciones Locales, justamente represen -
tan los legitimos intereses del pueblo y reciben de él en forma mas directa su respectivo man -
dato representativo. Tiene poco sentido — al menos, sentido politico— que puedan ejercer le -
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galmente la funcion de jurado los oficiales, auxiliares administrativos, agentes o ujieres, perso
nal de limpieza y de oficios varios, etc., al servicio de las Asambleas Legislativas o de los Ayun
tamientos y no puedan hacerlo, por incompatibilidad, los miembros de las respectivas institu
ciones en tanto son depositarios de la voluntad de sus electores.

Asi, la desaparicion futura de la actual incompatibilidad, facilitaria una colaboracion institucio

nal con los Tribunales del Jurado susceptible de reforzar los mecanismos legales previstos para
su normal y aceptable funcionamiento.Su materializacién podria repercutir en areas de apoyo
estructural al Jurado (informatizacion y actualizacion de listas de pre-candidatos, preparacion
de resiimenes de casos judiciales ya solventados, asesoramientos periciales con cargo a sus pro -
pios presupuestos, facilitamiento de locales para conferencias, reuniones para intercambio de

informacion sobre los casos ya juzgados, etc.), tanto como en otras relacionadas con el estudio
e investigacion continuada sobre la aplicacion de la Ley, la conveniencia de sus reformas par -
ciales y, en general, cuanto pudiera contribuir a extender el conocimiento y aprecio por los ciu -
dadanos de sus Jurados.

Sin duda alguna, el futuro, que jamas esta escrito, depende de la voluntad de los pueblos, pero
en gran medida de quienes les representan. A ellos van dirigidas estas Ultimas reflexiones, des -
de el profundo aprecio que personalmente siento por cualquier Parlamento o Asamblea y a la
par por la institucion del Jurado.
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NOTA PRELIMINAR

Lo que sigue no es un estudio de las comisiones parlamentarias de investigacion * No es tam-
poco un estudio de esas comisiones en las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autono -
mas2. Dando por conocidos los problemas generales de las comisiones parlamentarias de in -
vestigacion y buena parte de los que plantean en las Asambleas autondmicas, pretende, con

1 Como estudio especificamente dedicado a las comisiones de investigacién en una perspectiva global puede consultarse, en nuestra doctrina, el de  A.
AREVALO GUTIERREZ, «Comisiones de investigacion y de encuesta», en J. C. DA SILVA OCHOA (Coord.), Las comisiones parlamentarias, Vitoria-
Gasteiz, Parlamento Vasco, 1994, pags. 361-433, que enriquece otro anterior del mismo autor, «Reflexiones sobre las comisiones de investigacion o
encuesta parlamentarias en el ordenamiento constitucional espafiol», Revista de las Cortes Generales, nim. 11, 1987, pags. 159-192, y que posteriormente
apareci6 reelaborado en «Las comisiones de investigacion de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, num. 43, 1995, pags. 113-205. Asimismo, pueden verse los trabajos de E. RECODER DE CASSO, «Articulo
76», en F. GARRIDO FALLA et al., Comentarios a la Constitucion, 22 ed., Madrid, Civitas, 1985, pags. 1169-1181; P. LUCAS MURILLO DE LA
CUEVA, «Las comisiones de investigacion de las Cortes», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 10, 1987, pags. 143-174; F. J.
AMOR0 S DORDA, «Articulo 76. Comisiones de investigacién», en O. ALZAGA VILLAAMIL (Dirig.), Comentarios a las Leyes Politicas, tomo VI, Ma-
drid, Edersa, 1989, pags. 559-593; A. MORENO CARDOSO, «La investigacion parlamentaria en Espafia», Actualidad administrativa, nam. 7, 1989,
pégs. 357-363; R. MEDINA RUBIO, La funcion constitucional de las comisiones parlamentarias de investigacion, Madrid, Civitas, 1994. En correccion de pruebs
este trabajo, ha aparecido la monografia de R. GARC IA MAHAMUT Las Comisiones Parlamentarias de Investigacién en el Derecho Constitucional Espafiol, ~ Ma-
drid, McGraw-Hill, 1996. Aunque no estén exclusivamente centradas en las comisiones de investigacion, son también de interés las observaciones de
F. SANTAOLALLA L0 PEZ, EI Parlamento y sus instrumentos de informacién, Madrid, Edersa, 1989, péaginas 149-263. L. VILLACORTA MANCEBO,
Hacia ¢l equilibrio de poderes: comisiones legislativas y robustecimiento de las Cortes, ~ Secretariado de Publicaciones de la Universidad de Valladolid, 1989, pags.
210-226.

2 Sin duda, el méas completo al respecto es el ya citado en la nota anterior de A. AREVALO GUTIERREZ, «Las comisiones de investigacion de las
Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 43, 1995, pags.
113-205. Del méaximo interés es también el de J. GARCIA MORILLO, «Principio de autonomia y control parlamentario: el supuesto de las comisio -
nes de investigacion», Revista Vasca de Administracion Pablica, nGm. 44 (1), 1996, paginas 153-169.
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referencia sélo a estas Ultimas, comentar, de forma necesariamente provisional, la situacion en
la que han quedado a resultas de las modificaciones introducidas en su régimen juridico por el
nuevo Cadigo Penal (aprobado por Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre).

Que el comentario se circunscriba a las comisiones de investigacion de las Asambleas autond -
micas obedece ante todo a los términos del amable encargo de los editores del ANUARIO. Pero,
aun cuando no fuera asi, esa limitacién habria estado justificada, pues, como se vera, las nove -
dades del Cadigo en punto a comisiones de investigacion son, sin infravalorar el resto, mas sig -
nificativas para las Asambleas autonémicas que para las Cortes Generales. Por otro lado, que el
comentario se haga de forma necesariamente provisional no se debe solo, aunque también, a
una elaboracion lamentablemente insuficiente, sino, ademas, al riesgo de que, apenas superada
la vacatio legis del Cddigo 2%, cuanto ahora crea verse en su regulacion quede total o parcialmen -
te desmentido a la luz de lo que en su aplicacion dé de si el nuevo marco legal.

Parece ocioso sefialar, en fin, que el autor del comentario no procede del campo penal, en el
que tampoco se inscribe el ANUARIO que lo publica. No hay aqui, pues, analisis de penalista ni
para penalistas. Lo que la regulacion de las comisiones de investigacion pueda representar en el
conjunto del Codigo o aun para el entero ordenamiento penal no es, no podria serlo, de este
lugar®. La perspectiva es, distintamente, la parlamentaria, y lo que desde ella mas importa no es
s6lo la regulacion penal en si misma, sino también y sobre todo, su impacto en el estatuto de
las comisiones de investigacion de las Asambleas autonémicas.

2 bis  Este trabajo se remiti6 a la Redaccion del ANUARIO en junio de 1996.

3 Para un primer andlisis en clave penalista, véase T.S. VIVES ANTO N (Coord.), Comentarios al Cédigo Penal, vol. 11, Valencia, Tirant lo Blanch,
1996, pags. 1980-1981. En correccion de pruebas este trabajo, han aparecido otros dos que consideran ya la nueva legislacién penal en clave prefe -
rentemente parlamentaria, aunque centrandose en aspectos diferentes de los abordados en el nuestro. Se trata de: F. NAVAS CASTILLO, «La tipo-
logia de las Comisiones Parlamentarias en el Reglamento del Senado», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nGm. 86, 1995,
pégs. 344-351; A, PEREZ-UGEAU Y COROMINAS, «Comisiones de Investigacion y Poder Judicial: La intromision parlamentaria», ibidem, pags.
417-418. Asi mismo, ha de tenerse en cuenta el ya mencionado de R. GARC A MAHAMUT Las Comisiones Parlamentarias... , cit., pags. 316-324.
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LAS INCOMPARECENCIAS

EL NUEVO TIPO PENAL

El punto algido de los cambios que trae el Cédigo se sitla, sin duda, en la penalizacién de la
incomparecencia de quienes, emplazados por las comisiones de investigacion de las Asambleas
de las Comunidades Auténomas a personarse ante ellas para prestarles testimonio, desatiendan
injustificadamente su requerimiento.

Hasta ahora, el castigo quedaba contraido a los incomparecientes ante las comisiones de inves -
tigacion creadas en las Cortes Generales. Lo venia imponiendo la Ley Organica 5/1984, de 24

de mayo, de comparecencia ante las comisiones de investigacion del Congreso y del Senado o

de ambas Camaras: «el requerido que dejara voluntariamente de comparecer para informar ante
una comisidn de investigacion incurrira en un delito de desobediencia grave» (art. 4.1). Distin -
tamente, la comparecencia ante las comisiones de investigacion de las Asambleas autonémicas

era o bien una obligacién politica (para los miembros del Consejo de Gobierno respectivo), o bien
un deber sin sancion (para los empleados publicos de la Administracién correspondiente), o

bien un acto de buena voluntad (en el caso de los particulares).

El Codigo, que, aun descartando para si la «pretension de universalidad absoluta» que les acha -
ca a sus predecesores, no renuncia, segin dice la Exposicion de Motivos, a una cierta «preten -
sion relativa de universalidad», se avoca, modificandola en parte, la tipificacion establecida en la

Ley Organica 5/1984 para las comisiones de investigacion de las Cortes y la extiende al mismo

tiempo a las comisiones de investigacion de las Asambleas autonomicas; «Los que, habiendo

sido requeridos en forma legal y bajo apercibimiento, dejaren de comparecer ante una comi -
sion de investigacion de las Cortes Generales 0 de una Asamblea Legislativa de Comunidad

Autdnoma, seran castigados como reos del delito de desobediencia (prision de seis meses a un

afio, ex art. 556). Si el reo fuera autoridad o funcionario publico, se le impondra ademas la pena
de suspensién de empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos afios» (art. 502.1).
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A partir del Codigo, las comisiones de investigacion de las Asambleas autondmicas no tendran
que confiar ya en la buen disposicion de los llamados a comparecer; en que, como se lee en
algn Reglamento, «lo tengan a bien». No tendran que temer tampoco lo que de desprestigio y
debilitamiento institucional conlleva, siempre, la negativa impune de quienes, llamados a com -
parecer, desatienden el requerimiento parlamentario, cuando no se jactan incluso de la impo -
tencia de las Asambleas para proceder contra ellos. La incomparecencia dejara de ser sdlo una
descortesia; sera también un delito. De la libre colaboracion de los demas, empleados publicos
o simples particulares, a la obediencia debida; de la libertad, en fin, a la sujecion general.

La extension del régimen penal de las incomparecencias a las comisiones de investigacion de
las Asambleas autondmicas, para superar justamente ese déficit funcional, habia venido siendo
una reclamacion insistentemente sostenida, lo mismo desde la doctrina que desde el propio
medio parlamentario.

De la primera, en la que no faltaron incluso autores que exploraran las posibilidades del Cadi -
go Penal ahora derogado *, basten, por todas, dos citas: la de A. AREVALO GUTIERREZ,
que, en el estudio mas completo sobre las comisiones de investigacion aparecido hasta la fecha,
concluia en 1994, abundando en ideas propias tempranamente expuestas y reforzadas por opi -
niones ajenas siempre coincidentes, que la penalizacion de la incomparecencia ante las comisio -
nes de investigacion autondmicas «deberia ser ineludible objeto de consideracion normativan,

ante la evidencia de que «la regulacién vigente supone, dicho lisa y llanamente, privar de fun -
cionalidad a las encuestas autondmicas» °, y, en la misma linea, la del Director de este Anuario,
L. AGUILO LUCIA, para quien, a causa de la voluntariedad de las comparecencias ante las co -
misiones de investigacion autondmicas, «una de las razones de ser mas importantes de una co -
mision de investigacion queda sin sentido» °.

En el &mbito parlamentario, ya durante la discusion del Proyecto (que recuperaba a su vez una
Proposicion anterior caducada 7) de la que seria Ley Organica 5/1984, se presentaron en el Se-

P. FERNANDEZ-VIAGAS BARTOLOME, «La comparecencia de los ciudadanos ante las comisiones de investigacion de las Asambleas Legisla -
tivasy, Revista de las Cortes Generales, nam. 27, 1992, pags. 7-31; E. VIRGALA FORURIA, «Las comisiones parlamentarias en las Asambleas Legisla -
tivas autonémicas», Cuadernos de la Catedra Fadrique Furid Ceriol, nim. 3, 1993, pag. 88.

A. AREVALO GUTIERREZ, «Las comisiones de investigacion de las Cortes Generales y de las Asambleas...» cit., pag. 190.

LL. AGUILO LUCIA, «El debate secreto en las comisiones de investigacion y el derecho al honor, la intimidad y la propia imagen», en F. PAU
VALL (Coord.), Parlamento y opinion piblica, Madrid, Tecnos, 1995, pag. 206.

Sobre ella, L. VILLACORTA MANCEBO, Hacia el equilibrio..., cit., pag. 220.
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nado cuatro enmiendas (tres desde las filas del Grupo Mixto y la otra desde las del Grupo de
Catalufia) con el objetivo de extender a las Asambleas autondémicas la regulacion proyectada
para las Cortes: seria — rezaba la justificacion comin de las enmiendas— «altamente funcional
para los Parlamentos de las Comunidades Auténomas» ¢ «no podemos — argumentaba en el
debate uno de los enmendantes, el Senador Portabella i Rafols— ir pidiendo por favor que
comparezca quien fuere, porque, si no comparece, no tiene ningln sentido ademas de hacer el
ridiculo» . Las enmiendas fracasaron, pero eso no impediria que, apenas un afio después, en
1985, volviera a plantearse la cuestion, a través entonces de una Proposicion de Ley (presenta -
da en el Senado por el Grupo Popular) ©, en cuya discusion se insisti6 otra vez en la idea de
que, sin comparecencias juridicamente obligatorias, las comisiones de investigacion quedan
«absolutamente descafeinadas» y mantener esa situacion «es practicamente certificar la enfer -
medad incurable de todas las Asambleas legislativas de todas las Comunidades Autonomas de
nuestro pais» (Senador Lafuente Lépez, del Grupo Popular) . La iniciativa tampoco prospero,
al no ser tomada en consideracion, pero en 1993 el asunto se suscitd nuevamente, aunque sin
llegar a fraguar, con ocasion de una Proposicion remitida al Congreso, al amparo del art. 87.2
de la Constitucion, por el Parlamento de Catalufia y trasladada, sin haber sido sometida al de -
bate de toma en consideracion, a la Legislatura en curso por la Mesa del Congreso 2. En 1994,
la Junta General del Principado de Asturias tomé en consideracion otra Proposicion (instada
por el Grupo de Izquierda Unida) similar a la del Parlamento de Catalufia, aunque, a diferencia
de esta Ultima, no llegaria a ser remitida al Congreso, al no alcanzar en la votacién final la ma -
yoria absoluta que para ese tipo de iniciativas requiere el Reglamento del Parlamento asturia -
no =,

De modo que, con la nueva tipificacion del Codigo, el legislador parece haber venido finalmen -
te a dar respuesta a lo que, a juzgar cuando menos por la reiteracion y el distinto origen de los
intentos frustrados con anterioridad, cabria considerar como un problema pendiente. Pero,
ademas de resaltar la significacion historica de la medida, no puede menos dejar de subrayarse,

Las enmiendas (ntms. 7, de don Victor Torres i Perenya, don Josep Rahola y don Josep Pi-Sufier i Cuberta; 8, de don Antén Cafiellas i Balcells; 9,
de don Pere Portabella i Rafols) presentadas desde el Grupo Mixto y la enmienda procedente del Grupo de Catalufia al Senado (nim. 10 de don
Pere Pi-Sunyer i Bay6) en BOCG, Senado, I1 Legislatura, Serie 11, nim. 110 (b), de 28 de marzo de 1984.

Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesién Plenaria nim. 60, de 10 de abril de 1984, pag. 3135.

El texto de la Proposicién en BOCG, Senado, |1 Legislatura, Serie I1, nim. 237 (a), de 2 de marzo de 1985.

Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesion Plenaria nim. 113, de 27 de marzo de 1985, pag. 5430.

El texto de la Proposicion del Parlamento de Catalufia para la modificacion de la Ley Orgénica 5/1984, en BOCG, Congreso de los Diputados, V
Legislatura, Serie B, nim. 12-1, de 30 de julio de 1993, y el acuerdo de traslado a la presente Legislatura en ibidem, I11 Legislatura, nim. 12-2, de 31
de enero de 1996.

El texto de la proposicién en BOJG, 111 Legislatura, Serie B, nim. 30.1, de 18 de mayo de 1994 y su debate en Diario de Sesiones, Serie P, nim. 179,
Sesion Plenaria nam. 120, de 30 de junio de 1994.
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para ponderarla en todo su alcance, la circunstancia de que nada que no fuera la oportunidad
obligaba al legislador a adoptarla.

Sancionar legalmente la incomparecencia ante las comisiones de investigacién que pudieran
crearse en las Cortes Generales no era una opcion libre. El art. 76.2 de la Constitucién, tras es -
tablecer que «serd obligatorio comparecer a requerimiento de las Camaras, afiade, en efecto,
que «la Ley regulara las sanciones que puedan imponerse por incumplimiento de esta obliga -
cién». Reproduciendo candnicamente la estructura propia de las normas prescriptivas de «de -
beres constitucionales», que con toda claridad supo explicar S. VARELA DIAZ ¥, el art. 76.2,
luego de la obligacion general que impone, agrega el mandato al legislador para la fijacion de
las sanciones que hagan eficaz la exigencia del deber.

El precepto no precisa, ciertamente, la naturaleza ni tampoco la gravedad de la sancién, cuya
concrecion queda, en puridad, confiada al legislador, al que si le impide, no obstante, dejar sin

sancion la incomparecencia. Con la Ley Organica 5/1984, el legislador mostrd su preferencia

por la via penal. No habria sido facil optar por otra. Tres factores al menos habrian terminado,

antes o después, por abocar al uso del instrumento punitivo: el rango constitucional del deber,

que, como acaba de mostrar la reciente STC 55/1996 (a prop6sito de otro deber, el de cumplir
el servicio militar o, en su caso, la prestacion social sustitutoria), justifica y hace proporcionada
la respuesta penal ante el incumplimiento; la propia capitalidad institucional de las Cortes, que
habria padecido sin el respaldo del ius puniendi del Estado, y la tradicion, en fin, del Derecho
comparado, constantemente asentada en el castigo penal, como ha estudiado F. SANTAOLA-
LLA L0 PEZ*. Con todo, aun fuertemente condicionada, la eleccion de la naturaleza y grave -
dad de la sancién era la Unica al alcance del legislador. Por el contrario, con el establecimiento

mismo de un régimen sancionador, de uno u otro tipo, de una u otra intensidad, la Ley Organi -
ca no hacia sino cumplir (con demora por lo demas) un mandato constitucional.

En cambio, la tipificacion de la incomparecencia ante las comisiones de investigacion de las
Asambleas autonoémicas que ahora implanta el Cédigo Penal no tiene su punto de partida, ni
en todo ni en parte, en la Constitucion. Eso, por mas que la unidad sistematica del Codigo (el
Titulo XXI del Libro I1) en la que aparece incluido el nuevo tipo lleve la ribrica de «Delitos
contra la Constitucién». El art. 76.2 de la Constitucion se refiere solo a las comisiones de inves -

S. VARELA DIAZ, «La idea de deber constitucional», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 4, 1982, pag. 87.
F. SANTAOLALLA L0 PEZ, El Parlamento..., cit., pags. 161-239.
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tigacion del Congreso y del Senado y, en su caso, a las conjuntas de ambas Camaras. Y bien
conocida es la doctrina que repetidamente ha llevado al Tribunal Constitucional a precisar que
los reglas constitucionales destinadas a las Cortes Generales, 0 a alguna de sus Camaras, no
son de aplicacion a las Asambleas de las Comunidades Auténomas (ATC 428/1989, a prop6 -
sito de la iniciativa legislativa popular; STC 179/1989, en relacion con la exigencia de ma -
yorias cualificadas; SSTC 116/1994 y 149/1994, en materia presupuestaria y tributaria).

Tampoco los Estatutos de Autonomia previenen el establecimiento de sanciones para las in -
comparecencias ante las Asambleas respectivas; en realidad, no prevén que las comisiones de
investigacion puedan pedir comparecencias ante ellas; la facultad la reconocen (eso si, en todos
los casos) los Reglamentos parlamentarios. La mayoria de los Estatutos (los del Pais Vasco, Ca -
talufia, Galicia, Andalucia, La Rioja, Comunidad Valenciana, Canarias, Navarra, Extremadura,
Madrid y Castilla y Leon) ni siquiera previene, para decirlo todo, la creacion de comisiones par -
lamentarias de investigacion, asi referidas de modo especifico. Con lo que la tipificacion penal,
sin conexion explicita con el bloque de constitucionalidad, aparece definitivamente como una
decision discrecional del legislador.

A riesgo de parecer reiterativo, no puede dejar de enfatizarse ese extremo porque precisamente
la falta de cobertura constitucional expresa fue (entonces de forma determinante) aducida du-
rante la discusion del Proyecto de la Ley Organica 5/1984, para justificar que se restringiera la
sancion a la incomparecencia ante las comisiones de investigacion creadas en las Cortes Gene -
rales, y alegada igualmente para no tomar en consideracion la Proposicién del Grupo Popular
de 1985, anteriormente referida, que, sin éxito, como también se dijo, pretendié acabar con esa
restriccion.

En el caso del Proyecto de la Ley Organica 5/1984, la Ponencia del Senado, segln se lee en su
Informe, acord6, por unanimidad, rechazar las enmiendas, antes aludidas, que pretendian am -
pliar el @mbito de aplicacion de la norma para comprender también a las comisiones de investi -
gacion de las Asambleas autonémicas, por entender que la ampliacion del objeto de la Ley irfa
«mas alla del limite que le esta consitucionalmente impuesto por el articulo 76 de la norma su -
prema del ordenamiento, norma que se refiere exclusivamente a las comisiones de investiga -
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cién creadas por el Congreso, el Senado 0 ambas Camaras conjuntamente» . Y, en la delibera-
cién plenaria del Dictamen de la Comision de Constitucion del Senado, la Senadora (Ruiz-Ta -
gles Morales, del Grupo Socialista) designada por la Comision para presentar el Dictamen,
volvia a hacer hincapié en ello: «fijense ustedes bien, sefiorias, que el articulo 76 de la Constitu -
cién se refiere Unica y exclusivamente, y asi lo expuse y lo indiqué, a las Camaras, Congreso y
Senado, que configuran las Cortes Generales» ¥'. Igualmente, en el debate de toma en conside-
racion de la proposicion de ley del Grupo Popular de 1985, aun cuando mas centrada la discu -
sion en la conveniencia de que una iniciativa que pretendia potenciar las instituciones autond -
micas prosperara en una Camara, el Senado, de representacion territorial, se opuso de nuevo la
misma argumentacion (por el Senador Arévalo Santiago, del Grupo Socialista, cuyas tesis pre -
valecieron al no prosperar la proposicion): «La Ley Orgéanica 5/1984 encuentra su origen en la
propia Constitucion. No sucede lo mismo con los poderes a que se refiere esta proposicion de
ley. No traen causa de la Constitucion» *,

En claro contraste con esos antecedentes, la propuesta de insertar la tipificacion en el nuevo
Cadigo Penal no reavivo las objeciones de entonces, aunque, a decir verdad, tampoco des -
pertd entusiasmo alguno. La propuesta vino de la mano de una enmienda del Grupo C-CIU
en el Congreso al art. 481 del Proyecto, cuya primera redaccion aludia a la incomparecencia
«ante las Camaras». Tal vez, la tipificacion de la incomparecencia «ante las Asambleas au -
tondmicas» habria podido entenderse incluida en la «clausula autonémica» del art. 483 del
propio Proyecto que genéricamente extendia las penas establecidas para los hechos descritos
en los preceptos que le precedian, entre ellos, el art. 481, a los supuestos en que fueran co-
metidos «contra las Asambleas autondmicas». Sea como fuere, el Informe de la Ponencia no
incorpor6 la enmienda del Grupo C-CIU, aunque sin detallar las razones del descarte. Tam -
poco la Comision de Justicia e Interior del Congreso, en la que el Grupo C-CIU dio por de-
fendida la enmienda, la acepto. Seria el Pleno el que, en la deliberacion del Dictamen de la
Comision, le diera luz verde, pero la argumentacion fue ciertamente laconica, tanto la del en -

El Informe de la Ponencia en BOCG, Senado, 11 Legislatura, Serie I1, nim. 110 (c), de 3 de abril de 1984, pag. 14.
Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesién Plenaria nim. 60, de 10 de abril de 1984, pag. 3137.
Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesién Plenaria nim. 113, de 27 de marzo de 1985, pag. 5429.
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mendante: «seria importante que esta enmienda fuese aceptada» (Diputado Camp i Batalla) *;
como la de otros Grupos: «nos parece bien que se haya profundizado en la proteccién penal
y en la integridad de la actuacion de las funciones de 6rganos autonémicos» (Diputado Padi -
lla Carballada, del Grupo Popular) 2; «creo que es técnica, pero no voy a discutir sobre ese
tema» (Diputado Jover Presa, del Grupo Socialista) .

Indudablemente, los acuerdos PSOE-CIU de la Legislatura en la que se aprobd el Cédigo no
habran sido ajenos al éxito de la enmienda y al escaso debate que provoco. Por otro lado, habia
ya, en todos los Parlamentos autonémicos, no solo en el de Catalufia, suficientes frustraciones
acumuladas como consecuencia de la falta de sancion juridica de la incomparecencia ante sus
comisiones de investigacion, y por aquellas fechas las comisiones de investigacion atravesaban

entonces un «buen momento». Su potenciacion en el &mbito autonémico habia alcanzado in -
cluso alguna plasmacion legal: la Ley de Navarra 21/1994, de 9 de diciembre, sobre informa -
ciones tributarias a las comisiones de investigacion del Parlamento Foral %2 Ademas es induda-
ble que los mas de diez afios transcurridos entre 1984 y 1995 habian acrecentado la

significacion de las Asambleas autondmicas y la sensibilidad hacia su mayor relevancia.

El propio Cadigo es clara manifestacion de este progresivo cambio de actitudes, y no Unica -
mente por la tipificacion de la incomparecencia ante sus comisiones de investigacion. Esa es
s6lo una medida del nuevo tratamiento penal de las Asambleas autonémicas, un tratamiento en
el que, por su alcance bastante mas amplio, bien puede verse el proposito de propiciar una
suerte de reasentamiento (en paralelo con el de los Consejos de Gobierno autonémicos, cuya
proteccion penal se refuerza también igualandola practicamente a la del Consejo de Ministros)
de esas Instituciones en el conjunto del Estado. Todos los delitos que el Titulo XXI del Libro
Il tipifica en relacién con las Cortes Generales o sus Camaras son también, por expresa men -
cion del Codigo, delitos contra las Asambleas autonémicas. Solo el del art. 492 no se extiende a
las Asambleas autondmicas, pero es que no habria podido extenderse por su contenido: impe -
dir a las Cortes Generales reunirse para nombrar la Regencia o el tutor del Titular menor de
edad. En los demas, las Asambleas autondmicas quedan parificadas a las Camaras estatales:

Cortes Generales, Diario de Sesiones el Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacién Permanente, V Legislatura, nim. 162, Sesion Plenaria ndm. 160,
pég. 8688.

Ibidem, pag. 8693.

Ibidem, pag. 8704.

Por la generalidad con la que est4 redactado, que parece comprender, en efecto, lo mismo a las comisiones parlamentarias de investigacion estata -
les que las autondmicas, habria que consignar también el art. 113.1.¢) de la Ley General Tributaria, precepto que, tras la modificacion incluida en la
Ley 22/1995, de 22 de julio (aprobada cuando se estaba ya tramitando el Cédigo Penal), vino a establecer como obligacién de la Administracion
tributaria «la colaboracion con las comisiones parlamentarias de investigacion en el marco legalmente establecido».
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desde el delito de rebelion hasta la invasion de la sede o las manifestaciones o reuniones ante
ella; las injurias graves o la perturbacion también grave del orden de las sesiones; el quebranta -
miento de la inviolabilidad o la entrada en el recinto parlamentario con armas o instrumentos
peligrosos para presentar peticiones; el impedir a los Diputados la asistencia a las reuniones de
las Camaras y la libre manifestacién de sus votos y opiniones, o la detencion, inculpacién o
procesamiento ilegales de los parlamentarios.

Pero siendo como lo es enteramente plausible el fin pretendido con la penalizacion de las in -
comparecencias ante las comisiones de investigacién de las Asambleas autonomicas, alguna

consideracion mas detenida habria cabido esperar en la discusién del Codigo sobre la falta de

una conexion constitucional como la que para las Cortes Generales ofrece el art. 76.2. Era ra-
zonable esperarla porque, hasta entonces, en todos los intentos acometidos con anterioridad,

esa circunstancia habia provocado el fracaso de la solucion penal.

Y habria cabido esperarla también porque el reparo que habfa venido oponiéndose no era del

todo infundado. A diferencia de lo que ocurre en relacién con las comisiones de investigacion

del Congreso y del Senado, la comparecencia ante las comisiones de investigacion de las Asam -
bleas autondmicas no es un deber constitucional. Y si caracteristica comdn a los deberes cons -
titucionales (otra vez, SANTIAGO VARELA) es ofrecer «bases de legitimacion o justificacion
a actos del poder sancionador» %, desaparecido el deber, se desvanece también, o se desplaza a
un plano distinto y necesariamente inferior, esa justificacion del poder sancionador. Dicho de

otro modo, en la medida en que la comparecencia ante las comisiones de investigacion de las
Asambleas autondémicas no es un deber constitucional, la razonabilidad de la respuesta penal

no tiene tampoco el mismo respaldo constitucional.

No quiere decirse con ello que el castigo penal sea ilegitimo. Para eso habria que mantener que
solo el incumplimiento de deberes constitucionales permite acudir al Derecho penal, lo cual,
obviamente, es insostenible. Tampoco quiere concluirse que la solucién penal sea inadecuada.
La alternativa de las sanciones administrativas es bastante problemética. Se esgrimié durante la
discusién del Proyecto de la Ley Organica 5/1984 por el Grupo Socialista, entonces en ma -
yoria: «a través de sus Leyes autondmicas, pueden establecer sanciones administrativas en el

S. VARELA DIAZ, «La idea de deber...», cit. pag. 87
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caso de incomparecencia» (Senadora Ruiz-Tagles Morales) #. Seria concebible para los emplea-
dos publicos de la Administracidn respectiva. Las Leyes de la funcién pablica de cada Comuni -
dad podrian, en efecto, establecer en el régimen disciplinario la falta consistente en desatender
los requerimientos para comparecer de las comisiones de investigacion de la Camara autono -
mica. De hecho, la Junta General del Principado de Asturias llegd a tomar en consideracion
una Proposicion de Ley (del Grupo de lzquierda Unida) en ese sentido, aunque el término de
la Legislatura no dio lugar a su aprobacion #. Pero generalizar las sanciones administrativas
para los particulares resultaria mas complicado, sobre todo, en la determinacion de la autoridad
sancionadora, seguin ha sabido sefialar A. EMBID IRUJO?,

Lo que si quiere significarse es que la falta para las incomparecencias ante las comisiones de in -
vestigacion de las Asambleas autondémicas de un precepto como el establecido en el art. 76.2
de la Constitucion para Congreso y Senado permite al menos preguntarse si no habria estado
justificado graduar la severidad del castigo, aun sin cuestionar su indole penal. Estamos hablan -
do de penas que privan de la libertad que el art. 17 de la Constitucion garantiza y que el art.
25.1 también de la Constitucion protege en unos términos que, como luego se dird, no son
aqui irrelevantes.

«Cuando se trata de analizar la actividad del legislador en materia penal desde la perspectiva del

criterio de necesidad de la medida — dice la ya aludida STC 55/1996— el control de constitu -
cionalidad debe partir de pautas valorativas constitucionalmente indiscutibles, atendiendo en su

caso a la concrecion efectuada por el legislador en supuestos analogos» (FJ 8). Ciertamente, en -
tre las comisiones de investigacion que se crean en las Cortes y las que organizan las Asamble -
as autonomicas hay analogias. Pero que la comparecencia ante las comisiones de investigacion

sea un deber constitucional en el caso de las Cortes Generales y que, en cambio, en el caso de
las Asambleas autonémicas el deber carezca de ese rango no es una diferencia menor.

Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesion Plenaria nim. 60, de 10 de abril de 1984, pag. 3137.

El texto de la Proposicion de Ley del Grupo de Izquierda Unida para la modificacion del art. 91 de la Ley de Ordenacién de la Funcién Publica de
la Administracién del Principado en BOJG, 111 Legislatura, Serie B, nim. 28.1, de 18 de mayo de 1994.

A. EMBID IRUJO, Los Parlamentos territoriales, Madrid, Tecnos, 1987, pags. 248-249.
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Una diferencia, ademas, que acaso fuera equivocado achacar al descuido del constituyente (el
descuido, en todo caso, no seria exclusivamente suyo, sino también de los Estatutos de Auto-
nomia, que, en efecto, habiendo tenido una segunda oportunidad, no han retenido, sin embar -
go, ese deber dentro del bloque de constitucionalidad) y que pudiera, por el contrario, reflejar
la también distinta posicion institucional de las Cortes Generales y las Asambleas Autonomi -
cas: aquéllas en cuanto instrumento de soberania y éstas en cuanto instrumento de autonomia;
aquéllas en cuanto representantes del pueblo espafiol del que emanan todos los poderes, inclui -
do el jurisdiccional llamado a administrar el castigo penal; éstas, 6rganos también de represen -
tacion popular, pero no de todo el pueblo espafiol, en el que se residencia la legitimacion de to -
dos los poderes. Hace algin tiempo, M. BASSOLS COMA argumentaba esa diferencia de
planos para, sumada a la imprevision del art. 76.2 de la Constitucion, concluir en la inviabilidad

del castigo penal para las incomparecencias ante las comisiones autonémicas Z.

No es seguramente casual que las incomparecencias ante las comisiones de investigacion de los
Consejos regionales italianos no estén tipificadas penalmente # y que, en un plano diferente
pero igualmente desconectado de la soberania (por el dato de la soberania, la reflexion en los
Estados federados puede ser diferente), hayan fracasado los intentos de hacer coercibles las
comparecencias ante las comisiones de investigacién del Parlamento europeo, pese al induda -
ble fortalecimiento que, en el marco del Tratado de la Unién Europea, han experimentado con
el Acuerdo interinstitucional concluido en diciembre de 1994, después de mas de dos largos
afios de arduas negociaciones, como ha estudiado J M2 GIL-ROBLES GIL-DELGADO >,
Tampoco es inusual en la doctrina conectar el instituto de la investigacion parlamentaria con
las garantias de la soberania *.

En una de sus primeras decisiones, el Tribunal Constitucional, al constatar que la inmunidad
penal que la Ley del Pais Vasco 2/1981 concedia a los miembros del Parlamento de esa Comu -
nidad no encontraba cobertura ni en la Constitucion ni en el Estatuto de Autonomia, veia en el
art. 71 de la Norma Fundamental, que, como es sabido, reconoce la inmunidad sélo a Diputa-

M. BASSOLS COMA, «Organizacién institucional y régimen juridico de las Comunidades Auténomas», en AA. VV., Organizacion territorial del Esta -
do (Comunidades Auténomas), vol. I, Madrid, IEF, 1984, pags. 185-186.

T. MARTINES, Il Consiglio Regionale, 92 ed., Milan, GiuffrE, 1981, pag. 152.

J. M2 GIL-ROBLES GIL-DELGADO, «Las comisiones de investigacion», en C. F. MOLINA DEL POZO (Coord.), Espafia en la Europa comunita -
ria: balance de diez afios, Madrid, Centro de Estudios Ramén Areces, 1995, pags. 234-235.

Lo hace A. MANZELLA, Il Parlamento, Bolonia, 1l Mulino, 1991, pag. 139.
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dos y Senadores, «un significativo silencio» (STC 36/1981, FJ 5). Acaso ese mismo «significati -
vo silencio» debiera haber sabido ver el redactor del Cédigo Penal en el art. 76.2 de la Consti -
tucion. Recientemente, L. H. TRIBE ha observado como, aun con todas sus limitaciones, es
dificil prescindir por completo de la regla hermenéutica expressio unius est exclusio alterius en la in-
terpretacion constitucional .

Pero, aun sin llegar tan lejos y — se insiste— aun sin cuestionar el remedio penal, no debiera
desatenderse el que, cuando, como ahora para las incomparecencias, se trata de poner en mar -
cha penas privativas de libertad, los arts. 17 y 25.1 de la Constitucidn justifican o mas bien re -
quieren que lo que en la similitud entre supuestos de hecho no haya de identidad sea debidamen-
te valorado para ponderar en su justa medida la respuesta punitiva, cuya homogeneidad podria

de otro modo hacer desproporcionada la sancion de alguno de ellos, dando lugar a lo que el

Tribunal Constitucional, otra vez en la repetida STC 55/1996, llama graficamente «un derroche

inGtil de coaccion» (FJ 8). En ese sentido, la graduacion del deber de comparecer, constitucio -
nal en el caso del Congreso y del Senado, legal en el caso de las Asambleas autonémicas, habria

permitido y seguramente aconsejado graduar y proporcionar también el castigo de su inobser -
vancia: mas grave cuando el incumplido sea el deber constitucional (pena privativa de libertad

de seis meses a un afio, que es la prevista indiferenciadamente por el CAdigo); menos severo
cuando se trate del deber legal (pena privativa de libertad inferior s6lo quedaria el arresto de fin

de semana, pero ;por qué no, multa, sin tener que llegar a la solucion extrema de recortar la li-
bertad personal?).

2 EL REQUERIMIENTO PARA COMPARECER

El Cddigo requiere para que la incomparecencia pueda ser sancionada que los incomparecien -
tes hayan sido requeridos en forma legal y bajo apercibimiento» (art. 502.1).

Las condiciones del requerimiento legal estan ya fijadas para las comisiones de investigacion de
Congreso y Senado o de ambas Camaras. Las establece, en efecto, la citada Ley Organica

31 L.H. TRIBE, «Taking Text and Structure Seriously: Reflections on Free-Form Method in Constitutional Interpretation», Harvard Law Review, 108,
1995, pags. 1269-1273.
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5/1984 (art. 2), que también regula el apercibimiento: citacion fehaciente del Presidente de la
Camara en forma de oficio, con quince dias de antelacion (salvo urgencia), y copia al superior
jerarquico (a los efectos de su conocimiento) si el compareciente fuera funcionario publico, y
haciendo constar en todo caso: la fecha del acuerdo en el que se requiere la comparecencia y la
identificacion de la Comision ante la que habra de tener lugar; los datos del compareciente, el lu -
gar, el dia y la hora de la comparecencia; apercibimiento de las responsabilidades en las que pu -
diera incurrirse en caso de desobediencia; el tema sobre el que habra de versar el testimonio; la
referencia expresa de los derechos reconocidos en la propia Ley Organica (intimidad, honor, se -
creto profesional, clausula de conciencia y «demas derechos constitucionales»).

Pero las condiciones del requerimiento no estan, en cambio, suficientemente fijadas para las
comisiones de investigacion de las Asambleas autonémicas. Hay, s, alguna prevision en los Re -
glamentos parlamentarios respectivos: normalmente, antelacién minima del emplazamiento; in -
dicacion de los extremos sobre los que versara la comparecencia. Sélo el Reglamento del Parla -
mento de Galicia ha dado algiin paso mas, al requerir, en su reforma de 1994, que los
comparecientes sean «advertidos de sus derechos asi como de la posibilidad de acudir asistidos

de Letrado» (art. 52.2). Pero esas escasas previsiones no estan concebidas para un marco penal,

que obliga, sin embargo, a extremar al maximo las garantias. Siendo las incomparecencias ante
las comisiones autonémicas el mismo delito que las incomparecencias ante las comisiones esta -
tales, parece claro que las condiciones del requerimiento en el caso de las primeras debieran al

menos alcanzar el grado de concrecion de las que actualmente exige para las segundas la Ley
Organica 5/1984.

Ahora bien, ¢qué tipo de norma es la que deba establecer las condiciones del requerimiento?:
¢Reglamento parlamentario o Ley?, ;norma estatal o norma autonémica?

En la primera disyuntiva, parece que deba optarse por la Ley. Al fijar las condiciones del reque -
rimiento no se estara disciplinando Unicamente un procedimiento parlamentario, que es lo pro -
pio de los Reglamentos de las Camaras. Se estard haciendo eso, pero sélo en parte. Ademés, se
estara concretando el supuesto de hecho de un tipo penal, pues, como hace un momento se
dejaba indicado, para que la incomparecencia sea delictiva es preciso, segun la nueva regulacién

del Cédigo, que el incompareciente haya sido requerido en forma legal. En esa medida, el art.
25.1 de la Constitucién desemboca derechamente en la Ley, a la que el Reglamento parlamenta -
rio, por equivalente que sea su prelacion en el sistema de fuentes, no parece que pueda suplir
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en la consecucidn del principio de legalidad penal. Que en el plano de las Cortes Generales, las
condiciones del requerimiento no se hayan confiado a los Reglamentos de las Camaras y se ha -
yan dejado prescritas en la propia Ley Organica apunta en la misma direccion.

Con lo anterior se contesta ya también a la pregunta sobre el caracter estatal o autonémico de
la Ley. Estatal parece que habria que concluir. A primera vista, no parece una respuesta facil
de asumir. Se trata de comisiones parlamentarias de las Comunidades Auténomas, que éstas
deberian poder organizar en el ejercicio de competencias propias. Durante la discusion de la
ya referida Proposicion de Ley Organica presentada por el Grupo Popular en 1985 para tipifi -
car la incomparecencia ante las comisiones de investigacion autondmicas, se mantuvo desde el
Grupo entonces mayoritario que con la regulacién propuesta «se vulneran las competencias
de autogobierno de las Comunidades Auténomas que estan reconocidas en la Constitucion,
por lo que esta proposicion de ley, que parece por una parte muy autonomista, resulta que lo
que intenta es controlar el desarrollo normativo que puedan tener las Comunidades Autono -
mas» (Senador Arévalo Santiago) *. El redactor del Cadigo no ha tenido desde luego esos re -
celos. Pero pudiera entenderse que, donde acaba la tipificacion de la incomparecencia, que es
lo que hace el Cddigo, empiezan ya las competencias autonémicas.

Algin reparo habria que oponer. Primeramente, que, en cuanto la forma legal del requerimien -
to integra el supuesto de hecho del tipo delictivo, no seria del todo aventurado argumentar que,
materialmente, es legislacion penal, reservada al Estado por el art. 149.1.62 de la Constitucion.
Pero, aun si esa interpretacion se considerara forzada, subsistiria otra posible objecion. Que el
requerimiento se haga en forma legal es, segun viene diciéndose, condicion para que la incom -
parecencia sea sancionable penalmente. La sancién penal depende, pues, de la forma legal del
requerimiento. Si la sancién es la misma, cualquiera que sea la comision de investigacion, esta -
tal o autonémica, de una Comunidad Auténoma o de otra, ;no debiera ser también la misma la
forma legal del requerimiento?. De no serlo, la sancion penal se activaria de modo también di -
ferente: en Comunidades en las que los requisitos para el requerimiento fueran mas laxos o
menos garantistas, la sancion penal se desencadenaria antes o con mas facilidad que en Comu -
nidades en las que los requisitos fueran mas rigidos o incluyeran mayores garantias. Pues bien,

32 Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, 11 Legislatura, Sesién Plenaria nim. 113, de 27 de marzo de 1985, pag. 5429.
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el art. 1491.1.1 de la Constitucion reserva al Estado «la regulacion de las condiciones basicas

que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli -
miento de los deberes constitucionales». ;No es una condicion basica la de los espafioles ante

el ius puniendi del Estado? ;No compromete su igualdad el que la privacion del derecho a la li -
bertad personal garantizado por el art. 17 de la Constitucion pueda depender de formas legales

diferentes en la concrecion de los requisitos del requerimiento?

Tratandose de las comisiones de investigacion del Congreso, del Senado o ambas Camaras, la
igualdad referida en el art. 149.1.12 de la Constitucion esta garantizada, tanto en lo que hace al
cumplimiento de deber constitucional de comparecer como en lo que se refiere a las condicio-
nes que hacen posible la privacién de libertad, por el Cadigo (deber de comparecer) y por la
Ley Organica 5/1984 (condiciones del requerimiento), que, en efecto, son aplicables por igual a
todos. Pero, en el caso de las comisiones de investigacion de las Asambleas autondémicas, no
habiendo deber constitucional, quedaria insuficientemente garantizada la igualdad de los es -
pafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales si una de las condiciones basicas, la re -
lativa a las circunstancias que han de darse para que por no comparecer sufran privacion de li -
bertad, pudiera variar de unas Comunidades a otras en funcién de los requisitos, mas o menos
precisos, mas 0 menos garantistas, del requerimiento previo.

No es, por lo demas, homologable el supuesto que aqui se trata con el de las sanciones admi -
nistrativas. Es cierto que, en doctrina muy reiterada, el Tribunal Constitucional, como tiene
bien estudiado J TUDELA ARANDA =, no ha considerado incompatible con el art. 149.1.12
de la Constitucion que las Comunidades puedan en materias de su competencia sustantiva ejer -
cer la potestad sancionadora, aunque siempre, segin se sefiala en la STC 87/1985 (FJ 8), que,
aun en esas materias, «no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin per -
seguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio». No parece, en

efecto, que la homologacion tenga base suficiente: de un lado, porque el marco competencial
de las normas penales y de las normas administrativas sancionadoras es diferente (art.

149.1.1.6% el de aquéllas; art. 149.1.18% el de éstas), y, del otro, porque no se trata tampoco de
que las Comunidades Auténomas ejerzan la potestad de sancionar, ya que, en el caso de las co -
misiones de investigacion, al ser la sancién de naturaleza penal, la potestad de imponerla co -

J. TUDELA ARANDA, Derechos constitucionales y autonomia politica, Madrid, Civitas, 1994, pags. 183-185.
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rresponde exclusivamente a los 6rganos jurisdiccionales, pertenecientes, como es bien sabido,
al Estado y no a las Comunidades Auténomas.

La Proposicion presentada por el Parlamento de Catalufia ante la Mesa del Congreso en la pa -
sada Legislatura y trasladada a ésta por la Mesa de la Diputacion Permanente, segiin hubo ya
ocasién de sefialar, pretende extender a las comisiones de investigacion de las Asambleas au -
tondmicas lo dispuesto en la Ley Organica 5/1984 para las comisiones de investigacion del

Congreso, del Senado, o de ambas Camaras (art. 6). En lo que atafie al régimen del requeri-
miento para comparecer, la Proposicion sigue teniendo pleno sentido. Retomarla y sacarla ade -
lante seria una via posible para aportar al Codigo Penal el complemento que, en punto a reque -
rimiento, parece necesitar.

DOS APUNTES COMPLEMENTARIOS

Dos apuntes complementarios sobre la nueva regulacion penal.

EL FALSO TESTIMONIO

El primer apunte estd estrechamente relacionado con las comparecencias. El Codigo, ademas
de la incomparecencia, tipifica asimismo (art. 502.3) la conducta de quien «convocado ante una
comision parlamentaria de investigacion faltare a la verdad en su testimonio»: sera castigado
con la pena de prision de seis meses a un afio 0 multa de seis a doce afios (segln, ésta Ultima, el
sistema de «dias-multa» establecido con caréacter general en el art. 50).

El tipo es nuevo tanto para las comisiones de investigacion que se creen en las Cortes Genera -
les como para las de las Asambleas autonémicas. Que es aplicable a éstas Ultimas se infiere de
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la generalidad con la que esta enunciado («Comisién parlamentaria de investigacion), asi como
de la ordenacion interna del precepto que lo incorpora (el art. 502 contempla previamente en
su primer apartado a las comisiones de las Cortes y a las de las Asambleas autonémicas) y de la
sistematica de la Seccidn en la que se ubica (que, como también hubo ocasién de sefialar, pari-
fica el tratamiento penal de las Asambleas autondmicas con el de las Cortes).

El nuevo tipo accedié al Codigo, con alguna peripecia, de la mano de dos enmiendas del Gru -
po Parlamentario Federal 1U-IC del Congreso y unida su suerte en gran parte a un delito de
falso testimonio en los procedimientos administrativos que finalmente no veria la luz. El Pro -
yecto omitia toda prevision sobre el falso testimonio en las comisiones parlamentarias de in -
vestigacion, pero en la regulacion del delito de falso testimonio contenida en el art. 435, ubica -
do dentro de los delitos contra la Administracion de Justicia, tipificaba, ademas del falso

testimonio ante los Tribunales, el falso testimonio en los procedimientos administrativos *. Las
dos enmiendas referidas pretendian, una suprimir el falso testimonio en los procedimientos ad -
ministrativos en el art. 435, y la otra introducir el falso testimonio en las comisiones parlamen -
tarias de investigacion dentro del art. 481 (actual art. 502), dedicado especificamente a estas co -
misiones *. La Ponencia no se mostro favorable a incorporar ninguna de las dos enmiendas. Y

la Comision de Justicia e Interior del Congreso tampoco las acogio. Sin embargo, durante la
discusién del Pleno, el Grupo Socialista propuso una enmienda transaccional para tipificar el

falso testimonio ante las comisiones parlamentarias de investigacion, aunque no en el art. 481

(actual art. 502), dedicado especificamente a ellas, sino en el art. 435, junto al falso testimonio
en los procesos administrativos *. La transaccion, apoyada por el Grupo Popular, prosperd y el
Grupo Federal 1U-IC retir6 sus dos enmiendas. Finalmente, en el Senado, se llevo el falso testi -
monio de las comisiones de investigacion al actual art. 502 y el falso testimonio en los procesos

administrativos quedd suprimido.

Se cuenta la peripecia porque, desde el primer momento, pone en la pista de que el nuevo tipo
nace como ampliacion de un delito, el de falso testimonio, perteneciente al grupo de los delitos
contra la Administracion de Justicia, y es ese origen el que, aunque finalmente haya querido

BOCG, Congreso de los Diputados, V Legislatura, Serie A, nim. 77-1, de 26 de septiembre de 1994, pag. 62

Enmiendas del Grupo Federal 1U-IC 818 y 840: BOCG, Congreso de los Diputados, V Legislatura, Serie A, nim. 77-6, de 6 de marzo de 1995, pags.
310 y 315, respectivamente. Muy sucintamente aluden a ellas D. L0 PEZ GARRIDOy M. GARC IA ARAN, EI Cddigo Penal de 1995 y la voluntad del

legislador, Madrid, 1996, pags. 190 y 196.

Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacién Permanente, V Legislatura, nim. 162, Sesién Plenaria nim. 160, de
5 de julio de 1995, pag. 8682.
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distraerse evitando la denominacion de falso testimonio, mas vulnerable hace a la critica la so -
lucién penal.

El delito de falso testimonio — basta remitirse al estudio monogréfico de J. BERNAL
VALLS¥— tiene en las causas judiciales una clara razon de ser. Protege la veracidad de las de -
claraciones en el curso de un proceso que, orientado por definicion al hallazgo de la verdad

(«cuya finalidad esencial consiste en descubrir la verdad material»: STC 93/1996, FJ 3), habra
de culminar con la resolucidn objetiva de los drganos jurisdiccionales; 6rganos éstos que, en su

independencia e imparcialidad, tienen el deber de decidir de forma también objetiva con arre -
glo a un ordenamiento también objetivo y preestablecido *. Pero ;cabe reconocer estos rasgos
en la decision politica con la que termina una investigacion parlamentaria? ;Es la decision par -
lamentaria objetiva? ; Tienen los rganos parlamentarios el deber de serlo? ;Estan hoy orienta -
dos los procedimientos parlamentarios al hallazgo de la verdad? ;Esta sujeta la decisién politica

a parametro objetivo alguno? ;No se caracteriza precisamente por lo contrario?. El objeto de la
investigacion parlamentaria, sefiala A. AREVALO GUTIERREZ, «no es llegar a un veredicto
fundado en Derecho, sino obtener una valoracion politica, desde el punto de vista de la opor -
tunidad, conveniencia y acierto de la actividad investigada, cuyos efectos son igualmente Unica -
mente politicos» *. Si, aun en la estadistica judicial, el delito de falso testimonio suele relativi -
zarse por la frecuencia con que se supone que se comete ®, ;hay motivo para pensar que pueda
ocurrir algo diferente en la via parlamentaria?

Ya durante la tramitacion de la que seria Ley Organica 5/1984 se suscit6 la posibilidad de tipi -
ficar el falso testimonio ante las comisiones de investigacion. Una enmienda del Diputado del
Grupo Mixto Pérez Royo lo pretendio, aunque la propuesta fue unanimemente descartada con
un argumento expuesto de forma concisa, pero clara, en el Informe de la Ponencia del Congre-
so: »aceptar dicha enmienda supondria dar un caracter jurisdiccional o cuasi jurisdiccional a las
comisiones de investigacion en contra evidentemente del espiritu y la letra del citado articulo

J. BERNAL VALLS, El falso testimonio, Madrid, Tecnos, 1992, pags. 33-34.

Al respecto, véase |. DE OTTO, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Barcelona, Ariel, 1987, pags. 288-289; del mismo autor, Estudios sobre el Po -
der Judicial, Madrid, Ministerio de Justicia, 1989, pags. 63-64; J. L. REQUEJO PAGES, Jurisdicion e independencia judicial, Madrid, CEC, 1989, pags.
234-235. También son de interés, Ultimamente las consideraciones de E. GARCIA DE ENTERRIA, Democracia, Jueces y control de la Administracidn,
Madrid, Civitas, 1995, pags. 120-126.

A. AREVALO GUTIERREZ, «Las comisiones de investigacion de las Cortes Generales...», Cit., pag. 179.

J. BERNAL VALLS, «El falso testimonio: cuestiones procesales y sustantivas», en 1. SERRANO BUTRAGUERO, ¢t al., Delitos contra la Adminis -
tracion de Justicia, Granada, Comares, 1995, pag. 159.
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(76) de la Constitucion» . Lo que entonces fue unanimemente rechazado para la Ley Organica
5/1984 ha terminado por prosperar en el Codigo, y no sélo para las comisiones de investiga -
cién de las Cortes, sino también para las de las Asambleas autonémicas, aunque ha habido que
superar algunas vacilaciones y reparos iniciales.

Con ocasidn de la discusion de la enmienda del Grupo Federal 1U-IC, algin Diputado, cuando
todavia no se habia fraguado el acuerdo que le daria éxito a la iniciativa, expresaba dudas que
no dejaban, ni dejan aun hoy, pese al acuerdo alcanzado, de ser razonables: «Una figura delicti -
va prevista para quien no dice la verdad en su condicion de testigo — no en su condicion de
imputado, porque en las comisiones de investigacion no hay esa diferenciacion— , ante un Tri -
bunal de Justicia se traspone a las comisiones parlamentarias de investigacion». «Lo que ocurre
es que no podemos nunca perder la perspectiva de que las Cortes no investigan delitos ni son
una unidad de policia judicial. Las Cortes, fundamentalmente, lo que exigen es responsabilidad
politica y también la pueden exigir, por supuesto, por no decir la verdad» (Diputado Mohedano
Fuertes)*.

Incluso el propio enmendante estuvo a punto de retirar su enmienda al reconocer, por boca del
Diputado L6pez Garrido, «la dificultad de introducir el falso testimonio, figura prevista para
los procedimientos judiciales, dentro del procedimiento atipico y mas bien politico de las comi -
siones de investigacion» . Si no lo hizo fue porque cuando lo penso, su otra enmienda para su-
primir el falso testimonio de los procedimientos administrativos, basada precisamente en lo
inadecuado de extender el delito de falso testimonio fuera de las causas judiciales, no contaba
en esos momentos con ninguna posibilidad de ser aceptada: «Yo tenia pensado, en congruencia
— afadia Lopez Garrido— , si se hubiese aceptado la enmienda que pretende que desaparezca
la figura de falso testimonio en los procesos administrativos, retirar esta enmienda en cuanto a
las comisiones de investigacion parlamentaria; pero no lo voy a hacer asi porque nos parece

que, si se mantiene el falso testimonio en procedimientos administrativos, deberia mantenerse
BOCG, Congreso de los Diputados, 11 Legislatura, Serie A, nim. 54-1-2, de 17 de diciembre de 1983, pag. 440/4.
Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisiones, V Legislatura, nim. 556, Comisién de Justicia e Interior, Sesién nim. 67,

de 7 de junio de 1995, pag. 15823.
Ibidem, pag. 15824.
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en procedimientos ante las comisiones de investigacion» “. El resultado final fue que el falso
testimonio se suprimi6 en los procesos administrativos, pero se ha quedado en los procedi -
mientos parlamentarios de investigacion: una incongruencia, cabria apostillar, si hubiera que
seguir hasta el final el razonamiento del propio enmendante.

La oportunidad de la enmienda era, desde luego, indiscutible. Apenas un afio antes se habian
constituido, en una verdadera eclosién, conocidas comisiones de investigacion, algunas todavia
abiertas cuando se discutian las enmiendas. De 1994 habian arrancado, en efecto, la Comision
«Roldany, la Comision «Banesto», o la Comisién «Mariano Rubio». Y los testimonios en algu -
nas de ellas, que no es preciso recordar, fueron particularmente problematicos: «la experiencia
reciente de comisiones de investigacion desarrolladas en esta Camara ha puesto de manifiesto
la necesidad de proteger la seriedad y el rigor de las declaraciones ante estas comisiones de in -
vestigaciony, aducia el enmendante *.

Pero, como a menudo sucede con las soluciones legales adoptadas asi, en caliente, esta por ver
si el resultado sera el querido o si, por el contrario, se habra dado un paso mas hacia una poco

deseable judicializacion de la vida politica * mediante la incorporacién a los procedimientos
parlamentarios de un cuerpo extrafio y la aplicacion desproporcionada del remedio penal (o,

cuando menos, del consistente en la privacion de libertad) para proteger un bien y garantizar

un fin, la verdad, que es mas que dudoso que formen parte de la légica y la naturaleza propias
de los procedimientos politicos. El principio de intervencién minima que, tal como sefiala la

Exposicion de Motivos, ha querido acoger el Cadigo, requiere que el recurso penal sea inevita -
ble*: ¢lo es realmente en este campo?

No se oculta que en algin otro sistema también se tipifica el falso testimonio ante las comisio -
nes de investigacion “. Pero no cabe desconocer tampoco que, donde existe, la tipificacion no
es de ahora: viene de otro tiempo y de otras experiencias, que derivan de la matriz britanica,

Ibidem, pag. 15825.

Ibidem, pag. 15821.

A proposito en particular de las comisiones de investigacion, véase F. CAAMARNO, «Comisiones parlamentarias de investigacién vs. Poder Judi -
cial: paralelismo o convergencia (Apuntes para su debate)», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nam. 6, 1994, pags. 153-176, asi como el
debate que se publica adjunto y, dentro de él la intervencion de R. Punset Blanco, pags. 182-185.

J. CO RDOBA RODA, «Nuevas formas de delito y principio de intervencion minima», La Ley, nim. 4043, de 24 de mayo de 1996, pag. 3.

F. SANTAOLALLA L0 PEZ, EI Parlamento y sus instrumentos..., cit., pag. 212.
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con procedimientos, como es bien sabido, caracterizados originariamente por acusados rasgos
judiciales y con Camaras inicialmente dotadas de poderes jurisdiccionales (alguno retenido has -
ta hoy)®.

Las reservas planteadas no hacen sino aumentar en el caso de las comisiones de investigacion

de las Asambleas autondmicas, que son las que aqui especificamente importan. Como en la ti-
pificacion de las incomparecencias, vuelven a faltar, aparte de un pasado que pueda ayudar a
comprender soluciones actuales, elementos constitucionales relevantes para asimilar su posi -
cién institucional con la de las Camaras de las Cortes Generales. Ademas, el examen de los
Diarios de Sesiones hace dudar bastante de que la aplicabilidad del falso testimonio a las comi -
siones de investigacion autonémicas haya sido, a diferencia en esto de la tipificacion de las in -
comparecencias, buscada de un modo enteramente deliberado.

En efecto, las enmiendas que presentd el Grupo de CIU para extender a las comisiones de in -
vestigacion autondmicas lo dispuesto inicialmente sélo para las comisiones de investigacion

del Congreso, del Senado o de ambas Camaras, se formularon al art. 481 del Proyecto, que no
tipificaba el delito de falso testimonio en las tnicas comisiones de investigacion (de Congreso,

Senado o0 ambas Camaras) que contemplaba, sino solamente el delito de incomparecencia.
Por su parte, la enmienda del Grupo Federal de 1U-IC que propuso la tipificacion del delito
de falso testimonio en las «comisiones parlamentarias de investigacion» se formulé al art.

435.4 del Proyecto, relativo al falso testimonio en los procesos judiciales. Quiere eso decir que
la extensién a las comisiones de investigacion autondmicas del delito de falso testimonio no

pudo estar en la voluntad de los enmendantes. No pudo estarlo en la voluntad del Grupo de
CIU, porque lo que proponia su enmienda era extender a las comisiones de investigacion au -
tonémicas el delito de incomparecencia, el tnico que tipificaba el Proyecto en relacién con las
comisiones de investigacion (de Congreso, Senado o ambas Camaras). Tampoco pudo estarlo
en la del Grupo de 1U-IC, porque las Gnicas comisiones parlamentarias de investigacion que
contemplaba el Proyecto, las Unicas por consiguiente ante las que se podria incurrir en el deli -
to de falso testimonio, eran las del Congreso, el Senado o ambas Camaras. Dicho de otro
modo, el tratamiento penal que el Grupo de CIU pretendia extender a las comisiones de in -

No es casual que el falso testimonio ante las Camaras o sus comisiones sea estudiado en el tratado de E. MAY (Parliamentary Practice, 212 ed., Lon-
dres, Butterworths, pag. 116) en el Capitulo 9, dedicado en general a los desacatos (contempts), justo a continuacion del Capitulo relativo a la juris -
diccion penal de las Camaras.

84



LAS COMISIONES DE INVESTIGACI0 N EN LAS ASAMBLEAS AUTON( MICAS...

vestigacion de las Asambleas autonémicas no incluia el delito de falso testimonio (aunque,
con toda seguridad, la propuesta de extension no habria variado de haberlo incluido) y la tipi -
ficacion del delito de falso testimonio ante las comisiones de investigacion que perseguia el
Grupo Federal de IU-IC no contemplaba las comisiones de investigacion de las Asambleas
autonomicas (y aqui no es tan seguro cual hubiera sido el criterio del enmendante).

Pues bien, la extension del falso testimonio a las comisiones de investigacion autondmicas se
produce en cierto modo «de carambola»: cuando, a resultas de los avatares de la enmienda del
Grupo Federal de 1U-IC, la tipificacion del delito de falso testimonio ante las comisiones parla -
mentarias de investigacion que, pensando Gnicamente en las estatales, proponia la enmienda se
saca del que fuera art. 435.4 del Proyecto y se lleva al que fuera art. 481 ya se habia aceptado en
éste (desde el Informe de la Ponencia del Congreso) la enmienda del Grupo de CIU para ex-
tender a las comisiones de investigacion autonémicas el delito de incomparecencia, de forma
que la expresion «comisién parlamentaria de investigacion», concebida por el Grupo de 1U-IC
para las comisiones de investigacion estatales en el 435.4, venia a englobar, sélo por su despla -
zamiento a otro precepto (el entonces art. 481 y actual 502), también a las comisiones de inves -
tigacion autondmicas.

2 LA DENEGACIO N DE INFORMACIO N ESCRITA

Otro apunte, éste para sefialar la falta de tipificacion de la negativa a facilitar informacion escri -
ta a las comisiones de investigacion y de la obstaculizacion en su obtencidn.

Llama la atencién esta omision primero porque, en el conjunto de la nueva regulacion penal,
no deja de contrastar con la tipificacion de la negativa a comparecer para prestar testimonio: se
sanciona, pues, la negativa a dar informacién oral; no, en cambio, a dar informacion escrita.

Llama la atencién también porque la solicitud de informacion escrita se vincula a la esencia
misma de las comisiones de investigacion (el conocido the power to send...). y constituye, sin
duda, uno de los instrumentos mas frecuentemente utilizados por ese tipo de comisiones: si el
objetivo del Cadigo es, como parece, fortalecer a las comisiones de investigacion con remedios
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penales, habria sido coherente cubrir también esa facultad, de uso menos aparente que la de
emplazar a comparecer, pero de resultados seguramente bastante mas efectivos.

Y llama la atencion, por dltimo, también porque, en cambio, si se ha tipificado la negativa a fa -
cilitar informacion escrita a 6rganos auxiliares de los Parlamentos, tanto nacional como au -
tonémicos, como son los Defensores del Pueblo y Tribunales de Cuentas. Segun el art. 502.2,
en la misma pena que la aplicable a la incomparecencia ante las comisiones de investigacion
«incurrira la autoridad o funcionario que obstaculizare la investigacion del Defensor del Pue -
blo, Tribunal de Cuentas u 6rganos equivalentes de las Comunidades Auténomas, negandose
indebidamente el envio de los informes que éstos solicitasen o dificultando su acceso a los ex -
pedientes o documentacion administrativa necesaria para tal investigacion».

Es inevitable preguntarse si sera coherente haber dejado sin tipificar la negativa o la obstaculi -
zacion cuando las que piden la informacidn son las propias Asambleas a través de sus comisio -
nes de investigacion.

La necesidad de obligar, al menos a las Administraciones, a colaborar con las comisiones de in -
vestigacion mediante la remision de la informacion escrita que puedan solicitarles ya se habia
hecho sentir antes de la aprobacion del Codigo. Y, como en el caso de las comparecencias,
también doctrinalmente se habia reparado en ello: «la propia virtualidad factica de las Comisio -
nes de investigacion depende de la posibilidad de contar con toda la documentacién precisa
para llenar cumplidamente sus funciones -documentacion que, obviamente, debera suminis -
trarse y estar a disposicion de los miembros de la Comisidn antes de la celebracion de las com -
parecencias, Si se quiere que éstas resulten operativas-, debiendo haberse previsto expresamen -
te la obligacion del Ejecutivo y de la Administracion correspondiente de remitir con celeridad
cualesquiera documentos que le fueran solicitados, evidentemente con el limite de aquellos que
por su caracter estuvieran sometidos al régimen establecido por la Ley de Secretos Oficiales» *.

50 A. AREVALO GUTIERREZ, «Las comisiones de investigacion de las Cortes Generales...», cit. pag. 194.
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Expresion de esa necesidad fue, a nivel estatal, el Real Decreto-Ley 5/1994, de 29 de abril, por
el que, respecto de las Comisiones de investigacion el Congreso, Senado o ambas Camaras, se
regula la obligacion para la Administracion tributaria y las entidades de crédito, entidades ase -
guradoras, sociedades o agencias de valores, sociedades gestoras de instituciones de inversion

colectiva, establecimientos financieros de crédito y, en general, cualesquiera entidades financie -
ras. A nivel autonémico, se hizo ver asimismo en la ya referida Ley de Navarra 21/1994, de 9
de diciembre, que obliga al Departamento de Economia y Hacienda de esa Comunidad a pro -
porcionar declaraciones tributarias y otras informaciones a las comisiones de investigacion del

Parlamento Foral. Igualmente habria que consignar la también aludida prevision incorporada al

art. 113.1.¢) de la Ley General Tributaria por la Ley 25/1995, de 20 de julio, que establece
como obligacion de la Administracion tributaria «la colaboracion con las comisiones parlamen -
tarias de investigacion en el marco legalmente establecido», férmula, que, al no diferenciar unas
de otras, parece aplicable a las comisiones parlamentarias de investigacion tanto estatales como

autonomicas. Pero, con todo, no hay en esas normas establecida una sancion especifica para el

caso de inobservancia de los deberes que imponen.

Con la salvedad de Navarra, en el resto de las Comunidades Auténomas, o no hay ninguna dis -
posicion al respecto o se previene (Catalufia, Galicia, Andalucia, Comunidad Valenciana,
Aragon, Castilla-La Mancha, Castillas y Ledn, Cantabria y Extremadura) que la negativa a facili -
tar informacion por parte de funcionarios y empleados publicos de la Administracion autond -
mica, no ya a especificamente a las comisiones de investigacion sino a cualesquiera otras comi -
siones, sera puesta en conocimiento de sus superiores por el Presidente de la Camara «por si
procediera exigirles alguna responsabilidad».

Con referencia al menos a las Comunidades Autonomas, que son las que aqui se tratan, no es-
taria de mas acaso tipificar en las respectivas Leyes de funcion publica, entre las faltas mas gra -
ves, el proceder de los empleados publicos autonémicos de no facilitar u obstaculizar informa -
cion escrita que sea recabada a la Administracion de la Comunidad por las comisiones de

investigacion que se creen en la Asamblea respectiva, para que la clausula reglamentaria «por si

procediera exigirles alguna responsabilidad» tenga algdn contenido y razon de ser. Es una solu -
cién que esta al alcance de cada Comunidad Auténoma y, en el marco de una forma de gobier -
no parlamentaria, no cabe decir que, sin incluir como no incluye, medidas penales, resulte des -
proporcionada. Acaso habria sido también para los Defensores del Pueblo y Tribunales de

Cuentas a los que se circunscribe el nuevo Codigo Penal mas mesurada que la de privacion de
libertad por la que este Gltimo ha optado. El término de la 111 Legislatura provocé la caducidad
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en la Junta General del Principado de Asturias, cuando ya habia sido tomada en consideracion

por el Pleno de la Camara, de una Proposicion de Ley (del Grupo de Izquierda Unida) que
pretendia afiadir a las faltas muy graves del régimen disciplinario de los funcionarios del Princi -
pado «la negativa a facilitar la informacién requerida por las comisiones de investigacion de la

Junta General» *.,

INCIDENCIA DE LA NUEVA REGULACI0 N PENAL EN EL
AMBITO FUNCIONAL Y EN EL REGIMEN DE CREACI0 N
DE LAS COMISIONES DE INVESTIGACI0 N DE LAS
ASAMBLEAS AUTONO MICAS

Una Ultima consideracion acerca de las posibles repercusiones de la nueva regulacion penal en
el régimen de creaci6n y en dmbito de actuacion de las comisiones de investigacion de las
Asambleas autondémicas .

Al amparo del nuevo Codigo, «cualquiera» puede ser llamado a comparecer ante las comisiones
de investigacion. EI Cédigo no hace, en efecto, ninguna precision: «Los que (...) dejaren de
comparecer», dice el art. 502.1. «Cualquiera» implica lo mismo particulares que empleados y
responsables publicos; y particulares y empleados o responsables publicos de no importa don -
de: de la propia Comunidad Auténoma, pero también de las dieciséis restantes y del Estado, de
la Administracién autondmica, de la periférica o de la local. «Cualquiera». Hasta ahora, la vo -
luntariedad de la comparecencias restaba importancia a la inconcrecion de los Reglamentos
parlamentarios sobre los susceptibles de ser llamados a comparecer. A partir del Cadigo, la im -
precision cobra otra dimension: el que no comparezca incurrira en delito; el que comparezca

BOJG, 111 Legislatura, Serie B, nim. 28.1, de 18 de mayo de 1994.
Me remito a lo que ya pude anticipar en «Insuficiencias del control parlamentario en las Comunidades Auténomas», en E. AJA (Dirig.), Informe Co-
munidades Auténomas 1995, vol. I, Barcelona, Instituto de Derecho Plblico, 1996, pags. 642-646.
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pero falte a la verdad, también. Las preguntas son inevitables. Entre otras: ¢incurrird en delito
el Ministro que no atienda el requerimiento de una comision de investigacion autondmica? ;0
el Consejero de una Comunidad Auténoma que no persone ante una comisién de investiga -
cién creada en otra?

El Codigo no distingue, pero no es dificil tampoco pensar en las consecuencias de una aplica -
cién indiscriminada de sus previsiones; multiplicado por diecisiete Comunidades con mayorias

y minorias diferentes, el efecto penal podria generar un fuego cruzado de emplazamientos y no
personaciones en principio delictivas verdaderamente problematico. Alguna delimitacion pare -
ce conveniente.

Defendiendo una enmienda de texto alternativo del Grupo Popular al entonces Proyecto de la
Ley Organica 5/1984, para impedir que, entre otros, pudieran ser citados a comparecer ante las
comisiones de investigacion estatales los Presidentes de las Comunidades Auténomas, el Dipu -
tado Herrero y Rodriguez de Mifién aducia «el mantenimiento del sistema de distribucién de
poderes horizontales y territoriales que establece la Constitucion» . Ese sistema debiera ser ca-
balmente el punto de partida para intentar delimitar lo que el Codigo ha dejado enteramente
abierto.

Con arreglo a los Estatutos de Autonomia, que siguen en eso al art. 76.1 de la Constitucién, las
comisiones de investigacion solo pueden crearse para investigar «asuntos de interés publicon.

Unicamente, el Estatuto de Castilla-La Mancha precisa que el interés ha de serlo «para la re -
gion» (art. 11). En otras Comunidades (La Rioja, Baleares, Comunidad Valenciana, Madrid),
son los Reglamentos parlamentarios los que requieren que el interés publico lo sea de la Comu -
nidad Auténoma. Pero, expresada o no, la conexién autondmica del interés publico va implicita en
la investigacién parlamentaria que pueda acometerse en las diferentes Comunidades: todas las
potestades de las Asambleas autondmicas estan sujetas a esa conexion (salvo autorizacion ex -
presa de la Constitucién, como la del art. 87.2, o del bloque de constitucionalidad, como la del
art. 31.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, en la interpretacién que éste ha termi -

53 Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 11 Legislatura, Sesién Plenaria ndm. 68, de 2 de noviembre de 1983, pag. 3190.
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nado por darle, aparte de que en ninguno de esos casos se trata propiamente de potestades), y
no hay razon para que no lo esté la de investigacion.

La conexién autonémica del interés publico debera servir para poner limites en la determinacion
de los sujetos controlados y en la exigencia de responsabilidades politicas. J. GARCIA MORI-
LLO ha podido sefialar ya a prop6sito de las comisiones de investigacion de las Asambleas au -
tondmicas: «Por una parte, es claro que su actuacion debe circunscribirse a su respectivo ambi -
to territorial. Por otro lado, ninguna de ellas puede intentar, mediante las Comisiones de
investigacion, controlar a 6rganos publicos que no estan sometidos a su control y si lo estan a
un control ajeno, ni, por consiguiente, controlar el ejercicio de competencias que corresponden
a otros Organos distintos de ellas mismas o los por ellas controlados» *.

En la practica, la delimitacion no sera siempre facil, empezando porque los limites con los que
se opera no son absolutamente rigidos.

No serd facil que la limitacion territorial impida la creacion u obstaculice el funcionamiento
de las comisiones de investigacion autonémicas cuando las actuaciones investigadas puedan

tener, lo que, sin embargo, no serd improbable, alguna derivacidn secundaria fuera de la Co -
munidad respectiva, cuya aclaracion por o ante las comisiones sea imprescindible para sus

trabajos (investigacion sobre posible corrupcion de un parlamentario o de un consejero vin -
culada a actuaciones fuera de la Comunidad). «El deber de auxilio reciproco» (STC 18/92, FJ
4), de «reciproca ayuda y mutua lealtad» (STC 96/86, FJ 3) entre los poderes del Estado y de
las Comunidades Autonomas y entre los de éstas (STC 64/90, FJ), que el Tribunal Constitu-
cional ha identificado en la base misma del sistema autondmico, llevaria a flexibilizar el limi -
te territorial. En Alemania, a partir del deber de mutua asistencia «judicial y administrativa»
entre Federacion y Estados que establece el art. 35.1 de la Constitucion, es bastante pacifica
en la doctrina la tesis que admite que las investigaciones de las comisiones de los Landtags
no se detengan necesariamente en los limites territoriales del Land de que se trate ®.

J. GARCIA MORILLO, «Principio de autonomia y control parlamentario...», cit. pag. 167. Véase también R. PUNSET BLANCO, loc. cit., pags.
185-186.
W. SIMONS, Das Parlamentarische Untersuchungsrecht im Bundesstaat, Berlin, Dunker & Humboldt, 1991, pag. 227.
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Por su parte, la limitacion competencial impide claramente que la investigacion se ordene para
controlar o exigir responsabilidades a autoridades que no lo sean de la Comunidad. Pero bien

puede ocurrir que no sea factible, ni razonable, valorar lo que sea imputable a las autoridades
autondémicas sin conocer también lo que haya podido deberse a autoridades distintas, del Esta -
do o de otras Comunidades Autonomas, o que cueste deslindar actuaciones de unas y otras au -
toridades con criterios de competencia, bien porque las actuaciones transcurran, como suele
suceder, por cauces informales (entrevistas, correspondencia, etc.), y sean por eso dificilmente
enjuiciables en términos de competencia, bien porque se trate de asuntos, lo que no sera nada
infrecuente, en los que autoridades estatales y autonémicas compartan competencias y en los
que, si la linea competencial fuera un muro infranqueable, la investigacion quedaria seguramen -
te abocada al fracaso. El deber de «reciproca ayuda y mutua lealtad» harfa también en casos
como ésos reprochable la obstaculizacion o la negativa a colaborar de autoridades del Estado o

de otra Comunidad, sin perjuicio de que las conclusiones de la investigacion (las conclusiones,

pero no el procedimiento que permita alcanzarlas) hayan de contraerse a las de la Comunidad

correspondiente.

El caso de la Comision de investigacion sobre «las actuaciones realizadas para la instalacion

de una refineria de petréleos en Asturias» constituida en la Junta General durante la I11 Legis -
latura puede ser bastante ilustrativo. «Las actuaciones» no se circunscribian estrictamente al
ambito territorial del Principado y a las autoridades de la Comunidad. Se recab6 informacion

escrita (que en algun caso se facilitd) y comparecencias (que no se celebraron) de autoridades
estatales y de otra Comunidad (Castilla y Ledn). En sus conclusiones, la Comision propuso al
Pleno poner de manifiesto la responsabilidad no sélo de autoridades de la Comunidad, sino

también de algunas del Estado. El Pleno, sin embargo, eliming toda alusion a las autoridades
del Estado *.

Pero aun cuando la delimitacion no sea facil, el nuevo marco penal aconseja no dejar de hacer -
la. Ante todo, en el acuerdo mismo de creacidn de las comisiones de investigacion. La exigen -
cia, sdlo explicita en algiin Reglamento (Cortes de Castilla-La Mancha y Parlamento Vasco), de
que la propuesta de creacion delimite con claridad su objeto se vuelve particularmente necesa -
ria. Otra medida de racionalizacién en la que acaso cabria pensar seria en no desapoderar ente -
ramente a las mayorias de toda facultad de vetar solicitudes de comparecencia. Tratdndose de
otro tipo de comisiones, es razonable, para potenciar su funcionalidad, dejar el instrumento de

56 BOIJG, Il Legislatura, Serie E, nims. 239, de 20 de diciembre de 1994, y 242, de 16 de enero de 1995.
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las comparecencias en manos de las minorias, de modo que puedan hacerlas preceptivas aun

sin el respaldo de las mayorias. Ya les esta reconocido en los Parlamentos de Andalucia, Balea -
res y Navarra y en las Cortes de Aragén y de Castilla y Leon. Sin embargo, reconocer a las ma -
yorias la capacidad de impedir las comparecencias en las comisiones de investigacion pudiera

Ser una excepcion a ese régimen general que se justificaria como precaucion razonable ante los
ocasionales efectos perversos de la nueva regulacién penal en el conjunto del sistema auton6 -
mico. Vincular el consentimiento de la mayoria a la generacion de eventuales supuestos (los de
incomparecientes) susceptibles de sancion penal no seria infundado. No se esta pensando tan -
to en requerir el acuerdo explicito de la mayoria como su no disconformidad expresa.

Pero incluso podria darse un paso mas y llegar hasta la forma misma de creacion de las comi -
siones. Actualmente, es necesario (con la salvedad de las Cortes de Castilla y Ledn, a las que
luego se hara referencia) el acuerdo de la mayoria para la creacién de comisiones de investiga -
cién. No son pocos, sin embargo, los que entienden que, con el objetivo de fortalecer la capa -
cidad fiscalizadora de este tipo de comisiones, su creacién debiera ser preceptiva cuando sea
solicitada por una minoria aun cuando no cuente con el respaldo de la mayoria.

La posibilidad del efecto penal, aunque no sea concluyente, acaso lleve a reparar en la utilidad
de no desapoderar tampoco aqui a las mayorias de toda facultad, como medida igualmente ra -
cionalizadora en el conjunto del sistema autonémico.

A ese fin, la clausula del interés publico que, en los Estatutos de Autonomia (en esto, como la
Constitucion respecto de las Cortes), define el presupuesto habilitante de la creacion de comi -
siones de investigacion en las Asambleas autonémicas, y cuyo concreto alcance en cuanto tal
presupuesto habilitante estd a(n por explorar en nuestra doctrina *, podria desplegar también
consecuencias procedimentales relevantes para lo que aqui importa.

Mayor atencion viene prestandole, en cambio, la doctrina alemana al interés pablico como requisito de admisibidad de las investigaciones parla -
mentarias. Véase, asi, S. STUDENROTH, Die parlamentarische Untersuchung privater Bereiche, Baden-Baden, Nomos Verl.-Ges, 1992, pags. 57-103; W.
RICHTER, Privatpersonen in parlamentarischen UntersuchungsausschuB, Munich, Vahlen, 1990, pags. 30-46. Recientemente ha venido a sefialar E.
GARCHA DE ENTERRIA («<Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado», Revista Espaiola de Derecho Administrativo,
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El Tribunal Constitucional ha precisado que «en un Estado democratico de Derecho que pro -
clama como valores superiores del ordenamiento juridico la libertad y el pluralismo politico, la

via natural de expresion de la idea y el contenido que la sociedad (...) tiene del interés publico
vigente en cada caso, cuando se trata de la adopcién de acuerdos que llevan consigo opinio -
nes de naturaleza primaria o prevalentemente politica (...) la constituye la voluntad mayoritaria
de los érganos representativos formada en debate pudblico y a través de los procedimientos

juridicos establecidos (...)» (STC 130/91, FJ 5). Esta doctrina, que reconoce en la voluntad ma-
yoritaria la «via natural» de manifestacion del interés pablico, podria blandirse para mantener

en la mayoria la facultad de decidir la creacién de Comisiones de investigacion, en la medida en

que, en efecto, Gnicamente procede cuando de «asuntos de interés publico» se trate, o, al me-
nos, para no dejarla sin capacidad alguna de veto sobre las propuestas de las minorias .

Las Cortes de Castilla y Leon incorporaron en la reforma de su Reglamento de 1990 (art. 50)
una férmula a mitad de camino, que favorece los derechos de las minorias en la creacion de
Comisiones de investigacion, pero que no desapodera enteramente a la mayoria de todo mar -
gen de maniobra®, y que, por ello, puede ahora ofrecer particular interés. En esa Asamblea,
cuando la solicitud de creacion aparezca suscrita al menos por dos Grupos o la quinta parte de
parlamentarios, se entendera creada la Comision (siempre naturalmente que la solicitud sea ad -
mitida a tramite por la Mesa) con tal que durante los quince dias siguientes al de la publicacion
de la solicitud en el Boletin Oficial de la Camara ningiin Grupo se oponga; si alguno lo hace, la
creacion sera debatida en el Pleno, pero para que la Comision no se cree sera necesario que en

nam. 89, 1996, pag. 72): «interés general o interés publico son guias claras que utiliza el constituyente para organizar instituciones o actuaciones

publicas. En modo alguno podrian interpretarse, precisamente, como expresiones que habiliten a los titulares de los poderes publicos para acordar

lo que su buen querer o su imaginacion puedan sugerirles». Ese podria ser un buen punto de partida también para encontrar los limites de la clau -
sula del interés pablico en las comisiones de investigacion. Algan intento, indudablemente poco acertado, en A. ARCE JANARIZ, «Creacion,
composicion y 6rganos directivos de las comisiones parlamentarias», en J. C. DA SILVA OCHOA (Coord.), Las comisiones parlamentarias, Vitoria-
Gasteiz, Parlamento Vasco, 1994, pags. 260-263.

J. GARCIA MORILLO («Principio de autonomia y control parlamentario...», cit., pag. 160, nota 14) considera «cuestionable» la aplicacién de la doc -
trina de la citada STC 130/91, «ya que es claro que la mayorfa requerida serd la exigida por las normas correspondientes, y no otra; si acaso, podria

cuestionarse la exigencia de una mayoria parlamentaria tan alta que tornara inviable el acuerdo». Asi es, indudablemente. Lo que quiere sefialarse, al

hacer invocacion de la doctrina de la STC 130/91, es que, cualquiera que sea la mayoria, que, como sefiala J. GARCIA MORILLO, no habré de ser
tan alta que impida el acuerdo, es que, al menos, ha de haber una mayoria que respalde la creacion de este tipo de comisiones, lo que se lograria si,
como se sugiere en el texto, la creacion de las comisiones de investigacion, aun no necesitando el respaldo expreso de la mayoria, requiriera, no obs -
tante, su no disconformidad expresa.

Desde su reforma de 1994, el Reglamento de la Diputacién General de La Rioja reconoce la facultad de proponer la creacion de comisiones de in -
vestigacion a un minimo de dos Grupos o de la quinta parte de los Diputados y previene que, sometida en todo caso a debate y votacion en el
Pleno, «la aprobacion de las comisiones de investigacion se producira siempre que no se oponga la mayorfa simple de la Camara» (art. 40.2). Al no

arbitrar, a diferencia la formula de las Cortes de Castilla y Ledn que se explica en el texto, el modo de evitar el debate y votacion, que parece nece -
sario en todo caso, el requisito (para que la comision se cree) de que la mayoria simple no se oponga a la creacién supondra necesariamente que

habra una mayoria simple que, por el contrario, apoyara la creacion, pues la mayoria simple, como es bien sabido, se alcanza cuando los votos afir -
mativos superan a los negativos cualquiera que sea el nimero de las abstenciones: o hay mas sies que noes o hay méas noes que sfes; tertium non da -
tur.
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contra de su creacion vote la mayoria absoluta de los Procuradores ©.

60 Sobre alguno de los problemas que puede vérsele a esa formula, en la medida en que hace depender una de las posibles ponderaciones del interés
plblico (la que concluiria en su no concurrencia) de una mayoria cualificada, A. ARCE JANARIZ, «Creacion, composicion...», Cit., pag. 266.
Aprovecho para hacer un precision ante la discrepancia que amablemente manifiesta A. AREVALO GUTIERREZ («Las comisiones de investiga-
cion de las Cortes Generales... », cit., pag. 146, n. 64), para quien las objeciones serian asumibles si se estuviera hablando de la aprobacion de las
conclusiones de las comisiones de in vestigacion, «es decir, en el momento de la decisién, pero que no puede(n) suscribirse referido a la creacion
de un 6rgano de trabajo — esto es, en la fase de instruccion— que ha de desarrollar un encuesta cuyo fruto sera un documento de trabajo no vin -
culante para el Pleno». Creo, respetando y agradeciendo la discrepancia, que esa critica no desactiva las objeciones, por cuanto la clausula del in -
terés pUblico cuando precisamente es relevante es, por mandato estatutario, en el momento de creacién de las comisiones y no en el de aprobacion
de las conclusiones. El interés publico es requisito del acto de creacién, no del acto de aprobacion de las conclusiones. Podra no concurrir en las
conclusiones aprobadas, si la comision o el Pleno se desvian del acuerdo de creacién, pero no podra crearse la comision si en la propuesta de in -
vestigacion, cualquiera que sea su resultado final, no hay interés ptblico. Por eso, cuando, a mi juicio, hay que calibrar si la exigencia en materia de
interés publico de una mayoria cualificada estd o no justificada es en el momento en el que es preciso estatutariamente verificar si el interés pabli -
co concurre o no. No hace falta decir, en fin, que el sentido de las objeciones no es el de requerir mayoria absoluta también para la aprobacién de
las conclusiones. El sentido es, contrariamente, el de hacer depender de la mayoria simple todo el procedimiento de la investigacion parlamenta -
ria: desde la creacion (bastaria que no se opusiera la mayoria simple, en lugar de la absoluta), como en el de terminacién (aprobacion de las conclu -
siones por mayoria igualmente simple).
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2. Ladisolucion gubernativa de la Asamblea.

IV CONCLUSIO N.

PROEMIO

Debo reconocer que recibi con agrado el encargo de tratar en este ndmero del ANUARIO DE
DERECHO PARLAMENTARIO, las relaciones entre Parlamento y Consejo de Gobierno de las Co -
munidades Autonomas. Pero no puedo dejar de manifestar mi preocupacion por la falta de
perspectiva que mi actividad actual me reporta sobre el objeto a analizar; pues, como es sabido,
el distanciamiento es, frecuentemente, presupuesto de la objetividad del analisis juridico teori -
co.

En garantia de esa separacién, que si no necesaria si parece conveniente, voy a reproducir en
este articulo algunas ideas, resultado de antiguas reflexiones, que tuve ocasion de exponer en
mi tesis doctoral sobre el Ejecutivo Autonémico; completando, eso si, los argumentos alli desa -
rrollados con las opiniones doctrinales mas recientes y la jurisprudencia posterior del Tribunal

Constitucional.
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Agradezco, pues, el amable ofrecimiento realizado no sélo por la importancia del tema enco -
mendado, sino también porque me ha permitido recuperar y desempolvar unas paginas que es -
cribi hace muchos afios y que, por diversas circunstancias, permanecian inéditas.

CONFIGURACI0 N DOCTRINAL DE LA FORMA
DE GOBIERNO DE LAS COMUNIDADES AUT0 NOMAS

En el andlisis de la forma de gobierno de las Comunidades Auténomas resulta obligado partir

de la Constitucion por establecer los elementos fundamentales de la organizacion politica y los

criterios esenciales para regular sus relaciones. Del articulo 152 de la Constitucion se deduce
que las principales instituciones politicas de la Comunidad Auténoma son: un parlamento uni -
cameral, cuyos miembros son elegidos por sufragio universal de acuerdo con un sistema de re -
presentacién proporcional, un Consejo de Gobierno cuya composicién y forma de designacion

se silencia y un Presidente, elegido por la Asamblea, al que corresponde la presidencia de la
Comunidad Auténoma y la direccion del Consejo de Gobierno.

El precepto constitucional analizado ofrece, de entrada, una delimitacion negativa de la forma
de gobierno autonémica ya que viene a excluir la presidencialista, el gobierno directorial, el go -
bierno asambleario puro y la forma de gobierno parlamentaria en su configuracién mas clasica.

Su estudio condujo en los primeros afios de la Constitucion a soluciones doctrinales diversas. Se

pens6 que la forma de gobierno en las Comunidades Auténomas se orientaba decididamente
hacia el parlamentarismo racionalizado *, que los principios constitucionales implicaban un acer -
camiento al gobierno de asamblea 2 y que la relacion entre sus poderes describia un sistema se -
mipresidencialista °.

PUNSET BLANCO, R.: «<Forma de gobierno del Estado y forma de gobierno regional», RDUL, nim. 4 (1981), pag. 81; DE ESTEBAN, J, y L -
PEZ GUERRA, L. EI régimen constitucional espafiol, Ed. Valor, Barcelona, 1982, vol. 2, pag. 375, y MUNOZ MACHADO, S.: Derecho Publico de las
Comunidades Auténomas, Ed. Civitas, Madrid, 1984, vol. I, pags. 26 y 26.

ALVAREZ CONDE, E.: Régimen politico espafiol, Ed. Tecnos, Madrid, 1983, pag. 494.

SOLE TURA, J.: «Las Comunidades Auténomas como sistema semipresidencialista», en EI Gobierno en la Constitucion espafiola y en los Estatutos de Au -
tonomia, Ed. Diputacién de Barcelona, Barcelona, 1985.
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ANALISIS DE LAS RELACIONES PARLAMENTO-CONSE-
JO DE GOBIERNO A LA LUZ DE LOS ESTATUTOS DE
AUTONOMIA

En el andlisis de la forma de gobierno parlamentaria, la doctrina enumera las diversas modali -
dades que se han sucedido en funcién de la diferente distribucion del poder y del distinto so -
porte social que ha apoyado, a lo largo del tiempo, a los érganos politicos. Se dice, pese a las
modulaciones acaecidas en la evolucion del parlamentarismo que lo caracteristico de esta for -
ma de gobierno es la reciprocidad entre las posibilidades de control por parte del poder legisla -
tivo y ejecutivo .

En dicho orden de consideraciones, el parlamentarismo se caracteriza por las siguientes notas:
1. Legitimidad democratica directa del Parlamento y eleccién parlamentaria del Presidente.

2. La relacion de confianza debe amparar, en todo momento, la accion del Ejecutivo, no
agotandose con la investidura. Por ello, con caracter permanente existe en el Parlamento una
actividad de comprobacion y debate de la accion del Gobierno, denominada funcién de con -
trol.

3. La desaparicion de dicha relacion de confianza por razones objetivas (terminacion del
mandato parlamentario) o por razones subjetivas (exigencia de la responsabilidad politica), im -
plica un desapoderamiento de la accién politica del Gobierno.

4. Los mecanismos para la exigencia de la responsabilidad politica constituyen la garantia del
Parlamento para hacer frente a la desaparicion de la confianza, apreciada mediante la actividad
de control.

En tal sentido se han pronunciado REDSLOB, R.: Le Régimen parlementaire, Ed. Marcel Giard, Paris, 1924, pags. 1-4, y SCHMITT, C.: Teorfa de la
Constitucion, Ed. Alianza, Madrid, 1982, pag. 324. Entre nosotros cabe destacar a RUIZ DEL CASTILLO, C.: Manual de Derecho Politico, Ed. Reus,
Madrid, 1939, cuya lectura me recomendé D. Joaquin Tomas Vilarroya, al que no podré agradecer sus sabios consejos en el estudio de esta mate -
ria. Valga, pues, aqui mi reconocimiento més sincero.
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5. La disolucién parlamentaria constituye la garantia de la estabilidad del Gobierno, dada su
funcionalidad para resolver crisis politicas provocadas por Gobiernos con apoyo minoritario
en el Parlamento.

LA INFLUENCIA DE LA ASAMBLEA SOBRE EL CONSEJO DE GOBIERNO

La Asamblea influye sobre el Ejecutivo al elegir al Presidente, cuando ejerce la funcion de con -
trol y cuando exige la responsabilidad politica al Consejo de Gobierno.

LA ELECCI0 N DEL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD AUT) NOMA POR LA ASAMBLEA

Los Estatutos de Autonomia, salvo la Ley de Reintegracion y Amejoramiento del Fuero de Na -
varra (art. 29), requieren como requisito de elegibilidad la condicién de miembro del Parlamen -
to autonémico®,

La iniciativa del procedimiento corresponde, segin los Estatutos de Autonomia, al Presidente
de la Asamblea, a los grupos parlamentarios o a los Diputados que representen, al menos, las
3/4 partes del nimero de miembros de la Asamblea.

La propuesta de candidatura puede ser uninominal y plurinominal. La posibilidad de presentar

varios candidatos se establece en los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco, Comunidad Va -
lenciana y Extremadura. En el resto de las Comunidades Auténomas la candidatura sélo puede
ser uninominal.

Los Estatutos de Autonomia prevén la votacion de investidura con la previa formulacion del
programa de gobierno y el debate parlamentario del mismo.

El procedimiento generalmente adoptado por la hormativa estatutaria requiere el voto favo -
rable de la mayoria absoluta de la Camara en la primera votacion y de la mayoria simple en la
siguiente. De no otorgar la Asamblea su confianza se suceden sucesivas propuestas. Estas

Los Estatutos de Autonomia reproducen en este punto lo previsto en el articulo 152 de la Constitucién. A este respecto conviene sefialar que
Martin Retortillo mantuvo en el Senado, sin éxito, la conveniencia de suprimir del mencionado articulo la expresion «de entre sus miembros» (Dia-
rio de Sesiones del Senado, n° 54, de 13 de septiembre de 1978, pags. 2.671y ss.).
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nuevas propuestas y las correspondientes votaciones estan sometidas a un plazo preclusivo,
cuyo transcurso determinara la disolucion automatica del Parlamento y la convocatoria de
nuevas elecciones o cuentan con un periodo indefinido de duracién que sélo concluird con
la investidura del Presidente. En este caso, en que se encuentran el Parlamento de Galicia
(art. 15 E. A)) y las Cortes Valencianas (art. 15 E. A.), se pretende favorecer la formacion de
gobiernos de coalicion o pactos de legislatura cuando el resultado electoral no permita la
formacién de mayorias estables.

El mismo resultado de favorecer la formacion del Gobierno sin necesidad de acudir a la cele -
bracion de nuevas elecciones, se persigue en los Estatutos de Autonomia de Andalucia (art.
37), de Castilla La Mancha (art. 14) y de Navarra (art. 29) al prever que transcurrido el plazo de
eleccion del Presidente sin que se haya producido la investidura, sera designado Presidente el
candidato del grupo que tenga mayor nimero de escafios en la Camara.

Férmula que puede introducir un elemento distorsionador de los principios del parlamentaris -
mo ya que el Presidente designado por este procedimiento puede no haber expuesto su pro -
grama de gobierno ante la Asamblea. Peligro que encuentra en Navarra las mayores posibilida -
des de materializacion, como tuvo ocasion el Tribunal Constitucional de manifestar y corregir
por la via interpretativa mediante su sentencia de 26 de noviembre de 1984.

El origen parlamentario del Presidente permite que la presidencia de la Comunidad Auténoma
se configure como un poder supraordenado al del Consejo de Gobierno. Pero ello no quiere
decir que el resto de sus miembros se encuentren desvinculados del Parlamento ya que el Go-
bierno en su conjunto y cada uno de sus miembros estan sometidos solidariamente al mismo.

EL CONTROL PARLAMENTARIO SOBRE EL CONSEJO DE GOBIERNO
Esta funcioén, reconocida en todos los Estatutos de Autonomia, consiste en el sometimiento a

fiscalizacion y debate parlamentario de toda la accion del Ejecutivo. Si a ello unimos la publici -
dad del trabajo parlamentario, el resultado no puede ser otro que el de conferirle un valor fun -
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damental en el sistema de relaciones que el parlamentarismo genera °.

Importancia que es, si cabe, mayor en los Parlamentos autondmicos, donde una vez superada la
fase inicial de desarrollo estatutario, se ha convertido en el centro de su actividad.

Por ello, pero también por la propia evolucidn sufrida por esta funcion en el devenir propio del

constitucionalismo parlamentario, ha sido objeto de innumerables estudios que, de entrada, re -
flejan la falta de acuerdo doctrinal sobre esta funcién. Veamos algunos de sus aspectos mas
discutidos.

a) Titularidad de la funcion de control

Se ha dicho que el sujeto activo de la funcion de control sobre el Ejecutivo autonémico es la
oposicion parlamentaria o la mayoria que apoya al Gobierno .

No parece discutible que los grupos parlamentarios de la oposicion tienen mas iniciativas para
realizar la accion de control que las que ejercen el grupo o los grupos que apoyan al Gobierno,
ni que dicha mayoria tiene un escaso Y relativo interés, como sefiala STEIN, en fiscalizar al Eje-
cutivo por ella sustentado y, menos adn, en poner fin a su actividad ®.

Pero tampoco plantea graves dudas que la participacion de la mayoria parlamentaria es necesa -
ria para comprobar la permanencia o desaparicion de la relacién de confianza, sin que ello per -
mita conferirle la titularidad de la funcién en detrimento y con desconocimiento de los grupos
parlamentarios de la oposicion.

Desde nuestro punto de partida, la titularidad de la funcion de control, s6lo puede correspon -
der a la Asamblea, ya que a ésta le corresponde el conocimiento, el debate y la valoracién de la
accion de gobierno.

6 Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional al sefialar que «la publicidad de la actividad parlamentaria es una exigencia del caracter representati -
vo de la Asamblea en un Estado democratico mediante la cual se hace posible el control politico de los elegidos por los electores» (STC 136/1989,
de 19 de julio, fto. jco. 1).

7 EMBID IRUJO, A.: Los Parlamentos Territoriales, Ed. Tecnos, Madrid, 1984.

8 STEIN, E.: Derecho Politico, Ed. Aguilar, 1973, pag. 36.
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Pero si el sujeto que controla al Ejecutivo es la Asamblea y no la oposicion, ;cémo se explica el
papel que ésta realiza en nuestros Parlamentos? La contradiccion tiende a desaparecer, al me -
nos, a nivel tedrico si se distingue, como hace ARAG0 N REYES, entre el control «por» el Par-
lamento y «en» el Parlamento.

La oposicion parlamentaria realiza un control politico paralelo al del Parlamento, entendido
como institucién, con la finalidad de debilitar al Gobierno y de ofrecerse al electorado como
alternativa politica.

Ahora bien, si a nivel intelectivo es posible mantener la distincion, hay que reconocer que en la
practica no es cuestion sencilla ya que los mismos mecanismos e instrumentos parlamentarios
se utilizan para realizar ambas formas de control °.

Naturaleza politica del control parlamentario

El control parlamentario es un control politico y como tal no se sujeta a criterios juridicos pre -
viamente establecidos *.

La subjetividad, la oportunidad politica, son los parametros del control parlamentario.

De lo que cabe deducir tres consecuencias:

1. Su caracter previo o sucesivo a la accion del Gobierno. El control parlamentario se ejerce
no sdlo sobre los actos u omisiones, sino también sobre las intenciones del Gobierno o, dicho
en otros términos, tiene por objeto la formulacion y ejecucion de la funcién de gobierno *.

2. La falta de canones fijos o predeterminados en el ejercicio del control. Lo que supone
que la Asamblea cuando ejerce la funcién de control, no esta sometida a la exigencia de respe -

tar decisiones anteriores o de separarse de ellas Gnicamente de manera razonada.
DE VERGOTTINI, G: Derecho Constitucional Comparado, Ed. Espasa Calpe, 1983, pag. 394.
En el mismo sentido se ha pronunciado TORRES DEL MORAL, A.: Principios de Derecho Constitucional Espafiol, Atomos ediciones, Madrid, 1988,

22 ed., vol. 2, pag. 226.
En contra, TORRES DEL MORAL, A.; en la misma obra arriba citada, pag. 225.
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El dmbito de discrecionalidad insito en la funcién de control conlleva inevitablemente la imposi -
bilidad de exigir a la Asamblea la justificacion de cualquier alteracion de su estrategia. La Unica
«justificacion» exigible sera la que, en su caso, pueda demandarle el cuerpo electoral. Lo contra -
rio serfa tanto como juridificar un ambito que, como el control parlamentario, ha de ser libre .

3. Laausencia de efectos juridicos en la funcién de control, bien porque la propia pluralidad
de opciones manifestadas en el debate parlamentario excluye dicho efecto, o porque en los su -
puestos en que el control se traduce en una decision de la Asamblea, ésta no vincula juridica -
mente al Consejo de Gobierno ®.

Con lo dicho se quiere expresar que el incumplimiento por el Gobierno de una decision,
sugerencia 0 propuesta realizada en sede parlamentaria, en ejercicio de la funcion de
control, no es fiscalizable por los Tribunales. Lo que no significa la carencia de efectos,
pues, como es sabido, la valoracion sometida a debate publico de la accion del Gobierno
influye en la opinion publica v.

En este orden de consideraciones se mantiene por RUBIO LLORENTE que el debate parla-
mentario tiene la finalidad de ofrecer a la opinion publica, las razones que fundamentan la pos -
tura de cada grupo para que pueda juzgarlas ®.

En el sentido arriba referido puede verse el ATC 157/1994, de 5 de mayo.

No faltan autores que ven en la ausencia de eficacia juridica de los instrumentos de control y en las dificultades que el Parlamento tiene para dirigir
la accion de Gobierno, la crisis del parlamentarismo; sin tener en cuenta que el control parlamentario, por su caracter permanente, ya comporta
una efectiva limitacion a la accion gubernativa, y que la Asamblea tiene una importancia latente indiscutible y es que, por decirlo con palabras de
PEREZ ROYO: «el Parlamento viene a ser una suerte patron oro del Estado representativo. Cuando la vida discurre normalmente, apenas si se
nota su existencia. Cuando se produce una crisis, porque el curso de los acontecimientos se desvia de lo que la sociedad entiende que son las prio -
ridades a las que se debe responder, el Parlamento se convierte en el punto de referencia, sin el cual no se puede hacer nada». («El Parlamento y
los medios de comunicacién», en Parlamento y Opinién Publica, Ed. Tecnos, 1995, pag. 26).

En el sentido indicado puede leerse a SANCHEZ AGESTA, L: «Control y Responsabilidad», en Revista de Estudios Politicos, n° 113-114, (1960),
pégs. 35a 63y a RUBIO LLORENTE, R.: «El control parlamentario», en Revista Parlamentaria de Habla Hispana , n° 1, (1985), pags. 83 y sigs.
RUBIO LLORENTE, F.: «<El Parlamento y la representacién politica» en 1 Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, 1985, pags. 321
y sigs.
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Asi, pues, la eficacia del control parlamentario se manifiesta en su capacidad de incidencia so -
bre la opinién publica o, dicho en otros términos, en su poder de conformacion de las ulterio -
res decisiones del cuerpo electoral *°.

Conviene, sin embargo, destacar que la naturaleza politica del control parlamentario no consti -
tuye un obstéaculo a su regulacién juridica ya que el Derecho se limita a canalizar dicha accion,
dotandola de medios o instrumentos de manifestacion.

Es mas, la evolucion propia del parlamentarismo ha contribuido a incrementar la formalizacion

de la funcién de control. Dinamica de la que las Comunidades Auténomas no han quedado al
margen, ya que si bien los Estatutos de Autonomia no entran generalmente a regular los proce -
dimientos del control parlamentario ¥, éstos se han recogido en el Reglamento de la respectiva
Asamblea.

c) Procedimientos de control

16

17
18

19

La mencionada ausencia de eficacia juridica **, en el sentido arriba indicado, ayuda a diferenciar
la funcion de control de otras actividades parlamentarias.

No obstante, conviene sefialar que una parte importante de la doctrina especializada entiende
que toda la actividad parlamentaria, incluso la de elaboracion de leyes, es reconducible a la idea
de control®. Y lo cierto es que no le falta razon a los autores que sustentan dicha tesis 2, si los

DE VEGA GARCIA, P.: «El principio de publicidad parlamentaria y su proyeccién constitucional», en Revista de Estudios Politicos, nam. 43, (1986),
pégs 45y 46.

Salvo los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco (art. 27), de Castilla La Mancha (art. 19), de Navarra (art. 23) y de Madrid (art. 14).

En contra de la opinion mantenida en el texto se ha pronunciado GARCIA MORILLO, J.: El control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento es -
paiol, Ed. Congreso de los Diputados, Madrid, 1985, pag. 63.

La tendencia expuesta que tiene su origen en la doctrina italiana se ha mantenido, entre nosotros, por SANTAOLALLA L0 PEZ, F.: Derecho
Parlamentario espafiol, Editora Nacional, Madrid, 1984; y MONTERO GIBERT, J. R., y GARCIA MORILLO, J.: El control parlamentario, Ed. Tec-
nos, 984. ARCE JARANIZ, A.: «El procedimiento legislativo en el principado de Asturias», en R evista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 38
(1993), pégs. 218 y sigs. En el mismo sentido se ha pronunciado, aunque unos afios después, ARAGO N REYES, M., en Gobierno y Cortes, Ed.
Instituto de Estudios Econdmicos, 1994, pags. 23 y 24, si bien cabe sefialar que en un trabajo anterior, «El control parlamentario como control

politico», publicado en el nim. 23 de la Revista de Derecho Politico (1986), manifestaba al comentar el trabajo de E. BUSCH Parlamentarische Kon-
trolle, lo siguiente: «Realmente, la cuestion es mas general, y la afirmacion es valida para todas las funciones parlamentarias, a excepcion de la

funcion legislativa (incluyendo en ella la legislacion presupuestaria). S6lo el modo de hacer la Ley ha de atenerse a un procedimiento especifico

y exclusivo. Sélo aqui pues la funcién en sentido material se corresponde con la funcién en sentido formal o procedimental. Las demés funcio -
nes del Parlamento se realizan a través de la completa actividad de la Camara y no estan circunscritas (y, en consecuencia, limitado su ejercicio)

a unos procedimientos exclusivos», pag. 26, con lo que parece deslindar la actividad legislativa de la funcién de control.
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procedimientos parlamentarios se analizan bajo el prisma del control realizado desde (en) el
Parlamento, pues con dicha perspectiva no cabe duda que la presentacion y defensa de una en -
mienda a la totalidad frente a un proyecto de Ley, por ejemplo, es un medio para el ejercicio del
control por la oposicién parlamentaria.

No obstante, y dado que nuestro punto de partida es diverso, debemos mostrar el desacuerdo
hacia ese efecto totalizador de la funcién de control, excluyendo de ésta la actividad legislativa
y aquellas otras actuaciones parlamentarias que, sin tener caracter o valor juridico de ley, el co -
rrespondiente Ordenamiento autonémico le confiera una eficacia juridica propia 2.

De lo dicho cabe deducir la consideracion como procedimientos de control a las preguntas, in -
terpelaciones, comparecencias, comisiones de investigacion, resoluciones o0 mociones, siempre,
claro esta, que estas Gltimas, no se tramiten por el procedimiento propio de la mocion de cen -
sura ya que a este procedimiento le confieren los Ordenamientos autonémicos, como luego ve -
remos, unos efectos juridicos propios.

La cuestion no es tan sencilla como pudiera parecer, pues hay zonas intermedias en la actividad
parlamentaria que resultan de dificil configuracion 2 Me refiero, concretamente, a la actividad
de informacion, pues, como ha puesto de relieve CANO BUESO, «aunque aquélla pueda ago-
tarse en si misma lo usual es que sobre ésta se realice una actividad de valoracion y enjuicia -

El propio Tribunal Constitucional se inclina por dicha tendencia en relacién a la proposicion de Ley, al entender que esa forma de iniciativa legisla -
tiva no es s6lo un medio de participacion en la potestad legislativa de la Camara, sino también «un cauce instrumental de la funcion representativa
del Parlamento que opera como instrumento eficaz en manos de los distintos grupos parlamentarios. Pues con independencia de que la iniciativa
prospere ante el Pleno y llegue a ser una Ley, su sélo debate en el plenario cumple la funcién de manifestar a los ciudadanos representados, lo que
sus representantes piensan sobre una determinada materia, asi como sobre la oportunidad o no de su regulacién legal, y extraer sus propias con -
clusiones acerca de como aquéllos asumen o se separan de lo manifestado en sus respectivos programas electorales (STC. de 18 de julio de 1995,
fto. jco. 3)

De esta doble naturaleza de las proposiciones de Ley se deriva para el Tribunal Constitucional la exigencia de que la Mesa limite sus facultades de
calificacion y admision de las mismas, al exclusivo analisis de los requisitos formales reglamentariamente establecidos, pues de lo contrario estarfa
asumiendo una decision politica que no le corresponde y obstaculizando la celebracion de un debate pUblico entre las diversas fuerzas politicas
(fto. jco. 4).

Existe también una razon practica para sustentar la tesis arriba expuesta que consiste como sefiala L0 PEZ GUERRA, L.;, en que «no es clarifica-
dor entender el concepto de control como nota comun a todos los procedimientos parlamentarios» (El titular del control parlamentario, V1 Jornadas
de Derecho Parlamentario sobre «Problemas actuales del control parlamentario», Palacio del Senado, 25 a 27 de enero de 1.995. Ejemplar mecano -
grafiado, pag. 2, nota 1?).

La STC 16171988, de 20 de septiembre, fue la primera que recayd sobre el derecho fundamental a la informacion documentada de los parlamenta -
rios. En esta Sentencia el Tribunal incardina este derecho en el articulo 23.2 de la Constitucion y explica que se trata de un derecho eminentemen -
te formal en terminos de igualdad de oportunidades para acceder y mantenerse en los cargos publicos, sin prejuzgar el contenido material de las
facultades que puedan deparar dichos cargos.

Asi las cosas, esta facultad de los parlamentarios «no puede quedar sujeta en el seno de la Camara, a un control de oportunidad sobre la conve -
niencia o inconveniencia de hacerla llegar a la Administracién. Las facultades de la Camara se limitan al exdmen de la viabilidad formal de esas pe -
ticiones de informacion de acuerdo con el Reglamento de la Camara.
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miento, un juicio critico — generalmente negativo si procede de los diputados de la oposi -
cién— que se intenta trasladar al electorado a cuyos efectos le dota de la necesaria publicidad a
la iniciativa parlamentaria» .

Ciertamente, la cuestion es compleja dada la ambivalencia de los procedimientos parlamenta -
rios y las diversas formas de control a las que antes se ha hecho referencia, lo que explica la fal -
ta de coincidencia doctrinal %,

La solucién en buena logica y por pura coherencia dependera del punto de partida utilizado
para delimitar la funcion de control, fundandose el aqui seguido en el debate publico, el resul -
tado parece evidente #. Desde dicha perspectiva el derecho de los diputados de solicitar infor -
macion al Ejecutivo autondmico es una actividad preparatoria del control, en cuanto esta presi -
dida por el principio de no publicidad #.

Garantia en el ejercicio de la funcion de control

Se ha dicho que la garantia del control parlamentario radica en su virtualidad para modificar la
orientacion politica del Gobierno . Pero en la doctrina més reciente no es ésta una opinion
pacifica, ni siquiera mayoritaria.

El «Derecho de acceso a la documentacion» de los diputados en el ordenamiento parlamentario espafiol, Congreso de los Diputados, 1996, pag. 46.

Asi, en la STC 196/1990, de 29 de noviembre, el Tribunal Constitucional considera que la negativa a proporcionar informacién es un acto produ -
cido en el seno de las relaciones politicas entre el Legislativo y el Ejecutivo, cuya finalidad primordial es el ejercicio del control, entendido en senti -
do amplio del primero por el segundo. De la misma confusion participa el ATC 426/1990, de 10 de diciembre («Existen, ... , ciertas actuaciones

de 6rganos pertenecientes al Poder Ejecutivo que, por encarnar el nucleo de las relaciones entre organos de naturaleza politica no cabe entender

que sean susceptibles de control jurisdiccional: su control ha de ser, por el contrario, de caracter politico. Tal cabe decir de una respuesta a una

pregunta parlamentaria o a una peticion de informacién, como es el caso presente» (fto. jco. 3) y la sentencia 220/1991, de 25 de noviembre, en la

que el TC refiriéndose a una controversia en relacién con unas preguntas con respuesta oral en Comision, las trata como solicitudes de informa -
cion.

Respecto a la eficacia juridica del derecho a la informacion puede verse: SAINZ MORENO, F.. «Actos parlamentarios y jurisdiccion contencioso
administrativa» en Revista de Administracion Piblica, nim. 115 (1988); EMBID IRUJO, A.: «Actos politicos del Gobierno y actos politicos de las Ca -
maras parlamentarias. Reflexiones en torno a su control por la jurisdiccion contencioso administrativa» en la Revista de las Cortes Generales, Madrid
(1988) y del mismo autor «El control parlamentario del Gobierno y el principio de la mayorfa parlamentaria. Algunas reflexiones.» en el vol. colec -
tivo El Estatuto de Autonomia e Cantabria. Perspectivas doctrinales y practicas, Universidad de Cantabria-Asamblea de Cantabria, Santander, 1994, pags. 6
y sigs.

Naturalmente, y como ha quedado dicho en el texto, la equiparacion entre las preguntas y solicitudes de informacion no es un despropdsito, pues
es innegable, que entre ellas y muy especialmente entre las preguntas escritas y la solicitud de documentacion existen coincidencias, pero también

diferencias. En el caso de preguntas con contestacion escrita, la falta de respuesta del Gobierno en el plazo establecido, permite su reconversion

en preguntas orales en Comision. Por su parte, las preguntas con respuesta oral, su sustanciacion obliga a que un miembro del Gobierno se perso -
ne en la Camara y someta a debate la contestacion.

Algunos autores como PUNSET BLANCO, R. (op cit., pag. 81) y GERPE LAND N, M. («Les funcions del Parlament de Catalunya», en Comenta-
ris Juridics a | Estatut d Autonomia de Catalunya, Ed. Nova Grafick, Barcelona, 1982, pags. 26 y sigs.), han identificado la funcién de impulso con la de
control. Otros: SUBIRATS, J., y VINTRO , J., por el contrario, distinguen ambas funciones (<EI Parlamento de Catalufia y su funcién de impulso
politico», en Revista de Estudios Politicos, n(im. 23, 1980, pag. 192).
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El gobierno parlamentario, por la propia evolucion de la sociedad actual, se ha transformado,

de forma que en su actual configuracion ni el Parlamento es el poder de direccién, ni el Ejecu-
tivo se limita a la mera ejecucion %. En el parlamentarismo racionalizado: El Gobierno dirige la
politica y el Parlamento controla. Algunos Estatutos como el de la Comunidad Valenciana, si -
guiendo en este punto al articulo 97 de la Constitucién, asi lo reconocen expresamente %,

Desde esta perspectiva resulta congruente que en las elecciones se voten programas de Gobier -
no y que, de acuerdo con los resultados electorales, sea el Gobierno y no el Parlamento el que
dirija la realizacion de dicho programa. Por ello, si la mayoria del Parlamento perdiera la con -
fianza en el Gobierno, procederia su sustitucion y no la atribucion al Parlamento de la direc -
cién politica *

En dicho orden de consideraciones la garantia de la funcion de control no radica en la existen -
cia de una sancion, ni, como hemos visto, en la facultad del Parlamento de imponerse al Con -
sejo de Gobierno, sino en la ausencia de obstaculos a su legitimo ejercicio por los grupos par -
lamentarios y diputados.

Desde dicho punto de vista parece evidente que la facultad de la Mesa de calificar y admitir a
tramite o inadmitir las iniciativas planteadas por los diputados o grupos parlamentarios tiene
una importancia decisiva para el buen funcionamiento del control parlamentario.

Como puede leerse en BATAGLINI, A. O.: «Estado liberal y sistema de autonomias. Del garantismo a nuevas formas de democracia», en Docu-
mentacion Administrativa, nim. 192 (1981), pags. 295 y sigs: Las profundas transformaciones de las tareas pUblicas han trasladado el vértice decisio -
nal del Parlamento al Gobierno. Y ello se ha producido de tal forma que algin autor como Schaeder, R., ha llegado a mantener que ni la divisién
de poderes ni la representacion politica sirven de fundamento a la Administracién autérquica y que la autonomia de la Administracion responde al
simple y permanente principio de autoconservacion y a la necesidad inmanente de cumplir el interés general. <Demokratische Tendenze in der
Pflege der Verwaltunsgwissenschaft», en la obra colectiva Demokratie un Verwaltunsgwissenschaften Speyer, Ed. Duncker & Humbolt, Berlin, 1972,
pégs. 169 y sigs. Citado por PAREJO ALFONSO, L.: Estado social y Administracion Pablica. Los postulados constitucionales de reforma administrativa, Ed.
Civitas, Madrid, 1982, pag. 106.

No es esta la tonica general ya que diversos Estatutos de Autonomia encomiendan al Parlamento la funcién de impulso y orientacion politica de la
accion del Gobierno. En el sentido mencionado se pronuncian los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco (art, 25), Catalufia (art. 30), Principado
de Asturias (art. 23), Cantabria (art. 9), Aragén (art. 12), Navarra (art. 11), Extremadura (art. 20), Murcia (art. 22) y Madrid (art. 9). Los menciona-
dos preceptos podrian inclinar su forma de gobierno a la de Asamblea, siempre que concurrieran el resto de los requisitos que caracterizan esta
forma de gobierno. Y que son, segin LOEWENSTEIN (Teoria de la Constitucién, Ed. Ariel, 1976, pag. 99.), una Asamblea de estructura unicameral,
configurada como Unico detentador del poder, un Gobierno sometido a la Asamblea que funciona como su 6rgano ejecutivo, al ser cesado y de -
signado libremente por el Parlamento y carecer de la facultad de disolver el Parlamento. Requisitos que no tienen una plasmacion clara en los men -
cionados Estatutos de Autonomia, ni en la préctica politica de tales Comunidades Auténomas.

Véase al respecto ARAGO N REYES, M.: El control... , cit. pags. 17, 18, 24 y 25.
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Pues bien, si el control parlamentario es, como se ha dicho, esencialmente politico, el que reali -
za la Mesa sobre las iniciativas parlamentarias es estrictamente juridico.

Asi lo ha puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional al reconocer que la actividad parla -
mentaria de control es una manifestacion de un derecho fundamental (art. 23 C. E.) y, conse-
cuentemente, excluir de la competencia de la Mesa los criterios de oportunidad politica.

El derecho reconocido en el articulo 23.2 de la Constitucion es un derecho de configuracion legal,

«en el que participan los Reglamentos Parlamentarios, a los que compete regular y ordenar los de -
rechos y atribuciones que los parlamentarios ostentan; de tal suerte que, una vez conferidos aqué -
llos por la norma reglamentaria, pasan a formar parte del status propio del cargo parlamentario y

sus pretendidas transgresiones pueden ser defendidas ante el Tribunal Constitucional a través del

recurso de amparo» (SSTC 161/1988, fto. jco. 4; 181/1989, fto. jco. 4; 36/1990, fto. jco. 2;
20571990, fto. jco. 5; 95/1994, fto. jco 1).

Debe, por ello, considerarse que el ambito propio del control de las iniciativas parlamentarias,

por parte de la Mesa, es el examen de la regularidad formal de tales peticiones y, en su caso, de
su legalidad material (STC 161/1988).

El analisis por la Mesa del Parlamento de la materia sobre la que versan las preguntas e interpe -
laciones presentadas no plantea dudas, ya que los respectivos Reglamentos establecen condi -
cionamientos materiales especificos para cada una de dicha iniciativas al diferenciarlas entre si
en razon a su contenido (STC 95/1994, fto. jco. 4).

El problema surge, sin embargo, en relacion a otras iniciativas parlamentarias como las mocio -
nes o proposiciones no de Ley, concretandose en la posibilidad de que la Mesa fiscalice su con -
tenido en base a una habilitacion genérica sobre la competencia de la Asamblea y pueda decla -
rar su inadmisibilidad, si considera que la iniciativa no incide en materia de competencia de la
Comunidad Auténoma.

Cuestion de la que se ha ocupado el Tribunal Constitucional en su auto 155/1993, de 24 de
mayo, en los siguientes términos *:

La mocién que fue inadmitida por la Mesa de la Asamblea Regional de Murcia era del siguiente tenor literal: «El conocimiento pUblico de la inten -
cién del Gobierno de la Nacién de instalar un complejo penitenciario en el termino municipal de Cartagena ha originado una importante movili -
zacion social en la que gran nimero de ciudadanos han expresado su rechazo a la construccion de este gran centro penitenciario, tanto en el ter -
mino municipal de Cartagena como en otros términos limitrofes. Se entiende que la construccion y puesta en funcionamiento de esta macrocarcel
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«Parece claro, en principio, que la presentacion de mociones forma parte del ius officium de cada uno de los par -
lamentarios de la Comunidad Auténoma... , y en consecuencia, un acuerdo del drgano de gobierno de la Cama -
ra que ignore o restrinja ese derecho por causas no expresamente previstas en el Reglamento seria contrario al
articulo 23.2 de la Constitucion.

Ahora bien, las mociones deberan adecuarse en su finalidad y en su procedimiento a los cauces reglamentarics, ...
(por 1o que) si se trata de «temas cuyo tenor suscite dudas sobre la competencia de la Asamblea para conocer de
ellos... la Mesa, ofda la Junta de Portavoces, decidira sobre su calificacion y su admision o no a tramite» %
(ATC 15571993, de 24 de mayo, fto. jco. 2).

A favor de dicha tesis se habia pronunciado EMBID IRUJO® y, aunque, el auto transcrito vie-
ne a confirmar su opinién, no podemos olvidar que el Tribunal Constitucional en una senten -
cia posterior, recaida sobre un acuerdo de la Mesa de la misma Asamblea, que inadmiti6 una
proposicion de Ley, en base a la incompetencia de la Comunidad Auténoma, muestra, lo que
pudiera ser, un cambio o una modulacién en su doctrina.

Me refiero a la sentencia de 18 de julio de 1995, que, como he indicado, no se refiere a instru-
mentos de control parlamentario, pero que, como la anterior, centra su analisis en la facultad
de la Mesa para la calificacién juridico-material de aquellos escritos que se refieran a «temas
cuyo tenor suscite dudas sobre la competencia de la Asamblea para conocer de ellos».

no va a causar ningtn beneficio ni a la situacién econémica, ni a la pacifica convivencia social, y que, por el contrario, ello podria significar una
disminucion de las expectativas y un deterioro palpable de la calidad de la vida de los ciudadanos.

Por lo demas, ningGin otro municipio de la Regién de Murcia ha manifestado interés de que en su termino se instale este gran centro penitenciario.
Por todo ello, y atendiendo a los intereses de los ciudadanos de esta Region, tal y como ellos mayoritariamente lo han manifestado, la Asamblea
General insta al Consejo de Gobierno para que solicite al Gobierno de la Nacion que desista de cualquier proyecto de instalacién de un gran
centro penitenciario en el termino municipal de Cartagena, limitrofes o en cualquier otro municipio de la Regién.»

La declaracién de inadmisibilidad se realiza en base al art. 31.del Reglamento de la Asamblea de Murcia que establece: «... La Mesa, ... , es el 0 rga -
no rector colegiado de la Asamblea Regional. A este titulo: 3¢ Decide sobre la calificacion, la admision o no a tramite y la remision al érgano que
corresponda, de cuantos escritos y documentos de indole parlamentaria, ...

Como tal control de estricta legalidad formal, la admision a tramite se limita a verificar que el acto o escrito en cuestion cumple las condiciones re -
glamentarias. ...excepcion hecha.... de temas cuyo tenor suscite dudas sobre la competencia de la Asamblea para conocer de ellos, o de escritos de
dudosa calificacion, la Mesa, oida la Junta de Portavoces, decidira sobre su calificacion y admision o no a tramite... »

EMBID IRUJO, A.: El control parlamentario del Gobierno y el principio de la mayoria parlamentaria. Algunas reflexiones, ~cit., paginas 20 y 21.
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El Tribunal Constitucional, en la sentencia referida, declara la inconstitucionalidad del acuerdo
de la Mesa en base a los siguientes argumentos:

«En primer lugar, porque la competencia de la «Asamblea» es un concepto que no puede identificarse con el de
las competencias legislativas que constitucional y estatutariamente puedan corresponder a la Comunidad Autd
noma. En efecto, la Mesa, en tanto que drgano de administracion y de gobierno interior de la Camara, puede
conocer del contenido de un documento presentado ante la Asamblea para determinar si lo en €l interesado es de
su «competencia» 0 si, por el contrario, lo es de la de otro drgano constitucional, autonémico o administrativo,
acordando en su caso su inadmision. Pero, en modo alguno, puede deducirse de ello que la Mesa esté reglamenta
riamente habilitada para realizar un juicio de inconstitucionalidad acerca de si una proposicion de ley promovi
da por un Grupo Parlamentario puede exceder o no el ambito de las competencias legislativas de las Comunida -
des Autdnomas.

Y, en segundo lugar, porque aun en la hipétesis de que la proposicion de Ley recayese sobre una materia respecto
de la cual aquella Comunidad Auténoma careciese de competencia, corresponderia al pleno de la Camara re -
chazarla por esa u otra razon o, por el contrario, decidir, pese a ello, su toma en consideracion y depurarla de
eventuales vicios de inconstitucionalidad a lo largo de las distintas fases que integran el procedimiento legislati -
VO...

Precisamente por ello, y habiéndose constatado que la Mesa de la Camara inadmiti¢ la referida proposicion de
ley, mediante un pretendido juicio de constitucionalidad acerca de sus contenidos, cuando la misma cumplia con
todas las formalidades reglamentarias establecidas, la presente demanda de amparo debe ser atendida (fto. jco.
4)

Asi, pues, la Mesa no puede agudizar su funcion de control sobre los escritos parlamentarios

hasta el extremo de que amparandose en ella, llegue a sustraer al Pleno o a las Comisiones, una
decision que a dichos 6rganos corresponde adoptar, pues con tal proceder se privaria a los

demas miembros del Parlamento de su derecho de conocer, debatir y en su caso, aceptar o re -
chazar la iniciativa (SSTC 205/1990, 52/1994 y ATC 52/1994, de 16 de febrero).
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Por lo dicho, cabe concretar que la inconstitucionalidad de la iniciativa parlamentaria debe ser

palmaria y manifiesta para fundamentar una declaracioén de inadmisibilidad por la Mesa. La

inadmision por la Mesa de una iniciativa parlamentaria de control no supondra vulneracion del

articulo 23 de la Constitucion siempre que concurra dicha circunstancia y no se acredite la de -
sigualdad en el tratamiento con otras iniciativas parlamentarias *.

En la doctrina expuesta se encierra una de las claves fundamentales del parlamentarismo y que
consiste en la imposibilidad de que la Mesa pueda, en base a criterios de oportunidad politica o
de discrecionalidad, restringir el ius in officium de los diputados y grupos parlamentarios.

RESPONSABILIDAD POL ITICA DEL CONSEJO DE GOBIERNO

La responsabilidad politica constituye el catalizador de la permanencia o desaparicion de la re -
lacién de confianza entre el Parlamento y el Gobierno.

Generalmente los Estatutos de Autonomia recogen en preceptos separados la responsabilidad
politica del Presidente y la del Consejo de Gobierno. Sin embargo, la legislacion de desarrollo,
fundamentalmente, los Reglamentos de las respectivas Asambleas han unificado su regulacion
ya que la responsabilidad politica del Presidente de la Comunidad Auténoma comporta, inex -
cusablemente, la de los otros miembros del Gobierno que, como se ha dicho, es la autoridad
que los nombra.

La responsabilidad politica del Consejo de Gobierno se define como solidaria, aunque casi to -
dos los Estatutos de Autonomia dejan abierta la posibilidad de que a través de la legislacion de
desarrollo se pueda establecer la responsabilidad politica individual de los consejeros .

La STC 119/1990, de 21 de junio, afirma que entre los articulos 14 y 22.3 de la Constitucién «media como es bien sabido, una estrecha relacion,
en razon de la cual dijimos (... ) que cuando la queja por discriminacion se plantea respecto de los supuestos contenidos en el articulo 23.2 de la
Constitucién y no se dice producida por la utilizacién de algunos de los criterios expresamente prohibidos por el articulo 14, sera aquel articulo (el

23.2), el que se habré de tomar en consideracion, de manera que se excusa la referencia al 14».

Las constituciones de los Estados alemanes suelen reconocer la responsabilidad politica de los ministros. Asf se establece, entre otros, en el articu -
lo 35.2 de la Constitucion de Frie und Hambug de 6 de junio de 1962 y en el articulo 56 de la Constitucion de Baden-Wurttenberg de 11 de no -
viembre de 1953. No obstante, hay que reconocer siguiendo a COLLIARD que su formulacion constitucional no ha impedido la desaparicion en
la préctica del instituto como consecuencia de la primacia del principio colegial (Los regimenes parlamentarios contemporanes, Ed, Blume, Barcelona,
1981, pag. 63).
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No obstante, dicha posibilidad no ha sido utilizada en el sentido indicado *, por lo que la refe-
rencia contenida en los Estatutos de Autonomia a «sin perjuicio de la responsabilidad directa
de cada miembro por su gestion», hay que entenderla referida a la responsabilidad juridica en la
que cada Consejero puede incurrir al gestionar las materias de su competencia.

Las lagunas que algunos Estatutos de Autonomia presentaban en relacion a los procedimientos
de exigencia de la responsabilidad politica fueron salvadas mediante su prevision en la Ley o en
el Reglamento del Parlamento. De tal forma que la legislacion de desarrollo institucional mas
que para concretar peculiaridades ha servido para unificar el funcionamiento de tales institutos.

En sintesis se puede decir que en las Comunidades Auténomas la mocion de censura y la cues -
tion de confianza tienen una regulacién semejante a lo previsto en la Constitucion para el Go -
bierno del Estado, aunque en algunos aspectos su regulacion resulte mas restrictiva. Por ello, es
interesante realizar un estudio individualizado de los procedimientos de exigencia de responsa -
bilidad politica.

a) La cuestion de confianza

36

La iniciativa de la cuestion de confianza corresponde al Presidente de la Comunidad Auténo -
ma. Pues aunque la legislacion auténomica requiere la previa deliberacién del Gobierno para su
presentacion ante el Parlamento, la decision final sobre su planteamiento queda a disposicion
del Presidente.

La confianza se entiende otorgada cuando votan a favor la mayoria simple de la Camara; esto
es, cuando los votos favorables a la confianza superan a los votos en contra. Las abstenciones
juegan a favor del Gobierno.

Dicha circunstancia es para LALUMIER Y DEMICHEL la aplicacion de una vieja idea del
parlamentarismo racionalizado, segtn la cual un diputado que se abstiene, apoya al Gobierno, y

La excepcion a lo dicho en el texto, se encuentra en la Ley 7/1981, de 30 de junio, del Gobierno Vasco, que posibilita en su articulo 49 la presenta -
cion de la mocién de censura individual contra el Vicepresidente y alguno de los consejeros.
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un Gobierno no derrocado por la mayoria absoluta de la Asamblea es depositario de su con -
fianza ",

El procedimiento y los efectos de la cuestion de confianza es comun para todas las Comunida -
des Auténomas y se regula por la normativa autondmica de forma semejante a como lo hacen
los articulos 112 y 114.1 de la Constitucidn para el Gobierno del Estado.

Existen, sin embargo, en su procedimiento de tramitacion algunas peculiaridades que conviene
destacar. Quiza una de las de mayor relieve es la que se refiere al objeto sobre el que puede ver -
sar la cuestion de confianza. La norma general es, como se ha dicho, la asuncion estatutaria o
por via de legislacién autondmica del régimen establecido en el articulo 112 de la Constitucion.
Esto es, el Presidente, previa deliberacién del Consejo de Gobierno, puede presentar a la
Asamblea la cuestion de confianza sobre su programa o una cuestién de politica general. Sin
embargo, en la Comunidad Valenciana ® y en Castilla-La Mancha * el Presidente puede,
ademas, plantear la confianza sobre un proyecto de Ley.

El empleo de la cuestién de confianza para la aprobacion de proyectos de Ley tiene un antece -
dente en el articulo 49.3 de la Constitucion de la V Republica francesa y se corresponde, sal -
vando las diferencias, con el estado de necesidad legislativa establecido en el articulo 81 de la
Ley Fundamental de Bonn.

Es, por una parte, un mecanismo de refuerzo a la gobernabilidad de la Comunidad cuando el
Consejo de Gobierno carezca del apoyo mayoritario de la Asamblea; y por otra, un medio para
dar respuesta a situaciones de urgencia legislativa.

Parece, sin embargo, que este instrumento no es el iddneo para regular las materias sometidas a
un procedimiento legislativo especial o para las que el Estatuto de Autonomia exige un quérum
especial de aprobacién. Asi se establece en el Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha al
excluir expresamente de la cuestion de confianza, el proyecto de Ley de Presupuestos y los pro -
yectos de legislacion electoral, organica e institucional.

LALUMIER Y DEMICHELE, A.: Les régimenes parlamentaires européens, 22 ed., Paris, 1978, pag. 63.
Articulo 18 del Estatuto de Autonomia y art. 57 de la Ley 5/1.983, de 30 de diciembre, de Gobierno valenciano.
Art. 20 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha.
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La mocion de censura

Los ordenamientos autondmicos prevén la version constructiva de la mocién de censura al re -
querir la inclusion en la misma de un candidato a Presidente de la Comunidad Auténoma. Mo -
dalidad que pretende evitar el triunfo de las llamadas mayorias negativas; es decir, de aquéllas
que estan de acuerdo en derribar al Gobierno y en discordia para nombrar al que debe suce -
derle.

La iniciativa de la mocion de censura corresponde a los diputados autonémicos en un porcen -
taje que es, en términos generales, superior al previsto en el articulo 112 de la Constitucion
para derrocar al Gobierno del Estado; lo que viene a dificultar su presentacion.

La normativa autondmica determina la obligacién del candidato de exponer su programa de
gobierno, mostrandose con ello la contradiccion que encierra esta modalidad de censura. Y
que en palabras de BURDEAU consiste en la confusion de la censura y la investidura cuando
una y otra tienen diversa significacion, ya que en la investidura la Asamblea vota lo que quiere y
en la censura lo que no quiere .

La aprobaci6n de la mocion de censura requiere, como en la Constitucion, el voto favorable de
la mayorfa absoluta de los miembros de la Camara.

Los signatarios de una mocién de censura perdida no pueden presentar otra durante un plazo
que es, en términos generales, superior al establecido en el articulo 113 de la norma fundamen -
tal, por lo que el procedimiento, como se ha adelantado, resulta en las Comunidades Auténo -
mas mas agravado que en el Estado.

Del andlisis de los medios de exigencia de la responsabilidad politica al Consejo de Gobierno
se deduce su consideracion de instrumentos de apoyo a su estabilidad.

Desde esa perspectiva, es coherente la afirmacion de SOLE TURA sobre el caracter semipresi-
dencialista del gobierno autonémico, ya que «por las condiciones de su nombramiento y de su

40 BURDEAU, G.: Traité de Science Politique, 22 ed, Paris, 1.976, pag. 404.
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representatividad, el Presidente esta protegido contra la posible exigencia de responsabilidad
parlamentaria por el mecanismo de la mocion de censura o de la cuestion de confianza» *.

LA DISOLUCI0 N GUBERNATIVA DE LA ASAMBLEA

Esta modalidad de disolucidn es, para algunos autores, esencial para el gobierno parlamentario,
por lo que de no estar prevista en los Estatutos de Autonomia, su regulacién puede establecer -
se en una Ley amparada en el articulo 148.1 de la Constitucién o en el Reglamento del Parla -
mento .

Pero ésta no fue una cuestion pacifica en los primeros afios del Estado de la Autonomias. Con -
viene recordar que el Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomia excluia rotunda y
tajantemente esta posibilidad para las Comunidades Auténomas ®. Lo que puede explicar que
algunos Estatutos de Autonomia garanticen la duracion del mandato parlamentario y/o limiten
la posibilidad de disolucion anticipada de la Camara al supuesto de incapacidad inicial de la
Asamblea para designar Presidente .

Sin embargo, ello no ha sido obstaculo para que alguna ley autonémica, como la del Gobierno
Vasco, haya regulado la disolucién anticipada en los siguientes términos: «El Lehendakari,
como supremo representante de Euskadi: ¢) Disuelve el Parlamento, previa deliberacion del
Gobierno.»

Pero conviene que nos preguntemos, visto el sistema de relaciones entre Parlamento y Consejo
de Gobierno, si ese mecanismo es necesario como medio para establecer el equilibrio entre
ambos poderes. La respuesta parece evidente si tenemos en cuenta que el sistema de relaciones
anteriormente descrito tiende a reforzar la posicién del Gabierno y a garantizar su estabilidad.

El supuesto de desestabilidad es excepcional habida cuenta que solo las «migraciones parla -
mentarias» 0 «transfuguismo», una eventual crisis extraparlamentaria en el seno del partido
cuyo grupo parlamentario sustenta al Gobierno o, eventualmente, una ruptura de la coalicion

Op. cit., pag. 309.

TOMAS VILARROYA, J.: «Las fuentes del Derecho en las Comunidades Auténomas», en Las Fuentes del Derecho en la Constitucion, vol. I, Ed. 1.EF.,
1979, pag. 147.

Publicado por el CEC, 1981, pag. 101. Como se recordara esa limitacion surgié de los pactos autonémicos de 31 de julio de 1981, entre la UCD y
el PSOE, y con las mismas se intentaba evitar la proliferacion de las elecciones autonémicas, pensando que esa proliferacién podria perjudicar la
estabilidad politica del Estado, méas que la de cada Comunidad Auténoma.

Estatuto de Autonomia de Cantabria (art. 10.3), La Rioja (art. 18.3), Murcia (art. 27.3) y Castilla-La Mancha (art. 10).
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gubernamental o del circulo de influencia de lo que se ha convenido en denominar «pacto de
gobernabilidad» o de legislatura, puede determinar dicho evento *,

Pero cabe seguir preguntandose sobre las posibilidades de formacion de Gobiernos minorita -
rios y sobre los riesgos de inestabilidad de los Gobiernos de coalicion o de los pactos de legis -
latura.

Naturalmente esta pregunta no tiene una respuesta facil. Su solucion dependera de circunstan -
cias extraparlamentarias como el sistema de partidos politicos “ o de la influencia de los mass
media en la vida politica; pero también, aunque en otra medida, de determinadas previsiones
normativas. Asi, recordando lo dicho anteriormente, la designacion automatica del Presidente,

prevista, como hemos visto, en algunos Estatutos de Autonomia o la duracién indefinida del
procedimiento de investidura tienden a favorecer la formacion de Gobiernos minoritarios

cuando los resultados electorales no reflejen el apoyo mayoritario a una formacion politica. Y,

por otra parte, la posibilidad de aprobar leyes a través de la cuestion de confianza, prevista en

otros Estatutos de Autonomia, viene a suponer un refuerzo a la accion legislativa de los even -
tuales Gobiernos minoritarios.

No obstante, cualquiera que sea la solucion que, atendiendo a todas las circunstancias, se dé,
parece claro, que la disolucién gubernativa no es la Unica forma de dislucion anticipada. La
doctrina se ocupa de otras formas de disolucion anticipada de la Asamblea como son la disolu -
cién popular y la autodisolucion de la Asamblea *.

Formas que no son desconocidas en el Derecho comparado y de las que dan buena cuenta las
Constituciones de algunos Estados alemanes. Asi, en los Lander de Schleswing-Holstein y Sa -
arland el Parlamento se puede autodisolver por mayoria de sus miembros . En Bayern y en
Rheinland-Platz, por ejemplo, se prevé el referéndum de disolucién popular. EI Gobierno dis -
pone de la facultad de informe sobre la iniciativa popular de referéndum, pero es el Parlamento

AREVALO GUTIERREZ, A.: «Las Comisiones de investigacion de las Cortes Generales y de las Asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 45 (1995), pag. 128.

Siguiendo a VIRGA, P., cabe sefialar que el sistema de partidos politicos es hoy un elemento de la forma de gobierno que confieren a los mecanis -
mo de relacion entre poderes una significacion diferente a la que tenian en el parlamentarismo clasico (Diritto costituzionale, Ed. Dott. A. Giuffre,
1979, pag. 97).

MORTATI, C.: Lineamenti di Diritto Regionale, Ed. Dott. A. Giuffre, 1981, vol. I, pag. 412.

Art. 24 de la Constitucion ratificada el 13 de diciembre de 1949 y articulo 71 de la Constitucion de 15 de diciembre de 1946, respectivamente.
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(Landtag) quien lo convoca y el pueblo quien decide la disolucién anticipada de la Camara *.

CONCLUSIO N

Es dificil calificar la forma de gobierno de las Comunidades Auténomas, no sélo por la falta de
coincidencia doctrinal acerca de los elementos esenciales y accidentales de cada una de ellas,
sino también por la propia dinamicidad de la politica que dificulta la clasificacion en categorias
estancos de las relaciones que unen al cuerpo electoral, al Parlamento y al Gobierno.

El esquema descrito en las anteriores paginas, esta sometido a los cambios y modulaciones
que el tiempo y las circunstancias socioeconoémicas determinen en cada caso, y aunque éstas,
previsiblemente, coincidiran en las distintas Comunidades Auténomas, parece muy aventura -
do presumir la uniformidad en todas y cada una de ellas.

La conclusion es, pues, la falta de conclusiones o mejor dicho, la imposibilidad de obtenerlas
en base a datos estrictamente normativos que, si bien responden en su formulacién originaria a
una finalidad mas o menos explicita, pueden adquirir con el tiempo una funcionalidad distinta
que sera, en todo caso admisible, siempre que respete las reglas esenciales de la democracia y el
orden constitucional.

Asi, pues, los que recibimos con entusiasmo el sistema autondmico y nos dedicamos inicialmen -
te a su estudio, debemos seguir congratulandonos hoy de su existencia y aplicar nuestro esfuerzo
a la tarea de captar y describir las expectativas, los deseos y las necesidades sociales. Razon fun -
damental y Gltima de las Comunidades Auténomas.

Constitucion de 2 de diciembre de 1946 (art. 18.1y 3) y art. 99 de la Constitucién de 18 de mayo de 1.947. En Hansestadt Hamburg se prevé la
autodisolucion del Parlamento (Burgerschaft) y la disolucién gubernativa supeditada a la pérdida de la cuestion de confianza. En este caso el Parla -
mento en el plazo de tres meses, desde la perdida de la cuestién de confianza, cuenta con las siguientes opciones: 1) Elegir un nuevo Gobierno
por mayoria de sus miembros, 2) Confirmar al anterior otorgandole de nuevo la confianza y 3) Autodisolverse. Si el Parlamento no utiliza ninguna
de las alternativas sefialadas, el Gobierno adquiere la facultad de disolucién parlamentaria.
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INTRODUCCIO N: EL MARCO TE( RICO

PERICLES, al describir el sistema democratico ateniense en la Oracién Finebre, se expresa en
los siguientes términos;

«lo cierto es que sélo nosotros decidimos o examinamos con rectitud los asuntos, sin
considerar un dafio para la accién las palabras, sino mas bien el no informarse mediante
debate antes de emprender lo que se debe ejecutar» .,

HABERMAS, mas de veinte siglos después, hace hincapié en los aspectos procedimentales
para fundamentar normas universales. Para él, una norma serd valida «cuando todos pueden
aceptar liboremente, para la satisfaccion de los intereses de cada uno, las consecuencias y efectos

1 TUCIDIDES, Historia de la Guerra del Peloponeso, Madrid, Céatedra, 1988, pag. 185.
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colaterales que se produciran por la aplicacién universal de esa norma». De ahi que adquiera
importancia de primer orden el caracter del discurso practico en el que se apoya tal regla, en
concreto, las condiciones de una situacion discursiva en el seno de la cual puedan validarse
normas y principios. Es lo que se ha llamado la «situacion ideal de habla» :

«Llamo ideal a una situacion de habla en la que las comunicaciones no s6lo no se vean
obstaculizadas por influjos externos contingentes, sino tampoco por las coacciones que
resultan de la estructura misma de la comunicacion. La situacion ideal de habla excluye
la distorsion sistematica de la comunicacion. Y, ciertamente, la estructura de la comuni-
cacion tan solo deja de generar coacciones cuando para todos los participantes en el dis -
curso esta dada una distribucion simétrica de las oportunidades de elegir y realizar actos
de habla» 2.

En el tiempo que transcurre entre estas dos citas, la libertad de expresion, la libertad de im -
prenta, la libertad de informacion, o lo que, en términos més globales, podemos denominar
«comunicacion publica libre», se ha convertido en un fundamento necesario de la democracia.

Quiza los argumentos mas brillantemente expuestos en defensa de la libertad de expresion
sean de JOHN STUART MILL. Entendié que «la peculiaridad del mal que supone el imponer
silencio a la expresién de una opinidn estriba en que supone un robo a la raza humana» ?; para
él, la libertad de expresion era un bien colectivo a defender «del que depende cualquier otra
clase de bienestar» ¢. Resumio las razones que abogan por la libertad de opinidn y expresion de
la siguiente forma:

«Primero. Si una opinién cualquiera es reducida a silencio, hasta donde alcanzamos a sa -
ber, esta opinién puede ser verdadera.

Recojo la traduccion que MUGUERZA, J. (Desde la perplejidad, Madrid, Fondo de Cultura Econémica, 1990, pag. 286), realiza de HABERMAS,
Wahrheitstheorien, § V, por entender que resulta mas apropiada, pero también se puede consultar en HABERMAS, J.: Teorfa de la accion comunicativa,
Madrid, Taurus, 1986, pag. 46, donde al referirse a la situacion ideal de habla entiende que «los participantes en la argumentacion tienen todos que
presuponer que la estructura de su comunicacion, en virtud de propiedades que pueden describirse de modo puramente formal, excluye toda otra
coaccion, ya provenga de fuera de ese proceso de argumentacion, ya nazca de ese proceso mismo, que no sea la del mejor argumento».

MILL, J. S.: Sobre la libertad, Madrid, Espasa Calpe, 1991, pag. 87.

Op. cit., pag. 135.
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Segundo. Aun siendo un error la opinion reducida a silencio, puede contener, y con fre -
cuencia contiene, una porcion de verdad; y puesto que la opinion general o dominante
en cualquier asunto raramente o nunca equivale a toda la verdad, lo que queda de verdad
solamente tendra alguna posibilidad de ser repuesto en su totalidad mediante la colision
de opiniones adversas.

Tercero. Aun conteniendo la opinién admitida toda la verdad y nada mas que la verdad,
sera sostenida como si se tratara un prejuicio, sin apenas entender o sentir sus funda -
mentos racionales, a menos que sufra ser discutida vigorosamente, y de hecho lo sea,
por la mayoria de los que la adoptan.

Cuarto. Y no solo eso, sino que el significado mismo de la doctrina correrd el peligro de
perderse o debilitarse, y de ser privado de su efecto vital sobre el caracter y la conducta;
si se convierte el dogma en una profesion meramente formal, ineficaz para el bien, lle -
nard el terreno de obstaculos e impedira el desarrollo de cualquier conviccion real y sin -
cera que pueda surgir de la razén y la experiencia» °.

No es extrafio que en los «modelos» de democracia existentes en nuestra cultura politica apa -
rezca como requisito ineludible entre los elementos que configuran una «comunicacion publica
libre». De esta forma, para los partidarios de la democracia pluralista es esencial la «libertad de
expresion» ¢, yendo mas alla los partidarios de la «participacién» que requieren «un sistema
abierto de informacion que garantice decisiones informadas» .

Ahora bien, si la modernidad implicaba la comunicacién publica libre, son muchos los autores

que, en la actualidad, coinciden en que precisamente en este punto radica una de las promesas
incumplidas de la modernidad. BOBBIO, entre otros, nos relata el doloroso catilogo de las
«paradojas» y de las promesas no mantenidas de la democracia moderna; la autodeterminacion

popular impedida por el crecimiento de las burocracias publicas; la autonomia de la persona

amenazada por la industria cultural y por la manipulacién de los «<mass-media»; la igualdad en

sentido no formal contrastada por el permanecer de las formas capitalistas de produccion; y la

trasparencia de los procesos decisionales neutralizados por la intervencion publica en los secto -
res de la economia y de la informacion:;

5 Op. cit., pags. 135-136.
6 Veéase, entre otros, DAHL, R. A.: La Poliarquia. Participacion y oposicion, Madrid, Tecnos, 1989, pags. 14-15.
7 Véase HELD, D.: Modelos de democracia, Madrid, Alianza, 1991, pag. 345.
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«Entre las diversas formas de abuso del poder esta, actualmente, la posibilidad por parte
del Estado de abusar del poder de informacion, distinto al abuso del poder clésico que
era individualizado esencialmente en el abuso de la fuerza. Se trata de un abuso de poder
tan distinto y nuevo que deberia imaginarse y poner en practica nuevas reglas sobre los
limites del poder del Estado. Y estamos aiin muy lejos de haberlo hechos ¢,

Pero ya no es s6lo el poder del Estado, sino el poder de los pocos grupos financieros que do -
minan los principales medios de comunicacion del planeta. Este es uno de los argumentos
principales en la obra de NOAM CHOMSKY?, para el cual la «prensa libre», lejos de ejercer
una funcién de vigilancia presta servicio a las necesidades de quienes ostentan el poder. Igual -
mente, APEL * se ha referido a las insuficiencias de los medios de comunicacién social que
dan lugar a una comunicacion de masas, pero no a una comunicacion libre al faltar los elemen -
tos de una comunidad ideal de comunicacion. O, como nos dice DANILO ZOLO:

«El universo de la comunicacion esta hoy dia constituido por un grupo de profesionales,

por lo tanto orientados al beneficio, que tienden a fortalecerse y a integrarse dentro de la
business community internacional: operan, al lado de las grandes corporaciones econo -
mico-financieras multinacionales y a menudo bajo su dependencia, al margen de cual -
quier control democratico. Ademas, sus relaciones internas de poder presentan la estruc -
tura jerarquica de las grandes empresas capitalistas y de la burocracia publica» .

Al respecto, JORGE DE ESTEBAN, con anterioridad a la aprobacion de la Constitucion, se
pronunciaba en los siguientes términos:

BOBBIO, N.: «La crisis de la democracia y la leccion de los clasicos», en BOBBIO, N.; PONTARA, G., y VECA, S.: Crisis de la democracia, Barcelo-
na, Ariel, 1985, pag. 24.

Véase, entre otras, CHOMSKY, N.: llusiones Necesarias, Madrid, Libertarias/Prodhufi, 1992.

APEL, K. O.: La transformacién de la filosofia, Madrid, Taurus, 1985, pags. 402-413. También citado en SORIANO, R.: Las libertades Pdblicas, Madrid,
Tecnos, 1990, pag. 110.

ZOLO, D.: Il principato democratico, Milan, Feltrinelli, p4g. 196. La traduccion es nuestra.
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«la teorfa liberal del derecho a informar no sélo es hoy en ocasiones una reliquia, sino
sobre todo una falsa ideologia que sirve para encubrir la manipulacién de las masas. La
burguesia utilizé precisamente la libertad de informacién para minar la fortaleza del An -
tiguo Régimen. Pero en el nivel tecnoldgico actual, el liberalismo econdémico, el laissez-
faire, ante los medios de comunicacién de masas equivale, en dltima instancia, a no hacer
nada para evitar el falseamiento de la democracia. Cualquier persona puede sobre el pa-
pel llevar a cabo la tarea de informar, pero fundar un periddico de mediana importan -
cia exige un desembolso que no esta al alcance de todos los bolsillos» 2.

Si resulta claro el caracter central de la comunicacion publica libre para la democracia, las con -
secuencias en el terreno constitucional son claras. Para LOEWESTEIN, en 1957 «si la tenden-
cia actual continda, se hara completamente inevitable un cierto control estatal sobre la eco -
nomia de mercado libre de la opinion publica — semejante a las intervenciones estatales en la
vida econémica— , ya que, si no, la democracia constitucional llegard a un punto en el camino
hacia su destruccion, en el que ya no habra posibilidad de volverse a atras» *. A esta problema-
tica, con toda su complejidad *, parece responder el articulo 20 de nuestra actual Constitucion.
En esta sede nos centraremos en el estudio de la configuracion que el Tribunal Constitucional
realiza de la «comunicacion publica libre» a partir de dicho articulo.

UNA DISTINCI0 N PRELIMINAR: LA LIBERTAD DE EX-
PRESI0O NY EL DERECHO DE INFORMACI0 N

Antes de entrar en el analisis de nuestro objeto de estudio, conviene realizar unas breves refle -
xiones sobre el correcto entendimiento del contenido del articulo 20 y, en concreto, sobre la

delimitacion conceptual de algunos de los derechos, cuando no aspectos, que configuran la co -
ESTEBAN, J.: De Por una comunicacion democrética, Valencia, Fernando Torres, 1976, pag. 47.

LOEWENSTEIN, K.: Teoria de la Constitucion, Barcelona, Avriel, 1986, pag. 421. También citado por SANCHEZ FERRIZ, R.: Estudio sobre las liber -
tades, Valencia, Tirant lo Blanch, 1989, pag. 230.

En el debate constituyente, el sefior Zapatero Gomez al defender el derecho de los periodistas a la clausula de conciencia decia que «el proceso de

concentracion de las empresas periodisticas, que se han ido convirtiendo en oligopolios, y en ocasiones en auténticos monopolios, hace que sea in -
suficiente la libertad de prensa tradicional asi entendida, esto es, como libertad para crear un periédico y mantenerlo» a lo que le contestaba el

sefior Apostua Palos afiadiendo que, aun estando «completamente de acuerdo con su idea», el problema de la prensa «es muchisimo mas complejo

que este de la clausula de conciencia y del secreto profesional». (Constitucion espafiola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, pags.
1.078-1.090).
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municacion publica libre entendida como englobadora de todos ellos. Son conocidos los es -
fuerzos de la doctrina espafiola para precisar el alcance de la libertad de expresion y del dere -
cho de informacion del articulo 20.

Para RAMO N SORIANO, la libertad de expresion es el presupuesto previo de la libertad de
informacion. Esta seria la denominacion actual de aquélla concretada en los medios de comu -
nicacion social; «La libertad de informacion presupone a la libertad de expresion, que, en rela -
cion con aquélla, se comporta como un presupuesto o como un genus, del que la libertad de in-
formacion no es sino una especie determinada; en efecto, sin el previo reconocimiento juridico
de la libertad de expresion no es posible defender la libertad de informacion, que es la misma
expresion dirigida a la opinion publica; y ademas la libertad de informacion es una forma de la

libertad de expresion, representando una minima organizacion para la efectividad de la relacion

entre sujeto emisor y receptor indiferenciado de la informacién» *.

Esta forma de entender la libertad de informacion, especificacion de la libertad de expresion,
pero que en todo caso presenta caracteristicas propias, parece que es la que sigue el Tribunal
Constitucional en sus primeras sentencias. Entre ellas, destaca la sentencia 6/1981, de 16 de
marzo, que Yya distingufa entre el contenido de la libertad de expresion y el derecho de informa -
cion al decir:

«La libertad de expresion que proclama el art. 20.1 a) es un derecho fundamental del que
gozan por igual todos los ciudadanos y que les protege frente a cualquier injerencia de
los poderes publicos que no esté apoyada en la Ley en cuanto ésta intente fijar otros I -
mites que los que la propia Constitucién (arts. 20.4 y 53.1) admite. Otro tanto cabe afir-
mar respecto del derecho a comunicar y recibir informacion veraz (art. 20.1 dJ), férmula
que, como es obvio, incluye dos derechos distintos, pero intimamente conectados. El
derecho a comunicar que, en cierto sentido, puede considerarse como una simple aplica -
cién concreta de la libertad de expresion y cuya explicitacion diferenciada sélo se en -
cuentra en textos constitucionales recientes, es derecho del que gozan también, sin
duda, todos los ciudadanos, aunque en la practica sirva, sobre todo, de salvaguardia a
quienes hacen de la busqueda y difusion de la informacion su profesion especifica; el de -
recho a recibir es en rigor una redundancia (no hay comunicacion cuando el mensaje no
tiene receptor posible), cuya inclusion en el texto constitucional se justifica, sin embar -

15 SORIANO, R.: Las libertades publicas, Madrid, Tecnos, 1990, pags. 107-108.
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go, por el propésito de ampliar al maximo el conjunto de los legitimados para impugnar
cualquier perturbacién de la libre comunicacién social».

No opina asf, sin embargo, un sector de la doctrina para el cual los términos se invierten. Para
SOLOZABAL ECHEVARRIA * «la verdad es mas bien que el derecho a la informacion es no
tanto una variedad del derecho a la libertad de expresion, caracterizada por el objeto a que se
refiere — relato de hechos o conductas— , cuanto el supuesto de la libertad de expresién en
sentido estricto. Sin informacion, no hay opinién» ¥. Considerando la libertad de informacién
como condicion de la libertad de expresion en una sociedad libre entiende SOLOZABAL que
se pueden apuntar algunas diferencias. La libertad de expresion en sentido estricto protege ex -
clusivamente una sola actividad: la comunicacion sin trabas del pensamiento; en cambio, en el
derecho a la informacion las actividades garantizadas son multiples: preparacion, elaboracion,

seleccion y difusién de la informacidn o noticias. Pero, sobre todo, singulariza al derecho a la
informacion respecto de la libertad de expresion un caracter mas marcadamente institucional.

En este Gltimo sentido parece que apuntaba JORGE DE ESTEBAN cuando en 1976 decia
que «el derecho clasico a la libre expresion se ha quedado corto y hoy aparece como mucho
mas completo el derecho a la informacion. En otras palabras: a la concepcion tipicamente indi -
vidualista de la libertad de expresion se superpone la libertad colectiva de informacién y poste -
riormente la del derecho a la informacidn con su correlato de la obligacion de informar» *,

Véase SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J.: «La libertad de expresion desde la teoria de los derechos fundamentales», en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 32, 1991, pags. 73-114.

En el mismo sentido, SANCHEZ FERRIZ que afirma que el derecho a ser informado y su fundamentacion «puede afirmarse que subyacen en el
texto y en las manifestaciones jurisprudenciales sélo que se ha concebido como un presupuesto de otros derechos o libertades (si reconocidos ex -
presamente) y no como un derecho accionable» (Estudio sobre..., op. cit., pag. 249).

ESTEBAN, J.: De Por una comunicacion democratica, Valencia, Fernando Torres, 1976, pag. 90. Practicamente idénticas palabras repetiria el sefior Sola -
na Madariaga, citando al anterior, en el debate constituyente al defender que los medios de comunicacién de masas deben estar regulados en el
marco de la Constitucion: «Como dirfa Lasalle, la verdadera Constitucion reside siempre, y sélo puede residir, en los factores reales y efectivos de
poder que rigen dentro de una sociedad. Hoy nadie pondria en duda que los medios de comunicacién de masas y, en particular la Radio y la Tele -
vision, son auténticos poderes reales en la sociedad» (Constitucion espafiola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, pag. 2.081).
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Quizé tenga razon SANCHEZ FERRIZ cuando, en la misma linea, apunta que los reparos al
pleno reconocimiento del derecho a la informacion por el Tribunal Constitucional provengan

mas bien de sus dificultades, «porque si es facil reconocer y garantizar el derecho de todo ciu -
dadano a ser informado de todo lo relativo a los asuntos publicos y en aquella medida que sea
necesario (y suficiente) para decidir con prudencia y responsabilidad, no lo es tanto instrumen -
tar juridicamente su ejercicio» . Y es que el debate entre libertad de expresion y derecho a la
informacion parece conducirnos ineludiblemente a otra cuestion, esto es, si estamos en presen -
cia de un derecho de mera proteccion frente a las injerencias del poder o es algo més.

(DERECHO DE PROTECCI0 N O DERECHO DE PRESTA-
CI0 N?

La primera sentencia de importancia en el proceso de configuracion de lo que venimos llaman -
do la comunicacion publica libre es la sentencia 6/1981, de 16 de marzo, sobre la que volvere -
mos més adelante. De momento interesa destacar como el Tribunal Constitucional asume la
opinion mayoritaria de filésofos, politdlogos y constitucionalistas en el sentido de que no pue -
de existir democracia sin una auténtica comunicacion publica libre. Afirma tajantemente el Tri -
bunal:

«el articulo 20 de la Constitucion, en sus distintos apartados, garantiza el mantenimiento
de una comunicacion publica libre, sin la cual quedarian vaciados de contenido real
otros derechos que la Constitucién consagra, reducidas a formas hueras las instituciones
representativas y absolutamente falseado el principio de legitimidad democratica que
enuncia el articulo 1.2 de la Constitucién, y que es la base de toda nuestra ordenacion
juridico-politica.»

Para el Tribunal, la preservacion de esta comunicacién publica libre sin la cual no hay sociedad
libre ni, por tanto, soberania popular, exige la garantia de ciertos derechos fundamentales co -

munes a todos los ciudadanos, y la interdiccion con caracter general de determinadas actuacio -

SANCHEZ FERRIZ, R.: Estudio sobre las libertades, Valencia, Tirant lo Blanch, 1989, pag. 247.
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nes del poder, pero también una especial consideracion a los medios que aseguran la comuni -
cacion social y, en razon de ello, a quienes profesionalmente los sirven.

Ahora bien, pese a ello cabe resaltar como en esta sentencia el Tribunal Constitucional parece
entender estos derechos fundamentales Unicamente como derechos de autonomia frente al po -
der:

«La libertad de expresion que proclama el articulo 20.1 a) es un derecho fundamental del
que gozan por igual todos los ciudadanos y que les protege frente a cualquier injerencia
de los poderes publicos que no esté apoyada en la Ley en cuanto ésta intente fijar otros
limites que los que la propia Constitucion (articulos 20.4 y 53.1) admite. Otro tanto cabe
afirmar respecto del derecho a comunicar y recibir informacién veraz (art. 20.1 d), for-
mula que, como es obvio, incluye dos derechos distintos, pero intimamente conecta-
dos... Son estos derechos, derechos de libertad frente al poder y comunes a todos los
ciudadanos.» .,

Aunque los fundamentos juridicos de la Sentencia se refieren — no muy convincentemente— a
la cuestion, es el voto particular de FERNANDEZ VIAGAS el que adelanta una distinta natu-
raleza juridica de estos derechos, no sélo como derechos individuales, sino también como de -
rechos institucionales. A ello también se ha referido SOLOZABAL ECHEVARRMA al decir
que en los derechos del articulo 20, se pueden distinguir «dos aspectos esenciales del mismo,
cuya relacion de compatibilidad o preferencia conviene tener presente. En primer lugar, su di -
mension individual y en segundo lugar su significado politico, su aspecto funcional, como le
gusta decir a BARILE, o institucional, como prefieren los autores alemanes. EI primer aspecto
liga este derecho al principio de dignidad de la persona, el segundo al principio democratico.» 2,
Dice FERNANDEZ VIAGAS en voto particular:

Como consecuencia de lo anterior, el Tribunal termina denegando el recurso de amparo interpuesto por los trabajadores de los diarios La \oz de
Espafia y Unidad ante el acuerdo del Consejo de Direccion del Organismo Auténomo «Medios de Comunicacion Social del Estado» por el que se
suspendia la publicacién de los mismos: «La libertad de los medios de comunicacion, sin la cual no seria posible el ejercicio eficaz de los derechos
fundamentales que el articulo 20 de la Constitucién enuncia, entrafia seguramente la necesidad de que los poderes publicos, ademas de no estor -
barla, adopten las medidas que estimen necesarias para remover los obstaculos que el libre juego de las fuerzas sociales pudieran oponerle. La
clausula del Estado social (art. 1.1) y, en conexion con ella, el mandato genérico contenido en el articulo 9.2 imponen, sin duda, actuaciones positi -
vas de este género. No cabe derivar, sin embargo, de esta obligacién el derecho a exigir el apoyo con fondos pblicos a determinados medios pri -
vados de comunicacion social o la creacioén o el sostenimiento de un determinado medio del mismo género y de cardcter pablico».

SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J.: «Aspectos constitucionales de la libertad de expresion y el derecho a la informacion», en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nim. 23, 1988, pag. 140.
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«La complejidad de este prolijo enunciado (art. 20) revela, segiin nos parece, que el legis -
lador constituyente reconoce a la libertad de expresion y, especificamente, a la libertad
de prensa, un aspecto institucional, ademas de su aspecto subjetivo; aspecto institucional
que tiende a realizar, en el plano de la informacion, el pluralismo politico que el articulo
1 proclama como uno de los valores superiores del ordenamiento juridico y que requie -
re, en este campo concreto, la adopcion de las medidas correctoras de la desigualdad, en
la confrontacion de las fuerzas sociales, a tenor del mandato genérico del articulo 9.2, lo
que puede conseguirse mediante el uso adecuado de los medios de comunicacion social
del Estado.»

Pues bien, el Tribunal va a recoger el guante lanzado por FERNANDEZ VIAGAS al matizar
su doctrina anterior en la sentencia 12/1982, de 31 de marzo:

«Se ha sefialado acertadamente que se trata ante todo de un derecho de libertad, por lo
que basicamente significa ausencia de interferencias o de intromisiones de las autorida -
des estatales en el proceso de comunicacién. Sin embargo, en otro plano significa el re -
conocimiento y la garantia de una institucion politica fundamental, que es la opinién pu -
blica libre, indisolublemente ligada con el pluralismo politico, que es un valor
fundamental y un requisito del funcionamiento del Estado democratico. El articulo 20
defiende la libertad en la formacion y en el desarrollo de la opinion publica, pues la li -
bertad en la expresion de las ideas y en la difusion de noticias es necesaria premisa de la
opinién publica libre».

Aun asi no parece que el Tribunal saque todas las consecuencias posibles de esta nueva linea de
interpretacion. Y es que, como sefiala SOLOZABAL ECHEVARRA, «el problema importan -
te no es de reconocer una trascendencia indudable, en el terreno politico fundamentalmente, a
la libertad de expresion, cuestién ésta que nadie niega, sino el atribuir consecuencias juridicas a
la misma, aceptando que tal relieve convierta a los derechos de comunicacion de derechos fun -
damentales individuales en simples derechos cubiertos con una garantia institucional» 2. Esta
transformacion supondria «la funcionalizacidn de los derechos, su relativizacion, por tanto,

ademas de una menor proteccidn constitucional de los mismos, y en el plano tedrico, la subor -
dinacion de la libertad a la democracia, atribuyendo a los poderes publicos una intervencién en

Op. cit,, pag. 145.
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su actuacion y posibilitando, incluso, si se aceptan las manifestaciones mas extremas de su ins -
titucionalizacion, unas modalidades de control en el ejercicio de estos derechos que resultan
improcedentes y de consecuencias sumamente graves» 2. De ahi la moderacion del Tribunal
Constitucional en este terreno. Sirva de ejemplo la sentencia 86/1982, de 23 de diciembre, en
la que afirma

«no son derechos de prestacion, sino que se traducen en la libertad que de los mismos
se reconocen a los ciudadanos, para cuya efectividad no se requiere constitucionalmente,
ni estd tampoco prohibido, que existan medios de prensa dependientes del Estado o de
cualquier ente pablico, al ser éste un tema en el que caben dentro de la Constituciéon, di-
versas opciones politicas».

Sin embargo, si entendemos que la libertad real y efectiva que preconiza nuestra Consti -
tucion exige no so6lo una abstencion de los poderes publicos, sino en algin caso una ac -
tuacion positiva de los mismos, dependiendo siempre de causas relevantes que exijan un
tratamiento diferenciado, la afirmacién del Tribunal no seria enteramente fiel al espiritu
constitucional. Podriamos decir que la Constitucion exige la prestacion si ésta es necesa -
ria para garantizar la libertad #. En este sentido pensamos que seria mas acertada la sen-
tencia 6371987, de 20 de mayo, que después de afirmar que estamos en presencia de un
derecho de libertad, introduce la matizacion segln la cual «en determinados casos sera
necesaria la actuacion positiva de los poderes publicos para la ordenacion de los medios

que sirvan de soporte a la expresion y difusidn de las ideas».

SOLOZABAL ECHEVARRIA, en sentido semejante, concluira que «al Estado corresponde el
aseguramiento, en Gltima instancia, del supuesto estructural de la objetividad informativa: el
pluralismo. La actuacién de los poderes publicos en este sentido puede consistir en una ayuda a
los medios de comunicacion... ; y puede consistir también en una actividad correctora que im -
pida en el mercado informativo situaciones de monopolio» #, Un buen ejemplo es la sentencia
64/1989, de 6 de abril, cuando interpreta el sentido de las ayudas econdmicas a favor de em -

23 Op. cit.,, pag. 145.
24 Véase ALEXY, R.: Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993, pags. 381-418.
25  Op. cit, pag. 148.
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presas periodisticas y agencias informativas, pese a que en ningdn caso el Tribunal explicite que
se trata de una «exigencia» que dimane de la propia Constitucion de acuerdo a criterios de
igualdad. La sentencia dice:

«Maés alla del objeto inmediato de la Ley, la finalidad Gltima de ésta se revela en el hecho
de que en una sociedad moderna, ... , los Medios de Comunicacion Social «cumplen la
importante funcion de contribuir a formar una opinion publica pluralista acorde con el
derecho de los ciudadanos a ser verazmente informados, siendo la «finalidad Gltima» de

las ayudas previstas «corregir la creciente concentracion de los medios informativos,

protegiendo las distintas corrientes de opinién propias de una sociedad democratica,

consecuente con el principio establecido de que las ayudas acordadas por el Estado tie -
nen su Ultimo fundamento en el interés del ciudadano, que se convierte en el destinata -
rio de las mismas a través de las empresas periodisticas», y, en definitiva, de «garantizar

la existencia de una prensa pluralista que contribuya eficazmente a la formacion de la
opinion publica en el marco de una sociedad democraticar.»

Quiza, como conclusién provisional, podriamos aventurar que el Tribunal progresiva -
mente viene revalorizando el aspecto institucional de la comunicacion publica libre su -
perando esa primera doctrina de caracter mas bien «liberal» que hacia hincapié en la na -
turaleza de la libertad de expresion como derecho subjetivo frente al Estado #. De
alguna manera, se responde al esfuerzo doctrinal por compatibilizar las categorias de de -
recho fundamental y garantia institucional #, subrayando en definitiva para la libertad de
expresion su caracter de libertad institucional 2,

En cualquier caso, como expresa BASTIDA FREJEIDO «lo mas relevante no es que el TC mantenga una concepcion democratico-funcional de
la libertad de informacion. Lo que merece destacarse es que tal concepcién no la inserta con claridad en una idea procedimental de democrcia». Y
es que «desde una perspectiva liberal, para que exista ese mercado, o proceso de libre formacién de la opinién publica, basta con garantizar for -
malmente la libertad individual a expresar las ideas y a informar; en cambio, desde una perspectiva democratico-procedimental, la garantia debe re -
caer en todos aquellos aspectos subjetivos y objetivos de esas y otras libertades que redunden en la creacion real y efectiva del pluralismo, o sea,
del mercado abierto de ideas y opiniones. La garantia de las condiciones de produccién de ese mercado traera como consecuencia el que la opi -
nién publica se forme de manera libre y plural» (EI régimen juridico de la comunicacion social, Madrid, Instituto de Estudios Econémicos, 1994, pag.
11).

SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J.: «las dos categorias que son formuladas inicialmente como excluyentes han permitido, con el tiempo, una
aproximacion, desarrollandose un importante esfuerzo tedrico tendente a comprenderlas como relacionadas e incluso compatibles» («<La libertad
de expresion desde la teorfa de los derechos fundamentales», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 32, 1991, pag. 83).

SORIANO, R: Op. cit., pag. 110.
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LA LIBERTAD DE EXPRESI0 N: ;LIBERTAD PREFERENTE?

Por otro lado, estas indecisiones iniciales van a ocasionar una doctrina — también indecisa—
en materia de limites a la libertad de expresién que terminara con lo que se ha venido llamando
la doctrina de las «libertades preferentes», a la que finalmente parece que se renuncia (quiza,
acertadamente).

El Tribunal Constitucional, en un primer momento, se enfrenta — parece que de forma ade-
cuada— con el problema de los limites en la sentencia 62/1982, de 15 de octubre. La liber -
tad de expresion, como el resto de los derechos del articulo 20, ha de ser interpretada en
este aspecto siguiendo las normas generales que se aplican para el resto de los derechos

constitucionales. En esta sentencia, el Tribunal se plantea en qué medida y con qué alcance
puede ser limitada la libertad de expresién por la idea de la moral publica. En ese sentido,

nos recuerda que el Convenio de Roma de 1950 prevé dos tipos de garantias para las res -
tricciones a la libertad de expresion: En primer lugar, que las medidas han de estar previstas

en la Ley y tienen que ser «necesarias» en una sociedad democratica para la consecucion de

todas o alguna de las finalidades a que se refiere el articulo 10, y por otra parte, que la apli -
cacién de tales medidas no podra efectuarse mas que con la finalidad para la cual han sido

previstas. De las tres condiciones establecidas la dificultad mayor estriba en determinar si

las medidas adoptadas son necesarias 0 no en una sociedad democratica:

«— afirma el Tribunal Europeo— que toda formalidad, condicion, restriccion o sancion

impuesta en esta materia debe ser proporcionada al fin legitimo perseguido. Y por otra
parte, para calificar o no una medida como necesaria no debe hacerse tampoco abstrac -
cion de que — art. 10.2 del Convenio— quien ejerce su libertad de expresion asume de-
beres y responsabilidades cuyo alcance depende de su situacion y del procedimiento téc -
nico utilizado. De acuerdo con las ideas anteriores, para determinar si las medidas

aplicadas eran necesarias para el fin perseguido, hemos de examinar si se han ajustado o

si han infringido el principio de proporcionalidad» 2.

29 Lasentencia se refiere a la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 7 de diciembre de 1976, caso Handyside.
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El problema surge en la medida que la consideracion de la libertad de expresion como «uno de
los fundamentos de la sociedad democratica» le lleva al Tribunal a entender que la libertad de
expresion es una libertad preferente frente al resto de los derechos y libertades, olvidando
completamente el articulo 10 de nuestra Constitucién que afirma que «la dignidad de la perso -
na, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el res -
peto a la ley y a los derechos de los demés son fundamento del orden politico y de la paz so -
cial», esto es, todos los derechos constitucionales son fundamentos de una democracia *. Lo
que ocurre es que la libertad de expresion tiene unas caracteristicas especiales que permiten
considerarla aparte de los demas derechos y darle una valoracion especial, esto es, la libertad de
expresion tiene en sf una causa relevante frente a otros derechos, pero esto no quiere decir que
ante ella el resto de los derechos decaigan. Habra que estar al caso concreto y a la ponderacion
de derechos y bienes siguiendo las indicaciones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
o, lo que el mismo Tribunal habia establecido en la Sentencia 62/1982, de 15 de octubre. Sin
embargo, el Tribunal no lo entendera asi. Los ejemplos se suceden. Podemos destacar una serie
de sentencias en las que la fundamentacion del Tribunal sigue la doctrina de la libertad prefe -
rente.

Asi, por ejemplo, la sentencia 104/1986, de 17 de julio, proclama que las libertades del articulo
20 no solo son derechos fundamentales, sino que significan también el reconocimiento de la
opinion publica, dimension ésta de garantia que no se produce en el derecho al honor y que les
otorga «una valoracién que trasciende a la que es comin y propia a todos los derechos funda -
mentales.

Maés clara atn es la sentencia 159/1986, de 16 de diciembre, en la que después de haber sefiala -
do que los derechos y libertades como sus limites no son absolutos y que los limites han de ser
interpretados con criterios restrictivos y en el sentido mas favorable a la eficacia y a la efectivi -
dad de tales derechos, el Tribunal continda diciendo

En este mismo apunta SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J, cuando dice «quiza mis observaciones mas criticas puedan dirigirse hacia lo que
podriamos llamar el argumento institucional, utilizado por el Tribunal para imponer la posicién preferente de la libertad de expresion respecto de
otros derechos. La prevalencia de la libertad de expresion puede afirmarse en razén de su plus institucional o dimensién mas, y subrayo el adverbio,
institucional, en relacién con otros derechos, de los que no obstante no se puede decir que carezcan de esta dimension, aunque la misma pueda ser
inferior a la de la libertad de expresion en razén del indudable relieve politico de ésta. De modo que ha de insistirse en que la solucién a los pro -
blemas de colision entre derechos ha de alcanzarse teniendo en cuenta la imprescindibilidad de todos los derechos fundamentales en una sociedad
libre, pues, trascendiendo la comprension al respecto que a veces ha podido desprenderse, como decia, de la actitud de nuestro Tribunal Constitu -
cional, todos, y no sélo la libertad de expresion, tienen una dimension institucional y todos son, por utilizar la expresién de Héberle, «elementos
funcionales de la democracia», reclamando necesariamente vigencia efectiva en el Estado de Derecho.» (<Acerca de la doctrina del Tribunal Cons -
titucional en materia de libertad de expresion», en Revista de Estudios Politicos, niim. 77, 1992, pég. 247).

130



31

32

LA CONFIGURACI0 N DE LA «<COMUNICACI0O N PUBLICA LIBRE» EN LA DOCTRINA...

«Esta posicién preferencial del derecho fundamental reconocido en el articulo 20.1. d) de
la Constitucién, si de una parte implica, como sefialan las sentencias impugnadas, una
mayor responsabilidad moral y juridica en quien realiza la informacion, de otra exige una

rigurosa ponderacion de cualquier norma o decision que coarte su ejercicio. Por ello,
cuando la libertad de informacidn entre en conflicto con otros derechos fundamentales
e incluso con otros intereses de significativa importancia social y politica respaldados,

como ocurre en el presente caso, por la legislacion penal, las restricciones que de dicho
conflicto puedan derivarse deben ser interpretadas de tal modo que el contenido funda -
mental del derecho en cuestion no resulte, dada su jerarquia institucional, desnaturaliza -
do ni incorrectamente relativizado.

LOS LIMITES

Partiendo de la distincién que el Tribunal Constitucional hace entre el derecho a la informa -
cién y la libertad de expresion 31, podemos resumir el problema de los limites acudiendo fun -
damentalmente a dos sentencias. La primera es la sentencia 6/1988, de 21 de enero, en la que
delimita el concepto de «veracidad» aplicado a las informaciones. La segunda es la sentencia
5171989, de 22 de febrero, en la que el Tribunal resume toda su doctrina en materia de limites
a la libertad de expresion.

Sobre el derecho a la informacion, la sentencia 168/1986, de 22 de diciembre %, después de rei-
terar la doctrina de las sentencias 105/1983 y 13/1985 terminaba diciendo que «el derecho a
recibir una informacion veraz es de este modo un instrumento esencial de conocimiento de los

BASTIDA FREJEIDO nos dice que «la doctrina jurisprudencial entiende que cada una de esas libertades tiene un objeto distinto: la libertad de
expresion hace referencia a pensamientos, ideas y opiniones y la de informacién a hechos noticiables, y que, esto es lo verdaderamente relevante,
tienen un tratamiento juridico distinto. EI derecho a la libre expresion de las ideas conserva su caracter preeminente de derecho publico subjetivo,
mientras que el derecho a comunicar y recibir informacion se concibe mas desde una perspectiva democrético-funcional, como derecho marcado
por la finalidad de garantizar una opinién publica libre» (EI régimen juridico de la comunicacion social, op. cit., pag. 8).

Es interesante también la sentencia 165/1987, de 27 de octubre, sobre la que volveremos més adelante, pero que ahora nos interesa por la siguien -
te afirmacion: «La libertad de informacion es, en términos constitucionales, un medio de formacién de opinién publica en asuntos de interés ge -
neral, cuyo valor de libertad preferente sobre otros derechos fundamentales y entre ellos el derecho al honor, puesto de manifiesto por la STC
104/1986, de 17 de julio, viene determinado por su condicion de garantia de la opinién pUblica, que es una institucion constitucional al Estado de -
mocrético que los poderes pUblicos tienen especial obligacion de proteger».
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asuntos que cobran importancia en la vida colectiva y que, por lo mismo, condiciona la partici -
pacion de todos en el buen funcionamiento del sistema de relaciones democréticas auspiciado
por la Constitucion, asi como el ejercicio efectivo de otros derechos y libertades». Pero es la
sentencia 6/1988, de 21 de enero, la que desarrolla como limite intrinseco de la informacion el
sentido de la exigencia de «veracidad». Dice el Tribunal

«Cuando la Constitucién requiere que la informacion sea «veraz» no esta tanto privando
de proteccién a las informaciones que pudieran resultar erroneas — o, sencillamente no
probadas en juicio— cuando estableciendo un especifico deber de diligencia sobre el in -
formador, a quien se le puede y debe exigir que lo que trasmita como «hechos» haya
sido objeto de previo contraste con datos objetivos, privandose, asi, de la garantia cons -
titucional a quien, defraudando el derecho de todos a la informacion, acte con menos -
precio de la veracidad o falsedad de lo comunicado... En definitiva, las afirmaciones
erréneas son inevitables en un debate libre, de tal forma que, de imponerse «la verdad»
como condicién para el reconocimiento del derecho, la Gnica garantia de la seguridad
juridica seria el silencio».

Ahora bien, segun la sentencia 197/1991, de 17 de octubre,

«El requisito de la veracidad merece distinto tratamiento, seglin se trate del derecho al
honor o del derecho a la intimidad, ya que mientras que la veracidad funciona, en princi -
pio, como causa legitimadora de las intromisiones en el honor, si se trata del derecho a la
intimidad esa veracidad es presupuesto necesario para que la intromision se produzca,
dado que la realidad de ésta requiere que sean veraces los hechos de la vida privada que
se divulgan.»

Respecto a los limites a la libertad de expresion, parece conveniente recordar la sentencia
5171989, de 22 de febrero, en la medida en que el propio Tribunal recapitula en ella su doctri -
na en la materia ®. Creemos que resume todo el valor de la construccion doctrinal del Tribunal
Constitucional y, por ello, merece ser citada in extenso:

Recientemente, la sentencia 232/1993, de 12 de julio, se plantea «una cuestién novedosa que precisa de ciertas consideraciones especificas, a saber:
como ha de ponderarse una informacion en aquellos casos en que un medio de comunicacion se limita a dar cuenta de declaraciones o afirmacio -
nes de terceros que resultan ser atentatorias contra los derechos del articulo 18.1 CE. Ante supuestos de esta naturaleza se hacen necesarias ciertas
modulaciones en la aplicacion de los canones generalmente observados para resolver la colision entre los derechos garantizados en los articulos 18
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— La libertad de informacion versa sobre hechos, que pueden y deben someterse al contraste
de su veracidad, en tanto que la libertad de expresion tiene por objeto pensamientos, ideas,
opiniones o juicios de valor subjetivos, que no se prestan a una demostracién de su exacti -
tud, y que, por lo mismo, dotan a aquélla de un contenido legitimador mas amplio.

— No se incluyen en el ambito de la libertad de expresion ni tienen valor de causa justificativa
consideraciones desprovistas de relacion con la esencia del pensamiento que se formula y
que, careciendo de interés publico, resulten formalmente injuriosas de las personas a las que
se dirijan.

— El valor preponderante de las libertades del articulo 20 de la Constitucion solo puede ser
apreciado y protegido cuando aquéllas «se ejerciten en conexion con asuntos que son de in -
terés general, por las materias a que se refieren y por las personas que en ellos intervienen, y
contribuyan, en consecuencia, a la formacion de la opinion publica, alcanzando, entonces,
su maximo nivel de eficacia justificadora frente al derecho al honor».

— Los valores de dignidad, reputacion o autoridad moral de las instituciones publicas y clases
del Estado, sin mengua de su proteccion penal, gozan frente a la libertad de expresion de un
nivel de garantia menor y mas débil que el que corresponde al honor de las personas de re -
levancia pUblica, maxime cuando las opiniones o informaciones que pueden atentar contra
tales valores se dirigen no contra una institucion, clase o cuerpo como tal, sino indetermina -
damente contra los individuos que pertenezcan o formen parte de los mismos en un mo -
mento dado.

— Finalmente, no puede desconocerse que la fuerza expansiva de todo derecho fundamental
restringe el alcance de las normas limitadoras que actGan sobre el mismo (STC 159/1986,
de 16 de diciembre), las cuales han de ser interpretadas de acuerdo con lo dispuesto por los
tratados y acuerdos internacionales ratificados por Espafia (art. 10.2 de la Constitucidn), en -

y 20 CE, aunque tales modulaciones no afectan en absoluto al requisito de la relevancia publica, sino que se agotan en el contenido y alcance de la
existencia de veracidad». En definitiva, «cuando un medio de comunicacion divulga declaraciones de un tercero que suponen una intromision en
los derechos reconocidos por el articulo 18.1 CE, tal divulgacion sélo puede disfrutar de la cobertura dispensada por el articulo 20.1 CE si, por un
lado, se acredita la veracidad — entendida como verdad objetiva— del hecho de las declaraciones del tercero, y, por otro, estas declaraciones (cuya
veracidad, entendida como diligencia en la averiguacion de la verdad, sélo es exigible a quien declara lo divulgado) se refieren a hechos o circuns -
tancias de relevancia plblica», esto es, «si el contenido de la informacion es, en principio, lesiva del honor de una persona ha de guardarse de darle
difusion a menos que, de algin modo evidencie que, por la conexién de la informacién con un hecho relevante — conexion que ha de hacerse pa -
tente— , aquélla puede participar del interés social de éste».
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tre ellos el articulo 10.2 del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Huma -
nos y Libertades Fundamentales de 1950, segln el cual el ejercicio de las libertades de ex -
presion lato sensu puede ser sometido a restricciones legales que constituyan medidas nece -
sarias en una sociedad democratica, como son, en concreto, la seguridad nacional, la

integridad territorial o la seguridad publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la

proteccion de la salud o de la moral, la proteccion de la reputacion o de los derechos ajenos,

para impedir la divulgacion de informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y

la imparcialidad del poder judicial.

EL CAMBIO DOCTRINAL

Pues bien, partiendo del entendimiento de la libertad de expresién como libertad preferente —
dicho aqui sin las, por otro lado, necesarias matizaciones— , el Tribunal ha ido estableciendo
cada vez mas considerandos y limitaciones a este entendimiento preferente *. Tal evolucién
nos parece légica en la medida que, segin hemos mantenido ¥, la libertad de expresién no es
preferente en si, sino que sus propias caracteristicas le hacen tener siempre presente un elemen -
to relevante a ponderar en su tensién con otros derechos constitucionales. Es mas, como
deciamos, la linea anterior se rompe a partir de 1990, teniendo como antecedente un voto par -
ticular a la sentencia 121/1989, de 3 de julio. En este voto particular, D IAZ EIMIL expone
«consideraciones de caracter general sobre el sentido en que, ... , debieran replantearse en deci -
siones futuras los problemas que suscita, en sede constitucional, la colision de las libertades de
expresion e informacion con el derecho al honor». En este sentido interesa destacar los si -
guientes aspectos de su voto particular:

BASTIDA FREJEIDO lo expresa de esta forma: «<Durante bastante tiempo el Tribunal Constitucional, en aras de restringir lo minimo el proceso
de comunicacién publica libre, hizo una amplia delimitacién de la posicion preferente de las libertades de expresion e informacion, lo que com -
porta una gran relativizacion del derecho al honor y a la intimidad personal. No obstante, desde hace ya algunos afios, a medida que su jurispru -
dencia se utilizaba por los medios de comunicacién como patente de corso, el Tribunal Constitucional ha alterado su juicio de ponderacién en re -
lacion con la libertad de expresion» (EI régimen juridico de la comunicacion social, op. cit., pg. 21).

Véase MARTIN CUBAS, J.: La teorfa de la democracia en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Universidad de Valencia, Tesis microfilmada, 1994,
especialmente pags. 229-262.
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— «En el enjuiciamiento de los recursos de amparo, por regla general y en lo que permita la es -
tructura del derecho fundamental invocado, debe evitarse la utilizacion de criterios forma -
les, potenciando al maximo el uso de criterios materiales que permitan atribuir al derecho el
todo contenido real que sea preciso para conseguir su plena efectividad, pues sélo en esta Ii -
nea cumpliran satisfactoriamente su funcion de valores materiales, y no simplemente retori -
cos, en los que se asienta el Estado democratico y social de Derecho ... »

— «En cuanto al grado en que, a mi juicio, debe atribuirse a la prevalencia de las libertades de
expresion e informacion sobre el derecho al honor, creo sinceramente que, por la especial
relevancia que dicha superioridad o preeminencia tiene en el contexto doctrinal en que se de -
senvuelve el tema de los conflictos entre esas libertades y derechos fundamentales, existe el
riesgo de que se minimice el derecho al honor, que también estd constitucionalmente prote-
gido y es limite primordial de esas libertades- y, a consecuencia de ello, se conceda a ese valor
prevalente una eficacia que vaya mas alla del tratamiento que ambos derechos fundamentales
se mereceny

— «Aunque existan doctrinas discrepantes, creo que no es aventurado afirmar que la aplicacion
del Derecho y el paso de la regla abstracta al caso concreto no son simples procesos deducti -
VoS, sino una adaptacion constante de las disposiciones legales e instituciones juridicas a los
valores culturales propios de cada época y medio social y, seguin ello, me parece que en el
momento de resolver el enfrentamiento entre dos derechos constitucionales es muy impor -
tante tener presente cuales son las ideas dominantes que la sociedad tiene sobre el valor de
cada uno de dichos derechos, es decir, la resolucién debe estar en armonia con la realidad
social espafiola de nuestro tiempo, evitando el trasladar automaticamente a nuestro derecho
constitucional doctrinas imperantes en otras sociedades, en las cuales puede estar justificada
una excepcional prevalencia de la libertad de expresion sobre el derecho al honor por la esti -
macion que de estos valores se tenga en dichas sociedades, que puede ser distinta de la que
es propia de la cultura y sentimiento del pueblo espafiol, en cuyo sistema axiologico destaca,
en lugar muy elevado, el honor personal.»

Estas reflexiones tienen un gran valor para entender de forma correcta la interpretacion de los
conflictos entre derechos pues, como hemos mantenido en otro lugar *, las diferenciaciones o

36 Véase MARTIN CUBAS, J.: op. cit., pags. 118-119.
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la solucion a los conflictos entre derechos o entre derechos y deberes se debe realizar siempre
ponderando materialmente lo que hay en juego cuando factores relevantes asi lo exijan y de
acuerdo con los valores vigentes en una sociedad histdrica dada 7.

De hecho, el Tribunal ya habia actuado de esta forma en supuestos de otras caracteristicas
como es el caso de la sentencia 120/1983, de 10 de abril *.

En cualquier caso, ejemplo de esta nueva linea de interpretacion de los derechos del articulo 20
son las sentencias 171/1990, de 5 de noviembre, y 172/1990, de 5 de noviembre que ante la in-
formacion de dos periédicos diferentes sobre unos mismos hechos el Tribunal Constitucional en un caso ampara

y en otro no. (La cursiva se debe a que para algun sector de la doctrina «se enjuician los mismos
hechos, llegando a consecuencias juridicas diferentes» *). El por qué del diferente fallo lo en-
contramos claramente expuesto en las dos sentencias, pero basta citar una. La sentencia
171/1990, de 5 de noviembre, dice claramente:

«El valor preferente del derecho de informacién no significa, pues, dejar vacios de con -
tenido a los derechos fundamentales de las personas afectadas o perjudicadas por esa in-
formacién, que ha de sacrificarse solo en la medida en que resulte necesario para asegu-
rar una informacion libre en una sociedad democratica, como establece el articulo 10.2
del Convenio Europeo de Derechos Humanos. Cuando el ejercicio del derecho de in -

Problema diferente es quién ha de decir los valores vigentes. Tal cuestion nos alejaria del problema aqui abordado, pero podemos decir en princi -
pio que «de acuerdo con las reglas de reparto funcional», lo cual no deja tampoco de ser problematico. Pero ello, desde luego, no quiere decir,
como parte de la doctrina ha entendido, que se abandone el principio de seguridad juridica y que el Tribunal se sitlie en épocas preconstituciona -
les.

En esta sentencia dice el Tribunal: «La libertad de expresion no es un derecho ilimitado, pues claramente se encuentra sometido a los limites que el
articulo 20.4 de la propia Constitucion establece, y en concreto, a la necesidad de respetar el honor de las personas, que también como derecho
fundamental consagra el articulo 18.1, lo que discuten las partes y afirma el Ministerio Fiscal; pero al mismo tiempo, dicho ejercicio debe enmar -
carse, en cualquier supuesto, en unas determinadas pautas de comportamiento, que el articulo 7 del Cédigo Civil expresa con caréacter general, al
precisar que «los derechos deberan ejercitarse conforme a las exigencias de la buena fe», y que en el supuesto de examen tienen una especial mani -
festacion dentro de la singular relacion juridico-laboral que vincula a las partes, no siendo discutible que la existencia de una relacién contractual
entre trabajador y empresario genera un complejo de derechos y obligaciones reciprocas que condiciona, junto a otros, también el ejercicio del de -
recho a la libertad de expresion, de modo que manifestaciones del mismo que en otro contexto pudieran ser legitimas, no tienen por qué serlo ne -
cesariamente dentro del &mbito de dicha relacion. Los condicionamientos impuestos por tal relacién han de ser matizados cuidadosamente, ya que
resulta cierto que no cabe defender la existencia de un genérico deber de lealtad, con su significado omnicomprensivo de sujecion del trabajador al
interés empresarial, pues ello no es acorde con el sistema constitucional de relaciones laborales y aparece contradicho por la propia existencia del
conflicto cuya legitimidad general ampara el texto constitucional; pero ello no exime de la necesidad de un comportamiento mutuo ajustado a las
exigencias de la buena fe, como necesidad general derivada del desenvolvimiento de todos los derechos y especifica de la relacion contractual, que
matiza el cumplimiento de las respectivas obligaciones, y cuya vulneracion convierte en ilicito o abusivo el ejercicio de los derechos, quedando al
margen de su proteccion.

ALVAREZ CONDE, E.: Curso de Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos, 1992, pag. 318 in fine.
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formacion no exija necesariamente el sacrificio de los derechos de otro, pueden consti -
tuir un ilicito las informaciones lesivas de esos derechos. Ello ocurre especialmente en
aquellos casos en los que en la informacidn se utilicen expresiones insultantes, insinua -
ciones insidiosas y vejaciones. Solo pueden entenderse como meros insultos o descalifi -
caciones dictadas, no por un &nimo o con una funcion informativa, sino con malicia ca -
lificada por un animo vejatorio o la enemistad pura y simple, o en relacién a personas
privadas involucradas en un suceso de relevancia publica, se comuniquen hechos que
afecten a su honor o a su intimidad que sean manifiestamente innecesarios o irrelevantes
para el interés publico de la informacién. En tales casos cabe estimar que quien dispone
del medio de comunicacion lo utiliza no con una funcion informativa en sentido propio,
sino con una finalidad difamatoria o vejatoria, “en forma innecesaria y gratuita en rela
cién con esa informacion™’»

La misma doctrina ya se habia establecido en la sentencia 105/1990, de 6 de junio. La existen

cia de esa finalidad difamatoria o vejatoria, en forma innecesaria y gratuita en relacion con la
informacion explica los diferentes fallos. Y desde luego, tenerla en cuenta no significa que los
derechos del articulo 20 dejen de tener la caracteristica relevante que para el Tribunal los con -
vierte en libertades preferentes, ni que se caiga en la inseguridad juridica. Parece que esta linea
interpretativa se consolida en sentencias como la 85/1991, de 8 de junio; la 197/1991, de 17 de

octubre; la 214/1991, de 11 de noviembre; o la 20/1992, de 14 de febrero.

La sentencia 85/1991 dice claramente que el derecho al honor no es sélo un limite, sino tam -
bién un derecho fundamental, «lo cual impide que puedan entenderse protegidas por las liber -
tades de expresion e informacion aquellas expresiones o manifestaciones que carezcan de rela -
cion alguna con el pensamiento que se formula o con la idea que se comunica o resulten
formalmente injuriosas o despectivas, y ello equivale a decir que esos derechos no autorizan el
empleo de apelativos injuriosos utilizados con fines de menosprecio, puesto que la Constitu -
cién no reconoce ni admite el derecho al insulton.

Quiza sea la sentencia 85/1992, la expresion mas clara de esta doctrina:
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«En este punto es importante destacar que, al efectuar la ponderacion debe tenerse tam-
bién muy presente la relevancia que en la misma tiene el criterio de la proporcionalidad
como principio inherente del Estado de Derecho cuya condicién de canon de constitucio -
nalidad, reconocido en sentencias del mas variado contenido (... ) tiene especial aplicacion

cuando se trata de proteger derechos fundamentales frente a limitaciones o constricciones,
procedan éstas de normas o resoluciones singulares (STC 37/1989)... , doctrina que nos
conduce a negar legitimidad constitucional a las limitaciones o sanciones que incidan en

el ejercicio de los derechos fundamentales de forma poco comprensible, de acuerdo con
una ponderacion razonada y proporcionada de los mismos y a exigir que toda accién

deslegitimadora del gjercicio de un derecho fundamental adoptada en proteccion de otro
derecho fundamental que se enfrente a él, sea equilibradora de ambos derechos y pro -
porcionada con el contenido y finalidad de cada uno de ello».

En definitiva, podemos establecer como conclusién, respecto a la libertad de expresion, que
ésta constituye elemento fundamental de un sistema democratico lo cual le otorga indudable -
mente relevancia para ser considerada con tratamiento preferencial en el conflicto con otros
derechos que, siendo también fundamento del orden publico, obligaran a una ponderacion de
los derechos y bienes en conflicto segun los valores vigentes en nuestra sociedad.

Una segunda consideracion consiste en entender que el Tribunal Constitucional, llevado por un es -
pecial celo «democraticon, establece en sus primeros afios de existencia una prevalencia cuasiabso -
luta de la libertad de expresién para posteriormente elaborar una doctrina mas matizada en la cual,

a través de sucesivas distinciones, va ampliando los limites a esa prevalencia, para terminar acep -
tando que todos los derechos son fundamentos del orden democratico (aunque no se diga expre -
samente®) y que, por tanto, cualquier conflicto entre ellos exige una ponderacion del caso concre-
to segln los valores vigentes *, donde indudablemente parte con ventaja la libertad de expresion

al poseer una caracteristica relevante que le relaciona directamente — desde un punto de vista
funcional— con la idea misma de democracia.

SANCHEZ FERRIZ, de la misma forma, distingue «dos momentos: el de defensa (que en algin momento puede parecer a ultranza) de las liber-
tades de informacion, iniciado en 1986 y que parece culminar en 1988-90; y el de un cierto reequilibrio que parece querer restablecerse a partir de
1990 (fundamentalmente con las sentencias 105, 171y 172/90) con el fin de que la legitima relevancia adquirida por tales libertades no redunde en
la excesiva reduccion de los derechos de la personalidad con que suelen entrar en conflicto (principalmente honor e intimidad)» («Un afio de juris -
prudencia constitucional sobre la informacién ;Consolidacién o cambio de la doctrina anterior?» en  Revista General de Derecho, nim. 596, 1994, pag.
5.033).

Asi lo expresa el Tribunal Constitucional en la sentencia 15/1993: «los érganos judiciales no deben estimar preponderante en todo caso uno de los
derechos sino que deben, habida cuenta de las circunstancias del caso, ponderar si la informacién se ha llevado a cabo dentro del &mbito protegi -
do constitucionalmente». Por otro lado, ademas, al referirse a la tendi6 entre libertad de expresion y honor, el Tribunal en Sentencia 170/1994, de
7 de junio, diré: «El andlisis comparativo ha de hacerse atendiendo a las circunstancias concurrentes en cada caso, con tres criterios convergentes,
el tipo de libertad ejercitada, el interés general de la informacion y la condicién publica o privada del ofendido».
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LIBERTAD DE INFORMACIO N

Hemos visto que, dejando a un lado precisiones terminologicas, la doctrina considera fundamental

para una sociedad democratica la configuracion de esta libertad. Frente a la mera libertad de expre -
sion es claro que la libertad de informacion requiere de unos medios materiales en algiin caso su -
mamente costosos que la ponen fueran del alcance de los que, sin mayores precisiones, podriamos
llamar el «ciudadano normal». Esta circunstancia permite a la doctrina distinguir entre informacion
activa, consistente en el derecho a comunicar informacion con la caracteristica, sui generis frente a
otras libertades, de que el sujeto activo es un sujeto minoritario y privilegiado en funcién de la carestia de
las infraestructuras informativas y — en algunos casos— de las limitaciones de orden técnico, e in-
formacion pasiva que seria el derecho a recibir informacién donde el sujeto pasivo adquiere una especial re -
levancia hasta el punto de que es la principal razon de esta libertad. Esta situacion, «el caracter privi -
legiado del sujeto activo de la libertad de informacion y la especial relevancia del sujeto pasivo

sobre el que recae toda la presion de los medios de comunicacién social, vician de entrada la pure -
za de la libertad de informacion al convertirse ésta en el instrumento de exposicion de intereses de

parte. La solucion correctora residiria en la universalizacion de la libertad activa de informacién o

en la distribucion sectorial de las zonas de influencia de los medios de informacién; ambas solucio -
nes, hoy por hoy, parecen inviables; y més ain en un medio como la television, que une a la ca-
restia su extraordinaria y facil incidencia en la opinién publica. Hay una solucién intermedia y alter -
nativa: la defensa desde el Estado democratico de un eficaz pluralismo externo o interno al medio
de informacion, de manera que, aunque los medios de comunicacion social pertenezcan a unos
pocos, todos puedan, en cierta medida, llegar a él y hacerse oir» 2 Pues bien, partiendo de estas re-
flexiones analicemos la respuesta de la jurisprudencia constitucional a los problemas suscitados

por la libertad de informacion.

42 SORIANO, R.: Op. cit., pag. 148.
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Ya hemos hecho referencia a la sentencia 6/1981, de 16 de marzo, que se pronuncia sobre el
recurso de amparo interpuesto por los trabajadores de los diarios La Voz de Espafia y Unidad
como consecuencia del acuerdo del Consejo de Direccion del Organismo Auténomo «Medios
de Comunicacion Social del Estado» ©. Veiamos que para nosotros la importancia de una co-
municacion publica libre en una sociedad democratica exige entender que estos derechos no
son solo derechos frente al poder, sino que irremediablemente exigen la prestacion por parte
de los servicios publicos de medidas positivas, siempre claro esté que ésta resulte de la ponde -
racion del caso concreto, segun los valores vigentes en nuestra sociedad y aplicando los crite -
rios que se derivan del principio de igualdad. De la aplicacion de estas ideas podria haber resul -
tado igualmente la denegacién del amparo, pero a nosotros lo que nos interesa resaltar es que
el Tribunal se apoya en una doctrina que a la postre puede tener consecuencias negativas. En
ese sentido parece interesante recoger el voto particular a la sentencia de Fernandez Viagas
que, entre otras cosas, dice

«En efecto, es cierto que el articulo 20 no asegura la disponibilidad de cada uno de los
medios de difusion existentes en un momento determinado, a cada uno de los ciudada -
nos interesados en recibir informacién, ni garantiza a los profesionales de los medios la

disponibilidad de aquél, especifico y concreto, en que cada uno de ellos desarrolla su la -
bor informativa; no hay inconveniente en aceptar que, como afirma el Abogado del Es -
tado en sus alegaciones, «no existe vinculacion entre libertad de expresion y uso de un
determinado medio para su ejercicio». Sin embargo, esta conviccién no puede conducir -
nos a aceptar que la libertad de expresion no es obstaculizada mientras subsista al me -
nos un medio para su ejercicio y solo resulte afectada por la supresion de un periodico
cuando éste fuera el «Unico medio de expresion para ellos en tanto que ciudadanos». Y
no solo por exigencias del pluralismo y de la obligacion que corresponde a los poderes

publicos de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad sean reales y
efectivas y de facilitar la participacion de todos en la vida politica, econémica, cultural y
social, ... ».

43 El Tribunal denegara el amparo en base a los siguientes fundamentos: «son estos derechos (los derechos del articulo 20), derechos de libertad
frente al poder y comunes a todos los ciudadanos. Quienes hacen profesion de la expresion de ideas u opiniones o de la comunicacién de infor -
macién los ejercen con mayor frecuencia que el resto de sus conciudadanos, pero no derivan de ello ningan privilegio y desde luego, no el de
transformar en su favor, lo que para el comun de los ciudadanos es derecho de libertad, en un derecho de prestacién que los legitime para exigir
de los poderes pblicos la creacién o el mantenimiento de medios de comunicacion a través de los cuales puedan expresar sus opiniones o comu -
nicar informacién».
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La doctrina del Tribunal aparece claramente explicitada en la sentencia 12/1982, de 31 de mar -
z0, en materia de television privada. En esta sentencia, después de afirmar que la libertad de
comunicacion en cuanto derecho de los ciudadanos se concreta en la realizacion de las posibili -
dades que literalmente el articulo 20 reconoce, es decir, expresar y difundir pensamientos, ideas
y opiniones por cualquier medio de reproduccion y, por ello, no hay inconveniente en entender
que el derecho de difundir las ideas y opiniones comprende en principio el derecho de crear los
medios materiales a través de los cuales la difusion se hace posible, no obstante se afirma que

«este derecho, lo mismo considerado en general que considerado como derecho referido

a cada uno de los posibles instrumentos o soportes, presenta indudables limites. Se en -
cuentra entre ellos la necesidad de no impedir un igual ejercicio de los mismos derechos

por los demas ciudadanos, de manera que la creacién de un medio o soporte de difusion

no debe impedir la creacion de otros iguales o similares. Asi, la fundacién de un periédi -
co no impide obviamente la existencia de todos los demas periddicos posibles, pero no

ocurre lo mismo cuando el medio de comunicacion que se crea, tiene que servirse de bie-
nes que ofrecen posibilidades limitadas de utilizacion. Cuando los bienes que se utilizan

en un medio de reproduccion, pertenecen a esta Ultima categoria, su grado de escasez na -
tural o tecnoldgica, determina una tendencia oligopolistica, que condiciona el caracter de
los servicios que se pueden prestar, el statu quo juridico y politico del medio y en definiti-
va el derecho mismo a una difusion e informacién libres».

Ahora bien, dejan de estar claras las consecuencias que el Tribunal extrae de ello, porque una
cosa es que la escasez determine la necesidad de una regulacion mediante la que se seleccione
democraticamente quienes dispondran de los medios escasos y otra es negar el derecho a todos
por la escasez del medio.

Por otro lado, el Tribunal se extiende sobre la consideracion del medio televisivo como un ser -
vicio publico esencial, consideraciones que parecen valiosas en cuanto entroncan la television

directamente con la «comunicacién publica libre» y con la participacion de los ciudadanos en

una sociedad democratica:

«La consideracion de la television como un servicio pablico esencial, la fundamenta el
legislador en la concepcidn que al respecto mantiene y que manifiesta paladinamente en
el preambulo de dicha Ley. Se dice alli que tanto la television como la radiodifusion
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son un vehiculo esencial de informacion y de participacion politica de los ciudadanos,

de formacion de la opinion publica, de cooperacién con el sistema educativo, de difu -
sion de la cultura espafiola y de sus nacionalidades y regiones y de medio de contribu -
cion para que la libertad y la igualdad sean efectivas. Todo ello permite afirmar que la
configuracién de la television como servicio publico, aunque no sea una afirmacién

necesaria en nuestro orden juridico-politico, se encuentra dentro de los poderes del le -
gislador».

En cualquier caso, hay que diferenciar su calificacion como servicio pablico del problema de su
gestion;

«la llamada «television privada»... no estd necesariamente impuesta por el articulo 20 de

la Constitucion. No es una derivacion necesaria del articulo 20, aunque, como es obvio,
no esta tampoco constitucionalmente impedida. Su implantacién no es una exigencia
juridico-constitucional, sino una decision politica, que puede adoptarse, dentro del mar -
co de la Constitucién, por la via de una Ley Organica en la medida en que afecte al desa -
rrollo de alguno de los derechos constitucionalizados en el articulo 20 (art. 81 C.E.) y
siempre que, al organizarla, se respeten los principios de libertad, igualdad y pluralismo,

como valores fundamentales del Estado,... »

Tal conclusién no parece enteramente correcta desde un punto de vista juridico-constitucional
en la medida que supone negar de plano el derecho, cuando lo que se debiera haber hecho,
segln nuestras tesis, es ponderar los derechos en conflicto que pueden permitir un trato dife -
renciado — con lo que entraria dentro de lo posible que la decision final siguiera en manos del
legislador al hacer esta ponderacion— , pero no negar el derecho. En este sentido, comparti -
mos la opinién de RUBIO LLORENTE cuando, en voto particular, afirma:
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«El legislador no es, seguramente, como tantas veces se ha repetido, mero ejecutor de la
Constitucion. Puede regular de distinta manera — sin infringir el limite que marca el ar -
ticulo 53.1 de la Constitucion— el contenido concreto de los derechos garantizados e,
incluso, dentro de ciertos margenes de dificil precision a priori, resolver acerca de cual
sea el momento oportuno para establecer las normas organizativas necesarias para el
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ejercicio de algunos derechos fundamentales que, sin ser derechos de prestacion, no son
tampoco simplemente derechos reaccionales y no puede ser ejercidos en ausencia de or -
ganizacién. Lo que no puede hacer el legislador es negarlos, porque no depende de él su
existencia, aunque se le haya dejado su configuracion o, lo que equivale a lo mismo, ig-
norarlos, dictando normas reguladoras de una actividad que implica el ejercicio de un
derecho como si tal derecho no existiera, y anular, en consecuencia, su contenido esen -
cial».

La misma doctrina se reitera en la sentencia 74/1982, de 7 de diciembre, pero aqui muestra sus
defectos dado que el Tribunal la reitera siendo que las circunstancias del caso difieren en la me -
dida que se trata de una solicitud de transmision por cable, cuando en este caso es ilimitado el
numero de frecuencias disponibles y no estamos, pues, ante un medio escaso “. También se rei-
tera doctrina en la sentencia 79/1982, de 20 de diciembre, sobre radiodifusion en la que par -
tiendo de la consideracion de que la radiodifusion es un servicio publico esencial, cuya titulari -
dad corresponde al Estado, y admitiendo las modalidades de gestion mediante la técnica
concesional, el Tribunal sostiene que no se vulnera el articulo 20.1 a) de la Constitucién por el
sometimiento de toda concesion en este campo a las condiciones propias del procedimiento
concesional (Se reitera también en las sentencias 13/1985, de 31 de enero; 104/1986, de 17 de
julio; y 106/1986, de 24 de julio).

Pues bien, esta doctrina se vera matizada en la sentencia 206/1990, de 13 de diciembre, situan -
dose el Tribunal en las tesis que venimos manteniendo. Dice el Tribunal:

Precisamente, y en sentido contrario al «espiritu» de esta doctrina en un supuesto de hecho completamente diferente, pero que presenta rasgos que
permiten una comparacion sugestiva, encontramos la sentencia 30/1982, de 1 de junio, en la que el Tribunal, precisamente después de recordar la
sentencia 6/1981, de 16 de marzo, continua afirmando: «cabe afiadir que el principio de publicidad de los juicios garantizado por la Constitucién
(art. 20.1) implica que éstos sean conocidos més alla del circulo de los presentes en los mismos, pudiendo tener una proyeccién general. Esta pro -
yeccion no puede hacerse efectiva mas que con la asistencia de los medios de comunicacién social, en cuanto tal presencia les permite adquirir la
informacion en su misma fuente y trasmitirla a cuantos, por una serie de imperativos de espacio, de tiempo, de distancia, de quehacer, etc., estin
en la imposibilidad de hacerlo. Este papel de intermediario natural desempefiado por los medios de comunicacién social entre la noticia y cuantos
no estan, asi, en condiciones de conocerla directamente, se acrecienta con respecto a acontecimientos que por su entidad pueden afectar a todos y
por ello alcanzan una especial resonancia en el cuerpo social, como ocurre indiscutiblemente con el desarrollo de la causa que nos ocupa. Conse -
cuencia de ello es que, dadas las limitaciones de cabida del recinto, hubo de establecerse una seleccién en orden a la asistencia a la vista, concedién -
dose acreditaciones sobre la base de criterios objetivos. En este sentido, no resulta adecuado entender que los representantes de los medios de co -
municacion social, al asistir a las sesiones de un juicio publico, gozan de un privilegio gracioso y discrecional, sino que lo que se ha calificado
como tal es un derecho preferente atribuido en virtud de la funcién que cumplen, en aras del deber de informacién constitucionalmente garantiza -
do. En conclusién cabe decir que el derecho de informacién no depende de la acreditacion, y que ésta no es sino un medio de organizar el acceso
a la Sala».
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«La calificacion de servicio publico es constitucionalmente legitima desde el momento
en que el legislador la considera necesaria para garantizar — en términos de igualdad y
efectividad— determinados derechos fundamentales de la colectividad, pero no es, en
absoluto una etiqueta que una vez colocada sobre el medio, permita cualquier regulacion
de la misma, ya que hay en juego derechos subjetivos — los de comunicar libremente el
pensamiento y la informacion— que la publicatio limita y sacrifica en favor de otros dere-
chos, pero que no puede en modo alguno eliminar.

El Tribunal, en més de una ocasion, ha sefialado alguna de las condiciones que hacen
constitucionalmente legitima la regulacién de esta actividad como servicio publico...

Los cambios en los condicionamientos técnicos (que no se limitan solo al ambito de
frecuencias, sino también a las necesidades y costes de infraestructuras para este tipo
de medios) y también en los valores sociales, pueden suponer una revision de la justi -
ficacion de los limites que supone la publicatio, tanto en lo que se refiere a la constitu-
cionalidad de un monopolio publico en la gestidn televisiva, como a los limites que es -
tablezcan la regulacion de una gestion privada del servicio que el legislador esta
obligado a realizar respetando los principios de libertad, igualdad y pluralismo. Tanto

la jurisprudencia del Tribunal de Derechos Humanos de Estrasburgo, como la de
otros Tribunales constitucionales europeos han evolucionado en los UGltimos afios es -
tableciendo limites mas flexibles y ampliando las posibilidades de gestién de una tele -
vision privada, tendencias a las que no puede dejar de ser sensible este Tribunal.

Sin embargo, en cualquier caso, la ampliacién del ambito de la televisién privada no sig -
nifica el reconocimiento de un derecho directo a emitir. Y desde luego del articulo 20
CE no nace directamente un derecho a exigir sin mas el otorgamiento de frecuencias
para emitir, aunque solo sea a nivel local. Ni tampoco es constitucionalmente exigible
que la regulacion legal o la actuacion administrativa en la materia sélo tenga como Unico
limite el nimero maximo de frecuencias que las posibilidades técnicas permitan otor -
gar.»
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Obsérvese que lo que se dice es que no existe un derecho «directo» a emitir, no que no exista
tal derecho. Por lo demas, creemos que el problema de la televisién, tal y como se indica al ini -
cio de esta exposicidn, consiste no tanto en la existencia de regulaciones, como en hasta donde
llegan esas regulaciones para proteger al sujeto pasivo de la comunicacion de la manipulacion

del medio televisivo, y esto no es tarea tanto del Tribunal Constitucional, como del propio le -
gislador «democraticon.

Pese a ello, el Tribunal volvera a incidir en una interpretacion restrictiva de la libertad de infor -
macion en la sentencia 189/1991, de 3 de octubre, en la que salva el articulo 25.3 de la Ley
Organica de la Television, al entender que la limitacién que nace del articulo 25.3 de la LOT no
encuentra su fundamento en la escasez del medio utilizado, sino en la consideracién de que la
emision de imagenes que rebasa los limites establecidos en dicho precepto no es ya video co -
munitario, sino television calificada como servicio publico de difusion y, como tal, sometida a
un régimen de intervencion administrativa previa.

Seran, de nuevo, los votos particulares los que entiendan de forma mas amplia la libertad de in -
formacion. RUBIO LLORENTE, RODRIGUEZ-PINERO, BRAVO FERRER y L0 PEZ
GUERRA se pronunciaran de forma discrepante poniendo de manifiesto que el articulo 25.3
de la LOT supone una prohibicién tajante de la television por cable que utilice el dominio pu -
blico sin ninguna justificacion para ello, lo que en definitiva supone un quebranto de la libertad
de informacién amparada por el articulo 20 de la Constitucion *,

Podemos considerar tal voto particular el antecedente inmediato de la sentencia 31/1994, de 31
de enero*, en la cual el Tribunal se pronuncia en los siguientes términos

Es particularmente incisivo el Voto particular de Rubio Llorente: «Sucede, sin embargo, que la distincién establecida comporta la prohibicién pura
y simple de la “actividad diferenciada™.. con admirable claridad y, supongo, sin ironia alguna, se comunica a los destinatarios que la television por
cable necesita una concesion administrativa de otorgamiento imposible. 2. La diferenciacion entre la plena licitud de los videos comunitarios que
no utilicen el dominio publico y la absoluta prohibicion de los que hagan uso de él, la mas absoluta de las definiciones dednticas, es una palmaria
violacién del articulo 14 de la Constitucion por la muy simple razén de que el criterio de diferenciacion es absolutamente irrazonable. ... 3... No
se puede ni siquiera imaginar que con esa prohibicién se intente preservar el honor, o la intimidad o la imagen de nadie, pues nadie, que se sepa, se
ha quejado de ello, ni puede justificar esa preservacion la prohibicién a priori, de una actividad de comunicacién que podria ser utilizada para lesio -
nar el derecho de otros. La prohibicién constitucional de la censura previa (art 20.2) impide, a fortiori, declarar fuera de la Ley un género de medios
de comunicacién en cuanto tal... 4. Por Gltimo, la prohibicion infringe también, en mi opinion, el derecho a la libertad de empresa que como de -
recho fundamental, esto es, como derecho cuyo ejercicio ha de ser regulado por la Ley “fue en todo caso deberd respetar su contenido esencial””
consagra el articulo 38 de la Constitucion.»

Esta doctrina se reiterard posteriormente en las sentencias 47/1994, de 16 de febrero; 98/1994, de 11 de abril; y 240/1994, de 20 de julio, cuyos
antecedentes coinciden sustancialmente.
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«en virtud de la configuracion, constitucionalmente legitima, de la television como servi -
cio publico, cualquiera que sea la técnica empleada y el alcance de la emision, los dere -
chos a comunicar libremente el pensamiento y la informacion pueden resultar limitados
en favor de otros derechos. Pero lo que no puede el legislador es diferir sine die mas alla
de todo tiempo razonable y sin que existan razones que justifiquen la demora, la regula -
cién de una actividad, como es en este caso la gestion indirecta de la television local por
cable, que afecta directamente al ejercicio de un derecho fundamental como son los re-
conocidos en el articulo 20.1 a) y d) C.E... Ni la publicatio de la actividad de difusion tele-
visiva permite en modo alguno eliminar los derechos de comunicar libremente el pensa -
miento y la informacién (... ) ni, en lo que atafie a derechos fundamentales de libertad,
puede el legislador negarlos por la via de no regular el ejercicio de la actividad en que
consisten, pues no es de su disponibilidad la existencia misma de los derechos garantiza -
dos ex Constitutione, aunque pueda modular de distinta manera las condiciones de su
gjercicio, respetando en todo caso el limite que sefiala el articulo 53.1 C.E.».

SOBRE LOS AMOS DE LA «<COMUNICACI0 N PUBLICA LIBRE»

Si suscribimos la afirmacion de RAMO N SORIANO segun la cual «la libertad de expresion es
todavia una libertad a medias, no definitivamente construida y satisfactoria, porque mediacio -
nes de todo tipo — desde los intereses politicos a las exigencias del libre mercado— impiden la
celebracién de un discurso verdaderamente libre en el seno de la comunicacion intersubjetiva o
publica» ¥, interesa analizar separadamente la sentencia 165/1987, de 27 de octubre, por dos
razones: la primera es que se demuestra claramente que el Tribunal no saca todas las conse -
cuencias posibles del caracter institucional de los derechos del articulo 20 como fundamento
de la democracia, y la segunda porque en el voto particular de la sentencia se establecen las ba -
ses de la nueva interpretacion de estos derechos por el Tribunal.

SORIANO, R.: Op. cit., pag. 110.
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La sentencia empieza recordando que la libertad de informacion es, en términos constituciona -
les, un medio de formacién de opinion publica en asuntos de interés general, cuyo valor de li -
bertad preferente sobre otros derechos fundamentales — entre ellos el derecho al honor— vie -
ne determinado por su condicién de garantia de la opinién publica, que es una institucion
constitucional del Estado democratico que los poderes publicos tienen especial obligacion de
proteger. Pues bien, para el Tribunal este valor preferente alcanza su maximo nivel cuando la li -
bertad es ejercitada por los profesionales de la informacion a través del vehiculo institucionali -
zado de formacién de la opinion publica (como, por ejemplo y especialmente, la prensa), sin
desmerecer a quienes no ostentan igual cualidad profesional, pues, como también recuerda el
Tribunal, los derechos de la personalidad pertenecen a todos sin estar subordinados a las carac -
teristicas personales del que los ejerce, sino al contenido del propio ejercicio.

Hasta aqui el Tribunal se limitaba a seguir su doctrina anterior, sin embargo va a introducir un
elemento que puede ser perturbador para un correcto entendimiento de la libertad de expre -
sion, de la «comunicacion publica libres, como fundamento de una sociedad democrética. Dice
el Tribunal a continuacién:

«pero si significa que el valor preferente de la libertad declina, cuando su ejercicio no se
realiza por los cauces normales de formacidn de la opinién publica, sino a través de me -
dios, tan anormales o irregulares como es la difusién de hojas clandestinas, en cuyo caso
debe entenderse, como minimo, que la relacién de preferencia que tiene la libertad de
informacion respecto al derecho al honor se invierte a favor de este Gltimo, debilitando
la eficacia justificadora de aquélla frente a lesiones inferidas a éste». *

Indudablemente, segiin nuestras tesis esta inversion no puede ser absoluta, como la preferencia
anterior tampoco es absoluta. Pero lo que nos interesa resaltar es que de esta forma, sin aten -
der a la ponderacion de las circunstancias del caso, se esta privilegiando todavia mas al nicleo
reducido de sujetos activos de la comunicacion frente al comdn de los ciudadanos que «de en -
trada» ven recortadas sus posibilidades de participar en la creacion de una opinion publica libre
por medios a su alcance. Como sefiala AGUILERA FERNANDEZ, «es claro que ni la letra ni
el espiritu de la Constitucion espafiola de 1978, permiten discriminaciones en el ejercicio de la
libertad de expresion», pero «no es menos cierto que la realidad sociopolitica de un Estado,
Para BASTIDA FREJEIDO «este privilegio de los “vehiculos institucionales™ sélo es explicable si se parte del prejuicio de que la opinién plblica
libre s6lo se forma de manera adecuada a través de estos medios. Sin embargo, este prejuicio no tiene acomodo en la Constitucion, que no restrin -

ge los cauces de formacion de la opinién publica y que en la literalidad de su articulo 20.1 es claramente favorable a una concepcién procedimen -
tal» (EI régimen juridico de la comunicacién social, op. cit., pags. 13-14).
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aunque sea social y democratico de Derecho, no es todo lo justa e igualitaria que seria de dese -
ar»*, En este sentido parece oportuno recoger el voto particular d¢ RODRIGUEZ-PINERO
Y BRAVO-FERRER. El magistrado justifica su opinion discrepante con base en dos argumen -
tos. El primero es de caracter formal:

«se ha desconocido la necesaria conexion que ha de establecerse entre el derecho a la li -
bertad de expresion y el derecho al honor, por lo que, como dijera la STC 104/1986, de
17 de julio, el Tribunal sentenciador debe tratar de ponderar el conflicto de derechos
fundamentales cuando del ejercicio de la libertad de expresion resulta afectado el honor
de alguna persona, examinando si, pese a haberse lesionado el derecho al honor de una
persona, la accion encuentra justificacion en el ejercicio de las libertades reconocidas en
el articulo 20 de la Constitucion.»

El segundo es de caracter material y, por ello, el que mas nos importa en esta sede:

«el Tribunal deberia haber tomado en consideracion las circunstancias del caso, la inten -
cion predominantemente de defensa y de critica de unos actos, que aunque legalmente
pudieran ser correctos, suponian una incidencia en los derechos de la persona afectada

al uso y disfrute de una vivienda, adquirida con su esfuerzo, trabajo y sacrificio. Se trata -
ba de denunciar unos hechos, que al margen de su valoracion juridica, pueden ser social -
mente criticables, en la medida que para la vida ciudadana no se pueden definir como
“gjemplaresy, por ello, generalizables. Resulta legitimo que un movimiento ciudadano
trate de evitar estos hechos, y si en la expresion de la opinion y de la informacion se ha
podido incurrir en excesos formales, que pudieran lesionar la honorabilidad de los afec -
tados, una adecuada ponderacion de los valores constitucionales en juego no podria lle -
var a una sancién penal tan desproporcionada, que no ha tomado en consideracién para

nada las circunstancias en las que ha tenido lugar los hechos presuntamente delictivos, si

es que pudieran imputarse al condenado».

«La libertad de expresion y prensa politica», en Revista de las Cortes Gengrales, nim. 21, 1990, pag. 50.
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LA CONFIGURACI0 N DE LA «<COMUNICACI0O N PUBLICA LIBRE» EN LA DOCTRINA...

Creemos que no son necesarias las comparaciones, mas cuando, como sefiala JUSTINO SI-
NOVA, «es facil concluir que la informacién sufre en Espafia un fuerte control politico, que
hace innecesaria la preocupacion del poder por la accion critica de los medios de comunicacion

Yy que pone, por el contrario, una sombra de duda sobre el vigor de la libertad constitucional de
expresion y del derecho a la informacion de los ciudadanos» ®.

ENTRA EN JUEGO LA LIBERTAD IDEOL(O GICA

Otra sentencia importante en relacion al caracter fundamental de la «<comunicacion publica li -
bre» en un Estado democrético es la sentencia 20/1990, de 15 de febrero, en la que el Tribunal

saca todas las consecuencias pertinentes de ese caracter al enfrentarse con unas posibles «inju -
rias» al Rey, la mas alta magistratura del Estado. Aqui, como inmediatamente veremos, el Tribu-
nal reitera su primera doctrina sobre los derechos del articulo 20, pero sin embargo no la aplica

(mas bien aplica la segunda) porque se enfrenta, como el propio Tribunal argumenta, no con la
tension libertad de expresion-derecho al honor, sino con una triple tension libertad de expre -
sion-derecho al honor-libertad ideoldgica, lo que le obliga a una diferente ponderacion a la que

nos tenia habituados (y es que la libertad ideolégica también es requisito ineludible para una
«democracia») *. Por tanto, si bien

«no hay derechos absolutos o ilimitados, también lo es que la libertad ideol6gica invoca -
da por el recurrente, por ser esencial, como hemos visto, para la efectividad de los valo -
res superiores y especialmente del pluralismo politico, hace necesario que el ambito de
este derecho no se recorte ni tenga “mas limitacion (en singular utiliza esta palabra el
art. 16.1 CE) en sus manifestaciones, que la necesaria para el mantenimiento del orden

«El Estado y la informacion en Espafia», en Revista de Estudios Politicos, nim. 49, 1986, pags. 137-163.

Dice la sentencia que «hay que tener presente que son la libertad ideoldgica consagrada en el articulo 16.1 de la Constitucién, no serian posibles
los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico que se propugnan en el articulo 1.1 de la misma para constituir el Estado social y de -
mocrético de Derecho que en dicho precepto se instaura. Para que la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico sean una realidad efec -
tiva y no la enunciacion tedrica de unos principios ideales, es preciso que a la hora de regular conductas y, por tanto, de enjuiciarlas, se respeten
aquellos valores superiores sin los cuales no se puede desarrollar el régimen democrético que nos hemos dado en la Constitucion de 1978».
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publico protegido por la ley”.. cuando el hecho imputado a un ciudadano afecte princi -
palmente a su derecho a la libertad ideolégica, su enjuiciamiento ha de ponderar y anali -
zar también principalmente de qué manera a través de su manifestacion externa se ha
vulnerado “&l orden publico protegido por la ley”>»

Ello le permite al Tribunal concluir que la limitacion del mantenimiento del orden publico pro -
tegido por la ley no puede hacerse coincidente en términos absolutos con los limites que a los
derechos de libertad de expresion y de informacion reconocidos por el articulo 20 de la Cons -
titucion, apartados a) y d), impone el nimero 4 de este mismo precepto, esto es, el respeto a los
derechos reconocidos en el Titulo I, los preceptos de las leyes que lo desarrollen y, especial -
mente, el derecho al honor, a la intimidad, a la propia imagen y la proteccién de la juventud y
de la infancia.

El Tribunal, después de recordar su doctrina en materia de derecho a la informacion vy libertad
de expresidn, termina concluyendo:

«.. lo cierto es que el escrito enjuiciado examinado en su totalidad y no en la minima
parte que se recoge en los hechos declarados probados, se desprende que no rebasa los i -
mites que los articulo 16.1 y 20.4 de al Constitucion establecen para las libertades y dere -
chos fundamentales que en ellos se garantizan... si las palabras despectivas para S.M. el
Rey se han utilizado, contrariando sin duda el respeto debido a la mas alta Magistratura
del Estado, con la finalidad prevalente de robustecer la idea critica que preside todo el ar -
ticulo, tales palabras, rechazables moral y socialmente por innecesarias, injustas y contra -
dictorias con una conducta que ha merecido la adhesion mayoritaria del pueblo espafiol y
que ha hecho posible la transicién politica y la consolidacién democratica, segin se reco -
noce incluso en el propio recurso de amparo, no pueden ser sancionadas con una conde -
na penal sin vulnerar las libertades invocadas por el recurrente que, entendiendo hacer
uso de las mismas dada la relevancia que desempefian para la efectividad del régimen de -
mocratico y la amplitud con que por tal razén han sido interpretadas por la doctrina de
este Tribunal, se ve privado de su libertad y de su profesién por expresar de forma censu -
rable en el ambito politico y social sus propias ideas, criterios y sentimientos acerca de
un acontecimiento deportivo cuya critica constituia la finalidad prevalente del articulo en -
juiciadon,

150



LA CONFIGURACI0 N DE LA «<COMUNICACI0O N PUBLICA LIBRE» EN LA DOCTRINA...

Sobre la importancia de la critica politica para la democracia coincidimos con las palabras de

RAMO N SORIANO segun las cuales «la participacion politica de los ciudadanos se canaliza a

través de la libertad de expresién bajo la forma de la critica politica a la actuacion de los 6rga -
nos de poder: con ello los ciudadanos hacen y profundizan en la democracia mediante la fisca -
lizacion y control directos de los actos llevados a cabo por quienes desempefian una funcion

publica y aplican las normas constitucionales» %, En el mismo sentido, continua la sentencia,

«La libertad ideoldgica indisolublemente unida al pluralismo politico que, como valor
esencial de nuestro ordenamiento juridico, propugna la Constitucion, exige la maxima
amplitud en el ejercicio de aquélla y, naturalmente, no sélo en lo coincidente con la
Constitucién y con el respeto del ordenamiento juridico, sino también en lo que resulte
contrapuesto a los valores y bienes que en ellos se consagran, excluida siempre la violen -
cia para imponer los propios criterios, pero permitiendo la libre exposicion de los mis -
mos en los términos que impone una democracia avanzada. De ahf la indispensable in -
terpretacion restrictiva de las limitaciones a la libertad ideoldgica y del derecho a
expresarla, sin la cual careceria aquélla de toda efectividad.»

Y es que «una rigida interpretacion de la critica politica y una excesiva incriminacion de los deli -
tos de desacato pueden conducir a la escoracion de la Constitucion y sus fines politicos, al ado -
cenamiento de una sociedad temerosa y a una estabilidad duradera, en definitiva, que sdlo reper -
cuta en beneficio de los usufructuarios del poder politico» %,

CONCLUSIONES

En definitiva, después de todo lo visto se pueden adelantar ciertas conclusiones:

— Efectivamente, el Tribunal Constitucional considera la «comunicacion publica libre» como
uno de los requisitos (fundamentos) de la democracia.

— En la proteccién de esta «comunicacion publica libre» el Tribunal toma una postura activa
en su favor, llegando a declarar la libertad de expresién como una libertad preferente.

52 Op. cit., pag. 135.
53 SORIANO, R.: Op. cit., pag. 136.
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— Ahora bien, esta preferencia la demuestra sobre todo en los conflictos de la misma con el
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derecho al honor, donde, ademas, se produce una evolucién jurisprudencial que partiendo
de una amplia consideracién de tal preferencia, progresivamente va definiendo y, por tanto,
ampliando los limites a la misma.

El Tribunal no llega a sacar todas las consecuencias posibles del caracter institucional de la
«comunicacion publica libre», favoreciendo en algin caso al pequefio ndcleo privilegiado de los
sujetos activos de la comunicacion frente al comdn de los ciudadanos que encuentran difi -
cultado su acceso a la comunicacion activa.

Finalmente, cabe decir que el Tribunal Constitucional no se ha enfrentado (probablemente
tampoco tiene necesidad) con el problema que en la actualidad presenta la television como
principal vehiculo de comunicacion y, también, de «<manipulacion de masas». Podria ser inte-
resante que en proximas sentencias el Tribunal tuviera ocasion de adentrarse en el — en
otros terrenos— debatido tema de los limites de la comunicacion a través de la television,
tanto publica como privada, en pos de una real y efectiva libertad e igualdad de todos los ciudadanos
en una sociedad democratica.
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El Estatuto de la Comunidad Valenciana en su articulo 12.3 establece: «Los miembros de las
Cortes Valencianas gozaran, aun después de haber cesado en su mandato, de inviolabilidad por
las opiniones manifestadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en el ejercicio de
su cargo.

Durante su mandato no podran ser detenidos ni retenidos por actos delictivos cometidos en el
territorio de la Comunidad Valenciana, sino en caso de flagrante delito, correspondiendo deci -
dir en todo caso sobre su inculpacion, prision, procesamiento y juicio al Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Auténoma. Fuera de dicho territorio la responsabilidad penal sera
exigible, en los mismos términos, ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.»

Y en su articulo 19 determina; «La responsabilidad penal de los miembros del “Consell”’y, en

su caso, la del presidente, sera exigida a propuesta de Las Cortes Valencianas, ante el Tribunal
de Justicia Valenciano.»

155



CORTS.ADP

Se recogen en estos dos articulos clausulas de inviolabilidad para los parlamentarios de las Cor -
tes Valencianas, con un alcance parecido al establecido para los diputados y senadores y en li -
nea con lo que constituyen los criterios tradicionales de proteccion a la libertad de debate de
las tareas parlamentarias.

De igual modo, estas inviolabilidades se proyectan, y asi se recogen en el Estatuto, en las exen -
ciones relativas y aforamientos respectivos. Extendiéndose igualmente al 6rgano de Gobierno
de la Comunidad Valenciana, en cuanto nace y se integra en la Asamblea Legislativa.

Sin embargo, una interpretacion literal de los citados preceptos nos lleva a una conclusion: se
concede a los diputados a las Cortes Valencianas un mayor privilegio parlamentario que el que
ostentan los senadores y diputados a las Cortes Generales de la nacion.

Ello nos obliga a plantearnos dichos «privilegios» en el plano doctrinal y en el constitucional,
aunque sea brevemente, para a partir de ahi determinar su alcance y contenido en el Estatuto
de la Comunidad Valenciana.

INTRODUCCI0 N

Imperativos especiales de Derecho publico interno excluyen, de la aplicacion del ordenamiento
penal y procesal, a determinadas personas, en funcion del cargo o del oficio publico que de -
sempefian, bien sea con caracter absoluto, bien sea en forma limitada. Asi, se configuran
auténticas exenciones de responsabilidad criminal y, por tanto, jurisdiccionales.

De igual modo se establecen obstaculos de caracter procesal a la aplicacion de la norma, o bien
se atribuye a determinados tribunales la facultad de conocer de los hechos delictivos cometidos
por dichos sujetos, con lo que se crean normas de competencia objetiva que dan lugar a los
aforamientos.
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Toda esta materia, se suele estudiar bajo el denominador comin de «Las inmunidades parla -
mentarias». Si bien, en la realidad, se contemplan tres instituciones diferentes y con distinto al -
cance juridico, tanto penal como procesal.

Debemaos, pues, distinguir: las inviolabilidades propiamente dichas; las inmunidades; y los afo -
ramientos. Las primeras pertenecen al Derecho penal y en él desarrollan su eficacia, mientras
las otras dos despliegan su razén de ser en el campo del Derecho procesal, dando lugar, a un
requisito procesal de perseguibilidad o bien una norma objetiva de competencia.

Con lo dicho anteriormente, hemos resuelto un problema previo, cual es el del caracter sustan -
tivo o adjetivo de tales normas, o dicho en otros términos si las llamadas «Inmunidades» perte -
necen al Derecho penal o al procesal. No creo necesario entrar en este debatido problema,
pues su importancia se limita a un punto de vista puramente formal, ya que desde el aspecto
material unas y otras tienen las mismas consecuencias, es decir, todas son excepciones al princi -
pio general proclamado en todas las constituciones modernas, «de la igualdad de todos los ciu -
dadanos ante la ley», constitucionalmente recogido en el articulo 24 de nuestra Constitucion.

LAS INVIOLABILIDADES PARLAMENTARIAS

Por inviolabilidad hay que entender: la especial posicion frente al Derecho penal que ocupan

determinadas personas, en razén de la funcion puablica que desempefian, y que se traduce en la
exclusion de responsabilidad criminal por los actos realizados en el ejercicio de tal funcién. Se

constituye claramente, por tanto, una causa de exclusion de pena, delimitada por los hechos
comprendidos dentro de la inviolabilidad, ya que no se extiende a toda clase de hechos consti -
tutivos de delito.

Es norma tradicionalmente aceptada que ésta, la inviolabilidad, sélo opera en el campo de los
delitos cometidos con ocasién de la libertad de expresion y de la votacion parlamentaria.
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En nuestro ordenamiento juridico este derecho viene recogido en la Constitucion al manifestar
en su articulo 71.1 que «los diputados y senadores gozaran de inviolabilidad por las opiniones
manifestadas en el ejercicio de sus funciones». De igual manera, el articulo 10 del Reglamento
del Congreso y el 21 del Reglamento del Senado amplian el citado articulo de la Constitucién al
determinar: «gozaran de inviolabilidad... por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo aun
después de haber cesado en su mandato».

Nuestro Derecho sigue, por consiguiente, la doctrina tradicional, en orden a la inviolabilidad
parlamentaria o indemnidad, como se conoce en el Derecho aleman, al extender ésta no solo a
las manifestaciones y opiniones emitidas, sino también a los votos emitidos, en las votaciones
correspondientes.

Se trata, por tanto, de un supuesto de irresponsabilidad plena y no s6lo en el campo del Dere -
cho penal, aunque sea en éste donde se manifieste con mayor intensidad, sino también, en
otros, como la irresponsabilidad civil, administrativa, etc., a lo largo de todo el periodo que
dure la legislatura.

En fin, puede decirse, que estamos ante un supuesto de extrema irresponsabilidad, al integrar
una causa de exclusion de la pena, y, por tanto, imposible de castigar, aunque el delito exista.
Pero, eso si, siempre estara limitada esta irresponsabilidad, tanto a la naturaleza de los actos re -
alizados como al tiempo de ejecucion y a la condicion del sujeto que los lleva a cabo.

La Constitucion, por un lado, limita la naturaleza de los actos amparados por la inviolabilidad,

descartando de su esfera de aplicacion todo comportamiento que se traduzca en una actuacion
material, quedando limitados entonces a las manifestaciones emitidas bien en forma oral o es -
crita

El segundo limite hay que buscarlo «en el ejercicio de sus funciones». Dos son las posiciones
que encontramos a este respecto: La primera, de caracter amplio o extensivo, segin la cual hay
que entender que la citada expresion comprende toda actividad politica, tanto la parlamentaria
como la extraparlamentaria, asi como la actividad politica en el interior del partido como en el
exterior, propagando y difundiendo las ideas del mismo.
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La segunda posicion viene representada por los que mantienen una posicion restrictiva. Segun
éstos, solo estaran comprendidos dentro de la inviolabilidad los actos tipicos del mandato par -
lamentario, ordinariamente llevados a efecto en la sede parlamentaria, y s6lo extraordinaria o
excepcionalmente fuera de la sede del Parlamento.

Esta segunda posicion es la defendida por la doctrina tradicional, desechandose la primera de

las tesis, pues es de muy dificil justificacion al atentar contra el principio de «igualdad» de todos

los ciudadanos ante la ley, y, como consecuencia de ello, al de «la tutela judicial efectiva»; princi -
pios recogidos, respectivamente, en los articulos 14 y 24 de la Constitucion espafiola.

Efectivamente, si se extiende la proteccién a las actividades extraparlamentarias, no solo el
diputado o senador no quedarian sujetos a la disciplina del presidente de la Camara Parlamen -
taria, Sino que, en este caso, existirian ciudadanos de mejor condicion a la hora de desarrollar la
actividad politica, al estar en mejor posicién el diputado, por estar cubierto por la inviolabili -
dad. Actividad politica a la que todos los ciudadanos tienen derecho.

Sin embargo, admitido el criterio restrictivo, siempre se podra, mediante la no concesion del
correspondiente suplicatorio, gozar de una mayor proteccion, convirtiendo de esta forma la in -
munidad en inviolabilidad. Por eso, como vamos a ver a continuacién, tiene una gran impor -
tancia en el campo juridico-penal el buen tratamiento que de la institucion de la inmunidad
parlamentaria se haga.

LAS INMUNIDADES PARLAMENTARIAS

La Constitucion, en su articulo 71.2, determina que «durante el periodo de su mandato los
Diputados y Senadores gozaran asimismo de inmunidad y sélo podran ser detenidos en caso

de flagrante delito. No podran ser inculpados ni procesados sin la previa autorizacion de la Ca -
mara respectivar.

159



CORTS.ADP

De esta forma proclama nuestra Constitucion la inmunidad parlamentaria junto a la inviolabili -
dad que, como vimos, se recogia en el nimero primero del presente articulo.

El primer problema que se podria plantear seria el siguiente: ;«la inmunidad» afecta a la aplica -
cion de la ley penal al autor del hecho, o constituye, simplemente, un obstaculo de caracter
procesal? Un correcto uso de la institucion, nos llevaria necesariamente a considerarlo un «re -
quisito procesal de perseguibilidad», sin otra transcendencia juridica que la necesidad de salvar -
lo a través del correspondiente suplicatorio. Pero, como anteriormente sefialdbamos, un crite -
rio laso a la hora de conceder los suplicatorios convierten de facto esta institucion en una
auténtica inviolabilidad, con el fraude que al principio de «igualdad» ello puede conllevar.

Por inmunidad debemos entender, pues, aquella prerrogativa parlamentaria consistente en que
ningun parlamentario podra ser detenido o inculpado sin que el correspondiente Parlamento se
pronuncie. Dos son los limites que impone la Constitucidn a este privilegio: el primero, respec -
to a la detencidn, de manera que ésta se podra llevar a cabo en los casos de flagrante delito. El
segundo, en orden a la inculpacién o al procesamiento, debiendo ser previamente autorizado
por el Parlamento.

Sus diferencias con la inviolabilidad son notables y claras. Aqui no se trata de dispensar de una

proteccién al parlamentario por hechos realizados en el gjercicio de sus funciones, sino por

aquellos hechos que pueden ser realizados por cualquier ciudadano y son comunes al conjunto

de individuos que integran el ente social. Por ello esta prerrogativa es comprendida con dificul -
tad por el entorno social. Junto a la anterior diferencia podemos sefialar una segunda, y es que
esta prerrogativa no sigue al parlamentario sine die, sino que sus efectos se producen exclusiva-
mente mientras dura el mandato.

La inmunidad afecta, por tanto, a la detencion por un lado y a la inculpacion o al procesamien -
to por otro.

Por lo que a la detencidn se refiere, se impide totalmente, con la excepcion ya apuntada de la
comision de un delito flagrante. Pero no se piense que esta excepcion nace de una necesidad
de proteccion de la sociedad o de las posibles victimas del delito, su razon de ser estriba en
que, en estos casos, la posible alteracion de la composicion de la Camara, esta plenamente justi -
ficada por la existencia indubitada de la realizacion del delito y no como en los casos no fla -
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grantes, en los que la detencién podria responder a esplreas intenciones de alterar la composi -
cién de la Camara y con ello la voluntad popular.

Por tanto, cuando no estemos en presencia de delitos flagrantes, sera necesario para detener, o
en su caso para acordar una prision preventiva, la previa autorizacion de la Camara parlamenta -
ria, via suplicatorio, como una consecuencia necesaria de la inculpacion o del procesamiento.

Por lo que se refiere a los tramites procesales de inculpacion o procesamiento, sélo mediante la
concesion del correspondiente suplicatorio podran llevarse a cabo, con lo cual se consigue, de

igual manera, aquella finalidad de no alterar sin justificacién alguna la composicion de la Cama -
ra parlamentaria, siendo precisamente esta finalidad el fundamento o razén de ser de la inmu -
nidad.

La afirmacién anterior de simplificar al maximo la ratio de esta institucién, no quiere decir que
neguemos o dejemos en el olvido toda una serie de posiciones doctrinales que han visto en dis -
tintas razones el fundamento de la inmunidad. El presente trabajo no tiene como finalidad ni
estudiar ni menos profundizar en el fundamento de la inmunidad. Por ello, a los fines que per -
seguimos damos como valida y convincente la posicion de la jurisprudencia constitucional.

El Tribunal Constitucional, en sentencias 90/1985; 92/1985; 148/1987; 125/1988; 243/1988;

186/1989; 9/1990 y 206/1992, viene siguiendo una reiterada jurisprudencia manteniendo «la

inmunidad no es un privilegio personal establecido en beneficio exclusivo de Diputados y Se -
nadores, al objeto de sustraer sus conductas del conocimiento o decision de los jueces y magis -
trados». Y esto es asi, pues considerada la misma como un privilegio, pugnaria frontalmente
con los valores de justicia e igualdad, como principios informadores de nuestro ordenamiento

juridico, como la propia Constitucién proclama en su articulo 1.1.

Asi entendida, la «<inmunidad» no se concibe como una proteccion de diputados y senadores
frente a la improcedencia o falta de fundamentacion de las acciones penales, sino frente a «la
eventualidad de que la via penal sea utilizada con la intencién de perturbar el funcionamiento
de las camaras o alterar la composicion que a las mismas le ha dado la voluntad popular» (STC
90/1985). Y en sentencia de 1988 se completa la anterior afirmacion al decir que «la inmunidad
es una prerrogativa de naturaleza formal que protege la libertad personal de los representantes
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populares, contra detenciones y procesos judiciales que pueden desembocar en privacién de |i -
bertad, evitando que por manipulaciones politicas, se impida al parlamentario asistir a las reu -
niones de las camaras, alterando con ello su composicién y funcionamiento».

Segun esta jurisprudencia, es la detencion y privacion de libertad como consecuencia de una
inculpacion o procesamiento, lo que tiene en cuenta esencialmente el Tribunal Constitucional a
la hora de determinar su fundamento, debido a que estas manipuladas politicamente pueden,
en definitiva, alterar la voluntad popular, al impedir que el diputado o senador pueda asistir a
las sesiones de la Camara... De esta forma se dejan de lado otros fundamentos, como puede
ser la proteccion de la libertad de expresion del propio parlamentario.

Entendemos que la posicién del alto Tribunal es acertada, pues, por un lado, reconduce, la pro -
teccion de la libertad de expresion al instituto de la inviolabilidad, y, por otro, centra en la pri -
vacion de libertad el contenido esencial de la inmunidad, con lo cual adquiere plena compren -
sion la insercion en una misma institucién de la detencién y de la inculpacién y procesamiento.

Asi, y por este procedimiento, son las propias Camaras las que llevan a cabo algo que no pue -
den hacer los 6rganos jurisdiccionales, como es la valoracion sobre el significado politico de las
acciones penales, funcién que realizan mediante la concesion o denegacion del correspondien -
te suplicatorio.

Finalmente, como medida de cautela, ante un uso indebido del suplicatorio siempre queda la
posibilidad del recurso de amparo constitucional, mediante el cual el Tribunal Constitucional
puede y debe revisar esa valoracion politica sobre el significado de las acciones penales de que
hablabamos, para asi verificar su conformidad con la Constituciéon.
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LOS AFORAMIENTOS PARLAMENTARIOS

Los aforamientos parlamentarios vienen recogidos en el articulo 71.3 de la Constitucion al de -
cir: «En las causas contra diputados y senadores sera competente la Sala de lo Penal del Tribu -
nal Supremo.»

A diferencia de las inviolabilidades e inmunidades los aforamientos no presentan mayores pro -
blemas. Su fundamento, lejos de ser un privilegio de la persona aforada, constituye la garantia
para la sociedad de una aplicacion correcta e imparcial de la justicia. Su regulacion es de carac -
ter procesal, como un supuesto de competencia objetiva por razén de la funcion que ejerce la
persona aforada.

LAS PRERROGATIVAS PARLAMENTARIAS
EN EL ESTATUTO VALENCIANO

Sefialabamos al comienzo del presente trabajo que el Estatuto valenciano regula, en los articu -
los alli citados, no solo las prerrogativas de que gozan los diputados a Cortes Valencianas, sino

las que se conceden al Presidente y a los miembros del Gobierno valenciano, y sefialadbamos
que el Estatuto iba mas alla en algunos casos que la propia Constitucién al regular estas prerro -
gativas, y que se hacfa necesario un previo examen de éstas en la doctrina y en la jurisprudencia
constitucional, aunque haya sido somero para estudiar su alcance en el Estatuto.

Pasemos, por tanto, a determinar y concretar las prerrogativas de que gozan los parlamente -
rios valencianos a la luz del Estatuto, y si éstas se corresponden con las que la Constitucion
concede a los diputados y senadores al Parlamento de la nacion o si, por el contrario, son mas
limitadas o al menos exigen una interpretacion acorde con la Constitucion para no incurrir en
inconstitucionalidad.
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En este sentido, lo primero que encontramos es el silencio absoluto de la Constitucion en esta
materia. La Constitucién se limita a regular las prerrogativas de inviolabilidad e inmunidad de
los diputados y senadores, pero nada dice respecto a los miembros de las asambleas autonomi -
cas. Son los respectivos Estatutos los que regulan, en particular, las prerrogativas de sus miem -
bros en virtud de la delegacion que la propia Constitucion hace en su articulo 81.1 en relacion
con el 148.1.1° a favor de las Comunidades Autonomas.

Se hace necesario, al igual que se hizo antes, distinguir entre las distintas prerrogativas para no
so6lo determinar su contenido segln el Estatuto, sino su adecuacion a la Constitucion.

Prescindiendo de toda la discusion doctrinal sobre el alcance de dichas prerrogativas tanto en
el Derecho espafiol, como en el Derecho comparado, béastenos, a los efectos de este estudio,
partir de la delegacion constitucional a las Comunidades Autondmicas para regular la materia,
pero siempre, como es légico, dentro de la Constitucion.

LAS INVIOLABILIDADES

A ellas se refiere el Estatuto en su articulo 12.3 al decir que «los miembros de las Cortes Valen -
cianas gozaran, aun después de haber cesado en su mandato, de inviolabilidad por las opinio -
nes manifestadas en actos parlamentarios y por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo».

Ningun problema plantea la inviolabilidad tal como la recoge el Estatuto, pues constituye fiel
reflejo de la concedida para los diputados y senadores nacionales. Abarca, por otro lado, y
como es légico, no sdlo las opiniones, sino la emision de los votos en los actos correspondien -
tes. Estas actividades son necesarias para que el parlamentario pueda llevar a cabo el ejercicio
de sus funciones, y por tanto, deben de ser protegidas de forma absoluta, pues la funcién del
diputado autonémico no debe por qué diferir en extension e intensidad de la que llevan a cabo
los parlamentarios de la nacion.

En suma, se concede a los diputados valencianos la inviolabilidad con el mismo contenido y
extension que la concedida por la Constitucion a los diputados y senadores.
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5.2 LAS INMUNIDADES.

En el mismo articulo 12.3, segundo pérrafo, se recoge la inmunidad parlamentaria del miem -
bro de las Cortes Valencianas cuando dice: «Durante su mandato no podran ser detenidos ni

retenidos por actos delictivos cometidos en el territorio de la Comunidad Valenciana sino en el

caso de flagrante delito, correspondiendo decidir en todo caso sobre su inculpacién, prision,

procesamiento Y juicio al Tribunal de Justicia de la Comunidad Auténoma. Fuera de dicho te -
rritorio la responsabilidad penal sera exigible en los mismos términos, ante la sala de lo Penal

del Tribunal Supremo.»

Una notable diferencia se pone de manifiesto en relacién con la inmunidad de los diputados y
senadores nacionales, como es su alcance limitado Gnicamente a la detencidn, ya que no se
contempla en el Estatuto el instituto del suplicatorio. Por ello, mas que de inmunidad, deberia-
mos hablar de una inmunidad limitada o semiinmunidad, ya que esta prerrogativa tal como vie -
ne regulada se ve privada de su aspecto mas determinante, cual es la posibilidad de concesion
por las Cortes Valencianas del correspondiente suplicatorio, para que uno de sus miembros re -
sulte inculpado o procesado.

La razén de tal limitacion no llega a entenderse doctrinalmente. Si partimos del propio funda -
mento de la prerrogativa, no se ve motivo alguno para que la asamblea autonémica pueda lle -
var a cabo un examen politico de la fundamentacion de la accion penal ejercitada, y, conse -
cuentemente, en defensa de la independencia de la propia institucion y de su funcién, denegar
o0 conceder la autorizacion para proceder penalmente.

Es mas, tal funcion, tipicamente parlamentaria, se transfiere, quiérase o no, al 6rgano jurisdic -
cional. Exigir entonces una plena y absoluta objetividad a la hora de dictar resoluciones es de
todo punto imposible desde el momento en que los 6rganos jurisdiccionales estan servidos por
seres humanos. Con ello se puede dar entrada a que el 6rgano jurisdiccional competente tenga
en cuenta razones que no deberian ser consideradas a la hora de tomar decisiones y, conforme
a ellas, dictar las correspondientes resoluciones. Lo que supone una cierta politizacién de la ju -
risdiccion, que es, a todas luces, mala para la buena marcha de las instituciones.
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La redaccion del articulo plantea, sin embargo, una serie de problemas que dejan ain mas limi -
tado si cabe el instituto de la inmunidad. Como hemos dicho, esta prerrogativa parlamentaria
queda reducida a la imposibilidad de detener o retener, por razén de delito, a los diputados a
Cortes Valencianas, siempre que el delito sea cometido en territorio de la Comunidad Auténo -
ma. Pero dicha detencién o retencion se refiere a la policial, pero no a la judicial, pues, en este
segundo caso, tal privilegio, a nuestro entender, no existe, por las siguientes razones:

El Estatuto distingue perfectamente entre detencion o retencién y prision, y atribuye ésta,
como no podria ser de otra forma, a la jurisdiccién. Asi no existira ningtn problema por lo que
a la policia se refiere. Esta, cuando en sus investigaciones descubra indicios de comision de un
delito por parte de un diputado, podra o bien detenerlo, si se trata de delito flagrante, o bien
remitir dichas diligencias al érgano jurisdiccional competente para que proceda conforme a
Derecho.

Sin embargo, el drgano jurisdiccional, al que dificilmente se le presentard ocasion de ordenar la
detencidn por flagrante delito, al recibir las diligencias tendra necesariamente, segun la regula -
cion legal, que citar a declarar al presunto autor o decretar la prision directamente, bien porque
asi lo crea conveniente, bien porque sea necesario por no comparecer al llamamiento de la jus -
ticia el diputado. Cuando lo légico seria decretar simplemente la detencién y, después que el
diputado haya declarado, acordar, en su caso, la prisién a la vista de dicha declaracién, de las
pruebas aportadas, de la gravedad del delito y de la posibilidad de intentar sustraerse a la ac -
cién de la justicia.

Teniendo en cuenta estas razones y que el 6rgano jurisdiccional puede acordar la prision, po -
demos concluir que, de igual manera, podra ordenar la detencién, aunque el Estatuto no lo
establezca de forma explicita, pues quien puede lo mas puede lo menos.

Como dltimo argumento podemos sefialar que el érgano jurisdiccional, al llevar acabo dicho
mandamiento de detencién, actda sobre una serie de indicios y principios de prueba, contrasta -
das algunas de ellas, que permiten una actuacion objetiva que impide todo animo de atentar
contra el propio fundamento de la prerrogativa, que no es otro que impedir una alteracion de la
camara legislativa frustrando la voluntad popular.
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Realmente, privada la inmunidad de la prerrogativa consustancial a ella, como es el «suplicato -
rio», no hay inconveniente en admitir la posicion expresada. El legislador quiso rodear de maxi -
mas garantias jurisdiccionales a la detencion, pero olvidd mencionar ésta junto a la prision.

De igual manera, el legislador habla de «retencidn» cuando en la Ley de Enjuiciamiento Crimi -
nal tal posibilidad no existe, pues de producirse, lo que se llevaria a cabo seria una detencién.
La razén de ello habra que buscarla no en argumentos juridicos, sino en una cierta desconfian -
za del legislador al tiempo de elaborar el Estatuto, debido al intento en aquellos momentos por
parte del Poder Ejecutivo de distinguir entre «detencién» y «retencion», permitiendo que esta
Gltima se pudiera llevar a efecto sin necesidad de mandamiento judicial, o sin la existencia pre -
via de indicios delictivos. No queremos, finalmente, entrar aqui en el debatido problema que en
su dia planted la Ley de Seguridad Ciudadana al permitir la «retencion» de personas indocu -
mentadas, entre otras razones porque la cuestion fue zanjada por el Tribunal Constitucional al
considerar la misma como una detencion.

Finalmente, podemos sefialar que esta limitacion de la inmunidad parlamentaria a nivel de Co -
munidad Auténoma no es un fendmeno exclusivo de la Comunidad Valenciana, sino que es
comun al resto de las otras comunidades. Por otro lado, la pretension de modificar dicho status,
via ley autonémica, es de todo punto imposible, como ya se pronuncié el Tribunal Constitucio -
nal en sentencia de 12 de noviembre de 1981. La Unica via posible es la modificacion del Esta -
tuto en base a los articulos 81.1 y 148.1.1° mediante la correspondiente ley organica.

5.3 LOS AFORAMIENTQOS

De igual manera se refiere a ellos el Estatuto, recogiéndose en el citado articulo 12.3, parrafo
segundo, cuando atribuye la competencia objetiva para conocer de la inculpacion, prisién, pro -
cesamiento y juicio de los diputados a Cortes Valencianas; bien al Tribunal Superior de Justicia
Valenciano cuando el delito se cometa en el territorio de la Comunidad, o bien a la Sala Segun -
da del Tribunal Supremo cuando éste se cometa fuera de dicho territorio.
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Como ya poniamos de manifiesto al tratar de los aforamientos con caracter general, no esta -
mos en presencia de un privilegio de ninguna clase, sino mas bien de una garantfa para la pro -
pia sociedad de que se llevara a cabo una correcta justicia.

LA RESPONSABILIDAD PENAL DEL «CONSELL»
Y DE SU PRESIDENTE SEGUN EL ESTATUTO VALENCIANO

El articulo 19 del Estatuto establece: «La responsabilidad de los miembros del “Consell”’y, en
su caso, la del Presidente, se exigira a propuesta de las Cortes Valencianas, ante el Tribunal de
Justicia Valenciano.»

El presente articulo plantea una exigencia interpretativa en relacion con la frase «a propuesta
de las Cortes Valencianas», pues de ella va a depender el alcance del citado articulo.

De una primera lectura podria sacarse la conclusion de que, con dicha frase, el legislador ha
querido conceder en exclusiva a las Cortes Valencianas la facultad de exigir la responsabilidad
penal del «Consell» y de su Presidente. Pero una lectura mas detenida nos permite aventurar la
posibilidad de que el Estatuto concede esta facultad a las Cortes, pero no de forma excluyente,
con lo que podria admitirse su exigencia por otros érganos, como los jurisdiccionales, o por
cualquier ciudadano mediante la presentacion de la correspondiente querella o denuncia. Vea -
mos, por tanto, una y otra interpretacion

De admitir la primera de las dos posibles interpretaciones, es decir, la que concede dicha facul -
tad en exclusiva a las Cortes Valencianas, ésta chocaria frontalmente, como acertadamente
sefiala el auto 1/89, de 15 de junio, de la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de Justi -
cia Valenciano, con los articulos 14, 24y 117.3 de la Constitucion espafiola.
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Efectivamente, el primero recoge el «principio de igualdad» de todos los ciudadanos ante la ley
y, si bien admite desigualdades, éstas lo son ante situaciones desiguales. EI segundo de los ar -
ticulos citados se refiere a «la tutela judicial efectiva» y consecuentemente podrian crearse
auténticas situaciones de indefension. Finalmente, el tercer articulo hace referencia a la potes -
tad jurisdiccional, atribuyendo en exclusiva a los jueces y Tribunales la facultad de juzgar y ha -
cer ejecutar lo juzgado.

Pero esta interpretacion, no sélo chocaria, como acabamos de ver, con el conjunto normativo
del vigente ordenamiento juridico, sino que estariamos admitiendo la existencia de un auténti -
co suplicatorio, pues no otra cosa seria la «propuesta de las Cortes» al convertirse en un requi -
sito de procedibilidad. No se podria, en consecuencia, acordar ninguna inculpacién sin contar
con la voluntad de la Camara.

En orden a lo anterior, podriamos, ademas, sacar una doble conclusion. La primera supondria
admitir un grado de inmunidad de los miembros del «Consell» superior a los miembros del
Gobierno de la nacion, en el caso de que no tuvieran la condicion de diputados o senadores,
pues el Unico caso analogo es el regulado en el articulo 102.2 de la Constitucion, para los su -
puestos de delitos de traicion o contra la seguridad del Estado, por parte del Gobierno o de su
Presidente.

La segunda seria reconocer que el Estatuto concede a los miembros del «Consell» y a su Presi -
dente una inmunidad de la que carecen, como ya pusimos de manifiesto, los diputados a Cor -
tes Valencianas.

Junto a la interpretacion descrita sefialadbamos una segunda, que es la que ve en el articulo 19
del Estatuto una facultad concedida a las Cortes Valencianas, pero no de modo exclusivo. Me -
diante ella el precepto es congruente con el ordenamiento juridico y conforme con la Constitu -
cion. Y, lo que es mas importante, da pleno contenido al articulo 12.3, parrafo tercero, que atri-
buye al Tribunal Superior de Justicia la inculpacion de los diputados. EI Presidente
necesariamente lo es, y los «consellers» que no tengan la condicién de diputados no tienen por
qué tener un estatuto personal superior a el de éstos.

De lo dicho se desprende que la segunda de las interpretaciones es la correcta y a ella hay que
cefiirse por las razones ya apuntadas.
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CONCLUSIO N

Hemos visto cdmo el sistema de prerrogativas parlamentarias es mucho mas limitado en los
Parlamentos autonémicos que en el nacional, no encontrandose argumentos validos para man -
tener tal desigualdad, si tenemos en cuenta que la funcidn es la misma. Sin embargo, en un mo-
mento en que se pone en discusion la necesidad de mantener dichas prerrogativas, por lo me -
nos en lo que a las inmunidades y aforamientos se refiere, no parece conveniente iniciar todo
un proceso de equiparacion.

El Estado de Derecho debe de ser y es suficiente para garantizar toda clase de derechos sin ne -
cesidad de un sistema de prerrogativas, bastandole al parlamentario la inviolabilidad para poder
eficazmente desarrollar sus funciones.
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INTRODUCCIO N

El Presidente de la Generalidad, figura de naturaleza compleja y amplia problematica, destaca
de entre el conjunto de instituciones de autogobierno de la Comunidad Auténoma Valenciana,
aquellas que, a tenor del articulo 9 de nuestro Estatuto, constituyen la Generalidad Valenciana.
Se puede decir, y las siguientes lineas lo van a demostrar, que el Presidente es la pieza clave del
autogobierno de nuestra Comunidad.

Sus referentes iniciales los encontramos en los articulos 15 y 16 de nuestro Estatuto de Auto -
nomia (desde ahora EACV), que sefialan respectivamente:

«El Presidente de la Generalidad sera elegido por las Cortes Valencianas de entre sus miembros
y nombrado por el Rey...»

«El Presidente de la Generalidad Valenciana, que a su vez lo es del Consell, dirige la accion del

Gobierno, coordina sus funciones y ostenta la mas alta representacion de la Comunidad Autd -
noma Valenciana, asi como la ordinaria del Estado en la misma.»
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Como apunta el profesor MARTINEZ SOSPEDRA, la ordenacion que dichos preceptos ha-
cen de la figura del Presidente de la Generalidad, supone que se ha optado, en el aspecto insti -
tucional, por un Presidente de caracter parlamentario, evitandose otras posibilidades como la
presidencialista; y en el funcional, por una configuracién hibrida, concurriendo en dicha per -
sonalidad «rasgos propios de un poder moderador (representacion de la Comunidad), de un
organo de relacion (representante ordinario del Estado) y de cabeza del Ejecutivo (presidente
del Consejo)»*.

La opcion escogida para delimitar sus contornos conlleva una exigencia de vital importancia;
una clara diferenciacion entre el Presidente y los demas miembros del Consejo de Gobierno,
tanto en el plano formal como en el funcional; ello es asi porque el Presidente lo es del Go -
bierno auténomo, pero, al mismo tiempo, es algo mas que Presidente de dicho Consgjo. «El
hecho de que su nombramiento no se produzca con la sola intervencién de 6rganos comunita -
rios no es sino la mas clara y evidente diferenciacion formal, que trae causa de la particular
problematica que el Ejecutivo autondmico plantea, y de la no menos compleja respuesta que a
tal problema han dado los legisladores estatuyente y autonémico» 2,

De esta forma, se puede afirmar que el modelo de organizacion escogido «se basa en una com -
binacion del elemento colegial y el principio monocratico, pues se rechaza el modelo presiden -
cialista en cuanto no se atribuye todo el poder ejecutivo al presidente; pero al propio tiempo
tampoco estamos en presencia de un sistema colegial puro en el que el presidente sea solamen -
te un primus inter pares, ya que al mismo corresponde la direccion del Consejo de Gobierno» 3.

La importancia y dificultad del cargo hacen que su procedimiento de eleccion (investidura) re -
sulte esencial, mas cuando nuestro Estatuto de Autonomia, preocupado en obtener el consen -
S0 respecto a otros temas més conflictivos — como la bandera, la lengua, o la denominacion—
lo apunta, pero no lo desarrolla.

MART INEZ SOSPEDRA, M.: Derecho Autonémico Valenciano, vol. 1, Publicaciones de la Generalitat Valenciana, Valencia, 1985, pag. 217.

MART INEZ SOSPEDRA, M.: Op. cit., pags. 217-218.

BASSOLS COMA, M.: «Los 6rganos ejecutivos de las Comunidades Auténomas: Presidencia y Consejo de Gobierno», Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nims. 40-41, Madrid, 1984, pag. 89.
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LA INVESTIDURA DEL PRESIDENTE DE LA GENERALIDAD. SU PROBLEMATICA

Dicho procedimiento, su analisis, sus similitudes y diferencias con el resto de procedimientos
de investidura existentes en nuestro pais, y sus posibles mejoras, es lo que va a constituir el leit
motiv de las proximas paginas.

PROCEDIMIENTO DE INVESTIDURA

¢QUE ES LA INVESTIDURA?

En palabras de LUIS AGUIL0 , «la investidura del Presidente de la Generalidad supone el pro -
cedimiento normal de acceso a esta alta magistratura politica. (...) Con la investidura, las Cortes
Valencianas no s6lo proponen para su nombramiento por el Rey un nuevo Presidente de la
Generalidad, sino que también hacen posible la creacion y la formacion de un nuevo Consell
desde el momento en que uno de los Diputados después de un concreto y especifico procedi-
miento parlamentario recibe la confianza de la Cdmara para esta funcién en su condicion de
Presidente del Consell»*.

Como sefiala ASENSI SABATER, «el momento de formar Gobierno, reviste en los regimenes
parlamentarios una importancia primordial; es la intervencion politica de la Camara de maés al -
cance e importancia» ®,

El procedimiento ordinario ® de acceso al cargo de Presidente de la Generalidad, que es el que
estamos examinando, entra en funcionamiento, de manera automatica, al inicio de cada Legisla -
tura, aparte de en aquellos otros supuestos previstos expresamente por la ley: incapacidad, pér -
dida de la confianza de la Camara, muerte, dimision o pérdida de la condicién de diputado (art.
15.3 del Reglamento de las Cortes Valencianas).

AGUIL0 LUCIA, LL.: Les Corts \VValenciangs. Introduccio al Dret Parlamentari Valencia, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 80.

Indicar que la obra de referencia esté escrita en valenciano, y que la cita arriba fijada esté traducida literalmente por el autor de este articulo.
ASENSI SABATER, J.: Las Cortes Valencianas, Universidad de Alicante, 1983, pag. 136.

Decimos que es el procedimiento normal u ordinario de acceso a la Presidencia de la Generalitat porque existe otro, mediante la mocién de censura
constructiva, que escapa a la finalidad del presente articulo. Para un mayor conocimiento de dicha figura se pueden analizar los articulos 16.2 y 3
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, y 138 a 140 del Reglamento de las Cortes Valencianas.
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Asi, se puede decir que la investidura es un procedimiento por el que un diputado de las Cortes
Valencianas recibe la confianza del Parlamento para acceder a la condicion de Presidente de la
Generalidad, o que la investidura del Presidente «es un acto complejo, en el que la propuesta
corresponde a los grupos parlamentarios de las Cortes Valencianas; el otorgamiento de la con -
fianza y aprobacion del programa presidencial, al Parlamento autonémico; el nombramiento
formal, al Rey, en calidad de acto debido» 7.

El procedimiento al que nos estamos refiriendo para la eleccion del Presidente viene regulado
no sdlo por el EACV, sino también por el Reglamento de las Cortes Valencianas (desde ahora
RCV) y por la Ley de Gobierno Valenciano (LGV).

LA IMPRESCINDIBLE CONDICI0 N DE DIPUTADO
El parrafo primero del articulo 15 de nuestro Estatuto de Autonomia sefiala que:

«El Presidente de la Generalidad sera elegido por las Cortes Valencianas de entre sus miembros y
nombrado por el Rey.»

En idénticos términos se manifiesta el art. 131.1 del RCV.

El Presidente de la Generalidad es el Gnico miembro del Gobierno Valenciano o Consell que
necesariamente ha de tener la condicion de diputado, de forma que la pérdida de tal condicion

supone necesariamente el cese en la Presidencia de la Generalidad. Ello supone que los conse -
jeros del Gobierno valenciano (consellers) no necesitan tal legitimacion popular, y es mas, ni si-
quiera precisan de la confianza de la Camara, sino que su puesto viene respaldado de forma ex -
clusiva por la confianza que en ellos deposita el Presidente de la Generalidad, una vez ha sido

designado como tal. Por ello es l6gico que cuando el Presidente que confio en ellos pierde tal
condicion, también ellos abandonen sus respectivos cargos.

MART NEZ SOSPEDRA, M. Op. cit., pag. 225.
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Como sefiala el profesor CHOFRE SIRVENT, nos encontramos ante un requisito que, a la
vista de los preceptos existentes, es incuestionable, pero que parece de una excesiva rigidez, so -
bre todo si tenemos en cuenta que no es condicion necesaria que el Presidente del Gobierno
del Estado sea miembro de las Cortes Generales. La inclusion de esta condicion sine qua non
constituye un obstaculo insuperable, impidiendo que, en una situacién de bloqueo institucio -
nal, una personalidad independiente pueda ser propuesta como candidata a la presidencia de la
Generalidad. «La razén principal que podria justificar tal circunstancia, en el marco juridico-
politico de la Comunidad Auténoma Valenciana, seria que si el presidente es al mismo tiempo
parlamentario se produciria una legitimacion democratica mas directa a través de su interven -
cion en las elecciones» ®.

No obstante, podrian preverse mecanismos distintos, pues la regulacién que el articulo 152 de
la Constitucion espafiola ® hace respecto de las Comunidades Auténomas no afecta directamen -
te a la nuestra, por no encontrarse entre las que accedieron a la Autonomia por «la via del 151
CE», aunque debemos sefialar que «todas las Comunidades Auténomas han adoptado el mode -
lo enunciado en el articulo 152.1 y (...) la homogeneidad institucional autonémica es un
hecho» %,

Pero, aun asi, hubiera sido posible que se hubiera previsto, en nuestro Estatuto de Autonomia,
un procedimiento de eleccion del Presidente de la Generalidad en el que no fuera condicion
imprescindible el caracter de diputado del candidato, posibilidad que se apunt6 en su dia en al -
gunos de los proyectos de Estatuto que en nuestro pasado han existido. De tal modo:

1) El anteproyecto de Estatuto de Autonomia que hizo UCD ** recogia en su articulo 14 que
«las Cortes valencianas, (...) elegiran un Presidente del Consell (...) podran ser candidatos los
miembros de las Cortes Valencianas o cualquier ciudadano valenciano, si para ello es propuesto por
un Grupo Politico de las Cortes Valencianas».

CHOFRE SIRVENT, J. F.. «El Presidente de la Generalidad Valenciana», en Estudio sobre el Estatuto \Valenciano, tomo 11, Ediciones del Consell Va-
lencia de Cultura (Generalitat Valenciana), Valencia, 1996, pag. 3.

Dicho articulo 152 fija que «en los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere el articulo anterior, la organizacion institucional au -
tonémica se basara en (...) un Presidente elegido por la Asamblea, de entre sus miembros... ».

MURILLO DE LA CUEVA, E. L. «Los gobiernos de las Comunidades Autdnomas», Revista Vasta de Administracion Piblica, nim. 34, Guipuzcoa,
1992, péags. 100-101.

Els Avantprojectes d Estatut d Autonomia de la Comunitat Valenciana, Corts Valencianes, Valencia, 1992, pags. 283 y sigs.
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2) Mucho mas lejano en el tiempo, nos encontramos con el anteproyecto que la Unién Repu -
blicana * efectud en 1937, y que preveia un gjecutivo presidencialista elegido por sufragio universal,
directo y secreto de los trabajadores.

No obstante, es justo sefialar que la mayoria de los anteproyectos restantes apuntaban la linea
adoptada, sin apenas disentir de lo que finalmente se aprobd.

PROPOSICI0 N DE CANDIDATOS

Si la capacidad de ser elegido Presidente de la Generalidad esta limitada como ya hemos visto
anteriormente, también debemos resefiar que la facultad de proposicién de candidatos se en -
cuentra sometida a un estricto y riguroso ambito, pues si observamos el articulo 15.1 del Esta -
tuto Valenciano de Autonomia nos damos cuenta que «la facultad de presentar candidatos co -
rresponde a los Grupos Parlamentarios».

Este precepto del Estatuto es desarrollado por el parrafo segundo del articulo 132 del RCV
que fija que «los grupos parlamentarios podran presentar ante la Mesa de las Cortes Valencianas
las propuestas de candidatos en el plazo de doce dias contados a partir de la fecha de constitu -
cion de las Cortes, 0 en su caso, desde la comunicacion a las mismas de la vacante producida
en la Presidencia de la Generalidad». Se entiende que la propuesta que debe hacerse ante la
Mesa sera por escrito.

Asi, se deja que sean los partidos politicos o coaliciones constituidos en Grupos Parlamenta -
rios, quienes asuman la responsabilidad de presentar los candidatos, atribuyéndose de esta for -
ma el impulso politico en la realizacién de dicho acto. Es de destacar en este punto el caracter
prioritario que se concede a los Grupos Parlamentarios y, por tanto, al aparato de los partidos,
sobre la figura del diputado individual, siendo aquéllos y no éstos quienes cuentan con la facul -
tad de presentar candidatos. Obviamente, los Grupos Parlamentarios estan constituidos por
diputados, pero no son éstos a titulo individual los que cuentan con la posibilidad de proponer
los candidatos, sino que sera el propio partido al que pertenecen quien marque las directrices a
seguir respecto a la proposicion de candidatos.

Els Avantprojectes d Estatut d Autonomia de la Comunitat Valenciana, Corts Valencianes, Valencia, 1992, pags. 91y sigs.
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La asignacion de la iniciativa de proposicion de candidatos a los Grupos Parlamentarios tiene,
entre otras consecuencias, la de la posible multiplicidad de candidaturas, y conlleva, como sefia -
la REVENGA SANCHEZ®, la consiguiente actuacion de la Camara como un auténtico cole-
gio electoral, desempefiando, de forma genuina, la funcién primordial de asamblea de compro -
misarios que Bagehot atribuyera, para la eleccion del Premier, a la Camara de los Comunes
inglesa.

En este punto, el mecanismo de investidura que se prevé para el Presidente de la Generalidad
difiere ostensiblemente del que la Constitucion (art. 99.1) fija para el Presidente del Gobierno,
pues no se deja la proposicién de candidato en manos de una «tercera persona» (el Rey) que,
tras consultar con las fuerzas politicas representadas parlamentariamente, eleva una propuesta,
sino que son, si bien indirectamente, los propios partidos quienes asumen tal responsabilidad.

No obstante, en algunas Comunidades Autonomas, a diferencia de la nuestra, la facultad de
proponer candidato a la Presidencia si que corresponde a una figura imparcial: los Presiden -
tes de las respectivas Asambleas Legislativas, que desempefian una labor similar a la que el
Rey tiene en el caso del Presidente de Gobierno espafiol. Asi, por ejemplo, el parrafo prime -
ro del articulo 132 del Reglamento de la Camara castellano-leonesa indica que «el Presidente
de las Cortes, previa consulta a los Portavoces (...) propondra un candidato a la Presidencia
de la Junta de Castilla y Le6n».

De similar manera se expresa, entre otros, el articulo 138.1 del Reglamento de la Cémara anda -
luza.

Por contra, en el Pais Vasco se sigue un mecanismo de presentacion idéntico al valenciano
(art. 128.2 del Reglamento de la Camara), mientras en Extremadura la facultad de presenta-
cion es arrebatada a los Grupos Parlamentarios para dejarse en manos de los parlamentarios,

al indicarse que la proposicion corresponde «al menos a la cuarta parte de los miembros de

la Asamblea» (131.2 del Reglamento Parlamentario).

REVENGA SANCHEZ, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacién del Presidente del 6rgano colegiado ejecutivo en las Comunidades
Auténomas», Revista Vasca de Administracién Pdblica, nim. 14, Guiplzcoa, 1986, pags. 95-115.
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Volviendo al caso valenciano, hay que indicar, como apuntan MARTINEZ SOSPEDRA“ y
CHOFRE SIRVENT?, que los problemas a la hora de que cada Grupo Parlamentario pueda
presentar un candidato, se ponen de manifiesto con el Grupo Mixto; puede suceder que los in-
tegrantes del mismo no lleguen a un acuerdo sobre que candidato deben proponer. Ello es asi
porque el art. 132.2 del RCV emplea el término «Grupos Parlamentarios», a diferencia del pa -
rrafo primero del mismo articulo, que habla de «Grupos politicos con representacion parla -
mentaria» cuando se refiere a las consultas que éstos deben tener con el Presidente de las Cor -
tes; si en el seno de las Cortes Valencianas se creara un Grupo parlamentario mixto, habria que
determinar quién esta legitimado, dentro de éste, para presentar el candidato:

¢A través de qué mecanismos y procedimientos se formularia la propuesta de candidato?

Nos encontramos ante una laguna, ante una pregunta sin respuesta, en cierta medida justificada en
la dudosa posibilidad, insdlita por otra parte, de presentacion de un candidato por un grupo parla -
mentario mixto, integrado por tan reducido nimero de candidatos *.

Debemos finalizar el apartado indicando que el Presidente de las Cortes Valencianas, tras oir a
la Junta de Sindicos, y previa consulta con los Grupos politicos con representacion parlamen -
taria, establecera la fecha de celebracion del pleno de investidura, entre los tres y los siete dias
siguientes a la finalizacién del plazo de presentacién de candidatos (132.3 RCV), y que dicho
procedimiento se lleve a cabo aunque exista un Unico candidato a la presidencia.

EXPOSICI0 N DE PROGRAMA Y EL DEBATE

La sesion del Pleno de investidura comenzara con la lectura, por uno de los secretarios, de los
nombres de los candidatos propuestos, pasandose a continuacion a la exposicion del programa
y solicitud de confianza por parte de aquel candidato que haya sido propuesto por un mayor
ndmero de Diputados (132.4 y 5 RCV).

MART INEZ SOSPEDRA, M.: Op. cit., pag. 225.

CHOFRE SIRVENT, J. F.: Op cit,, péag. 4.

Para una mayor informacién sobre la constitucion y funcionamiento de los Grupos Parlamentarios en las Cortes Valencianas se puede acudir a los
arts. 22 y sigs. del RCV.
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Como ya apuntabamos en el apartado anterior, y aqui debemos recalcar, la facultad de propo -
ner candidatos no corresponde a ninguna persona, y ante una posible pluralidad de candidatos

no hay nadie que decida cual es el mas idoneo para solicitar la confianza en primer lugar, sino

que de forma puramente matematica, el primero en someterse al debate es aquel que viene ava-
lado por el apoyo del Grupo o Grupos que contienen un mayor nimero de diputados.

Ahora bien, lo que no esta previsto en el Reglamento de las Cortes Valencianas es el mecanis -
mo a seguir en el caso de que dos de los candidatos propuestos estuvieran respaldados por
igual nimero de diputados. ;Cual interviene primero?. La cuestion no es baladi, sobre todo en
el supuesto de que el referido empate se produzca en la primera posicidn, pues si el propuesto
en primer lugar obtuviera la mayoria absoluta que se exige en el art. 133.3 RCV, el otro perderia
su opcioén de participar; como se puede observar, en un caso asi, la decision condiciona el re -
sultado final, por lo que lo ldgico seria que existiera un mecanismo regulador, mecanismo que
ninguna de las normas que se refieren al tema se ha preocupado de recoger. No tendriamos
mas remedio, en caso de producirse la situacién que se plantea, que acudir, por analogia, al art.
133.6 RCV, y considerar que quien represente a un mayor nimero de electores sera el candida -
to que debera exponer su programa en primer lugar.

De esta forma, aunque existan varios candidatos, s6lo sera uno el que someta a debate y vota-
cién su programa y candidatura, lo que viene a diferir sobremanera de la situacion que ante -
riormente se producia en el Parlamento valenciano, en el que todos los candidatos propuestos
exponian de forma sucesiva su programa, produciéndose a posteriori una votacion global sobre
todas y cada una de las candidaturas que solicitaban la confianza de la Camara (situacion que
actualmente se regula en el articulo 177.3 del Reglamento del Parlamento Asturiano); la nueva
regulacion ha venido a paliar que el debate de investidura pueda convertirse en una «prolonga -
cion de la confrontacion electoral» ¥, y ello es asi por cuanto el resto de candidatos propuestos
solo tendran ocasion de intervenir, y someterse a votacion por los miembros de la Camara, en
el caso de que el primer candidato no obtuviera la mayoria absoluta en la primera votacion.

17 ASENSI SABATER, J.: Op. cit., pag.138.

181



18

CORTS.ADP

Dicha modificacién en el procedimiento soluciona dos problemas que venian produciéndose
con anterioridad:

— De un lado, se evita que la simultanea participacion de candidatos a la Presidencia convierta
el debate de investidura en una especie de «fuego cruzado» entre ellos, obviandose cuestio -
nes mas importantes como la del programa, que es lo que verdaderamente se discute, 0 mas
bien, lo Gnico que se deberia discutir.

— De otro, y como consecuencia de lo anterior, posibilita que los «ndmeros uno» de cada for -
macion politica intervengan en el debate de investidura como representantes de su Grupo
en respuesta y/o réplica al candidato, y elude que tengan que ser «los segundos de a bordo»
quienes desempefien tal funcion, por estar aquellos inmersos en el propio debate como can -
didatos.

En otro orden de cosas, indicar que el candidato cuenta con un tiempo maximo de cuarenta y
cinco minutos para exponer su programa de Gobierno. En algunas Comunidades Auténomas
también se restringe el tiempo de exposicion del candidato — a idéntico o similar tiempo—

para evitar que las intervenciones sean excesivamente pesadas, pero en muchas otras, siguiendo
el ejemplo del articulo 171.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados para la investidura
del Presidente del Gobierno, se le deja total libertad temporal para la exposicion: asi el art. 119
del Reglamento del Parlamento de Murcia en su apartado a) sefiala que «concedida la palabra al
candidato (...), éste expondra, sin limitacion de tiempo, su programa de Gobierno...».

En idénticos términos se expresan los articulos 132.3 del Reglamento Parlamentario de Castilla
y Ledn, y el 137.2 del de Cantabria, entre otros.

El candidato no esta obligado, en ningln caso, a presentar o anunciar la composicion de los
miembros del Gobierno para el supuesto de que sea investido como Presidente de la Generali -
dad. Esta circunstancia pone de relieve que el presidente goza de plena libertad para realizar
los nombramientos de aquellos consejeros que estime oportunos *, justificindose dicha actua-
cién por la preeminencia del Presidente sobre el propio Consell, situacion que se observa en las

El anteproyecto que la Liga Comunista Revolucionaria hizo en enero de 1979 preveia, en total oposicion a lo que posteriormente se regulé, que el
Consell fuera elegido por el Parlamento y nunca por su Presidente, siendo asi controlado por la Camara. De igual forma, relegaban al Presidente del
Consell a un papel meramente representativo.
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cuantiosas diferencias que entre ambas instituciones existen **. En este aspecto, el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Auténoma Valenciana imita la regulacién constitucional de la fi -
gura del Presidente del Gobierno del Estado.

La exposicion del programa se configura como «una facultad personalisima del candidato a la
Presidencia de la Generalitat y como una obligacién que tiene aquél. Por tanto, todo el protago-
nismo lo absorbe el candidato, apareciendo como el Gnico sujeto juridico y politico que contac -
ta con el Parlamento auténomon 2.

Una vez ha intervenido el candidato, los representantes de cada grupo parlamentario cuentan
con un tiempo maximo de intervencién de treinta minutos, tras los cuales el candidato podra
contestarles, bien conjunta, bien separadamente, por idéntico espacio de tiempo. Tras dicha
contestacion, tanto unos como otro tienen derecho a una réplica de diez minutos (art. 132.6 y
7 RCV).

A continuacion, se suspendera la sesion, correspondiendo a la Mesa la fijacién de la hora en
que haya de reanudarse para proceder a la votacion.

LA VOTACI0 N

La reanudacion de la sesion se inicia con la votacion nica del primer candidato (133.1 RCV),
llevandose a cabo la votacién de forma publica y por llamamiento, es decir, los Diputados son
designados nominalmente, y éstos responden «si», «<no» 0 «abstencion» al otorgamiento de con -
fianza al candidato propuesto (81 RCV). El hecho de que la votacion sea publica ayuda a evitar
los efectos nocivos que podria tener en el seno de un partido politico una posible confronta -
cién en torno a si la proposicion de candidato hecha por el Grupo Parlamentario es la mas
apropiada.

Entre otras, cabe sefialar que el Presidente es nombrado por el Parlamento y el Consell no; el nombramiento del Presidente no corresponde a un
6rgano autonémico sino al Rey, a diferencia del de los miembros del Consell; el Estatuto desglosa la responsabilidad presidencial — 16— de la del

Consell — 18— , hasta el punto de estar en capitulos diferentes; ...

GARRIGO S JUAN, A. M.: Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (Coordinada por Ramén Martin Mateo), Ministerio de
Administracion Territorial, Madrid, 1985, pag.156.
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Si el candidato obtiene mayoria absoluta de votos afirmativos de la camara, «resultara elegido
presidente de la Generalidad». Ahora bien, si «el primer candidato no obtiene mayoria absolu -
ta, el candidato siguiente, segun el apoyo parlamentario manifestado al presidente de las Cortes,
se someterd al mismo procedimiento» (133.2 y 3 RCV).

Si el segundo candidato tampoco lograse la investidura por mayoria absoluta, «el mismo proce -
dimiento se aplicara a los demas candidatos presentados por los grupos parlamentarios de ma -
nera sucesiva segin el apoyo parlamentario manifestado al presidente de las Cortes». (133.4
RCV)

Se observa con bastante claridad la diferente funcion que en la investidura juegan el Rey —

para el caso del Presidente del Gobierno— y el Presidente de las Cortes — para el del Presi -
dente de la Generalidad— ; mientras el Rey propone como candidato a aquel que considera
mas oportuno, el Presidente de las Cortes no tiene mas remedio que hacer el llamamiento por
el orden de apoyos que se le ha comunicado, no quedando nada a su libre albedrio.

Asi mismo, se observa que el sistema de votacién es substancialmente distinto al que se sigue
para la investidura del Presidente del Gobierno (y de bastantes presidentes de Comunidad
Autdnoma), pues en lugar de someter al primer candidato a una segunda votacién con menor
exigencia de confianza en caso de no superar los requisitos de la primera, y pasar a buscar nue -
vas alternativas en caso de no superar ninguna de ambas, se prefiere someter a todos los can -
didatos a una primera votacién, y si ninguno la supera, entonces si, se pasa a la segunda vuelta.
Es diafano que se esta priorizando el hecho de que el electo lo sea por mayoria absoluta, y se
agotan todas las posibilidades para ello, antes que pasar a una segunda vuelta, que si bien otor -
ga una menor legitimacion, supone una mayor rapidez en el nombramiento.

En el supuesto de que se presentasen varias propuestas de candidatos, puede ocurrir que éstos
ni siquiera interviniesen ante las Cortes, en el caso de que el primero de ellos alcanzase la ma -
yoria absoluta.

Si ninguno de los candidatos alcanzara la mayoria absoluta, cuarenta y ocho horas después de
la Gltima votacidn se llevaria a cabo una nueva votacion a la que sélo podran concurrir los dos
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candidatos que en la primera hubieran obtenido un mayor niimero de votos 2, siendo procla-
mado Presidente de la Generalidad «el que entre ellos obtenga el mayor nimero de votos»
(133.4 RCV).

Llegados a este punto hay que enfrentarse a la situacion méas compleja de las que el procedi -
miento de investidura presenta. ;Qué supone dicho articulo del Reglamento de las Cortes?
¢Como se conjuga con lo indicado en el Estatuto de Autonomia?

La cuestion puede replantearse en la siguiente dicotomia:

O bien la votacidn se hace de forma individualizada, y a cada uno de los candidatos se le vota
de la forma que fija el art. 81, necesitandose en tal caso que alguno de ambos tenga mas «sies»
que «noes», y al que los obtenga se le nombra Presidente; o por contra, y como parece deducir -
se de la redaccion del 133.4 RCV, la votacion es conjunta y los diputados deben votar a un can -
didato u otro, o abstenerse, con lo que aquel que obtenga més votos que el otro sera elegido
Presidente.

Si tenemos en cuenta que la primera de las posibilidades es mas compleja, y que ademas no se
exige en nuestra legislacién que la votacion de dicha segunda vuelta se efectdie por el mecanis -
mo del art. 81 RCV, parece que la segunda de las opciones es mas apropiada, pues ademas de
facilitar el acceso al cargo de Presidente de la Generalidad, evitando que ninguno de ambos
candidatos obtuviera los votos necesarios, es la que mejor conjuga las disposiciones fijadas tan -
to en el Estatuto como en el Reglamento, pues ademas de seguir manteniendo la exigencia del
15.1 del Estatuto («en la segunda votacion bastara la mayoria simple para ser elegido»), estable -
ce una votacién conjunta, que es lo que parece deducirse como apropiado en el art. 133 RCV.

Si indicamos que se mantiene la exigencia del EACV de que el elegido en segunda vuelta lo sea
por mayoria simple, es porque sera elegido como Presidente aquel cuyos «votos positivos supe -
ren los negativos, sin contar las abstenciones, los votos en blanco y los nulos» (art. 74.3 RCV),
debiendo entenderse aqui como votos negativos, no aquellos que expresamente lo son, pues

Esta segunda vuelta viene configurada de forma similar al sistema de Ballotage francés, donde tras una primera vuelta con mltiples candidaturas, se
prevé una segunda a la que comparecen las dos més votadas, con la esperanza de que aquellos Diputados que en primera vuelta apoyaron a una de
las candidaturas minoritarias, y que por tanto ahora estan excluidas, lo hagan ahora con alguna de las dos subsistentes. En palabras de Martinez
Sospedra tal pretension, cuyo origenes se remontan al Estatuto de Morella, es errénea, pues no se puede esperar que 89 diputados, que son los
que conforman la Camara Valenciana, se comporten de igual forma a como la haria el colegio electoral.
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abogando por la votacion conjunta excluiriamos tal posibilidad, sino los votos favorables al

otro de los candidatos; asi, el candidato que obtiene mayor nimero de votos en esta votacion
conjunta, se considera que ha obtenido la mayoria simple, pues ha conseguido mas votos posi -
tivos (aquellos que se han producido a su propia candidatura) que negativos (los positivos a la
candidatura contraria).

Ademas, y como apoyo a esta postura, cabe referirse en este momento al sistema previsto en el
Reglamento Parlamentario Asturiano, donde siguiéndose un procedimiento de segunda vuelta %
idéntico al valenciano, se indica que «la votacion para la eleccion del Presidente se realizara de

forma publica y por llamamiento. Los Diputados responderan con el nombre de uno de los

candidatos o responderan me abstengo» (art. 179 Reglamento del Parlamento Asturiano).

Asi las cosas, y tras haberme inclinado a apoyar la segunda de las opciones, me separo, inevita -
blemente, de la opinion manifestada por CHOFRE SIRVENT?Z, quien refleja que si celebrada
la segunda votacion ninguno de los dos candidatos obtuviera la mayoria simple requerida, se
podran hacer nuevas propuestas #, cuando del RCV parece deducirse que, tratandose de una
votacion conjunta, siempre se producira dicha mayoria, y que sera proclamado presidente aquel
de los dos que obtenga mayor nimero de votos, por lo que, en abstracto es posible ser Presi-
dente de la Generalidad en segunda vuelta con un s6lo voto a favor; asi, siempre habra uno de
los dos que tendra mas votos que otro, por lo que en este supuesto siempre obtendremos un
Presidente de la Generalidad, pues aun en el caso de que el resultado sea de empate, el Regla-
mento de las Cortes Valencianas también prevé la solucion #.

De esta forma, la reflexion que plantea CHOFRE en torno a que el EACV no reconoce la po-
sibilidad de no eleccion de Presidente de la Generalidad me parece correcta, pero no respecto
del supuesto del 133.4 como apunta él, sino respecto del 133.7, que ahora debemos ver. Dicho
articulo indica que:

El procedimiento de segunda vuelta es idéntico al que tenemos en la Comunidad Valenciana actualmente, y el procedimiento en su conjunto es
idéntico al existente en nuestra Comunidad antes de la Reforma de 1994.

CHOFRE SIRVENT, J. F.: Op cit,, pég. 6.

Ademés, la posibilidad de llevar a cabo nuevas propuestas que se recogia en el articulo 6 de la Ley de Gobierno Valenciano ha desaparecido a raiz
de la Reforma que sufrié la misma el 3 de abril de 1995.

En el supuesto de que en la segunda vuelta se produjera un empate entre los dos candidatos, se llevaria a cabo, veinticuatro horas después, una
nueva votacion en idénticos términos, y si alin asi se produjera un empate, resultaria elegido el candidato que formara parte de la lista més votada
en las elecciones. (133.5y 6 RCV)
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«caso de presentarse un solo candidato, o de haberse retirado por los grupos parlamentarios
sus respectivos candidatos en la segunda votacién quedando uno solo, éste sera proclamado si
obtiene la mayoria simple de votos».

Aqui si que nos encontramos con la posibilidad de que se fracase la investidura del Presidente
de la Generalidad, pues si sélo existe un candidato, y éste no llegara a obtener la mayoria sim -
ple requerida, no se prevé mecanismo alguno para que solucionar el problema.

Se deberia de haber articulado un mecanismo similar al de la CE o al de otros Estatutos de Au -
tonomia que posibilitara:

a) una disolucion del Parlamento y la convocatoria de nuevas elecciones. Ejemplos: 99.5
Constitucion Espafiola, 138.2 Reglamento del Parlamento Céntabro o 142.2 Reglamento
Balear.

b) la eleccién del presidente de la Comunidad Autdbnoma mediante un mecanismo Seguro € in-
falible como, por ejemplo, el de otorgar tal puesto al candidato cuyo Grupo Parlamentario
cuente con un mayor ndmero de escafios en su parlamento. Ejemplo 37.2 y 3 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia o 14 del de Castilla-La Mancha.

No obstante, y respecto a esta segunda via, no debemos dejar de lado la observacion que hace
la profesora BALAGUER CALLEJ) N, quien apunta que «la prevision inicial de una investi-
dura automatica carece de sentido desde la l6gica de un sistema en el que el Ejecutivo precisa
del Parlamento para gobernar» %,

A pesar de todo lo antedicho, queda en el aire la posibilidad de que el Presidente de la Genera -
lidad cuente entre sus funciones la de disolver las Cortes Valencianas, tal como se recoge en el

apartado primero del articulo 16 de la LGV, pero tal posibilidad no queda nada clara en el resto

de legislacion autondmica (en concreto en el EACV y en la Ley Electoral Valenciana), y mucho
menos en el caso de un Presidente en funciones, supuesto al que nos estamos refiriendo 7.

BALAGUER CALLEJ) N, M.L.: «Derecho de Disolucion e Investidura Automatica en las Comunidades Auténomas», Revista de las Cortes Genera -
les, tercer cuatrimestre 1989, Madrid, pag.275.

Para un mayor conocimiento del asunto, ver MART INEZ SOSPEDRA, M.: «Participacion politica, Autonomia y Ley Electoral. La Ley Electoral
Valenciana», en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nim.2, Valencia, 1996. pags..15-49
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La no determinacion de soluciones concretas ante esta laguna legislativa, puede desembocar en
un grave bloqueo institucional de impredecibles consecuencias politicas, sobre todo si tenemos
en cuenta que en el caso de la Comunidad Valenciana (art. 18 EACV), el Presidente del Consell
puede plantear ante las Cortes Valencianas la cuestién de confianza de forma dependiente a la
aprobacion de un proyecto de ley, y si éste fracasara, ello conllevaria necesariamente la pérdida
de la confianza de la Camara hacia el Presidente; la conflictiva situacion que encontrarian las
Cortes para conseguir que un diputado quisiera ser candidato en tales condiciones, al margen
del hecho, que estaria por ver, de sus posibilidades reales de obtener el apoyo requerido, hace
que los problemas planteados necesiten una resolucion ineludible, si realmente se quiere dar
cobertura a un acto tan importante como el de la investidura. De lo contrario, ;durante cuanto
tiempo puede estar en funciones un Presidente de la Generalidad que ha perdido la confianza
de la Camara?

Ademas, el hecho de que no se haya producido una situacion similar hasta la fecha, no significa
que en un futuro no muy lejano pueda plantearse tal problema, lo que colocaria en una situa-
cién insostenible a las Instituciones de Gobierno de la Comunidad Valenciana.

EL NOMBRAMIENTO

Como refleja el apartado 8 del articulo 133 del Reglamento de las Cortes Valencianas, tras la
eleccion del «presidente de la Generalidad, el presidente de las Cortes lo comunicara al Rey a
los efectos de su nombramienton.

El nombramiento «se publicara en el Boletin Oficial del Estado y en el Diario Oficial de la Generali-
dad Valenciana en el plazo de diez dias. El Presidente electo comenzara a ejercer sus funciones a
partir del dia de la publicacion en el Boletin Oficial del Estado de su nombramiento por el Rey» 2.

Sefialar que no existe un plazo prefijado para el nombramiento que debe efectuar el Rey.
¢A quién corresponde el refrendo de este acto formal y reglado del Rey?

28 VISIEDO MAZ0 N, F.: «Las Cortes Valencianas», en Estudio sobre el Estatuto Valenciano, tomo 11, Consell Valencit de Cultura (Generalitat Valen-

ciana), Valencia, 1996, pags. 99-100
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Aunque en un primer momento se plantearon dos opiniones divergentes -una favorable al Pre -
sidente de las Cortes Autondmicas, y otra a favor del Presidente del Gobierno-, a partir de la
STCO 5/87, de 27 de enero, ha quedado establecido que el refrendo debe hacerlo el presiden -
te del Gobierno, y que ello no se debe observar como una injerencia en el abanico competen -
cial autonémico.

Una vez nombrado, el «presidente de la Generalidad debera prometer o jurar acatar el Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana en las primeras Cortes a celebrar en Valencia.
(131.2 RCV)

CONCLUSIONES

Una vez visto y analizado el procedimiento, se pueden obtener una serie de conclusiones, que a
mi juicio son las siguientes:

13  El Presidente de cada Comunidad Auténoma es una figura de capital importancia, no
solo en el seno de dicho territorio, sino también fuera de él, y por tanto es fundamental que
exista una correcta regulacion de su status, lo que por supuesto, incluye su procedimiento de
eleccion.

2% La configuracion de dicha personalidad como de eleccién parlamentaria, la dota de un
caracter de representatividad de segundo grado, muy distinto al supuesto, nada descabellado, de
que se produjera una eleccion presidencial directa, lo que dotaria a tan alta dignidad de un ma -
yor caracter representativo, y evitaria la complicacion de la investidura.

3% Aun en el caso de asumir la eleccion de tipo parlamentario, no se entiende la restriccion
de acceso al cargo a aquellas personas que tengan la condicion de Diputado, y ello, porque
ademas de resultar perjudicial en supuestos de bloqueo institucional, dista mucho de la opcion
que la Constitucion prevé para el caso del Presidente del Gobierno espariol.

189



CORTS.ADP

4%)  Me parece de extraordinario relevancia, como ya se ha apuntado a lo largo del trabajo, el
hecho de dejar la proposicién de candidatos en manos de los Grupos Parlamentarios, pero tal
opcion requiere una regulacion mas pormenorizada que evite, en la medida de lo posible, los
problemas practicos que pudieran surgir en la aplicacion de los preceptos analizados.

5% Resulta necesaria, a la mayor brevedad, una profundizacion en la regulacion de la segunda
ronda de votaciones, pues los problemas interpretativos que podrian surgir en el seno de las
Cortes Valencianas caso de llegarse a dicha ronda, asi como las notorias lagunas existentes, difi -
cultarian algan tipo de acuerdo «en caliente» entre unos Grupos Parlamentarios que estarian lu -
chando enconadamente por conseguir que su candidato fuera el elegido.

Parece bastante mas sencillo obtener un acuerdo razonable de forma previa, cuando los acto -
res politicos no han descendido al terreno de lo particular, y se encuentran, en expresion rawl -
siana, tras el «velo de la ignorancia» de lo que les puede deparar el siempre incierto futuro poli -
tico.

6% Finalizar expresando mi sorpresa por la asombrosa variedad de procedimientos de inves -
tidura existentes en nuestro Estado, sobre todo teniendo en cuenta que todos los Estatutos de
Autonomia, y por supuesto los Reglamentos de las distintas CAmaras, son postconstitucionales,
y pocos de ellos (quiza la excepcion se encuentre en el madrilefio), siguen taxativamente el mo -
delo fijado constitucionalmente para el Presidente de Gobierno de la nacién.

La diversidad de procedimientos es tal, que se puede afirmar que practicamente no existen dos
exactamente iguales en todo nuestro pais, por lo que no estaria de mas que tomaramos de cada
uno de ellos lo que de bueno tienen, y configuraramos para nuestra Comunidad un mecanismo
sencillo y légico que resolviera todas las vicisitudes posibles, y que diera cabida a todas las posi -
bilidades existentes.
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INTRODUCCIO N

La sentencia 96/1996, del Pleno del Tribunal Constitucional (en adelante, T.C.), resuelve sen -
dos recursos de inconstitucionalidad promovidos por el Gobierno Vasco y la Generalidad de

Catalufia contra determinados preceptos de la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre Disciplina e
Intervencién de las Entidades de Crédito. Esta sentencia resuelve también el conflicto positivo
de competencias promovido por el Gobierno de la primera de estas Comunidades Autonomas,

en relacion con el Real Decreto 1.144/1988, de 30 de septiembre, sobre creacién de Bancos

privados e instalacion en Espafia de Entidades de Crédito extranjeras.
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La Sentencia 96/1996, ademés de abordar la cuestion de la distribucién de competencias entre
Estado y Comunidades Autonomas en materia de Cajas de Ahorros y Cooperativas de crédito,
entidades sobre las que las Comunidades recurrentes tienen competencias exclusivas, hace ex -
presa e importante referencia a «otras» entidades de crédito, sobre las cuales y practicamente
hasta la fecha, no se habia cuestionado el titulo competencial exclusivo y pleno, en favor del
Estado.

La norma estatal objeto de los recursos (Ley 26/1988), y los preceptos expresamente im -
pugnados versan fundamentalmente sobre aspectos de disciplina, sancién e intervencion
que afectan a todas las entidades de crédito, si bien y como posteriormente se expondra,
parte del articulado enjuiciado, por su contenido, alcanza a otros aspectos o menos rele -
vantes de dichas entidades (creacion, inscripcion, etcétera).

No es la primera vez que el alto Tribunal, a través de sus resoluciones, se pronuncia en materia
sancionadora de las Cajas de Ahorros, ni sobre las competencias del Banco de Espafia, o sobre

aspectos conexos con los debatidos en la Sentencia objeto del presente comentario *, pero, sin
embargo, si es la primera vez que se enjuicia la constitucionalidad de la Ley 26/1988, y se deli -
mita la competencia del Estado y de las Comunidades Autdnomas sobre entidades de crédito
distintas de las Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito.

Centraremos la exposicion en aquellos articulos de la Ley 26/88, de Disciplina e Intervencion
de Entidades de Crédito (en adelante L.D.I.E.C.), que son expresamente impugnados en los re-
cursos de inconstitucionalidad interpuestos por el Gobierno Vasco y la Generalidad de Cata -
lufia, y en la fundamentacion juridica que el alto Tribunal dedica al enjuiciamiento de dichos
preceptos, sin entrar en el conflicto positivo de competencias promovido también por el Go -
bierno Vasco en relacién con el R. Decreto 1.144/1988, de 30 de septiembre, sobre creacién
de Bancos privados e instalacion en Espafia de entidades de crédito extranjeras, cuyos precep -

Entre otras Sentencias del Tribunal Constitucional (STC), son de resaltar, las siguientes:

a) Jurisprudencia anterior a la Ley 26/1988: STC. 1/1982, STC. 48 y 49/88.

b) Sentencias posteriores a la promulgacion de la Ley 26/1988: STC. 61/93.

) Sentencia relativas al Banco de Espafia: STC. 1/1982, STC 48/1988 (FJ. 10), STC. 135/92 (FJ. 3y 5), STC. 178/92 (FJ. 2 y 3), STC. 155/93
(FJ. 7), STC. 87/93 (FJ. 5).

Parte de esta jurisprudencia afect al proceso de elaboracion de la Ley 26/1988, y en especial, influyé decisivamente en la redaccion del articulo 42

de la L.D.I.E.C., precepto sobre el que fundamentalmente gravita la STC. 96/96 objeto del presente comentario.
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tos son también enjuiciados en la Sentencia 96/96 2.

OBJETO DEL RECURSO

Entre los preceptos de la LDIEC impugnados, cabe sin duda resaltar el articulo 42. Este precep-
to constituye el eje del esquema de reparto de competencias entre Estado y Comunidades
Auténomas en materia sancionadora. Dada su complejidad y extensién, y siguiendo a T. R.
FERNANDEZ?, exponemos brevemente su estructura y contenido.

En primer lugar, en los apartados 1y 7 del articulo 42, se concretan aquellos preceptos de la
propia LDIEC declarados «basicos»:

* En lo relacionado con competencias en materia sancionadora, respecto a Cajas de Ahorros
y Cooperativas de Crédito, declarando basicos los articulos 20, 21, 22, 23, 25, 25.3 confor -
me a los articulos 10 y 13 de la L.D.L.LE.C. y 26.1, todos ellos pertenecientes al titulo | de la
Ley*.

A este respecto, tan solo indicar que el T. C., en los Fundamentos Juridicos 31 al 33 de la Sentencia 96/1996:

a) Pone de manifiesto que la mayoria de las cuestiones planteadas por el Gobierno Vasco en dicho conflicto acerca del Real Decreto 1144/1988,
han perdido virtualidad por los cambios legislativos operados desde su promulgacion y durante la tramitacion del recurso (entre otros, por la
aparicion de la Ley 3/1994, de 14 de abril de adaptacion a la Segunda Directiva de Coordinacién Bancaria 89/646 CEE, y por el Real Decreto
1.245/1995, de 14 de julio, sobre creacién de Bancos, actividad transfronteriza y otras cuestiones relativas al régimen juridico de las entidades
de crédito, que derogd el R.D. 1144/1988.

b) Desestima el conflicto positivo de competencias, por considerar que esta regulacion, por precisar de un tratamiento unitario, debe considerar -
se «materialmente basica», siendo competencia del Estado central, la autorizacion, la denegacion, la tramitacion de las solicitudes y el estable -
cimiento de limitaciones temporales a la actividad de los bancos de nueva creacién, y la autorizacion de filiales, sucursales y oficinas de repre -
sentacion de entidades de crédito extranjeras.

¢) Determinada la competencia estatal sobre estas materias, es el Banco de Espafia quien esta facultado para la ejecucion de estas funciones.

Comentarios a la Ley de Disciplina e Intervencién de las Entidades de Crédito, segunda edicion, revisada en 1991, Estudios de la Fundacién, Fondo para la

Investigacion Econémica y Social, Obra Social de la Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorros.

Art. 20 (infracciones leves mediante expediente sumario); art. 21 (imposicién en una Unica resolucion, resultado de un Unico procedimiento las

sanciones a entidades de crédito y a quienes ejerzan cargos de administracion y direccién que deriven de una misma infraccién); art. 22 (nombra -

miento de instructores o secretarios adjuntos en el procedimiento sancionador); art. 23 (practica de pruebas adicionales); art. 25 (recurso de alzada
ante el Ministerio de Economia y Hacienda de las resoluciones del Banco de Espafia que pongan fin al procedimiento); art. 25.3 (falta de ejecutivi -
dad de las sanciones de amonestacion puUblica o la suspensién que imponga el Banco de Espafia conforme a los articulos 10 y 13 de la L.D.I.E.C.
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* A los efectos del ejercicio de las competencias en materia de «Cajas de Ahorros y Coope -
rativas de Crédito», declarando basicos el titulo 11, que regula el ejercicio de actividades y
uso de denominaciones reservadas a las entidades de crédito y el titulo 111 de la LDIEC,
que establece las medidas de «intervencién y sustitucion».

En segundo lugar, en los apartados 2, 3 y 6 del articulo 42, se regulan las potestades sanciona -
doras del Estado y de las Comunidades Auténomas, resaltando la titularidad estatal del ejerci -
cio de la potestad sancionadora (sobre Cajas de Ahorros y Cooperativas de Crédito), de las in -
fracciones comprendidas en el articulo 4 (infracciones muy graves), letras a), b), ¢), f), h) e i)° y en el
articulo 5 (infracciones graves), letras a), b), g), h), i), k) y p)¢ y la necesidad de informe preceptivo del
Banco de Espafia cuando se trate de infracciones graves o muy graves instruidas y tramitadas
por las Comunidades Auténomas.

— estos preceptos establecen las sanciones a imponer a una entidad de crédito o a quienes ejerciendo cargos de administracion o direccion de la
misma sean responsables por la comisién de infracciones graves— ); art.26.1 (ingreso en el Tesoro del importe cuando la sancion consista en mul -
ta).

a). «realizacion de determinados actos sin autorizacién cuando ésta sea preceptiva, o sin observar las condiciones fijadas en la misma (fusiones,
absorciones o escisiones que afecten a las entidades de crédito; adquisicion, directa o indirecta, de acciones y otros titulos representativos del capi -
tal, o cesion de sus derechos politicos de: — entidades de crédito espafiolas por otras entidades de crédito, espafiolas o extranjeras, o por persona
juridica filial o dominante de las mismas; — entidades de crédito espafiolas por otras personas fisicas o juridicas, espafiolas o extranjeras, cuando
suponga el control de derecho o de hecho de aquéllas, o el cambio en el mismo; — entidades de crédito extranjeras, por entidades de crédito es -
pafiolas o por entidad filial o dominante de éstas. Distribucion de reservas, expresas u ocultas; apertura por entidades de crédito espafiolas de ofi -
cinas operativas en el extranjero». b): »el mantener durante un periodo de seis meses unos recursos propios inferiores a los exigidos para obtener la
autorizacion correspondiente al tipo de entidad de crédito de que se trate». c): «incurrir las entidades de crédito, o el grupo consolidado a que per -
tenezcan, en insuficiente cobertura del coeficiente de recursos propios, cuando los mismos se sitlien por debajo del 80 por 100 del minimo en su
caso establecido con caracter obligatorio en funcion de las inversiones realizadas y los riesgos asumidos, permaneciendo en tal situacién por un
periodo de, al menos, seis semanas». f): «el carecer de la contabilidad exigida legalmente o llevarla con irregularidades esenciales que impidan cono -
cer la situacion patrimonial y financiera de la entidad». h): «negativa o resistencia a la actuacion inspectora, siempre que medie requerimiento ex -
preso y por escrito al respecto. i): «falta de remision al érgano administrativo competente de cuantos datos o documentos deban remitirsele o re -
quiera el ejercicio de sus funciones, o la falta de veracidad en los mismos, cuando con ello se dificulte la apreciacion de la solvencia de la entidady,
considerando a los efectos de este precepto que «hay falta de remisién cuando la misma no se produzca dentro del plazo concedido al efecto por
el érgano competente al recordar por escrito la obligacion o reiterar el requerimiento».

a). «realizacion de actos u operaciones sin autorizacion cuando ésta sea preceptiva o sin observar las condiciones basicas de la misma, salvo en
los casos en que ello suponga la comisién de una infraccion muy grave de acuerdo con la letra a) del articulo 4». b): «ausencia de comunicacion,
cuando ésta sea preceptiva, en los supuestos enumerados en la letra a) del articulo 4 de la L.D.1.E.C. y en los casos en que la misma se refiera a la
composicion de los 6rganos de administracion de la entidad o a la composicién del accionariado». g): «<incumplimiento de las normas vigentes en
materia de coeficientes de caja y otras inversiones obligatorias. h): «incurrir las entidades de crédito o el grupo consolidado al que pertenezcan en
insuficiente cobertura del coeficiente de recursos propios, permaneciendo en tal situacion por un periodo de al menos de seis meses, siempre que
ello no constituya infraccion muy grave conforme a lo dispuesto en el articulo 4». i): »incumplimiento de las normas vigentes en materia de limites
de riesgos o de cualquiera otras que impongan limitaciones cuantitativas, absolutas o relativas, al volumen de determinadas operaciones activas o
pasivas». k): «la dotacién insuficiente de las reservas obligatorias y de las previsiones para insolvencias». p): «<incumplimiento de las normas vigen -
tes sobre contabilizacion de operaciones y sobre formulacion de balances, cuentas de pérdidas y ganancias y estados financieros de obligatoria co -
municacion al 6rgano administrativo competente.
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Por Gltimo, los apartados 4 y 5 regulan la cooperacion del Banco de Espafia y las Comunidades
Autdnomas en materia de infracciones .

Otros preceptos de la L.D.1.E.C. también impugnados en los recursos de inconstitucionalidad
fueron los articulos 43¢, 48.1°, y las Disposiciones Adicionales segunda ¥, tercera®, sexta', sép-
tima®, décima* y decimosegunda . Por conexion con los preceptos antes relacionados, son
igualmente impugnados los articulos 18, 25, 26, 29 (apartados 1° y 2°), 31, 32.1 y 36 de la
L.D.LE.C.

PRETENSIONES Y ALEGACIONES DE LAS PARTES

El Gobierno Vasco centra basicamente su recurso en cinco cuestiones principales:

a) Es clara la voluntad del articulo 42 de la L.D.1.E.C. de eliminar el ejercicio por parte de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de la potestad sancionadora respecto de entidades de
crédito distintas de las Cajas de Ahorro y de las Cooperativas de Crédito *, lo que en su opi-
nion supondria vulnerar la distribucion de competencia reflejada en el Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco.

Imponen una verdadera obligacion de informacién y colaboracion, que en el caso del Estado, se deja en manos del Banco de Espafia, constituyen -
do las actividades previstas en dichos apartados verdaderas «comunicaciones o denuncias», que como se ha indicado, tienen caracter obligatorio.
Que establece la autorizacion del Ministerio de Economia y Hacienda, previo informe del Banco de Espafia, para autorizar la creacion de todas las
entidades de crédito y atribuye a este segundo organismo la competencia en materia de control, inspeccion y registro de estas entidades, asi como
la recurribilidad en alzada de sus resoluciones. Y todo ello sin perjuicio de las competencias atribuidas a las Comunidades Auténomas en los tér -
minos previstos en dicho precepto.

Faculta al MECHDA para establecer y modificar las normas de contabilidad, modelos de balances y cuentas, y la frecuencia y detalle del suminis -
tro de datos e informaciones.

Capital, tipo de acciones, composicion del accionariado de entidades de crédito con forma de sociedad anénima y participaciones significativas de
todas las entidades de crédito.

Adaquisicion de participaciones significativas en bancos esparioles. Modifica el articulo 48 de la Ley de Ordenacién Bancaria de 31.12.1946.
Prohibicion para las sociedades de Arrendamiento Financiero, de Crédito Hipotecario y Mediadoras del Mercado de Dinero de recibir fondos del
publico, con las salvedades previstas en dicho precepto.

Régimen de las operaciones de arrendamiento financiero.

Realizacion de actividades crediticias sin estar inscritas, falta de suministro, de veracidad o resistencia a facilitar informacion.

Modificacion del articulo 7 de la Ley 13/85, de 25 de mayo, sobre coeficientes de inversion, recursos propios y obligaciones de informacion de los
intermediarios financieros.

Téngase en cuenta que a virtud de lo preceptuado por los articulos 10.25 y 26 y 11.2. a) del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.
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b) La Comunidad Autonoma del Pais Vasco debe de poder ejercer en el ambito sancionador,
no s6lo competencias de ejecucion, sino de desarrollo normativo, separandose incluso de la nor -
mativa del Estado. Siempre, claro esta, que las normas autonémicas no introduzcan divergencias
irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en
otras partes del territorio.

¢) La consideracion de la potestad sancionadora dentro del grupo de funciones que denomi -
nariamos «de mera ejecuciony, a juicio del Gobierno Vasco, comporta que la Comunidad Aut6 -
noma tenga competencia sancionadora con respecto a aquellas infracciones que no afectasen al
«adecuado funcionamiento del sistema crediticio 0 monetario nacional», no cabiendo que el
Estado «interfiera» el ejercicio autondmico de la recurrente.

d) Interpreta que el articulo 43.5 de la L.D.1.E.C. otorga un efecto «constitutivo» a la inscrip-
cién de las Cajas en el registro del Banco de Espafia, que condicionaria el inicio de sus activida -
des, cuando es la propia Comunidad Autonoma la que tiene competencia exclusiva con respec -
to a Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito.

¢) La funcién de autorizacion atribuida al Banco de Espafia por la disposicion adicional 32 de
la L.D.I.LE.C.7, es considerada por la Comunidad recurrente como una decisién enmarcada
dentro del &mbito de ejecucion, reservado a dicha Comunidad.

Por su parte, la fundamentacion de mayor relevancia esgrimida por la Generalidad de Catalufia, se
concreta en:

a) Considerar inconstitucional el apartado 1 del articulo 42 de la L.D.1.E.C., por cuanto en -
tiende que el resultado perseguido por el legislador consiste en dejar establecido que las Comu -
nidades Auténomas solo tienen competencias sobre las Cajas de Ahorros y Cooperativas de
Crédito, con «abstraccion» de las competencias reconocidas por los Estatutos de Autonomia,
sobre las «demas entidades de crédito» *.

Declarada basica por la Disposicién Adicional 13* de la propia L.D.I.E.C.
Para llegar a esta conclusion, la Generalidad de Catalufia pone en relacion el articulo 10.1.4 de su Estatuto de Autonomia con el apartado primero
del articulo 42 de la L.D.L.E.C.

198



19

21

COMENTARIO DE LA SENTENCIA DEL T. C. 96/1996, DE 30 DE MAYO DE 199...

b) Sostener la inconstitucionalidad de los preceptos de la L.D.1.E.C. que atribuyen al Banco
de Espafia o al Ministerio de Economia y Hacienda una serie de funciones dentro del &mbito
sancionador, por considerar que, al ser funciones de tipo ejecutivo, y en concreto, actos de eje -
cucion de las normas basicas en sus diversas facetas, su ejercicio corresponde a las Comunida -
des Auténomas con competencias en la materia. Salvo que la norma tenga una estructura tal,
que Unicamente pueda ser considerada y aplicada como unidad, en cuyo caso no cabria la inter -
vencién autondmica.

¢) El apartado 7° del articulo 42 es considerado inconstitucional por cuanto impide que la
Generalidad de Catalufia, en uso del ejercicio legitimo de la misma de su potestad de desarrollo
en la materia, ostente facultades de modulacion de las sanciones previstas, convirtiendo
ademas en inoperantes, aquellos preceptos de la Ley catalana sobre Cajas de Ahorros que le
confieren la facultad de acordar la suspension de los 6rganos de gobierno y de direccion de las
Cajas de Ahorros y la intervencion de éstas, cuando asi lo aconsejaran situaciones de grave
irregularidad administrativa o economica *.

d) En cuanto a las facultades sancionadoras que la Ley de Disciplina reserva expresamente al
Banco de Espafia 0 a los 6rganos de la Administracion del Estado, incluso en supuestos que
puedan afectar a la solvencia de estas entidades %, se consideran materias regladas y no discre -
cionales, resultando factible que la Comunidad Auténoma sea la que adopte aquellas medidas
limitativas y sancionadoras que permitan la recuperacion del nivel de solvencia. Y no por ello,
quedaria marginado el Banco de Espafia.

¢) Lainscripcion a la que se refiere el articulo 43.5 de la Ley, encubre un auténtico acuerdo de
autorizacion, «escamoteando» la competencia de las autoridades econémicas catalanas consa -
grada en sus respectivas leyes de Cooperativas y de Cajas de Ahorro de Catalufia 2.

Las alegaciones del Abogado del Estado a los recursos de inconstitucionalidad planteados, que
merecen destacarse, afectan a dos ordenes distintos: el relacionado con las Cajas de Ahorros y
el correspondiente al resto de entidades de crédito (excluidas las cooperativas de crédito).

Siempre en relacion con las Cajas de Ahorros. Vid. articulo 60 de la Ley 15/85 del Parlamento de Catalufia, de Cajas de Ahorro.

Articulo 18 L.D.1.E.C., apartados b) y c) e infracciones tipificadas en el articulo 5, letra g), h), j) y 0).

Articulo 4 de la Ley 4/1983, de 9 de marzo, de Cooperativas de Catalufia, y articulo 7 de la Ley 15/1985, de 1 de julio, de Cajas de Ahorro de Ca -
talufia.
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En cuanto al primer grupo de entidades, considera que aunque las competencias economicas
se califiquen estatutariamente como exclusivas, ello no excluye la competencia estatal para esta-
blecer la ordenacion basica de la materia, en la que pueden englobarse ciertos actos de ejecu -
cién, en la medida en que sean necesarios para la efectividad de la politica financiera del Estado
0 para el adecuado funcionamiento de las Entidades de Crédito. Las competencias ejecutivas
son necesarias para asegurar que el Sistema Financiero funcione siempre, y para que funcione
con los mismos criterios de apreciacion, lo cual es a su vez necesario para que el principio «de
confianza», sobre el que se sustenta dicho sistema no sufra menoscabo alguno. Con la reserva
adicional que realiza la Ley del conjunto de funciones ejecutivas %, queda cerrado y asegurado
de manera suficiente, previendo una actuacion inexorable en las infracciones graves y muy gra -
ves en el Sistema Financiero %,

En lo relacionado con las demas entidades de crédito, el Abogado del Estado considera que la
Ley 26/1988 es basica «in toto» y no solo en los aspectos contemplados en su articulo 42.
Considera que con respecto a estas entidades las bases establecidas por el articulo 42 de la
L.D.I.E.C., tienen el caracter de «material», resaltando la especial intensidad del titulo compe -
tencial estatal que da libertad al Estado, dentro de los limites constitucionales, para legislar, ya
que las competencias autonémicas, con la inclusion expresada de la ejecucion, deberan ser ejer -
citadas en los términos previstos en la legislacion basica estatal .

Articulo 42.2 en relacion con apartados a), b), ¢), f) del articulo 4 y f), ), h), j) y 0) del articulo 5), todos ellos de la L.D.I.E.C.

El Abogado del Estado considera que las recurrentes ignoran uno de los aspectos connaturales de la legislacion basica, cual es el denominado
«efecto desplazamiento», pues la preexistencia de una norma econémica no puede impedir que se amplie la legislacién basica en un momento,
contrayéndose o desplazandose las competencias econémicas.

Sobre la base de estos razonamientos, el Abogado del Estado considera como basicos, entre otros preceptos antes mencionados, el articulo 43
(competencias del Banco de Espafia para la creacion de nuevas entidades de crédito, y en concreto, a la autorizacion), la disposicién adicional se -
gunda (Banco de Espafia como Unico recipiendario de la comunicacion que se contempla y Unico legitimado para impugnar los acuerdos sociales),
la disposicion adicional tercera (autorizacion de fusiones y absorciones), la disposicion adicional sexta, la disposicion adicional décima (facultades
de inspeccion y sancién al Banco de Espafia sobre entidades de crédito ilegales) y la disposicion adicional duodécima (establecimiento de limita -
ciones adicionales a la emision de cuotas participativas).
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FUNDAMENTACI0O N JURIDICA DE LA SENTENCIA

Dada la extension de la fundamentacién juridica del Tribunal Constitucional, destacariamos,
entre otros, los siguientes pronunciamientos:

a) PRONUNCIAMIENTOS DE CARACTER GENERAL CON RESPECTO A LA LEY
26/88.

Con caracter previo y general®, el Tribunal Constitucional considera que la Ley sobre Discipli -
na e Intervencion de las Entidades de Crédito es un elemento esencial del sistema financiero
espafiol, calificandola como una norma que somete a las entidades de crédito a un régimen es -
pecial de supervision administrativa, que en general, es mucho mas intenso que el de otros sec -
tores economicos, y cuyos fines no son otros que paliar las carencias de informacion y de co -
nocimiento del pdblico y facilitar la confianza en estas entidades.

Desde la perspectiva expuesta, la L.D.I.E.C. atiende primordialmente a facilitar a la autoridad
supervisora una completa informacion sobre la situacion y evolucidn de las entidades financie -
ras y a prevenir los riesgos de insolvencia o falta de liquidez. Sus disposiciones establecen una

normativa sancionadora comun para el conjunto de entidades de crédito y otra normativa rela -
cionada con la anterior, en materia de proteccion administrativa de la reserva de denominacion

y actividades de las entidades de crédito, y las medidas de intervencién y sustitucion en circuns -
tancias criticas.

En todo caso, la L.D.1.E.C. debe respetar el orden constitucional de distribucién de competen -
cias entre el Estado y las Comunidades Autonomas.

25 FJ. 1y 2 de la Sentencia objeto del presente comentario.
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PRONUNCIAMIENTOS ACERCA DE LAS IMPUGNACIONES RELACIONADAS CON
LAS CAJAS DE AHORROS Y COOPERATIVAS DE CREDITO DE COMPETENCIA
AUTONO MICA:

*  ARTECULO 42.1, INCIsO FINAL. EI T. C. desestima la impugnacion de este precepto por entender
que el mismo se limita a reconocer que las Comunidades Auténomas con competencia legisla -
tiva en materia de Cajas de Ahorros y Cooperativas de Crédito pueden tipificar infracciones
distintas a las enumeradas en la ley estatal, como garantia del cumplimiento de sus propias nor -
mas de ordenacion y disciplina 2.

* ARTECULO 42.2. EI T. C. desestima la impugnacion de este articulo, considerando de clara com -
petencia estatal, derivada del articulo 149.1.11 de la Constitucion espafiola, la potestad sancio -
nadora prevista para las infracciones muy graves establecidas en las letras b), ¢) y f), del articulo
4 y las infracciones graves establecidas en las letras g), h), i) y k) del articulo 5 , ambos de la
L.D.L.E.C., por considerar que la potestad sancionadora guarda una evidente relacion con la
solvencia de las entidades de crédito y la estabilidad del sistema financiero, y en consecuencia,
el Estado debe definir los medios adecuados para ejercer su competencia sobre aspectos basi -
cos de la ordenacidn del crédito, que incluso pueden abarcar aspectos de mera ejecucion.

Resaltar los pronunciamientos del Tribunal Constitucional con respecto a la letra p) del articulo

5 de la L.D.1.LE.C., por cuanto considera que la remisién que el articulo 42.2 de la L.D.1.E.C.
efectlia a estas infracciones #, no puede entenderse en un sentido absoluto y excluyente, dado el caracter
instrumental que posee la potestad sancionadora respecto al ejercicio de competencias sustan -
tivas. El T.C. concluye que cuando ¢l 6rgano administrativo competente para recibir cuentas y otras infor -
maciones fuera el de una Comunidad Autonoma, seria ésta la competente para sancionar las infracciones tipifi -
cadas por el articulo 5, letra p), de la repetida ley de disciplina®.

El Tribunal Constitucional, matiza a continuacion, que cosa bien distinta es si las Comunidades Auténomas deben atenerse a la literalidad de las
infracciones y sanciones establecidas por la L.D.I.E.C. o pueden modularlas de acuerdo con las exigencias de prudencia y oportunidad, con respe -
to a las exigencias de la reserva de ley y claridad normativa (art. 25.1 C. E.), y con la prohibicién de divergencias irrazonables y desproporcionadas
al fin perseguido respecto al régimen juridico aplicable a otras partes del territorio espafiol que se asienta en el articulo 149.1.1 de la C. E. (STC.
87/1985, F.J. 8y STC 48/88, F. J. 25).

El incumplimiento de las normas vigentes sobre contabilizacion de operaciones y sobre formulacién de balances, cuentas de pérdidas y ganancias
y estados financieros de obligatoria comunicacion al 6rgano administrativo competente.

EI T. C. sigue y cita expresamente a este respecto la STC 48/88, F. J. 25y la STC 227/88, F. J. 29.

Vid. Fundamento Juridico 7° de la STC objeto del presente comentario.
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El articulo 42.2 de la L.D.1.E.C., interpretado en el sentido expuesto anteriormente, no seria con-
trario al orden constitucional de competencias.

*  ARTECULO 42.2, INCISO FINAL, Y 42.4, SEGUNDO INcIso. El alto Tribunal, también se pro-
nuncia en contra de la constitucionalidad de los preceptos epigrafiados, predicada por las Co -
munidades recurrentes. Estima que ninguna objecion cabe oponer, desde la perspectiva de las
competencias autonémicas, a que el propio legislador estatal venga a posibilitar, que atin en los
casos referidos en los articulo 4 y 5 de la L.D.1.E.C., la potestad sancionadora pueda ejercitarse
por las Comunidades Auténomas por estimar el 6rgano estatal que no sea preciso que la ejerci -
ten el Banco de Espafia o los 6rganos estatales. Dicho precepto, lejos de limitar o restringir,
amplia las competencias autonémicas, constatando no obstante, el Tribunal Constitucional,
que es el organo estatal el titular de las competencias. Considera igualmente, que el cauce de
comunicacion previsto en el segundo de estos preceptos, resulta perfectamente conforme a la
Constitucion, por formar un complemento indispensable del sistema, que se sustenta en los
principios de colaboracion y de informacion reciproca entre las autoridades estatales y autono -
micas que se encuentran implicitos en la esencia del Estado de las Autonomias .

*  ARTEULO 42.3. Se declara constitucional el precepto epigrafiado por los mismos razona -
mientos expuestos para considerar conforme a la Constitucion Espafiola el articulo 42.2 de la
L.D.I.LE.C., en la medida en que la competencia de los 6rganos estatales queda circunscrita a
aquellos supuestos en que las infracciones inciden en aspectos basicos de la materia.

*  ARTEULO 42.6. El Tribunal Constitucional no acepta la impugnacién de las recurrentes,
por considerar que el informe preceptivo del Banco de Espafia, ni suplanta ni predetermina el
gjercicio de la potestad sancionadora de las Comunidades Auténomas, no es vinculante y no se
extiende a todos los supuestos sancionadores, sino a los relativos a infracciones muy graves o
graves, de especial relieve y desde la consideracion de la disciplina del sector crediticio .

Vid. Fundamento Juridico 10°, in fine, de la STC objeto del presente comentario. EI T.C. subraya la existencia de estos principios invocando entre
otras, sus Sentencias 18/1982, FJ. 14,y 104/1988, FJ. 5.

En cuanto a la inexistencia de plazo para la emision del citado informe, el T.C. indica que debe colmarse con los medios que nos ofrece el ordena -
miento juridico vigente, en términos que preserven las competencias autondmicas. Vid. F.J. 10 de la STC objeto del presente comentario. EI T. C.
cita expresamente como normas de aplicacion, los articulo 39 y 83 de la L.P.A. de 1958, y los articulos 18 y 83 de la Ley 30/1992, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdan.
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*  ARTECULO 42.7, APARTADOS a) Y h). EI T. C. desestima la impugnacion de ambos preceptos,
por entender, con respecto al primero de ellos que de su redaccion se deduce que son las Co -
munidades Auténomas con competencia en la materia «quienes deben de velar porque ninguna
persona ejerza en su territorio las actividades legalmente reservadas a las Cajas de Ahorros y a

las Cooperativas de Crédito», siendo por tanto dichas Comunidades las competentes para for -
mular los requerimientos a que se refiere el articulo 29.1 de la L.D.I.E.C.*. Y considerando,
con respecto al segundo de dichos apartados, que los supuestos que desencadenan la interven -
cién del Banco de Espafia (los establecidos en el titulo 111 de la L.D.1.E.C), tienen el caracter de
basico, declarando que la atribucion de facultades puramente ejecutivas en estos supuestos excepcionales se en -
cuentra plenamente justificada *. Y todo ello, sin perjuicio de aquellas medidas de intervencion que
puedan adoptar las autoridades autonémicas con arreglo a su propia legislacién, siempre que

sea compatible con la legislacion estatal.

*  ARTEULO 43*. EI T. C. rechaza las impugnaciones formuladas por las recurrentes, conside -
rando el precepto acorde con la constitucion desde la siguiente interpretacion:

a) Lainscripcién (en el Registro del Banco de Espafia), prevista por la Ley 26/88, no surte efec -
tos constitutivos sobre las Cajas de Ahorro domiciliadas en el Pais Vasco o en Catalufia, porque el
precepto subordina a la previa inscripcion el desarrollo de las actividades crediticias, no la
constitucion de la entidad. No cabe interpretar de dicho precepto que el Banco de Espaiia pue -
da denegar discrecionalmente la inscripcion de las Cajas de Ahorros que hubieran sido autori -
zadas por la Comunidad Autdnoma competente, e inscritas en sus propios registros.

b) La inscripcion en el registro estatal, sometida a plazo cuyo transcurso debe conllevar una
resolucion favorable, s6lo podria ser denegada si la Caja de Ahorros incumpliera una norma
estatal, cuya ejecucion corresponda a la Administracion General del Estado, a tenor del orden
constitucional de competencias, siendo la denegacidn, mediante resolucion motivada, siempre
susceptible de control jurisdiccional. La centralizacion en el Banco de Espafia de la informa -
cién necesaria acerca de todas las entidades de crédito que intervienen en un sistema financiero
Unico, abierto e interconectado, constituye una norma basica.

Dicho precepto dispone que «las personas o entidades que infrinjan lo dispuesto en el articulo anterior (gjercicio de actividades legalmente reser -
vadas a entidades de crédito y utilizacién de denominaciones genéricas propias de éstas u otras que puedan inducir a confusion con ellas), seran
sancionadas con multa por importe de hasta cinco millones de pesetas. Si requeridas para que cesen inmediatamente en la utilizacion de las deno -
minaciones o en la realizacion de las actividades continuaran utilizandolas o realizdndolas seran sancionadas con multas por importe de hasta diez
millones de pesetas, que podra ser reiterada con ocasion de posteriores requerimientos».

A este respecto, el T. C. cita la STC 48/88, F. J. 26.

Dicho precepto es en la actualidad el articulo 43 bis), tras la reforma introducida por la Ley 3/1994.
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* ARTICULO 48. Desestima el T. C. la impugnacion, calificando al mismo tiempo de «bésico»
este precepto y todas aquellas normas dictadas en su virtud, no suponiendo extralimitacion
competencial alguna.

*  Disposiclo N ADICIONAL DECIMA. El T. C. vuelve a desestimar la impugnacion, consideran -
do que dicho precepto, lejos de exceder los limites que traza la Constitucion, la lucha contra los
establecimientos clandestinos, que operan al margen del ordenamiento financiero constituye
un elemento basico de la ordenacion del crédito.

* Disposiclo N ADICIONAL DECIMOSEGUNDA. La desaparicion del articulo 7, a), de la Ley
13/1985, sobre coeficientes de inversion, recursos propios y obligaciones de informacién de
los intermediarios financieros (a su vez modificada por la Disposicion Adicional epigrafiada),
por la promulgacion de la Ley 13/1992, sobre recursos propios y supervision en base consoli -
dada de las entidades financieras, en lo relacionado con las cuotas participativas de las Cajas de
Ahorros, y la falta de alegaciones por las recurrentes a este respecto, permiten a juicio del T. C.,
cerrar la cuestion.

c) PRONUNCIAMIENTOS ACERCA DE LAS IMPUGNACIONES RELATIVAS A LAS
RESTANTES ENTIDADES DE CREDITO (DISTINTAS DE LAS CAJAS DE AHO-
RROS Y DE LAS COOPERATIVAS DE CREDITO)

La sentencia comentada, en un segundo grupo de fundamentos juridicos ¥, enjuicia nuevamen-
te los preceptos impugnados, pero desde la perspectiva del resto de entidades de crédito.

Dichos pronunciamientos, merecen ser resaltados, por cuanto realizan un interesante juicio de
constitucionalidad del articulo 42 de la L.D.I.E.C., estableciendo una nueva perspectiva en

cuanto a las competencias en materia de potestad sancionadora de las Comunidades Autono -
mas en entidades de crédito distintas a las Cajas de Ahorros y Cooperativas de Crédito.

35 Fundamentos Juridicos 17 al 30 de la STC objeto del presente comentario.
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El Tribunal Constitucional distingue y valora de forma diferente, las competencias exclusivas
en materia de Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito, y las competencias en materia de
otras entidades de crédito, conjugando para ello los titulos competenciales asumidos por las
Comunidades recurrentes en materia de «Cajas de Ahorro e Instituciones de crédito corpora -
tivo, publico y territorial» con los relativos a la «ordenacion del crédito y banca» *. Siguiendo
su propia doctrina ¥, el T.C. pone de manifiesto la existencia de una «dualidad competencial»
que si bien cuenta con una efectividad o intensidad diferente, no por ello deja de englobar
cuestiones relativas tanto a la estructura y organizacién, como a las funciones y actividad ex -
terna, entre las que se encuentran, entre otras, las normas de ordenacion y disciplina, que des -
bordaran el circulo de las Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito.

Establecida la dualidad competencial antes expuesta, el alto Tribunal, al tiempo de enjuiciar el

articulo 42 de la L.D.1.E.C., concluye que, aunque la intensidad de los titulos competenciales
se proyecte de forma distinta sobre un tipo u otro de entidades, dicha diferenciacion no pue -
de traducirse — como asi lo hacen los articulos 42 y concordantes de la ley, transcribimos lite -
ralmente, «en la negacion de toda competencia autondmica sobre todas las entidades financieras o de crédito

que no sean Cajas de Ahorro o Cooperativas de Crédito», estimando que la Ley no puede reservar al Es -
tado la totalidad de las competencias en la materia sobre todas las entidades de crédito distintas a las Cajas de

Ahorro y Cooperativas, al margen de sus ambitos de actuacion, y de los riesgos que conllevan
para la estabilidad y la confianza en el sistema financiero.

Pero el Tribunal Constitucional va mas alla, extendiendo las consideraciones antes expuestas al
resto de los preceptos de la L.D.1.E.C. A este respecto, alcanza ciertas conclusiones de induda -
ble interés:

1. La mayor intensidad de la competencia estatal (referida a las entidades de crédito distintas
de las Cajas de Ahorro y de las Cooperativas de Crédito), no justifica la declaracion como basica de la
Ley 26/1988 con relacion a las restantes entidades de crédito en bloque. Ello supondria la negacién pura
y simple de toda competencia autonémica sobre estas entidades de crédito y en definitiva su

Articulos 10.26 y 11.2.a del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y 10.1.4 y 12.1.6 del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
STC 48/1988, F.J. 2°y STC 135/1992, F.J. 4°.
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total vaciamiento. Lo cual se encuentra en abierta contradiccion con los Estatutos de Auto -
nomia.

2. No puede por tanto pretenderse una asimilacion mecéanica o automatica, desde la perspec -
tiva competencial, entre Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito, por una parte y los Ban -
cos y otras entidades del sector financiero, por otra, como tampoco podria aceptarse que todas
aquellas potestades reconocidas a las Comunidades Auténomas en materia de creacién y orga -
nizacion de dichas entidades crediticias (las Cajas y las Cooperativas de Crédito), su control,
disciplina e intervencion, habrian de extenderse igualmente a las restantes entidades del sector
del crédito.

Finalmente, el examen del articulo 42 de la L.D.1.E.C., se salda con una declaracion de inconstitucio-
nalidad de dicho precepto, si bien la misma no afecta a su redaccion actual, pues a juicio del T.
C. la regulacion expresada en el mismo es «inocua» desde el punto de vista competencial. La in -
constitucionalidad se predica de la «sola» 0 exclusiva mencion que los apartados 1, 2, 3y 7 del
articulo 42 de la L.D.1.E.C. realizan de las Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito. Esto es,
de la falta de referencia 0 mencion de que adolece dicho precepto con respecto al resto de enti -
dades de crédito comprendidas en el dmbito de aplicacion de la Ley, por lo que se emplaza a
las Cortes, para que en uso de su potestad legislativa, con el maximo respeto al orden constitu -
cional de competencias en la materia y dentro de un plazo razonable, determinen o configuren
cual haya de ser la legislacion basica en materia de disciplina e intervencién respecto de aque -
llas entidades de crédito que no son Cajas de Ahorro o Cooperativas de Crédito, atendiendo a
la estructura, funciones y &ambito de las distintas entidades, a las obligaciones cuyo cumplimien -
to se garantiza, y a todos los demas factores que resultan relevantes para configurar una orde -
nacién basica del crédito y la banca adecuada a los intereses generales.

El resto de fundamentos juridicos de la Sentencia 96/1996 relacionados con las entidades de
crédito distintas de las Cajas de Ahorro y las Cooperativas de Crédito, que enjuician la constitu -
cionalidad de los preceptos de la L.D.I.E.C ®, declaran dichas materias «basicas» y de compe -
tencia estatal exclusiva, segun los titulos competenciales estatales contenidos en el articulo
149.1 de la Constitucién Espariola, apartado 11 (Bases de la ordenacién del crédito) y apartado

Relativos a la autorizacion estatal para la creacién de nuevas entidades financieras o de crédito, las potestades de supervision del Banco de Espafia,
su inscripcion y control, asi como las previsiones sobre el accionariado de aquellas entidades que revistan la forma de sociedades anénimas, la pre -
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6 (regulacion de las relaciones juridico-privadas de los empresarios mercantiles en cuanto tales).

FALLO Y CONCLUSIONES

El Tribunal Constitucional, en el fallo de la sentencia objeto del presente comentario, estimé
parcialmente los recursos interpuestos contra determinados preceptos de la LDIEC, declarando
la inconstitucionalidad del articulo 42, por cuanto dicho precepto desconoce las competencias de las
Comunidades Autonomas recurrentes respecto a otras entidades de crédito distintas de las Ca -
jas de Ahorro o de las Cooperativas de Crédito; declarando la constitucionalidad de los articulos 42.2 y
43 his, apartado 8, segundo inciso, interpretados de conformidad con lo expuesto en los Funda-
mentos Juridicos 7° y 13°, respectivamente, desestimando en todo lo demas los recursos de in -
constitucionalidad.

Las conclusiones o cuestiones mas relevantes de la sentencia objeto del presente comentario,
serian, de forma sintética, las siguientes:

1. LaL.D.LE.C. no tiene en su totalidad el caracter de basica, ni sus preceptos, y en especial, €l
repetido articulo 42, pueden vaciar de contenido las competencias que puedan tener sobre enti -
dades distintas de las Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito, aquellas Comunidades Auto -
nomas que gocen de esa dualidad competencial, entre las que se encuentra la Comunidad Aut6 -
noma Valenciana ¥, integrada por la correspondiente a las citadas entidades y a las instituciones

de crédito corporativo, puablico y territorial y la relativa a la «ordenacién del crédito y banca.

Emplazado el poder legislativo para regular los aspectos basicos que afecten a estas entidades,

queda abierta la posibilidad de que éstas ostenten con mayor o menor grado o intensidad, com -
petencias sobre instituciones distintas de las Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito.

via autorizacion del Banco de Espafia para los acuerdos sobre absorciones y fusiones, la prohibicién a determinadas entidades de recibir fondos
del publico y la normativa sobre las sociedades de arrendamiento financiero.
Articulos 32.1.1) y 34.1.6) del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.

208



40

COMENTARIO DE LA SENTENCIA DEL T. C. 96/1996, DE 30 DE MAYO DE 199...

2. El Tribunal Constitucional considera basica, y en consecuencia de titularidad y competen -
cia estatal, sin distincién entre Cajas de Ahorro, Cooperativas de Crédito y resto de entidades
de crédito, la potestad sancionadora de los 6rganos de la Administracién Central en relacion

con todas las infracciones muy graves y graves previstas en los articulos 4 y 5 de la L.D.1.LE.C,,
en tanto en cuanto la transparencia y solvencia de las entidades de crédito y el cumplimiento de
las normas de caracter monetario, son los bienes juridicos protegidos por las infracciones y

sanciones previstas en dichos preceptos, al amparo del articulo 149.1.11 de la Constitucion.

Esta competencia estatal puede ejercerse sobre aspectos basicos de la ordenacion del crédito,

que incluso pueden abarcar aspectos de «mera ejecucion» ©.

3. Las Comunidades Auténomas con competencias en materia de Cajas de Ahorros y Coo -
perativas de Crédito, tienen potestad (siempre sobre estas entidades), para sancionar las infrac -
ciones graves tipificadas en el articulo 5, letra p), de la L.D.I.E.C. cuando el 6rgano administra-
tivo competente para recibir las cuentas y otras informaciones sea el de la Comunidad

Auténoma y para tipificar y sancionar infracciones distintas a las enumeradas en la ley estatal,

como garantia para el cumplimiento de sus propias normas de ordenacién y disciplina.

4. Naturaleza «<no constitutiva» de la inscripcion de las Cajas de Ahorros en el Registro del
Banco de Espafia, cuando se trate de entidades con domicilio en Comunidades Autonomas
que tengan competencias exclusivas sobre estas instituciones, porque el precepto subordina a la
previa inscripcién el desarrollo de las actividades crediticias, no la constitucion de la entidad.

5. Por dltimo, el Tribunal Constitucional, sigue destacando el papel preponderante del Banco
de Espafia, como vértice del Sistema financiero y crediticio espafiol, en tanto en cuanto, como
se ha indicado, el bien juridico protegido y atributivo de su competencia sea precisamente la
transparencia y solvencia de las entidades de crédito y el cumplimiento de las normas de carac -
ter monetario, que no tienen otra finalidad que paliar las carencias de informacién y de conoci -
miento del publico y facilitar la «confianza» en dichas entidades, que es considerada como con -

SegUn el F.J. 8° de la Sentencia, ninguna objecion cabe oponer desde la perspectiva de las competencias autondmicas a que el legislador estatal po -
sibilite, ain en esos casos, que la potestad sancionadora pueda ejercitarse por éstas por estimar el 6rgano estatal, dadas las caracteristicas de la in -

fraccion y su relevancia para el adecuado funcionamiento del sistema monetario o crediticio nacional, no sea preciso que se ejerciten por el Banco
de Espafia o los érganos estatales.
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dicién imprescindible para el desarrollo y buen funcionamiento de estas entidades y del con -
junto de la economia.
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Cuando se realiza la Crdnica Parlamentaria de las Cortes Valencianas siempre resulta dificil

sefialar con exactitud cudl es el periodo de tiempo que la misma pretende abarcar. En este caso
el tiempo que estudia nuestra Crénica es el comprendido entre la fecha de la Sesién Constituti -
va de las Cortes Valencianas el 20 de junio de 1995 y diciembre de 1996.

Este primer periodo de actividad parlamentaria de la IV Legislatura de las Cortes Valencianas,

cubre una etapa nueva que se inicié con el Decreto 7/1995, de 3 de abril, del Presidente de la
Generalitat Valenciana, de disolucion de las Cortes Valencianas y convocatoria de elecciones a

éstas. Aquel Decreto tuvo que ser modificado al dia siguiente para corregir algunos errores de -
tectados en el mismo con relacion al nimero de diputados que debian elegirse en cada circuns -
cripcion electoral asi como el lugar y hora de celebracidn de la sesion constitutiva de las Cortes.

En este Decreto se declaraban disueltas la Cortes Valencianas elegidas el 26 de mayo de 1991 y
se convocaban elecciones para el dia 28 de mayo de 1995. En él se establecia también el ntime -
ro de diputados que se elegirian por cada circunscripcion electoral (Alicante, 30 diputados; Cas-
tellon, 22 diputados, y Valencia, 37 diputados), asi como la duracidn de la campafia electoral y la fe-
cha de la Sesion Constitutiva de las Cortes Valencianas que, como hemos sefialado

anteriormente, tuvo lugar el 20 de junio, a las 11:00 horas, en el Palacio de las Cortes Valencia -
nas.

Esta nueva Legislatura supuso un cambio importante, en la composicion de la Camara, con re -
lacion a las tres Legislaturas anteriores, en este sentido el Partido Popular obtenia més de un
millén de votos y se convirtio en la fuerza politica ganadora de las elecciones, no obstante al
obtener 42 de los 89 escafios se quedd a tres de la mayoria absoluta. Por otra parte, el partido
politico (PSPV-PSOE) que habia obtenido mayoria en las tres legislaturas anteriores, en dos ca -
sos mayoria absoluta y en uno mayoria simple, pasaba a contar con 32 diputados trans -
formandose en la segunda fuerza politica a diez escafios de diferencia de la fuerza politica
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ganadora. Por Gltimo, la Coalicion Electoral Esquerra Unida-Els Verds obtenia 10 diputados
y la Coalicion Unio Valenciana-1.C. obtenia 5 diputados, correspondiéndoles, por tanto, a am -
bas formaciones el tercer y cuarto lugar, en importancia numérica, dentro de la composicion
de la Camara.

El 20 de junio de 1995, a las 11:00 horas, tuvo lugar la Sesion Constitutiva de las Cortes Valen -
cianas y en esta sesion presidida por el diputado electo de mayor edad, llustre Sr. D. Martin Luis
Quirds Palau, asistido en calidad de secretarios por la llustre Sra. Dfia. Susana Camarero Beni-
tez y el llustre Sr. D. Ricardo Costa Climent, se procedio a la eleccion de la Mesa de las Cortes
Valencianas. En esta sesion resulto elegido nuevo Presidente de la Camara, para la 1V Legisla -
tura, el Molt Excel-lent Sr. D. Vicente Gonzalez Lizondo, del Grupo Parlamentario Nacionalista
Unio Valenciana, I. C., siendo a continuacion elegido Vicepresidente Primero el Excel.lent Sr. D.
José Cholbi Diego, del Grupo Parlamentario Popular, y Vicepresidente Segundo el Excel.lent Sr.
D. Luis Berenguer Fuster, del Grupo Parlamentario Socialista. Para la Secretaria Primera re-
sulto elegido el Excel-lent Sr. D. Enrique Gémez Guarner, del Grupo Parlamentario Popular, y
para la Secretaria Segunda el Excel-lent Sr. D. Juli Millet Espafia, del Grupo Parlamentario So-
cialista. Esta composicion del 0 rgano Rector de las Cortes Valencianas se vio modificada
cuando el 28 de diciembre de 1995 el Consejo de Ministros nombraba Vocal del Tribunal de
Defensa de la Competencia al Excmo. Sr. D. Luis Berenguer Fuster, miembro del Grupo Parla-
mentario Socialista y Vicepresidente Segundo de las Cortes Valencianas, por lo que tuvo que
procederse a la eleccién del Vicepresidente Segundo de la institucién, de acuerdo con lo esta -
blecido en el art. 36.3 del RCV, y en el Pleno de las Cortes celebrado el dia 30 de diciembre re -
sult6 elegido Vicepresidente Segundo de las Cortes el Excel-lent Sr. D. Francisco Javier Sanahu-
ja Sanchis, también del Grupo Parlamentario Socialista.

Por otra parte, también en esta Cronica Parlamentaria resulta necesario sefialar que a lo largo
de 1996 se han producido dos desgraciadas vacantes en el 0 rgano Rector de las Cortes Valen -
cianas. Asi, el 19 de julio de 1996 fallecia el Secretario Primero, Excel-lent Sr. D. Enrique Go-
mez Guarner y dos meses después en la sesion plenaria celebrada el 23 de septiembre de 1996,
era sustituido en la Mesa de las Cortes Valencianas por el Excel-lent Sr. D. Martin Luis Quiros
Palau, que, como hemos indicado, era el diputado electo de mayor edad que tuvo que presidir
la sesion constitutiva de la Camara. La segunda vacante se generaba en la Presidencia de las
Cortes Valencianas con el fallecimiento del Molt Excel-lent Sr. D. Vicente Gonzalez Lizondo en

la ciudad de Valencia el pasado 23 de diciembre de 1996 y en el momento de finalizar esta Cr6 -
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nica Parlamentaria, la vacante producida en la Presidencia de las Cortes Valencianas ain no ha
sido cubierta, en la medida en que esta vacante, como hemos sefialado, se producia al finalizar
el mes de diciembre y hasta el momento no ha sido convocada sesion plenaria para ello.

Durante los ocho dias habiles siguientes a la Sesién Constitutiva de las Cortes Valencianas, ce -
lebrada el dia 20 de junio de 1995, se procedio a la constitucion de los Grupos Parlamentarios,
que sumaron un total de cuatro. Para ello hubo de tenerse en cuenta la nueva regulacion esta-
blecida en los articulos 7 y 18 del RCV, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1994, y que con re-
lacién al acceso de los diputados al pleno ejercicio de su condicion de parlamentario establecia
el requisito de haber efectuado una declaracion de actividades y de bienes.

El Presidente de las Cortes Valencianas, de acuerdo con lo establecido en el art. 132.3 del RCV,
fijo la fecha para la celebracion del Pleno de Investidura para el dia 30 de junio de 1995, y en
esta sesion tan solo uno de los candidatos propuestos por los Grupos Parlamentarios tuvo oca -
sion de exponer su programa de gobierno y someterse al debate de investidura. Esta realidad
vino motivada por la nueva regulacion de la investidura que se realiza en el Reglamento de las
Cortes Valencianas aprobado en 1994, en el que si el candidato propuesto por el Grupo o los
Grupos que representan un mayor ndmero de diputados obtiene la mayoria absoluta en la pri -
mera votacién éste resultara elegido Presidente de la Generalitat. Con esta nueva redaccion se
consiguio evitar, en la IV Legislatura, que el debate fuera un debate entre los candidatos pro -
puestos por los Grupos Parlamentarios convirtiéndose asi en un auténtico debate de investidu -
ra’y no en un debate entre candidatos. En esta sesion, celebrada el dia 30 de junio de 1995, el
Molt Honorable Sr. D. Eduardo Zaplana Hernandez-Soro obtuvo la mayoria absoluta y fue elegi -
do Presidente de la Generalitat. El Presidente de las Cortes Valencianas lo puso en conoci -
miento de Su Majestad el Rey a efectos de su nombramiento, y el 4 de julio de 1995 el Presi-
dente de la Generalitat, de acuerdo con lo establecido en el art. 131.2 del RCV, procedi6 al
juramento de acatamiento del Estatuto de Autonomia y a efectuar una «Proposicié» sobre su
programa de gobierno sin que el mismo fuera objeto de debate.

A lo largo del mes de julio de 1995 se constituyeron las Comisiones Permanentes Legislativas,
asi como la Comision Permanente No Legislativa de Estatuto de los Diputados y la Comisién
Permanente de Control de la Actuacién de Radiotelevision Valenciana. Junto a estas Comisio -
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nes también, de acuerdo con las Resoluciones aprobadas por el Pleno de las Cortes Valencia -
nas el 20 de septiembre de 1995, se crearon cinco nuevas Comisiones sobre Mujer, Seguridad
Nuclear, Estudio sobre Incendios Forestales, Asuntos Europeos y Estudio sobre la Sequia.

También dentro del periodo que pretende abarcar nuestra cronica parlamentaria, debemos

sefialar que mediante Resoluciones 52/1V, 63/1V y 97/1V, en 1996, se constituyeron tres nue -
vas comisiones parlamentarias. La primera de ellas, la Comision Especial para el Estudio de los

Programas de Cooperacion y Solidaridad con el Tercer Mundo, se creaba mediante Resolucion

52/1V, aprobada por el Pleno de las Cortes Valencianas en la sesién celebrada el dia 6 de mar -
z0 de 1996. La segunda de las comisiones se creaba mediante Resolucién 63/1V y era una Co -
mision de Investigacién sobre las contrataciones realizadas por Valencia, Ciencia y Comunica -
cion (VACICO), durante 1994 y 1995, a la empresa 2D-3D sobre la Ciudad de las Ciencias y
todos los antecedentes y las consecuencias relacionadas con estas contrataciones, que fue apro -
bada por el Pleno de las Cortes Valencianas en sesion celebrada el dia 27 de marzo de 1996, y
que una vez concluidos sus trabajos, estd pendiente el debate por el Pleno de la Camara del
Dictamen elaborado por ésta.

Por Gltimo, como consecuencia del Debate de Politica General se aprob6 una Resolucion, la
97/1V, mediante la que se creaba una Comision Especial para el Estudio de una posible refor -
ma del Estatuto de Autonomia y la consolidacion del autogobierno. Esta Comision al finalizar
el periodo que cubre esta Crénica Parlamentaria alin no ha celebrado su sesion constitutiva vy,
por tanto, no sélo no ha iniciado sus trabajos, sino que ni tan siquiera ha elegido a su érgano
rector. Es previsible que al iniciarse el proximo periodo ordinario de sesiones, ésta comience
sus trabajos.

Si nos detenemos en lo que fue la actividad de las Cortes Valencianas en sus primeros meses,
debemos sefialar que el 26 de julio de 1995, mediante Resolucion 2/1V se procedia a la desig -
nacion de los Senadores que vendrian a representar a la Comunidad Auténoma Valenciana, de
conformidad con lo establecido en la letra j) del art. 11 del Estatuto de Autonomia valenciano,
y de acuerdo también con lo que sefialaba el art. 166 del RCV, respetando lo establecido en la
Ley 3/1988, de 23 de mayo, de Designacion de Senadores. En este sentido fueron designados
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como titulares y suplentes los siguientes Excmos. Sres. D. José Miguel Orti Bordas (titular), D.
Carlos Gonzélez Cepeda (suplente), D. Vicente Ferrer Rosellé (titular), D. Miguel Jarque Almela
(suplente), D. Joan Lerma Blasco (titular), D. Angel Luna Gonzalez (suplente), D. Antonio Garcia
Miralles (titular) y D. Manuel Girona Rubio (suplente).

También con la designacion de los Senadores que representan a la Comunidad Auténoma Va -
lenciana, elegidos por las Cortes Valencianas el 26 de julio de 1995, debemos sefialar que se
produjo la dimision del Excmo. Sr. D. José Miguel Orti Bordas como Senador designado por las
Cortes Valencianas, como consecuencia de su hombramiento como Presidente del Consejo de
Administracion de la Empresa Nacional de Autopistas y que, como consecuencia de esta dimi -
sion, el Excmo. Sr. D. Carlos Gonzalez Cepeda, present6 escrito en las Cortes Valencianas en el
que renunciaba a asumir la sustitucion de este Senador, en su calidad de suplente, dado que su
condicion de Delegado del Gobierno en la Comunidad Valenciana era incompatible con la de -
signacién como Senador. En este sentido, por el Grupo Parlamentario Popular, en diciembre
de 1996 se presentd la propuesta de candidatos para ser designados como titular y suplente, de
acuerdo con lo establecido en la Ley 3/1988, de 23 de mayo, de designacion de Senadores para
sustituir a los antes mencionados. Asi, en la Sesion Plenaria celebrada por las Cortes Valencia -
nas el dia 17 de diciembre de 1996, mediante Resolucidn 15471V, se procedia a la designacion
de Senador por las Cortes Valencianas del Excmo. Sr. D. José Rafael Garcia-Fuster y Gonzélez-
Alegre y como suplente de éste a la Excma. Sra. Dfia. Beatriz Concepcion Aramendia.

Con relacion al trabajo realizado por las Cortes Valencianas cabe sefialar que tanto las Comi -
siones Permanentes Legislativas y No Legislativas, como las Comisiones No Permanentes han
celebrado numerosas reuniones a lo largo del periodo que cubre esta Cronica Parlamentaria.
En este sentido, debemos destacar que las Comisiones que mas reuniones han celebrado han
sido: la Comisién Especial de Estudio sobre Incendios Forestales, 14 reuniones; la Comision
Especial de Estudio sobre la situacion de la Sequia en nuestra Comunidad, 11 reuniones; la Co -
mision de Economia, Presupuestos y Hacienda, 13 reuniones; la Comisién de Politica Social y
Empleo, 10 reuniones; y la Comision de Educacion y Cultura, 10 reuniones. También al hacer
esta referencia al nimero de reuniones que se han realizado por los distintos 0 rganos de las
Cortes Valencianas debemos sefialar que el Pleno de la Camara ha celebrado 42 sesiones y que
también la Junta de Sindics y la Mesa de las Cortes Valencianas han celebrado hasta un total de
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56 y 69 reuniones, respectivamente. Con relacion a las reuniones de la Mesa de las Cortes Va -
lencianas debemos sefialar que este 6rgano que celebra habitualmente sus reuniones en el Pala -
cio de las Cortes, en esta IV Legislatura lo ha hecho en sedes distintas a la de la institucién par -
lamentaria en 11 ocasiones (Alicante en el mes de septiembre, Castellon en el mes de noviembre,
Segorbe y Tuéjar en el mes de diciembre, Torrent en febrero, Dénia en marzo, Requena en mayo,
Morella en junio, Calp en septiembre y Benissané y Catarroja en noviembre). También el Pleno de
las Cortes Valencianas ha celebrado una sesion fuera de la ciudad de Valencia, como fue la Se -
sion Plenaria celebrada los dias 4 y 5 de junio de 1996 en la Iglesia de Sant Francesc de Morella.

Si nos detenemos en lo que ha sido la Funcién Legislativa de las Cortes Valencianas, incluyen -
do dentro de ella la Funcién Financiera y Presupuestaria, debemos destacar que hasta la fecha
han sido presentados 12 Proyectos de Ley y 7 Proposiciones de Ley. Con relacion a los textos
remitidos por el Gobierno Valenciano debemos sefialar que el primero que tuvo entrada en las
Cortes fue el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de Organizacion de la
Generalitat Valenciana que fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 31 de octu -
bre de 1995. Este Proyecto de Ley, como se sefiala en su Exposicion de Motivos, pretende una
mejor consecucion de los objetivos de politica presupuestaria y econémica recogidos en el Pro -
yecto de Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio de 1996. En este
sentido, la Ley recoge medidas de diversa naturaleza y alcance que afectan a sectores tales
como el régimen juridico del personal al servicio de la Generalitat, el patrimonio de la Genera -
litat, la contratacion administrativa, el régimen de determinadas tasas, la gestién presupuestaria
y la administracion institucional dependiente de la Generalitat Valenciana.

La Comision de Economia, Presupuestos y Hacienda debatid este Proyecto de Ley en el mes
de diciembre y con fecha 15 de diciembre quedé finalizado el Dictamen de la Comision. Este
Dictamen fue debatido y votado por el Pleno de las Cortes Valencianas en la sesion celebrada
el dia 27 de diciembre con lo que el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Organizacion de la Generalitat Valenciana fue finalmente aprobado, convirtiéndose en la pri -
mera de las Leyes aprobadas en esta IV Legislatura.
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El Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio de 1996 fue
también tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas en la reunion celebrada el dia 31 de
octubre del presente afio, con lo que por parte del Gobierno Valenciano se cumplia lo estable -
cido en el art. 55.4 de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana. Este Proyecto de Ley de Presupuestos fue tramitado de acuerdo con
lo establecido en la Seccion 22 del Capitulo 111 del Titulo V del Reglamento de las Cortes Va-
lencianas, en la medida en que su tramitacion se encuentra recogida dentro de las llamadas «es-
pecialidades del procedimiento legislativo». De acuerdo con este procedimiento legislativo el dia 24 de
noviembre de 1995 fueron sometidas a debate en el Pleno de las Cortes Valencianas dos en -
miendas a la totalidad presentadas a dicho Proyecto, quedando fijadas con ello las cantidades
globales de los estados del presupuesto, ordenando la Mesa de las Cortes Valencianas la remi -
sion del Proyecto de Ley a la Comision y la apertura del plazo de presentacion de enmiendas
que solo podian referirse al texto articulado y a las distintas Secciones de dicho Proyecto de
Ley. A lo largo del mes de diciembre, tanto la Ponencia como la Comision de Economia, Pre -
supuestos y Hacienda, realizaron su trabajo, y en la Sesién Plenaria celebrada los dias 27, 28, 29
y 30 de diciembre se debatié y aprobd por el Pleno de las Cortes Valencianas la Ley de Presu -
puestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio de 1996.

Por otra parte también el Gobierno Valenciano presentaba un Proyecto de Ley de Adaptacion
del Régimen Juridico del Personal de la Generalitat Valenciana a la naturaleza de los puestos
que ocupa. El Proyecto de Ley aparece, segiin su Exposicion de Motivos, como «una inaplazable
necesidad que viene determinada por la situacion en la que se encuentra la funcién pablica de la Generalitat
Valenciana», en este sentido el Proyecto de Ley pretende dar solucion a una serie de problemas
detectados en el funcionamiento de la Administracion que puede, a juicio de los redactores del
citado Proyecto de Ley, producir un perjuicio para la ciudadania que es quien «padece las conse-
cuencias de su desorganizacion.
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Este Proyecto de Ley fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 14 de noviembre
de 1995, atendiendo a la solicitud del Gobierno de que su tramitacion se realizara por el proce -
dimiento de urgencia (BOCV, nim. 16, de 20 de noviembre de 1995) y remitido a la Comisién
de Gobernacion y Administracién Local. Finalizado el plazo de presentacion de enmiendas y

tras nombrarse la Ponencia, la Comision lo dictaminé el 22 de marzo de 1996 (BOCV, nim.
46, de 9 de abril de 1996). Fue aprobado en Sesion Plenaria de 17 de abril de 1996 (BOCV,
nam. 81, de 2 de mayo de 1996), habiendo sido tramitado por el procedimiento de urgencia.

Por otra parte, el Gobierno valenciano el 1 de diciembre presentaba el Proyecto de Ley de su -
plemento de crédito del Presupuesto vigente para paliar los dafios producidos por las incle -
mencias meteorologicas de los meses de agosto y septiembre del presente afio en el territorio
de la Comunidad Valenciana. Este Proyecto de Ley nacia como consecuencia de la sequia y las
tormentas meteoroldgicas que afectaron a la Comunidad Valenciana durante los meses de
agosto y septiembre produciendo importantes consecuencias negativas sobre el territorio, las
personas y los bienes. Este Proyecto de Ley tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el
12 de diciembre, fue debatido y votado mediante el procedimiento de lectura Unica en la Sesion
Plenaria celebrada el dia 26 de diciembre de 1995. En este sentido dicho Proyecto de Ley es,
junto con el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de Organizacién de la Ge -
neralitat y el de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio de 1996, uno de los
tres textos legislativos que fueron aprobados por las Cortes Valencianas en el primer periodo
ordinario de sesiones de la IV Legislatura.

Ademés de estos cuatro Proyectos de Ley, en el periodo comprendido entre junio y diciembre
de 1995 fueron presentadas tres Proposiciones de Ley por parte de los Grupos Parlamentarios.

La primera de ellas la Proposicion de Ley por la que se reconoce al Instituto Interuniversitario

de Filologia Valenciana como autoridad cientifica en materia de normativa lingliistica del valen -
ciano, que fue presentada por el Grupo Parlamentario Socialista; la Proposicién de Ley sobre
contaminacion acustica, presentada por el Grupo Parlamentario Esquerra Unida-Els Verds, y,

por ultimo, la Proposicion de Ley, presentada a finales del mes de diciembre por el Grupo Par -
lamentario Socialista, que hacia referencia al crédito extraordinario para paliar los dafios produ -
cidos por las inclemencias meteoroldgicas en el territorio de la Comunidad Valenciana.
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Por otra parte, durante 1996 también han sido presentados ocho Proyectos de Ley y cuatro
Proposiciones de Ley. A esto debemos afadir el Proyecto de Ley de Adaptacion del Régimen
Juridico del Personal de la Generalitat Valenciana a la naturaleza de puestos que ocupa que,
como sefialdbamos anteriormente, fue presentado en 1995, pero se aprobaba en la sesion ple -
naria celebrada el 17 de abril de 1996. Con relacidn a los textos remitidos por el Gobierno va -
lenciano, durante 1996, el primero que tuvo entrada en las Cortes fue el Proyecto de Ley de su-
ministro y publicidad de bebidas alcoholicas y, posteriormente, lo haria el Proyecto de Ley del
régimen sancionador en materia de vivienda; el Proyecto de Ley por el que se regula el sistema
de servicios sociales en el ambito de la Comunidad Valenciana; el Proyecto de Ley de modifica -
cién de la Ley de la Generalitat Valenciana 4/1992, de 5 de junio, de suelo no urbanizable; el
Proyecto de Ley de creacion de la Universidad de Elche; el Proyecto de Ley sobre drogodepen -
dencias y otros trastornos adictivos; el Proyecto de Ley de medidas de Gestion y organizacion
de la Generalitat Valenciana; y el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana
para el ejercicio de 1997.

El primero de los Proyectos de Ley que se presentd en 1996, fue el Proyecto de Ley de sumi-
nistro y publicidad de bebidas alcohdlicas, que fue retirado por el Consell, mediante escrito del
Conseller de Presidencia, tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 22 de octubre de
1996. El segundo de estos Proyectos de Ley fue el Proyecto de Ley de régimen sancionador en
materia de vivienda, tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 26 de febrero de 1996,
estando an pendiente su debate por el Pleno de las Cortes Valencianas durante 1997.

El tercero de los Proyectos de Ley remitidos por el Gobierno valenciano fue el Proyecto de
Ley por el que se regula el sistema de servicios sociales en el ambito de la Comunidad Valen -
ciana. Este Proyecto fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 7 de mayo de 1996
y en estos momentos se encuentra ain pendiente de su debate por la Comision de Politica So -
cial y Empleo para la elaboracion del preceptivo Dictamen. Otro de los Proyectos de Ley remi -
tidos por el Gobierno valenciano fue el Proyecto de Ley de modificacion de la Ley de la Gene -
ralidad Valenciana 4/1992, de 5 de junio, de suelo no urbanizable, respecto al régimen de
parcelacién y de construccién de viviendas aisladas en el medio rural. Este Proyecto de Ley fue
tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 7 de mayo de 1996 y en el momento de ter -
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minar esta Crénica Parlamentaria an no ha sido realizado el informe de la Ponencia nombrada
en el seno de la Comision de Obras Publicas y Transportes de las Cortes Valencianas.

El quinto de los Proyectos de Ley remitidos por el Gobierno valenciano fue el Proyecto de Ley
de creacion de la Universidad de Elche, que fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencia -
nas en su reunion del dia 30 de septiembre de 1996 y que, finalmente, era aprobado por el Ple -
no de las Cortes Valencianas en su sesion de 17 de diciembre del mismo afio. En sexto lugar
tuvo su entrada en el Registro de las Cortes Valencianas el Proyecto de Ley de medidas de ges -
tién y organizacion de la Generalitat Valenciana, para el que se solicitd la tramitacion de urgen -
cia, que fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas el 31 de octubre de 1996 y era
aprobado por el Pleno de la Camara el 18 de diciembre del mismo afio.

También por el Gobierno valenciano se cumplia con lo establecido en el articulo 55.5 del Esta -
tuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana y por la Mesa de las Cortes Valencianas se tra -
mitaba el 31 de octubre de 1996 el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalitat VValencia -
na para el ejercicio de 1997. Este Proyecto de Ley de Presupuestos gozd, como
reglamentariamente se establece, de preferencia en todos sus tramites con respecto a los demas
trabajos de las Cortes y fue publicado el 4 de noviembre de 1996, abriéndose con ello el plazo
para la presentacion de enmiendas a la totalidad de dicho Proyecto de Ley.

Las dos enmiendas a la totalidad presentadas al Proyecto de Presupuestos de la Generalitat Va -
lenciana para el ejercicio de 1997 fueron debatidas y rechazadas por el Pleno de las Cortes Va -
lencianas en sesion celebrada el 20 de noviembre de 1996. Posteriormente, tras la finalizacion

del plazo de presentacion de enmiendas, que solo podian referirse al texto del articulado y a las

distintas secciones del Proyecto, éstas fueron debatidas por la Comision de Economia, Presu -
puestos y Hacienda que concluia sus trabajos el 14 de diciembre y cuyo Dictamen era debatido
por el Pleno de las Cortes Valencianas en sesion celebrada los dias 18, 19 y 20 del mismo mes.

Por Gltimo, por el Gabierno valenciano se presentd el Proyecto de Ley sobre Drogodependen -
cias y otros trastornos adictivos, que fue tramitado por la Mesa de las Cortes Valencianas en
reunion celebrada el dia 22 de octubre de 1996 y remitido a la Comisién de Sanidad y Consu -
mo. La tramitacion de este Proyecto de Ley tampoco ha concluido adn, encontrandonos en el
momento de finalizar esta Crénica Parlamentaria con la realidad de que, no habiéndose presen -
tado enmiendas de totalidad corresponde a la Comisién de Sanidad y Consumo la recepcion de
las enmiendas parciales y el nombramiento de la Ponencia.
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Como resumen de lo sefialado, cabe indicar que durante el periodo que cubre esta Crdnica Par -
lamentaria, han sido aprobados tres textos legislativos durante el periodo comprendido este ju -
nio y diciembre de 1995 y cuatro durante el ejercicio de 1996. Asi, durante 1995, fue aprobado
el Proyecto de Ley de medidas fiscales, administrativas y de organizacion de la Generalitat Va -
lenciana; el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio de
1996 y el Proyecto de Ley de suplemento de crédito en el Presupuesto vigente para paliar los
dafios producidos por las inclemencias meteoroldgicas en los meses de agosto y septiembre del

presente afio en el territorio de la Comunidad Valenciana. Durante el ejercicio de 1996 han

sido aprobados el Proyecto de Ley de adaptacién al régimen juridico del personal de la Genera -
litat VValenciana a la naturaleza de los puestos que ocupa, asi como el Proyecto de Ley de crea -
cién de la Universidad «Miguel Hernandez» de Elche; el Proyecto de Ley de medidas de ges -
tién y organizacion de la Generalitat Valenciana y el Proyecto de Ley de Presupuestos de la
Generalitat VValenciana para el ejercicio de 1997.

También por lo que respecta a las Proposiciones de Ley, cuatro han sido las presentadas por
los Grupos Parlamentarios Socialista y Esquerra Unida-Els Verds durante 1996, que se suman
a las tres, citadas anteriormente, presentadas durante junio y diciembre de 1995. En este senti -
do, cabe citar la Proposicién de Ley, presentada por el Grupo Parlamentario Socialista, del Pa -
trimonio Cultural Valenciano que no fue tomada en consideracion en la sesién plenaria cele -
brada el dia 2 de octubre de 1996, como tampoco era tomada en consideracion en la sesion
plenaria celebrada el 2 de octubre del mismo afio la Proposicién de Ley presentada por el Gru -
po Parlamentario Socialista sobre residuos. Asimismo, la Proposicion de Ley reguladora del re -
feréndum local, presentada por el Grupo Parlamentario Esquerra Unida-Els Verds y la Propo -
sicion de Ley de residuos no gaseosos, presentada por el mismo grupo parlamentario, no
fueron tomadas en consideracion en las sesiones celebradas el 2 de octubre y el 20 de marzo de
1996.
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Por dltimo y por lo que respecta a la funcion de impulso y a la de control de la accién del Eje-
cutivo por parte de las Cortes Valencianas en el periodo que estamos abarcando con esta cro -
nica parlamentaria, cabe sefialar que se han tramitado un total de 315 Proposiciones no de Ley;

161 Interpelaciones; 42 Mociones; 12.973 preguntas (oral pleno, 1.374; oral comision, 140, y
escritas, 11.558); 369 Comparecencias, tanto en Pleno como en Comision, por parte de los
miembros del Gobierno valenciano o Consell y ademas se han remitido 399 solicitudes de do -
cumentacion a la administracion al amparo de lo establecido en el articulo 9 del Reglamento de
las Cortes Valencianas. A todo ello debemos sefialar que el Presidente del Consell, para contes -
tar a preguntas de interés general formuladas por los grupos parlamentarios (art. 163 RCV), ha
comparecido en diez ocasiones para contestar a las preguntas formuladas por los sindics de los

diferentes grupos parlamentarios.

Todos éstos son, por tanto, hasta el momento, los datos referidos a la actividad parlamentaria

de las Cortes Valencianas que nos resultan mas sobresalientes y que de una manera necesaria -
mente resumida hemos pretendido incluir dentro de esta Crénica Parlamentaria que cubre el
periodo comprendido entre junio de 1995 y diciembre de 1996. En esta primera Cronica Parla -
mentaria de la 1V Legislatura hemos pretendido acercarnos a lo que ha sido el trabajo realizado

por las Cortes Valencianas en éste su primer afio.
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ANEXO I

RESULTADOS ELECTORALES (28 DE MAYO DE 1995)
RESULTATS ELECTORALS (28 DE MAIG DE 1995)

Alicante  Castellon  Valencia CAV.
! Alacant  Castellé  Valéncia CA.V.
{ Electores/ Electors 1.006.600  369.290 1.753.961 3.129.851
| Votos validos/ Vots valids 757.499  281.839 1.341.262 2.380.600
Votos nulos/ Vots nuls 4.633 1.689 6.892 13.214
[ Votos en blanco/Vots en blanc 8.373 2.887 13.604 24.864
| Partido Popular/Partit Popular 351.329  127.777  534.753 1.013.859
Partido Socialista Obrero Espanol
Partit Socialista Obrer Espanyol 270.704 99.700  434.059  804.463
Coalicién Electoral Izquierda Unida-Los Verdes
Coaliclé Electoral Esquerra Unida-Els Verds 82.379 22982  167.669  273.030
Coalicion Electoral Union Valenciana-Indepen-
dientes-Centristas/ Coulici Electoral Unié Valen-
ciana-Independents-Centristes 15.706 12.218  138.032  165.956
Coalicion Electoral Unitat del Poble Valencia-
Bloc Nacionalista /Coalicié Electoral Unitat
del Poble Valencia-Bloc Nacionalista 17.864 11.754 34.635 64.253
Centro Democritico y Sociul
Centre Democrdtic i Socical — 1.075 4.405 5.480
Partido Comunista de los Pueblos de Espana
Partit Comunista dels Pobles d'Espaiyu 1.746 413 1.813 3.972
Alicante Unida /Alacant Unidu 2.328 118 448 2.894
Partido Republicano Autonomista
Partit Republica Autonomista 718 375 1.139 2.232
Esquerra Nacionalista Republicana
Esquerra Nacionalista Republicana 641 277 943 1.861
Falange Espaiola de las JONS
Falange Espanyola de les JONS 1.092 — 670 1.762
Plataforma de los Independientes de Espana
Plataforma dels Indepenclents d’Espanyc — 574 1.085 1.659
Coalicion Electoral Plataforma Humanista
Coalici6 Electoral Plataforina Humanista — — 773 773
Liga Autonoma Espuiiola/Lliga Autdnoma Espanyola — — 542 542

’ ®  Datos facilitados por la Junta Electoral de la Comunidad Valenciana.
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ANEXO II

DIPUTADOS ELECTOS (28 DE MAYO DE 1995)
DIPUTATS ELECTES (28 DE MAIG DE 1995)

ALICANTE/ ALACANT

CASTELLON/ CASTELLO

VALENCIA/ VALENCIA

PP

Luis Fernando Cartagena Truvesedo (%)

Diego Such Pérez (*)

José Joaquin Ripoll Serrano (*)
José Cholbi Diego

Genoveva Reig Ribelles (*)
Rafael Maluenda Verd'
Macarena Montesinos de Miguel
Manuel Ortuiio Cerdd-Cerdi
Carlos Rafael Alcalde Agesta (*)
Juan Rodriguez Marin

Luis Concepcién Moscardd
Pedro Hernindez Mateo

Maria José Garcia Herrero
Sebastian Fernindez Miralles
Clara Abelldn Garcia

Carlos Fabra Carreras (*)
Fernando Castelld Boronat
Enrique Gomez Guarner ()
Alejandro Font de Mora Turon
Ascension Figueres Gorriz
Luis Tena Ronchera
Francisco Moliner Colomer
José Luis Ramirez Sorribes (*)
Antonio Fornds Tuzon
Miguel Barrachina Ros
Manuel Ramirez Valentin (*)

Eduardo Zaplana Herndndez-Soro
Rita Barberd Nolla

José Luis Olivas Martinez (*)
Carlos Gonzilez Cepeda (*)
Pedro Agramunt Font de Mora
Martin L. Quirés Palau

José Sanmantin Esplugues (*)
Susana Camarero Benitez

Serafin Castellano Gémez

Jorge Lamparero Lizaro (*)
Fernando Giner Giner

M Luisa Garcia Merita (*)

José Manuel Uncio Lacasa (*)
Rafael Sanchis Perales

José Vicente Villaescusa Blanca (*)
José Manuel Botella Crespo

PSOE

Antonio Garcia Miralles
Martin Sevilla Jiménez (*)
Luis Berenguer Fuster (*)
Concepcion Pérez Morales
Manuel Rodriguez Macid
Antonio Moreno Carrasco
Maria Moreno Ruiz

Roberto Garcia Blanes
Alfonso Arenas Férriz
Francisca Benabent Fuentes
Ramén Berenguer Prieto
Hermenegildo Rodriguez Pérez

Francisco Javier Sunahuja Sanchis
Ernest Fenollosa Ten

Rosa M* Morte Julidn

Jes's Huguet i Pascual

Carmen Lorenz Sos

Enrique Ayet Fortuno

Ernest Nabds i Orenga

Avelli Roca i Albert

Joan Lerma Blasco (*)
Clementina Rodenas Villena
Eugenio Burriel de Orueta (*)
Begofia Gémez-Marco Pérez
Segundo Bru Parra

Antonio Castro Leache

Juli Millet Espana

Lourdes Alonso Belza

Victor Fuentes Prosper
Eduardo Montesinos Chilet
Vicent Garcés i Rambn

M? Antonia de Armengol Criado

EU-ELS VERDS

Pasqual Molla i Martinez
Alfredo Botella Vicent

Maria Angel Martinez i Espld

Francese Colomer i Sianchez
Carmen Cana Monita

Albert Taberner i Ferrer
Gloria Marcos i Marti
Pedro Zamora Sudrez
Joan Rib6 i Canut
Dolors Pérez i Marti

UV-1-C

José Manuel Tgual Nebot

Vicente Gonzilez Lizondo (1)
Héctor Villalba Chirivella

M¢ Angels Ramon-Llin Martinez (*)
Filiberto Crespo Samper

(* Estos diputados ban sido sustituidos por los que figuran en el Anexo Il
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ANEXO III

DIPUTADOS AL FINALIZAR 1996, UNA VEZ EFECTUADAS DISTINTAS SUSTITUCIO-
NES DESDE EL 28 DE MAYO DE 1995.

ALICANTE/ ALACANT CASTELLON/ CASTELLO VALENCIA / VALENCIA
PP
José Cholbi Diego Fernando Castelld Boronat Eduardo Zaplana Herndndez-Soro
Rafael Maluenda Verd' Alejandro Font de Mora Turén Rita Barberd Nolla

Macarena Montesinos de Miguel
Manuel Ortuiio Cerdi-Cerdi
Juan Rodriguez Marin

Luis Concepcion Moscardo
Pedro Hernindez Mateo

Maria José Garcia Herrero
Sebastian Fernindez Miralles
Clara Abellan Garcia

M? Carmen Nicher Pérez
Manuel Pérez Fenoll

Francisca Pérez Barber

. M2 Estela Canales Martinez-Pinna
Manuel Gémez Fernindez

Ascension Figueres Gorriz
Luis Tena Ronchera
Francisco Moliner Colomer
Antonio Fornds Tuzon
Miguel Barrachina Ros
Ricardo Costa Climent
Rosa M? Barreiras Mombru
Manuel Prieto Honorato
M? Rosario Vicent Saera

Pedro Agramunt Font de Mora
Martin L. Quirés Palau

Susana Camarero Benitez
Serafin Castellano Gomez
Fernando Giner Giner

Rafael Sanchis Perales

José Manuel Botella Crespo
José M* de Andrés Ferrando
Esther Franco Aliaga

Juan Marco Molines

Fco. Eduardo Almarza Gonzilez
Eduardo Ovejero Adelantado
Antonio Clemente Olivert

M del Carmen Mas Rubio

PSOE

Antonio Garcia Miralles
Concepcion Pérez Morales
Manuel Rodriguez Macia
Antonio Moreno Carrasco
Maria Moreno Ruiz

Roberto Garcia Blanes
Alfonso Arenas Férriz
Francisca Benabent Fuentes
Ramén Berenguer Prieto
Hermenegildo Rodriguez Pérez
Jaume Sendra Galin
Francisco José Carbonell Gras

Feo. Javier Sanahuja Sanchis
Ernest Fenollosa Ten

Rosa M* Morte Juliin

Jes's Huguet i Pascual
Carmen Lorenz Sos

Enrique Ayet Fortuno
Ernest Nahis i Orenga
Avelli Roca i Albert

Clementina Rddenas Villena
Begona Gomez-Marco Pérez
Segundo Bru Parra

Antonio Castro Leache

Juli Millet Espafia

Lourdes Alonso Belza

Victor Fuentes Prosper
Eduardo Montesinos Chilet
Vicent Garcés i Ramén

M Antonia de Armengol Criado
José Garés Crespo

Josefa Tornero Belda

EU-ELS VERDS

Pasqual Molla i Martinez
Alfredo Botella Vicent
Maria Angel Martinez i Espli

Francese Colomer i Sinchez
Carmen Cana Monita

Albert Taberner i Ferrer
Gloria Marcos i Marti
Pedro Zamora Sudrez
Joan RibG i Canut
Dolors Pérez i Marti

UVI-C

José Manuel Igual Nebot

Vicente Gonzilez Lizondo (1)
Héctor Villalba Chirivella
Filiberto Crespo Samper
Fermin Artagoitia Calabuig
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ANEXO IV

CORTES VALENCIANAS. ACTIVIDAD PARLAMENTARIA IV LEGISLATURA
(JUNIO 1995 - DICIEMBRE 1996) (*).

Proyectos de Ley ... ... u e 12

Proposiciones de Ley .. ... ... . i 7
Otros Proyectos de NOrmas .. ... ..ot —
Propuestas de Creacion de una Comision .............. ..o 11
Proposiciones no de Ley ... . i 315
INEErPElaciONES . . . ...\ttt ittt 161
MOCIONES .« o\ v et ettt et e e e e 42
Preguntas ......... ... s 13.072

OralPleno ........ ... ...t 1.374

Oral Comision . ........c..covvuiininnn. 140

Escritas ......... ... i 11.558
Comparecencias del Presidente del Consell para contestar a preguntas de in-
terés general formuladas por los GG.PP. (art. 163 del RCV).. .............. 10
Comparecencias en Pleno y en Comision ........... ..o 368
Comparecencias en la Diputacion Permanente . ......... .. ...oovvn.tn —
Solicitud de documentacion a la Administracion al amparo del art. 9 del RCV . 399

* Hasta el 31 de diciembre de 1996.
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FL -DERECHO DE ACCESO A LA DOCUMENTACION- DE LOS DIPUTADOS EN EL ORDENAMIENTO...

Miquel Nadal Tarrega

TECNICO DEL SERVICIO DE RELACIONES CON LAS CORTES. DIRECCION GENERAL DEL SECRETARIADO DEL GOBIERNO (GENERALITAT VALENCIANA)
PROFESOR ASOCIADO DEL DEPARTAMENTO DE DERECHO CONSTITUCIONAL DE LA UNIVERSITAT DE VALENCIA-ESTUDI GENERAL

EL .DERECHO DE ACCESO A LA DOCUMENTACION»
DE LOS DIPUTADOS EN EL ORDENAMIENTO
PARLAMENTARIO ESPANOL, de Juan Cano Bueso,
Publicaciones del Congreso de los Diputados. Co-
lecciébn Monografias, 29. Madrid, 1996, 291 pags.

Las caracteristicas de una recensién siempre acaban por provocar la perplejidad del
comentarista. La naturaleza incomoda del género permite encontrar desde comenta-
rios resignados que recomiendan una lectura sugerida, a discursos personales que se
convierten en un mero « propositor vilido y eficaz para el lucimiento del glosador,
pasando por el destino mayoritario de la resefia que rellena huecos en las revistas aca-
démicas.

Considero que las resefias de libros deben ser reivindicadas y por ello, no espere el
lector el comentario habitual que se limita a calificar el libro de «estudio imprescindi-
ble», recomienda su adquisicién y adjunta algunas citas que acreditan la lectura del

' trabajo. En esta ocasién, el libro ha sido elegido por mi parte sin ninguna sugerencia
editorial, por lo que los comentarios no son el fruto de ninglin compromiso adquirido.
Habra que partir de lo obvio. Por una vez, y sin que sirva de precedente, habra que
reconocer la justicia de una afirmacién que uniera la condicién del autor como Letra-
do Mayor del Parlamento de Andalucia durante tres legislaturas, su vinculacion con el
mundo académico, y la asociara como uno de los principales méritos que es preciso
resefiar entre el haber del libro.

No se resiente el estudio de ninguna de las fuentes origen de la preocupacion cientifi-
ca del autor. Al contrario. Frente a tantos estudios hueros, falseados por una dogmati-
ca juridica superficial y alejada de la realidad, se agradece el equilibrio del trabajo en-
tre la solida fundamentacién dogmatica y jurisprudencial, las referencias practicas
derivadas de la experiencia parlamentaria como Letrado y, por encima de todo, la cla-
ridad expositiva. Una claridad en la exposicion de la institucién que permitird apre-
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hender ripidamente los problemas que plantea el derecho de acceso a la documenta-
cién al operador juridico-parlamentario, a los profesionales de la politica y, en fin, a
todos aquellos que pretendan comprender un derecho que frecuentemente se ha con-
vertido en motivo de colision entre los Gobiernos y las oposiciones, habiendo tras-
cendido también a la opinién publica.

Este es un claro ejemplo de que podriamos denominar estudio o trabajo de la «ercera
generacion», dentro de los estudios objeto del Derecho Piblico. Si durante unos afnios
el esfuerzo doctrinal se concentrd, en monografias o comentarios colectivos, a los es-
tudios globales sobre el nuevo régimen politico-constitucional espafiol, en un segun-
do estadio, el objeto de atencién se focalizé en las instituciones concretas del Estado y
de las Comunidades Auténomas. En la actualidad, por razones de «virginidad» acadé-
mica, pero también como apuesta metodolégica, cada vez contamos con més estudios
especificos que analizan instituciones concretas, derechos concretos, con el interés
aniadido de poder contar con una amplia y copiosa jurisprudencia constitucional en
materia de derechos fundamentales.

Como consecuencia del trabajo y la consolidacién de las instituciones representativas
en el conjunto del Estado, la monografia prueba el buen estado de salud de esa parte
del derecho publico que es el derecho parlamentario, consolidado ya como nicleo
académico y fuente abundante de doctrina, prueba evidente de lo cual quizd pueda
ser su joven presencia académica en los nuevos planes de estudio de nuestras Univer-
sidades.

La materia del libro, el derecho a la informacién o a la documentacién de los miem-
bros de los érganos representativos, ya habia sido objeto de estudio en los variados e
importantes trabajos de EDUARDO MANCISIDOR, F. C. SAINZ, ENRIQUE SORIANO y
otros. En el caso que nos ocupa, el estudio tiene la fortuna y el mérito de haberse es-
forzado por aislar y singularizar la institucion, y no convertirla en un elemento mas
del control parlamentario de los Gobiernos.

El autor enmarca el derecho analizado de acuerdo con las condiciones concretas del
parlamentarismo racionalizado de los actuales Estados sociales. No rehuye tampoco
recordar la polémica acerca de la centralidad, o el sindrome sobre la crisis de legitimi-
dad de las Asambleas Parlamentarias. Lo que resulta evidente es que, y sin abandonar
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el sentido comun, y en el marco del modelo descrito por el autor, quien accede al po-
der dispone de informacién. La tendencia natural de los Gobiernos es facilitar cuanta
menos informacion relevante puedan; y la propensién natural de todas las oposicio-
nes es el tratar de conocer cualquier clase de informacién o documentacion que per-
mita ejercer con correccion el control parlamentario del Gobierno y, si ello es posible
ademas, erosionar la fortaleza gubernamental.

Parte CANO BUESO de la informacién como instrumento horizontal imprescindible
para el ejercicio de las funciones parlamentarias, ya que los servicios parlamentarios
de informacion internos se revelan insuficientes frente al aparato administrativo de los
gobiernos en el marco del intervencionismo ptblico del Estado social. Es claro que «no
basta al trabajo parlamentario con la capacidad de obtener informaciones autonomas
suministradas por los propios servicios de las Camaras» (pag. 21). Es por ello por lo
que la propia existencia de un derecho que ha tenido que ser reconocido junto con
unos mecanismos de proteccion, refleja con toda crudeza la desigualdad de posiciones
en la que se encuentran el parlamentario individualizado y el aparato gubernamental.

Se inicia el estudio con la descripcion de la constitucionalizacién del derecho a la
informacién de las Cimaras (art. 109 de la Constitucién) y la remisién al legislador
reglamentario de la configuracién del derecho singularizado del parlamentario a la
informacion, o acceso de los diputados a los documentos que manejan las Adminis-
traciones Pablicas (art. 72 del Reglamento del Congreso).

El trabajo continda con el anlisis del concepto, naturaleza y extension del derecho a
través del marco legal, los trabajos parlamentarios y curiosas referencias al derecho
comparado en donde la potestad de recabar documentacién de la Administracion esta
conferida Gnicamente a las Comisiones. No olvida el autor reseguir la normacién de
las Comunidades Auténomas, en las que han sido las leyes de desarrollo institucional
y los Reglamentos Parlamentarios (no los Estatutos de Autonomia), los textos que han
reconocido el derecho singular de los miembros de las Asambleas a recabar de la Ad-
ministracién la documentacion que precisen para el ejercicio de sus funciones parla-
mentarias.

En la delimitacién conceptual, el autor parte de la base de que el derecho a la docu-
mentacion es diferente al derecho a la informacién orginica de las Camaras al que se
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refiere el art. 109 de la Constitucién. Es claro que las dos instituciones acaban por ser
un mecanismo de informacién parlamentaria, «derechos de prestacién informativa»
(pag. 34), en un caso institucional y en el otro individual. Pero el derecho al que se
refieren los arts. 109.1 CE y 44.1 del RCD apela a las relaciones de las Cimaras en su
conjunto o de sus comisiones con el Gobierno y las Administraciones Publicas, y el de-
recho del art. 72 del RCD apela a las relaciones del diputado singular e individualizado
con el Gobierno y la Administracién, por lo que forma parte del estatuto del diputado,
siendo configurado por el Reglamento parlamentario (al tratarse de un derecho de
configuracién legal nada impide, por ejemplo, que la opcién del Senado suponga que
los miembros de la Camara Alta que precisen de informacién o documentacién para
el ejercicio de sus funciones hayan de recabarla a través de la intermediacién de la
propia Asamblea).

CANO BUESO realiza una delimitacién negativa del derecho para distinguirlo del de-
recho a formular preguntas al Gobierno y a cada uno de sus miembros del art. 111.1°
de la Constitucién. El autor deslinda con claridad el alcance politico de las preguntas y
refleja las actividades de recalificacién de las Mesas de las Asambleas en aquellos ca-
sos en que realizan esa funcién. Las peticiones de documentacién se dirigen a las Ad-
ministraciones Publicas, no a los 6rganos politicos, puesto que la relacién se produce
entre el diputado y la Administracién. Se trata, a juicio de CANO, de un instrumento
de fortalecimiento de la posicién del parlamentario individual.

Ojala sucediera lo expuesto por CANO, en que califica como «prictica usual» (pag 37)
que si las preguntas con contestacién escrita suponen una estricta solicitud de «datos,
informes o documentos», la Mesa las recalifica como solicitudes de documentacién. En
algunos casos, da la sensacién que el temor a la judicializacién de la vida parlamenta-
ria, y a la proliferacién de recursos de amparo ante las Resoluciones de los 6rganos de
gobierno de las Asambleas estén operando una cierta dejacién en las funciones califi-
catorias de las Mesas, que no son simplemente formales».

La separacién del derecho de acceso a la documentacion de otras instituciones cone-
xas continta en el trabajo de CANO BUESO con la diferenciacién respecto del derecho
de peticion de los ciudadanos de los arts. 29 y 77 de la Constitucién, y la distincion
respecto al derecho de acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administra-
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tivos del art. 105.5) CE. A partir de la delimitacién negativa, CANO BUESO describe el
encaje constitucional del derecho.

Asumiendo, como bien explicé RUBIO LLORENTE, que los procedimientos parlamen-
tarios son procedimientos multifuncién, para CANO BUESO el control viene atribuido
al 6rgano en su conjunto (pég. 45). Dentro de las dos tesis doctrinales clasicas sobre el
control, el control asociado a la exigencia de responsabilidad (vgr. por todos SANTA-
OLALLA) o el control disociado de la exigencia de responsabilidad (vgr. por todos
GARCIA MORILLO), CANO BUESO opta por la segunda opcién y entiende la activi-
dad informativa como un paso previo para el posterior ejercicio de la actividad de
control, que estd conferido a los diputados, ya que «€l caricter representativo no sélo
se predica del 6rgano sino también de sus miembros individualmente considerados
(art. 67.22 CE)- (pag. 47).

Analiza el autor si este derecho es una actividad de control o para el control, y la po-
sibilidad de que exista autonomia de la Administracién Publica en las relaciones con
los diputados, que de esa manera podrian tener un imbito de fiscalizacién auténo-
ma, aunque reconoce el autor que la intervencién de los 6rganos politicos como el
Ministerio de Relaciones con las Cortes condiciona la «cantidad y cualidad de las
contestaciones que son, en puridad, estrictas manifestaciones de la atribucién consti-
tucional que el Gobierno ostenta sobre la direccién de la Administracion Puablica»
K (pag. 49).

Afirmado el anclaje del derecho, el estudio describe la doctrina constitucional y la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional sobre el estatuto de los diputados, desde las
primeras sentencias que asumieron la construccion de las interna corporis acta, a las
posteriores en que la referida doctrina cedera con la estimacién de recursos de ampa-
ro por violacién del art. 23.2 de la CE.

A juicio del comentarista, es de destacar la necesidad de que se proceda a una revi-
sion de los criterios del Tribunal Constitucional, como los trabajos de PALOMA BIGLI-
NO CAMPOS o JIMENEZ CAMPOS han mostrado, en el sentido de que el art. 23.2 CE
comprenda un haz de facultades que configuran el estatuto de los diputados y que la
propia jurisprudencia del TC le ha dotado de una vis expansiva que en muchas oca-
siones hace plantearse al operador las dificultades para encontrar un contenido esen-
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cial del derecho. Aunque sea cierto que Gnicamente el art. 23.2 permite la considera-
cién del derecho del art. 7 RCD como parte del ius in officium de los diputados, un
derecho cuya configuracién el constituyente reenvia al legislador, una configuracion
legal no implica que el haz de facultades del estatuto de los diputados no pueda estar
dotado de una cierta estabilidad. '

El autor es critico con las posiciones del TC, calificando la jurisprudencia del TC en la
materia como «nicialmente expansiva y posteriormente contradictoria, cuando no du-
bitativa, acerca de la naturaleza y efectos del derecho a la documentacién» (pag. 67).
En su opinién se trata de derechos en que de manera individual o como miembros de
un grupo parlamentario, se les confiere un derecho al procedimiento, un fus ut proce-
datur. Ello es posible, porque en la construccion jurisprudencial del TC (no se des-
prende con tal claridad de la Constitucién), «l ejercicio de los cargos representativos
se encuentra tan fntimamente conectado con el derecho de participacién politica de
los ciudadanos que ambos constituyen dos facetas de un mismo derecho. Por esa ra-
z6n cuando el representante reacciona contra el acto que limita el ejercicio de sus fun-
ciones, no so6lo defiende un derecho propio, sino también el derecho de los ciudada-
nos a participar en los asuntos puablicos» (pag. 69).

El comentarista, aunque no se alinee plenamente con las posiciones criticas con el
concepto de representacion que maneja el TC que diluyen la diferencia entre constitu-
cionalidad y legalidad, al ser el derecho de configuracién legal, si reconoce que los
votos particulares a las sentencias 5/1983 y 10/1983 contintian reclamando una expli-
cacion acerca de cémo un derecho puede no tener un contenido esencial y cémo la
titularidad explicita de los electores pueda ser alegado por un representante.

En el itinerario descriptivo del derecho, y después de desgranar la naturaleza de la
institucion, el libro describe los sujetos de la relacién comenzando por el sujeto ac-
tivo, el parlamentario. El «derecho de acceso» se encuentra caracterizado como de-
recho publico subjetivo de los parlamentarios. CANO BUESO lo entiende como de-
recho-funcién, con titularidad en todos y cada uno de los parlamentarios, y cuyo
ejercicio «es completamente funcional y cobra un caricter instrumental respecto a
otras iniciativas de —o para él— control que también se reconocen con caricter
inidividual a todos y cada uno de los diputados (interpelaciones y preguntas)»
(péag. 79).
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CANO BUESO sugiere que el acto del previo conocimiento del grupo parlamentario
que la mayoria de reglamentos incluyen, condicionando ese derecho individualizado
podria resultar inconstitucional (pags. 84-85).

En el apartado destinado al sujeto pasivo de la relacién que comentamos, merecen ser
resaltados los apartados que se dedican a la distincién entre Gobierno y Administra-
cién, ya que el destinatario de la peticién, de acuerdo con el Reglamento del Congre-
so y los Reglamentos de las Asambleas de las Comunidades Auténomas es calificado
como confuso. El autor no se limita a la critica o la descripcion de la variada norma-
cién en la materia, sino que efecta una clasificacién de los criterios de delimitacién
de las posibilidades del requerimiento de la documentacién segn la Cdmara a la que
pertenece el representante (pags. 119-120).

En toda relacién siempre existe un objeto deseado, alguien que posee conocimientos
y datos, y otro que pretende acceder a ellos. El trabajo analiza el alcance, la localiza-
cién y el soporte de la informacién. Aunque en principio, las lecturas ingenuas y tam-
bién interesadas de los derechos parecen dar a entender posibilidades de solicitud y
requerimiento ilimitadas, considera CANO BUESO que es preciso realizar un «esfuerzo
de delimitacién juridica» del derecho.

También podrd encontrar el lector un anilisis del concepto juridico indeterminado de
la funcién de la documentacion (que deba servir «para el mejor cumplimiento de las
funciones parlamentarias»), dentro de lo cual parece apuntar la posibilidad de estable-
cer una conexién entre la posible peticion juzgada como inadecuada y las «azones
fundadas en derecho». El autor apunta una definicion de lo que pueden ser las funcio-
nes parlamentarias, y entiende que deben ser las relacionadas con «a participacién de
los diputados en la elaboracion de las leyes (iniciativa legislativa, derecho de enmien-
da), en el control e impulso del Gobierno (a través de la formulacion de preguntas, in-
terpelaciones y mociones), participacion en deliberaciones y debates e intervencion,
en suma, en un conjunto de actos (orales o escritos) en orden al control parlamentario
de la actividad del Gobierno o a la formacion de la voluntad de la Cimara» (pag. 129).

El apartado VI del libro, sobre los requisitos formales exigidos a las solicitudes, descri-

be la cantidad y cualidad de la documentacién, mencionindose los abusos en las peti-
ciones de documentacién con fines obstruccionistas, y describiendo el tema del volu-
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men o la indole de la documentacién como criterio para que, segin los casos, sean
los asesores acreditados del grupo parlamentario (STC 181/1989) los que puedan ayu-
dar al diputado al anilisis de la documentacioén a pesar de que el reconocimiento del
derecho sea intuitu personae.

El papel de la Presidencia de los Parlamentos y la intervencién de las Mesas de las Ca-
maras también merecen atinados comentarios. Aunque al final deba reconocerse en
este tipo de materias la prudencia del aforismo in dubio pro actione, frente a los crite-
rios antiformalistas con apoyatura jurisprudencial, el autor se aliena con aquellos que
piensan que las funciones de los 6rganos de la Cadmara no han de ser de mera com-
probacion formal. CANO BUESO se muestra partidario de un cierto control sobre el
fondo o contenido de la peticién documental acudiendo a los criterios del pardmetro
competencial, la cortesia parlamentaria o el interés personal del peticionario (paginas
147-148).

En el capitulo VII se relatan los conflictos y problemas asociados con la respuesta de
la Administracién, la cumplimentacién completa de lo requerido, la respuesta consi-
derada insuficiente o defectuosa, insatisfactoria a juicio del diputado, la falta de res-
puesta o la expresiéon de las razones fundadas en derecho que impiden el que la do-
cumentacidn sea facilitada al diputado.

A continuacién se ensaya un catilogo de los posibles limites del derecho a la docu-
mentacién (comprobari el lector que al catdlogo de temas le falta cualquier cosa me-
nos actualidad), como la informacién reservada o secreta, la colisién con el derecho al
honor del art. 18.1 de la Constitucién, la declaracién de secreto sumarial en un proce-
so ante la jurisdiccién penal y otras razones fundadas en derecho.

Por ltimo, y con anterioridad a la recapitulacién, el autor del libro realiza un recorri-
do por los mecanismos de que dispone el parlamentario, a tenor del ordenamiento,
para defender su derecho, tanto en sede parlamentaria como en sede jurisdiccional.
Creo que resulta prudente no afnadir mayor torpeza en el comentario a una construc-
cién atinada a la que el lector puede acceder con la simple adquisicién del libro. Me
parece suficiente dar por concluido el comentario repitiendo que nos encontramos
ante una rigurosa monografia que realiza un tratamiento sistemitico de una institucién
juridica, un mecanismo para la realizacién de un derecho fundamental que, ademas,
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ha tenido la virtud de escoger una cuestién de candente actualidad, en la que, como
no podia ser de otro modo, la tension fructifera y delicada ente la politica y el derecho
se revela como inevitable. No se olvide que la légica del sistema ha de asumir diferen-
cias de criterios, percepcion y valoracién entre lo que se solicita y lo que se respon-
de, y que la insatisfaccién no es fiscalizable jurisdiccionalmente. Considérese que no
han existido cambios en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional desde la tltima
sentencia sobre la materia, que entendié que las respuestas negativas debian evaluar-
se en el marco de las relaciones politicas de control entre el Gobierno y el Parlamen-
to, no susceptibles de fiscalizacién jurisdiccional.

En demasiadas ocasiones, el ejercicio de los derechos es percibido de manera resigna-
da e inevitable, y tan alejado de la prudencia es entender que los parlamentarios tie-
nen un derecho absoluto a la documentacién, como pensar que los gobiernos y las
administraciones tienen un derecho ilimitado a la restriccién abusiva de la informa-
cion. Es de esperar que la difusion del libro aumente la calidad del trabajo parlamen-
tario. De la lectura del sélido estudio de CANO BUESO muchos podrin extraer cono-
cimientos certeros en la materia y comprobar al mismo tiempo que en ocasién del
ejercicio de los derechos, las zonas de grises —los limites, las cautelas— también re-
claman su espacio, aunque se trate del derecho parlamentario.
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EL DERECHO DE SUFRAGIO DE LOS EMIGRAN-
TES EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL, en C0 DI-
GO ELECTORAL, de Enrique Arnaldo Alcubilla, Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996

En un pais como el nuestro de larguisima tradicién emigratoria, unas veces por motivos
economicos y otras por motivos politicos, los derechos politicos de aquéllos que por unas ra -
zones u otras — forzosamente o de forma voluntaria— han abandonado el pais, no siempre
han sido reconocidos. El reconocimiento de los derechos, fundamentalmente el de participa -
cién politica y con éste el de participacion en la configuracion de la voluntad soberana de un
Estado democratico, son condiciones irrenunciables para la integracion de todos los ciudada -
nos, independientemente del lugar donde residan, en un Estado democratico. Cuantos mas ciu -
dadanos de un pais participen en la formacion de la expresion de la soberania, mayor es como
consecuencia la validez de tal expresion pues conlleva, asimismo, una mayor legitimidad de -
mocrética.

Es evidente que la participacion electoral de determinados nacionales implica un especial esfuer -
zo cuanto menos de caracter procedimental, la articulacion de tal participacion es un reto de los
ordenamientos juridicos de los Estados democréticos. Espafia, probablemente perseguida por
esa tradicion emigratoria, no siempre afortunada, a la que antes aludiamos, ha promovido un sis -
tema juridico en materia electoral que permite una amplia participacion de los ciudadanos es -
pafioles residentes en otros Estados.

Pues bien, este es en sintesis el objeto de estudio del trabajo objeto de nuestra recension, un
nuevo trabajo sobre derecho electoral de uno de los més eminentes especialistas en la materia
electoral de nuestro pais, el profesor y letrado de las Cortes Generales ARNALDO ALCUBI-
LLA

Sobre materia electoral es autor, entre otros, de los siguientes trabajos: «El derecho de sufragio de los ciudadanos comunitarios en el Estado de re -
sidencia en las elecciones locales y europeas» en GIL ROBLES, J. M. (dir.), Los derechos del europeo. Cyan, Proyectos y Producciones Editoriales, Ma-
drid, 1993; «El derecho de sufragio de los extranjeros en las elecciones locales», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 34; «La administra-

cion electoral espafiola. Naturaleza y competencias de la Junta Electoral Central», en Revista Vasca de Administracion Pdblica, n® 40, 1994; «Opinion
publica y procesos electorales», VV.AA., en Parlamento y opinién piblica, Tecnos, Madrid, 1995.
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La obra, que en forma de tesis doctoral bajo la direccion del Profesor AGUIAR DE LUQUE
defendié su autor en mayo de 1995, consta de tres partes bien delimitadas: un primer plantea -
miento general de la cuestion al que le siguen la descripcién de la regulacion del derecho de su -
fragio de los nacionales residentes en el extranjero, en el derecho comparado y, como Ultima
parte, la regulacién en el ordenamiento espafiol de la cuestion.

Como sefiala AGUIAR DE LUQUE en el propio prologo, tras la cuestion del derecho de su-
fragio de los emigrantes lo que se encuentra es la propia concepcion de participacion politica y
el concepto de soberania popular. Concebidas las elecciones como proceso legitimador de la
representacion de los ciudadanos en un sistema politico democratico, asi la extension del sufra -
gio se ha concebido tradicionalmente como medio de profundizacion en la democracia, en tan -
to que una mayor participacién de los ciudadanos de un Estado, en cuanto titulares de la sobe -
rania, en la configuracion de la voluntad politica, conferird a ésta una mayor legitimacion en
cuanto que serd un mas amplio reflejo de la verdadera voluntad de ese pueblo soberano.

Consecuentemente en la primera parte se trata de los aspectos mas generales del problema y
que constituyen la base de partida de cualquier estudio en la materia; son los conceptos basicos
de pueblo, ciudadania y residencia, cual es la realidad migratoria y las politicas de integracion

de los emigrantes en el marco espafiol y de la Unién europea, asi como los problemas que en el
procedimiento electoral se dan para hacer posible el derecho de sufragio de estos nacionales

que por distintas circunstancias residen en el extranjero. Los problemas para el ejercicio del su -
fragio son de variada indole y se producen no solo en el modo de materializar el voto, sino

también en la premisa para que éste se pueda depositar, la inscripcion en el censo electoral, y la
dificultad de informacién a estos electores residentes en otro pais en lo que afecta a la cam -
pafia electoral. Problemas todos ellos de no escaso relieve y que se analizan desde la premisa de

que la residencia en el extranjero no puede condicionar el derecho de sufragio de una persona
con derecho a ejercerlo.

Estado, nacion, pueblo y ciudadania son conceptos que tienen un lugar preeminente en la con -
crecion del derecho de sufragio de los emigrantes en un ordenamiento juridico. Y es precisa -
mente con la generalizacion del sufragio cuando ese alcanza la identificacion entre pueblo poli -
tico y pueblo juridico. La ciudadania es la que determina, la que marca la pertenencia a un
pueblo, no siendo relevante a los efectos de ostentacion y ejercicio de derechos el lugar donde
el ciudadano de un Estado resida. El ejercicio del derecho de sufragio, en cualquier ordena -
miento juridico, requiere de una serie de requisitos, pero no se encuentra entre tales el de la re -
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sidencia en el extranjero y menos como un requisito limitador de tal capacidad juridica.

Consecuentemente el derecho de sufragio no puede condicionarse a una cuestion como la de
la residencia, 0, en palabras del autor, a la presencia estable en el territorio nacional — a salvo claro
esta, se encontrarian aquellos ordenamientos en los que tal residencia es condicion para ser na -
cional, cosa que no sucede en los ordenamientos juridicos de nuestro entorno.

Constata por todo ello ARNALDO ALCUBILLA que una vez reconocido el derecho al sufra-
gio por parte de los emigrantes, el problema al que se enfrentan los ordenamientos es al de la
articulacion del ejercicio de tal derecho, ejercicio que cuenta con obvios obstaculos que cada
Estado deberd remover, de modo que garantice de la forma més amplia la participacion de los
emigrantes en las elecciones.

La segunda parte de la obra, la que versa sobre la regulacién del objeto de estudio en el dere -
cho comparado, comienza con un primer capitulo en el que justifica el uso de la metodologia
comparada en el derecho y, mas concretamente, en un aspecto del derecho constitucional
como éste que nos ocupa. El estudio del derecho comparado, y mas cuando se trata de ordena-
mientos juridico-constitucionales similares al nuestro, permite una mayor profundizacion y un
mas facil acceso a los problemas que se plantean en el ejercicio del derecho de participacion de
los emigrantes.

El estudio comparado lo realiza agrupando los ordenamientos por sistemas de votacién. Trata
de este modo, en los cinco capitulos siguientes de esta segunda parte, los siguientes sistemas de
votacion;

— El sistema de votacion en el que se prevee que el emigrante vote en el propio Estado del
que es nacional con reintegro de los gastos de desplazamiento que esto le supongan. Tal
caso es el de Italia en las elecciones al Parlamento, a érganos regionales, provinciales y mu -
nicipales. El articulo 48 de la Constitucion italiana se limita Gnicamente a reconocer el dere -
cho y el deber al voto, pero sin mencionar nada al respecto del ejercicio de éste por los emi -
grantes en el extranjero que también en ltalia constituyen un ndmero nada despreciable. Sin
embargo, el legislador italiano se hizo pronto eco de lo que ya fue demandado en el propio
debate constituyente en cuanto a articulacion de la universalizacion del voto y por tanto la
posibilidad real de ejercer el voto por parte de los residentes en el extranjero, facilitindose
este ejercicio en el texto Unico de 1957 mediante una serie de medidas como el derecho de
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los emigrantes por motivos de trabajo que vengan desde su pais de residencia hasta el terri -
torio italiano, al transporte ferroviario gratuito desde la frontera al municipio en el que voten y viceversa.
Sin embargo, este procedimiento de votacion en la propia mesa electoral del municipio en el
que estén censados no deja de contar con una serie de criticas, entre las cuales la mas rele -
vante son los problemas de caracter laboral que para los residentes en el extranjero acarrea
desplazarse hasta el lugar en el que deben ejercer su voto.

— Otros paises han optado, al menos para algunas consultas electorales, por el sistema de vo -
tacion en el pais de residencia como es el caso de Italia en las elecciones al Parlamento euro -
peo, Francia en las elecciones presidenciales, europeas y procesos refrendatarios, Dinamarca
en las elecciones al Parlamento europeo, Finlandia y Suecia también para procesos refrenda -
tarios y elecciones legislativas, y en algunos paises iberoamericanos.

Tal y como afirma el profesor ARNALDO, este sistema de votacion en las sedes diplomaticas
o consulares del Estado de origen en el pais de residencia, que en principio parece el mas ade -
cuado, acarrea asimismo una serie de problemas de indole técnico y operativo, problemas sus -
citados por la dificultad que a veces también supone para los residentes en tales paises el des -
plazamiento hasta los lugares donde se hallan ubicadas las mencionadas sedes o la dificil
acomodacion del sistema de «voto in loco» a los procesos de circunscripciones maltiples.

— Aun mas conflictivo le parece al autor el sistema de voto por procuracién, en la medida en
que no siempre se puede garantizar la correspondencia entre la voluntad del elector y la del
voto que finalmente se deposita. ES un sistema poco empleado en las legislaciones electora -
les, por los peligros que conlleva y que — en opinién de ARNALDO ALCUBILLA— pue-
de funcionar sin mayores riesgos en paises de tradicion democratica muy consolidada.

— Mas empleado es el sistema de voto por correspondencia que al menos no entra tan en con -
tradiccion con los principios de personalidad y secreto del voto. Pero tal y como recuerda el
autor del trabajo en uno de sus apuntes criticos, la intervencidn del servicio de Correos, de
dos paises — el de residencia y el de origen— exige la adopcién de medidas que hagan facti -
ble la emision y recepcion de estos sufragios, dado que de no hacerse asi probablemente se
estaria desvirtuando la utilidad y funcion de tales votos.

— Hay, por dltimo, ordenamientos en los que los emigrantes no tienen reconocido su derecho
al voto. Este sistema puede contemplar dos modalidades diferentes — asf, se reagrupan en
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este trabajo— : por un lado, aquellos ordenamientos en los que al perder la residencia se
pierde la titularidad del derecho de sufragio; por otra parte los ordenamientos en los que la
pérdida de la residencia no implica la pérdida de la titularidad del derecho pero si el gjercicio
de éste.

La regulacion del derecho al sufragio de los emigrantes y la articulacion de su ejercicio en nues -
tro ordenamiento juridico, es el objeto de la tercera y Gltima parte del libro. Comienza esta par -
te con un primer capitulo descriptivo de la evolucion de este derecho desde la Instruccion de
Diputados a Cortes de 1810, la que se puede considerar la primera ley electoral desde la im -
plantacion del régimen constitucional en Espafia, a la Ley electoral de 1933; derecho, en cual -
quier caso, no reconocido — en cuanto que vinculado a la vecindad municipal— , para los es -
pafioles residentes en el extranjero hasta la Ley para la Reforma Politica de 1977. A partir de
ese momento se habilitaran los instrumentos necesarios — R.D. 3.341/1977— , para hacer po -
sible el ejercicio de tal derecho, mediante el establecimiento de medios administrativos como la
creacion del Censo Electoral de Residentes Ausentes.

Resalta el autor los problemas de eficacia que ha conllevado la inscripcién en tal censo, clave
para la efectiva participacion de la poblacion espafiola residente en el extranjero, hasta la re -
forma de la LOREG de 1995. Ciertamente, hasta entonces la inscripcién se producia siem -
pre que asi fuese solicitada por los propios interesados, esto es, no se producia de modo au -
tomatico a partir del registro de matricula de los nacionales espafioles en el extranjero. Tal
falta de sintonia ha sido remediada por la nueva redaccion de la ley electoral, si bien, como
anota ENRIQUE ARNALDO, se precisaran para hacer realmente efectiva la letra de tales
disposiciones la dotacion de medios a las oficinas consulares que deben, de oficio, tramitar la
inscripcién en ambos Registros.

Otra de las deficiencias constatadas por el autor de este trabajo es el de la escasa transcenden -
cia y alcance de la campafia electoral para los residentes en el extranjero. La LOREG nada pre -
vee especificamente al respecto. La doctrina de la Junta Electoral Central (de la que ha forma-
do parte ARNALDO ALCUBILLA) ha subsanado tal deficiencia, al menos parcilamente,
haciendo extensible la camparfia a los emigrantes a través de los canales de radio y television de
cobertura internacional; con ello ha logrado que parte de la informacién electoral llegue a los
espafioles que viven en otros paises, si no de modo total, al menos a un amplio nimero de
aquéllos.
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Otros problemas se plantean en este trabajo por el profesor ARNALDO ALCUBILLA, son
los nada irrelevantes de la emision del voto, bien por correo o por depoésito en las sedes consu -
lares que correspondan, y el computo ulterior y dentro de tiempo de tales votos. Problemas
abordados todos ellos desde la rigurosa perspectiva cientifica, como corresponde a un trabajo
de investigacion, pero de facil y recomendable lectura no solo para los estudiosos de la materia,
sino para todas aquellas personas a las que el tema les pueda suscitar interés.

El trabajo es una incuestionable contribucion a cerca del ejercicio de un derecho politico por
parte de aquellas personas que no residen en el territorio del que son nacionales. Un tema de
una indudable actualidad en una sociedad que, con la globalizacién de la economia, se caracte -
riza cada vez mas por una intensa movilidad laboral, factor sin duda conducente al plantea -
miento de nuevas necesidades y mecanismos que garanticen el derecho de sufragio de todos
esos ciudadanos. Asi pues, una interesantisima y rigurosa contribucion al panorama del dere -
cho electoral.
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