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TITULO 1Nl

DE LAS CORTES GENERALES



CAPITULO |

DE LAS CAMARAS [ARTS. 66 A 80]



DE LAS CORTES GENERALES

LANDELINO LAVILLA ALSINA

PRESIDENTE DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS EN LA | LEGISLATURA CONSTITUCIONAL

1. Las Cortes Generales —designaciéon del
parlamento espafiol formado por el Congreso
de los Diputados y el Senado— «representan
al pueblo espafol» (art. 66 de la Constitu-
cién), en el que reside la soberania nacional.
Esa caracterizacién de las Cortes identifica el
nicleo mas significativo del derecho de los
ciudadanos a participar en los asuntos publi-
cos (arts. 23, 68 y 69) en un régimen parla-
mentario. De otra parte y de modo inmediato,
evoca el principio de que sus poderes emanan
del pueblo espafiol, principio que, referido a
todos los del Estado, proclama el art. 1.2 de la
Constitucién.

Uno y otro dato propician, de consuno, que
en el lenguaje usual, como en una difusa y ge-
neralizada conviccién y hasta en alguna re-
flexiva argumentacién del Tribunal Constitu-
cional, luzca o se perciba una prima en la
valoracién de las Cortes, aunque su legitimi-
dad en el origen y en el ejercicio de los pode-
res que constitucionalmente se le atribuyen
no sea de un rango distinto y superior a la que
corresponde a los demas drganos constitu-
cionales. El titulo legitimador comin es en lo
material la soberania del pueblo y en lo for-
mal la Constitucién, que expresa su voluntad
normativa constituyente.

Cabe, desde luego, y por mor de la sensibili-
dad democratica elemental o agudizada, sub-
rayar vigorosamente el engarce politico entre
las Cortes y el pueblo, mediado por el meca-
nismo juridico de la representacion. Cabe de-
ducir determinadas consecuencias en el mar-
co de las previsiones constitucionales y

acordes con la esencia del parlamentarismo.
Es, sin embargo, distorsionante derivar de
ello concepciones que, ajenas a los presu-
puestos decantados de la division de poderes
o de la separacién de funciones, difuminen la
correcta articulacién de los érganos constitu-
cionales. Todos ellos se hallan en paridad de
legitimacién en cuanto se erigen y desenvuel-
ven de acuerdo con la Constituciéon y asu-
miendo y ejerciendo responsablemente las
funciones que la misma les encomienda.

2. El caracter representativo de las Cortes
expresa, junto al acento politico puesto en la
autenticidad democratica del orden constitu-
cional, el rasgo juridico propio de un manda-
to representativo, que es el necesario contra-
punto de aquella prescripcion segin la cual
«los miembros de las Cortes Generales no
estaran ligados por mandato imperativo»
(art. 67.2).

Es claro que la relaciéon de mandato se esta-
blece entre electores (mandantes) y elegidos
(mandatarios). Desde las referencias tronca-
les del Derecho privado, aquel precepto cons-
titucional neutraliza cualquier virtualidad del
principio a cuyo tenor «en la ejecucién del
mandato ha de arreglarse el mandatario a las
instrucciones del mandante» (art. 1719 del
Cadigo Civil) o «en ningin caso podra el co-
misionista (mandatario mercantil) proceder
contra disposicién expresa del comitente»
(art. 256 del Cédigo de Comercio). A partir de
las resonancias de una sugerente historia de
las Instituciones publicas, la negacién del
mandato imperativo se formula en radical
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oposicién al signo de unas Cortes medievales
a las que concurrian los procuradores como
portadores y voceros de las posiciones adop-
tadas por los estamentos o entidades territo-
riales diferenciadas en cuyo nombre acudian
a Cortes. Conocida por su especifica significa-
cién en la época es la importancia que llega-
ron a alcanzar las tensiones entre Reyes y
Cortes en trance de acceder a esfuerzos con-
tributivos que aquellos recababan y que estas
cuestionaban o condicionaban a la obtencion
de contraprestaciones (privilegios, inmunida-
des, fueros).

En la proscripcién del mandato imperativo se
funda la construccion politica del mandato
representativo, que, a su vez, presta soporte a
la realidad de una democracia representativa
por diferenciacién de la democracia directa
0, por mejor decir, a la irresistible imposicion
de los componentes institucionales represen-
tativos ante las dificultades y limitaciones de
los instrumentos de democracia directa.

El despliegue conceptual y empirico del man-
dato representativo —frente al rechazado
mandato imperativo— sitia a los parlamenta-
rios en el ejercicio de la funcién parlamenta-
ria en nombre y bajo la responsabilidad de los
propios elegidos, quedando a los electores,
dada la rigurosa y estricta temporalidad de
los mandatos, la facultad de renovar o retirar
su representacion. En teoria y aunque las sen-
das politicas practicas puedan discurrir a la
mayor de las distancias, esa periédica compa-
recencia ante el electorado deberia inducir a
los parlamentarios, no a recabar y obtener
instrucciones de sus electores, pero si, desde
luego, a ser perceptores sensibles y constan-
tes del pulso social, en general, y del aliento
de quienes le otorgaron un dia su confianza.

Hay otra proyeccion del caracter representa-
tivo del mandato que ha de ser subrayada. La
realidad de una democracia representativa se
hace visible en la transposicion de cada man-
dato a una institucién que encarna la repre-
sentacion de la totalidad del pueblo repre-
sentado, no por efecto acumulativo de la

yuxtaposicién o adiciéon de un conjunto de
representantes de todas las porciones que
componen el conjunto, sino por transmuta-
cién cualitativa, en cuya virtud los elegidos,
transcendiendo el vinculo existente en ori-
gen con quienes componen el cuerpo electo-
ral de su circunscripcion, se integran en las
Cortes participando esencialmente del carac-
ter de estas como representaciéon de todos
los espaioles. Cada parlamentario accede a
las Cortes a través de un procedimiento en el
que recibe la representacién por expresion
de la voluntad de los electores de su circuns-
cripcién; pero esa representacion se funde y
confunde (no se adiciona simplemente) con
la de cada uno de los demas parlamentarios
para formar en las Cortes Generales la uni-
dad organica y representativa del pueblo es-
paiiol (art. 66) como un todo diferenciado de
sus partes y en el que reside la soberania na-
cional (art. 1.2).

3. La Constitucién rinde tributo a la prima-
ria concepcién de las Cortes Generales como
encarnacion visible y representativa del pue-
blo titular de la soberania con la afirmacién
de su inviolabilidad (art. 66.3). Esta no com-
porta, desde luego, vedar o restringir el alcan-
ce del principio de responsabilidad de los po-
deres publicos (art. 9.3), pero si expresa en
rigurosos términos juridicos la efectiva tutela
del ambito de libertad e independencia que
institucionalmente les es propio y que tiene
reflejos concretos en la propia Constitucion,
al prohibir, por ejemplo, la presentacion di-
recta de peticiones a las Camaras «por mani-
festaciones ciudadanas» (art. 77.1), como en
el resto del ordenamiento juridico al definir,
también por expresivo ejemplo, un ambito de
ilicitud penal para las conductas que pudieran
vejar la dignidad de las Cortes o coartar o en-
torpecer el normal cumplimiento de su labor.

Las llamadas prerrogativas de los parlamen-
tarios no se conciben como ambitos persona-
les de privilegio a favor de quienes ostentan
la condicién de Diputado o Senador, sino
como rasgos de su estatuto en tanto en cuan-
to son Diputados o Senadores, sin extender-
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se, por consiguiente, a ambitos ajenos a los
requeridos por las exigencias y manifestacio-
nes de su funcién parlamentaria. El art. 71.1
de la Constitucion es muy preciso, a este res-
pecto, al vincular la cobertura de la inviolabi-
lidad a «las opiniones manifestadas en el
ejercicio de sus funciones por los Diputados
y Senadores».

Si la inviolabilidad puede y debe mantenerse
con rigor, en la aplicaciéon de la inmunidad
parlamentaria se ha de actuar con atempera-
cion si se quiere que cumpla el papel que ra-
zonablemente puede corresponderle y no el
que, sin sensibilidad a sus origenes y natura-
leza y sin respeto para el conjunto de la ciuda-
dania, pudiera atribuirsele, transmutando la
prerrogativa en privilegio, en mecanismo de
defensa corporativa y, por tanto, mostrando
descarnadamente su arcaismo, la caducidad
de su fundamento o su inadmisibilidad social.

Basta con una reflexion final. El ambito en el
que opera la inmunidad es el ajeno al de las
opiniones manifestadas en el ejercicio de la
funcién parlamentaria (ya que este se halla
amparado por la inviolabilidad). En ese ambi-
to externo, la necesidad de la previa autoriza-
cién de la Camara para que un Diputado o
Senador pueda ser inculpado o procesado tie-
ne sentido cautelar frente a eventuales actua-
ciones en cuyo origen u objetivo quepan moti-
vaciones de signo politico —sin necesidad
ahora de mayor especificacion— o cuyos
efectos, incluso, tengan alcance indebido so-
bre la institucién parlamentaria o despropor-
cionado en relacion con el estatuto de Diputa-
do o Senador. Pero, cuando ello no acontece,
trabar la accién jurisdiccional, denegando la
autorizaciéon suplicada, quizd merezca los
mas severos calificativos; con seguridad,
atenta contra principios del orden constitu-
cional y contra la propia inmunidad parla-
mentaria, que resulta desnaturalizadora al
cubrir supuestos ajenos a los que tienen razo-
nable fundamento.

4. El Parlamento espaiiol es bicameral. Las
Cortes Generales estan formadas por el Con-

greso de los Diputados y el Senado (art. 66.1).
Lejos de mi intencién hacerme eco, tan si-
quiera, de los términos en que se ha sostenido
—y sigue sosteniéndose— la polémica entre
partidarios del monocameralismo y del bica-
meralismo.

Algunas afirmaciones deben hacerse, sin em-
bargo, explicitas.

a) La existencia de dos Camaras requiere
elementos diferenciales por su origen, su
composiciéon, sus funciones o cualquier otro
rasgo fundamental. La concepcién del parla-
mento ha de ser unitaria, pero por integracién
de los criterios diversos que expresa cada una
de las Camaras que lo componen. La duplica-
cién, el mimetismo, la homogeneidad interca-
meral privan de sentido a la existencia misma
de dos Camaras.

b) En la Constitucion espaiiola el dato radi-
calmente diferencial se halla en la configura-
cion del Senado como Camara de representa-
cién territorial (art. 69). Es claro que, hecha
esa configuracién, hay una serie de elementos
secuenciales légicos que podrian disefarse
de una u otra manera, de entre varias admisi-
bles, pero que no deberan desvirtuar ni con-
tradecir aquel signo de identidad. Cabe ya de-
jar establecido que la Constitucién espaiola
muestra ostensibles insuficiencias y fisuras
acusadas en la dificultad —;la imposibili-
dad?— de que, a partir de las previsiones
constitucionales en que se articula el Senado,
se haga efectiva su primaria concepcion
como Camara de representacion territorial.

La realidad ofrece dos modelos de Alta Ca-
mara —Senado—. De una parte, el que ex-
presa los términos de supervivencia de insti-
tuciones decantadas en la evolucién histérica
¥y que, sin perjuicio de la mayor o menor rele-
vancia de las funciones senatoriales, acusan
su notoria regresion frente a la Caimara Baja,
en cuanto la elecciéon de esta por sufragio
universal y directo expresa un esencial rasgo
diferenciador respecto del Senado —caso pa-
radigmatico de la Camara de los Lores— y
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determina su avasalladora pujanza. De otra
parte, el que localiza en la Camara senatorial
la imagen de la unidad del Estado federal
—del Estado compuesto y no unitario—,
erigiéndose en la representacién propia, con
una u otra modalidad, de los Estados
federados.

En la Constitucién espaiiola de 1978 es evi-
dente que, no obstante el reconocimiento y la
articulacién del pluralismo de comunidades
sin llegar a la concepcion del Estado federal,
el modelo (austriaco, aleman) de este, en lo
que a la significacién institucional del Senado
respecta, inspira su caracterizacién como Ca-
mara de representacion de las Comunidades
Auténomas en que se organiza territorialmen-
te el Estado, segin principios efectivos de
desconcentracion politica y descentraliza-
cién administrativa. La fuerza de la idea es
tan intensa que hasta en la Constitucién vi-
gente en Francia, la gaullista de 1958, se iden-
tifica el Senado como Camara que ha de ase-
gurar la representacion de las colectividades
territoriales de la Republica (art. 24), siendo
obvio que Francia es aun hoy el paradigma
del Estado unitario fuertemente centralizado.
Cabe ciertamente intuir que, en la realidad
politica francesa de 1958, se pensara en la
preparacién de la Institucién, a efectos de fa-
cilitar el previsible (o quiza a la sazén desea-
do) futuro de una Comunidad francesa en la
que el pluralismo real se produjera entre la
metrépoli (en trance de culminar la descolo-
nizacion) y los nuevos Estados emergentes en
el proceso descolonizador. Lo cierto es que
aquella identificacion del Senado en la Consti-
tuciéon de 1958 no generd una efectiva distri-
bucion ad intra del poder politico, de suerte
que resulta plenamente legitima una actitud
cautelar frente a una proclamacién constitu-
cional cuyo sentido, dado el grado de abstrac-
cién, se predica y se rastrea en realidades po-
liticas tan diversas como la del Estado federal
y la del Estado unitario y centralizado.

En Espana, la calificacién del Senado como
Camara de representacion territorial tiene su
propia légica en el marco de un orden consti-

tucional que afirma el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones (art. 2) y
ofrece, con visos de madurez polemizada,
previsiones y cauces para la nueva organiza-
cion territorial y distribucion del poder politi-
co del Estado, a partir de aquel derecho de
autonomia. No resulta aventurado sefalar
que la Ley para la Reforma Politica habia cu-
bierto una inicial fase introductoria, puesto
que ya en dicha Ley se disponia que «los Se-
nadores seran elegidos en representacion de
las Entidades territoriales» (art. 2). El carac-
ter preventivo de esa prescripcion —dado
que faltaba una ordenacién institucional y
territorial que pudiera conferirle plenitud—
era obvio en aquella Ley y se hacia incluso
visible en el dato —usualmente no subraya-
do— de que incluia en el articulado la previ-
sién relativa a la eleccion de los Diputados
(art. 2.2) y en una disposicion transitoria (la
primera) la concerniente a la elecciéon de Se-
nadores. La Constitucién de 1978 ha manteni-
do aquella identificacion, pero, fuera por con-
viccién o fuera por altiva afirmacion del signo
definitivo del momento constituyente, no
dejo puertas abiertas a una composicion final
del Senado que, tras la organizacion de las
Comunidades Auténomas, permitiera llevar a
sus naturales consecuencias la concepcion
del Senado como Camara de representacion
territorial. Por el contrario, mantuvo —con
perfiles ya de determinacién indefinida y por
tanto en el articulado (art. 69.2)— lo que con
mejor intuicion y mayor prudencia habia
abordado la Ley para la Reforma Politica e
hizo una timida concesién a la realidad de la
nueva organizacion territorial en términos
que, sin embargo, no permiten por si alcanzar
un Senado que sea realmente «Camara de re-
presentacion territorial». En efecto, la alicor-
ta prescripcién del art. 69.5 de la Constitu-
ciéon, a cuyo tenor «las Comunidades
Auténomas designaran ademas un Senador y
otro mas por cada millén de habitantes de su
respectivo territorio» («ademas» —se entien-
de— de los cuatro Senadores a elegir en cada
provincia), dista, no ya de lograr una asimila-
cién efectiva, en su orden, al modelo senato-
rial de los Estados federales, sino de lograr
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siquiera una realidad institucional suficiente-
mente —cabria decir minimamente— cohe-
rente con la concepcién (con las posibilida-
des y exigencias) del Senado como Camara
de representacién territorial.

De ahi nacen criticas y lamentaciones que
atafien al Senado. Ahi germinan iniciativas de
reforma que, segin la sagacidad o la convic-
cién politica de quien las hace, son realiza-
bles con o sin previa y necesaria revision del
texto constitucional.

Lo cierto es que, respecto del Senado, se for-
mula con creciente frecuencia el interrogante
;para qué?, cuya reiteracion contumaz, a falta
de respuesta convencida y convincente, ero-
siona la Instituciéon.

Si el Senado no halla su lugar propio y se con-
solida en la opacidad de un papel modesto en
su percepcion politica y subordinado en su
valoracion juridica, la machacona insistencia
de aquella pregunta, sin respuesta concluyen-
te, acabara por parecer, al menos en la con-
ciencia social vigente y siempre segun los
puntos de vista desde los que se enjuicie, un
ornamento costoso y sin utilidad, un recepta-
culo de politicos descolgados o sin fuste, un
capricho de justificacién declinante y de ca-
ducidad asegurada.

Y es indiferente, para esta valoracién, que la
desmayada realidad sea fruto de una vitalidad
agostada, de una inepcia acreditada, de un ab-
surdo y frustrante afan mimético respecto del
Congreso, de una claudicacién resignada, de
una comodidad confortable o de dificultades
desalentadoras y barreras infranqueables im-
puestas por la ordenacion juridico-constitu-
cional.

En cualquier caso, incluido el que la realidad
pueda ofrecer como resultado complejo de
todos los factores enunciados —y aun de
otros—, la posicion del Senado debe ser revi-
sada y potenciada, tanto en lo que ha de tener
de singularidad diferenciada respecto del
Congreso cuanto en lo que ha de suponer

como realidad relevante en el sistema bica-
meral constitucionalmente establecido. A
este respecto no he de obviar, en la fecha de
esta segunda edicién (2018), la experiencia ya
vivida —y ain operente— en la que la compe-
tencia del Senado ha acreditado su vigoroso
potencial al hacerse aplicacién del art. 155 de
la Constitucién a la Comunidad Auténoma de
Cataluiia.

Las cosas podrian ser mas faciles si hubiera
sido de mayor alcance la visién constituyen-
te. La solucién politica seria sin duda mas
comoda si, apelando a la debilidad y caren-
cias del modelo constitucional y orillando las
contraindicaciones, se afrontara la reforma
de la Constitucién. La solvencia del estadista,
el temple del politico y la sagacidad del juris-
ta han tenido —pero ya no— amplio campo
para su lucido despliegue a partir de las vi-
gentes prescripciones constitucionales, de
forma que no sea inevitable erigir su revisién
en condicién inexcusable y previa a cual-
quier efectiva vigorizacion institucional del
Senado.

c) Apenas se requiere esfuerzo de funda-
mentacion para afirmar la radical preeminen-
cia del Congreso de los Diputados en el siste-
ma bicameral establecido por la Constitucién.

El dato de que la confianza al Gobierno sea
conferida y retirada por el Congreso de los
Diputados (arts. 99, 112 y 113), ante el que el
Gobierno responde solidariamente en su ges-
tién politica (art. 108), supone localizar en el
Congreso los instrumentos mayores de con-
trol parlamentario y, en particular, el mas ca-
racteristico del régimen parlamentario. Ante
ello tiene palida significacion la paridad de
posicién en que ambas Camaras se hallan a
efectos de utilizar los mecanismos menores
de control sobre el Gobierno, como son las
interpelaciones, preguntas y mociones
(art. 111), la obtencién de informacién y ayu-
da del Ejecutivo (art. 109) o la comparecencia
de miembros del Gobierno (art. 110), y como
lo son también, pese a su regulacién diferen-
ciada y a su eventual fuerza como instrumen-
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to politico, el nombramiento de Comisiones
de investigacién sobre cualquier asunto de
interés publico (art. 76).

Esta indubitada prevalencia del Congreso de
los Diputados se halla también presente en el
ejercicio de la potestad legislativa. En el pro-
cedimiento de elaboracion de las leyes, inclu-
so cuando la iniciativa es ejercida por el Sena-
do (art. 97), la primera fase de tramitacion se
cumple en el Congreso de los Diputados,
siendo su previa aprobacion requisito necesa-
rio para que el Senado pueda oponer su veto
o introducir enmiendas; veto que puede ser
levantado por el Congreso y enmiendas que
este puede o no aceptar (art. 90).

Unicamente en los supuestos de Convenios
entre Comunidades Auténomas (art. 145.2) y
de constitucion de un fondo de compensa-
cién entre Comunidades Auténomas y pro-
vincias en su caso (art. 158.2), la Constitucién
prevé que el procedimiento se inicie en el Se-
nado (art. 74.2). Y tan solo en dichos supues-
tos, mas el de autorizacion previa a la presta-
cion del consentimiento del Estado para
obligarse por medio de tratados y convenios
internacionales (art. 94.1), la falta de concor-
dancia entre las decisiones del Congreso y del
Senado da lugar a que se intente obtener un
acuerdo en el seno de una Comisiéon Mixta
compuesta de igual nimero de Diputados y
Senadores, si bien reaparece la preeminencia
final del Congreso, a quien corresponde deci-
dir, por mayoria absoluta, cuando aquel inten-
to de acuerdo resultara frustrado en el seno
de la Comisién Mixta o en la falta de respaldo
de una y otra Camara al acuerdo alcanzado
(art. 74.2).

La paridad de posicion entre ambas Camaras
es cabal en algunos supuestos, como aquellos
en los que la actuacién parlamentaria es tan
solo cauce para la eleccién de personas que
han de asumir funciones y responsabilidades
deferidas directamente desde la Constitucién,
cual ocurre con Magistrados del Tribunal
Constitucional (art. 159.1) o vocales del Con-
sejo General del Poder Judicial (art. 122.3).

10

Singular es la posicién en que la Constitucion
sitia a las Camaras cuando se retinen en se-
sién conjunta para ejercer las competencias
no legislativas que el Titulo II («De la Coro-
na») atribuye expresamente a las Cortes Ge-
nerales. En tales sesiones conjuntas la duali-
dad de las Camaras se difumina en la unidad
de las Cortes Generales que integra a ambas y
en la que son los Diputados y Senadores los
que se hallan en igualdad de posicién con in-
dependencia de su pertenencia a una u otra
de las Camaras.

5. «Las Cortes Generales ejercen la potes-
tad legislativa del Estado, aprueban sus Pre-
supuestos, controlan la accion del Gobierno y
tienen las demas competencias que les atribu-
ya la Constitucion».

a) La titularidad de la potestad legislativa
comporta la obvia y primaria consideracion
de las Cortes Generales —del Parlamento—
como el Poder Legislativo, atendiendo a la
tricotomia propugnada por la doctrina de la
divisién de poderes. No es del caso auscultar
ahora los signos y orientacién que marcan la
evolucion de dicha doctrina, tanto en lo que
tiene de acomodacion a requerimientos cam-
biantes de la realidad politica como en lo que
expresa un decantado y hoy por hoy definiti-
vo logro expresado en la independencia del
Poder Judicial. Su progresiva tendencia ha-
cia versiones moduladas revela que la sepa-
racién y coordinacién de funciones articulan
el juego de frenos y contrapesos a los que la
inicial formulacién de la division de poderes
conferia la garantia del equilibrio institucio-
nal. Por otra parte, los vinculos entre el Le-
gislativo y el Ejecutivo pueden cuajar en si-
tuaciones bien diversas de la tomada como
modelo. Finalmente, aun mantenida con im-
pecable rigor la dualidad institucional, es cla-
ro el creciente fortalecimiento del aparato
gubernamental y el apagamiento —para mu-
chos verdaderamente critico— del Parlamen-
to, desbordado por la complejidad de una
presencia y dimension estatales en las que la
accion del Gobierno y el poderoso soporte de
la burocracia, no solo se acorazan ante el
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control, sino que ponen en franco repliegue
al mismo Poder Legislativo.

En las aportaciones subsiguientes a esta in-
troduccion se haran, sin duda, las reflexiones
pertinentes, tanto desde el punto de vista del
equilibrio del poder cuanto desde el que ofre-
ce la consideracién del ordenamiento juridi-
co, la pluralidad de fuentes normativas y la
vigencia de principios como los de legalidad,
jerarquia normativa y seguridad juridica.

b) No deja de ser llamativo que, en una
enunciacioén inicial y por demas sintética de
las funciones propias de las Cortes Genera-
les, se sustantive, con explicita mencion, la
de aprobar los Presupuestos del Estado. Es,
por tanto, una funcién distinta de la legislati-
va —aunque la aprobacién se haga por Ley—
y de la de control del Gobierno. Pero, aun-
que sea distinta, no cubre un campo ajeno
—tertium genus— a los que son propios de
la potestad legislativa y del control parla-
mentario de la accién del Gobierno; por el
contrario, aquella potestad y este control

quedan de un modo especial imbricados en
la singularidad de los Presupuestos Genera-
les del Estado, cuya aprobacién se hace por
Ley (art. 134) y que ofrecen la version siste-
matizada y completa de una acciéon de Go-
bierno, cuantificada en sus previsiones y
convencionalmente referida a un momento
estatico en el dinamismo de las actuaciones
en curso y de las proyectadas. Los Presu-
puestos son motivo usual y razonable para el
mas amplio y sistematico debate sobre la ac-
cién de Gobierno; y los Presupuestos avocan
sobre si la mas extensa panoplia de posibili-
dades de control parlamentario, cuya efica-
cia sera siempre tributaria de un certero cri-
terio de seleccion, mas que de una tosca y
acritica acumulacion.

Se justifica, de esta suerte y por si misma, la
referencia a la aprobacién de los Presupues-
tos incluida en el art. 66.2. Como se justificé
por la propia significaciéon de los Presupues-
tos, atendidos su naturaleza y sus origenes y
mas constantes perfiles, incluso cuando el ré-
gimen no era propiamente parlamentario.

1



Articulo 66

1. Las Cortes Generales representan al pueblo espaiiol y estdn formadas por
el Congreso de los Diputados y el Senado.

2. Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban
sus Presupuestos, controlan la accion del Gobierno y tienen las demds com-
petencias que les atribuya la Constitucion.

3. Las Cortes Generales son inviolables.

Sumario general:
Las Cortes Generales, por FRANCIsco CAAMANO DOMINGUEZ

La potestad legislativa de las Cortes Generales, por IaNAcio Torres Muro/ Francisco Caa-
MANO DomiNGUEZ
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LAS CORTES GENERALES

Sumario: . Las Cortes que se hicieron Generales. Il. La opcién bicameral y la manifiesta imper-

feccién del modelo.

I. LAS CORTES QUE SE HICIERON
GENERALES

«Sabed, que las Cortes han aprobado y el pue-
blo espaiiol ratificado...». Con esta comuni-
cacion del Rey «a todos los que la presente
vieren y entendieren» comienza la Constitu-
cién Esparfiola de 1978. Y, al final del Pream-
bulo, se repite la misma férmula: «En conse-
cuencia las Cortes aprueban y el pueblo
espanol ratifica...».

Son las Cortes, sin otro apelativo, las que
aprueban la Constitucion. Y, sin embargo, son
las Cortes Generales las que, por asi ordenar-
lo el art. 69.1 CE, representan al pueblo espa-
fol. (Hay unas «Cortes» —las constitu-
yentes— y unas «Cortes Generales» —las
constituidas—?

;Es una casualidad en la forma de escribir o
se ha formalizado en nuestra Constitucién el
singular transito politico y procedimental que
culminé con la aprobacién del Texto de 1978?
;Hay un pueblo constituyente que hablé me-
diante las «Cortes», y un pueblo espaiiol
constituido al que las «Cortes Generales» re-
presentan? ;Es esta una via interpretativa ca-
paz de aportar algin atisbo de coherencia
conceptual en la utilizacién tan poco rigurosa
que el constituyente hizo de los conceptos
«nacién», «pueblos de Espafia», «soberania»
y «pueblo», recogidos en el PreAmbulo y en
los arts. 1.2 y 2 de la Constitucion?

Francisco CaamaNo DOMINGUEZ
CaTeDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL

Dejar volar la reflexion y seguir el hilo que
traza esa cadena de interrogantes podria re-
sultar apasionante, pero me temo que las co-
sas, en lo que ahora importan, obedecen a
razones mucho mas ligeras y elementa-
les. Aunque el Real Decreto 679/1977, de 15
de abril, convocé elecciones generales a las
«Cortes Espafiolas» —expresion introducida
por primera vez mediante la Ley de 17 de julio
de 1942—, es lo cierto que la Ley 1/1977, de 4
de enero, para la Reforma Politica, en su
art. 2.1 acogié la denominacién de «Cortes»,
abandonandose a partir de ese momento la
anterior férmula de sancion de la leyes («En
su virtud y de conformidad con la ley aproba-
da por las Cortes Espafiolas...») por otra co-
herente con la nueva denominacién.

Como se sabe, fueron esas Cortes las que sin
soluciéon de continuidad se convirtieron en
constituyentes y aprobaron finalmente la
Constitucién. Un transito insélito inicamente
explicable en el particular contexto de la lla-
mada Transicion politica espafiola. Y es, pre-
cisamente, esa circunstancia la que explica
que en la férmula de sancién se haga referen-
cia a ellas como realidad distinta de las «Cor-
tes Generales» reguladas en el cuerpo norma-
tivo de la Constitucion. Puede sorprender que
las Cortes se rebautizasen asi mismas como
«Generales», pero mas curioso resulta que se
hubiese pasado de una dictadura a una demo-
cracia sin producirse un punto formal de
ruptura.
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El porqué de «Generales» es algo que es-
capa a la historia, entendida como relato
documentado de los hechos. En el antepro-
yecto de Constitucién aparece ya el término
«Cortes Generales» (incluso en el borrador
del proyecto elaborado por la Ponencia y fil-
trado a la revista Cuadernos para el Didlogo
se utiliza ya la denominacion «Cortes Genera-
les»; una reproducciéon de ese texto también
puede verse en El Pais del viernes 25 de no-
viembre de 1977) y la idea a menudo sugerida
de que se acogi6 el calificativo «Generales»
para remarcar que las Cortes, érgano consti-
tucional del Estado, son cosa distinta de los
Parlamentos autondémicos, algunos de los
cuales, por tradicion —singularmente las
Cortes de Aragon o las Cortes de Castilla—,
pudieran también denominarse de igual
modo, nunca me ha resultado del todo con-
vincente.

En primer lugar, porque en el momento cons-
tituyente solo se sabia con certeza que ten-
drian Parlamento las Comunidades Auténo-
mas del art. 1561 CE en relacion con la
disposicion adicional segunda CE, esto es,
Cataluiia, Pais Vasco y Galicia, cuyos prece-
dentes estatutarios llaman a sus asambleas
legislativas «Parlamento» y no «Cortes». Y, en
segundo lugar, porque en clave de evoluciéon
institucional la expresién «generales» no es,
juridicamente, el anténimo de «particulares».
No creo, pues, que las Cortes Generales sean
«generales» por contraste con unos parla-
mentos autonémicos que son «locales».

Esta incredulidad no es caprichosa. En con-
tra de lo que en alguna ocasién se ha afirmado
y escrito, ninguna Constitucion espaiola ha
utilizado con anterioridad la férmula «Cortes
Generales».

Es cierto que el Estatuto Real de 1834 se
inicia con un Titulo que lleva por rabrica
«De la convocacién de las Cortes generales
del Reino», y que en sus arts. 2, 27 y 28 se
hace referencia a unas «Cortes generales».
No es menos cierto, sin embargo, que en el
resto del texto (50 articulos), incluida la
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Exposicion elevada por el Consejo de Mi-
nistros a su Majestad la Reina Gobernado-
ra, solo se habla de «Cortes» sin mas (véan-
se los arts. 12, 14.4.°, 17, 18, 19, 20, 22, 24,
25, 26, 29, 31, 32, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 42,
43, 44, 45y 50).

Parece, pues, que si se utiliza el «generales»
en minuscula no es por casualidad, sino por-
que se esta haciendo referencia a una modali-
dad de «convocacién» de las Cortes, consis-
tente en llamar a reunién solemne de las
Cortes a todos los estamentos del Reino
cuando concurriesen «fechos grandes y ar-
duos». El art. 27 del Estatuto Real es muy cla-
rificador a estos efectos. Dice asi: «Con arre-
glo a la ley 5.7 titulo 15.°, Partida 2. se
convocaran Cortes generales después de la
muerte del Rey, para que jure su sucesor la
observancia de las leyes y reciba de las Cor-
tes el debido juramento de fidelidad y obe-
diencia». Las Cortes son «generales» porque
el llamamiento es general, pero como institu-
cién solo son Cortes.

En consecuencia, en nuestras Constitucio-
nes historicas (desde la de 1812 hasta la
de 1931) al Parlamento siempre se le ha
denominado Cortes, enlazando, asi, con la
nomenclatura de los viejos consejos medieva-
les. Es la Constitucién de 1978 la que, por pri-
mera vez, utiliza el nombre «Cortes Genera-
les» como identificativo de la institucién
(solo el Diputado constituyente Sr. Lépez
Rodé se opuso a esa denominacion, propo-
niendo la de Cortes del Reino o Cortes de la
Monarquia: Diario de Sesiones del Congreso
de 1 de junio de 1978, pag. 2824).

Este origen del apelativo «generales» como
sefalizador de un tipo de Cortes (aquellas a
las que estaban llamados todos los represen-
tantes del Reino) debe cobrar ahora un nuevo
sentido, pues el constituyente de 1978 lo ha
transferido del ambito de la «convocatoria» al
plano de la institucién. Y ese sentido nos lo
revela el precepto que ahora se comenta: son
«generales» porque solo ellas represen-
tan al pueblo espaiiol.
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Esto presupone que para el constituyente po-
drian existir otras Cortes, las no generales
(parlamentos autonémicos), a las que no son
llamados los representantes de todos los es-
pafoles, sino solo los representantes del pue-
blo de la Comunidad o, si se prefiere, de los
ciudadanos residentes en su territorio.

Unas y otras Cortes son elegidas democrati-
camente, comparten la potestad legislativa en
los términos establecidos por la Constitucién
y controlan politicamente la acciéon de sus
respectivos Gobiernos. Pero solo las Cortes
Generales pueden comprometer la voluntad
de todos los espaioles. La verdadera diferen-
cia entre las Cortes Generales y los Parlamen-
tos autonémicos no viene dada ni por sus dis-
tintas esferas legislativas, ni por sus
peculiaridades estructurales o de funciona-
miento, que sin duda las hay, y no pocas. En
esencia, todas ellas son asambleas legislati-
vas democraticas que ocupan un lugar cen-
tral, tanto politica como institucionalmente,
en sus respectivos sistemas de gobierno.

Ahora bien, entre las «Generales» y las demas
«Cortes» existe un salto cualitativo funda-
mental que viene establecido por el art. 66.1
CE. La Constitucién no dice que las «Cortes»
representan al «pueblo», a modo de habitual
clausula de estilo, mediante la que se subraya
la naturaleza representativa de los Parlamen-
tos y el origen democratico de su legitimidad.
También las «Cortes» autonémicas represen-
tan a un pueblo. Todo parlamento democrati-
co, digno de ese nombre, asi lo hace.

La Constitucion afiade «Generales» y
«espainol», es decir, admite en su seno la
existencia de otros pueblos y de otras
representaciones politicas, pero cualifi-
ca especificamente una: la que correspon-
de a un parlamento comin cuya esencia di-
ferenciadora es que solo él puede representar
a todos los ciudadanos del Estado. Por eso
las Cortes son «Generales». Por eso solo
ellas «representan al pueblo espaiol». Y, por
idéntica razon, la Constitucion les reserva el
poder de comprometer significativamente al

Estado en el ambito de las relaciones inter-
nacionales, prestando su consentimiento
para obligarse por medio de tratados o con-
venios en los términos dispuestos en los
arts. 93 y 94 CE; el poder de reformar la
Constitucién, bien por si mismas (art. 167
CE) o proponiéndoselo al pueblo espafiol
(art. 168 CE) o la facultad para prorrogar el
estado de alarma y declarar los de excepcion
y sitio (art. 116 CE). En suma, Ginicamente
las Cortes Generales pueden representar o
concitar al poder constituyente.

El nombre de las Cortes y la cualidad de su
representacion es, por tanto, un dato consti-
tucionalmente trascendente que revela, desde
otra perspectiva, cémo el principio de des-
centralizaciéon politica que informa nuestra
Constitucién —y al que alguna vez he deno-
minado variable federal (pluribus unum)—
impregna y recorre todo su articulado sin
constrefiirse al Titulo Preliminar o al Titu-
lo VIII. Esta presente en la interpretacién de
los derechos y también lo esta en el entendi-
miento de los érganos constitucionales.

. LA OPCION BICAMERAL Y LA
MANIFIESTA IMPERFECCION DEL
MODELO

El art. 66.1 nos dice también que las Cortes
estan formadas por el Congreso de los Dipu-
tados y por el Senado. El constituyente de
1978 apost6 por un sistema bicameral, dan-
do asi continuidad a la férmula introducida
por el art. 2.1 de la Ley 1/1977, de 4 de enero,
para la Reforma Politica. Era algo previsible:
si una Asamblea legislativa bicameral opera
como asamblea constituyente, dificilmente
abandonara ese rasgo cuando se convierta en
asamblea constituida. Ademas, si la férmula
habia servido para alcanzar un consenso
acerca de la Constitucién, con mayor motivo
previsiblemente tendria alguna utilidad futu-
ra a la hora de aprobar las leyes.

Solo la apuntada particularidad de nuestro
proceso constituyente y su circunstancia ex-
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plican que las Cortes Generales heredasen la
huella genética de las Cortes creadas en 1977,
con una Camara politica, el Congreso de
los Diputados y una segunda Camara en
apariencia tomada de nuestra tradicion
constitucional, el Senado, en la que, en su
disefio inicial, se entremezclaba el caracter
moderador y aristocratico, tipico de las Ca-
maras altas (senadores de designacion real),
con la pretension principal de representar de-
mocraticamente a las nuevas entidades terri-
toriales (el art. 2.3 de la citada Ley para la Re-
forma Politica establecia que: «Los Senadores
seran elegidos en representacion de las enti-
dades territoriales. E1 Rey podra designar
para cada legislatura senadores en niimero no
superior a la quinta parte de los elegidos»).
Esta voluntad de atribuir al Senado una di-
mension territorial distinta de la del Congreso
de los Diputados resultaba en aquel momento
verdaderamente novedosa. Sobre todo cuan-
do los senadores representaban a las mismas
entidades territoriales que los diputados. La
Unica connotacién territorial podia encon-
trarse en el art. 19 del Real Decreto-ley
20/1977, de 19 de marzo, sobre Normas elec-
torales, en el que se disponia que, «se excep-
tdan de lo dispuesto en el niimero anterior a
efectos de la eleccion de Senadores las pro-
vincias insulares en las que a tal efecto se for-
maran los nueve distritos siguientes: Mallor-
ca, Menorca, Ibiza-Formentera, Gran Canaria,
Lanzarote, Fuerteventura, Tenerife, La Palma,
La Gomera-Hierro».

La realidad politica de unas constituyen-
tes bicamerales pronto fue asumida por la
ponencia constitucional, hasta el punto de
que no existioé una discusién pausada sobre la
conveniencia y el sentido dltimo de tener una
segunda camara, ni tampoco qué alcance di-
ferenciador o identificativo se queria otorgar
al Senado como Camara de representacion
territorial distinta del Congreso de los Diputa-
dos. El principio de los hechos consumados
prevalecié sobre cualquier indagacién seria
acerca de las ventajas e inconvenientes que
se podrian derivar del propésito de articular
en el ultimo tercio del siglo xx, y en una demo-
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cracia de partidos, un sistema bicameral.
Tampoco preocupd especialmente dotar de
sentido institucional a una Camara de repre-
sentacion territorial (el Senado) distinta del
Congreso de los Diputados, como si en esta
dltima no se fuesen a defender también inte-
reses territoriales. Bastaba con examinar la
realidad de los partidos presentes en la CaAma-
ra Baja para comprender que esta y no el Se-
nado, iba a ser, en la praxis politica, la verda-
dera camara de representacion territorial.
Tampoco hubo un debate detenido sobre la
oportunidad de introducir, en un Estado com-
plejo (cuyo diseio territorial resultaba tan
abierto como incierto), otras férmulas de in-
tegracion de los intereses territoriales en la
formacién de la voluntad final del Estado, al
estilo del Bundesrat.

Es cierto que los partidos nacionalistas y, so-
bre todo, de izquierdas veian en el nuevo Se-
nado una oportunidad para aproximar las fu-
turas Cortes Generales a un parlamento con
algin aspecto préximo a las asambleas legis-
lativas de los Estados de tipo federal. Pero,
como ha advertido CHueca Robpricuez (1984,
78-79), lo cierto es que «la preocupacion terri-
torial iba internamente vinculada al reparto de
poder resultante dentro del Parlamento»,
pues unos defendian el criterio territorial para
asegurarse una camara de enfriamiento, mien-
tras que otros, que eran radicalmente defenso-
res de un Senado de tipo federal, aminoraban
esa pretension para defender criterios correc-
tores en virtud de la poblacion y asi asegurar-
se representacion parlamentaria a pesar de
tener una presencia geografica limitada.

El resultado, como es conocido, fue el de un
bicameralismo formalizado pero mani-
fiestamente imperfecto, en el que la volun-
tad de dotar de una dimension territorial al
Senado (art. 69.1 CE) no ha encontrado efec-
tiva plasmacioén politica. Ni la designacion de
senadores por las Comunidades Auténomas
(art. 69.5), ni el establecimiento de un sistema
electoral mayoritario, ni la competencia para
la tramitacién de convenios entre CC. AA., la
posibilidad de iniciar la tramitacién para la
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constituciéon del Fondo de Compensacion
(art. 74.2 en relacién con los arts. 1452 y
158.2, todos ellos de la CE) o la de imponer a
las CC. AA. el cumplimiento forzoso de obli-
gaciones legales o vinculadas a la proteccién
del interés general (art. 155.1 CE) han podido
evitar que, en estos casi treinta afnos de demo-
cracia parlamentaria, el Senado haya podido
remontar los pronésticos iniciales a los que,
en cierto modo, estaba abocado: ser «una re-
camara en el sentido propiamente balistico
del término, es decir, una instancia que da al
partido mayoritario la posibilidad de intentar
rectificar una decisiéon desfavorable o insatis-
factoria del Congreso» (SoLt TURA y APARICIO
PgErez, 1984, 39). Tampoco le otorgé una ma-
yor representatividad territorial la creacién
de la llamada Comisién General de Comuni-
dades Auténomas introducida mediante la
reforma del RS de 11 de enero de 1994.

A primera vista Congreso y Senado con Ca-
maras funcionalmente equiparables que inte-
gran un érgano constitucional tnico. Cada
Camara se organiza y actiia con independen-
cia de la otra, si bien existen ciertos casos en
los que, por mandato constitucional, esta pre-
vista su actuacion conjunta como Cortes Ge-
nerales.

En efecto, buena parte del Titulo III de la
Constitucion tiene por objeto detallar una re-
gulacion bastante minuciosa de aspectos con-
cernientes a ambas Camaras: asi, causas co-
munes de inelegibilidad e incompatibilidad e
iguales prerrogativas para sus miembros
(arts. 70 y 71 CE), de autonomia reglamenta-
ria y organica (art. 72), si bien sobre una es-
tructura organizativa comun (Presidente,
Mesa, Diputacién Permanente, Pleno y Comi-
siones, incluidas las de investigacion; arts. 72,
75, 76 y 78 CE) y establecimiento de un régi-
men también comin de ordenacién temporal
de las sesiones (art. 73 CE), de publicidad
(art. 80) y definidor de la validez de sus acuer-
dos (art. 79 CE).

Ademas, las Cortes Generales no son la mera
adicién de dos Camaras parlamentarias que

operan de forma independiente. Como 6rga-
no constitucional complejo, las Cortes
Generales, ademas de operar como un
centro de imputacion politica, lo hacen
también como organo constitucional juri-
dicamente diferenciado de las Camaras
que lo integran.

La Constitucion asi lo evidencia. Por un lado,
al sefalar que las Cortes Generales son invio-
lables (art. 63.3 CE), que ellas son las titulares
del presupuesto y que el personal al servicio
de la institucién lo es de las Cortes a quien
incumbe regular su Estatuto (art. 72.1 CE).
Por otro, al disponer expresamente la cele-
bracién de sesiones conjuntas de ambas Ca-
maras para decidir en determinados supues-
tos, a saber: «para ejercer las competencias
no legislativas que el Titulo II atribuye expre-
samente a las Cortes Generales» (art. 74.1),
es decir, las concernientes a la Corona; a lo
que cabe anadir, por costumbre parlamenta-
ria, la sesién de apertura solemne de la Legis-
latura.

Es ciertamente discutible que tenga que cele-
brarse sesion conjunta en la hipétesis prevista
en el art. 63.3 CE, pues, mas alla de la literali-
dad del art. 74.1 CE, parece que la autoriza-
cién de las Cortes para «declarar la guerra o
concluir la paz» es mas una cuestién concer-
niente a las relaciones Cortes Generales-Go-
bierno que a las que se producen entre las
Cortes Generales y la Corona. En todo caso, la
nueva Ley Organica 5/2005, de 17 de noviem-
bre, de la Defensa Nacional, no resuelve la
cuestion [vid. art. 4.1.e); sobre el tema vid.
SoLE Tura y Aparicio PERrez, 1988, 247 y 248].

Es la propia Constitucion la que establece que
las sesiones conjuntas seran presididas por el
Presidente del Congreso —desaparece, asi, la
anterior figura del Presidente de las Cortes—
y que se regiran por el «Reglamento de las
Cortes Generales», norma hasta ahora inexis-
tente en nuestro ordenamiento juridico. En la
practica parlamentaria, este vacio normativo
se suple parcialmente mediante sesiones con-
juntas de las Mesas de las Camaras, instru-
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mento al través del que se acuerda, entre
otras cuestiones, la propuesta de presupues-
tos, la composicion de las comisiones mixtas
o la aprobacion del Estatuto del personal.

También prevé la Constitucion una serie de
Comisiones mixtas del Congreso y del Sena-
do que podian ser consideradas como una ex-
presion mas de las Cortes Generales como
6rgano diferenciado de cada una de las Cama-
ras (véanse los arts. 74.2, 76 y 167 CE). Aun-
que en el supuesto regulado en el art. 76 CE
se refiere a comisiones mixtas de investiga-
cién, en general estas comisiones obedecen a
la idea de un érgano arbitral que pueda resol-
ver discrepancias entre ambas Camaras, por
lo que, desde una perspectiva organica, cabe
preguntarse si es un 6rgano de mediacién
intercameral o si técnicamente ha de conside-
rarse como un organo sui generis de las Cor-
tes Generales.

En mi criterio, estas comisiones mixtas esta-
blecidas en la Constitucién son de naturaleza
distinta a las previstas para el Defensor del
Pueblo y el Tribunal de Cuentas. En este lti-
mo caso, parece que nos encontramos ante
unas comisiones mixtas que, aunque de ori-
gen legal (véanse la Ley Organica 3/1981, de 6
de abril, del Defensor del Pueblo, art. 2.2, y la
Ley Organica 2/1982; de 12 de mayo, del Tri-
bunal de Cuentas, disposicién transitoria pri-
mera), expresan el control y la relacion de las
Cortes Generales como érgano constitucio-
nal respecto de otras instituciones de relevan-
cia constitucional dependientes de aquellas
(arts. 54 y 136.1 CE), mientras que en el pri-
mer caso estariamos ante érganos ad hoc pre-
vistos para la resolucion puntual de conflictos
entre Camaras, en relacion con decisiones
constitucionalmente significadas por su tras-
cendencia.

Hasta aqui la descripcion de una paridad or-
ganica que sitia a ambas Camaras en un mis-
mo plano de igualdad, como 6rganos consti-
tucionales a se, que, sin jerarquia funcional,
integran un 6rgano mas complejo llamado
Cortes Generales. Pero mas alld de este fun-
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damento estructural, la primacia politica y
funcional del Congreso es manifiesta,
tanto en el &mbito del procedimiento legislati-
vo, como en el ejercicio del control politico
del Gobierno, incluyendo aquel que se ejerce
con caracter extraordinario en el debate de
investidura o la tramitacién de una mocién de
censura. Y no solo, al elaborar la ley o cuando
se trata de otorgar o retirar la confianza al Go-
bierno es clara esa supremacia. También esta
presente en el caso de la declaracién de los
estados excepcionales previstos en el art. 116
CE, o en el de la autorizacion del referéndum
consultivo del art. 92.2 CE. Y, sobre todo, en
la dindmica que imprimen las distintas fuer-
zas politicas, cuya accion electoral prioritaria
se focaliza en la conquista del Congreso, para
después convertir a las direcciones de sus
grupos parlamentarios en esta Camara en los
centros definidores de la accién parlamenta-
ria. De este modo, salvo en muy contadas
ocasiones, el Senado es una Camara politica-
mente previsible, de continuidad o de subsa-
nacién, que materializa acuerdos politicos
generalmente ya fraguados en el seno de la
Camara Baja.

En suma, el coste juridico vinculado a la per-
vivencia del Senado se tradujo en una mani-
fiesta indefinicién institucional que ha dado
lugar a un cuestionamiento permanente de su
rendimiento y utilidad politico-constitucio-
nal. Si, en este siglo, el bicameralismo resulta
ser un remedio institucional muy cuestionado
por su dificil justificacién en las modernas de-
mocracias de partidos (vid. los ajustados re-
sultados de los referendos celebrados en Ir-
landa el 4 de octubre del 2013 y en Italia el 4
de diciembre de 2016 sobre la supresion de
sus respectivos Senados), incluso en paises
democraticos de impronta inequivocamente
federal (asi, en Canada o Australia), en el
caso del modelo bicameral espafiol esos argu-
mentos cobran, si cabe, una mayor contun-
dencia. El Senado no desempefia ni participa
en ninguna funcién constitucionalmente rele-
vante y, ademas, los senadores son elegidos
(salvo la minoria de procedencia autonémi-
ca) en la misma circunscripcién que los dipu-
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tados y, al igual que estos, son votados por su
pertenencia a determinados partidos politi-
cos. Intentar diferenciar entre una Camara de
representaciéon politica (Congreso de los Di-
putados) y otra de representacion territorial
(Senado) es, en nuestro sistema constitucio-
nal, una quimera. En primer lugar, porque las
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LA POTESTAD LEGISLATIVA DE LAS CORTES
GENERALES

Sumario: |. Las Cortes Generales, titulares de la potestad legislativa del Estado. Il. Las Cortes
Generales y la ley. lll. La reconstruccién del concepto de ley en la Constitucién de 1978.
1. La crisis del modelo clasico. 2. Un concepto predominantemente formal. Matices. 3. Un
concepto plural. IV. La posicién del legislador estatal en el sistema constitucional. 1. La li-
bertad de configuracién del legislador. No es un mero ejecutor de la Constitucién. 2. El
legislador no puede colocarse en el mismo plano que el poder constituyente. 3. La proble-
maética de las leyes singulares. 4. Las relaciones con la ley autonémica. V. Conclusiones.

I. LAS CORTES GENERALES, TITU-
LARES DE LA POTESTAD LEGISLA-
TIVA DEL ESTADO

La Constitucién Espafiola, en su doble propé-
sito de articular un Estado politicamente des-
centralizado y facilitar la incorporacién de
Espafia a la entonces CEE, ha conformado la
potestad legislativa con arreglo a una pers-
pectiva multinivel, caracteristica de los Esta-
dos de tipo federal. Por un lado, el poder de
legislar se distribuye entre las Cortes Genera-
les (en tanto que 6rgano comun a todo el Es-
tado) y las asambleas legislativas de las CC.
AA., limitandolo en su alcance a sus respecti-
vos territorios. Por otro lado, de forma indi-
recta, la Constitucién reconoce que es facti-
ble atribuir a una institucién u organizacién
internacional «el ejercicio de competencias

lenAcio Torres Muro/Francisco CaamMANO*
CaTEDRATICOS DE DERECHO CONSTITUCIONAL

derivadas de la Constitucién» (art. 93), entre
las que pueden encontrarse competencias de
naturaleza normativa, y, dentro de ellas, las
de aprobar normas con valor de ley. De he-
cho, tras la entrada de Espafna en la UE, una
buena parte de la legislaciéon aplicable en
nuestro pais figura en Reglamentos europeos
0 en normas internas que son mera transposi-
cién de Directivas europeas.

La anterior realidad juridico-constitucional
exige alguna aclaracion y, sobre todo, suscita
algunos interrogantes ante la rotunda afirma-
cién contenida en el primer apartado del arti-
culo que se comenta. En efecto, cuando se
afirma que las «Cortes Generales ejercen la
potestad legislativa del Estado», ese «Estado»
debe entenderse referido al conjunto de insti-
tuciones comunes que proyectan sus potesta-

(*) He asumido la enorme responsabilidad de actualizar, en esta nueva edicién, el comentario que a este
precepto realizé mi colega y amigo I. Torres MURro. Salvo en el primero de sus apartados, cuyos desaciertos
solo a mi me incumben, he procurado conservar el texto originario tanto por su calidad como por su actua-
lidad, limitandome a introducir alguna ligera matizacién derivada exclusivamente de su puesta al dia.
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des sobre todos los ciudadanos y sobre todo
el territorio, pues, obviamente, las CC. AA.
también son Estado. Por tanto, las Cortes Ge-
nerales representan a todos los espaioles y
legislan para todos ellos, sin perjuicio de los
espacios constitucionalmente reservados a
los legisladores autonémicos. Y es en esta ul-
tima afirmacién (una vez mas la cldusula «sin
perjuicio») donde surgen las primeras dudas:
;tienen las Cortes Generales una potestad le-
gislativa universal mientras que la potestad
legislativa de las CC. AA. solo puede ejercerse
en el estricto ambito de sus competencias?;
;la Constitucion Espaiiola divide como en un
Estado federal el poder de legislar o, contra-
riamente, permite la superposicion y el des-
plazamiento por los ordenamientos autono-
micos del Derecho del Estado, como si
estuviésemos ante una regla inversa de preva-
lencia?, ;pueden las Cortes Generales legislar
sobre todo o, al igual que las CC. AA,, solo
pueden hacerlo en los &mbitos materiales que
la Constitucion les asigna y reserva?

Para hacer frente a estas preguntas resulta
imprescindible determinar, en primer lugar, si
«potestad» legislativa y «competencia» legis-
lativa son lo mismo y, en segundo lugar, como
se ha configurado por el constituyente la inte-
raccién entre el ordenamiento estatal y los
autonémicos, singularmente en lo que en la
doctrina se conoce como clausula residual o
clausula escoba. Aunque la diferencia entre
potestad y competencia pende de una linea
muy sutil, no resulta problematico sostener
que el desempeno de una potestad se ejerce
tanto haciendo uso de la misma como deci-
diendo no hacerlo. La potestad legislativa se
ejerce dictando leyes, pero también tomando
la decision de no legislar, con el fin de que un
determinado ambito de la realidad sea cubier-
to, por ejemplo, por remisién a otro derecho,
mediante regulaciones administrativas o a
través de contratos y acuerdos sujetos al De-
recho privado. Desde este punto de vista, el
concepto de reserva de ley significaria que
todo el espectro normativo es, en cierto
modo, susceptible de ser legislado, pero que
hacerlo o no es una decision politica, un po-

der, una potestad del legislador. En suma, la
decisién de no legislar también forma parte
de la potestad legislativa, aunque la materia
sea susceptible de ser regulada por ley.

Esta apreciacion es de especial importancia
ante el singular modelo de distribucién de la
potestad legislativa articulado por el constitu-
yente de 1978. En efecto, como es bien cono-
cido, a diferencia de la férmula tipica que pre-
side los ordenamientos juridicos federales, en
el caso espanol, todo lo no asumido por las
CC. AA. en sus Estatutos de Autonomia es
competencia del Estado, lo que significa que
la competencia legislativa residual corres-
ponde a este. Pudiera pensarse en consecuen-
cia que cuando el art. 66.1 CE atribuye a las
Cortes Generales la potestad legislativa del
Estado, esa asignacion normativa permitiria
al citado 6rgano constitucional legislar sobre
cualquier materia con independencia de si
aparece entre las expresamente reservadas a
la competencia del Estado (sea exclusiva o
no). De hecho, esta interpretacién fue suma-
mente ttil para favorecer el transito del Dere-
cho preconstitucional (producido por un Uni-
co legislador, el estatal) al nuevo sistema
constitucional de 1978, sin que se produjesen
graves lagunas regulatorias. Aunque con la
Constitucién ya en vigor una ley preconstitu-
cional debiese reputarse nula por cuanto aho-
ra debiese ser dictada por una Comunidad
Auténoma, se consentia su pervivencia juridi-
ca mientras las CC. AA. no hiciesen uso de su
capacidad para legislar. Por tanto, el silencio
legal de las CC. AA. autorizaria, en cierto
modo, a las Cortes Generales a legislar sobre
ambitos que constitucionalmente estaban re-
servados al legislador autonémico. De este
modo, la Constitucién no habria dividido la
potestad legislativa entre las Cortes Genera-
les y los parlamentos autonémicos, sino que,
como consecuencia de su particular clausula
residual, habria habilitado un modelo secuen-
cial caracterizado no por la particién, sino
por el desplazamiento de la legislacion del Es-
tado (materialmente universal) en el momen-
to en que el legislador autonémico decidiese
ejercer su potestad legislativa en los ambitos
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reservados por la Constitucién y los Estatu-
tos de Autonomia.

Esta facilitacién hermenéutica del transito
normativo de un Estado con legislador tnico a
otro, el constitucional, con multiples legisla-
dores encontraba un segundo apoyo argumen-
tal en el principio de supletoriedad del Dere-
cho estatal reconocido en el art. 149.3 CE. En
efecto, la potestad legislativa de las Cortes era
materialmente ilimitada y técnicamente, no
encontraba limite en las materias que la Cons-
titucion reservaba al legislador autonémico,
pues en esa area de friccion debia entenderse
que el Derecho del Estado seguia siendo cons-
titucionalmente valido, si bien, dnicamente,
como Derecho supletorio, es decir, que solo
podria validamente aplicarse en caso de au-
sencia de ley autonémica. Esto comportaba
una situacién verdaderamente sorprendente:
la potestad legislativa de las Cortes Generales
incluye la doble faceta de hacer o no hacer la
ley, mientras que, sin embargo, la potestad le-
gislativa de las CC. AA. inicamente compren-
deria la primera opcién, pues la decisién del
legislador autonémico de no legislar compor-
taria automaticamente la tacita habilitacion
de la potestad legislativa de las Cortes Gene-
rales para dictar Derecho supletorio. Al legis-
lador autonémico le estaria vetada, por ejem-
plo, la decisiéon de no regular por ley una
materia de su competencia por considerar que
esa regulacion puede realizarse mucho mejor
y de forma mas abierta y flexible dejandola a
la iniciativa de sujetos privados, pues esa deci-
sién de no legislar comportaria renunciar a su
competencia en favor del Derecho supletorio
del Estado.

Pues bien, esta cuestion fue, en esencia, a la
que se tuvo que enfrentar el Tribunal Consti-
tucional en la STC 118/1996 (caso Transpor-
tes Terrestres) y, posteriormente, en la injus-
tamente criticada STC 61/1997 (Ley del
Suelo), en la que declaré la inconstitucionali-
dad de una parte de los contenidos de la nor-
ma impugnada, precisamente porque las Cor-
tes Generales las habia aprobado a sabiendas
de que invadian un espacio constitucional-
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mente reservado al legislador autonémico,
aunque calificindolas de Derecho supleto-
rio. La doctrina del Tribunal supuso un atina-
do regreso a la idea del constituyente que,
sin lugar dudas, decidié dividir la potestad
legislativa entre las Cortes Generales y las
CC. AA,, de suerte que las Cortes Generales
pueden regular todas aquellas materias que
estimen pertinentes, salvo las constitucio-
nalmente atribuidas al legislador autonémi-
co y viceversa. La Ley de las Cortes Genera-
les que invade un ambito reservado al
legislador autonémico no se convierte en
una ley de Derecho supletorio, sino en una
ley inconstitucional.

Il. LAS CORTES GENERALES Y LA LEY

Hecha la anterior precisién, procede exami-
nar con mayor detalle la ligazon existente en-
tre las Cortes Generales, que representan al
pueblo espafiol, y la norma habitualmente de-
nominada como ley. Un asunto de especial
importancia porque dota a una de las formas
de la legislacion estatal, aquella que emana de
las Cortes Generales siguiendo un determina-
do procedimiento, de una posicién de preemi-
nencia en el orden juridico, que, aunque mati-
zada sobre todo por el entendimiento de la
norma constitucional como verdadera norma,
sigue haciendo de ella la fuente de mayor
trascendencia en el mismo.

Nuestro parlamento, como otros en los paises
occidentales, tiene a su disposicién el ins-
trumento mas potente de innovacién del
sistema juridico nacional; y esto es asi por-
que estamos ante las instituciones mas direc-
tamente conectadas con la fuente de la sobe-
rania, a través de un principio democratico
que esta en la base de su configuraciéon. Como
se ha escrito, solo a la naturaleza de la ley
pertenece el ser expresion de la voluntad so-
berana del Estado; solo detras de ella esta el
parlamento como representacion de la socie-
dad y, en consecuencia, solo sus mandatos
traducen decisiones de soberania (GARRORE-
Na, 1980, 97).
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Esta conexion ley-democracia es la que
dota a aquella de una fuerza muy especial,
que, pese a todos los matices que se le quiera
dar a la misma, continda caracterizandola
frente al resto de la fuentes del Derecho, in-
cluso frente a aquellas a las que les ha sido
reconocido constitucionalmente el rango y
valor de ley. Es lo que se expresa al decir que
asi se marca la diferencia entre las fuentes le-
gales y las otras fuentes del Derecho: las fuen-
tes legales recogen el sentido democratico
constitucional de la produccién juridica den-
tro del ordenamiento en lo que atafie a la for-
ma misma de esa producciéon (BALAGUER 1992,
55). O que lo caracteristico del concepto de
ley en el sistema de fuentes es su naturaleza
democratica, que por si sola le confiere una
incontestable superioridad, y que la «demo-
craticidad» del Estado en una monarquia par-
lamentaria implica que el nicleo basico de
decisién politica y de ordenacién de la comu-
nidad estatal no puede ser otro que el parla-
mento, el cual ocupa un lugar central y pree-
minente en todo el sistema juridico-politico
(Diez-Picazo 1990, 165y 172).

Trascendente es, por tanto, esta conexion
ley-Cortes Generales, porque pone en manos
de estas ultimas un poder importantisimo en
Espaina, el poder de innovar el ordenamiento,
el poder de dictar las normas que, dado el ca-
racter democratico de este, gozaran, con to-
dos los matices que se quiera y de los que di-
remos algo mas adelante, de una posicién
preeminente. Se ligan, asi, el Parlamento na-
cional, representante del Pueblo espafiol (art.
66.1 CE), del que emanan los poderes (art. 1.2
CE), y la fuente decisiva del sistema juridico
del Estado, como no podia ser menos en uno
que se proclama como social y democratico
de Derecho (art. 1.1 CE).

lll. LA RECONSTRUCCION DEL
CONCEPTO DE LEY EN LA
CONSTITUCION DE 1978

Las afirmaciones del apartado anterior, que
pueden ser nuestro punto de partida a la hora

de examinar la potestad legislativa de las Cor-
tes Generales, deben ser inmediatamente ma-
tizadas por la conocida complejidad del
sistema de fuentes del Derecho en nues-
tro ordenamiento juridico, que hace que la
posicion central y vertebradora (en expresion
de SanTaMARIA, 1991, 513) del concepto de ley
se encuentre ahora con toda una serie de rea-
lidades, producto de la situacién de los Esta-
dos modernos en general, y del espaiol en
particular, que invitan a revisar algunos de los
modelos clasicos, en un intento, quizas impo-
sible, de aplicar un entramado tedrico, ya
poco ttil, a una situacién que muestra una in-
domable resistencia a encorsetarse en las ca-
tegorias tradicionales.

1. La crisis del modelo clasico

Sobre esta crisis del modelo clasico de las re-
laciones entre la ley parlamentaria y el resto
de las fuentes del Derecho ha escrito con rara
unanimidad toda la doctrina. Para algunos,
todos los cambios de los ultimos tiempos han
hecho que la formulacién de un concepto de
ley en términos definitorios clasicos sea una
tarea literalmente inviable (SaNTAMAR{A, 1991,
553); y otros, de manera muy expresiva, lle-
gan a afirmar que la Constitucién Espafiola ha
destruido de forma inmisericorde el concepto
tradicional de ley, que habia sido heredado,
con mayor o menor coherencia, de la dogma-
tica clasica (Diez-Picazo, 1990, 144).

Ahora no nos corresponde a nosotros mas
que constatar ese hecho, provocado por feno-
menos como la consolidacion del caracter ju-
ridico de la norma constitucional, o el surgi-
miento de poderes territoriales que compiten
con el nacional en la produccion de leyes, o la
apertura a la colaboracion entre el parlamen-
to y el ejecutivo a la hora de elaborar normas
con rango de ley, etc. Todos ellos colocan a la
ley producto de las Cortes Generales, siguien-
do el procedimiento legislativo, en una posi-
cién distinta de la que pudo tener en las esca-
sas experiencias democraticas de nuestro
pasado, porque también conviene subrayar
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que, cuando se vuelve una mirada nostalgica
a este, suele olvidarse que las leyes elabora-
das por aquellas asambleas legislativas no
eran precisamente un ejemplo de respuesta a
los deseos de la mayoria de la poblacién y si
un instrumento de las clases dominantes para
proteger unos intereses que no coincidian
con los de aquella. Por ello las recuperacio-
nes del pasado siempre deben ser puestas en
su contexto, que muchas veces no es verda-
deramente democratico.

2. Un concepto predominantemente
formal. Matices

No cabe duda de que, a primera vista, el con-
cepto de ley en la CE es uno predominante-
mente formal, porque, como se ha escrito, en
Espafna, aqui y ahora, la misma no es otra
cosa que el conjunto de normas a las que la
Constitucién denomina como tales, o atribu-
ye rango o fuerza, de ley (Santamaria, 1991,
554). Otros remachan que el concepto de ley,
en nuestra Constitucién, es un concepto ex-
clusivamente formal. La ley es el acto de
las Cortes Generales emanado de forma
tipica y solemne, es decir, siguiendo el
procedimiento legislativo, de modo que lo
determinante para la definicién de la ley en
nuestro Derecho constitucional es el érgano,
las Cortes Generales, y el procedimiento a
través del cual manifiesta su voluntad (PEREZ
Rovo, 1988, 91; practicamente en el mismo
sentido De Otro, 1987, 102).

Dichas frases han sido objeto, sin embargo,
mas que de criticas frontales, de matizaciones
diversas, que, sin querer reintroducir un con-
cepto material de ley, si pretenden reflexionar
sobre la necesidad de tener en cuenta ciertos
elementos de este tipo a la hora de revisar el
mismo. Tempranamente se dijo que no cabe
olvidar que la concepcién formal de la ley en-
trafia el lastre de su constitutivo forma-
lismo; la identificacién de la ley con una po-
testas es, a la postre y siempre, reduccién de
la misma a una voluntas y, por consiguiente,
apertura a riesgo de que esa voluntad pueda
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operar como cobertura de cualquier conteni-
do, de modo que es imprescindible actualizar
constantemente el recuerdo de la subordina-
cién de la ley al texto constitucional, para
conseguir que la ley formal se comporte como
instrumento de una legalidad informada des-
de valores y, por tanto, como una técnica des-
de la que realizar una concreta concepcion
material o sustantiva de la justicia (GARRORE-
Na, 1980, 142-143).

Hace menos tiempo se ha dicho que cabe afir-
mar con seguridad que de la Constitucion se
deduce la generalidad como exigencia de
las leyes que regulan toda una serie de mate-
rias y tan decisivas que incluyen todo lo que
puede denominarse el «constitucionalismo
del sujeto», asi como otro tipo de bienes cons-
titucionales que por la generalidad del interés
que incorporan lo demandan como garantia
necesaria, junto a otras derivadas de razones
técnicas, y todo ello porque el principio de Es-
tado de Derecho supone que la ley debe confi-
gurarse necesariamente como ratio (frente o
junto a voluntas), es decir, como la instrumen-
tacion de todo el proceso de racionalizacién
del Estado (CaBo, 2000, 108 y 110). En la mis-
ma linea, se ha afirmado que la ley ya no
puede ser desnuda voluntas, sino que ha
de ser ratio, porque, junto a sus rasgos for-
males, ostenta uno de naturaleza material: ser
el instrumento béasico de ordenacién de la co-
munidad en un Estado democratico de Dere-
cho, definiendo cuadl es el interés general, mi-
sién que no corresponde ex Constitutione a
ninguna otra fuente del Derecho (DiEz-Picazo,
1990, 173-174). Quedan matizadas estas posi-
ciones por quien sostiene que la ley esta some-
tida a limites en su campo de actuacién y en el
contenido material de la regulaciéon que esta-
blece, pero dichos limites no afectan al con-
cepto de ley, que puede considerarse como
formal, sino a la validez-legitimidad de sus
normas, que podran ser cuestionadas ante el
TC y expulsadas, en su caso, del ordenamien-
to juridico (BALAGUER, 1992, 60-61).

Como vemos, la tensién entre los elementos
formales y materiales, a la hora de definir el
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concepto de ley, contintia siendo objeto de
discrepancias en la doctrina, mientras que la
jurisprudencia constitucional, que veremos
mas adelante, prefiere, l6gicamente, no en-
trar en polémicas de academia. Unas re-
flexiones conciliadoras conducirian a con-
cluir que el predominio de los rasgos
formales pudiera verse matizado, en algunos
casos, por datos de tipo material que sirvie-
ran a importantes valores en presencia; pero,
desde luego, la que puede considerarse como
definitivamente arrumbada en el Derecho
constitucional espafiol vigente es aquella ma-
nera clasica de ver las cosas que ponia todo
el acento en el contenido de una norma para
calificarla de ley.

3. Un concepto plural

Otro rasgo claro que la ley presenta en nues-
tro sistema constitucional es la, considerada
por algunos como preocupante, prolifera-
cion de tipos normativos, del mas diverso
nombre y origen, todos los cuales poseen
idéntico valor formal en cuanto integran un
escalén o nivel unitario del sistema normati-
vo, situado inmediatamente bajo el nivel
constitucional y subordinado al mismo, y por
encima del nivel reglamentario (SANTAMARIA,
1991, 554). Es lo que otros han llamado siste-
ma de comparticién de la potestad legislativa
que se concreta en diversos érganos que la
ejercen con arreglo a un sistema de distribu-
cién de materias (LiNDE, 1998, 108).

No nos es posible entrar a fondo en este pro-
blema, que debera ser objeto de andlisis en
los comentarios a otros articulos constitucio-
nales, que se ocupan de estos tipos de leyes
(organica, de armonizaciéon, autondmica,
etc.), pero si cabe recordar que es necesario,
cuando uno se ocupa de la potestad legislati-
va de las Cortes Generales, dejar sentado que
esta se expresa en muy diversos instrumen-
tos, que pretenden servir a determinados inte-
reses constitucionales muy variados. Dicha
variedad constituye un rasgo también impor-
tante de nuestro concepto de ley.

IV. LA POSICION DEL LEGISLADOR
ESTATAL EN EL SISTEMA CONS-
TITUCIONAL

Vistos los rasgos generales de la potestad legis-
lativa en nuestro ordenamiento, vamos a inten-
tar ahora, apoyandonos principalmente en la
jurisprudencia constitucional, dibujar cual es
la posicién del legislador del Estado (las Cor-
tes Generales) en el ejercicio de la misma.

1. La libertad de configuracién del
legislador. No es un mero ejecutor
de la Constitucion

El primer dato que consideramos importante
es el de que el legislador tiene un amplio mar-
gen de actuacién dentro del marco constitu-
cional, sin que se le pueda considerar como
un mero ejecutor de la norma suprema. Es
cierto que existe un cierto grado de incerti-
dumbre acerca de hasta dénde alcanza la li-
bertad del legislador para configurar el orde-
namiento (Diez-Picazo, 1990, 148), pero
también lo es que dicha libertad existe, como
ha resaltado el TC (por ejemplo, en la STC
194/1989, de 16 de noviembre, pero también
en las SSTC 132/1989, de 18 de julio, 178/1989,
de 2 de noviembre, 57/1990, de 29 de marzo, y
76/1990, de 26 de abril), al decir que la Consti-
tucién suele dejar a aquel margenes mas o
menos amplios dentro de los cuales puede
convertir en ley sus preferencias ideolo6-
gicas, sus opciones politicas y sus juicios
de oportunidad. El legislador es, por tanto,
libre —dentro de los limites que la Constitu-
cion, entendida como un marco de coinciden-
cias suficientemente amplio como para que
dentro de él quepan decisiones de muy dife-
rente signo, establece— para elegir la regula-
cién de tal o cual derecho, o institucién juridi-
ca, que considere mas adecuada a sus propias
preferencias politicas.

Y no estamos, desde luego, ante un mero eje-
cutor de una Constitucién en la que vinieran
predeterminadas todas las tendencias politi-
cas y sociales. El legislador (de nuevo STC
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194/1989, de 15 de noviembre, FJ 3) actia con
libertad dentro de los margenes que esta le
ofrece, y siendo la ley expresion de la volun-
tad popular, el TC debe ejercer sus competen-
cias de forma tal que no imponga constriccio-
nes indebidas al Poder Legislativo y respete
sus opciones politicas, pues la labor de inter-
pretacién de la Constituciéon no consiste ne-
cesariamente en cerrar el paso a las opciones
o variantes imponiendo autoritariamente una
de ellas. En un Estado democratico y pluralis-
ta como el espanol (art. 1.1 CE) caben diver-
sas opciones, igualmente legitimas cuando la
Constituciéon ha dejado varias posibilidades
al legislador organico u ordinario.

De manera que la potestad legislativa de las
Cortes Generales se caracteriza, en primer tér-
mino, porque puede ejercerse con toda la liber-
tad permitida por la CE, que, a pesar de los ex-
cesos regulativos de esta, es mucha, no
debiendo entenderse la posicion de la ley, res-
pecto a la Constitucion, en ningin caso como la
propia del reglamento administrativo hacia ella.

2. El legislador no puede colocarse
en el mismo plano que el poder
constituyente

Sentado lo anterior, no debe continuarse el
analisis sin hacer referencia a la STC 76/1983,
de 5 de agosto, en cuyo FJ 4 se afirmé que si
bien las Cortes pueden legislar en principio
sobre cualquier materia sin necesidad de po-
seer un titulo especifico para ello, esta potes-
tad tiene sus limites, derivados de la propia
Constitucién, y, en todo caso, lo que las Cor-
tes no pueden hacer es colocarse en el mismo
plano del poder constituyente, realizando ac-
tos propios de este, salvo en el caso en que la
propia Constitucién les atribuya alguna fun-
cién constituyente. La voluntad y racionali-
dad del poder constituyente, objetivadas
en la Constitucion, suponen un limite a
la potestad del legislador.

Este es un producto mas de la subordinacion
directa e inmediata, sin intermediacion algu-
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na, a la Constitucién, de las normas legales, la
llamada «primariedad» de las mismas
(Diez-Picazo, 1990, 160), producto que tiene,
como mas importante consecuencia practica,
la de que no sea posible integrar supuestas la-
gunas constitucionales mediante la ley, y que
el legislador ordinario no pueda dictar nor-
mas meramente interpretativas cuyo exclusi-
vo objeto sea precisar el inico sentido, entre
los varios posibles, que deba atribuirse a un
determinado precepto de la Constitucién,
pues, al reducir las distintas posibilidades o
alternativas del texto constitucional a una
sola, completa de hecho la obra del poder
constituyente y se sitia funcionalmente en su
mismo plano [de nuevo STC 76/1983, de 5 de
agosto, FJ 4.b)]. Dicha interpretacién prohibi-
da debe, sin embargo, distinguirse de aquella
que, en el ejercicio de las competencias que la
Constituciéon y los Estatutos de Autonomia le
atribuyen para la ordenacién de un sector ma-
terial concreto, puede hacer el legislador para
fijar el alcance y los limites de su propia com-
petencia, de modo que, en este caso, puede
legitimamente partir de unas nociones o de-
terminaciones previas (STC 15/2000, de 20 de
enero, FJ 4).

3. La problematica de las leyes sin-
gulares

Un problema conectado con la definicién ex-
clusivamente formalista de la ley, a la que ya
hemos aludido, y que ha ocupado al TC en al-
guna sentencia fundamental (por todas, STC
166/1986, de 19 de diciembre, FJ 11), es el de
la legislacion singular. El Tribunal ha sosteni-
do que el primer limite a la misma es el princi-
pio de igualdad ante la ley, debiendo ser teni-
do en cuenta, sin embargo, que el mismo no
prohibe al legislador contemplar la necesi-
dad, o la conveniencia, de diferenciar situa-
ciones distintas y darles un tratamiento diver-
so0, porque la esencia de la igualdad consiste
no en proscribir diferenciaciones o singulari-
zaciones, sino en evitar que estas carezcan de
justificacion objetivamente razonable, enjui-
ciada en el marco de la proporcionalidad de
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medios al fin discernible en la norma diferen-
ciadora. En segundo lugar, y para respetar el
principio de separacién de poderes, la adop-
cién de leyes singulares debe estar circunscri-
ta a aquellos casos excepcionales que, por su
extraordinaria trascendencia y complejidad,
no son remediables por los instrumentos nor-
males de los que dispone la Administracién ni
por los instrumentos normativos ordinarios,
haciéndose por ello necesario que el legisla-
dor intervenga singularmente. En ultimo tér-
mino, el TC afirma tajantemente que los dere-
chos fundamentales no consienten, por su
propia naturaleza, leyes singulares que ten-
gan el especifico objeto de condicionar o im-
pedir su ejercicio; dichos derechos son mate-
ria reservada a leyes generales y reducto
inmune a medidas legislativas singulares.

4. Las relaciones con la ley autonémica

Una de las caracteristicas fundamentales de
nuestro sistema constitucional es la pluralidad
territorial de fuentes, que es consecuencia de
la atribucién de poder legislativo a las Comuni-
dades Auténomas. Ello ha incidido de una ma-
nera evidente sobre la posicién del legislador
estatal. En primer lugar porque el orden de
distribucion de competencias constituye
un limite claro para la potestad legislativa
de las Cortes Generales, tal y como se razo-
na en la STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4, en la
que se afirma que aquel no puede incidir con
caracter general en el sistema de delimitacion
de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas sin una expresa prevision
constitucional o estatutaria.

También es verdad que el legislador auto-
némico debe comportarse con lealtad, no
como sucedio6 en el caso de la STC 46/1990, de
15 de marzo, en la que el Tribunal constaté
(FJ 4) 1a existencia de una censurable actua-
cién legislativa del parlamento canario que
excedi6 los limites de su potestad legislativa,
al legislar con una pretendida fuerza normati-
va superior a la que le corresponde, ya que
nunca un legislador autonémico puede dispo-

ner nada acerca del ambito legislativo propio
del legislador estatal, ni puede decir nada so-
bre el momento de entrada en vigor de las le-
yes del Estado.

Como ya hemos visto al inicio de este comen-
tario, estamos ante una muy complicada deli-
mitacién de campos, que es una de las carac-
teristicas fundamentales de nuestro sistema
de fuentes y que hace que los legisladores
parlamentarios deban moverse en un esque-
ma especialmente complejo, en el que es tras-
cendental, aparte de las delimitaciones pro-
pias de la Constituciéon y de los Estatutos de
Autonomia, la labor interpretativa del Tribu-
nal Constitucional.

V. CONCLUSIONES

Resulta dificil, dadas las limitaciones de espa-
cio, ir, en el andlisis del inciso del art. 66.2 CE,
mucho mas alla de los niveles alcanzados en
las paginas que preceden a estas reflexiones
finales, que pensamos aprovechar para hacer
una sintesis de las ideas que hemos formulado.

Lo primero a resaltar es que la potestad legis-
lativa de las Cortes Generales se mueve, en el
marco de la Constitucion de 1978, en un siste-
ma mucho mas complejo de lo que ha sido ha-
bitual en los ordenamientos europeos antes
de las grandes crisis del siglo xx. La imagen
del legislador olimpico como ser omnipoten-
te, similar a un dios con poderes normativos
ilimitados, se ha venido abajo de manera es-
trepitosa, como no podia ser menos dados los
cambios radicales en las situaciones sociales
de base, y sin que sea ocioso senalar que la
misma tenia mucho de mito, incluso en aque-
llos sistemas en los que parecia funcionar per-
fectamente.

En ese contexto general la ley parlamentaria
espafiola se mueve en unas circunstancias
propias peculiares —reforzamiento de la
comprension de la Constitucién como norma
por un Tribunal Constitucional especialmente
activo; nuevas formas de colaboracién con el
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Ejecutivo en la producciéon de normas con
rango de ley; presencia de la ley autonémica,
influencia de sistemas de fuentes supranacio-
nales (comunitario)— que hacen que su ambi-
to de actuacion quede bastante limitado, aun-
que conserve su indudable importancia, y
quepa, por otra parte, preguntarse si todos
estos supuestos recortes a la ley no contribu-
yen, en ultimo término, a reforzarla. Aparece-
ria asi como una vieja sefiora a la que, a pesar
de su edad y de sus achaques, todos rinden
tributo de respeto.

Consecuencia de la crisis a la que antes nos

referiamos es que intentemos reconstruir el
concepto de ley con los nuevos materiales, y
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Articulo 67

1. Nadie podrd ser miembro de las dos Cdmaras simultdneamente, ni acu-
mular el acta de una Asamblea de Comunidad Autonoma con la de Diputado
al Congreso.

2. Los miembros de las Cortes Generales no estardn ligados por mandato
mperativo.

3. Las reuniones de Parlamentarios que se celebren sin convocatoria regla-
mentaria no vinculardn a las Cdmaras, y no podrdn ejercer sus funciones
nt ostentar sus privilegios.

Sumario general:
La incompatibilidad de actas parlamentarias, por ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA
La prohibicion del mandato imperativo, por FRANCIsSco CAAMANO DOMINGUEZ

La convocatoria de las reuniones parlamentarias, por JUAN CARLOS DA SiLvA OCHOA
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LA INCOMPATIBILIDAD DE ACTAS PARLAMENTARIAS

Sumario: |. La prohibicién de la acumulacién horizontal de los mandatos. Il. La apertura de
posibilidades para la acumulacién vertical de mandatos.

. LA PBOHIBICION DE LA ACUMU-
LACION HORIZONTAL DE MAN-
DATOS

El sencillo art. 67.1 es plenamente coherente
con la opcioén por el bicameralismo que con-
tiene el precepto anterior, es decir, «es coro-
lario légico y exigencia propia de la propia
estructura parlamentaria bicameral» (DE
VEGa, 1999). La acumulacién horizontal de
mandatos esta universalmente proscrita en
los sistemas bicamerales sea en la propia
Constitucién (Austria, Bélgica, Irlanda o Pai-
ses Bajos, entre otros) sea en la legislaciéon de
desarrollo (Francia, en su Cédigo Electoral)
sea en una norma no escrita (Reino Unido)
(DurAN ALBA, 2001). En suma, si cada Camara
expresa una distinta representatividad, no
cabe la suma de dos distintas, la popular y la
territorial (arts. 66.1y 69.1).

El art. 67.1 articula la prohibiciéon de acumu-
lacion de mandatos como causa de incompa-
tibilidad, como ya hizo el art. 4.4 del Real De-
creto-Ley 20/1977, de Normas electorales,
solucién técnicamente incorrecta porque no
se establece una inconciliabilidad entre am-
bos cargos representativos, sino la imposibili-
dad de concurrir simultineamente a los mis-
mos. En razén de ello entendemos mas
ajustada la respuesta de la LOREG, que en el
art. 154.3 dispone que: «Nadie pueda presen-
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tarse simultineamente como candidato al
Congreso de los Diputados y al Senado». Se
inserta este precepto en el Titulo II Capitulo I
de la LOREG, formado por el solo precepto
citado, relativo al derecho de sufragio pasivo
en las elecciones de diputados y senadores.
Ciertamente el legislador electoral parece in-
currir en una cierta contradiccion, pues en el
art. 155.3 (dentro del Capitulo II, incompatibi-
lidades) reitera el precepto constitucional,
con lo que al menos, en apariencia, estaria
admitiendo la posible presentacion simulta-
nea con la obligacion de opcién para el caso
de resultar electo para ambas Camaras, en
caso por ejemplo de convocatoria separada.
A nuestro juicio, la causa que se establece por
el art. 67.1 CE es de inelegibilidad: quien de-
see presentar su candidatura a una Camara
debe acreditar «sus condiciones de elegibili-
dad» (art. 46.2 LOREG), que no se retinen en
quien pretenda la concurrencia a las dos que
integran las Cortes Generales.

Il. LA APERTURA DE POSIBILIDA-
DES PARA LA ACUMULACION
VERTICAL DE MANDATOS

1. La Constitucién prohibe acumular el acta
de una Asamblea de Comunidad Auténoma
con la de Diputado al Congreso; no, en cam-
bio, con la de Senado, cargo que es potencial-
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mente compatible con el de diputado autoné-
mico.

La razon de ser es que la propia Constitucion
dispuso que el Senado estaria integrado,
en parte, con miembros designados por
las Comunidades Auténomas (art. 69.5
CE). Como ha subrayado la jurisprudencia
constitucional, la Ley Fundamental ha dejado
alos Estatutos de Autonomia un margen para
precisar, entre otros extremos ligados con el
caracter propio de sus Senadores, si deben o
no ser miembros de las respectivas Asam-
bleas legislativas (STC Senadores de Euska-
dz, 40/1981, de 18 de diciembre). Asi pues, se
abre la posibilidad de que los Estatutos de
Autonomia, o las leyes a los que estos se remi-
tan validamente (STC Senadores de Euskadsi,
40/1981), precisen la existencia de la compati-
bilidad de mandatos o su prohibiciéon.

En muchas Comunidades Auténomas se ha
establecido la compatibilidad de la condicion
de diputado autonémico y de senador, inclu-
so como obligatoria, de manera que solo pue-
den ser designados como senadores los
miembros de la Asamblea autonémica. En al-
gunas Comunidades, la pérdida de la condi-
cién de parlamentario autonémico lleva apa-
rejada la consiguiente pérdida del escaio
senatorial. En otras como la canaria su ley
electoral establece la incompatibilidad. La ju-
risprudencia ha declarado que la Constitu-
cion permite todas estas opciones: tanto
unir el mandato de los Senadores designados
por la respectiva Comunidad Auténoma a la
legislatura de las Cortes Generales como su-
bordinarlo a la legislatura autonémica, o vin-
cular la designacién como senador a la condi-
cién de diputado autonémico (STC Adolfo
Diaz Ambrona Bardaji c. Asamblea de Ex-
tremadura, 76/1989, de 27 de abril).

La legislacion electoral general, el art. 155.4
de la LOREG, reitera la posibilidad de simul-
tanear el cargo de Senador designado por la
Comunidad Auténoma y el de miembro de la
Asamblea Legislativa autonémica, si bien es-
tablece que: a) que solo podran desempefar

las actividades les que estén reconocidas en
la Constitucién y en la LOREG, cualquiera
que fuere su régimen de dedicacién; b) sola-
mente podran percibir la remuneracion que
les corresponda como senador, salvo opcién
por la de parlamentario autonémico.

En fin, la Constitucién no impide tampoco si-
multanear el cargo de senador de eleccion di-
recta con la de diputado autonémico, pero
esta apertura de posibilidades se remite tam-
bién a la decisién del Estatuto de Autonomia
o de la norma de desarrollo correspondiente.
Algunas leyes electorales autonémicas han
establecido la prohibicion de la acumulacion
vertical en el caso (Navarra, Cantabria, Casti-
lla-La Mancha, Galicia o Islas Baleares).

2. En relacion con la posibilidad de acumula-
cion vertical de mandatos interno y europeo,
el silencio de la Constitucion es perfectamen-
te explicable, por cuanto Espaia no formaba
en 1978 parte de la entonces Comunidad Eu-
ropea, cuya Asamblea Parlamentaria, por
cierto, estaba entonces formada por parla-
mentarios nacionales. Las primeras eleccio-
nes directas al Parlamento Europeo se produ-
jeron en junio de 1979.

Al ingresar en la todavia Comunidad Econé-
mica Europea el 1 de enero de 1986 se esta-
blecié un régimen provisional de doble man-
dato nacional y europeo. La LOREG se
modificé, se completd, mejor dicho, con su
Titulo VI, dedicado a las elecciones al Parla-
mento Europeo, mediante la Ley Organica
1/1987. El art. 211.2 establecio la incompatibi-
lidad entre las condiciones de diputado del
Parlamento Europeo y de diputado, senador
o miembro de Asamblea Legislativa Autono-
mica. Debe resefiarse que, tras la modifica-
cién del Acta relativa a la eleccién de los re-
presentantes el Parlamento Europeo por
sufragio universal directo de 20 de septiem-
bre de 1976, llevada a cabo en 2002, se esta-
blece la incompatibilidad con la condicion de
parlamentario nacional que hasta entonces
Unicamente regia, ademas de en Espafia, en
Grecia y Bélgica.
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En todo caso, al ser causa de incompatibili- tibilidad se resuelve a favor de la condicién
dad, cabe la concurrencia simultanea como parlamentaria adquirida en ultimo término»,
candidato, si bien, en caso de resultar electo, sin que quepa derecho de opcidn, a diferencia
el art. 211.3 LOREG dispone que «la incompa- de lo que ocurre con las incompatibilidades.
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LA PROHIBICION DEL MANDATO IMPERATIVO

Sumario: |. Mandato representativo y Estado liberal. Il. La férmula espafiola.

I. MANDATO REPRESENTATIVO Y
ESTADO LIBERAL

Razones de puro pragmatismo explican
su nacimiento en los origenes del parla-
mentarismo inglés. El representante de la
ciudad enviado a Westminster para tratar en
asamblea de los negocios del reino, en parti-
cular sobre la recaudaciéon de tributos y la
aprobacién de levas, no estaba autorizado
para fijar posicion en todas aquellas cuestio-
nes nuevas sometidas a debate y respecto de
las cuales no habia recibido instrucciones
precisas de sus poderdantes. Suspender la se-
sién y esperar a que recibiese nuevas instruc-
ciones implicaba obstaculizar los trabajos de
una asamblea que se convocaba en muy esca-
sas ocasiones. Por tanto, se hizo necesario
sustituir una obligacién concebida desde la
perspectiva del contrato civil del mandato,
por otra fundamentada en un deber de aten-
cién y lealtad a la confianza depositada, cuya
quiebra era exigible no en la esfera de lo juri-
dico, sino en el plano ético de la responsabili-
dad personal (accountability). Para conse-
guir lo segundo nada mejor que prohibir lo
primero. A partir de ahora el representante
estaria habilitado para tratar de cuantos
asuntos se sometiesen a la consideracion
de la asamblea legislativa, y de sus deci-
siones responderia politicamente ante
sus representados. Este fue, en esencia, el
exitoso argumento de E. BUrke en su célebre
discurso a los electores de Bristol.

Se presentaba como un cambio sencillo,
elemental, puramente pragmatico y, sin

Francisco CaamaNo DOMINGUEZ
CaTeDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL

embargo, seria la palanca que apuntala-
ria una de las mas complejas transfor-
maciones hasta ahora habidas en el
modo y forma de organizar la conviven-
cia colectiva: el nacimiento de la represen-
tacion politica y, con ella, la del Estado pro-
piamente entendido, es decir, como centro
impersonal y tinico de imputacién del poder
publico. Un Estado que convertira al parla-
mento en el centro del sistema politico (des-
plazando progresivamente el viejo principio
monarquico) y en el principal motor de legi-
timacion del poder.

Resulta dificil de creer que un remedio tan
elemental e inocente sea uno de los principa-
les basamentos del Estado liberal. Mas bien
cabe pensar que la solucién o el arreglo par-
lamentario llegé en un momento y en un
contexto en el que los fundamentos de la re-
volucidn liberal burguesa comenzaban a to-
mar cuerpo: el nacimiento de la opinién pi-
blica y la escision entre lo publico y lo
privado; el paso de una economia agraria
basada en la renta a otro modelo productivo
de caracter mercantil y especulativo configu-
rado en torno al concepto abstracto de capi-
tal como indicador de la riqueza; el auge de
la ciudad como espacio de libertad, y la rei-
vindicacion de la propiedad y el individuo
(«individualismo posesivo»: McPHERSON,
1970) como centro rector del pensamiento y
la accién humana, son, entre otros muchos
factores, parte de un paisaje necesario sin
cuya concurrencia la prohibicién del manda-
to imperativo nunca se hubiese llegado a
producir.
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Solo asi se puede comprender por qué no
exista una significativa distancia entre la mo-
desta explicacién britanica y la canénicamen-
te formulada por el pensamiento revoluciona-
rio francés, que elevé la prohibicién del
mandato imperativo a la categoria de impres-
cindible fundamento teérico del Estado cons-
titucional. El representante una vez elegido
no representa a los electores de su circuns-
cripcion sino a toda la Nacién. El Parlamento,
mediante la deliberacién y el libre contraste
de ideas, forja la voluntad general, que es
plasmada en la ley que, por tal razon, es obra
de todos y a todos vincula. Siempre fue un
foro de deliberacion y encuentro, pero la re-
presentatividad de sus miembros solo alcan-
zaba a expresar una amplia misceldnea de in-
tereses particulares diversos. El unico que
comparecia ante la asamblea y, como buen
padre de familia, podia expresar el parecer
del reino era el rey. Solo él representaba los
intereses del pueblo frente a las posiciones
particulares de los representantes designados
por las corporaciones y las ciudades. El efec-
to inducido y transformador de la prohibicién
del mandato imperativo fue, precisamente, el
de convertir a cada representante del pueblo
en «rey», pues al no depender de sus electo-
res también podia hablar en nombre de toda
la naciéon a la que representaba. De este
modo, la tradicional representatio absortiva
del monarca pasé a la pluralidad de los parla-
mentarios y la sintesis de esa pluralidad se
convirtié en voluntad de la nacién, desplazan-
do el monopolio de la decision que otrora os-
tentaba el rey. Ademas, esta nueva formula-
ciéon introduciria un segundo cambio
estrechamente vinculado al anteriormente
comentado. Puesto que el representante, una
vez elegido, ya no representa a sus electores
porque lo es —como antes el rey— de toda la
nacién, era inevitable que la voluntad del pue-
blo se fraguase en el parlamento, lugar para la
deliberacion y el libre contraste de ideas y no
necesariamente entre los ciudadanos electo-
res. De este modo, en el constitucionalismo
continental, de impronta francesa, la prohibi-
cion del mandato imperativo comporté una
doble consecuencia: por un lado, la imposibi-
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lidad de condicionar la opinién y el sentido
del voto del parlamentario; por otro lado, la
imposibilidad de que los electores pudiesen
removerlo de su cargo por pérdida anticipada
de la confianza en él depositada. En definiti-
va: el parlamentario es plenamente libre para
decidir en conciencia y para ejercer su cargo
en plenitud, sin que pueda ser removido del
mismo hasta la celebracién de nuevas elec-
ciones. Durante la legislatura, el parlamenta-
rio interpretara la voluntad de sus electores, y
del acierto en esa interpretaciéon dependera
que le renueven la confianza y, por lo tanto, su
continuidad en el ejercicio del cargo. Hasta
ese momento el parlamentario es, por asi de-
cir, duefio y sefor del escaiio. El parlamento
crea la voluntad del pueblo y, antes de ese
acto de creacion, no existe ninguna voluntad
que el representante pueda o deba transmitir.

Esta concepcién liberal de la representacién
politica, enormemente persuasiva en el plano
conceptual, nunca tuvo un reflejo cierto en la
realidad politica que informé el llamado par-
lamentarismo clasico. En efecto, mas alla del
modelo ideal, 1a visiéon de un parlamento inte-
grado por representantes no alineados, libres,
con amplios conocimientos y con opinion
propia formada sobre todos y cada uno de los
asuntos a tratar, que a través del discurrir ra-
cional del debate descubren, mediante un dia-
logo racional, la voluntad de la nacién, es una
imagen muy alejada de la realidad de unos
parlamentos mas aristocraticos que democra-
ticos, iluministas en las formas pero clientela-
res en la esencia, que pudieron subsistir
mientras representaron los intereses de una
parte dominante de la sociedad que habian
logrado desterrar al ambito extraparlamenta-
rio o a la clandestinidad sus propios conflic-
tos con otras partes del pueblo.

Era previsible, pues, que al producirse la ex-
tension del derecho de sufragio, la generaliza-
ciéon de la actividad politica y, sobre todo, la
irrupcion estratégica de nuevas formas de
participacion, se produjese un progresivo de-
caimiento del modelo representativo liberal.
En este sentido, el salto al parlamento llevado
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a cabo por los nuevos sectores sociales hasta
entonces excluidos del circuito politico de la
representacién, mediante el recurso a asocia-
ciones especificas y especializadas con un
alto grado de cohesién ideoldgica y disciplina
interna, supuso un punto de no retorno que
inauguré la democracia de masas y también
el llamado Estado de partidos.

La prohibicion que fundamentaba toda una
concepcién de la representacion politica co-
mienza a convertirse en un inconveniente que
ha de ser suprimido, en una garantia subsidia-
ria y meramente formal del sistema o, en el
mejor de los casos, en una pieza de arqueolo-
gia constitucional carente de toda eficacia ju-
ridica.

De héroe del Estado liberal a villano en el Es-
tado de partidos. En efecto, si los ciudadanos
votan a partidos y no a candidatos; si son los
partidos los que monopolizan el acceso a los
cargos representativos y, finalmente, si son
estos los que sufragan los altos costes de las
modernas campanas electorales, parece 16gi-
co pensar que el parlamentario que no se su-
jete ala disciplina del partido y a su programa
politico (moderna versién de las viejas ins-
trucciones) deba abandonar el escafio. De no
ser asi, el art. 67.2 de la Constitucion, lejos de
justificarse como garantia de la representa-
cién, operaria como un salvoconducto para la
«traicion» del parlamentario al partido politi-
co y a sus votantes. Contemplado exclusiva-
mente desde esta perspectiva, 1a prohibicién
del mandato imperativo se habria convertido
en el principal incentivo para el transfuguis-
mo politico.

Ademas de la contradiccion que supone el re-
conocimiento constitucional de los partidos
politicos (art. 6 CE) y el mantenimiento de
esta prohibicién (art. 67.2 CE), se apunta tam-
bién la que se produce entre ella y las normas
infraconstitucionales que informan el proce-
S0 representativo, pues estas convierten a los
partidos (y no a los parlamentarios) en los
verdaderos protagonistas de la accién politi-
ca. Asi ocurre en el ambito electoral, pero

también en el propiamente parlamentario,
puesto que los Reglamentos de las Camaras
configuran a los grupos parlamentarios —
proyeccién interna de los partidos— como
actores principales en detrimento del repre-
sentante politico individualmente considera-
do.

Desde la experiencia de la repiblica de Wer-
MAR y las obras de LemHoLz, Carl ScHMITT O
Hans KELSEN sobre esta cuestion, la denuncia
sobre la existencia de una fractura en el inte-
rior de la Constitucién o entre esta y la reali-
dad politica son lugares comunes de la litera-
tura especializada, hasta el punto de que la
expresion «crisis del parlamento» persiste y
se reaviva ciclicamente cual ave fénix, a pe-
sar de que el parlamento es, al dia de hoy, una
institucion viva e irrenunciable.

Probablemente esa pretendida «crisis» no sea
mas que la incomprension de una nueva for-
ma de ser de la institucién parlamentaria —la
de un parlamento posmoderno— en la que
se combinan en delicado equilibrio aspectos
de una y otra forma de entender la represen-
tacion politica.

Los actuales Estados democraticos de parti-
dos son, en esencia, una combinacién de ins-
tituciones liberales y de exigencias ahadidas,
como consecuencia del principio democrati-
co. Tanto es asi que puede resultar excesivo
sostener, sin ulteriores matizaciones, que los
ciudadanos votan a partidos y no a candida-
tos, pues en muchas ocasiones el voto viene
determinado por el perfil de la persona que li-
dera una concreta opcién politica. Tampoco
cabe equiparar el vigor de los partidos politi-
cos, en la etapa de su nacimiento y consolida-
cién (como asociaciones fuertemente ideolo-
gizadas y preparadas para transmitir impulsos
desde las bases hacia las ctupulas dirigentes),
con su situacién actual, en la que muestran
estructuras mucho mas flexibles e integrado-
ras, como lo acredita el hecho de que entre
sus listas electorales se incluyan, cada vez
mas, candidatos independientes que se apro-
ximan a la politica desde otros ambitos so-

35



67

Comentarios a la Constitucién Espafiola

cialmente relevantes. Ademas, es conocida su
tendencia a operar como catch all party, bus-
cando nuevos y diversos sectores de voto.

En este contexto, las relaciones parlamenta-
rio-partido no siempre se producen en los tér-
minos teorizados por los defensores del Esta-
do de partidos, ni tampoco se cumplen los
presupuestos que justifican una inmediata
conexion entre el votante y el partido, en sen-
tido estricto. Por tanto, la comprension
constitucional del art. 67.2 de la CE debe
hacerse desde la observancia de esa rea-
lidad, que, por lo demas, coincide en el tiem-
po con el dltimo tercio del pasado siglo en el
que se encuadra la aprobacién de nuestro tex-
to constitucional.

Examinado el devenir de la prohibicién del
mandato imperativo, acaso pueda sostenerse
que se ha ido desprendiendo de su sentido
original y de algunas adherencias derivadas
de sus cambios funcionales a lo largo del
tiempo, y que hoy cobra un nuevo sentido
como «reservorio ultimo» de la responsabili-
dad politica del individuo cuando se encuen-
tra, como es el caso de los representantes
publicos, en una situacién legitima de ejerci-
cio del poder. El art. 67.2 de la Constitucion
estaria garantizando, en ultimo término, que a
pesar del protagonismo de los partidos politi-
cos en el proceso de representacion, quienes
tienen que decidir son siempre personas y no
organizaciones, pues, al final, siempre son
ellas, con nombres y apellidos, quienes res-
ponden politicamente de su conducta ante los
demas. El poder para equivocarse y, en su
caso, para navegar contra corriente con que
cuenta el parlamentario, en virtud del art.
67.2 de la CE, es expresion del elemento hu-
mano o subjetivo de la relacién representati-
va. Por tanto, lo que garantiza el art. 67.2 CE
es que la constitucionalizacion de los partidos
politicos, el reconocimiento de los grupos
parlamentarios o la instauracion del sistema
de voto ponderado en ningin caso van a sim-
plificar o reducir mas alla de lo imprescindi-
ble la complejidad inherente a todo proceso
representativo, permitiendo que pueda incor-
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porar, a la decision final, en tanto que deci-
sién responsable, la pluralidad de visiones y
de sentimientos que sobre un determinado
tema pueda existir en la sociedad.

Il. LA FORMULA ESPANOLA

En la experiencia constitucional espafiola,
nacida tras la entrada en vigor de la Consti-
tucion, la prohibiciéon del mandato imperati-
vo ha tomado vida propia, cambiando de lugar
y escrito su propio relato, como consecuencia
de la reconduccién y conversién jurispruden-
cial de una garantia tipicamente institucional
(art. 67.2 CE), en una garantia concerniente
al ejercicio de un derecho fundamental
(art. 23 CE).

Las cosas no suelen ocurrir por casualidad,
aunque, a veces, pudiera parecerlo. En efecto,
toda la construccion doctrinal elaborada por
el Tribunal Constitucional en torno al asunto
que ahora nos concierne proviene del hecho,
ciertamente excepcional, de que nuestra
Constitucién haya reconocido como funda-
mentales, en su art. 23, los derechos de
los ciudadanos a representar y a ser re-
presentados en la gestion de los asuntos
publicos.

Ante las contradicciones juridicas que, en
principio, pueden producirse entre la prohibi-
cién del mandato imperativo (art. 67.2 CE) y
el reconocimiento constitucional de los parti-
dos politicos (art. 6 CE), los derechos funda-
mentales del art. 23 CE. habilmente maneja-
dos por el Tribunal Constitucional se
convirtieron en una inteligente valvula de re-
gulacién y escape.

Esa tension entre militancia partidaria y man-
dato representativo era la que latia en los di-
versos recursos de amparo que se plantearon
ante el Tribunal Constitucional en el afo
1983, como consecuencia del art. 11.7 de la
Ley 39/1978, de 17 de julio, de elecciones lo-
cales, en la que se disponia la pérdida del car-
go de representante municipal por abandono
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voluntario del partido en cuyas listas este se
hubiese presentado.

Los términos procesales del debate no son, a
estos efectos, irrelevantes. Al Tribunal Cons-
titucional no se le estaba preguntando si di-
cho precepto era o no contrario al art. 67.2
CE, entre otras razones porque, como es sabi-
do, este precepto se refiere a los miembros de
las Cortes Generales (siendo extensible, en
su caso, a los parlamentarios autonémicos) y,
ademas, su eventual quiebra no puede funda-
mentar un recurso de amparo constitucional.
Antes bien, 1o que el Tribunal tenia que diluci-
dar era si el efecto de la pérdida del cargo pu-
blico representativo, previsto en la Ley para
el supuesto de abandono voluntario de la for-
macion politica por la que el representante se
habia presentado, vulneraba, o no, el derecho
fundamental previsto en el art. 23.2 CE, en el
que se reconoce a los cargos publicos su de-
recho fundamental a ejercer sus funciones, lo
es «con los requisitos que sefalen las leyes».
Era claro que el art. 11.7 de la Ley contenia un
requisito que configuraba el estatus de repre-
sentante politico local. Y era asimismo claro
que ese requisito se habia incorporado al or-
denamiento juridico mediante una norma con
rango de ley. Por tanto, la configuracién legal
del derecho permitia la pérdida de la condi-
cion de concejal por abandono voluntario del
partido en cuya lista se habia presentado a las
elecciones.

Subrayo estos aspectos porque a menudo han
pasado desapercibidos. No era facil el reto
ante el que se encontraba el Tribunal Consti-
tucional y, de hecho, las sentencias resoluto-
rias de aquellos asuntos, con excepcién de la
STC 28/1983, se acompaiaron de votos parti-
culares (se trata de las SSTC 57/1983, de 4 de
febrero; 10/1983, de 21 de febrero; 16/1983, de
10 de marzo; 20/1983, de 15 de marzo; 28/1983,
de 21 de abril; 29/1983, de 23 de abril, y
30/1983, de 26 de abril). También fue suma-
mente polémica la acogida inicial por parte
de la doctrina cientifica de los criterios asen-
tados por el Tribunal, si bien, con el paso del
tiempo, se irian convirtiendo en un referente

firme y consolidado a partir del cual se han
vertebrado otras interpretaciones constitu-
cionales de preceptos con incidencia sobre
las condiciones de ejercicio de los cargos pu-
blicos representativos.

El paso dado por aquella primera jurispruden-
cia constitucional constituye hoy un cuerpo
de doctrina tan sélido que resulta imposible
hablar de Derecho parlamentario en nuestro
pais sin que, inmediatamente, aparezca el art.
23 CE. Como ya he dicho en otra ocasion,
existe un antes y un después en la compren-
sién constitucional del proceso representati-
vo y de nuestro Derecho parlamentario, cuyo
punto primario de inflexiéon lo marcan aque-
llas sentencias en las que el Tribunal Consti-
tucional incorporé la teoria de los derechos
fundamentales y la filosofia del man vs. state
a la comprension constitucional de la repre-
sentacion politica.

Conviene entonces examinar con mayor deta-
lle aquella jurisprudencia que permitié esta
metamorfosis de la prohibiciéon del mandato
imperativo en nuestro pais.

El Tribunal Constitucional, para salvar la difi-
cultad que suponia salvaguardar un derecho
fundamental de configuracion legal frente a lo
dispuesto en una ley configuradora del mis-
mo, establecié un puente de conexion entre
los dos parrafos del art. 23 CE. Naci6 asi una
vertiente del derecho fundamental del 23.2
CE, que fue formulada en los siguientes tér-
minos:

«El dafio que los ciudadanos, como
representados padezcan, no es lesién
de un derecho propio, sino reflejo de
la vulneracion de un derecho ajeno,
pues el trato discriminatorio del que
puede ser objeto el representante
[...] afecta, en primer lugar, a su pro-
pio ambito protegido y solo indirecta-
mente, y en la medida en que lo des-
place de su cargo o funcioén, [...] ala
situacion juridica de los representa-
dos» (STC 10/1983, FJ 2).
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Mediante esta interrelacion se produce
un vinculo argumental entre el derecho
del representante al ejercicio de su cargo
y el derecho de los ciudadanos a verse re-
presentados a través de él. Es esta una in-
terpretacion que cobija cierta complejidad
derivada de esa especie de cotitularidad refle-
ja que se produce entre representantes y re-
presentados. No es de extrafiar, en conse-
cuencia, que los firmantes de los votos
particulares alegasen que aunque el art. 23.1
CE reconozca el derecho a la participacion
politica, no es «base suficiente para que un
representante alegue como propio un dere-
cho fundamental solo reconocido expresa-
mente a los electores».

Es cierto, sin embargo, que el Tribunal al
crear esta nueva dimensién del encargo re-
presentativo no hace otra cosa mas que sub-
rayar y situar en un primer plano la legitimi-
dad democratica directa del mismo o su
legitimidad democratica directa, que surge
independientemente de la derivada del con-
junto del sistema constitucional. Circunstan-
cia que explica, como tendra ocasién de acre-
ditar en jurisprudencia posterior, que esta
interrelacién entre los dos apartados del art.
23 CE solo sea posible cuando se trate de car-
gos publicos representativos elegidos directa-
mente por los ciudadanos. Como declar6 en
su STC 23/1984, de 20 de febrero, FJ 4.°) solo
cuando se trata de este tipo de cargos publi-
cos estamos ante un supuesto en el que el art.
23.2 CE «es un reflejo del Estado democratico
en el que —art. 1.2— la soberania reside en el
pueblo espafiol del que emanan todos los po-
deres del Estado».

En definitiva, a través de esta singular cons-
truccion, la prohibicion del mandato im-
perativo aparece como una garantia ulti-
ma del derecho de los ciudadanos a verse
representados por quienes ellos directa-
mente han elegido, de suerte que, a través de
la proteccion del representante en el ejercicio
del cargo, se pretende evitar la existencia de
cualquier acto o norma que violente el dere-
cho de los ciudadanos a verse representados.
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Ademads, como consecuencia de esta linea de
interpretacion, la prohibicion del mandato
imperativo se convierte en la garantia indirec-
ta de un derecho fundamental de los ciudada-
nos (el del art. 23.1 CE), y no como una pieza
constitucionalmente introducida exclusiva-
mente para la hip6tesis de los miembros de
las Cortes Generales.

La representacion politica aparece ahora
como el cauce para la expresion permanente
de derechos fundamentales, de modo que la
relacién representativa no concluye en el mo-
mento de la eleccién, sino que adquiere nue-
vas dimensiones vinculadas, basicamente, a
la defensa de la pluralidad y a la proteccion
de las minorias, incluso frente a la posicion
mayoritaria del partido por el que se hubiera
presentado.

En el mismo sentido, es de sefialar que esta
comprension de la representacién politica
como vertiente fundamental del ejercicio de
concretos derechos fundamentales permite
que estos derechos no se confundan con la
mera configuraciéon legal del estatus del re-
presentante. La orden politica de representa-
cioén, la relacién democratica que se establece
entre representante y representado, hace que
la configuracion legal del cargo representati-
vo no pueda desconocer ese contenido esen-
cial. Por tanto, si la configuracién legal del
estatus incide sobre el ejercicio del cargo re-
presentativo hasta el punto que las limitacio-
nes o los condicionamientos que se estable-
cen sobre el representante se proyectan sobre
el derecho de los ciudadanos a verse repre-
sentados, la regulacion legal cede ante el con-
tenido constitucional de estos derechos. Por
esta via, el mandato parlamentario se inviste
de una minima pero irreductible vertiente
fundamental que no puede ser desconocida
por norma infraconstitucional alguna.

Las bases argumentales de esta jurispruden-
cia tendran una amplia traslacién a otros mu-
chos contextos, especialmente en el concer-
niente a la proteccion de las minorias
parlamentarias frente a tratamientos arbi-
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trarios o discriminatorios por parte de los
o6rganos de gobierno de las Camaras parla-
mentarias. Y no solo eso. La gran virtualidad
de esa construccién jurisprudencial reside,
precisamente, en permitir superar ad ca-
sum y con criterios consensuados de
ponderacion la tantas veces denunciada
contradiccion entre la realidad politica y
la juridica, presente en el Estado demo-
cratico de partidos. El reconocimiento le-
gal del protagonismo politico y juridico de
los partidos politicos no entra en contradic-
cién con la prohibiciéon del mandato impera-
tivo (art. 67.2 CE) necesaria, puesto que este
precepto ha de ser interpretado como garan-
tia dltima de los derechos fundamentales del
art. 23 CE. Como ha tenido ocasién de decla-
rar el propio Tribunal Constitucional, en su
STC 119/1990, de 21 de julio, «la consagra-
cién constitucional de los partidos politicos
como expresion de tal pluralismo [...] dotan
de relevancia juridica (y no solo politica), a
la adscripcion politica de los representantes
y hace que, en consecuencia, esa adscripcion
no pueda ser ignorada ni por las normas in-
fraconstitucionales que regulan la estructura
interna del 6rgano en que tales representan-
tes se integran, ni por el 6rgano mismo en las
decisiones que adopte en el ejercicio de las
facultades de organizacion que es conse-
cuencia de su autonomia».

En coherencia con esta doctrina, la jurispru-
dencia constitucional ha considerado plena-
mente compatible con la Constitucién que en
un sistema electoral como el nuestro los ciu-
dadanos voten listas y no a candidatos (STC
75/1985, de 21 de julio), que el establecimien-
to de un porcentaje minimo de votos para ser
proclamado electo (SSTC 75/1985, de 21 de
junio y 72/1989, de 20 de abril) no vulnere los
derechos del art. 23 CE, que en los cargos pu-
blicos de naturaleza politica se dé preferencia
a los correligionarios (STC 32/1985, FJ 5), o
que tampoco violente la Constitucién la impo-
sibilidad de presentacion de enmiendas a titu-
lo individual (ATC 12/1986, de 15 de enero, y
STC 23/1990, de 15 de febrero), entre otros
muchos pronunciamientos. Desde la otra

cara de esta misma moneda, el Tribunal ha re-
conocido, con fundamento en el art. 23 CE, el
derecho de los representantes politicos a re-
cabar datos, informes y documentos de la Ad-
ministracién (SSTC 161/1988, de 20 de sep-
tiembre, y 189/1989, de 3 de noviembre), asi
como la inadmisién de iniciativas en contra
de lo reglamentariamente dispuesto, por citar
tan solo algunos ejemplos.

La utilizacién combinada de estas dos esferas
de actuacion ha permitido al Tribunal estable-
cer canones de enjuiciamiento basados en
criterios de razonabilidad, proporcionalidad y
no discriminacion, aplicables a la relacion re-
presentante-partido, representante-6rgano de
representacion y ciudadano-representante.

Un buen resumen del espiritu que late en toda
esta jurisprudencia lo podemos encontrar en
estas dos Sentencias:

a) STC 23/1990, de 15 de febrero, sobre in-
admision a tramite de una enmienda con
texto alternativo: el derecho fundamental
que, eventualmente, habria sido conculcado
no es el de la participacion en los asuntos
publicos al que alude el ap. 1.° del art. 23,
sino el que reconoce el ap. 2.°, en la que, se-
gun la queja del recurso, se habia impedido a
los diputados recurrentes el ejercicio de una
facultad —la de enmienda— que se integra
en el estatus del cargo publico que desempe-
na (FJ 3).

b) STC 119/1990, de 21 de julio, relativo al ju-
ramento a la Constitucion. El mandato de
los representantes es «producto de la volun-
tad de quienes los eligieron, determinada por
la exposicién de un programa politico juridi-
camente licito. La fidelidad a este compromi-
S0, que ninguna relacién guarda con la obliga-
cion derivada de un supuesto mandato
imperativo [...] no puede ser desconocida ni
obstaculizada, como se ha hecho en este
caso, mediante la prohibicién de afnadir la ex-
presién «por imperativo legal» en el momento
mismo de prestar el acatamiento [...] porque,
en definitiva, este impedimento es una lesion
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que también repercute en el derecho que la
Constitucién garantiza [...] a sus electores de
participar en los asuntos publicos a través de
representantes» (FJ 7).

Como facilmente puede comprobarse, esta
vertiente fundamental de los derechos de re-
presentacion resitia y otorga un nuevo senti-
do a la garantia del 67.2 CE, en un contexto
completamente distinto de aquel para la que
fue pensada. Como toda construccion juris-
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prudencial, la que brevemente se acaba de
exponer adolece de cierta inestabilidad y su
potenciacién y crecimiento han producido al-
gunos excesos, hasta el punto de que los de-
rechos del art. 23 CE han servido para que,
con el paso del tiempo, nada de lo que es pro-
pio del parlamento sea ajeno a la jurisdiccién
constitucional, lo que, en algin caso, difumi-
na peligrosamente el necesario cordén sani-
tario que siempre debe existir entre Derecho
y politica.



LA CONVOCATORIA DE LAS REUNIONES
PARLAMENTARIAS

Sumario: |. La trascendencia de la convocatoria. Il. Consecuencias externas de la falta de con-
vocatoria reglamentaria. lll. Convocatoria defectuosa. IV. Consecuencias internas de la fal-

ta de convocatoria reglamentaria.

I. LATRASCENDENCIA DE LA CON-
VOCATORIA

El precepto que recoge el ap. 3.° del art. 67
apenas ha recibido atencién de la doctrina, de
la jurisprudencia o del legislador. Ademas, y
desde un principio, fue objeto de una critica
categérica que lo consider6 carente de técni-
ca legislativa, juridicamente iniitil e innecesa-
rio, y politicamente inocuo e improcedente.
Con el tiempo se ha visto mayor contenido en
el precepto, y se ha destacado que en su fon-
do hay mayor complejidad a la luz de la actual
realidad politico-constitucional espafiola, que
no es facilmente comprensible ni esta exenta
de interés para el ciudadano y para el jurista,
y se ha sefialado que revela, en ultima instan-
cia, una genuina manifestacién del due pro-
cess of law, pues el principio democratico
esta también, y de manera esencial, en las for-
mas y procedimientos.

La primera dificultad con la que se enfrenta el
intérprete es, evidentemente, la confusa sin-
taxis de la norma. Tal como esta redactada, el
sujeto de ambas oraciones deberia ser: «las
reuniones de Parlamentarios que se celebren
sin convocatoria», pero mientras este es ob-
viamente el sujeto de la primera de ellas, no
puede ser, légicamente, el de 1a segunda, pues
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MAGISTRADO

las reuniones de Parlamentarios carecen de
funciones formalizadas y no ostentan privile-
gios. Cabe la duda razonable, por tanto, de si
el segundo inciso es aplicable a los Parlamen-
tarios o a las Camaras. Y ello porque tanto los
Parlamentarios como las Camaras tienen fun-
ciones y ostentan privilegios (o prerrogativas,
como prefiere la doctrina, que subraya su ca-
racter funcional, es decir, al servicio de la li-
bertad para el ejercicio de las funciones).

Probablemente, el constituyente quiso hacer
una referencia que englobase a ambos suje-
tos, y abarcar tanto las funciones de las Ca-
maras (en esencia, las del art. 66.1 y 2 CE)
como las de los Parlamentarios. Estas ultimas
aparecen detalladas en los Reglamentos del
Congreso y del Senado: asistir con voz y con
voto a las sesiones de los érganos de los que
formen parte y sin voto a las de las Comisio-
nes de las que no formen parte (arts. 6.1 RCD
y 20 RS); pedir la reconsideracion por la Mesa
de la Camara de la calificacion de los escritos
y documentos de indole parlamentaria
(arts. 31.2 RCD y 36.2 RS); recabar datos in-
formes y documentos (art. 7.1 RCD), derecho
que el TC ha incorporado al estatuto juridico
del parlamentario individual (SSTC 161/1988
y 181/1989) por estar vinculado a la funcién
de control del Gobierno (STC 203/2001), etc.
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Del mismo modo, si falta convocatoria regla-
mentaria no hay representacion del pueblo
espafiol ni potestad para legislar o para con-
trolar al Gobierno, lo cual parece obvio, pues
lo que se retne no es la Camara, sino sus
miembros —algunos o todos—. Tampoco los
parlamentarios pueden en esta situaciéon emi-
tir votos ni opiniones sujetas al Derecho par-
lamentario, pues la reunién es extraparla-
mentaria.

Il. CONSECUENCIAS EXTERNAS DE
LA FALTA DE CONVOCATORIA
REGLAMENTARIA

Por eso, la carencia de convocatoria resulta
decisiva principalmente para los privilegios
parlamentarios, pues priva de ellos a las Ca-
maras y a sus miembros. Respecto de las pri-
meras, parece obvio que asi sea, pues, como
queda dicho, solo existen cuando ha mediado
convocatoria reglamentaria, como ocurre con
cualquier otro érgano colegiado. Por lo que
respecta a los Parlamentarios, la sancién del
art. 67.3 CE se proyecta inicamente sobre la
inviolabilidad, pues ni la inmunidad ni el afo-
ramiento penal guardan relacién con la activi-
dad estrictamente parlamentaria. En cuanto a
la retribucién (que no es propiamente una
prerrogativa, pero comparte con ellas la natu-
raleza de elemento esencial del estatuto del
parlamentario individual y garantiza su inde-
pendencia), también esta se devenga en la ac-
tualidad con independencia de la celebracién
de sesiones parlamentarias, pues ya no existe
un sistema de dietas por asistencia, sino una
retribuciéon mensual fija (aunque la Constitu-
cién no opta por ningin método de retribu-
cién, toda vez que el art. 71.4 Gnicamente da
derecho a «una asignacion»; si se volviera al
sistema de viaticos, la asistencia a una reu-
nién no convocada reglamentariamente, en
aplicacién del art. 67.3 CE, no haria nacer el
derecho a la retribuciéon por esa sesion).

Por tanto, los parlamentarios no gozan de in-

violabilidad por las opiniones emitidas en las
sesiones no convocadas reglamentariamente.
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Lo cual es plenamente coherente con lo dis-
puesto en el art. 71.1 CE, toda vez que las opi-
niones protegidas son las manifestadas en el
ejercicio de sus funciones, y, como queda di-
cho, en nuestro Derecho constitucional no
hay ejercicio de funciones parlamentarias sin
convocatoria reglamentaria. Este caracter de
la inviolabilidad como mecanismo de protec-
cion de la libertad en el debate parlamentario
ha sido constantemente subrayado por la ju-
risprudencia constitucional. Asi, ya en el ATC
147/1982 (Pleno), de 22 de abril, en un conflicto
entre el derecho al honor y la inviolabilidad,
se declaraba: «Una interpretacion sistematica
de los diversos preceptos constitucionales,
tanto de los que consagran los derechos fun-
damentales como de los que establecen los
privilegios funcionales, conduce a atribuir a
las Camaras y a sus miembros un amplio mar-
gen de libertad en el uso de esos privilegios,
pues su finalidad es asegurar el buen funcio-
namiento de las instituciones parlamentarias
cuya importancia en un sistema democratico
es decisiva, entre otras cosas, para la defensa
de los mismos derechos fundamentales».

En el mismo sentido, la STC 51/1985 (Sala 2.%),
de 10 de abril, decia: «El art. 71.1 de la Consti-
tucién dispone que “los Diputados y Senado-
res gozaran de inviolabilidad por las opiniones
manifestadas en el ejercicio de sus funciones”,
garantizando asi la freedom of speech de los
parlamentarios, genéricamente reconocida en
los diferentes sistemas constitucionales de-
mocraticos [...] Es claro que la misma se
orienta a la preservacion de un ambito cualifi-
cado de libertad en la critica y en la decision
sin el cual el ejercicio de las funciones parla-
mentarias podria resultar mediatizado y frus-
trado, por ello el proceso de libre formacién
de la voluntad del 6rgano». Y, mas adelante:
«el nexo entre inviolabilidad y ejercicio de
funciones propias a la condicién del parla-
mentario esta claramente expuesto por el pro-
pio art. 71.1 de la Constitucién. A no ser que la
expresion “funciones” que recoge esta norma
se entendiera en un sentido inespecifico (de
corte sociolégico y no juridico), las mismas
debieran identificarse en las que son propias
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del Diputado o Senador en tanto que sujetos
portadores del 6rgano parlamentario, cuya au-
tonomia, en definitiva, es la protegida a través
de esta garantia individual. El Diputado o Se-
nador ejercitaria, pues, sus funciones solo en
la medida en que participase en actos parla-
mentarios y en el seno de cualesquiera de las
articulaciones organicas de las Cortes Genera-
les. Que esto es asi lo confirman los Regla-
mentos de las Camaras, y especificamente el
Reglamento del Senado (el del Congreso —
art. 10— se limita a reiterar, por lo que aqui
importa, la férmula constitucional). Asi, el
art. 21 del Reglamento del Senado sefiala ya
que la inviolabilidad garantizara solo “las opi-
niones manifestadas en actos parlamentarios”
y los “votos emitidos en el ejercicio de su car-
go”. De otra parte, y como confirmacion cons-
titucional de esta interpretacién, ha de tener-
se en cuenta lo dispuesto por el art. 67.3 de la
norma fundamental, de acuerdo con el cual
“las reuniones de parlamentarios que se cele-
bran sin convocatoria reglamentaria no vincu-
laran a las Camaras, y no podran ejercer sus
funciones ni ostentar sus privilegios”. Es cier-
to que este precepto no se limita a contemplar,
en su ultimo inciso, la prerrogativa que se con-
sidera (se refiere también, por ejemplo, a la
proteccion penal de las asambleas y la inmuni-
dad de la sede parlamentaria), pero es tam-
bién patente que su sentido es el de vincular el
reconocimiento de lo que llama “privilegios”
parlamentarios al funcionamiento regular de
las asambleas y de sus 6rganos. Refuerza esta
tesis el hecho de que la inviolabilidad por las
opiniones vertidas se vea necesariamente
contraprestada por la sujecion a la disciplina
parlamentaria». Si bien en forma de obiter
dictum, se aprecia en esta declaracion una
preferencia del Tribunal Constitucional por la
interpretacion que hemos adelantado del pre-
cepto que comentamos.

lll. CONVOCATORIA DEFECTUOSA

Ya se ha dicho que la convocatoria es relevan-
te para el funcionamiento de cualquier 6rga-
no colegiado, pues en ausencia de la misma

no hay sesién del 6rgano, sino reunién de sus
miembros, lo que es bien distinto desde el
punto de vista del Derecho: ni 1o que se deci-
da pueda considerarse decision del 6rgano, ni
pueden ejercerse las funciones o potestades
que el ordenamiento confia en exclusiva al
érgano.

Asi, y por lo que se refiere a los 6rganos de la
Administracion, el art. 62.1.e) de la Ley de Ré-
gimen Juridico de las administraciones Publi-
cas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun consideraba nulos de pleno Derecho los
actos adoptados prescindiendo total y abso-
lutamente de las normas que contienen las
reglas esenciales para la formacion de la vo-
luntad de los 6rganos colegiados (la norma
esta ahora contenida en el art. 47.5 de la vi-
gente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Proce-
dimiento Administrativo Comun de las Admi-
nistraciones Publicas). Entre ellas, la
jurisprudencia identifica «las referentes a la
convocatoria de los miembros componentes
del 6rgano colegiado; en cuanto que estos
han de conocer con la antelaciéon temporal
suficiente, que la norma expresamente deter-
mina, para disponer lo necesario en orden a
asegurar su asistencia fisica a las sesiones de
aquel, asi como para trabar exacto conoci-
miento del objeto o materia de la que se ha de
tratar en cada sesién, maxime cuando por la
naturaleza de aquella son precisos conoci-
mientos, asesoramientos o estudios para ha-
cer un andlisis reflexivo de la cuestiéon que se
ha de someter a su consideracién» (STS, Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon 3.%,
de 15 de marzo de 1991), consideraciones fa-
cilmente trasladables al &mbito de las reunio-
nes parlamentarias.

En definitiva, el érgano es un ente institu-
cional que trasciende la personalidad de
sus componentes, incluso de la suma de la
mayoria o de la totalidad de los mismos. El
ordenamiento lo concibe de esta manera
para atribuir su actuacién a una realidad ju-
ridica distinta de los miembros, garantizan-
do su permanencia. Ahora bien, haciendo el
analisis desde el punto de vista de la teoria
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juridica del 6rgano, cabe preguntarse si los
distintos vicios que pueden concurrir en la
convocatoria tienen todos la misma tras-
cendencia. En puridad, que solo aquellos
que supongan una irregularidad grave, de
caracter sustantivo y trascendente (convo-
catoria por quien no tiene la potestad, sin
orden del dia, sin comunicacién a todos los
miembros del érgano parlamentario, etc.),
pueden acarrear la aplicacion del art. 67.3
CE, mientras defectos de menor relevancia
no convierten la convocatoria en contraria
al Reglamento.

Entre los defectos mas importantes esta, por
tanto, la convocatoria por persona no habili-
tada. La regla general es que la convocatoria
corresponde al Presidente de cada Camara: a
iniciativa propia (en todos los casos y siem-
pre en el caso de la Mesa —art. 35.1 RCD—) o
a peticion de otros (dos grupos parlamenta-
rios o un quinto de los Diputados: Junta de
Portavoces —art. 38.1 RCD—, Pleno —art. 54
RCD— y Diputacion Permanente —art. 56.4
RCD—); o al Presidente de la Comisién co-
rrespondiente, de acuerdo con el de la Cama-
ra (asimismo de oficio o a instancia de dos
grupos o un quinto de miembros —art. 42.1
RCD—, aunque también pueden ser convoca-
das por el Presidente de la Camara —art. 42.2
RCD—). Como excepcion a esta regla general
la sesién constitutiva de cada Camara (segin
el art. 1 RCD y el art. 2 RS) se convoca en el
Real Decreto por el que se disuelven las Cor-
tes (o el Congreso, o el Senado) y se convo-
can elecciones (al que se refiere el art. 167
LOREG), de modo que esta convocatoria co-
rresponde al Rey, con el refrendo del Presi-
dente del Gobierno y previa deliberacion del
Consejo de Ministros.

IV. CONSECUENCIAS INTERNAS DE
LA FALTA DE CONVOCATORIA
REGLAMENTARIA

La otra consecuencia de las reuniones de par-
lamentarios sin convocatoria reglamentaria,
al margen de la privacién de potestades y pre-
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rrogativas, es que no vinculan a las Camaras.
Nuevamente se trata de una consecuencia de
la diferencia entre la Camara (o el 6rgano de
la misma) y sus miembros. Lo que se resuelva
o decida no es imputable a la institucion par-
lamentaria. Aunque, si cabe, tiene mayor im-
portancia la no vinculacién respecto de los
terceros, pues la inmensa mayor parte de la
actividad parlamentaria esta volcada hacia el
exterior, hacia los ciudadanos y el resto de
los poderes publicos.

Consecuencia légica de la imposibilidad de
ejercitar las funciones parlamentarias, en la
reunion sin convocatoria reglamentaria no se
legisla, ni se aprueban los presupuestos, ni se
controla al Gobierno.

La actividad de las Camaras queda condicio-
nada, por tanto, a la existencia de convocato-
ria reglamentaria, a la concurrencia de qué-
rum de asistencia y de votacién (si se trata de
adoptar acuerdos), en los términos que se
examinan mas adelante en el comentario al
art. 79.1 CE, y, en fin, al genérico sometimien-
to al procedimiento establecido en la Consti-
tucion y en los Reglamentos Parlamentarios
(y en algunas leyes, que también son fuente
del Derecho parlamentario).

Todo este régimen juridico sirve, en fin, para
distinguir dos realidades en ocasiones faci-
les de confundir para la opinién publica,
pero juridicamente diferentes: reuniones
parlamentarias y reuniones de parlamenta-
rios (en sede parlamentaria o fuera de ellas).
Del mismo modo que no todos los actos de
los parlamentarios (incluso en sede parla-
mentaria) son actos parlamentarios, tampo-
co todas las reuniones de parlamentarios
son sesiones parlamentarias. Con frecuencia
se utilizan las sedes parlamentarias (entre
otras cosas, porque tanto a quienes se reu-
nen como a las propias Camaras interesa
que asi sea) para celebrar reuniones y alcan-
zar acuerdos que sin esta distincién podrian
pasar por parlamentarios, cuando desde el
punto de vista de nuestro Derecho constitu-
cional no lo son.
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Articulo 68

1. El Congreso se compone de un minimo de 300 y un mdximo de 400 Dipu-
tados, elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto en los
términos que establezca la ley.

2. La circunscripcion electoral es la provincia.

Las poblaciones de Ceuta y Melilla estardn representadas cada una de ellas
por un Diputado. La Ley distribuird el nimero total de Diputados asignan-
do una representacion minima inicial a cada circunscripcion y atribuyen-
do los demds en proporcion a su poblacion.

3. La eleccion se verificard en cada circunscripcion atendiendo a criterios
de representacion proporcional.

4. El Congreso es elegido por cuatro aiios. El mandato de los Diputados ter-
mina cuatro anos después de su eleccion o el dia de la disolucion de la Cd-
mara.

5. Son electores y elegibles todos los esparioles que estén en pleno uso de sus
derechos politicos.

La Ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a
los esparioles que se encuentren fuera del territorio espariol.

6. Las elecciones tendrdn lugar entre los treinta y sesenta dias desde la ter-
minacion del mandato. El Congreso electo deberd ser convocado dentro de
los veinticinco dias siguientes a la celebracion de las elecciones.
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SISTEMA ELECTORAL DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS

Sumario: |. Introduccién. 1. Los elementos constitucionalizados del sistema electoral. 2. De la
Ley para la Reforma Politica a la Ley Organica del Régimen Electoral General, pasando por
el Real Decreto-Ley 20/1977. Il. Algunos problemas interpretativos del precepto. 1. Alcan-
ce de la remisién a la Ley (68.1). 2. La provincia como circunscripcién electoral del Congre-
so de los Diputados (68.2). 3. Los «criterios de representacion proporcional» (68.3). 4. La
duracién del mandato y los decretos de disolucién-convocatoria de elecciones (68.4). 5. El
sujeto del derecho de sufragio (68.5). 6. La duracién del proceso electoral y la determina-
cién de la fecha de la sesién constitutiva del Congreso (68.6).

PaBLO SANTOLAYA MACHETTI
CaTeDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL
UNIVERSIDAD DE ALCALA

TEXTO ACTUALIZADO POR ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

. INTRODUCCION

1. Los elementos constitucionaliza-
dos del sistema electoral

El art. 68 de la Constitucién esta dedicado,
fundamentalmente, a regular los elementos
del sistema electoral del Congreso de los Di-
putados y ademas se ocupa de la duracién del
mandato parlamentario y de la fecha de cele-
bracion de las elecciones y la de la sesion
constitutiva del nuevo parlamento.

El sistema electoral determina las reglas a
través de las cuales los electores pueden ex-
presar sus preferencias politicas y mediante
las cuales es posible convertir los votos en
escafios parlamentarios (NoHLEN, 2015). Por
su parte, SANTOLAYA (1999, 25 y ss.) entiende
por sistema electoral el conjunto de decisio-
nes politicas centrales que caracterizan y de-
terminan la mediacion entre el sufragio de los
ciudadanos y el sistema organico de poder

LETRADO DE LAS CORTES (GENERALES
CaTeDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL
UNIVERSIDAD Rey JuaN CARLOS

institucional de un Estado, configurado con-
forme a las opciones politicas expresadas en
las elecciones. De esta forma, en toda norma-
tiva electoral podemos distinguir entre ele-
mentos centrales de la mediacion, que consti-
tuyen el sistema electoral, y aspectos
adjetivos o procedimentales, que ordenan los
procedimientos para lograr las finalidades
previstas por el sistema electoral (para con-
sultar aspectos relativos al procedimiento
electoral espafiol el manual mas completo y
actualizado es ARNALDO ALCUBILLA y DELGADO
IriBARREN, 2015).

Asi, los elementos del sistema electoral se ca-
racterizan, en primer lugar, por tener una inci-
dencia directa entre votos y escanos, de ma-
nera que, a igualdad de sufragios pueden
producir un resultado distinto en términos de
escanos, y, en segundo lugar, por constituir
decisiones politicas, en el sentido de ser posi-
bles diversas soluciones alternativas en su
configuracion.
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Es frecuente que las decisiones mas impor-
tantes del sistema electoral sean sustraidas a
la alternancia politica mediante su constitu-
cionalizacién, y ese es precisamente el conte-
nido central de este precepto, si bien es cierto
que la Constitucion Espaiiola parece haber
ido en este aspecto, mas lejos de lo que es ha-
bitual en Derecho comparado.

. Cuales son los elementos del sistema electo-
ral del Congreso de los Diputados que han
sido constitucionalizados? Y, con relacién a
ellos, jen qué consiste la decisién politica
adoptada? Un repaso del art. 68 nos hace re-
conocer los siguientes:

La determinacién de quiénes tienen derecho
de sufragio activo y pasivo. Histéricamente
la discusion primero entre sufragio censitario
y universal y posteriormente sobre el voto fe-
menino era una de las claves del funciona-
miento del sistema electoral. En la medida en
que hoy en dia ya no es objeto de decision po-
litica, puesto que no es posible estructurar un
Estado democrético sobre el sufragio censita-
rio o exclusivamente masculino, ha dejado de
serlo y el sufragio se define necesariamente
como «universal e igual» (68.1) como expre-
sién del principio «una persona, un voto». Sin
embargo, todavia quedan otros elementos que
configuran el derecho sobre los que caben so-
luciones alternativas. Entre ellos, por ejem-
plo, la reserva del derecho de sufragio a los
nacionales, la posibilidad o no de sufragio de
los residentes en el extranjero, el estableci-
miento de requisitos adicionales de edad o de
adquisicién de la nacionalidad para los repre-
sentantes, relativamente frecuentes en Dere-
cho comparado y constitucionalmente exclui-
dos entre nosotros, o el voto paritario, cuya
introduccion ha requerido la reforma consti-
tucional en ordenamientos como el francés, lo
que no ha sido preciso entre nosotros, de
acuerdo a la STC 12/2008, de 29 de enero.

La circunscripcion electoral —es decir, de la
unidad de conversion de los sufragios en esca-
nos— suele tener caracter territorial, aunque
también es posible que se constituyan circuns-
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cripciones no territoriales, por ejemplo para el
sufragio de los inmigrantes, como en Portugal,
o reservadas a determinadas minorias étnicas,
como en Eslovenia, cuya Constitucién atribuye
un diputado para los nacionales de origen ita-
liano y otro para los de origen hingaro. Entre
las territoriales son fundamentalmente tres las
alternativas posibles con referentes en Dere-
cho comparado: a) Utilizacién del conjunto del
territorio nacional, opcion caracteristica de
paises pequefios y muy cohesionados (Israel,
Holanda) y muy frecuente para las elecciones a
Asambleas multinacionales como el Parlamen-
to Europeo. b) Fijacién de distritos electorales
ad hoc por el Parlamento a propuesta de la Co-
misién Electoral de Demarcacién de limites,
creando un mapa electoral que trata de combi-
nar la igualdad del valor del sufragio con la
identidad de las colectividades existentes, ca-
racteristico de los paises anglosajones. Y ¢) Uti-
lizacién de las unidades geopoliticas y adminis-
trativas preexistentes en el pais, método que
junto a sus indudables ventajas también puede
presentar dificultades desde el punto de vista
de la desigualdad del valor del derecho de su-
fragio, en la medida en que existan grandes di-
ferencias de poblacion entre ellas, que no pue-
dan ser compensadas mediante la asignacién
de una cantidad equivalente de representantes.
Entre estas alternativas nuestra Constitucién
opta de forma terminante por la provincia
como circunscripcion electoral del Congreso
de los Diputados, por ser la entidad geografica
y social mas evidente y asentada, excluyendo
en su redaccion que pueda serlo cualquier otra
y fijando como tnica excepcion las ciudades de
Ceuta y Melilla, que son también circunscrip-
ciones electorales.

El nimero de Diputados que componen la
Camara, entre 300 y 400, de acuerdo al 68.1,
nuimero que, por una parte significa una ratio
habitantes/escafios notablemente elevada en
términos de Derecho comparado, 119.539
frente a la media europea de 47.158, solo supe-
rado por Alemania con algo mas de 136.000
(tomo las cifras de GARROTE DE Ramos,,2007, si
bien el momento presente de la ratio se acerca
ala de Alemania), y, por otra resulta claramen-
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te insuficiente para compensar, en términos
de representacion proporcional las diferen-
cias de poblacion existentes entre las 50 pro-
vincias esparfiolas, aun cuando la elevacion al
tope constitucional con el fin citado es un
desideratum en el contexto presente de des-
credito de la politica y de los actores politicos.

La formula electoral. En este punto el art.
68.3 se limita a afirmar que la eleccién se verifi-
cara en cada circunscripcién «atendiendo a
criterios de representacion proporcional», lo
que deja abierto un amplio campo al legislador
electoral a la hora de elegir el concreto proce-
dimiento matematico de conversién de votos
en escafos dentro de las férmulas proporcio-
nales, y a adoptar otra serie de decisiones que
pueden condicionar el grado de proporcionali-
dad del sistema, como por ejemplo el estable-
cimiento de barreras electorales o la cuantifi-
cacién del minimo inicial garantizado a cada
una de las circunscripciones. En cualquier
caso la opcién constitucional por la provincia
como circunscripcion electoral y por un redu-
cido nimero de Diputados parece excluir que
nuestro sistema pueda ser configurado como
una eleccién proporcional pura y situarnos,
necesariamente, en el campo de las elecciones
con proporcionalidad parcialmente incomple-
ta, empleando la clasificacion de NoHLEN (1981.
Vid. también Baras y BotELLA, 1996; VALLES y
Bosch, 1997 y SANCHEZ NAVARRO, 1998-B).

Hay un ultimo elemento del sistema sobre el
que, a diferencia de los anteriores, no existe
un expreso pronunciamiento constitucional.
Se trata de la forma de expresion del voto;
es decir, de las posibilidades que cada elector
tiene, a la hora de ejercer su derecho de sufra-
gio mediante listas electorales, de determinar
los candidatos concretos objeto de su elec-
cion, y, correlativamente, a la posicion de los
partidos politicos a la hora de imponer perso-
nas concretas para ocupar los cargos publicos
representativos a sus propios electores. Tam-
bién desde este punto de vista las opciones
son muy variadas, oscilando desde la lista ela-
borada por cada elector, con la posibilidad de
mezclar candidatos propuestos por partidos

diferentes, a las listas cerradas y bloqueadas.
Todos ellos son constitucionalmente posibles,
pero nuestra normativa electoral desde su ori-
gen ha optado por dos sistemas absolutamen-
te antitéticos para cada una de las Camaras;
listas cerradas y bloqueadas para el Congreso
de los Diputados, lista personalizada por cada
elector para el Senado. Sin embargo, los resul-
tados, en términos de imposicion de las opcio-
nes predeterminadas por los partidos, han
sido muy similares en ambos casos, al confi-
gurarse —en esta ocasién por decisién de los
propios electores— también el voto al Senado
como un sufragio a una «lista» determinada
por cada partido politico, lo que quiza sea un
dato a tener en cuenta a la hora de relativizar
la importancia de este concreto elemento del
sistema cuando se defiende enfaticamente la
apertura o entre apertura de las listas. No esta
de mas, sin embargo, recordar que repetida-
mente ha recordado el Tribunal Constitucio-
nal que «de acuerdo con la CE (arts. 6, 23, 68,
69, 70 y 140) es inequivoco que la eleccién de
los ciudadanos, solo puede recaer sobre per-
sonas determinadas y no sobre los partidos o
asociaciones que los proponen al electorado»
(por todas, STC 10/1983, de 21 de febrero).

2. De la Ley para la Reforma Politica
a la Ley Organica del Régimen
Electoral General pasando por el
Real Decreto-Ley 20/1977

A tenor de lo hasta aqui expuesto hemos de
constatar que el sistema electoral del Congreso
de los Diputados fue objeto de una extensa
constitucionalizacién (vid. ARNALDO ALCUBILLA,
2002, 23 y ss.), que debe ser explicada, en res-
puesta a las lecciones de nuestra historia ade-
mas de por las inéditas circunstancias que ro-
dearon las elecciones en la transicién politica,
¥y que, en ese aspecto, como en muchos otros,
condicionaron de forma decisiva nuestro Texto
constitucional y nuestro posterior devenir poli-
tico y normativo. Incluso se ha llegado a decir,
con alguna dosis de exageracién, que en la Ley
para la Reforma Politica quedaron consagra-
dos, con rango constitucional, los principios
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que luego se incorporaron a nuestra Constitu-
cién y que el niicleo esencial del sistema repre-
sentativo espafiol se configura en este momen-
to y no sufrié modificaciones esenciales en la
Norma fundamental de 1978, de manera que la
Constitucion puede concebirse como «broche
de oro de un proceso que encuentra en esta Ley
su hito central» (SANCHEZ Navarro, 1998-A, 50).
En todo caso, el niicleo central y principios es-
tructurales de nuestro ordenamiento constitu-
cional fueron alumbrados en la Ley 1/1977, de 4
de enero, para la Reforma Politica.

Entre ellos, y en lo que afecta al Congreso de
los Diputados, su eleccién por sufragio uni-
versal directo y secreto de los espaioles ma-
yores de edad, la duracién del mandato de
cuatro afos, y, sobre todo, la trascendental
disposicion transitoria primera, que autoriza
al Gobierno a regular las primeras elecciones
para constituir un Congreso de 350 Diputa-
dos, de manera que las elecciones al Congre-
S0 se inspirarian «en criterios de representa-
cion proporcional» y se establecen como
bases de esa regulacion gubernamental que
se aplicarian barreras electorales para evitar
una fragmentacion «inconveniente» de la Ca-
mara, y que la circunscripcion electoral seria
la provincia, fijandose un nimero minimo ini-
cial de Diputados para cada una de ellas.

El siguiente paso fue la aprobacion, por el Go-
bierno del Presidente Suarez, del Real Decre-
to-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas
electorales, como norma provisional destinada
exclusivamente a regular las primeras eleccio-
nes generales que iban a celebrarse unos me-
ses después, en el que se introducen una serie
de elementos destinados a permanecer en
nuestro sistema electoral, trascendiendo am-
pliamente esa coyuntura histérica. En concre-
to, para el Congreso de los Diputados el Decre-
to-Ley establece el minimo inicial que
corresponde a cada provincia en 2 Diputados,
la votacion mediante listas cerradas y bloquea-
das, la barrera del 3% en cada circunscripcion,
la férmula D’Hondt para la atribucién de esca-
fos, e incluso una duracién del proceso electo-
ral poco mas amplio que el actual.
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Las elecciones generales de 15 de junio de
1977 supusieron un indiscutible éxito de esta
norma porque consiguieron desarrollar un
proceso electoral indiscutido para el conjunto
de las fuerzas politicas en unas circunstancias
ciertamente muy complicadas y, sobre todo,
porque la mediacion lograda por la norma, los
resultados surgidos de las urnas, fueron consi-
derados idéneos para la compleja operacién
politica de transicién que la Camara estaba lla-
mada a desempeifiar. Se habia logrado un Par-
lamento representativo, pero no excesivamen-
te fraccionado, un Congreso de los Diputados
que permitia la formacién de un Gobierno sufi-
cientemente estable, pero que carecia de ma-
yoria absoluta y estaba obligado a pactar, es
decir, se produjo una fragmentacion, una divi-
sion politica que favorecia el consenso.

Todo ello provoca que el modelo del Decre-
to-Ley fuera, en buena medida, constitu-
cionalizado, y con ello goza de las garantias de
estabilidad y supremacia propias de su incorpo-
racion a la Norma Fundamental. Y explica tam-
bién que la norma extendiera su vigencia tem-
poral alas elecciones de 1979, por la disposicién
transitoria octava tercera de la Constitucion, y a
las de 1982, ya al margen de cualquier previsién
legal. También, que cuando por fin se aborda su
sustitucién por la Ley Organica que exige el art.
81 de la Constitucion, lo fuera no porque se qui-
siera modificar lo que se consideraba plena-
mente satisfactorio, sino por un problema pura-
mente formal, la necesidad de que fuera
precisamente la Ley Electoral y no ninguna otra
norma, la que regulase las incompatibilidades
de Diputados y Senadores, como declaré la STC
72/1984, de 14 de junio.

De manera que cuando se aprueba la Ley Orga-
nica del Régimen Electoral General, por la LO
5/1985, de 19 de junio, se trata de un texto, cuya
naturaleza es de Coédigo Electoral, redactado
con una éptica claramente continuista del De-
creto-Ley. Los elementos esenciales de nuestro
sistema electoral han permanecido inalterados
desde entonces, a pesar de las 20 reformas de
la LOREG sin contar con las realizadas extra-
muros de la misma (sobre su alcance asi como
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las iniciativas de reforma electoral no aproba-
das, ArnaLDO, 2018). La LOREG no solo regula
las elecciones al Congreso de los Diputados y
al Senado, sino también las elecciones al Cor-
poraciones locales y al Parlamento Europeo, y
ademas, en virtud de su art. 1.2, es de aplica-
cién a las elecciones a las Asambleas Legislati-
vas de las Comunidades Auténomas «en los
términos que establece la disposicién adicional
primera», que determina los preceptos que son
aplicaciéon directa por ser expresién de las
«condiciones basicas» a que se refiere el art.
149.1.1.% CE para el ejercicio del derecho funda-
mental de sufragio en todo territorio nacional
0, en suma, «por tratarse de materias reserva-
das por la Constitucion como contenido propio
de la LOREG» (SanTorava, 1987). De esta forma
son de aplicacién directa a las elecciones auto-
némicas 98 de los 152 articulos del Titulo I de la
LOREG, y el resto «tiene caracter supletorio de
la legislacién autonémica en la materia».

El régimen electoral de las Comunidades Au-
ténomas, todas las cuales cuentan con su ley
electoral propia excepto Catalufia, expresa un
alto grado de uniformidad con el establecido
en la LOREG, tanto desde el punto de vista or-
ganizativo y procedimental como desde el que
se refiere al sistema electoral, reproduciéndo-
se practicamente el modelo de la LOREG, con
muy contadas singularidades. Ciertamente su
ambito de libre configuraciéon es limitado,
conforme a la disposicién adicional primera
de la LOREG, pero ha primado la intrinseca
voluntad de conservacion de las decisiones
fundamentales en materia electoral y no han
prosperado propuestas de reforma tendentes
a la consecucién de un mas alto nivel de re-
presentatividad y de autodeterminacién de los
electores (vid. GAvARA DE CARA; GALVEZ MUNOZ).

Il. ALGUNOS PROBLEMAS INTER-
PRETATIVOS DEL PRECEPTO

1. Alcance de laremisién ala Ley (68.1)

El art. 68.1 remite a los términos «que esta-
blezca la ley» para determinar el nimero de

Diputados, y para regular su eleccion median-
te sufragio universal, libre, igual, directo y se-
creto. Se apela, por tanto, al legislador para
que desarrolle, con los limites constituciona-
les, los elementos del sistema electoral y las
normas de procedimiento que hagan posible
el libre ejercicio del derecho de sufragio.

Llama, sin embargo, la atencién la escasa preci-
sién técnica de esa remision a «la ley» que va
adquiriendo rigor segin avanzamos en la lectu-
ra de los preceptos constitucionales, de manera
que, en el equivalente para el Senado, el 69.2, la
referencia es ya al menos a «una ley organica»,
en el 70.1, en relacion a las incompatibilidades
de Diputados y Senadores se convierte en «la
Ley electoral», y por fin en el art. 81 en «la Ley
Organica del Régimen Electoral General».

Hay que entender, por tanto, que la remision
a la ley del 68.1 no es a cualquier norma
legal, sino precisa y necesariamente a la
Ley Organica del Régimen Electoral Gene-
ral, norma que, de acuerdo a la STC 72/1984,
de 14 de junio, debe contener, por lo menos «el
nucleo central de la normativa atinente al pro-
ceso electoral, materia en la que se comprende
lo relativo a quienes pueden elegir, a quienes
se puede elegir y bajo qué condiciones, para
que espacio de tiempo y bajo qué criterios or-
ganizativos desde el punto de vista procedi-
mental y territorial», y ello no solo para las
elecciones generales, sino que, con la STC
38/1983 de 16 de mayo, «el régimen electoral
general esta compuesto por las normas electo-
rales validas para la generalidad de las institu-
ciones representativas del Estado en su con-
junto y en el de las entidades territoriales en
que se organiza, a tenor del art. 137 de la CE,
salvo las excepciones que se hallen estableci-
das en la Constitucion o en los Estatutos».

Asi pues, la Ley electoral esti prevista en la
Constitucion como una de las leyes necesaria-
mente llamadas a desarrollarla y con un conteni-
do constitucionalmente reservado, de manera
que la ley a la que se refiere el art. 68.1 ha de ser
precisa y necesariamente la LOREG, sin que la
determinacién de los elementos esenciales del
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procedimiento y del sistema electoral pueda es-
tar contenida en ninguna otra norma, aunque
reuna el requisito formal de ser una ley organica.

Los elementos centrales del sistema electo-
ral del Congreso de los Diputados se en-
cuentran regulados en el Capitulo III, sistema
electoral, del Titulo III que contiene las disposi-
ciones especiales para las elecciones de Diputa-
dos y Senadores y, en especial en el art. 162, que
establece el niimero de Diputados en 350, el mi-
nimo provincial inicial en 2 y la formula de re-
parto de los demas escanos entre las provincias,
y en el art. 163, que impone una barrera electoral
del 3% de los votos validos emitidos en la cir-
cunscripcién y la atribucion de escafios confor-
me al método D’Hondt. También hay que hacer
referencia al art. 96.2, que convierte en nulos los
votos emitidos para el Congreso de los Diputa-
dos en papeletas en las que se hubiera modifica-
do, anadido, sefialado, o tachado nombres de los
candidatos comprendidos en ella, o alterado el
orden de colocacién, asi como aquellas en las
que se hubiera producido cualquier otro tipo de
alteracién, originando una forma de expresion
del voto mediante listas cerradas y bloqueadas,
sometidas a lo que el Tribunal Constitucional ha
denominado «principio de inalterabilidad de las
listas electorales» (este principio ha vuelto a ser
refrendado en toda su extension, superando al-
guna ambigiiedad anterior, en las SSTC 167/2007
a 170/2007, todas ellas de 18 de julio, si bien se
gener6 una nueva doctrina tras las elecciones
locales de 2011 menos rigorista: STC 124/2011,
de 14 de julio; vid. al respecto la Instruccién
1/2012, de 15 de marzo, de modificacion de la
Instruccién 12/2007, de 25 de octubre, de la Jun-
ta Electoral Central sobre interpretacion del art.
96.2 LOREG, relativa a las alteraciones en las
papeletas de votacién invalidantes del voto emi-
tido por el elector).

2. La provincia como circunscripcion
electoral del Congreso de los Di-
putados (68.2)

El art. 68.2 contiene una expresa y terminante
opcion por la provincia como circunscripcion

52

electoral del Congreso de los Diputados, que
se refuerza con la diccién de que la Ley, 1a LO-
REG, distribuira el nimero total de diputa-
dos asignando una representacion minima
inicial a cada circunscripcién, y distribuyen-
do los demas en proporcién a la poblacién.
El precepto impone que, con excepciéon de
los asignados a las poblaciones de Ceuta y
Melilla, todos los demas diputados sean elegi-
dos en las provincias, de manera que si bien
es cierto que cada uno de los Diputados re-
presenta al conjunto del pueblo espafiol, han
de ser elegidos en circunscripciones provin-
ciales, teniendo en cuenta, ademas, que con-
tamos con una precisa definicion consti-
tucional de provincia, la ofrecida por el
art. 141, como «entidad local con personali-
dad juridica propia determinada por la agru-
paciéon de municipios y divisién territorial
para el cumplimiento de las actividades del
Estado» que hace plenamente coherente que,
en el momento en que se redacto6 la Constitu-
cién en el que las Comunidades Auténomas
eran solo una eventualidad, fuera esta la op-
cion elegida a efectos electorales para una
Camara que representa al conjunto del pue-
blo espaiiol. Sobre las garantias instituciona-
les de la autonomia provincial que incluye su
conformaciéon como circunscripcion electo-
ral, vid. SSTC 32/1981 o 109/1998, entre otras.

Tampoco resulta en absoluto ambiguo el
término «circunscripcién electoral». Por
citar solo dos autores clasicos, NoHLEN la defi-
ne como «aquella zona en la cual los votos
emitidos por las personas con derecho a su-
fragio constituyen el fundamento para el re-
parto de escanos a los candidatos, con inde-
pendencia de los votos emitidos en otra zona
electoral», y RAE considera que su nota defini-
toria es la de «ser la unidad en la que la totali-
dad de los votos se transforma en distribuciéon
de escanos» (NoHLEN, 1981, 106; Rag, 1967, 19).

En cuanto al minimo de diputados por circuns-
cripcion, si bien algin sector electoral y algin
programa politico e iniciativa parlamentaria
subsiguiente, ha considerado que podria ser
«uno», entendemos que al ser cada provincia
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una circunscripcion, y como tal tener ya garan-
tizado ese representante, la diccion constitu-
cional solo cobra sentido si su pretension es
salvaguardar un nimero mayor, el de dos por
mas que con ello se produzca un detrimento de
la igualdad efectiva del sufragio fruto de la vo-
luntad de integracion territorial del constitu-
yente (vid. ARAUJO, en DELGADO-IRIBARREN, 2014).

Para la distribucion del resto de los escaiios
no fijos, los 248 restantes, el art. 162 LOREG
dispone su distribucion entre las provincias
en proporcion a su poblacion, que se comple-
ta con el sistema de restos mayores. El Real
Decreto de convocatoria contiene el nimero
de escafos correspondientes a cada provin-
cia, de manera que en cada convocatoria elec-
toral se producen algunas oscilaciones que
son adaptaciones a los cambios poblaciona-
les, generalmente hacia el centro y el arco
mediterraneo. De las 50 circunscripciones
provinciales, 25 son pequefias (entre dos
—Soria— y cinco escaios), 20 son medianas
(eligen entre seis y diez escafios) y 5 son gran-
des (la mayor, Madrid, con 36 en las eleccio-
nes de 26 de junio de 2016). El elevado nime-
ro de circunscripciones de tamano pequeiio
es un severo correctivo a la proporcionalidad
y por ende a la igualdad del sufragio, pero las
consecuencias del sistema electoral no pue-
den examinarse aisladamente del sistema de
partidos politicos y de la concentracion o dis-
persion del voto entre los mismos. En cual-
quier caso, ya la STC 19/2011, de 3 de marzo,
constata «la sobrerrepresentacion de las cir-
cunscripciones menos pobladas y la infrarre-
presentacion de las mas pobladas», pero esta
conclusién no convierte en «inadmisible en si
misma la desviaciéon de la proporcionalidad
desde una perspectiva constitucional». El le-
gislador debera orientarse a corregir en lo po-
sible las desviaciones para alcanzar un equili-
brio cada vez mas ajustado con el principio
de igualdad en el sufragio, y para ello debe
atender «a las mas relevantes desviaciones
demograficas acontecidas en las circunscrip-
ciones electorales», pero solo quedan proscri-
tas aquellas desviaciones carentes de justifi-
cacioén objetiva.

3. Los «criterios de representacion
proporcional» (68.3)

El alcance de la exigencia constitucional de
que nuestro sistema electoral sea proporcio-
nal es el aspecto de este precepto que ha
dado lugar a un cuerpo jurisprudencial
mas numeroso, caracterizado por una no-
table y progresiva relativizacion de su
contenido, que parece, sin embargo, anun-
ciar su punto final en la dltima de las decisio-
nes sobre la materia, la STC 225/1998, de 25
de noviembre. En cualquier caso, es el art.
163 LOREG el que explica didacticamente,
con ejemplo incluido, la férmula D’Hondt o
de los mayores cocientes que confiere, como
reconoce la STC 75/1985, «una cierta ventaja
relativa» a las listas més votadas.

El primer pronunciamiento del Tribunal
Constitucional sobre el significado del térmi-
no «proporcional» se produce en la STC
40/1981, de 18 de diciembre, que en realidad
no se refiere al Congreso de los Diputados
sino al Senado y que afecta directamente a la
designacion de Senadores vascos por la Ca-
mara autonémica, y no a cargos electos por
sufragio universal. Sin embargo, la definiciéon
que contiene de la representacién proporcio-
nal como «la que persigue atribuir a cada par-
tido o a cada grupo de opinién un nimero de
mandato en relacién con su fuerza numérica.
Cualesquiera que sean sus modalidades con-
cretas, su idea fundamental es la de asegurar
a cada partido politico o grupo de opinién
una representacion, si no matematica, cuan-
do menos sensiblemente ajustada a su impor-
tancia real» y, sobre todo, el reconocimiento
de que la proporcionalidad «es dificil de al-
canzar» y que solo podra ser exigida «imper-
fectamente en el margen de una discreciona-
lidad que la haga flexible, siempre que no
altere su esencia». Esta doctrina esta presen-
te en las sentencias en las que se tiene en
consideracion es la alegada falta de propor-
cionalidad de elecciones directas por sufra-
gio universal en las que el legislador ha im-
puesto una barrera electoral para la
atribucion de escafios.
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Este es el caso, en primer lugar, de la STC
75/1985, de 21 de junio, con relacién a la ba-
rrera del 3% existente en el Estatuto catalan.
En ella el Tribunal empieza por constatar
que no es posible hablar de un tnico siste-
ma de escrutinio proporcional, sino que tie-
nen tal caracter todos aquellos que procu-
ran una cierta adecuacién entre votos y
escafnos, de forma que la proporcionalidad
es una orientacion o criterio tendencial y
quedara modulada por maultiples factores
del sistema electoral, de manera que es
compatible con que la representacion no
sea en exceso fragmentaria, sino que se en-
comiende a formaciones politicas de cierta
relevancia, de forma que las instituciones
del Estado sean centros de decisién politica
eficaces y aptos para imprimir una orienta-
cién general, para concluir la compatibili-
dad de un sistema proporcional con la exis-
tencia de la citada barrera electoral.

En decisiones posteriores basadas en ese tipo
de argumentos, y en datos de Derecho compa-
rado, en particular la barrera nacional del 5%
existente en el ordenamiento aleman, el Tribu-
nal ha afirmado la constitucionalidad de la ba-
rrera del 20% en cada circunscripcién y el 3%
regional en Canarias (STC 72/1989, de 20 de
abril), del 5% en el conjunto de la Comunidad
Auténoma de Murcia, a pesar de estar dividida
entonces en varias circunscripciones (STC
193/1989, de 16 de noviembre), la posibilidad
de atribuir un tinico escafio a una circunscrip-
cién insular o de otorgar menor representa-
cién a una isla con mas habitantes censados
que otra, todo ello para asegurar la adecuada
representacion de la ley balear (STC 45/1992,
de 2 de abril), y, por fin, la licitud de una barre-
ra canaria del 30% en la circunscripciéon y el
6% de los votos validos en la Comunidad (STC
225/1998, de 25 de noviembre) si bien parece
advertirse que el Tribunal considera que se
esta al limite de lo constitucionalmente admi-
sible y que solo resulta aceptable por las pecu-
liaridades de la estructura insular de la Comu-
nidad. En fin, que, como dice la STC 193/1989,
dadas las posibles variantes del sistema pro-
porcional cabe la introduccion de correccio-
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nes o modulaciones fundadas «en fines u obje-
tivos legitimos» siempre que no causen
discriminaciones entre las opciones en pre-
sencia y se mantenga el caracter globalmente
proporcional (STC 45/1992). Por cierto, la STC
145/1990, de 20 de septiembre, concluye que el
criterio de representacion proporcional, ga-
rante del pluralismo, «ha de encontrar tam-
bién reflejo la estructuracion de los 6rganos
del parlamento». Citemos, por ultimo, la STC
115/1995, de 10 de julio, con motivo de las
elecciones locales, en la que acoge la tesis
triunfante en la jurisdiccion ordinaria, sobre
los cocientes mayores, sefialando que debe te-
nerse en cuanta tanto su parte entera como la
decimal «atendiendo a un orden decreciente»;
«el computo de decimales en el calculo de los
cocientes es una interpretacién razonable del
art. 163 LOREG».

Hay otro punto sobre el que es imprescindible
llamar la atencién. En realidad, ninguna de
las sentencias citadas se refiere a las elec-
ciones del Congreso de los Diputados. La
Unica ocasion en la que el problema surgi6 en
este tipo de elecciones es el resuelto por la STC
265/1993, de 26 de julio, en un recurso de ampa-
ro electoral sobre la proclamacion de electos
en la circunscripcion electoral de Madrid, en la
que el Tribunal en realidad se limita a constatar
que se trata de la aplicacion de una barrera le-
gal existente, y computada sobre los «votos va-
lidos emitidos», es decir, sobre la suma de los
votos a candidatura y en blanco. En realidad,
en esas elecciones generales de 1993 fue la tini-
ca ocasiéon en que se aplicé la barrera legal de
exclusién de una candidatura, lo que acredita
que, hasta la fecha, ha sido un limite a la pro-
porcionalidad en buena medida inttil.

4. La duracién del mandato y los de-
cretos de disolucién-convocatoria
de elecciones (68.4)

El parr. 4.° del art. 68 se limita a establecer la
duracion del mandato del Congreso de los Di-
putados, fijandolo en cuatro afos, periodo
general en el Derecho comparado y que se ha
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convertido en el estandar aplicado también
para las corporaciones locales y la totalidad
de los parlamentos autonémicos. Solo el Par-
lamento europeo tiene una legislatura mayor,
de cinco afios. Como es caracteristico de los
sistemas parlamentarios, prevé, igualmente,
la posibilidad de que el mandato sea acortado
en virtud de la facultad de disolucién del Pre-
sidente del Gobierno.

Cuando el Presidente no hace uso de ella, el De-
creto de convocatoria debe expedirse, de acuer-
do al art. 42.2 de 1a LOREG, el vigésimo quinto
dia a la expiracién del mandato parlamenta-
rio. Por el contrario, cuando la utiliza es ese
Decreto el que determina el final del mandato.

También merece resaltarse que en el sistema
espafiol es teéricamente posible la disolucion
separada del Congreso de los Diputados y el
Senado, como confirma expresamente el art.
115 de la Constitucién, con excepcién del su-
puesto de no investidura del Presidente por
parte del Congreso de los Diputados, previsto
en el art. 99.5, en el que paraddjicamente se
impone la disolucién de ambas Camaras.

En la practica, sin embargo, los 12 Decretos
que han convocado elecciones parlamentarias
en Espana desde la aprobacion de la Constitu-
cién —desde el 3073/1978, de 29 de diciembre,
hasta el 184/2016, de 3 de mayo— lo han sido
del Congreso de los Diputados y del Senado, y
todos ellos de disolucién y convocatoria, lo
que significa que en todos los supuestos el
Presidente ha utilizado su facultad de disolu-
cién anticipada, sin ponerse en marcha la di-
solucién legal veinticinco dias antes de con-
cluir el mandato, si bien tanto en las de 2000,
2004 y 2008 la diferencia fue de escasos dias o
semanas, por lo que politicamente podia con-
siderarse finalizada la legislatura.

5. El sujeto del derecho de sufragio
(68.5)

El articulo se limita, en buena medida, a reite-
rar para el Congreso de los Diputados princi-

pios establecidos con caracter general por el
13.2 de la Constitucién a cuyo comentario me
remito, y, en concreto, que siguiendo un es-
tandar generalizado en Derecho comparado,
las elecciones de alcance nacional que-
dan reservadas a los nacionales, y por otra
parte, lo que no es en absoluto habitual, que
se identifican los requisitos necesarios para el
ejercicio del derecho de activo y pasivo; na-
cionalidad, mayoria de edad y pleno uso de
los derechos politicos (para un estudio mas
detallado SanToLAYA, 2007, y SANTOLAYA y Diaz
CRrEGO, 2008), sin afadir condicionante perso-
nal alguno al desempefio de la funcién parla-
mentaria.

Mayor trascendencia tiene su parr. 2.°, en el
que establece que «la ley reconocera y el Es-
tado facilitara el ejercicio del derecho de su-
fragio a los espaiioles que se encuentren
fuera del territorio nacional», precepto
que hay que entender relacionado con el prin-
cipio rector del art. 42 de la Constitucién.

Son varias las cuestiones que origina este pre-
cepto (para un estudio detallado, ARNALDO AL-
CUBILLA, 1996), que parece, a diferencia del 42,
un articulo preceptivo; es decir, que necesa-
riamente la Ley electoral ha de poner en mar-
cha un mecanismo que permita el sufragio de
este tipo de espafoles, pero nos falta determi-
nar para quiénes, en qué tipo de elecciones y
en qué condiciones.

El primer problema es a qué espaiioles se
debe facilitar el ejercicio del derecho. La
Constitucién establece un excesivamente am-
plio «que se encuentren fuera del territorio de
Espafia», lo que parece obligar a hacerlo in-
cluso para las ausencias temporales y pura-
mente puntuales. Sin embargo, la regulaciéon
legal, hasta la reforma de la LOREG articula-
da por la LO 9/2007, de 18 de octubre, lo hacia
exclusivamente para los residentes ausentes
que viven permanentemente en el extranjero
(art. 75 LOREG), que parecen los destinata-
rios naturales del mandato constitucional y,
por otra parte, permitia al Gobierno (art. 74
de 1a LOREG) regular especialidades del voto
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por correo para determinados tipos de ciuda-
danos por la funcién que realizaban en el ex-
terior (servicio en buques de la Armada, mari-
na mercante, flota pesquera, personal de las
Fuerzas Armadas y Fuerzas de Seguridad del
Estado en misiones en el exterior). Sin em-
bargo, la LO 9/2007 ha ampliado con caracter
general el sujeto refiriéndolo a «todos los ciu-
dadanos que se encuentran temporalmente
en el extranjero entre la convocatoria de un
proceso electoral y su celebracién» (art. 74 in
fine), manteniendo sin embargo las diferen-
cias procedimentales con los residentes au-
sentes que, insisto, parecen los destinatarios
naturales del mandato constitucional (vid.
las normas de desarrollo de los art. 74 y 75
LOREG, asi como las instrucciones y doctrina
en la materia de la Junta Electoral Central, en
ARNALDO ALCUBILLA y DELGADO-IRIBARREN, 2015).

El segundo problema consiste en dilucidar a
qué tipo de elecciones se aplica. La respuesta
puede resultar desconcertante, pero en senti-
do estricto lo es, Unica y exclusivamente, a
las elecciones al Congreso de los Diputados,
ni siquiera para el Senado. La conclusion se
obtiene tanto de la situacion sistematica del
mandato en un articulo destinado al sistema
electoral del Congreso, y a su correlativa au-
sencia en el siguiente, que se refiere al Sena-
do, como del hecho de que durante la discu-
sién constitucional del precepto se rechazé
una enmienda especificamente destinada a
que se extendiera al Senado. Es dificil encon-
trar una justificacion de esta divergencia de
tratamientos, ya que ambas Camaras en su
conjunto representan al pueblo espafiol, sal-
VO que pensemos que se tuvo en cuenta el
componente no electivo del Senado y su po-
tencial transformacion en una auténtica ca-
mara de representacién territorial. Pero al
margen de este problema, parece claro que en
ningun otro tipo de elecciones es constitucio-
nalmente obligado facilitar el sufragio de los
residentes ausentes.

Aun cuando la LOREG en su versién inicial

extendié el derecho de sufragio de los resi-
dentes-ausentes a las elecciones locales (art.
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190), lo someti6é a un procedimiento diferen-
te, el denominado voto rogado, que en reali-
dad lo hacia practicamente testimonial. La
reforma de la LOREG articulada por la Ley
Organica 2/2011 suprime el art. 190, a nuestro
juicio con plena adecuacién al art. 140 CE,
que dispone que los concejales son elegidos
por los vecinos, requisito que debe entender-
se ligado a la residencia efectiva y no al artifi-
cio de atribuir al residente-ausente una resi-
dencia ficticia o formal. Asi pues, y de
conformidad con el art. 75 LOREG, el ejerci-
cio del derecho de sufragio por los residen-
tes-ausentes que viven en el extranjero se re-
conoce para las elecciones al Congreso y al
Senado, pero se extiende a las elecciones a
las Asambleas Legislativas de las Comunida-
des Auténomas, a las elecciones al Parlamen-
to Europeo, y en razén de su singularidad es-
tatuaria a las elecciones a las Asambleas de
las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.

En cuanto al procedimiento de votacién, la
Ley Organica 2/2011 contiene un giro coperni-
cano respecto de la regulacién vigente hasta
entonces, al estatuir el voto rogado, es decir, al
condicionar la participacion del elector a la
previa peticion o solicitud del mismo mediante
impreso oficial dirigido a la Oficina del Censo
Electoral. En fin, los electores ausentes po-
dran ejercer el sufragio, una vez recibida la do-
cumentacién electoral, bien por correo certifi-
cado dirigido a la Junta Electoral escrutadora
bien depositarlo en la urna a tal efecto instala-
da en la Oficina o Seccion Consular, todo ello
en los términos del citado art. 75 LOREG.

6. La duracién del proceso electoral
y la determinacién de la fecha de
la sesion constitutiva del Congre-
so (68.6)

De acuerdo al art. 68.6 de la Constitucion el
proceso electoral no puede durar menos de
30 dias ni extenderse mas alla de los 60, con-
tados entre la convocatoria y la celebracién
de las elecciones. Cuando se redacté este pre-
cepto se encontraba vigente el Real Decre-
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to-Ley 20/1977, cuyo procedimiento electoral
se extendia a lo largo de 60 dias, de manera
que esa duraciéon se convirtié en el limite
constitucional de los procesos. Sin embargo,
también en este aspecto la LOREG se mostré
sumamente continuista, y el Gnico plazo mo-
dificado fue la duracién de la campana electo-
ral, que en el Decreto-Ley era de 21 dias, en la
redaccion de la LOREG anterior a 1994 de en-
tre 15 y 21 dias y, a partir de la LO 13/1994, a
ser siempre de 15 dias. Los demas plazos pro-
cedimentales han permanecido invariables
desde la transicion.

Ello origina un procedimiento electoral que
se desarrolla necesariamente a lo largo de
54 dias, teniendo en este aspecto el articulo
del Decreto de convocatoria que establece el
periodo de campaiia un caracter puramente in-
formativo. Ciertamente se trata de un proceso
muy dilatado que solo es explicable desde la
optica sumamente garantista desde la que se
redact6 el Decreto-Ley del 77, de manera que
no podia abrirse una fase del proceso hasta es-
tar seguros de la correccion juridica de la ante-
rior por haberse agotado ya los recursos posi-
bles, de forma que, por ejemplo, la campana
electoral solo se inicia una vez que estan publi-
cadas las candidaturas proclamadas, o, en otro
orden de cosas, cada eleccién supone la aper-
tura de un proceso especifico de revision del
censo, incluso después de que este adquiriese
una periodicidad mensual en la reforma de la
LOREG realizada por la LO 3/1995.

BIBLIOGRAFIA

Sin embargo, esta opcion tiene sus costes tan-
to en términos juridicos —por ejemplo, una
casi imposible distincién entre campana y
precampaiia—, como, sobre todo econdémi-
cos, tanto para los partidos politicos como
para las Administraciones Publicas, por lo
que seria perfectamente posible, sin merma
de sus aspectos garantistas, una notable re-
duccion de la duracién de los procesos elec-
torales en Espaifia con el limite de los 30 dias
presente en este articulo. De hecho, la ultimi-
sima reforma electoral, acometida por la
LO 2/2016, para el supuesto de convocatoria
automatica de elecciones en virtud de lo dis-
puesto en el art. 99.5 CE, prevé la reduccién a
47 dias del proceso electoral, al reducir a sie-
te dias la campana electoral.

Por ultimo, el art. 68 impone la convocatoria
del nuevo Congreso electo dentro de los vein-
ticinco dias siguientes a la celebracion de
elecciones, fecha que concreta el Decreto de
convocatoria electoral. Por ello el art. 1 del
Reglamento del Congreso establece que la
Camara se reunira en sesion constitutiva el
dia y la hora senalados en el Real Decreto de
convocatoria de las elecciones. Estamos ante
un precepto muy curioso, explicable por ra-
zones histéricas, por el que el Presidente
del Gobierno, en el mismo acto que di-
suelve el Parlamento, ha de establecer la
fecha exacta en la que se constituira el
nuevo, dando continuidad a la institucion
parlamentaria.

ARNALDO ALCUBILLA, E., El derecho de sufragio de los emigrantes en el ordenamiento espaiiol,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996.

— El cardcter dindmico del régimen electoral espariol, Centro de Estudios Politicos y

Constitucionales, Madrid, 2002.

— «La LOREG y sus reformas», en VV. AA., Esparia constitucional 1978-2018. Trayectorias
y perspectivas, Tomo IV, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2018.

ARNALDO ALCUBILLA, E. y DELGADO IRIBARREN, M., Cddigo electoral, 8.* ed., La Ley-El Consultor de

los Ayuntamientos, Madrid, 2015.

57



68 Comentarios a la Constitucién Espafiola

Baras, M. y BoTELL4, J., El sistema electoral, Tecnos, Madrid, 1996.
DEeLGapo-IrRBARREN, M. (Dir.), Comentarios a la LOREG y a la LOR, La Ley, Madrid, 2014.

GAvez Muroz, L. A. (Dir.), El Derecho Electoral de las Comunidades Autonomas: revision y
mejora, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2009.

GARROTE DE Ramos, M., El dmbito territorial de las elecciones al Congreso de los Diputados en
Espaiia, Congreso de los Diputados, Madrid, 2007.

GavARA DE CARa, J. C., La homogeneidad de los regimenes electorales autonomicos, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007.

NoHLEN, D., Sistemas electorales del mundo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981.
— Gramdtica de los sistemas electorales, Tecnos, Madrid, 2015.
Rag, D. W., Leyes electorales y sistema de partidos politicos, CITEP, Madrid, 1967.

SANCHEZ NAVARRO, A., La transicion espanola en sus documentos, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales-BOE, Madrid, 1998 (A).

— Constitucion, itgualdad y proporcionalidad electoral, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998 (B).

SanToLAYA, P, «La delimitacién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en materia electoral», Revista de Derecho Politico, nim. 24, 1987.

— Manual de procedimiento electoral, 4.* ed., Ministerio del Interior, Madrid, 1999.

— Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio, Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, Madrid, 2007 (con un comentario de REvENGa, M., «El reto de la normalizacién
del inmigrante»).

SanToLava, Py Diaz CreGco, M., El sufragio de los extranjeros. Un estudio de Derecho compara-
do, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2008.

VaLLgs, J. My Bosch, A., Sistemas electorales y gobierno representativo, Ariel, Barcelona, 1997.

58



Articulo 69

1. El Senado es la Camara de representacion territorial.

2. En cada provincia se elegirdan cuatro Senadores por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto por los votantes de cada una de ellas, en los
términos que senale una ley orgdnica.

3. En las provincias insulares, cada isla o agrupacion de ellas, con Cabildo
o Consejo Insular, constituird una circunscripcion a efectos de eleccion de
Senadores, correspondiendo tres a cada una de las islas mayores —Gran
Canaria, Mallorca y Tenerife— y uno a cada una de las siguientes islas o
agrupaciones: Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro,
Lanzarote y La Palma.

4. Las poblaciones de Ceuta y Melilla elegirdn cada una de ellas dos Senadores.

5. Las Comunidades Autéonomas designardn ademds un Senador y otro mds
por cada millon de habitantes de su respectivo territorio. La designacion corres-
ponderd a la Asamblea legislativa o, en su defecto, al 6rgano colegiado superior
de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que establezcan los Estatutos,
que asegurardn, en todo caso, la adecuada representacion proporcional.

6. El Senado es elegido por cuatro anos. El mandato de los Senadores termi-
na cuatro anos después de su eleccion o el dia de la disolucion de la Cdmara.

Sumario: |. El Senado y la representacion territorial: composicién de la Camara. 1. Los Sena-
dores de eleccién popular directa. 2. Los Senadores de designacién autonémica. Il. El Se-
nado y la representacidn territorial: organizacién y funciones de la Cdmara. 1. El nulo papel
de los Grupos Territoriales. 2. La reforma organizativa de 1994 y su fracaso. 3. Epilogo para
escépticos y escandalizados.

RAMON Punset BLANCO
CaTeDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL
UNIVERSIDAD DE OVIEDO

. EL_SENADO Y LA REPRESENTA- fuerte controversia doctrinal y politica, no su-
CION TERRITORIAL: COMPOSICION cede lo mismo cuando se examina la cuestion

DE LA CAMARA en el marco de la forma federal del Estado.
Respecto a esta existe un acuerdo unanime
Si en los Estados unitarios la estructura parla- en considerar plenamente justificado el esta-

mentaria bicameral ha sido, y es, objeto de blecimiento de una Segunda Camara en aten-
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cion a la necesaria participacién de los Esta-
dos miembros en la formacién de la voluntad
de la Federacién. En la practica, ademas, la
casi totalidad de los Estados federales poseen
un Parlamento bicameral, con independencia
del tipo de Estado de que se trate y de su for-
ma de gobierno.

Los miembros de las Segundas Camaras fede-
rales son, salvo raras excepciones, designados
en su totalidad por érganos de las entidades
federadas, esto es, por 6rganos de personas ju-
ridico-publicas distintas de aquella a la que
pertenecen las citadas Asambleas; lo que cons-
tituye, desde luego, un rasgo estructural del
federalismo, el cual se resiente cuando la fa-
cultad de integrar la Camara Alta de la Federa-
cién viene atribuida a un 6rgano de esta.

Frente a la representacion politica o ge-
neral que encarna la Camara Baja, el
modo de reclutamiento de la Segunda Ca-
mara legislativa en los Estados federales
se configura como una representacion es-
pecial. Esta representacién es especial por
dos razones: primera, porque se deriva de una
representatividad especifica: la defensa de los
intereses de los Estados miembros, que apa-
rece como uno de los valores fundamentales
de tal forma estatal; y, segunda, porque la de-
signacién de los integrantes de la mencionada
Camara no se efectia por el cuerpo electoral
de la Federacién, sino por un érgano de las
entidades federadas. Esta circunstancia cons-
tituye, por otra parte, una de las varias mues-
tras del caracter de Estado compuesto que
reviste el Estado federal. Pero, ademas, tal
representacion especial resulta de indole te-
rritorial porque son entes territoriales quie-
nes reciben de la Constitucion federal y, en
virtud de la representatividad especifica por
ella perseguida, la facultad de designar a los
miembros de esta clase de Asambleas.

Esta representacion territorial que se da en
los Estados federales ha querido aplicarse
también al andlisis de la composicién de las
Segundas Camaras de algunos Estados unita-
rios dotados de entes territoriales cuya auto-
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nomia se halla, en mayor o menor medida,
garantizada constitucionalmente; sobre todo
Italia y, en cierta forma, también Francia.
Ahora bien, en los paises mencionados los Se-
nadores no son elegidos por los 6rganos de
los entes territoriales, 1o que hace improce-
dente la comparacion.

Nuestro Estado es, segun viene reiteradamente
afirmando desde sus origenes el Tribunal Cons-
titucional (cfr, v. gr, la Sentencia 247/2007,
de 12 de diciembre, FJ 5), un Estado compues-
to, en la medida en que alberga en su interior
entes territoriales dotados de autonomia politi-
ca, es decir, dotados de potestad legislativa.
Mas, independientemente de que ello sea verda-
deramente asi, y de que al Reino de Espana le
cuadre o no esa taxonomia, nuestra Constitu-
cién proclama en su art. 69.1 que «el Senado es
la Camara de representacion territorial». ;Dis-
ponemos, pues, en el seno de las Cortes Genera-
les de una Segunda Camara federal?

Ya la Ley para la Reforma Politica (LRP) de
1977, que reintrodujo el bicameralismo desapa-
recido en 1923, habia determinado que los Sena-
dores (salvo los de designacién regia) serian
elegidos «en representacion de las entidades
territoriales» (art. 2.1). Asi, la representatividad
perseguida por uno y otro texto constitucional
(la LRP y la CE) resulta la misma, aunque en
ambos casos se trata de una declaracién mas o
menos huera de contenido, toda vez que ni es-
tructural ni, sobre todo, funcionalmente se trata
de Asambleas de un Parlamento federal. El Se-
nado, en efecto, no es hoy, propiamente, una
Camara de las Comunidades Auténomas, como
tampoco lo fue de los municipios y provincias
desde la LRP hasta el despliegue completo del
Estado autonémico. Examinemos el método de
eleccién de los Senadores.

1. Los Senadores de eleccién popu-
lar directa

El Senado se compone de dos clases de
miembros: los procedentes directamente del
sufragio universal (art. 69.2, 3 y 4 CE) y los
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surgidos indirectamente de €l a través de su
designacién por las Comunidades Auténomas
(art. 69.5 CE). Los primeros se eligen por su-
fragio universal, libre, igual, directo y secreto,
siendo los requisitos del electorado activo y
pasivo los mismos que los establecidos para
el acceso al Congreso, si bien una lectura a
sensu contrario del art. 154.2 de la Ley Orga-
nica del Régimen Electoral General (LOREG)
permite declarar elegibles para el Senado, en-
tre otros, a los Presidentes y a los miembros
de los Consejos de Gobierno de las Comuni-
dades Auténomas. No obstante, las funciones
de estos se proclaman en la legislacion auto-
némica incompatibles con «el ejercicio de
cualquier otra funcién o actividad publica re-
presentativa» [segun reza, v. gr., el art. 4.1.b)
de la Ley 4/1995, de 6 de abril, de incompatibi-
lidades, actividades y bienes de los altos car-
gos del Principado de Asturias]. También una
lectura a sensu contrario de los arts. 67.1 CE
y 155.3 LOREG hace posible la acumulacién
del acta de una Asamblea de Comunidad Au-
ténoma con la de Senador. Ahora bien, los
Senadores elegidos por sufragio univer-
sal directo no suelen compatibilizar su
escaio con el de Diputados del Parlamen-
to autonomico, ya sea porque los partidos se
han visto en la necesidad de repartir mas
puestos entre una clase politica progresiva-
mente amplia, ya porque, desde el principio o
gradualmente, el acervo de las competencias
autonomicas y el aumento de los periodos de
sesiones forzaron a una mayor especializa-
cién y profesionalizacion de los parlamenta-
rios de las Comunidades Auténomas.

Como en las elecciones al Congreso, la cir-
cunscripcion electoral es la provincia,
aunque existen asimismo circunscripciones
menores en el interior de las provincias insu-
lares, ademas de las de Melilla y Ceuta. Las
circunscripciones provinciales eligen cada
una cuatro Senadores, las islas mayores
(Gran Canaria, Mallorca y Tenerife) tres, Ceu-
tay Melilla dos y las islas o agrupacion de is-
las de Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteven-
tura, Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma
uno. La Constitucién no menciona la férmula

electoral aplicable en el escrutinio de los co-
micios senatoriales (mientras que si lo hace
respecto de las elecciones al Congreso, que
han de atenerse a criterios de representacion
proporcional: art. 68.3), remitiéndose a una
ley organica (art. 69.2); pero, con un nimero
tan exiguo de escafos a cubrir en cada cir-
cunscripcion, las posibilidades de introducir
una férmula proporcional operativa resultan
precarias. En la actualidad, y al igual que du-
rante el periodo de la Transicién politica, di-
cha férmula es de tipo mayoritario (exigién-
dose mayoria relativa), corregida por el voto
limitado (art. 166.1 LOREG). En caso de falle-
cimiento, incapacidad o renuncia de uno de
estos Senadores, la vacante se cubre por el
suplente que toda candidatura debe necesa-
riamente incluir (arts. 166.2 y 171.1 LOREG).

Pues bien: en el reclutamiento de esta clase de
Senadores no hay la menor manifestacion de
representacion territorial. En efecto, los Sena-
dores elegidos en las provincias, en los territo-
rios insulares y en las «poblaciones» de Ceuta
y Melilla no representan a ente territorial algu-
no, puesto que tal eleccién compete al cuerpo
electoral nacional, que es un érgano del Esta-
do. Al igual que sucede en los comicios con-
gresuales, provincias, territorios insulares y
«poblaciones» son meras circunscripciones
electorales. La misma Constituciéon propicia
esta interpretacion cuando dice que «en cada
provincia se elegiran...» (art. 69.2) y no «cada
provincia elegira...». Y el art. 69.3 CE determi-
na que «en las provincias insulares, cada isla o
agrupaciéon de ellas, con Cabildo o Consejo
insular, constituira una circunscripcion a efec-
tos de eleccién de Senadores...». Por consi-
guiente, habiéndose celebrado las elecciones
a las dos Camaras de las Cortes Generales
siempre de manera simultanea (aunque ello
no resulte constitucionalmente obligatorio en
todos los casos: cfr. art. 115.1 CE), el compor-
tamiento de los votantes no ha tendido a dis-
tinguir una Camara de la otra, ya que ambas
—también, entonces, el Senado—, en cuanto
designadas mediante sufragio universal direc-
to y por idéntico cuerpo electoral, son Asam-
bleas de representacion politica. Asi, las dife-
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rencias entre los escainos obtenidos por los
principales partidos en las elecciones al Con-
greso y al Senado se han debido no a la distin-
ta naturaleza representativa de esos 6rganos
legislativos, sino, exclusivamente, a la aplica-
cién de distintas férmulas electorales o de
asignacion de puestos, es decir, al superior
efecto de sobrerrepresentacion inherente al
método de eleccién de los Senadores, resul-
tando sobradamente conocido el caracter dis-
torsionador del escrutinio mayoritario en la
relacién entre votos y escaros, al primar ex-
traordinariamente a la fuerza ganadora. La
distinta férmula electoral, por otra parte, ex-
plica también que ocasionalmente el partido
que vence en las elecciones al Senado no sea,
sin embargo, el que alcance mayor nimero de
actas de Diputado. En estos supuestos, la Alta
Camara adquiere una mayor visibilidad politi-
ca, no obstante la acusada imperfeccion de
nuestro bicameralismo.

Los Senadores elegidos a través del su-
fragio universal directo en las provincias
que integran las distintas Comunidades
Auténomas no lo son por estas, ninguno
de cuyos 6rganos los elige o designa. Incluso
en las Comunidades Auténomas uniprovin-
ciales, estos Senadores, como los Diputados
que eligen los votantes de la provincia, resul-
tan sin duda representativos, en términos so-
ciolégicos, de la opinién de los mismos, pero
juridicamente no ostentan representacion
autonémica alguna ni, en consecuencia, ex-
presan en el Senado la voluntad de la corres-
pondiente Comunidad Auténoma. En tanto
que miembros de las Cortes Generales, los
Senadores pertenecen a un érgano que repre-
senta al pueblo espafiol, no hallandose liga-
dos por mandato imperativo (arts. 66.1 y 67.2
CE), con lo que no pueden ser objeto de revo-
cacion ni recibir procuracién vinculante des-
de el punto de vista juridico. Por lo demas, no
me consta que las instituciones autonémicas
les hayan hecho nunca encargo formal algu-
no, siquiera de valor estrictamente politico,
en orden a defender en la Alta Camara una
posicién determinada para la proteccion de
intereses regionales especificos.
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Los Senadores directamente elegidos por
el cuerpo electoral nacional suman un to-
tal de 208, integrando la inmensa mayo-
ria de la Asamblea, que no es, por tanto,
desde la perspectiva de su composicion,
la «Camara de representacion territo-
rial» que promete el art. 69.1 CE. Salvo
para quienes confunden territorio con suelo,
la atribucién a cada circunscripcién provin-
cial de un nimero igual de Senadores a elegir
no supone una muestra de representacion te-
rritorial, sino una forma de privilegiar la re-
presentatividad en el Senado de las zonas me-
nos pobladas de la geografia espafiola.

2. Los Senadores de designacién auto-
némica

Ahora bien, junto a los Senadores de eleccién
popular directa la Constitucién instituye
otros de designaciéon autonémica. «Las Co-
munidades Auténomas —dispone el art. 69.5
CE— designaran ademas un Senador y otro
mas por cada millén de habitantes de su res-
pectivo territorio. La designaciéon correspon-
dera a la Asamblea legislativa o, en su defec-
to, al oérgano colegiado superior de la
Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que
establezcan los Estatutos, que aseguraran, en
todo caso, la adecuada representacién pro-
porcional». Dado que todas las Comunidades
Auténomas tienen Asamblea legislativa, es
dicho érgano quien designa al Senador o Se-
nadores autonémicos. E1 nimero concreto
de Senadores que corresponde designar
a cada Comunidad Auténoma se determina
tomando como referencia el censo de pobla-
cion de derecho vigente en el momento de
celebrarse las ultimas elecciones generales al
Senado (art. 165.4 LOREG). Los Senadores de
esta procedencia son actualmente (marzo de
2018, XII Legislatura, iniciada el 19 de julio de
2016) 58, de los cuales 9 corresponden a An-
dalucia, 8 a Cataluiia, 7 a Madrid, 6 a la Comu-
nidad Valenciana, 3 a Canarias, Castilla-La
Mancha, Castilla y Leén, Galicia y Pais Vasco,
2 a Aragén, Asturias, Baleares, Extremadura
y Murciay 1 a Cantabria, La Rioja y Navarra.
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La exigencia constitucional de que el método
de designacién deba asegurar «la adecuada
representacién proporcional» ha generado en
la practica algunos problemas, que el Tribu-
nal Constitucional ha resuelto ateniéndose a
un criterio de proporcionalidad muy
flexible o de minimos. Lo que se ha de evi-
tar —se dice, asi, en la STC 40/1981, de 18 de
diciembre— es «la aplicacién pura y simple
de un criterio mayoritario o de minima co-
rreccion» (FJ 2). Y en la STC 4/1992, de 13 de
enero, se sefala, consolidando una larga linea
jurisprudencial, que «es notorio que una pro-
porcionalidad estricta es algo dificil de alcan-
zar en toda representacion, y tanto mas cuan-
to mas reducido sea el numero de
representantes a elegir o el colegio a desig-
nar». No puede entenderse, por tanto, la re-
querida en el art. 69.5 CE como una propor-
cionalidad estrictamente matematica. «Por el
contrario, esta «adecuada representacion
proporcional» solo puede ser, por definicién,
imperfecta y resultar exigible dentro de un ra-
zonable margen de flexibilidad, siempre y
cuando no llegue a alterarse su propia esen-
cia (SSTC 40/1981, 32/1985, 75/1985 y
36/1990)» (FJ 2). Asi, el Tribunal Constitucio-
nal, en su Sentencia 76/1989, de 27 de abril
(FJ 4), entiende ajustada a la exigencia cons-
titucional la atribucién de los dos Senadores
de la Comunidad Auténoma de Extremadura
al Grupo Parlamentario del PSOE, de 34 Di-
putados frente a los 17 del PP. Se habia utili-
zado aqui la regla D'Hondt, en aplicacién de
la cual, y habiéndose asignado el primer Se-
nador al Grupo Socialista, el cociente de divi-
dir el respectivo nimero de escaios en la
Asamblea autondémica entre el de Senadores
a designar por ella condujo a un empate con
el Grupo Popular, que se dirimié a favor de
quien tenia mayor nimero de escafnos y de
votos obtenidos en las elecciones. «Esta solu-
cion, estim6 el Tribunal, no contradice el cri-
terio de proporcionalidad», ya que «cuando
se habla de escrutinio proporcional lo que se
esta manifestando es una voluntad de procu-
rar, en esencia, una cierta adecuacién entre
votos recibidos y numero de escafios». En
suma, «la proporcionalidad es, mas bien, una

orientacién, un criterio tendencial (STC
75/1985, FJ 5)».

Aunque el texto constitucional, sin hacer dife-
renciacion alguna entre el origen de los Sena-
dores, dispone que «el Senado es elegido por
cuatro afnos» y que «el mandato de los Sena-
dores termina cuatro anos después de su
eleccion o el dia de la disolucién de la Cama-
ra» (art. 69.6) —con excepcién de los inte-
grantes de la Diputacién Permanente, que ven
prorrogado su mandato hasta la constitucién
de la nueva Camara (art. 45.3 RS)—, los Se-
nadores autonomicos vienen cesando en
su cargo, ademas de como consecuencia
de la finalizacion de la legislatura del Se-
nado, bien tras el término de la legislatu-
ra de la Asamblea designante, bien al
perder la condicion de miembros de esta
ultima, si tal condicion resulta presupuesto
de elegibilidad senatorial. Estas dos tltimas
causas de cese, arbitradas por los Estatutos
de Autonomia o la legislacion de desarrollo
de los mismos, han sido convalidadas, harto
discutiblemente, por el Tribunal Constitucio-
nal (véase la STC 76/1989, de 27 de abril,
FJ 3). Ya desde fecha bien temprana, en efec-
to, consider6 el Tribunal que «el principio de
representacion territorial con que la Constitu-
cién caracteriza en términos generales al Se-
nado (art. 69.1) lleva implicita una atribucién
a las Asambleas legislativas de las Comunida-
des Auténomas para vincular el mandato de
los senadores designados por ellas a la legis-
latura de la propia Asamblea designante»
(STC 40/1981, de 16 de diciembre, FJ 3).

La acumulacion de las actas de Diputado
regional y Senador autonémico no ha re-
sultado infrecuente, sin que, en todo caso, la
relacion entre las Asambleas designantes y
los Senadores designados pueda ir mas alla
en estrictos términos juridicos. Esta cuestion
ha sido objeto de amplio tratamiento en la
STC 123/2017, de 2 de noviembre. En efecto,
aunque los Senadores autonémicos, reitera el
Tribunal, tienen su «propia especificidad»,
ello no obsta a la esencial «igualdad de esta-
tus» entre unos y otros miembros del Senado,
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cualquiera que sea su origen electivo, al inte-
grar todos por igual la Alta Camara. Por lo
tanto, «la posicién constitucional de los Sena-
dores de designacion autonémica es del todo
igual a la de los demas miembros de las Cor-
tes Generales», ostentando, pues, la condi-
cion de representantes del pueblo espafiol en
su conjunto y, en consecuencia, la no suje-
cién a mandato imperativo alguno (FJ 3). De
ahi que el Tribunal declare la inconstituciona-
lidad de la Ley valenciana 10/2016, de 28 de
octubre, que establecia el deber de los Sena-
dores autonémicos de «rendir cuentas de su
trabajo en el Senado» ante la Asamblea de la
Comunidad Auténoma, asi como el caracter
obligatorio de las comparecencias ante la
misma, tanto en ese tramite como cada vez
que fueren requeridos para informar. No
cabe, senala el Tribunal, soslayar el enuncia-
do del art. 67.2 CE (y a la vez el del primer in-
ciso del art. 66.1 CE), «<sometiendo en Dere-
cho la actuacion del senador al escrutinio y
fiscalizacién de la asamblea y transformando
asi el libre mandato politico que ostenta
aquel... en una figura préxima, si no idéntica,
al mandato de Derecho privado. Los senado-
res a los que se refiere el art. 69.5 CE no son
designados por las asambleas legislativas au-
tondémicas en calidad de mandatarios» (FJ 5).
Resulta asimismo «notoriamente inconstitu-
cional» la previsién legal de la revocabilidad
por las Corts valencianas de los Senadores
objeto de designacion en los casos de «pérdi-
da de confianza», ya por incumplimiento de
las obligaciones impuestas por la Ley mencio-
nada, ya por «actuaciones que comporten el
desprestigio de las instituciones» (FJ 6). Na-
turalmente, si tuviéramos un Senado repre-
sentativo, en su integridad, de las Comunida-
des Auténomas, habria que plantearse, a mi
juicio, la supresion de la prohibicién de man-
dato imperativo en relacion con los miembros
de la Alta Camara.

Por otra parte, la cuestién de la relacion entre
designante y designados debe considerarse
tributaria de la referente a la unidad volitiva
de aquel. Quiero decir que la designacion de
los Senadores autonémicos mediante una
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féormula de representaciéon proporcional
impide la presencia unitaria de cada Co-
munidad Auténoma en la Alta Camara,
diluyéndose esa presencia, por el contrario,
en el pluralismo de las fuerzas politicas, como
sucede con los Senadores de eleccién popu-
lar directa. Expresado de forma maés precisa:
la prevision del art. 69.5 CE no conlleva la re-
presentatividad en el Senado de la orienta-
cién politica dominante en las distintas Co-
munidades Auténomas, salvo en aquellos
hipotéticos supuestos en que todos los Sena-
dores fueran elegidos por una mayoria homo-
génea del Parlamento autonémico, bien la del
Grupo Parlamentario mis numeroso en casos
como el contemplado en la STC 75/1985 (los
dos Senadores autonémicos extremefios),
bien la de una mayoria articulada, desde la di-
versidad de las fuerzas politicas integrantes
de la misma, en torno a un programa comun
de gobierno. Asi, en suma, se puede concluir
que las Comunidades Auténomas no se hallan
politicamente representadas en las Cortes
Generales, aunque si lo estén juridicamente
por los Senadores que designan sus Asam-
bleas legislativas, cuyo grado de vinculacién
con ellas, en fin, es virtualmente nulo.

Il. ELSENADOY LA REPRESENTA('ZI()N
TERRITORIAL: ORGANIZACION Y
FUNCIONES DE LA CAMARA

1. El nulo papel de los Grupos Terri-
toriales

Si examinamos la organizacién interna del Se-
nado, tampoco encontraremos motivos para
suponer la presencia de semejante vincula-
cién. Es verdad que el Reglamento de esa Ca-
mara arbitra, ya desde el mismo momento de
su aprobacion (1982), la posibilidad de que
dentro de los Grupos Parlamentarios se cons-
tituyan «Grupos Territoriales», y que al ampa-
ro de tal previsiéon cabe la formacion de
Grupos Territoriales de Senadores tanto
de eleccion directa como de designacion
autonémica. A tenor del Reglamento, la in-
tervencion de los Grupos Territoriales en el
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trabajo de la Camara se realiza, en primer lu-
gar, mediante la asistencia de sus represen-
tantes a las reuniones de la Junta de Portavo-
ces (arts. 32.3 y 43.2 RS). «A las reuniones de
este 6rgano, reza el art. 43.2, ademas de los
Portavoces de los diferentes Grupos Parla-
mentarios, podran asistir un representante
del Gobierno y hasta dos representantes de
los Grupos Territoriales de un mismo Grupo
Parlamentario, designados por su Portavoz.
Asimismo, cuando se trate de deliberar sobre
alguna materia que afecte especialmente a
una Comunidad Auténoma, el Presidente lo
comunicara a los Portavoces de los Grupos
Parlamentarios en los que existieran Grupos
Territoriales, a efectos de que también pue-
dan asistir los representantes de estos ulti-
mos». En segundo lugar, la intervencién men-
cionada puede efectuarse mediante la
participacion de los Grupos Territoriales en
los debates plenarios que afecten de modo es-
pecial a las Comunidades Auténomas que ori-
ginan la denominacién del Grupo (arts. 32.3 y
85.1 RS). No obstante estas modestas previ-
siones, la actividad de los Grupos Territoria-
les ha resultado practicamente inexistente,
advirtiendo la doctrina lo significativo de su
no participacion en las reuniones de la Junta
de Portavoces y en los debates del Pleno de la
Camara, incluidos aquellos de mayor conteni-
do autonémico, como los referentes al anali-
sis del Estado de las Autonomias (art. 56 bis 8
RS). Unicamente en los debates plenarios so-
bre mociones de especial trascendencia auto-
némica se observan, desde 2001, algunas in-
tervenciones de estos Grupos.

2. Lareforma organizativa de 1994y
su fracaso

Si, desde el punto de vista de su composicién y
organizacion, solo en escasa medida resulta el
Senado una Camara de representacion territo-
rial, lo mismo cabe afirmar desde una perspec-
tiva funcional. El bicameralismo espaiiol es ra-
dicalmente imperfecto en beneficio del
Congreso en todas las materias, incluidas las
referentes a la estructura territorial del Estado.

Unicamente en lo que atafe a la reforma de la
Constituciéon y a la apreciacion de la necesidad
de dictar leyes de armonizacién (art. 150.3 CE)
se da un equilibrio entre las dos Camaras. La
imperfeccion resulta, por otra parte, algo me-
nor en los supuestos contemplados en el
art. 74.2 CE (autorizacién parlamentaria de tra-
tados internacionales y de acuerdos de coope-
racién entre Comunidades Auténomas y trami-
tacion de los proyectos de distribucién del
Fondo de Compensacién Interterritorial), aun-
que en caso de discrepancia la dltima palabra la
tiene el Congreso. Y, en fin, curiosamente, solo
al Senado compete aprobar, por mayoria abso-
luta de sus miembros, las medidas coercitivas a
que se refiere el art. 155 CE. Acerca de esto tlti-
mo conviene hacer alguna observacién. La in-
tervencion de la Alta Camara ha sido prevista
por el constituyente como una garantia politi-
co-institucional de la autonomia frente a un
eventual recurso arbitrario del Gobierno a la
via de la coercion estatal. Tal sucede en el caso
del Bundesrat aleman (cfr. el art. 37 de la Ley
Fundamental de Bonn, que ha inspirado direc-
tamente a nuestra Constitucion), aunque alli no
se exija mayoria absoluta. Ahora bien, puesto
que el Senado inicamente en una pequeia pro-
porcién (menos de un tercio de sus miembros)
es, en cuanto a su composiciéon, una Camara de
representacion territorial, la garantia mencio-
nada radica estrictamente en la mayoria cualifi-
cada constitucionalmente requerida. Mayoria
que no es insélito que alcance, debido a los
efectos de sobrerrepresentacién de la férmula
electoral en los comicios senatoriales, el parti-
do que sostiene al Gobierno. Esto conlleva ne-
cesariamente que el control de la decision de
emplear la coaccion estatal —exigencia, desde
luego, del Estado de Derecho— se residencie
principalmente ante la jurisdiccion constitucio-
nal. Y asi ha sucedido recientemente, segin
acredita la providencia del TC de 6 de febrero
de 2018, mediante la que se admite a tramite el
recurso de inconstitucionalidad promovido
por el Parlamento de Cataluia contra el
Acuerdo del Pleno del Senado de 27 de octu-
bre de 2017, por el que se aprueban las medi-
das requeridas por el Gobierno al amparo del
art. 155 de la Constitucion.
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Pues bien, el 11 de enero de 1994 se aprobé
una reforma del Reglamento del Senado pre-
tendidamente destinada a potenciar la fun-
cioén territorial de dicha Asamblea de las Cor-
tes Generales. Esta reforma gir6 sobre una
idea clave: concentrar lo méas posible en una
nueva Comision permanente, la Comision
General de las Comunidades Autonomas,
los trabajos preparatorios de la actividad del
Pleno de la Camara relativa a cuestiones au-
tonémicas. Tal Comisién tiene el doble de
miembros que las demds, asimismo designa-
dos por los Grupos Parlamentarios en propor-
cién a su importancia numérica (art. 51 RS),
lo que ya indica que no se compone tunica-
mente de Senadores autonémicos. Es mas,
estos no pertenecen necesariamente a la Co-
misién, si bien pueden asistir a sus sesiones y
hacer uso de la palabra en los debates (art. 56
bis 1 RS). También cabe que intervengan en
tales sesiones —y esto resulta lo mas llamati-
vo de la reforma—, aparte del Gobierno de la
Nacion, «los Consejos de Gobierno de las Co-
munidades Auténomas, representados por su
Presidente o por el miembro del correspon-
diente 6rgano colegiado de gobierno designa-
do para ello» (art. 56 bis 2.2 RS). Uno cual-
quiera de los Ejecutivos autonémicos puede
instar la convocatoria de la Comisién (art. 56
bis 3 RS). Esta, en todo caso, debe celebrar
una vez al afio, y preceptivamente antes de la
conclusion del primer periodo de sesiones
(de septiembre a diciembre: art. 73.1 CE), una
sesiéon monografica dedicada a efectuar un
balance de la situacién del Estado de las Au-
tonomias, en la cual, tras el correspondiente
debate, cabe la presentacién de mociones
(art. 56 bis 7.1 RS). Sin perjuicio de esto, el
Senado ha de celebrar también anualmente, y
ya sin la presencia gubernamental autonémi-
ca mencionada, una sesién plenaria integra-
mente consagrada al Estado de las Autono-
mias (art. 56 bis 8 RS).

Aparte de esto, la reforma reglamentaria cita-
da autorizé al Presidente del Senado para
que, al inicio de la legislatura y en su primera
intervencién ante el Pleno de la Camara, pu-
diera «utilizar el castellano y las demas len-
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guas que tengan el caracter de oficiales en al-
guna Comunidad Auténoma» (art. 11 bis RS).
Una reforma de 4 de julio de 2005 dispuso que
esa misma utilizacion puede tener lugar en las
sesiones de la Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas por cuantos intervengan
en ellas, reproduciéndose en el Diario de Se-
siones todas las intervenciones integramente
en castellano y en la lengua en que se hayan
realizado (art. 56 bis 9 RS). Por ultimo, la re-
forma de 21 de julio de 2010, tras afirmar que
el Senado, «como Camara territorial, ampara
el normal uso oral y escrito» de cualquiera de
las lenguas cooficiales en determinadas acti-
vidades senatoriales, aiiade a los supuestos
ya mencionados «las intervenciones que ten-
gan lugar en el Pleno con ocasién del debate
de mociones» (art. 84.5 RS); la publicacién de
iniciativas cuando sean presentadas, ademas
de en castellano, en cualquier lengua coofi-
cial; y, en fin, la presentacion de escritos en el
Registro de la Camara por parte de los Sena-
dores, los ciudadanos y las instituciones
(DA 52RS).

Estas modificaciones reglamentarias dirigi-
das a revitalizar la Alta Camara en un sentido
territorial no me parecen —precisamente
en lo que tienen de mas innovador— con-
formes con la Constituciéon. En efecto, la
naturaleza de un Reglamento parlamentario,
norma de estricto desarrollo de las disposi-
ciones constitucionales relativas a la materia
parlamentaria (cfr. STC 234/2000, de 3 de oc-
tubre, FJ 12), no permite instituir ex novo la
intervencién de los representantes de los Go-
biernos autonémicos en la Comisién General
de las Comunidades Auténomas (un 6érgano
interno de un 6rgano del Estado al que, segin
el texto constitucional, no pertenecen dichos
representantes), ni, menos aun, la convocato-
ria de dicha Comisién a solicitud de alguno de
tales Gobiernos. La potestad reglamentaria
del Senado tiene como limite infranqueable a
la Constitucién, que es la ley fundamental y
suprema que ha definido la materia de la que
el Reglamento senatorial puede tnicamente
ocuparse. Tampoco cabe, segin entiendo, el
uso en el Senado, érgano estatal, de las len-
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guas solo oficiales en el territorio de ciertas
Comunidades Auténomas, de modo que, si se
quiere hacer del Senado una Camara plurilin-
glie, ha de reformarse el art. 3 CE mediante el
procedimiento agravado previsto en el art.
168 del texto constitucional.

Ademas de lo anterior, las innovaciones regla-
mentarias no han dado suficiente juego. Eva-
luando las intervenciones en el Senado de los
representantes de los Ejecutivos regionales,
Eliseo Aja (2003, 245) ha observado el escaso
interés autonémico en utilizar a fondo las po-
sibilidades que ofrece la Comisién General de
las Comunidades Auténomas y el uso de la
misma mas como «instancia de control» del
Gobierno nacional y de «debate partidista»
que como «foro de relaciones entre siy con el
Estado». Es mas: excepto en el primer debate
sobre el balance de la situacién del Estado de
las Autonomias (celebrado en el propio 1994),
al que, salvo el Lehendakart, concurrieron to-
dos los Presidentes de las Comunidades Aut6-
nomas, y que, segin Aja, «parecia dar al Sena-
do realmente la posicién central para la
solucién de los problemas autonémicos», los
posteriores —esto es, el debate general de
1997 y los debates sectoriales— vieron, por lo
comun, muy rebajado su interés. En fin, los
Gobiernos del Partido Popular (1996-2004)
tampoco tuvieron el menor deseo de revitali-
zar una Camara tan anodina potenciando su
dimension territorial, ya que, disponiendo en
ella de una comoda mayoria absoluta, no es-
taban dispuestos a propiciar la intervencién
critica de las Comunidades Auténomas go-
bernadas por otras fuerzas politicas. De ahi
que el debate de 1997 —seguido del Pleno de
la Camara del 14 de marzo de tal afo con
igual objeto y a fin de aprobar las mociones
correspondientes— no volviera a repetirse,
ya con un Gobierno socialista, hasta 2005, por
lo demas el tnico de la VIII Legislatura (2004-
2008). Aniadase a esta consideracién politica
que, como anotara uno de los Letrados del Se-
nado respecto del citado debate en Comisiéon
del aio 1997, aunque resulta indudable «la
utilidad de este instrumento para establecer
un foro de discusion y didlogo si este se lleva

a cabo al mas alto nivel y con la mayor parti-
cipacién posible», no es menos verdad que
«este modelo de debates multitudinarios y
prolongados en el tiempo no puede servir, por
lo aparatoso de su organizacion, la dificultad
de su funcionamiento e incluso por el cansan-
cio que provocan en los participantes y en la
opinién publica sus tres dias consecutivos de
duracidn, para encarnar en el futuro el meca-
nismo habitual de encuentro» entre el Gobier-
no de la Nacién y las Comunidades Auténo-
mas (C. GUTIERREZ VICEN, 1998, 81).

De otra parte, el activismo legislativo de las
Comunidades Auténomas utilizando el instru-
mento de la Comisién ha sido nulo. Asi, y en
primer lugar, aunque tras la reforma de 1994,
el Reglamento del Senado atribuye a la Comi-
siéon General de las Comunidades Auténomas
la facultad de «ejercer la iniciativa legislativa,
mediante proposiciones de ley» [art. 56.s) RS]
—es decir, en realidad la facultad de promo-
ver la iniciativa legislativa de la Camara, que
es a quien se la confiere la Constitucion y
quien la hace suya mediante el tramite de la
toma en consideracién (art. 108 RS)—, las
Comunidades Auténomas no han tenido inte-
rés en utilizar esta forma de activacion con-
junta del procedimiento legislativo, ya que la
citada Comisién jamas ha puesto en practica
tal posibilidad. En segundo lugar, si bien el
texto constitucional no contempla ninguna
via de acceso de las Comunidades Auténo-
mas a la fase central o decisoria del procedi-
miento legislativo de las Cortes Generales,
ese acceso les resulta factible, sin embargo, a
los Consejos de Gobierno autonémicos, re-
presentados por su Presidente o por uno de
sus miembros designado al efecto, los cuales
pueden intervenir, con voz pero sin voto, en
las sesiones de la Comisién General (ex art.
56 bis 2 RS, como dijimos mas arriba). Dicha
Comision se halla facultada para «informar
acerca del contenido autonémico de cual-
quier iniciativa que haya de ser tramitada en
el Senado», incluidos los proyectos o proposi-
ciones de ley de cualquier clase, los de las le-
yes previstas en el art. 150 CE y el de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado en aque-
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llas de sus secciones que afecten al sistema
de financiacién de las Comunidades Auténo-
mas (art. 56 RS, passim). El procedimiento
arbitrado por la Mesa de la propia Comision
determina que la solicitud de informe corres-
ponda a un Grupo Parlamentario o al Consejo
de Gobierno de una Comunidad Auténoma.
Asimismo, compete a esta Comision, segun el
art. 140 RS, el dictamen de los proyectos de
distribucion del Fondo de Compensacion In-
terterritorial (inico caso, ademas, en que los
proyectos de ley inician su andadura parla-
mentaria en el Senado: art. 74.2 CE). Pero se-
mejantes posibilidades de intervencién auto-
noémica no parecen haber suscitado excesivo
entusiasmo, a juzgar por los escasos informes
emitidos por la Comision. Esta ha llevado en
general una existencia languida. Asi, en la VIII
Legislatura (2004-2008) solo hubo un debate
legislativo en el que participaran directamen-
te los representantes de los Gobiernos de las
Comunidades Auténomas: el celebrado en la
sesion vespertina del 15 de noviembre de 2007
sobre dos proyectos de ley de desarrollo sos-
tenible del medio rural. Con posterioridad,
mientras en 2013 se registraron dos debates
de importancia (uno sobre la calidad educati-
va y otro sobre la racionalizacion y sostenibi-
lidad de la Administracién local), en 2015 no
hubo actividad alguna, como tampoco en 2016
(en este caso mas comprensiblemente, habi-
da cuenta de la convocatoria de nuevas elec-
ciones por imperativo del art. 99.5 CE).
En 2017, se produjeron sendos debates mono-
graficos sobre violencia de género y sobre
educacién, con intervencion de miembros de
los Consejos de Gobierno de las Comunida-
des y Ciudades Auténomas.

3. Epilogo para escépticos y escan-
dalizados

Aun siendo la declaracién del art. 69.1 CE, se-
gun se ha visto, una proclama de escaso conte-
nido, casi un flatus vocis, el Tribunal Constitu-
cional, que ya la utiliz6 en la Sentencia 40/1981
para legitimar la vinculaciéon del mandato
de los Senadores autonémicos a la dura-
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cion de la legislatura de las Asambleas
que los eligen (de modo, por cierto, poco co-
herente con la prohibicion establecida en el
art. 67.2 CE para todos «los miembros de las
Cortes Generales»), volvié a remitirse a ella
con ocasién de la reforma de la LOTC llevada a
efecto por la Ley Organica 6/2007, de 27 de
mayo. Esta disposicion legislativa matiza, por
decir 1o menos, la prevision del art. 159.1 CE
en cuanto a la designacion por el Senado de
cuatro Magistrados del Tribunal Constitu-
cional, que, a tenor del nuevo art. 16.1. II
LOTC, «seran elegidos entre los candidatos
presentados por las Asambleas de las Comuni-
dades Auténomas en los términos que deter-
mine el Reglamento de la Camara». Dicho Re-
glamento, modificado al efecto el 21 de
noviembre de 2007, determina en su art. 184.7
que, dentro del plazo que fije la Alta Camara,
cada Asamblea autonémica podra presentar
hasta dos candidatos. O sea, cabe que se pre-
senten 34 candidaturas, inicamente dentro de
las cuales designara el Senado a los cuatro Ma-
gistrados que le compete elegir. Resulta indu-
dable, pues, la restriccién inconstitucional de
la libre potestad del Senado, restriccion que
corrobora el Reglamento citado cuando auto-
riza, solo en el caso extremo de que no se pre-
senten en plazo candidaturas suficientes (cua-
tro, se entiende), que las complete el propio
Senado. Ello no obstante, el TC dio por validas
estas reformas en sus Sentencias 49 y 101/2008.
Sostiene, asi, el Alto Tribunal en la Sentencia
49/2008, de 9 de abril, que «el caracter de Ca-
mara de representacion territorial puede ex-
presarse y desarrollarse no solo en la organiza-
ciéon y funciones del Senado, sino [en] el
ejercicio de todas sus facultades y, concreta-
mente, de la eleccién de los miembros del Tri-
bunal Constitucional que le corresponden. De
hecho, la propia decision constitucional de
atribuir la eleccién de cuatro Magistrados a la
Camara de representacion territorial y de ha-
cerlo... en los mismos términos que el Congre-
so de los Diputados, ya denota una voluntad
constitucional inequivoca de integrar la estruc-
tura territorial del Estado en la composicién
del Tribunal Constitucional, 6rgano que, tam-
bién por decisién constitucional, tiene la facul-



Comentarios a la Constitucién Espafiola

69

tad de conocer de los conflictos de competen-
cia entre el Estado y las Comunidades
Auténomas [...]. De la interpretacién conjunta
de los arts. 69 y 1569.1 CE puede derivarse [...]
un principio de participaciéon autonémica en la
composicion del Tribunal susceptible de ser
desarrollado de diversos modos. La regulacién
impugnada constituye uno de ellos, por cuan-
to [...] la participacién de las Comunidades
Auténomas en dicha eleccién constituye una
finalidad que puede perseguirse legitimamente
en nuestro sistema constitucional» (FJ 13). Re-
sulta dificil encontrar un razonamiento mas
forzado y circular. El Tribunal incurre, en efec-
to, en una peticion de principio. El Voto Parti-
cular del Magistrado Conde Martin de Hijas
constata que «el Senado no podra elegir magis-
trados para el Tribunal Constitucional que no
hayan sido previamente propuestos por las
Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas», y que la decisiéon mayoritaria sal-
va la constitucionalidad del precepto impugna-
do (el art. 16.1. IT de la LOTC) «a base de difu-
minar el sentido claro de lo que dice,...
convirtiéndolo... en un precepto distinto, irre-
conocible en su pristino sentido». Coincido
con esta apreciacion. También en el Voto Parti-
cular del Magistrado Delgado Barrio se advier-
te que la reforma legislativa elimina «la liber-
tad del Senado para seleccionar, por si mismo,
los candidatos del art. 159.2 CE». Sefiala ade-
mas acertadamente Delgado Barrio que la inte-
gracion de la estructura territorial del Estado
en la composicién del TC a través de la actua-
cién del Senado como Camara de representa-
cién territorial «ha sido ya prevista y querida
por la Constitucion exactamente y en la medi-
da que establece en sus arts. 69 y 159.1».

Por su parte, la STC 101/2008 (FF. JJ. 9 y 10)
estira el concepto de «candidaturas suficien-
tes» del art. 184.7.b) RS, de claro significado
numérico, hasta hacerlo coincidir con el de
candidaturas merecedoras de «la confianza
institucional del Senado», de modo que la «in-
suprimible» libertad institucional de la Cama-
ra le permitira no aceptar los candidatos pro-
puestos por las Asambleas autonémicas y
designar en su lugar otros propuestos por los

Grupos Parlamentarios senatoriales. Asi, me-
diante una interpretacién conforme, opuesta
a «un rigido entendimiento» del precepto re-
glamentario fundado en su «presunto tenor
literal», y desechando igualmente la «volun-
tas legislatoris, derivada de los trabajos par-
lamentarios», el TC salva la constitucionali-
dad de la norma impugnada. Como escribi en
otras ocasiones, el Tribunal Constitucional, a
través de este tipo de pronunciamientos, hace
magia: pasa de la nomofilaxis constitucional,
que es lo suyo, al ultramundo de la accién le-
giferante positiva, que no lo es en absoluto.
En este caso la magia resulta tan elemental y
tan torpe que cabe sospechar que el mago se
halla plenamente convencido de la profunda
idiocia del publico. El Voto Particular, exten-
so y bien fundamentado, del Magistrado Con-
de Martin de Hijas me dispensa de aportar ar-
gumentos al respecto.

La Constitucién de la II Repiblica si preveia
que formase parte del Tribunal de Garantias
Constitucionales «un representante por cada
una de las Regiones espafiolas» (art. 122),
pero no fue ese el modelo seguido por la ac-
tual Constitucion, cuyos autores deliberada-
mente quisieron apartarse de €él, habida cuen-
ta del fracaso a que le condujo su extremada
politizacién, ocasionada, entre otros factores,
por su disparatada composicién. Hoy ni el Se-
nado es, por su estructura y funciones, una
verdadera Camara de representacion territo-
rial ni la Constitucién otorga a las Comunida-
des Auténomas intervencién alguna en el pro-
ceso de designacion de los cuatro Magistrados
del Tribunal Constitucional que le correspon-
de elegir al Senado.

Dicho esto, la intervencion autonémica sefia-
lada resultaria enormemente conveniente, ya
que al Tribunal Constitucional le esta asigna-
da una funcién de capital importancia en
nuestra forma territorial del Estado: la de di-
rimir los conflictos competenciales entre el
sector central del aparato estatal y los entes
politicamente auténomos, o los de estos en-
tre si; conflictos que cabe viabilizar a través
de la mayoria de los procesos constituciona-
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les disefiados en la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. De ahi la necesidad de que las
Comunidades Auténomas tengan voz y voto
en la eleccién de los integrantes del 6rgano
jurisdiccional llamado a desempefiar, como
supremo intérprete de la Constitucion, tan
trascendente funcién arbitral. Una voz, sin
embargo, que solo pueden hacer oir en el Se-
nado —no cabe imaginar otro foro o método
mas idoneos—, y siempre que esta Asamblea,
mediante la oportuna reforma de la Ley Fun-
damental, se convierta en una Camara repre-
sentativa de las Comunidades Auténomas, o
sea, de la orientacién politica dominante en
cada una de ellas. Asi quedaria asegurada —y
supondria una importante garantia de la auto-
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Articulo 70

1. La ley electoral determinard las causas de inelegibilidad e incompatibili-
dad de los Diputados y Senadores, que comprenderdn, en todo caso:

a) A los componentes del Tribunal Constitucional.

b) A los altos cargos de la Administracion del Estado que determine la ley,
con la excepcion de los miembros del Gobierno.

¢) Al Defensor del Pueblo.
d) A los Magistrados, Jueces y Fiscales en activo.

e) A los militares profesionales y miembros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad y Policia en activo.

f) Alos miembros de las Juntas Electorales.

2. La validez de las actas y credenciales de los miembros de ambas Cdmaras
estard sometida al control judicial, en los términos que establezca la ley elec-
toral.

Sumario general:

La inelegibilidad y la incompatibilidad parlamentaria electoral, por PABLO SANTOLAYA IMACHET-
Ti y ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

El control judicial de las elecciones, por JAVIER PARDO FALCON
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ARTICULO 70.1
LA INELEGIBILIDAD Y LA INCOMPATIBILIDAD PARLAMENTARIA
ELECTORAL

Sumario: I. Introduccién. Contenido del art. 70 CE. Il. La configuracién constitucional de las
inelegibilidades. 1. Algunas precisiones conceptuales. 2. Alcance de la reserva de ley del
70.1. 3. Necesidad de interpretacion restrictiva. 4. Clases de inelegibilidades. 5. Las inele-
gibilidades electorales. 6. Las inelegibilidades penales. lll. Las incompatibilidades parla-

mentarias.

PaBLO SANTOLAYA MACHETTI
CATEDRATICO DE DERECHO CONSTITUCIONAL
UNIVERSIDAD DE ALCALA

TEXTO ACTUALIZADO POR ENRIQUE ARNALDO ALCUBILLA

I. INTRODUCCION. CONTENIDO DEL
ART. 70 CE

El art. 70 tiene un doble contenido que preci-
sa ser analizado por separado. Su parr. 1.° se
refiere a las inelegibilidades e incompatibili-
dades de Diputados y Senadores, y lo hace
remitiendo a la Ley electoral en esta materia,
pero fijando en la propia Constitucién una se-
rie de situaciones que necesariamente debe-
ran estar comprendidas en dicha ley. Asi
enunciado, el precepto presenta una serie de
problemas interpretativos entre los que con-
viene destacar el caracter de la relacién Cons-
titucién-Ley y, en concreto, la necesidad de
que el nicleo de las inelegibilidades e incom-
patibilidades sea establecido precisamente
en la Ley Organica del Régimen Electoral, y
no en ninguna otra norma legal, y, por otra
parte, los limites y la amplitud de la remision,
de manera que, entendemos, no cualquier de-
sarrollo es posible, sino que tratindose de
restricciones de un derecho fundamental, el
legislador (electoral) esta obligado a realizar
una interpretacion estricta y sometida al test
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de proporcionalidad, a la hora de definir las
circunstancias susceptibles de provocar esas
limitaciones.

Y es que, en efecto, como veremos mas ade-
lante, cualquier interpretacion extensiva de
las causas de inelegibilidad e incompatibili-
dad es susceptible de provocar eo ipso una
vulneracion del derecho de acceso a los car-
gos publicos previsto en el art. 23 de 1la Cons-
titucion, y, de hecho, los amparos electorales
que ha generado esta materia han sido, por
razones procesales evidentes, analizados des-
de la optica de ese articulo (el trabajo mas
completo en la doctrina espafola sobre el
art. 23 de la CE continda siendo el de Garcia
Roca, 1998). Por todas, la STC 45/1983, de 25
de mayo, sefiala que la elegibilidad es, a tenor
del art. 70.1 CE, un derecho ciudadano confi-
gurado por las leyes y delimitado negativa-
mente por la ausencia de causas de inelegibi-
lidad, que se inserta en el marco del art. 23.2
CE, de modo que, desde este parametro, no
podra negarse a quien, estando en el pleno
uso de sus derechos politicos, no esta incurso
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en causas de inelegibilidad definidas en la CE
y por remisién en la Ley electoral, interpreta-
das dentro del marco constitucional. Precisa-
mente por ello su estudio en el contexto de
estos «Comentarios» debe ser necesariamen-
te complementado con el relativo al art. 23,
asi como, en lo que se refiere a los problemas
derivados de la inclusién en listas electorales
de candidatos relacionados con partidos ile-
galizados (art. 44.4 de la LOREG, anadido a la
reforma articulada por la LO 6/2002, de 27 de
junio, de partidos politicos; vid., sobre esta
materia, PEREzZ-MoNEO AgapiTo, 2007, y BIGLINO
Cawmpos, 2008), por el referente al art. 6. No
puede, en fin, obviarse la referencia impres-
cindible al art. 67.1 sobre la prohibicion de
acumulacién horizontal de mandatos.

No obstante, inelegibilidades e incompatibili-
dades son dos instituciones que responden a
finalidades solo parcialmente coincidentes y
que suponen grados de injerencia distintos en
el derecho fundamental de acceso y perma-
nencia en los cargos publicos representati-
vos, lo que justifica su tratamiento separado.
Mientras que las primeras, segin el concepto
clasico, afectan al acto electoral en su raiz e
impiden la concurrencia a las elecciones de
los incursos en alguna de las causas asi confi-
guradas, las incompatibilidades no lo imposi-
bilitan, exigiéndose, tras su declaracion, la
opcioén entre el mandato representativo y el
cargo incompatible.

El parr. 2.° del precepto tiene un contenido
diferente. En él la Constitucién decide de for-
ma expresa, y en contra de nuestra tradiciéon
histérica, que el control de los 6rganos elec-
torales tiene que ser realizado, al menos en el
momento culminante de la proclamacion de
electos, por los Tribunales de Justicia, y no
por el propio Parlamento. Se trata, por tanto,
de afirmar que, con sus especiales caracteris-
ticas, la Administracién electoral esta tam-
bién sometida a la ley y al Derecho (art. 103
CE), y, sobre todo, que sus decisiones deben
ser controlables en cuanto a su legalidad y al
sometimiento a los fines que las justifican
(art. 106 CE). La vis expansiva del control de

la actividad de la Administracion, presente en
otros muchos campos de nuestro ordena-
miento, ha tenido también una clara manifes-
tacion en las decisiones de nuestras Juntas
Electorales y, en particular, en lo que aqui res-
pecta, en relacién con la proclamacion de los
electos a través del recurso contencioso-elec-
toral que regulan los arts. 109 y ss. de la LO-
REG. En suma, y como ha sefialado la STC
149/2000, de 1 de junio, se consagra la sumi-
sién al control judicial de las actuaciones de
la Administracién electoral, pero en los térmi-
nos que establezca la Ley electoral, lo que, al
mismo tiempo, significa el reconocimiento de
las peculiaridades tanto del proceso electoral
como de la propia Administracion encargada
de su transparencia y objetividad.

Il. LA CONFIGURACION CONSTITU-
CIONAL DE LAS INELEGIBILIDADES

1. Algunas precisiones conceptuales

En sentido amplio podemos decir que inelegi-
bilidad es todo supuesto legal que priva
del derecho de sufragio pasivo a una per-
sona, que, de no estar incurso en esa cau-
sa legal, gozaria de la plenitud del dere-
cho, pudiendo comparecer como candidato
a un determinado proceso electoral. Signi-
fica, por tanto, una limitacién, absoluta o rela-
tiva, es decir, para determinadas elecciones o
circunscripciones, por causas legales tasadas,
de la capacidad de ejercicio del derecho de su-
fragio pasivo del que se es titular.

A partir de esta definicion debemos en primer
lugar excluir los supuestos en los que en reali-
dad lo que no existe es titularidad del derecho
de sufragio pasivo. Como ha declarado el Tri-
bunal Constitucional (STC 144/1999, de 22 de
julio), «la falta de capacidad juridica para ser
elegible no debe confundirse con el instituto
juridico de la inelegibilidad». No podemos de-
cir que los extranjeros o los menores sean téc-
nicamente inelegibles en el sistema espaiiol
porque no se trata de una limitacion al ejerci-
cio de un derecho del que no son titulares,
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sino de una falta de titularidad de ese mismo
derecho (SoLozABAL EcHEVARRIA, 1998, 279 y
ss.). La diferencia conceptual estd también
claramente recogida en el art. 6 de la LOREG,
cuando define como elegibles a los que po-
seen la calidad de elector y no estan incursos
en causa de inelegibilidad. Por el mismo moti-
vo, y por el caracter de representacion territo-
rial que tiene nuestro Senado, el Tribunal
Constitucional ha admitido que es posible que
una Ley electoral autonémica exija para ser
Senador en representacién de la Comunidad,
tener la condicién politica de vasco, en la STC
40/1981, de 18 de diciembre («por correspon-
derles estos senadores a las Comunidades Au-
ténomas, en cuanto tales, se confiere a las Es-
tatutos un margen para precisar alguna
condicién directamente relacionada con el
caracter propio de dicha designacién, dentro
del respeto del minimo fijado por el art. 70.1
CE»; véase asimismo la STC 60/1987). No va-
mos a referirnos mas que de forma tangencial
a esta ausencia de capacidad electoral, que en
realidad es conceptualmente distinta a las
inelegibilidades que estamos comentando.

Por otra parte conviene distinguir entre las
inelegibilidades derivadas de la necesidad de
proteger y garantizar el caracter competitivo y
libre de las elecciones, que provoca que se
deba excluir de las mismas a determinadas
personas que por las funciones que desarrollan
pueden tener una situacién de ventaja en el
proceso, o coartar el libre ejercicio del dere-
cho de sufragio del conjunto de los ciudada-
nos, de aquellas que se derivan de la comision
de un ilicito penal, que provoca, como conde-
na principal o accesoria, que su autor pierda
temporalmente este derecho de ciudadania.

Las primeras son las de origen electoral.
Su propésito es garantizar la libertad del de-
recho de sufragio activo de todos los ciuda-
danos y el derecho de sufragio pasivo de los
candidatos en condiciones de igualdad. Se
excluye para ello del sufragio pasivo, me-
diante su consideracion de inelegibles, a de-
terminadas personas que, por su lugar pree-
minente en la sociedad o por su intervencion
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en el proceso, pueden provocar una merma
de la libertad e igualdad que deben presidir
los procesos electorales democraticos. Cier-
tamente el incurso en una de estas causas de
inelegibilidad puede soslayar la misma me-
diante la previa renuncia al cargo o condi-
cion ejerciente, recuperando asi la plena ca-
pacidad de sufragio en la vertiente pasiva. El
momento limite para hacerlo es la presenta-
cion de candidaturas.

Por el contrario, las inelegibilidades que son
consecuencia de una sentencia penal no
se deben a que la participacién de esa perso-
na en el proceso se considere disfuncional,
sino a que se juzga que, por los delitos que ha
cometido, no debe poder participar en los
asuntos publicos. A diferencia de la anterior,
estas causas de inhabilitacion no pueden ser
eliminadas por voluntad del afectado.

Analizaremos ambos aspectos por separado,
pero, con caracter previo, es preciso que nos
detengamos en un problema formal, la especi-
fica reserva de ley contenida en el precepto,
asi como en la necesidad de interpretar restric-
tivamente las causas legales de inelegibilidad.

2. Alcance de lareserva de ley del 70.1

La STC 72/1984, de 13 de junio, parece afirmar,
en términos muy estrictos, que la reserva con-
tenida en el art. 70.1 de la Constitucién es tni-
ca y exclusivamente a la Ley electoral. Es la
LOREG, y ninguna otra, la que debe establecer
las causas de inelegibilidad, e incompatibili-
dad, sin que ni siquiera sea admisible que en la
coyuntura historica del inicial desarrollo de la
Constitucion —que guarda alguna semejanza
con el art. 65 de la Constitucién italiana— se
adelante parte de su contenido mediante otra
ley del mismo rango. Precisamente por ello se
declar6 inconstitucional en la citada sentencia
el proyecto de Ley de incompatibilidades de
1984 sometido a recurso previo.

Sin embargo, posteriormente la jurispru-
dencia ha ido abandonando tan estricta
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concepcion formal, y lo ha hecho de forma
progresiva:

En una primera fase, representada al menos
por las SSTC 80/1987, de 27 de mayo, 158/1991,
de 15 de julio, y 166/1993, de 20 de mayo, admi-
tiendo que el Cédigo Penal también es un ins-
trumento valido para fijar causas de inelegibili-
dad ligadas a condenas penales, de manera
que los supuestos de inelegibilidad de la LO-
REG deben ser completados por las previsio-
nes de las normas penales.

Y, en una forma mucho mas abierta, en la STC
144/1999, de 22 de julio, en la que se afirma li-
teralmente que las causas que pueden provo-
carlas no son solo las de la LOREG, sino que
«deben sumarsele aquellas otras que derivan
de normas de rango legal, como el Cédigo Pe-
nal, el Cédigo Civil o, para el caso de las elec-
ciones autonémicas, los Estatutos de Autono-
mia y demas Leyes autonémicas, que regulan
ciertos extremos de la capacidad juridica
para ser elector, como la edad, la vecindad
administrativa o autonémica o la capacidad
de obrar juridica, o las causas de su pérdida,
suspension o privacién [...] que condicionan
la posibilidad de ser titular del derecho a ser
elegible, encuadrable en el art. 23.2 CE, y que,
en la medida en que no se trata de causas de
inelegibilidad en sentido técnico y estricto,
no se ven afectadas por la reserva material de
Ley establecida por el art. 70.1 CE». En lo
que, en concreto, concierne a las leyes electo-
rales autonémicas, ademas de las estableci-
das por la LOREG incorporan otras adiciona-
les de caracter absoluto o relativo, incluso en
relacién con cargos no autonémicos.

3. Necesidad de interpretacién res-
trictiva

Conforme a la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, absolutamente consolidada
(por todas SSTC 45/1983, de 25 de mayo, y
20/1986, de 20 de febrero), la elegibilidad for-
ma parte del contenido del art. 23.2 de la
Constitucién, por lo que las normas que deli-

mitan negativamente un derecho fundamen-
tal no podran ser objeto de interpretacion ex-
tensiva o analégica.

Los ejemplos de este tipo de interpretaciones se
han producido especialmente con ocasién de
condenas penales de suspension de cargos pu-
blicos que implican la imposibilidad de obtener
otro de funciones «analogas» durante el tiempo
de la condena, Asi por ejemplo el Tribunal ha
considerado que son cargos analogos, a efectos
de la extensiéon de una inhabilitacién (entre
otras, SSTC 80/1987, de 20 de mayo, y 154/1993,
de 3 de mayo), el de Alcalde y el de Concejal,
pero también el de Alcalde y Consejero de cabil-
do insular, por ser este un 6rgano de la Adminis-
tracion local, y que, en sentido contrario, no lo
son los de las corporaciones locales con los de
los Parlamentos regionales. Ha reiterado el cri-
terio en SSTC 166/193 y 144/1999.

Igualmente, la jurisprudencia ha establecido
(STC 7/1992, de 16 de enero) que la pena de
suspension de cargo publico durante el tiem-
po que dure la condena solo puede comportar
la imposibilidad de ejercicio del cargo y de no
ser elegido para ningun otro durante ese pla-
zo, pero no la pérdida definitiva del cargo pu-
blico representativo, 1o que es considerado
una interpretacion extensiva, infundada y
contraria al art. 23.2 de la Constitucion.

4. Clases de inelegibilidades

Lainelegibilidad puede ser absoluta o relativa
segun constituya una causa impeditiva con-
currir como candidato en cualquier parte del
territorio nacional, en las elecciones de este
ambito (que son todas menos las autonémi-
cas), o relativas cuando solo afectan a la cir-
cunscripcion en la que ejercen el cargo decla-
rado inelegible. Las primeras se recogen en el
art. 6.1 LOREG y las segundas en el art. 6.3
LOREG. Las penales, que son también absolu-
tas, se contienen en el art. 6.2 LOREG.

Las inelegibilidades pueden ser iniciales, es
decir, concurrentes en el momento en que
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debe presentarse la candidatura, lo que obli-
garia a la renuncia al cargo, como se ha dicho,
para soslayarla, o sobrevenidas, supuesto en
el que opera como causa de incompatibilidad,
cuando aparecen tras la proclamacion de la
candidatura o incluso tras la proclamacion
como electo, supuesto en el que opera como
causa de incompatibilidad, de conformidad
con el art. 6.4 LOREG. En cuanto a las inicia-
les que no fueron declaradas, ni detectadas,
vid. la STC 175/1991. Fue proclamado candi-
dato y finalmente electo como concejal un
policia local, inelegible ex art. 6.1.i)) LOREG.
Tras el recurso contencioso-electoral corres-
pondiente su proclamacién se declaré nula
por concurrir un vicio insubsanable. El TC
declara que no hay lesion del art. 23.2, pues
solo al candidato es imputable la revocacion
de su proclamacién, «pues con su censurable
conducta indujo a error a la Junta Electoral».

En la exposicion que sigue vamos a diferen-
ciar las inelegibilidades por su objeto en elec-
torales y penales.

5. Las inelegibilidades electorales

Las inelegibilidades electorales en sentido es-
tricto a que se refiere el art. 70.1 estan regula-
das en el art. 6.1 de la LOREG con caracter
general para todo tipo de elecciones (confor-
me a la definicion del «régimen electoral ge-
neral» que contiene la STC 45/1983) y comple-
mentadas en algin supuesto adicional por el
154 para las elecciones al Congreso de Dipu-
tados y el Senado; entre ellas se encuentran,
por ejemplo, los titulares de las Altas Institu-
ciones del Estado y los altos cargos de la Ad-
ministracion, los Jueces, Magistrados y Fisca-
les, los miembros de las Juntas Electorales y
los militares y miembros de los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado. Ademas el
art. 6.3 establece supuestos de inelegibilida-
des limitadas territorialmente por el ambito
de la jurisdiccion del cargo afectadas por
ellas, por ejemplo los Secretarios generales
de las Delegaciones y Subdelegaciones del
Gobierno.
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En su conjunto disefian un amplisimo
elenco de causas de inelegibilidad, un ca-
talogo asistematico de una pluralidad de
causas del que, se ha dicho, carece de justifi-
cacion, de suerte que contiene algunas que no
deberian ser tales, sino en el mejor de los ca-
sos supuestos de inelegibilidad relativa o terri-
torial o incluso de incompatibilidad, y por el
contrario llamativas ausencias de institucio-
nes creadas con posterioridad a la aprobacion
de la Ley, constituyendo «una suerte de norma
de aluvion que proyecta una memoria univer-
sal parada en seco en algin momento de su
traslacion» (ARNALDO ALCUBILLA, 2002, 84).

Es cierto que el sistema elegido por la Consti-
tucién Espariola, consistente en la fijaciéon en
el propio Texto de algunas de esas causas
(«es un minimo que se impone», STC 40/1981,
de 18 de diciembre, o «el minimo preceptivo»,
STC 72/1984) y la remisién a la Ley electoral,
permite a la Ley tanto desarrollar las ya enun-
ciadas como regular nuevas causas, por lo
que hay que entender que es constitucional-
mente posible, en principio, esta labor exten-
siva realizada por la LOREG. No obstante, la
remision no es incondicional, sino que
cualquier inelegibilidad no expresamente pre-
vista en la Constitucién ha de estar en condi-
ciones de superar el test de proporcionalidad
que implica la limitaciéon de un derecho fun-
damental, es decir, no solo ha de estar regula-
da en la Ley electoral, sino que, ademas, debe
ser explicable desde la 6ptica de su finalidad,
rechazandose las que no sean reconducibles a
la libertad de ejercicio del derecho de sufra-
gio activo o la igualdad de condiciones del
derecho de sufragio pasivo, y por ultimo he-
mos de preguntarnos si existe una alternativa
menos gravosa en términos de derechos fun-
damentales a la limitacién que cumpla igual-
mente la finalidad legitima buscada, por ejem-
plo su conversién en incompatibilidad o su
restriccion territorial (planteamientos simila-
res en SOLOZABAL ECHEVARRIA, 1998, 292 y ss., ¥
ARNALDO ALCUBILLA, 2002, 81 y ss.). Alguna de
las inelegibilidades previstas en la LOREG,
por ejemplo la referente a los Delegados del
Gobierno, de alcance a todo el territorio na-
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cional [6.1.k)] —redactada en un momento en
el que pervivia una comprensible desconfian-
za hacia los poderes publicos como sujetos
del proceso electoral— dificilmente supera-
rian este test en el actual grado de desarrollo
de nuestro sistema democratico.

Resta un ultimo aspecto a senalar. El relativo
al momento en el que surgen las inelegi-
bilidades, que es, sin duda, cuando las candi-
daturas de las fuerzas politicas se hacen pu-
blicas mediante su presentaciéon ante las
Juntas Electorales competentes para su pro-
clamacién, entre el decimoquinto y el vigési-
mo dia posterior a la convocatoria de las elec-
ciones, de acuerdo al art. 45 de la LOREG, y
ello aunque exista una obligacién por parte
de las Juntas de permitir su subsanacion,
también por incluir algin candidato inelegi-
ble (por todas, STC 73/1986, de 3 de junio) y
que el hecho de que la candidatura no haya
sido impugnada en ese momento no subsana
en absoluto su falta de capacidad pasiva, que
puede ser apreciada en el recurso contra la
proclamacion de electos (SSTC 80/1987, de 27
de mayo, y 158/1991, de 15 de julio).

6. Las inelegibilidades penales

El art. 6.2 de la Ley electoral incluye dos su-
puestos que deben ser analizados por separa-
do. A tenor del primero de sus parrafos son
inelegibles los condenados por sentencia firme
a pena privativa de libertad, en el periodo que
dure su condena. Hay que tener en cuenta que
se trata de un precepto redactado durante la
vigencia del Cédigo Penal anterior a 1995, en el
que efectivamente toda condena llevaba apa-
rejada la pérdida del derecho de sufragio pasi-
vo. Sin embargo, el nuevo Cédigo distingue
entre la inhabilitacién absoluta, que supone la
privacién definitiva de todos los cargos publi-
cos y la incapacidad de ser elegido para ellos
durante el tiempo que dura la condena (art.
41), que se aplica a toda pena de prisién igual o
superior a diez afos (art. 55), y la inhabilita-
cién especial y suspensién del cargo publico,
que puede ser impuesta como pena accesoria

en las penas de prisién inferiores a diez afos,
atendiendo a la gravedad y relacién directa
con el cargo del delito cometido, y siempre que
se determine expresamente en la sentencia
esta vinculacion (art. 56). Hay que entender
que, en este punto, el Céodigo Penal ha mo-
dificado la Ley electoral (ver, in extenso so-
bre esta problematica, y exponiendo varias
soluciones alternativas, ARNALDO ALCUBILLA,
2002, 85 y ss.). En todo caso, segun la STC
166/1993 esta causa de inelegibilidad «no de-
pende de la situacién personal del condena-
do», sea de libertad o de prision, pues la inca-
pacidad para ser elegible se produce como
consecuencia automaética de la pena privativa
de libertad. Quedaria la pregunta de si podra el
indulto remover la inelegibilidad, si bien nos
inclinamos por la respuesta negativa (vid. Pas-
CUA, en DELGADO-IRIBARREN, 2014).

Un problema de naturaleza distinta presenta
el segundo de los parrafos del precepto intro-
ducido en su actual revision en la LO 3/2011,
que establece la inelegibilidad de los conde-
nados por determinados delitos, en concreto
los de rebelién, terrorismo contra la Adminis-
tracién Publica o contra las instituciones del
Estado, aunque la condena no sea firme,
«siempre y cuando en la misma se haya esta-
blecido la pena e inhabilitacién absoluta o es-
pecial o suspension para empleo o cargo pu-
blico en los demas previstos por la legislacion
penal». La LO 3/2011 ampli6 el elenco de los
delitos —inicialmente eran solo los de rebe-
lién y terrorismo— a otros que solo pueden
ser cometidos por autoridades y funcionarios
publicos (prevaricacion, cohecho y malversa-
cién publica, entre otros). Aun cuando algin
sector doctrinal expresa sus dudas sobre la
constitucionalidad de esta causa de inelegibi-
lidad penal a la luz del principio de presun-
cién de inocencia (SoLozABAL, 1998), no es me-
nos cierto que la LOREG vela por la adecuada
composicién de los érganos representativos
del Estado, de los que deben quedar exclui-
dos quienes no han conformado su conducta
a las reglas de honorabilidad y sujecién a los
mas elementales principios exigibles en un
Estado social y democratico de Derecho.
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A las dos causas de inelegibilidad penal es-
tablecidas por el art. 6.2 han de sumarse
las demas de pérdida del derecho de sufra-
gio pasivo que contiene el Cédigo Penal
(arts. 41 a 44), aunque en tales casos si po-
dria ser eficazmente liberador de la inele-
gibilidad el indulto si asi lo concreta el
Real Decreto correspondiente y ello por
tratarse de penas impuestas por el érgano
jurisdiccional directamente y no de conse-
cuencias legalmente anudadas a la senten-
cia condenatoria (Pascua, en DELGADO-IRIBA-
RREN, 2014).

Por el contrario, el Tribunal si ha tenido opor-
tunidad de analizar otro supuesto potencial-
mente conflictivo: la licitud de la condena a la
pena de inhabilitacion especial «para todo
cargo publico electivo» y la accesoria de pri-
vacion del derecho de sufragio activo y pasi-
vo a un Alcalde como consecuencia de un de-
lito de infidelidad en la custodia de
documentos, que el recurrente entendia no
debia incluir la prohibicion de presentarse a
las elecciones al Senado, en la medida en que
se trataba de un delito cometido como Presi-
dente de una Corporacién local que no podia
conllevar su inhabilitacion para ser candidato
al Parlamento nacional. Sin embargo, el Tri-
bunal afirma (STC 151/1999, de 14 de septiem-
bre) que no puede en forma alguna conside-
rarse que se trata de una aplicaciéon
irrazonable del derecho, ya que «el represen-
tante que no ha sabido cumplir con las reglas
éticas de la neutralidad y la transparencia en
la gestién en el cargo de Alcalde, dificilmente
puede hacerse merecedor de la confianza
para otro que, como es el de Senador, partici-
paria en las manifestaciones mas importantes
de la voluntad popular».

Asi como también ha tenido oportunidad de
pronunciarse sobre la pervivencia de la pena
accesoria de inhabilitacién una vez que el
condenado se encuentra en libertad provisio-
nal, declarando (STC 166/1993, de 20 de
mayo) que la remision de la principal no con-
lleva en ningun caso la suspensién paralela de
las accesorias.
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lll. LAS INCOMPATIBILIDADES PAR-
LAMENTARIAS

El art. 70.1 remite igualmente a la Ley electo-
ral para la determinacion de las causas de in-
compatibilidad de Diputados y Senadores.
Aunque relacionadas con el art. 23 de la Cons-
titucién, ambas instituciones obedecen a una
finalidad distinta; mediante las inelegibilida-
des, como ya hemos sefialado, se trata de pro-
teger la libertad en el ejercicio del derecho de
sufragio activo y la igualdad de oportunida-
des en el de derecho pasivo. Por el contrario,
las incompatibilidades pretenden un me-
jor funcionamiento de las instituciones
representativas, una vez elegidas, de mane-
ra que nuestros Diputados y Senadores se de-
diquen fundamentalmente al ejercicio de su
funcion representativa, que sufriria de hacer-
se ampliamente compatible con otras activi-
dades publicas o privadas, aun cuando pre-
tenden también evitar o prevenir cualquier
conflicto de intereses. De esta manera, aun-
que relacionadas con el ejercicio del derecho
de sufragio pasivo, especialmente con la per-
manencia en los cargos publicos, se trata, so-
bre todo, de una cuestién organizativa de las
instancias publicas (Garcia, 2006, 17; ver, con
caracter general sobre esta materia, DURAN
ALBA, 2001) y su incidencia en el derecho fun-
damental es considerablemente menor.

A pesar de ello, la Constitucion remite
también en esta materia especificamente
a la Ley electoral, pero el Tribunal Cons-
titucional se ha encargado de relativizar
la exclusividad de esta remision, al menos
en lo que se refiere a las situaciones de los
funcionarios publicos, declarando (SSTC
19/1991, de 31 de enero, y 150/1992, de 19 de
octubre) que es compatible con que las leyes
de funcién publica regulen las situaciones de
los funcionarios, y que desde ellas se genere
lo que denomina una incompatibilidad indi-
recta con el cargo representativo. Dichas le-
yes no tienen por objeto la regulacién «direc-
ta,inmediatay global de lasincompatibilidades
de diputados y senadores, ambito material
al que se circunscribe la reserva de ley del
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art. 70.1 CE, sino el de las situaciones admi-
nistrativas, de los funcionarios, de forma que
la incompatibilidad indirecta que puede deri-
var de dicho precepto esta acometida desde
la perspectiva de la funcién publica y no des-
de los cargos parlamentarios».

La Ley electoral dedica los arts. 155 a 160 a las
incompatibilidades parlamentarias. Comienza
con la clausula general de que todas las cau-
sas de inelegibilidad lo son también de incom-
patibilidad una vez que se ha accedido al car-
go representativo (155.1) para, a continuacién
(155.2), afiadir un elenco de cargos que, al igual
que sucedia con las inelegibilidades, denotan
una cierta asistematicidad, si bien, a diferencia
de lo que ha ocurrido en relacién con las inele-
gibilidades, si se ha producido una adaptacién
en la nominacién de los cargos, en concreto
mediante la LO 2/2011, que, por ejemplo, susti-
tuye «Presidente del Tribunal de Defensa de la
Competencia» por «Presidente de la Comision
Nacional de la Competencia» (adecuandose asi
a la Ley 15/2007) o «Ente Publico RNE» por
«Corporacion de Radio Televisién Espafiola»
(en consonancia con la Ley 17/2006), o, por
ejemplo, si se incluye a los Delegados del Go-
bierno en las Sociedades concesionarias de au-
topistas de peaje. No se ha cambiado, sin em-
bargo, la mencién a los presidentes y cargos
equivalentes de monopolios estatales, no sien-
do capaces de identificar ninguno. En cualquier
caso, en esta enunciacién de cargos incompati-
bles sigue primando el aluviéon y la falta de ra-
cionalidad y minimo rigor, por cuanto hay car-
gosy 6rganos que pueden entenderse afectados
por el mismo nivel de conflicto de intereses que
quedan fuera. Llama por ejemplo la atencién
que sea compatible el cargo de Diputado o Se-
nador con el de Director del Gabinete de la Pre-
sidencia del Gobierno, que tiene rango de Se-
cretario de Estado, pero no sea incompatible
para el resto de los miembros del Gabinete de
Presidencia. También encontramos la opcién
por la dedicacién absoluta como régimen de
los Diputados y Senadores que determina la in-
compatibilidad con cualquier otra funcién pu-
blica, excepto, en determinadas condiciones,
con la docencia (art. 157) y con cualquier acti-

vidad privada que implique gestién, defensa,
direcciéon o asesoramiento de empresas rela-
cionadas con el sector publico (art. 159). Igual-
mente establece que Diputados y Senadores
estan obligados a formular declaracién de in-
compatibilidades en los términos previstos en
los Reglamentos de las Camaras, y que corres-
ponde a los Plenos de las Camaras resolver so-
bre las posibles incompatibilidades, de manera
que, si se declara, el representante debera op-
tar entre el escafio y la actividad incompatible,
entendiéndose que, si no lo hace, renuncia al
mandato parlamentario (art. 160). Hay que re-
cordar, por ultimo, que el art. 20 del Reglamen-
to del Congreso (y el 1 del Reglamento del Se-
nado, en términos equivalentes) establece que
para adquirir la condicién plena de Diputado
tras la eleccién es preciso «cumplimentar su
declaracién de actividades en los términos pre-
vistos en la LOREG».

Tres cuestiones finales. De una parte, la STC
36/2014, de 27 de febrero, aunque como obiter
dictum ha llamado la atencién sobre los efectos
que podria tener la aplicacion de una modifica-
cién del régimen de incompatibilidades parla-
mentarias durante el mandato representativo en
curso, en cuanto podria suponer una eventual
perturbacién para la conservacién del cargo re-
presentativo a los efectos del art. 23.2 CE. De
otra parte, y nuevamente como obiter dictum, la
STC 7/1992, de 16 de enero, harecordado la esen-
cialidad de seguir el iter procedimental previsto
para declarar una situacién de incompatibilidad,
de manera que la declaracién seria nula «por
prescindir de los tramites esenciales del procedi-
miento legalmente establecido para declarar este
tipo de incompatibilidades».

En fin, 1a STC 155/2014, de 25 de septiembre,
tras incardinar la incompatibilidad parla-
mentaria «en el ambito de las relaciones juri-
dico-parlamentarias» (y no en el proceso
electoral, por mas que por imperativo consti-
tucional «la regulacién sustantiva de las in-
compatibilidades se contenga en la norma
electoral»), examina si la introduccion por la
Ley Electoral andaluza de la incompatibili-
dad parlamentaria en el Parlamento andaluz
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de los alcaldes, presidentes de diputaciones
provinciales y de mancomunidades de muni-
cipios lesiona el principio de igualdad. Y
concluye que el Estatuto de Autonomia, al
remitir al legislador electoral el estableci-
miento de las causas de incompatibilidad
parlamentaria, es norma habilitadora por lo

demas incondicionada, siendo, en fin, la es-
tablecida con dichos cargos locales «justifi-
cada y proporcionada» en atencion a la fina-
lidad de que «los parlamentarios desempefien
sus funciones con transparencia y plena de-
dicacién», restringiendo las actividades que
puedan realizar.
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ARTICULO 70.2
EL CONTROL JUDICIAL DE LAS ELECCIONES

Sumario: |. El control de las elecciones, institucién basica del Estado democrético. Il. El control
de la competicion electoral: la proclamacion de las candidaturas. 1. La celeridad del pro-
ceso electoral como principio determinante de la interpretacién y aplicacién de los trami-
tes referidos a la proclamacién de candidaturas. 2. Principales cuestiones planteadas con
ocasion de la proclamacién de las candidaturas. Ill. El control del resultado electoral: Ia
proclamacién de los candidatos electos. 1. La sinceridad del resultado electoral como
principio determinante de la interpretacion y aplicacién de los tramites referidos a la pro-
clamacién de candidatos electos. 2. Principales cuestiones planteadas con ocasion de la
proclamacién de candidatos electos. A) Escrutinio de votos y cémputo de actas electora-

les. B) La nulidad de la eleccién.

. EL CONTROL DE LAS ELECCIO-
NES, INSTITUCION BASICA DEL
ESTADO DEMOCRATICO

Como la experiencia ha demostrado (recor-
demos las elecciones presidenciales en Esta-
dos Unidos del ano 2000, resueltas en el Tri-
bunal Supremo, o las del afio 2016, en la que
sorprendi6 la forma de ganarlas por Donald
Trump), el control de las elecciones en los Es-
tados democraticos no es en absoluto un
tema menor. Aunque no suele ser lo normal,
al menos cuando de las citas electorales méas
trascendentes (presidenciales, legislativas) se
trata, de modo recurrente suelen producirse
episodios de contestacién de los resultados
por alguna o algunas de las fuerzas politicas
que han participado en las elecciones y que se
muestran disconformes con el desarrollo de
alguna de las fases del proceso electoral, in-
cluido el momento mismo de la votacién. Se
trata de una de las situaciones mas criticas, si
no la que mas, que puede vivir toda sociedad
organizada politicamente de forma democra-
tica, pues es justamente esa organizacion de-
mocratica la que se pone en cuestién. De he-

JAVIER PARDO FALCON
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cho, los espaioles tuvieron que vivir alguna
delicada experiencia en este sentido. Asi su-
cedid, en efecto, con ocasion de las eleccio-
nes generales de 1989, en las que se produjo
la anulacion judicial de los resultados electo-
rales en tres circunscripciones con las conse-
cuencias que una decision de esta naturaleza
conllevaba en la composiciéon de las camaras
legislativas, aunque luego la intervencién del
Tribunal Constitucional (TC) recondujese la
situacion.

Sabido es que en los inicios del Estado consti-
tucional el control de la condicion de miem-
bros de las camaras representativas se atri-
buye a estas como una manifestacion mas de
su autonomia parlamentaria. Pero, aunque
probablemente siga siendo el modelo mas ex-
tendido hoy dia, desde que lo abandonara
Gran Bretaiia en 1868 (Parliamentary Elec-
tion Act) el control parlamentario de los
mandatos electorales experimenta al menos
en Europa una progresiva regresién. También
este tipo de control va a ser el predominante
durante toda la historia constitucional espa-
nola hasta 1978, con la unica excepcion de
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una parte del periodo de vigencia de la Cons-
titucion de 1876. Asi, la Ley Electoral de
1907 hara recaer esta funcién en un érgano
creado ad hoc en el seno del Tribunal Supre-
mo, denominado Tribunal de Actas Protesta-
das, cuya concreta tarea se va a limitar, no
obstante, a emitir dictimenes o propuestas
de resolucion al Congreso de los Diputados.
Habra que esperar, pues, tras el paréntesis de
la II Repiblica (donde se retoma el control
parlamentario) y por supuesto el fin del régi-
men franquista, al retorno de la democracia
restaurada por la Constitucién Espafiola (CE)
de 1978 para que se suscite de nuevo en nues-
tro pais la cuestion del sistema a implantar
respecto del control de la validez de los man-
datos parlamentarios.

En el art. 70.2 CE se contiene la regulaciéon
constitucional —ciertamente parca— del
control de las actas electorales, referida ex-
clusivamente a los diputados del Congreso y
a los senadores. Tanto el precepto constitu-
cional como sobre todo la Ley electoral a
la que el mismo se remite —y que sera final-
mente la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio, de Régimen Electoral General
(LOREG)— son en cierta manera deudores
de otra norma: el Real Decreto-Ley 20/1977,
de 18 de marzo, sobre normas electorales,
aprobado para regir los primeros comicios
democraticos después de la dictadura, en ju-
nio de 1977, pero bajo cuya vigencia todavia
tendrian lugar las elecciones generales de
1979 y 1982. Las decisiones mas relevantes de
la LOREG (cuyo ambito de aplicacién respec-
to de los aspectos basicos del proceso electo-
ral se extiende a todas cuantas elecciones se
celebran en nuestro pais: art. 1 y disp. adic.
1.%) van a ser sustancialmente las mismas que
habia adoptado el citado Decreto-Ley. Ello in-
cluye, por supuesto, las referidas al denomi-
nado contencioso-electoral, si bien es
cierto que la conflictiva situacién vivida en
1989 condujo al legislador a llevar a cabo una
importante reforma de la LOREG (Ley Orga-
nica 8/1981, de 13 de marzo) para la cual se
tomaron muy en consideraciéon las recomen-
daciones formuladas por la Junta Electoral
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Central y, sobre todo, la ya importante juris-
prudencia del TC existente al respecto, que
también ha inspirado otras modificaciones
que ha sufrido la citada Ley.

De cualquier modo, el modelo de contencio-
so-electoral actualmente contemplado en la
LOREG tampoco difiere, en sus lineas esen-
ciales, del establecido originariamente en el
Real Decreto-Ley 20/1977. Asi, abstraccion
hecha de la rectificacion del censo electoral,
objeto también de un recurso jurisdiccional
especial aunque no propiamente integrado en
el procedimiento electoral, la LOREG limita
el control jurisdiccional de los actos electora-
les mediante unos procedimientos contencio-
so-electorales especificos a dos Unicos mo-
mentos: la proclamacion de candidaturas y
la proclamacion de candidatos electos. En
consecuencia, las controversias que se plan-
ten en relacion con las demaés fases del proce-
dimiento como, por ejemplo, la campana
electoral, habran de dilucidarse en el proceso
contencioso-administrativo ordinario. Asi lo
ha confirmado expresamente el TC tras la de-
claracion de inconstitucionalidad del art. 21.2
LOREG, que impedia cualquier recurso judi-
cial contra los acuerdos de las juntas electo-
rales firmes fuera de los casos especificamen-
te previstos (STC 149/2000, de 1 de junio),
restriccion esta que ya habia dado lugar a la
concesion de algunos amparos (SSTC
103/1996, de 11 de junio; 48/1997, de 11 de
marzo). Naturalmente, ambos procedimien-
tos contencioso-electorales no son intercam-
biables, de modo que en cada momento ha de
utilizarse el procedimiento correspondiente
(STC 170/1991, de 19 de julio). Por otra parte,
al resultar inevitable en todo conflicto electo-
ral donde se cuestiona el ejercicio del dere-
cho de sufragio pasivo la implicacion del de-
recho fundamental de acceso en condiciones
de igualdad a los cargos publicos (art. 23.2
CE), el legislador opt6 por regular también en
la propia LOREG sendos procedimientos de
amparo ante el TC al objeto de recurrir en
esta via las decisiones judiciales que pudieran
producirse tras la conclusién de cada una de
esas dos fases, decisién esta que segun algu-
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nos sectores de la doctrina ha hecho funcio-
nar al TC mas como un Tribunal de garan-
tias electorales que como un verdadero
Juez constitucional (PuLibo QuEecepo, 1991,
1044; Caamano DomiNGUEZ, 1997, 93). En las pa-
ginas que siguen vamos a efectuar un breve
analisis de los aspectos mas relevantes —pro-
cesales y sustantivos— que desde la perspec-
tiva constitucional se han planteado en torno
al contencioso-electoral como consecuencia
del mas de medio centenar de convocatorias
electorales celebradas a todos los niveles en
nuestro pais cuatro décadas después de la en-
trada en vigor de la CE, basandonos esencial-
mente para ello en la doctrina constitucional
dictada sobre la materia, pues resulta eviden-
te que del correcto funcionamiento de las
normas relativas al procedimiento electoral
depende el caracter libre y justo de las elec-
ciones y la propia legitimidad del sistema de-
mocratico (Santoraya Macrert, 2013, 13).

Il. EL_ CONTROL DE LA COMPETI-
CION ELECTORAL: LA PROCLA-
MACION DE LAS CANDIDATU-
RAS

La proclamacién de las candidaturas marca el
comienzo de la competicion electoral, pues
es en ese momento cuando quedan determi-
nados los sujetos que van a disputarse los
puestos que integran el érgano representativo
constituido en objeto de eleccién. A tal efec-
to, la mayoria de las legislaciones electorales,
incluida por supuesto la LOREG (arts. 44 a
48), establecen un tramite previo de procla-
macion de las correspondientes candidaturas
por parte de la Administracién electoral, cu-
yos acuerdos pueden ser recurridos ante la
jurisdicciéon contencioso-administrativa
y también ante el propio TC mediante sendos
procedimientos ad hoc regulados en el art. 49
LOREG. Precisamente, la doctrina dictada
durante mas de dos décadas por el Juez cons-
titucional a propdsito de estos procesos con-
tencioso-electorales se ha convertido en ins-
trumento indispensable a la hora de apreciar
las peculiaridades procesales que caracteri-

zan a unos procedimientos de esta naturale-
za, asi como también, ya desde una perspecti-
va de Derecho substantivo, para determinar
las principales cuestiones que con mayor fre-
cuencia se suscitan en relacion con la confec-
cién de las candidaturas.

1. La celeridad del proceso electoral
como principio determinante de
la interpretacion y aplicacion de
los tramites referidos a la procla-
macién de candidaturas

Por su propia naturaleza y finalidad, que no es
otra que la renovacién de la composicion de
las instituciones representativas del Estado
democratico, los procesos electorales deben
sustanciarse en unos periodos de tiempo rela-
tivamente cortos a través de un procedimien-
to integrado por una serie de tramites de na-
turaleza preclusiva. Mediante esta especial
celeridad que caracteriza a los procedimien-
tos electorales se pretende evitar la prolonga-
cion mas alla de lo imprescindible de la situa-
cion de interinidad de quienes todavia ocupan
dichas instituciones una vez concluido su
mandato, de ahi que, en el caso concreto de la
LOREG, los plazos en ella previstos sean im-
prorrogables y referidos siempre a dias na-
turales (art. 119). Esta rapidez en la tramita-
cién adquiere, si cabe, una mayor relevancia
en aquellas fases, como la presentacién y pro-
clamacién de candidaturas, que se sustancian
a medio camino de un procedimiento que
—no lo olvidemos— alcanza toda su razén de
ser el esencial e inaplazable dia senalado para
la votacion.

La anterior circunstancia influye claramente
en la concreta regulacion que hace la LOREG
de esta fase de proclamacion de candidaturas
y tampoco ha podido dejar de ser tenida en
cuenta en la interpretacion de los érganos ju-
diciales y, sobre todo, del TC relativa a los tra-
mites que sirven para sustanciarla, incluido
como veremos el recurso judicial contra los
acuerdos de proclamacion de candidaturas y
el propio recurso de amparo. Y ello a pesar de
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que la LOREG ha evitado el uso de la denomi-
nacioén contencioso-electoral en relaciéon con
ese recurso judicial, cuestién esta que, aun-
que no haya sido finalmente asi, podria haber
trascendido el mero ambito terminolégico, ya
que aquella solo predica la urgencia y prefe-
rencia absoluta en su sustanciacién y fallo
respecto de los recursos contencioso-electo-
rales, ademas de circunscribir la aplicacién
supletoria de la Ley de la Jurisdicciéon Con-
tencioso-Administrativa a la materia «conten-
cioso-electoral» (art. 116).

En este sentido, el art. 49 LOREG dispone
que, efectuada la proclamacion definitiva
de las candidaturas por la Administracion
electoral, cualquier candidato excluido y los
representantes de las candidaturas proclama-
das o cuya proclamacion hubiera sido dene-
gada pueden interponer ante el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo el ya menciona-
do recurso contra los acuerdos de proclama-
cién de las juntas electorales en un plazo de
dos dias a partir de su publicacién, debiendo
dictarse la correspondiente resolucién judi-
cial, también en el plazo de dos dias desde la
interposicién del recurso. No obstante, hasta
la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa, la interposicién de es-
tos recursos contenciosos se efectuaba ante
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de
los Tribunales Superiores de Justicia (disp.
trans. 5.* de la LOREG). La escasa regulacion
que de este concreto tramite hace la LOREG,
en comparacion con el Real Decreto-Ley
20/1977, llevé pronto al TC a precisar algunos
extremos de su desarrollo, teniendo muy pre-
sentes las garantias procesales derivadas del
art. 24.1 CE en conjuncién con el derecho de
acceso a los cargos publicos del art. 23.2, y
destacando en este sentido la necesidad de
emplazamiento personal a todos los interesa-
dos cuando se impugna la proclamacién de
una candidatura por el representante de otra
(STC 85/1987, de 29 de mayo).

Igualmente, el recurso de amparo previsto
en la LOREG (art. 49.3) contra las resolucio-
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nes judiciales relativas a la proclamacion de
candidaturas se caracteriza sobre todo por su
singular brevedad. Dicho recurso, que el pro-
pio TC comenzé a denominar tras la entrada
en vigor de la LOREG recurso de amparo
electoral (STC 69/1986, de 28 de mayo), debe
interponerse en el plazo de dos dias desde la
notificacién de la resolucion judicial y ser re-
suelto por el TC en los tres dias siguientes. En
uso de la potestad de autoorganizacion que le
reconoce el art. 2.2 de su Ley Organica
(LOTC), el TC aprob6 el Acuerdo de 23 de
mayo de 1986 (BOE num. 124, de 24 de mayo)
en desarrollo del citado precepto legal, sien-
do este Acuerdo posteriormente derogado
por otro, de 20 de enero de 2000 (BOE ntim.
21, de 25 de enero), actualmente en vigor.
Este ultimo Acuerdo precisa el plazo de que
dispone el TC para dictar sentencia, el cual
comienza a contar desde que se deducen las
alegaciones que se contemplan en el procedi-
miento o transcurran los plazos correspon-
dientes.

Lalegitimacién para instar el recurso de am-
paro electoral relativo a la proclamacién de
las candidaturas corresponde, en aplicacion
de lo dispuesto con caracter general en la
LOTC, a quienes fueron parte en el proceso
judicial previo ante la jurisdiccién contencio-
so-administrativa (esto es, los candidatos ex-
cluidos y los representantes de las candidatu-
ras excluidas y admitidas), asi como también
al Defensor del Pueblo y al Ministerio Fiscal.
En consecuencia, no estan legitimados los
partidos politicos como tales (STC 61/1987,
de 20 de mayo, FJ 2). Por otra parte, el TC
dejo claro desde un principio que la rapidez
de su tramitacion procesal no altera la natura-
leza de un recurso como el de amparo, que
«no es disponible para el legislador» (STC
71/1986, de 31 de mayo, FJ 2). Ahora bien,
como asimismo ha puntualizado, dicha cir-
cunstancia, unida al propio objeto del proce-
dimiento, obliga a interpretar y aplicar sus di-
ferentes tramites de forma aiin mas flexible si
cabe que en el caso del amparo ordinario,
«siempre que se respeten los principios basi-
cos del procedimiento electoral» (STC
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106/1991, de 13 de mayo, FJ 2). Ademas, y en
justa correspondencia con la urgencia con-
sustancial a la tramitacion de todo proceso
electoral, el TC ha insistido también en que la
aplicacién con la que deben actuar las partes
alo largo de cualquier procedimiento juridico
resulta de mayor exigencia aun cuando del
proceso electoral se trata, que requiere de to-
dos sus participes el despliegue de una «ex-
tremada diligencia», cuya ausencia puede
determinar la imposibilidad de apreciar la
vulneracién de los derechos garantizados por
el art. 23 CE (SSTC 67/1987, de mayo; 93/1999,
de 27 de mayo, entre otras muchas).

De otra parte, la Ley Organica 6/2002, de
27 de junio, de Partidos Politicos, introdu-
jo una modificacién en la LOREG (arts. 44.4 y
49.5) por la que se extendia la aplicacion de
los anteriores recursos contencioso-electora-
les a los supuestos de proclamacion o exclu-
sion de candidaturas presentadas por las
agrupaciones que, de hecho, vinieran a conti-
nuar o sucedieran la actividad de un partido
politico declarado judicialmente ilegal y di-
suelto o suspendido por su colaboraciéon con
organizaciones terroristas. Ademas se am-
pliaba la legitimacién respecto de su interpo-
sicién a los érganos legitimados por el art.
11.1 de dicha Ley Organica para solicitar la
declaracion de ilegalidad de un partido politi-
co (el Gobierno y el Ministerio Fiscal, asi
como también, por medio del primero, el
Congreso de los Diputados y el Senado). A
raiz de dicha reforma se han sucedido ante
los érganos de la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa (en este caso la Sala Especial del
Tribunal Supremo prevista en el art. 61 de la
Ley Organica del Poder Judicial) y ante la ju-
risdiccion constitucional en las citas electora-
les posteriores diversos recursos relaciona-
dos con estos supuestos, siempre muy
complicados por su propio objeto y en deter-
minadas ocasiones interpuestos ademas en
un nimero considerable, caso de las eleccio-
nes locales (SSTC 61 y 62/2011, de 5 de mayo,
entre otras muchas) pero también en las auto-
némicas (STC 43/2009, de 12 de febrero) o
europeas (STC 126/2009, de 21 de mayo). E1 TC

ha considerado compatible la singular trami-
tacion de estos procedimientos con las garan-
tias consustanciales al proceso electoral, in-
sistiendo de manera especial en que su propia
intervencion a través del recurso de amparo
«aporta un nuevo cauce para una garantia ju-
risdiccional de los derechos fundamentales»,
incluidos la tutela judicial efectiva y el proce-
so debido (STC 99/2004, de 27 de mayo, FJ 5;
también STC 85/2003, de 8 de mayo, entre
otras). De este modo, el propio TC vendria a
dar la razén, al menos por lo que a este tipo
de amparos interpuestos por agrupaciones
electorales se refiere, a quienes le consideran
una segunda instancia electoral, eso si, en el
marco de un procedimiento jurisdiccional
con algunas garantias ciertamente limitadas
(PresNo LINERA, 2003-2004). También algin
voto particular ha hecho una llamada al legis-
lador para que concilie adecuadamente las
exigencias del proceso electoral, en cuanto
que institucion basica de la democracia, con
los derechos fundamentales de los ciudada-
nos susceptibles de afectacion por el mismo,
sefialadamente, el derecho a la participacion
politica y a la tutela judicial efectiva sin inde-
fension (Casas BAHAMONDE).

La especial celeridad del proceso electoral en-
cuentra su justa correspondencia en otro prin-
cipio general, el de la subsanabilidad de las
irregularidades y errores producidos duran-
te la presentacién de las candidaturas. El mis-
mo no es sino la légica consecuencia del prin-
cipio de interpretacion de la legalidad mds
JSavorable al ejercicio de los derechos funda-
mentales, que el TC utilizé6 como criterio her-
menéutico general practicamente desde su
puesta en funcionamiento, para paulatinamen-
te ir restringiendo su ambito de aplicacion has-
ta ceifiirlo casi de manera exclusiva al proceso
electoral, y aun asi con matices (SSTC 76/1987,
de 25 de mayo; 87/1999, de 25 de mayo). Dicho
criterio le ha servido, por ejemplo, para admi-
tir la presentacion de candidaturas en un idio-
ma espaiol no oficial, como el bable (STC
48/2000, de 24 de febrero), rectificando la doc-
trina que habia mantenido con anterioridad
(STC 27/1996, de 15 de febrero).
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El principio general de subsanabilidad de las
irregularidades y errores en las candidaturas se
dirige de manera muy particular a la Adminis-
tracion electoral, que ha de actuar de la manera
mas eficaz posible para asegurar el ejercicio
efectivo del derecho de participacion politica
que garantiza el art. 23 CE (SSTC 84 y 86/2003,
de 8 de mayo). Tal mandato conlleva un deber
de colaboracién por parte de aquella con todos
los agentes del proceso electoral, incluido un
examen de oficio que permita advertir para su
posible reparacion los defectos que fuesen
apreciables en la presentacion de las candidatu-
ras (SSTC 59/1987, de 19 de mayo; 86/2015, de 7
de mayo). En cualquier caso, como ha precisa-
do también el TC, este principio general de sub-
sanabilidad ha de ser entendido «sin perjuicio
del necesario respeto a la legislacién electoral y
de la diligencia que los participes activos en las
elecciones han de tener en su actuacién para
posibilitar un ordenado y fluido proceso electo-
ral» (STC 76/1987, de 25 de mayo, FJ 2). Asi, por
ejemplo, uno de los supuestos mas evidentes
del juego de tales limites lo constituiria la pre-
sentacion de la candidatura fuera de plazo, que
no se trata propiamente de una irreqularidad,
sino de la inexistencia de la candidatura misma
(STC 72/1987, de 23 de mayo, FJ tinico). Ha sido
con ocasion de las elecciones municipales de
2007, primeras celebradas tras la aprobacion de
la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres, cuan-
do mejor se ha apreciado la trascendencia prac-
tica de dicho principio, que ha servido al TC
para estimar cuantos amparos fueron inter-
puestos contra la denegacién por parte de las
juntas electorales de la proclamacién de las
candidaturas que incumplian el principio de
composicion equilibrada entre ambos sexos en
los términos establecidos en el art. 44 bis LO-
REG aiiadido por la citada Ley Organica, orde-
nando a aquellas la apertura de un tramite de
subsanacion a tales efectos (SSTC 96/2007, de 8
de mayo, y 113/2007, de 10 de mayo, entre otras
muchas).

Finalmente debe destacarse que, a pesar de

las reservas expresadas por algun autor res-
pecto de la intervencion del TC en este trami-
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te de la proclamacion de candidaturas, dada
la posibilidad de que no pudiera sujetarse en
la practica a los estrictos plazos previstos en
la LOREG (Bastipa FreuEDO, 1986, 35), tal pro-
néstico no se ha cumplido. Por el contrario,
hasta ahora el Juez constitucional ha conse-
guido sujetarse casi sin excepciéon a los es-
trictos plazos del procedimiento, y ello inclu-
so en los supuestos de mayor complejidad
como los relacionados con la impugnacion de
candidaturas por la presunta vinculacién de
algunos de sus integrantes con bandas terro-
ristas. Por otra parte, la ultima reforma de la
LOTC en materia de amparo (Ley Organica
6/2007, de 24 de mayo), que simplifica el tra-
mite de admisién de los recursos, debe facili-
tarle ain mas el cumplimiento de este objeti-
vo. Con todo, ha habido también autores
bastante criticos con la concepcién expansi-
va que de su propia competencia ha tenido el
TC en los recursos de amparos electorales en
general y en el dirigido contra la proclama-
cién de electos en particular, llegando alguno
a plantear incluso la supresiéon de los mismos.

2. Principales cuestiones planteadas
con ocasién de la proclamacién de
las candidaturas

La estrecha relacién ya comentada que existe
entre cualquier proceso electoral y el derecho
fundamental al acceso a los cargos publicos
garantizado en el art. 23.2 CE tiene su primera
gran manifestacion en la fase de proclama-
cion de candidaturas. En este sentido, el TC
ha afirmado con caracter general que los titu-
lares de dicho derecho fundamental son los
ciudadanos y no los partidos politicos (SSTC
5/1983, de 4 de febrero; 61/1987, de 20 de
mayo, entre otras). También ha interpretado
restrictivamente, cada vez que la cuestién se
le ha planteado, las causas de inelegibilidad
previstas en el ordenamiento (por ejemplo,
SSTC 80/1987, de 27 de mayo; 144/1999, de 22
de julio). En cualquier caso, la mayor parte de
las cuestiones que suelen plantearse en dicha
fase tiene que ver, como es l6gico, con la con-
feccién de las propias candidaturas.
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Asi, uno de los asuntos que adquiri6 mayor
protagonismo en las elecciones municipales y
autonémicas celebradas en los afos 1991 y
1995, como consecuencia de la concurrencia
de diversas listas de orientacién ecologista,
fue el relativo a la denominacion de las can-
didaturas, tema regulado en el art. 46.4 LO-
REG, el cual establece que dicha denomina-
cién debe efectuarse a través de «siglas o
simbolos que no induzcan a confusién con los
pertenecientes o usados tradicionalmente por
otros partido legalmente constituidos». Segun
el TC, este precepto no pretende asegurar hi-
potéticas representaciones auténticas, ya que
una de las consecuencias del pluralismo politi-
co es la posibilidad de que una misma corrien-
te ideoldgica tenga diversas expresiones parti-
darias con denominaciones que puedan
parcialmente coincidir «siempre, claro es, que
no lleven a la confusién, especialmente de los
electores» (SSTC 106/1991, de 13 de mayo, FJ
3; 71/1995, de 11 de mayo, FJ 3, entre otras).
De otra parte, la posicién de preferencia de los
partidos politicos y, por extension, de las fede-
raciones de partidos respecto de las demas
formas asociativas habilitadas para presentar
candidaturas segun el art. 44.1 LOREG (federa-
ciones, coaliciones y agrupaciones de electo-
res) ha sido plenamente respaldada por el TC
(SSTC 105 y 107/1991, de 13 de mayo), con la
precision de que, l6gicamente, la concreta de-
nominaciéon de las candidaturas presentadas
por tales partidos y federaciones se correspon-
da con la que aparece inscrita en el Registro de
Partidos Politicos (STC 69/1986, de 28 de
mayo; véase también a este respecto la STC
60/2011, de 5 de mayo).

De otro lado, respecto de la confeccién de las
candidaturas se han suscitado algunas cues-
tiones relacionadas sobre todo con su modi-
ficacion una vez presentadas, ya que la LO-
REG solo admite tal posibilidad dentro del
plazo habilitado al efecto y limitada en exclu-
siva a los supuestos de fallecimiento o renun-
cia del titular, o cuando sea consecuencia del
propio tramite de subsanacion (art. 48.1). En
este sentido, el TC ha afirmado, sobre la base
del principio de interpretacion mas favorable

ala efectividad del art. 23.2 CE, que en la fase
de presentacion y proclamacién de candida-
turas, «quien haya sido efectivamente presen-
tado como candidato sea proclamado por la
Junta Electoral competente cuando retna los
requisitos por la Ley sefalados y luego de
que, en su caso, se haya procedido a la subsa-
naciéon de las irregularidades denunciadas
por terceros o apreciadas de oficio por la mis-
ma Junta» (SSTC 78/1987, de 26 de mayo,
FJ 3; 162 y 163/2011, de 2 de noviembre;
164/2011, de 3 de noviembre). En consecuen-
cia, ha descartado de plano que en el tramite de
subsanacion de irregularidades pueda produ-
cirse la mera sustitucion de un candidato por
otro, al considerar tal supuesto «una distorsién
inadmisible» del concepto de error material
que constituye la razén de ser del referido tra-
mite (STC 104/1991, de 13 de mayo, FJ 4).

A las anteriores cuestiones se han unido en
los ltimos tiempos otras de naturaleza mu-
cho mas especifica y que guardan estrecha
relacion con dos de las ultimas reformas, ya
mencionadas: por un lado, la llevada a cabo
por la Ley Organica 6/2002, de Partidos politi-
cos; y, por otro, la operada por la Ley Organi-
ca 3/2007, para la igualdad efectiva de muje-
res y hombres.

Asi, en relacién con la prohibicion estableci-
da por el art. 44.4 LOREG, tras su modifica-
cién por la Ley Organica 6/2002 (declarada
constitucional por la STC 48/2003, de 12 de
marzo), el TC tuvo la oportunidad de abundar
en diversas consideraciones sobre el tema de
la proclamacién de las candidaturas presen-
tadas por agrupaciones de electores a raiz
de un recurso de amparo interpuesto por mas
de trescientas de estas agrupaciones en el
Pais Vasco cuyas candidaturas para las elec-
ciones municipales del afio 2003 habian sido
rechazadas por la Administraciéon Electoral y
el Tribunal Supremo en virtud de lo previsto
en el citado precepto. De partida, el TC va a
afirmar que partidos politicos y agrupaciones
de electores no son realidades «ni siquiera
equiparables», ya que, si bien ambos son ins-
trumentos de participacién politica, «el pri-
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mero lo es de la participacién politica de ciu-
dadanos que les son ajenos, en tanto que
estas lo son de los individuos que las constitu-
yen, es decir, de los ciudadanos que se agru-
pan para ejercer su propio derecho de sufra-
gio pasivo». Para evitar los reparos de
inconstitucionalidad que podrian oponerse al
art. 44.4 LOREG como consecuencia de las
restricciones que introduce en el ejercicio del
derecho de participacion politica, el TC efec-
tda una interpretacion conforme del precep-
to, «considerado en el conjunto del sistema
normativo en el que se integra». Asi, destaca
que la norma «no atiende a cualesquiera agru-
paciones electorales, sino especificamente a
las que sirven de instrumento para la evasion
fraudulenta de las consecuencias de la disolu-
cion de un partido politico», pues el precepto
exige que se tengan en cuenta varias similitu-
des sustanciales entre el partido disuelto y la
agrupacion de electores (estructuras, perso-
nas, medios de financiacién o materiales, apo-
yo a la violencia o al terrorismo). Por tanto,
conforme al razonamiento de nuestro Juez
constitucional, «en la medida en que una
agrupacion electoral se articule con otras
agrupaciones al servicio de un fin defrauda-
torio, su equivalencia funcional con el parti-
do disuelto debe imponerse a toda otra consi-
deracién, también a la del ejercicio de un
derecho que, asi instrumentalizado, se per-
vierte en tanto que derecho» (STC 85/2003, de
8 de mayo, FF. JJ. 25y 26).

Sobre la base de esta doctrina, el TC ha debi-
do resolver en todas las convocatorias electo-
rales habidas con posterioridad numerosos
recursos de analoga naturaleza, la inmensa
mayoria de las veces, aunque no siempre
(STC 176/2003, de 10 de octubre), en sentido
desestimatorio. Es importante resefiar, no
obstante, el, no por obvio, oportuno discurso
introducido al respecto por la STC 99/2004,
de 27 de mayo, que constituye toda una decla-
racion de principios sobre la esencia misma
del Estado democratico y de Derecho (FJ 19):

«(...) si bien a ningin ciudadano se le
puede exigir, por principio, manifestar

88

adhesiones o repulsas que han de na-
cer solo, si lo hacen, de su libertad de
expresion, es perfectamente acepta-
ble en una sociedad democratica que,
tan pronto se cierna sobre una agrupa-
cion electoral la sospecha fundada de
connivencia con el terror o con forma-
ciones que han sido proscritas en ra-
zo6n de esa connivencia, pueda espe-
rarse de ella, si efectivamente no
acepta mas instrumentos que los del
voto y el debate libre, una declaracién
inequivoca de distanciamiento, recha-
zo y condena de cuanto representan
una organizacién criminal y sus instru-
mentos politicos; y ello por respeto,
en primer lugar, a aquellos cuyo voto
se busca para integrar, en su nombre,
la voluntad del poder publico. Con
ello habria de bastar para deshacer la
eficacia probatoria de indicios que,
contra manifestacién tan inconcusa,
dificilmente podrian acreditar una rea-
lidad que asi se desvirtia.»

De otra parte, y ya para concluir con la fase
relativa a la proclamacién de candidaturas,
debe destacarse que el TC rechazé pronunciar-
se con motivo de un recurso de amparo electo-
ral formulado en este tramite sobre la constitu-
cionalidad del art. 44 bis LOREG, que concreta
el principio de composicion equilibrada por
sexos en las listas electorales tras su afiadido
por la Ley Organica 3/2007, dado el restringido
objeto de este tipo de recurso de amparo (STC
127/2007, de 22 de mayo). En cualquier caso,
poco tiempo después avalaria la constituciona-
lidad del mencionado precepto, al resolver el
recurso y una cuestién de inconstitucionalidad
interpuestos contra el mismo. Asi, el TC en-
tiende, partiendo de que la libertad de presen-
tacién de candidaturas por los partidos «no es,
ni puede ser, absoluta» (FJ 5), que con una me-
dida de esta naturaleza se persigue de manera
legitima la efectividad del principio de igual-
dad material entre ambos sexos en el ambito
de la representacion politica que se infiere del
mandato contenido en el art. 9.2 CE (STC
12/2008, de 29 de enero).
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lll. EL CONTROL DEL RESULTADO
ELECTORAL: LA PROCLAMA-
CION DE LOS CANDIDATOS
ELECTOS

La proclamacién de los candidatos electos
deberia resultar el Gltimo y definitivo tramite
de todo proceso electoral. Sin embargo, casi
nunca es asi porque, al menos en aquellas
elecciones donde la adjudicacién de cargos
se efectiia a través de diversas circunscripcio-
nes —existiendo por tanto varias elecciones
en sentido técnico—, suelen impugnarse los
resultados en algunas de ellas. Esta eventuali-
dad se encuentra también, por imperativo del
art. 70.2 CE, prevista en la LOREG (arts. 109 a
117), la cual, y a diferencia de lo que ocurre
con la impugnacién de las candidaturas, si ha
conferido de manera expresa a esta postrera
fase del proceso electoral la denominacién de
contencioso-electoral.

El art. 109 LOREG circunscribe el objeto del
recurso contencioso-electoral a «los
acuerdos de las Juntas Electorales sobre pro-
clamacién de electos», asi como a «la elec-
cién y proclamacién de los Presidentes de las
Corporaciones Locales». La proclamacién de
electos a la que alude dicho articulo no es
solo la relativa a las elecciones reguladas por
la propia LOREG (generales, locales y euro-
peas), sino también a las autonémicas (disp.
adic. 1.2). No obstante, el TC ha afirmado de
manera taxativa que «solo los motivos impug-
natorios que tengan que ver con la regulari-
dad del «procedimiento electoral» y con las
competencias atribuidas a las Juntas Electo-
rales para controlarlas, son los que pueden
tener cabida en el proceso contencioso-elec-
toral». De modo que, aun reconociendo en
términos contundentes la existencia de una
laguna en la LOREG, ha descartado por ejem-
plo que la denuncia de irregularidades produ-
cidas como consecuencia de la rectificacion
del censo electoral pueda tener cabida en
este procedimiento (SSTC 148 y 149/1999, de
4 de agosto, FJ 6). Por otra parte, y a pesar del
silencio del citado articulo, este recurso con-
tencioso-electoral también puede interponer-

se contra los acuerdos de proclamacién de
los diputados provinciales, segin ha confir-
mado igualmente el TC tras efectuar una in-
terpretacion sistematica del mismo de acuer-
do con la Exposicién de Motivos de la LOREG
y uno de sus principales antecedentes legisla-
tivos: la Ley 39/1978, de 17 de julio, de Corpo-
raciones Locales (STC 24/1989, de 2 de febre-
ro, FJ 5). Ahora bien, ni estas son elecciones
directas, sino de segundo grado, ni, como ha
puntualizado el Juez constitucional, con la
proclamacién de los presidentes de las corpo-
raciones locales se debate «en puridad, una
cuestion relativa a un proceso electoral en
curso ni al resultado del mismo tras la expre-
sion de la voluntad popular en las urnas»
(STC 1/1993, de 13 de enero, FJ 1). En conse-
cuencia, y dadas las légicas limitaciones de
espacio, cefiiremos nuestro analisis en las pa-
ginas que siguen a las principales cuestiones
procesales y materiales que se han planteado
en relacion con los contencioso-electorales
que eventualmente han puesto fin a aquellos
procesos electorales en los que ha participa-
do de manera directa el cuerpo electoral du-
rante estas cuatro décadas de vigencia del
actual texto constitucional.

1. La sinceridad del resultado electo-
ral como principio determinante
de la interpretacion y aplicacién
de los tramites referidos a la pro-
clamacién de candidatos electos

Aunque el contencioso-electoral referido a la
proclamacién de candidatos electos no tiene
ya lugar en pleno proceso electoral, como el
relativo a la proclamacion de candidaturas,
sino al final del mismo, en todos sus tramites
rigen igualmente los principios de especial ur-
gencia y celeridad, si bien, como se ha visto
obligado a recordar el TC, tal circunstancia
en modo alguno puede justificar omisiones de
defensa contrarias al art. 24.1 CE (STC
24/1990, de 15 de febrero, FJ 5). En analogo
sentido, la supletoriedad de las leyes de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa o de
procedimiento administrativo (arts. 116.2 y
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120 LOREG) tampoco conlleva la aplicacién
automatica al proceso electoral de los princi-
pios que informan ambas normas, como ocu-
rre por ejemplo, en el caso de la primera, con
el llamado principio dispositivo, cuya virtua-
lidad el TC ha supeditado también al respeto
de los derechos y garantias de los arts. 23 y 24
CE (STC 24/1990, de 15 de febrero, FJ 2); o,
en el caso de la segunda, con la apertura de
un plazo sine die para la rectificacion de los
errores materiales, incompatible con la fiabi-
lidad y celeridad que precisa la resolucién de
cualquier queja relativa a los resultados elec-
torales «habida cuenta de la trascendencia
que la misma tiene en la vida institucional
toda del pais» [STC 80/2002, de 8 de abril, FJ
3.b)]. De cualquier modo, como tendremos
ocasién de comprobar mas adelante, junto a
estos principios en mayor o menor medida
comunes a ambas fases del contencioso-elec-
toral, a la que tiene por objeto la proclama-
ciéon de electos se le suma otro de particular
relevancia que podriamos denominar de sin-
ceridad del resultado electoral, siguiendo a la
doctrina francesa en su andlisis de la actua-
cion del Conseil Constitutionnel en este mis-
mo terreno (Favoreu y PaiLip, 1989, 23). Preci-
samente son estos principios singulares que
informan tanto la sustanciacién de los proce-
dimientos contencioso-electorales como la
manera de ponderar los derechos e intereses
materiales subyacentes al mismo los que evi-
dencian que, mas alla de su tradicional con-
cepcién como una manifestacion especifica
del proceso contencioso-administrativo ordi-
nario, el proceso contencioso-electoral posee
unos rasgos propios y absolutamente diferen-
ciados que permiten considerarlo un verdade-
ro proceso ordinario en materia de eleccio-
nes (ENTRENA CUESTA, 1997).

Segun la vigente regulacion de la LOREG (art.
112), el recurso contencioso-electoral
debe ser interpuesto ante la junta electoral
que ha efectuado el escrutinio electoral en un
plazo muy breve: dentro de los tres dias si-
guientes a la proclamacién de electos. El res-
peto al cumplimiento de este plazo ha de ser
escrupuloso por la propia naturaleza del pro-
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ceso electoral, cuyo resultado final no puede
ser puesto en cuestiéon de manera indefinida,
aunque agotado el mismo se constate la exis-
tencia de irregularidades o errores con tras-
cendencia en la proclamacién, salvo «cir-
cunstancias realmente extraordinarias» (STC
80/2002, de 8 de abril, FJ 7). Inicialmente la
resolucion del recurso correspondia en todas
las elecciones con la excepcion de las del Par-
lamento Europeo a la Sala de lo Contencio-
so-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia. Sin embargo, la disparidad de
criterios entre ellas y la conflictividad de las
elecciones generales de 1989 provocaron que
tras la reforma de la LOREG en 1991 la com-
petencia para tales elecciones quedara atri-
buida, al igual que las europeas, ala Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo, mientras que los Tribunales Superio-
res de Justicia mantenian su competencia so-
bre las elecciones autonémicas y locales. Los
legitimados para interponer el recurso son
los candidatos proclamados o no proclama-
dos, los representantes de las candidaturas
concurrentes en la circunscripcion, asi como
los partidos politicos, asociaciones (termino-
logia impropia tomada del Real Decreto-Ley
20/1977), federaciones y coaliciones que ha-
yan presentado candidaturas en la circuns-
cripciéon (art. 110 LOREG). En el procedi-
miento también participan los interesados
que se hubieren personado en el proceso y el
Ministerio Fiscal (art. 112.4), habiendo adver-
tido ademas el TC de la necesidad de empla-
zar necesariamente a aquellos cuya proclama-
cion como electos pudiera resultar afectada a
pesar de no ser cuestionada inicialmente en
el recurso (SSTC 24/1990, de 15 de febrero,
FJ 4; 26/1990, de 19 de febrero, FJ 11). Final-
mente, el procedimiento puede incluir una
fase probatoria no superior a cinco dias
(art. 112.5), tras la cual la Sala juzgadora debe
dictar sentencia en el plazo de cuatro dias
(art. 113.1).

La sentencia que pone fin a la via judicial
puede contener alguno de los siguientes pro-
nunciamientos que se especifican en el art.
113.2 LOREG, y que, para una mejor com-
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prension de la especifica problematica que
rodea a nuestro contencioso-electoral, se re-
producen de modo textual:

«a) Inadmisibilidad del recurso.

b) Validez de la eleccién y de la pro-
clamacién de electos, con expresion,
en su caso, de la lista mas votada.

c) Nulidad del acuerdo de proclama-
cién de uno o varios electos y procla-
macién como tal de aquel o aquellos a
quienes corresponda.

d) Nulidad de la eleccion celebrada
en aquella o aquellas Mesas que resul-
ten afectadas por irreqularidades in-
validantes y necesidad de efectuar
nueva convocatoria en las mismas,
que podrd limitarse al acto de la vo-
tacion, o proceder a una nueva elec-
cién cuando se trate del Presidente de
una Corporacién Local, en todo caso
en el plazo de tres meses a partir de
la sentencia. No obstante, la invalidez
de la votaciéon en una o varias Mesas
0 en una o varias Secciones no com-
portara nueva convocatoria electoral
en las mismas cuando su resultado
no altere la atribucion de escainos en
la circunscripcion.»

Como puede observarse, en particular tras la
lectura de los aps. ¢) y d), que son los que ma-
yores problemas suscitan en cuanto que refe-
ridos a la nulidad del acuerdo de proclama-
cién de electos o incluso de la propia eleccion,
la competencia de los érganos judiciales a la
hora de resolver estos recursos contencio-
so-electorales es de plena jurisdiccion y no
de mera anulacion. Por tanto, aquellos pue-
den modificar la proclamacién de electos
acordada por las juntas electorales, como ex-
presamente les reconoce el ap. c¢) del precep-
to, e incluso modificar los resultados de la
eleccidn sin las limitaciones de las juntas (art.
106.1 LOREG) aunque tengan también inci-
dencia en dicha proclamacién, todo ello «en

garantia de la pureza del sufragio» (STC
26/1990, de 19 de febrero, FJ 6).

Por su parte, los pasajes en cursiva del ap. d)
fueron introducidos como consecuencia de la
reforma de la LOREG en 1991, la cual sigui6é
muy de cerca la doctrina sentada por el TC a
raiz del recurso de amparo interpuesto tras la
anulacién judicial del acuerdo de proclama-
cién de electos en la circunscripcién electoral
de Murcia con ocasion de las elecciones gene-
rales de 1989 (STC 24/1990, de 15 de febrero).
En efecto, tras destacar la manifiesta despro-
porcionalidad que suponia la repeticién de las
elecciones en toda la circunscripcion como
consecuencia de las irregularidades invali-
dantes constatadas en unas determinadas me-
sas (en concreto, 2 de 1.087), el TC efectua
una interpretacion «finalista e integradora»
de los aps. 2 y 3 (luego refundidos) del art.
113 LOREG (FJ 6) que seria posteriormente
incorporada por el legislador —en los térmi-
nos resaltados— al texto del art. 113.2 actual.
Pero en su redaccién de entonces, el esfuerzo
hermenéutico del TC superé la propia literali-
dad del precepto, y asi lo puso de manifiesto
el voto particular formulado por uno de los
magistrados (Rubio Llorente). La actuacién
del Juez constitucional fue objeto también de
controversia entre diversos sectores doctri-
nales, desde alguno de los cuales se llegd a
sugerir, sin soslayar el tenor del art. 70.2 CE,
la conveniencia de residenciar directamente
el contencioso-electoral en el TC para evitar
larepeticion de episodios semejantes (BiGLINO
Campos, 1990, 296). Sin embargo, la decision
adoptada por nuestro Juez constitucional
también podria valorarse desde la perspecti-
va de la resistencia del Derecho electoral a
soportar regulaciones desafortunadas en as-
pectos esenciales —como el de la nulidad de
las elecciones— que no se ajustan ni a su na-
turaleza ni a los principios juridicos funda-
mentales que lo rigen (Parpo FaLcon, 1999, 2,
166). Debe resenarse también que, contra la
sentencia que resuelve el recurso contencio-
so-electoral, «no procede recurso alguno, or-
dinario o extraordinario salvo el de aclara-
cién» (art. 114.2 LOREG) con sus estrictas
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limitaciones, de modo que la rectificacién de
los criterios de valoracion de las papeletas
electorales cuya validez ha sido declarada por
sentencia vulnera el principio de intangibili-
dad de las resoluciones judiciales firmes (STC
123/2011, de 14 de julio).

El recurso de amparo ante el TC (al que
hace expresa referencia el citado art. 114.2)
contra las sentencias que ponen fin al conten-
cioso-electoral relativo a la proclamacion de
candidatos electos no estaba especificamente
recogido en la redaccién original de la LO-
REG, siendo también consecuencia de la cita-
da reforma de 1991. De cualquier forma, y
como su propia actuacién en 1989 pone de
manifiesto, la intervencién del Juez constitu-
cional en esta fase del proceso electoral ya se
venia produciendo con anterioridad a prop6-
sito de los recursos de amparo ex LOTC inter-
puestos contra tales sentencias, siendo de
hecho tales recursos de amparo tramitados
de manera urgente. No obstante, tras la refor-
ma de la LOREG este otro recurso de amparo
electoral (como empez6 a llamarlo también el
TC desde la STC 156/1991, de 15 de julio) sera
objeto de un procedimiento especifico (art.
114.2), conforme al cual el amparo debe soli-
citarse en el plazo de tres dias y el TC resol-
verlo en los quince siguientes. Este procedi-
miento fue desarrollado por un Acuerdo del
propio 6rgano, de 24 de abril de 1991, tam-
bién derogado por el ya mencionado Acuer-
do, de 20 de enero de 2000. No obstante, y al
igual que el relativo a la proclamacion de can-
didaturas, el recurso de amparo contra la pro-
clamacién de electos no tiene en realidad mas
singularidades que las derivadas de sus espe-
cificos plazos y su peculiar objeto, de modo
que, al menos en teoria, a través del mismo al
TC solo le compete fiscalizar las vulneracio-
nes de derechos fundamentales (STC
135/2004, de 5 de agosto). Asi, de acuerdo con
lo establecido en los arts. 162.1.b) CE y
46.1.b) LOTC, la legitimacion para interpo-
nerlo esté reservada a quienes habiendo o de-
biendo haber sido partes el proceso conten-
cioso-electoral anterior invoquen un interés
legitimo relacionado con la concreta vulnera-
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cion de derechos fundamentales denunciada,
el cual versara —como es légico— en la gran
mayoria de los casos sobre el derecho de par-
ticipacién politica garantizado por el art. 23
CE. Estos requisitos de legitimacién resultan
de particular trascendencia en el caso de los
partidos politicos, que no son titulares en
cuanto que tales de dicho derecho, pero a
quienes el TC les reconoce «un interés legiti-
mo suficiente a que se respeten las adecuadas
condiciones para el ejercicio del derecho de
sufragio, atendida su condicién de instrumen-
to fundamental para la participacién politica
que le atribuye el art. 6 de la Constitucién»
(STC 25/1990, de 19 de febrero, FJ 3).

Por lo demas, el resto de la tramitacion de este
recurso de amparo electoral no presenta sin-
gularidades especialmente destacables. Debe
resefiarse, no obstante, que es posible instar y
proceder a la suspension de las resoluciones
judiciales impugnadas, como de hecho ocurrié
con las sentencias de los Tribunales Superio-
res de Justicia de Murcia, Andalucia y Galicia,
en cuanto que ordenaban una nueva convoca-
toria electoral en las circunscripciones de
Murcia, Melilla y Pontevedra, respectivamente
(AATC 32 y 34/1990; 33/1990 y 35/1990, todos
ellos de 25 de enero). Asimismo, ha de desta-
carse el papel relativamente activo que respec-
to a la valoracion de la documentacion electo-
ral y demas material probatorio se ha arrogado
el TC en este tipo de amparo, lo que le ha lleva-
do a rectificar en algunas ocasiones incluso el
cémputo de votos con consecuencias decisi-
vas para la proclamacion de electos efectuada
por las juntas electorales o los érganos judicia-
les (SSTC 27/1990, de 22 de febrero; 157/1991,
de 15 de julio).

2. Principales cuestiones planteadas
con ocasion de la proclamacién de
candidatos electos

Diversas son la cuestiones materiales —esto
es, referidas a la interpretacion de las normas
electorales de caracter sustantivo— plantea-
das en relacién con la proclamacion de candi-



Comentarios a la Constitucién Espafiola

70

datos electos a lo largo de las cuatro udltimas
décadas, siendo de hecho muy pocos los afios
en los que no han sido convocados los ciuda-
danos a alguna cita electoral en nuestro pais.
Al igual que en el caso de la proclamacion de
candidaturas, muchas de esas cuestiones
afectan a temas que suelen plantearse de ma-
nera general y reiterada en cada contencio-
so-electoral. Por eso, la experiencia acumula-
da en los pasados ainos ochenta y, sobre todo,
la jurisprudencia constitucional sobre la ma-
teria orientaron muy directamente la impor-
tante reforma de la LOREG operada por la
Ley Organica 8/1991, quedando la mayoria de
los asuntos polémicos razonablemente re-
sueltos al menos en el plano normativo hasta
el punto de llegarse a afirmar, tras el descenso
de la litigiosidad electoral ante el TC los afios
siguientes, que la problemaética constitucional
relacionada con la proclamacién de electos
estaba ya practicamente agotada (Parpo Far-
coN, 1997, 9). El desarrollo de los contencio-
so-electorales con este objeto habidos hasta
hoy no parece haber desmentido la afirma-
cién anterior, aunque, como no deja de ser
légico, cada supuesto concreto presente sus
propios matices. Una parte relativamente sig-
nificativa de estos procesos contencioso-elec-
torales ha tenido que ver con el problema de
la llamada inelegibilidad sobrevenida, y
mas en concreto con la que acaece tras la fase
de proclamacién de candidaturas y antes de
la de proclamacion de electos (SSTC 45/1983,
de 25 de mayo, y 175/1991, de 16 de septiem-
bre, entre otras). También, aunque ya de ma-
nera mas puntual, se han planteado algunas
cuestiones relacionadas con la aplicacién del
sistema electoral, como la exigencia legal
de un porcentaje minimo de sufragios para
obtener representacion en el érgano electivo
(SSTC 75/1985, de 21 de julio; 265/1993, de 26
de julio), o el computo de decimales para re-
solver los empates entre cocientes a la hora
de adjudicar escaiios por el sistema D’Hondt
(STC 115/1995, de 10 de julio). Pero, sin lugar
a dudas, los dos grandes temas que centran la
problematica del contencioso-electoral relati-
vo a la proclamacién de electos son, en pri-
mer lugar, por su recurrencia, el relativo al

escrutinio de votos y al computo de las actas
electorales; y, en segundo lugar, por su tras-
cendencia, el que atafe a lanulidad de la elec-
cién. De ambos nos ocupamos, aunque sea
brevemente, a continuacion.

A) Escrutinio de votos y cémputo de
actas electorales

Buena parte de las controversias que se han
suscitado en relacién con el escrutinio de los
votos tienen que ver con el tratamiento del
tema en la propia LOREG, que regula con
cierto detalle las causas de nulidad de los
sufragios, distinguiendo incluso entre los
distintos tipos de eleccién (art. 96), pero sin
prever, como es légico, toda la casuistica sus-
ceptible de producirse en este terreno. Si bien
el TC ha reconocido que la enumeracion de
los supuestos de nulidad que se contemplan
en dicho articulo «no es, desde luego, ad
exemplum, sino tasada», también ha afirma-
do de modo concluyente a partir una vez mas
de la exclusiva titularidad del derecho a la
participacion politica por los ciudadanos, que
«implicito o sobreentendido en todos ellos, y
también en el resto del articulado aplicable,
esta el que en las papeletas de votos deben fi-
gurar, como es obvio, candidatos proclama-
dos en la circunscripcién y que cuando asi no
sea el sufragio —en realidad inexistente—
queda viciado total y absolutamente» (STC
167/1991, de 19 de julio, FJ 4). Por otra parte,
ala hora de valorar la nulidad de aquellas pa-
peletas de voto en las que se haya producido
algun tipo de alteracion, el TC ha distinguido
entre aquellas elecciones que se sustancian
mediante el sistema de listas cerradas y blo-
queadas —la regla general en nuestro pais—,
en las que para emitir su sufragio el elector no
ha de efectuar manipulacién alguna en la co-
rrespondiente papeleta, y aquellas otras,
como la del Senado, en las que los electores
deben sefialar manualmente a los candidatos
a quienes otorgan su voto. En el primer su-
puesto ha de extremarse el rigor, de manera
que cualquier manipulacién puede conllevar
la nulidad del sufragio (SSTC 156/1991, de 15
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de julio; 170/2007, de 18 de julio; 124/2011, de
14 de julio; 185/2015, de 14 de julio). Por el
contrario, en el segundo existe un mayor mar-
gen de discrecionalidad, sobre todo por parte
de los 6rganos judiciales cuando se trata de
apreciar su nulidad por este motivo (STC
165/1991, de 19 de julio). De otra parte, ha de
apuntarse también que el TC se ha mostrado
particularmente estricto en el enjuiciamiento
de las irregularidades relacionadas con el
voto por correo (SSTC 180/1988, de 11 de oc-
tubre; 169/1991, de 19 de julio; 153/2003, de 17
de julio; 105/2012, de 11 de mayo), cuya relati-
va generalizacién en algunas circunscripcio-
nes electorales obligé al legislador a reforzar
las garantias del procedimiento mediante una
reforma especifica de la LOREG (Ley Organi-
ca 6/1992, de 2 de noviembre).

De manera muy especial debe comentarse
también que la condicionada vigencia del
principio dispositivo en el procedimiento
electoral ha sido expresamente puesta de re-
lieve por el TC cuando ha senalado que en
toda la fase de escrutinio y computo de los
sufragios «resulta prioritaria la exigencia del
conocimiento de la verdad material manifes-
tada en las urnas por los electores, puesto
que, a través de las elecciones, se manifiesta
la voluntad popular, fundamento mismo del
principio democratico que informa la Consti-
tucién (art. 1.1)» (STC 157/1991, de 15 de ju-
lio, FJ 4). Este principio fundamental del De-
recho electoral —que aqui hemos denominado
de sinceridad del resultado electoral y algin
autor, desde la perspectiva opuesta, de impe-
dimento del falseamiento de la voluntad
popular (ALVAREZ ConDE, 1991, 14 y ss.)— im-
pide, por ejemplo, a los 6rganos judiciales
rectificar tras la fase probatoria inicamente
el namero de votos obtenidos por la candida-
tura que ha interpuesto el recurso contencio-
so-electoral sin hacer lo propio, aunque tam-
bién corresponda, con los votos de los demas
candidatos de la circunscripcion (SSTC
27/1990, de 22 de febrero; también 155/2003,
de 21 de julio). También ha reconocido el de-
recho a la revisién y examen, a instancias de
la candidatura recurrente, de los votos nulos
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aunque no fueran impugnados ante las mesas,
al poder los mismos incidir en el resultado
(STC 159/2015, de 14 de julio).

Otro principio basico del Derecho electoral, el
de conservacion del acto electoral, ha sido
invocado por el TC a propésito del cémputo
de las actas. Asi ocurri6 a raiz de la controver-
sia originada como consecuencia de la anula-
cién por parte del Tribunal Superior de Justi-
cia de Galicia en las elecciones generales de
1989 de los resultados de aquellas mesas elec-
torales donde el niimero de votos emitidos su-
peraba al de electores de la mesa, todo ello en
aplicacién literal del art. 105.4 LOREG en su
redaccién original, después modificada. Por el
contrario, tras distinguir conceptualmente, en
virtud de una nueva interpretacion sistemati-
ca y finalista de la LOREG, entre electores
(«quienes ostentan la capacidad y cumplen los
requisitos para ser votantes») y wvotantes
(«quienes hagan uso de su derecho en la prac-
tica»), el TC entendié que los 6rganos electo-
rales solo podian efectuar una anulacion de
resultados por este motivo en caso de consta-
tar la existencia de fraude en la emisién de los
sufragios, debiendo descartarse tan grave me-
dida en atencién a una pretendida regularidad
o pureza del proceso electoral excluida expre-
samente por la LOREG [art. 113.d)], y ello en
consonancia con un procedimiento electoral
en el que las operaciones de votacion y re-
cuento de los votos recaen sobre los propios
ciudadanos (STC 26/1990, de 19 de febrero, FJ
6). Debe destacarse también que el TC, al am-
paro de lo establecido en el art. 163.1.d) de la
LOREG, ha aceptado una interpretacion de la
regla D’'Hont realizada por la Administracién
electoral para resolver el empate absoluto en-
tre candidaturas a través de un sorteo (STC
125/2011, de 14 de julio).

B) La nulidad de la eleccién

Realmente, como problema juridico, el siem-
pre trascendental tema de la nulidad de la
eleccién puede considerarse, por lo que al
Derecho electoral espafiol respecta, una
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cuestion del pasado. Quiere con ello decirse
que, si bien es posible que en alguno de los
préoximos procesos electorales pueda volver
a repetirse una experiencia como la de las
elecciones generales de 1989, nuestro or-
denamiento juridico cuenta, gracias precisa-
mente a la reforma de la LOREG tras aquella
experiencia, con los instrumentos adecuados
para que una situacién politicamente tan con-
flictiva como esta disponga ya de unos cauces
de resolucion en términos suficientemente
razonables. En efecto, segin se ha reiterado
ya, el TC dicté con ocasion de aquel suceso
una importante jurisprudencia a través de las
tres sentencias que resolvieron los recursos
de amparo interpuestos contra la anulacion
judicial de aquellas elecciones en las circuns-
cripciones electorales de Murcia, Melilla y
Pontevedra (SSTC 24/1990, de 15 de febrero;
y 25y 26/1990, de 19 de febrero, respectiva-
mente). Asi, toda su doctrina constitucional
al respecto va a girar en torno al mencionado
principio de conservacion del acto electoral,
que, segun habia reconocido ya el TC, adquie-
re una «indudable trascendencia en el Dere-
cho electoral» (STC 169/1987, de 29 de octu-
bre, FJ 4). Su aplicacién al supuesto de la
nulidad de la eleccién conlleva una conse-
cuencia inmediata: la restriccién del alcance
de dicha nulidad al minimo imprescindible.
De ahi que, aunque el art. 113.2 LOREG esta-
bleciera en su redaccién original la necesidad
de efectuar una nueva convocatoria «en la
circunscripcién correspondiente» como con-
secuencia de la nulidad de la eleccién cele-
brada, el TC interpretara el precepto en el
sentido de circunscribir los efectos de la nuli-
dad exclusivamente a aquellas mesas electo-
rales afectadas por irregularidades invali-
dantes, tal y como se contempla en su
redaccion actual. Y es que la repeticion de la
eleccién en las circunscripciones afectadas
quiebra la unidad del proceso electoral, con
la importante alteracién que tal circunstancia
conlleva en el ejercicio en condiciones de
igualdad de los derechos de sufragio activo y
pasivo (art. 23 CE), por lo que «debera procu-
rarse que tal alteracion sea la menor posible y
que aquella repeticion se interprete restricti-

vamente» (STC 24/1990, FJ 6). Ademas, las
irregularidades que conducen a la anulacién
de los resultados de una mesa electoral deben
tener, como se ha dicho, caracter invalidan-
te; o lo que es lo mismo: afectar a la proclama-
cién definitiva de electos. No obstante, mien-
tras que la relevancia de las irregularidades
de caracter mensurable —referentes al nu-
mero de votos atribuidos o atribuibles a las
distintas candidaturas— puede razonable-
mente determinarse a través de criterios esta-
disticos o de probabilidad (SSTC 24/1990, FJ
8; 26/1990, FJ 9; también 166/1991, de 19 de
julio, entre otras), las irregularidades que no
tienen esta naturaleza —relacionadas sobre
todo con las incidencias habidas durante la
votacién— plantean el problema de la demos-
tracion de su influencia determinante en el
resultado electoral hasta el grado de provocar
su anulacién (STC 25/1990, FJ 7).

De otro lado, dos son las consecuencias in-
mediatas a toda declaracion de nulidad de
una eleccién: por una parte, la pérdida de los
derechos de quienes fueron inicialmente pro-
clamados electos y, por otra, su repeticion.
Ambas previsiones suelen contemplarse en la
resolucion judicial que adopta dicha decisiéon
y asi lo hicieron de hecho las sentencias de
los Tribunales Superiores de Justicia tantas
veces citadas, las cuales declararon expresa-
mente la nulidad de las acreditaciones ex-
pedidas por la Administracién electoral a
quienes habian obtenido escafo en las cama-
ras legislativas. Sin embargo, mientras que la
decision judicial relativa a la repeticion de la
eleccién fue siempre objeto de suspension
por el TC en tanto se resolvian los recursos
de amparo, la anulaciéon de la recuperacion
provisional de la condicién de electos les fue
denegada a los recurrentes que la pidieron, al
entender el Juez constitucional mas grave y
general el perjuicio vinculado a «la anémala
presencia en la Camara de unos representan-
tes politicos cuya proclamacion esta viciada
ahora, pues asi lo ha declarado una resolu-
cién judicial firme», que el evitable con la
concesion de dicha suspensién (ATC 33/1990,
de 25 de enero, FJ 1).
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Finalmente debe resefiarse que, aunque ni en
su redaccion originaria ni en la actual la LO-
REG admite una interpretacion univoca al res-
pecto, la repeticion de la eleccion deberia
circunscribirse normalmente al acto de la vo-
tacién, salvo que —y aun asi con reservas— la
nulidad no afecte a toda la circunscripcion,
como puede ocurrir en las elecciones locales
con los municipios pequeiios (véase al respec-

to la STC 169/1987, de 29 de octubre). Y ello,
como ha indicado el TC, porque la repeticiéon
de una eleccion debe ir dirigida a «integrar el
proceso electoral en las condiciones mas se-
mejantes posibles a aquellas en que se produjo
el ejercicio de los derechos de sufragio activo
y pasivo en el resto de la circunscripcion y en
todo el territorio nacional» (STC 24/1990, FJ 9;
también STC 25/1990, FJ 8).
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Articulo 71

1. Los Diputados y Senadores gozardn de inviolabilidad por las opiniones
manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

2. Durante el periodo de su mandato los Diputados y Senadores gozardn
asimismo de inmunidad y solo podrdn ser detenidos en caso de flagrante
delito. No podrdn ser inculpados ni procesados sin la previa autorizacion de
la Cdmara respectiva.

3. Enlas causas contra Diputados y Senadores serd competente la Sala de lo
Penal del Tribunal Supremo.

4. Los Diputados y Senadores percibirdn una asignacion que serd fijada
por las respectivas Cdmaras.

Sumario: . Prerrogativas parlamentarias. 1. Concepto. 2. Fundamento. 3. Clases. Il. Inviolabili-
dad. 1. Concepto. 2. Origen y evolucion histérica. 3. Fundamento. 4. Naturaleza, ambito y
duracién. 5. Limite. Ill. Inmunidad. 1. Concepto y diferencia con la inviolabilidad. 2. Origen y
evolucién histérica. 3. Fundamento. 4. Naturaleza. 5. Excepciones. Irrelevancia de la inmuni-
dad frente a la responsabilidad civil. 6. Ambito subjetivo. 7. Ambito temporal. Inconstitucio-
nalidad de la Ley de 9 de febrero de 1912. 8. Procedimiento ante los Tribunales de Justicia.
9. Procedimiento parlamentario. 10. El silencio negativo. 11. La cuestién de la motivacion del

acuerdo parlamentario. 12. La inmunidad en la practica. IV. Fuero. V. Asignacion.

I. PRERROGATIVAS PARLAMENTARIAS
1. Concepto

Bajo el nombre de prerrogativas parlamen-
tarias se comprende un régimen juridico,
exorbitante del comun, que se reserva a
los miembros de las camaras parlamenta-
rias. Seguin la STC 51/1985, FJ 6, las prerro-
gativas son «sustracciones al Derecho co-
mun conectadas a una funcién», en este
caso la parlamentaria. Consiguientemente,
lo que seria imperativo en otro caso se

FERNANDO SANTAOLALLA L6PEZ
LETRADO DE LAS CORTES

PrRoOFESOR TiTULAR DE DERECHO CONSTITUCIONAL

hace aqui imposible y, viceversa, lo que se-
ria improcedente en otro lugar resulta aqui
posible.

Al quedar la normativa comuin suspendida en
casos concretos que afectan a los represen-
tantes populares, se citan también tales pre-
rrogativas como privilegios parlamentarios.
Se trataria de una ley privada o particular
para los mismos, distinta de la general. Asi, la
STC 30/1997, FJ 6, afirma que el art. 71.1 CE
configura «un privilegio frente a la mera in-
coacion de todo procedimiento».
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2. Fundamento

Esta connotacion de privilegio pareceria con-
tradictoria con uno de los principios esencia-
les del Estado de Derecho, como es la igual-
dad ante la ley. La atribucién de un régimen
especial a los miembros de las camaras parla-
mentarias aparece, como reconoce la STC
206/1992, FJ 3, «como una posible excepcién
a uno de los pilares basicos del Estado de De-
recho, el sometimiento de todos al imperio de
la ley como expresién de la voluntad popu-
lar». Mas en concreto, segin advierte la STC
243/1988, FJ 3, las prerrogativas «inciden ne-
gativamente en el ambito del derecho a la tu-
tela judicial efectiva».

Sin embargo, la apariencia de contradiccion
se desvanece si se tiene en cuenta que este ré-
gimen exorbitante se establece, no en inte-
rés de las personas de los representantes
populares, sino en el de las instituciones
a las que dan vida y, a la larga, del Estado
constitucional. No consisten en privilegios
personales, siempre odiosos en un Estado de
Derecho, sino en privilegios institucionales. Si
se aplican a los representantes populares es
como un efecto reflejo de la proteccién que
merece la institucién parlamentaria.

Como se vera mas detenidamente al comen-
tar cada uno de ellos, el régimen especial se
introduce para permitir que una institucion
tan basica e imprescindible, como el Parla-
mento, pueda desempefiar adecuadamente
sus funciones. Se sacrifica en supuestos muy
concretos el principio de igual trato al inte-
rés superior de esta institucién. Pues si las
Camaras representativas no pudiesen desa-
rrollar cumplidamente sus funciones, seria
el propio Estado constitucional el perjudica-
do y con ello el interés y los derechos de los
ciudadanos que lo integran. Mucha menor
vigencia tendria tan sagrado principio si el
Parlamento estuviese socavado por ciertos
hechos que le dificultasen cumplir con su
alta responsabilidad. De hecho, la STC
243/1988, FJ 3, ha advertido un fundamento
comun entre las dos prerrogativas: «Estas
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dos prerrogativas, aunque tienen distinto
contenido objetivo y finalidad especifica...
encuentran su fundamento en el objetivo co-
mun de garantizar la libertad e independen-
cia de la institucién parlamentaria, y en tal
sentido son complementarias».

Este caracter institucional, no personal, de
las prerrogativas parlamentarias origina dos
consecuencias importantes: por un lado,
«son imprescriptibles e irrenunciables»,
segun sefalan la STC 22/1997, FJ 5 y ATC
236/2000, FJ 1. No se extinguen ni precluyen
con el paso del tiempo. Y el parlamentario no
puede disponer de ellas en los casos que le
afecten sino, en su caso, la Camara respecti-
va. Todo ello por que lo que esta en juego es el
interés de esta ultima, no el del primero. Por
otro lado, las prerrogativas «han de ser inter-
pretadas restrictivamente para no devenir
privilegios que puedan lesionar derechos fun-
damentales de terceros», segin ha reiterado
el Tribunal Constitucional (entre otras véanse
SSTC 51/1985, FJ 6; 123/2001, FJ 4 y ATC
236/2000, FJ 1). Se trata de que la excepcion
al principio de igualdad ante la ley se produz-
ca en la forma estrictamente indispensable,
de tal modo que el mismo se mantenga en ple-
na vigencia en todo lo demas. Las prerrogati-
vas deben aplicarse de modo muy prudente,
evitando su extension analégica y todo lo que
les dé fuerza expansiva. En caso contrario se
pervierte su fundamento y se abre paso a un
odioso privilegio personal, origen de injusti-
cias y discriminaciones.

Esto 1ltimo es lo que ha llevado recientemen-
te a algunos paises a revisar en un sentido li-
mitativo estas prerrogativas. Sobre esto se
volvera al tratar de la inmunidad.

3. Clases

En la mayoria de los paises democraticos
existen dos prerrogativas: por un lado, lo que
aqui llamamos inviolabilidad y, por otro, la in-
munidad. En nuestro caso ha de afiadirse una
tercera, que es el fuero o fuero especial.
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Il. INVIOLABILIDAD
1. Concepto

Es la primera prerrogativa que reconoce el
art. 71 de la Constitucién, al afirmar (ap. 1)
que «los Diputados y Senadores gozaran de
inviolabilidad por las opiniones manifestadas
en el ejercicio de sus funciones».

Conforme a precedentes histéricos y de otros
paises, la inviolabilidad supone la irrespon-
sabilidad de los miembros de las Camaras
representativas por cuanto dicen y hacen
como tales, esto es, al participar en sus fun-
ciones oficiales. Es bien expresivo de esta
irresponsabilidad el que sea bajo esta precisa
denominacioén (irresponsabilité) como se la
conoce en paises como Francia y Bélgica.

Asi, de no existir esta prerrogativa, una inju-
ria proferida o la revelacion de un secreto ofi-
cial durante los debates parlamentarios daria
lugar a la correspondiente exigencia de res-
ponsabilidad ante los Tribunales. Pero al exis-
tir, el parlamentario que realiza estas accio-
nes no puede ser emplazado ni perseguido
ante ningin Tribunal o instancia exterior.

2. Origen y evolucién histérica

Como tantas figuras parlamentarias, la prerro-
gativa en cuestion tuvo su origen en el Parla-
mento inglés a finales del siglo xiv. Cuando un
diputado presenté un proyecto acusando grave-
mente al rey por abuso financiero, fue sometido
ajuicio y condenado a muerte. Contra esta deci-
sién se revolvié la Camara de los Comunes, que
consigui6 el indulto para el colega condenado.
Y, con la consolidacion de este precedente, la
Camara proclamé, ya en el siglo xvi, como un
derecho de sus miembros la freedom of speech
o libertad de palabra, nombre con el que llega
hasta nuestros dias. De este modo se aseguraba
la mas amplia libertad de expresion a los repre-
sentantes populares: ninguna autoridad exte-
rior puede objetar o interferir con lo manifesta-
do en las discusiones parlamentarias.

Posteriormente, la revolucién francesa lo re-
cogié como uno de los atributos que debian
corresponder a los nuevos representantes de
la nacion. De ahi pasé a las Constituciones
de muy diversos paises europeos durante el
siglo x1x, como la espaiola de Cadiz de 1812
(art. 128). Practicamente todas las constitu-
ciones espanolas lo proclamaron en unos tér-
minos muy parecidos a los del actual art. 71.

A diferencia de lo que ocurre con la inmuni-
dad, la inviolabilidad apenas ha sufrido cam-
bios desde su reconocimiento. Pervive en la
inmensa mayoria de las democracias en los
mismos o parecidos términos con los que na-
cié. Ello es debido a que se mantiene intacto
su fundamento. Se trata de una figura mucho
mejor aceptada, por entenderse que obedece
a necesidades reales del Parlamento demo-
cratico. No obstante, en algunos paises, como
Dinamarca o Alemania, se han introducido
algunas reformas en sentido limitativo.

3. Fundamento

Puede sorprender que unas manifestaciones
que en otro caso se habrian podido calificar
de calumniosas o injuriosas y, por tanto, de-
terminar la incoaciéon de acciones judiciales e
incluso la sancién penal contra su autor, de-
terminen la exoneracién de toda responsabi-
lidad cuando el que las produce es un repre-
sentante popular. Pareceria una injusta
discriminacion legal, con el agravante de pro-
venir de quien por razén de su cargo debia
dar ejemplo de cumplimiento de las leyes y
respeto al derecho de terceros, como recono-
ce la STC 151/1999, FJ 3.

Ocurre que el Estado de Derecho ha sopesa-
do dos bienes juridicos distintos y en parte
enfrentados: por un lado, la necesidad de pro-
teger el buen nombre de otras personas en un
régimen de igualdad de trato, sancionando
todas las infracciones que puedan producirse,
sin distinciéon por el rango o categoria de su
autor; por otro, el que el Parlamento pueda
cumplir adecuadamente su funciéon de foro
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politico e instancia de fiscalizacién de la ac-
ciéon del Gobierno.

Tras esta ponderaciéon, el mismo Estado ha
antepuesto el segundo bien juridico sobre el
primero. Se estima preferible que puedan
producirse algunos abusos en los debates
parlamentarios a que el Parlamento se in-
hiba de ciertas cuestiones ante el temor a
ser sancionado por un exceso en el uso de
la palabra. Como sefiala la STC 51/1985, FJ 6,
la inviolabilidad «se orienta a la preservacion
de un ambito cualificado de libertad en la criti-
cay en la decision sin el cual el ejercicio de las
funciones parlamentarias podria resultar me-
diatizado y frustrado». Todo el sistema de li-
bertades inherente al Estado constitucional
depende en buena parte de que los represen-
tantes populares puedan fiscalizar sin recelo
el comportamiento del poder ejecutivo y de-
nunciar cualquier situacion social. Para actuar
como primer foro politico del pais, abierto a
todos los temas de interés publico, es necesa-
rio ahuyentar cualquier factor que provoque
inhibicién o temor en los miembros de las ca-
maras representativas.

4. Naturaleza, ambito y duracién

Segun recoge la STC 243/1988, FJ 3, 1a prerroga-
tiva en cuestion «es un privilegio de naturaleza
sustantiva que garantiza la irresponsabilidad ju-
ridica de los parlamentarios por las opiniones
manifestadas en el ejercicio de sus funciones,
entendiendo por tales aquellas que realicen en
actos parlamentarios y en el seno de cualquiera
de las articulaciones de las Cortes Generales o,
por excepcion, en actos exteriores a la vida de
las Camaras que sean reproduccion literal de un
acto parlamentario». Por tanto, al ser privilegio
sustantivo, determina la inimputabilidad o la
justificacion de la antijuridicidad (ATS Sala 2.
de 29 de abril de 2003) por la accién de que se
trate, la exoneracion de lo que en otro caso pro-
vocaria responsabilidad juridica.

Ademas, es un privilegio que, como advierte
la STC 30/1997, FJ 6, «tiene caracter absolu-
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to y no meramente relativo», con la conse-
cuencia de que «sustrae absolutamente» al
parlamentario de la jurisdiccion de los Tribu-
nales. Muestra de esto mismo es que los regla-
mentos de las Camaras (arts. 10 RC y 21 RS)
afirman que los diputados/senadores gozan
de esta prerrogativa aun después de haber
cesado en su mandato, rasgo este en plena
conformidad con los antecedentes histéricos
y las referencias foraneas. La perennidad de
sus efectos se explica por lo expuesto ante-
riormente, o sea, la necesidad de eliminar
todo elemento que directa o indirectamente
pueda condicionar la libre expresién de los
parlamentarios.

La primera manifestacion de esta prerrogati-
va es, como queda dicho, la irresponsabilidad
por lo manifestado en los debates parlamen-
tarios (freedom of speech). Es precisamente
lo establecido en el art. 71.1 CE. Pero, en se-
gundo lugar, también cubre los votos emiti-
dos en el ejercicio del cargo, como correcta-
mente expresa el art. 21 RS. Lo cual ha sido
reconocido por la STC 71/1985, FJ 6, cuando
reconoce que ampara las «declaraciones de
juicio o de voluntad».

En todo caso, la prerrogativa solo cubre
las opiniones manifestadas en el ejerci-
cio de sus funciones. Qué ha de entenderse
por funciones ha quedado meridianamente
aclarado por el Tribunal Constitucional, en
conformidad plena con los precedentes histo-
ricos, la légica constitucional y el Derecho
comparado. La repetida STC 71/1985, FJ 6,
aboga por su identificaciéon con «las que son
propias del Diputado o Senador en tanto que
sujetos portadores del 6érgano parlamentario,
cuya autonomia, en definitiva, es la protegida
através de esta garantia individual. El Diputa-
do o Senador ejercitaria, pues, sus funciones
solo en la medida en que participase en actos
parlamentarios y en el seno de cualesquiera
de las articulaciones organicas de las Cortes
Generales». Esto se refiere, sin duda, a toda
expresion vertida en sesiones plenarias o de
comisién, en las mesas y ponencias y demas
6rganos oficiales de las Camaras. Igualmente
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entendemos que comprende lo manifestado
en escritos presentados y relacionados con
las funciones oficiales, como serian los relati-
vos a preguntas, interpelaciones, enmiendas,
proposiciones de ley, etcétera.

Mas adelante la STC 71/1985 afirma que de-
cae «tal protecciéon cuando los actos hayan
sido realizados por su autor en calidad de
ciudadano (de “politico” incluso), fuera del
ejercicio de competencias y funciones que
le pudieran corresponder como parlamenta-
rio. Asi, las funciones relevantes para el
art. 71.1 de la Constitucién no son indiferen-
ciadamente todas las realizadas por quien
sea parlamentario, sino aquellas imputables
a quien, siéndolo, actia juridicamente como
tal». En definitiva, en concordancia con la
exigencia de interpretacién restrictiva del
privilegio, se evita toda aplicacién extensiva
o analdgica.

Un matiz importante, recogido en la misma
STC, es que «la prerrogativa puede amparar,
también, los actos “exteriores” a la vida de las
Camaras, que no sean sino reproduccion lite-
ral de un acto parlamentario». Esta conside-
racion parece estar pensada para la trascrip-
cién o referencia de los debates aparecidos
en los medios de comunicacion y en el Diario
de sesiones de las camaras. Pues ciertamente,
si se pudiese perseguir esto ultimo, se trataria
de un medio indirecto de coartar la libre ex-
presion del parlamentario, inutilizando asi lo
que es su finalidad.

En cambio, resulta mas dudoso, a la vista de
la exigencia de interpretacion estricta de las
prerrogativas, lo afirmado en los autos de la
Sala 2.* del Tribunal Supremo de 6 de abril de
1995 y 2 de octubre de 2003, en el sentido que
«la inviolabilidad se extiende también a las
manifestaciones vertidas en los pasillos o de-
pendencias de la Camara legislativa y no des-
aparece bruscamente por el hecho de traspa-
sar el umbral del recinto parlamentario». En
estos casos no estamos en presencia de las
funciones oficiales del Parlamento y, por tan-
to, la prerrogativa debe decaer.

Por otra parte, y a diferencia de lo que ocurre
con la inmunidad, la inviolabilidad se ha reco-
nocido no solo a los miembros de las Cor-
tes Generales, sino también a los de las
Asambleas legislativas de las Comunida-
des Autéonomas. Esta extension se ha produ-
cido a través de los correspondientes estatu-
tos de autonomia y ha sido admitida por las
SSTC 36/1981, FF. JJ. 2 y 4, y 30/1997, FJ b.
Esto es confirmacién del caracter parlamen-
tario de estos 6rganos autonémicos.

La extension de la inviolabilidad alcanza tam-
bién a los miembros espanoles del Parla-
mento Europeo, al amparo del Protocolo so-
bre los Privilegios y las Inmunidades de las
Comunidades Europeas de 8 de abril de 1965,
confirmado todo ello por el ATC 236/2000, FJ 2.

5. Limite

El caracter absoluto de esta prerrogativa se
manifiesta siempre ad extra de la correspon-
diente Camara parlamentaria. Pero no ad in-
tra. En el plano interno los presidentes y
mesas disponen de potestad disciplinaria
que puede (y debe usarse) cuando se cometa
una agresion verbal o extralimitacion clara de
lo necesitado para la finalidad del debate. En
este sentido no cabe sino remitir a cuanto se
dispone en los arts. 99 a 104 RC y 37.10 y 101-
103 RS. Esto es, de siempre se ha considerado
compatible con este privilegio esta potestad,
que en cierta medida viene a amortiguar los
excesos a que podria dar lugar el primero. La
STC 51/1985, FJ 6, reconoce este hecho al ad-
vertir que «es también patente que su sentido
—el del art. 67.3 CE— es el de vincular el re-
conocimiento de lo que llama “privilegios”
parlamentarios al funcionamiento regular de
las asambleas y de sus 6rganos. Refuerza esta
tesis el hecho de que la inviolabilidad por las
opiniones vertidas se vea necesariamente
contrapesada por la sujecién a la disciplina
parlamentaria».

En definitiva, el presidente o mesa deben co-
rregir toda ofensa grave para una persona
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presente o ausente y que no sea indispensable
para exponer un argumento o esclarecer un
hecho. Sin duda es dificil a priori establecer
cuando se produce lo uno o lo otro. Lo tnico
que puede indicarse es que quien decida debe
hacerlo con la maxima prudencia y teniendo
en cuenta los valores constitucionales. Sobre
esta materia existe jurisprudencia constitu-
cional: SSTC 136/1989, 169/1995, 301/2005 y
129/2006 y AATC 1227/1988, 334/1993 vy
73/2004. La reciente STC 78/2016, de 25 abril,
ha puesto un limite claro a la potestad sancio-
nadora, al exigir que se ejerza en el momento
adecuado y que se adecie materialmente a
las normas reglamentarias sobre disciplina
parlamentaria.

1. INMUNIDAD

1. Concepto y diferencia con la in-
violabilidad

La STC 243/1988, FJ 3, fija adecuadamente lo
que se entiende por inmunidad parlamentaria:
«La inmunidad... es una prerrogativa... que
protege la libertad personal de los representan-
tes populares contra detenciones y procesos
judiciales que puedan desembocar en privacién
de libertad, evitando que, por manipulaciones
politicas, se impida al parlamentario asistir a las
reuniones de las Camaras y, a consecuencia de
ello, se altere indebidamente su composicién y
funcionamiento». La misma definicién se reco-
ge en la STC 206/1992, FJ 3.

La inmunidad brinda pues una doble protec-
cién a los parlamentarios: contra detenciones
y contra procesos judiciales que impliquen
privacion de libertad. Todo ello segun se reco-
ge en el art. 71.2 CE: por un lado, «los Dipu-
tados y Senadores solo podran ser dete-
nidos en caso de flagrante delito». Por
otro, «no podran ser inculpados ni proce-
sados sin la previa autorizacion de la Ca-
mara respectiva».

Se diferencia de la inviolabilidad por su obje-
to: en esta ultima los actos protegidos son los
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realizados en el ejercicio de las funciones ofi-
ciales parlamentarias, mientras que en la in-
munidad los actos sometidos a esa exigencia
especial son los mismos que habria podido
cometer cualquier persona, cualquier hecho
criminal que genere responsabilidad ante los
Tribunales. La primera proporciona una pro-
teccion absoluta, la irresponsabilidad juridi-
ca; la segunda una proteccién formal, proce-
sal, pues la responsabilidad puede hacerse
efectiva si se obtiene la autorizacion de la
Camara respectiva. Véase al respecto la STC
243/1988, FJ 3.

2. Origen y evolucién histérica

Aunque se ha debatido sobre el origen de esta
prerrogativa, lo cierto es que su aparicién
constatable se produjo con la Revolucion
francesa. Ante el temor de que la Asamblea
representativa pudiese ser socavada por el
gobierno o los propios Tribunales de Justicia,
se establecié en 1790 la necesidad del permi-
so del propio Parlamento para detener y juz-
gar a un representante popular. Pues la impu-
taciéon de un delito o la acusacion penal
podian ser instrumentadas para privar al mis-
mo de la presencia de uno de sus miembros.
Por eso, y como luego se vera, la finalidad de
esta prerrogativa es comprobar que no existe
ninguna intencionalidad politica en una per-
secucion penal contra un parlamentario.

De Francia la inmunidad pasé a los restantes
paises europeos, formando un binomio carac-
teristico con la inviolabilidad. Asi en Espana
la Constituciéon de 1837 la recogié en unos
términos parecidos a los actuales y asi se
mantuvo durante casi todo nuestro constitu-
cionalismo.

Sin embargo, la aplicacion de esta prerrogativa
ha originado excesos en diversos paises, al uti-
lizarse por la mayoria parlamentaria interesa-
damente, como un mecanismo de defensa de
los propios y acoso de los contrarios. Esto es,
hechos apoliticos que debian haber obtenido
la autorizacién para procesar no lo conseguian
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y, en cambio, si otros en los que estaba presen-
te una torticera persecucion politica. Ademas,
se cuestiona esta diferencia de tratamiento
respecto al que soportan las demas personas.
De ahi que, a diferencia de la inviolabilidad, la
prerrogativa ahora examinada haya entrado en
crisis y sufrido sustanciales recortes.

Asi, en el Reino Unido nunca existié esta pre-
rrogativa frente a las acciones penales y una
vez suprimida la prision por deudas civiles,
quedo obsoleta la necesidad de obtener autori-
zaciéon parlamentaria. En los Paises Bajos la
inmunidad fue suprimida a lo largo del siglo xix.

Pero ha sido sobre todo en los tltimos afios
del siglo xx cuando se ha limitado mas. En Bél-
gica la autorizacion sigue siendo necesaria
para someter a juicio a un parlamentario o de-
tenerle, pero no para desarrollar investigacio-
nes que le afecten. En Italia, tras la reforma de
1993, la autorizacién no se necesita para some-
ter a juicio a un diputado o senador, y solo
para efectuar registros personales o domicilia-
rios, privarle de la libertad personal o para in-
terceptar sus comunicaciones. Pero incluso se
admite la viabilidad de dichas acciones direc-
tas cuando se adopten en cumplimiento de una
sentencia firme de condena o en caso de fla-
grante delito. Por su parte, la Constitucién sue-
ca excluye de la prerrogativa los delitos san-
cionados con pena de prisiéon de no menos de
dos afos. Finalmente, la Constitucién federal
austriaca declara su no aplicacién cuando se
trate de actos claramente ajenos a la actividad
politica del parlamentario.

En Espafa, en cambio, se ha mantenido la re-
gulacién decimonénica, excesiva e inconve-
niente en algunos aspectos. De ahi que el Tri-
bunal Constitucional haya tenido que insistir
(SSTC 51/1985, FJ 6, 243/1988, FJ 3 y 206/1992,
FJ 3) en su interpretacion restrictiva.

3. Fundamento

El fin de la inmunidad es, como afirma la STC
90/1985, FJ 6, la proteccion del conjunto de

las funciones parlamentarias, sin que pueda
concebirse como un privilegio personal, lo
que se reitera en las SSTC 206/1992, FJ 3, y
123/2001, FJ 3.

En concordancia con lo antes senalado, la
STC 206/1992, FJ 3, explica su fundamento:
«La inmunidad, en fin, responde, como se ha
senialado, al interés superior de la represen-
tacion nacional de no verse alterada ni per-
turbada, ni en su composicién ni en su fun-
cionamiento, por eventuales procesos
penales que puedan incoarse frente a sus
miembros, por actos producidos tanto antes
como durante su mandato, en la medida en
que de dichos procesamientos o inculpacio-
nes pueda resultar la imposibilidad de un
parlamentario de cumplir efectivamente sus
funciones».

Pero, indudablemente, lo importante no es el
posible resultado final de privar a una camara
de uno de sus miembros, sino que esto se
haga torticeramente, por motivos politicos.
Nada hay que objetar, sino todo lo contrario,
si la privacién obedece a una imparcial volun-
tad de otorgar justicia. Si no hay intento de
persecucion politica, no tendria razén de ser
la negativa parlamentaria.

Por eso la posterior STC 123/2001, FJ 3, intro-
dujo mayor precision: «la inmunidad... res-
ponde al interés superior de la represen-
tacion nacional de no verse alterada ni
perturbada, ni en su composicion ni en su
funcionamiento, por eventuales procesos
penales que injustificada o torticeramen-
te puedan dirigirse frente a sus miem-
bros, por actos producidos tanto antes como
durante su mandato, en la medida en que de
dichos procesamientos o inculpaciones pue-
da resultar la imposibilidad de un parlamenta-
rio de cumplir efectivamente sus funciones».

En definitiva, la inmunidad tiene que cumplir
tres condiciones para su justa aplicacién:
1) la existencia de un proceso penal; 2) que el
mismo resulte injusto o torticero, o sea, obe-
diente a intereses espurios, y 3) que del mis-
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mo se pueda derivar la ausencia forzada del
parlamentario.

Por otro lado, la inmunidad afecta al dere-
cho a la tutela judicial, segin sefiala la STC
90/1985, FJ 6, de lo que se desprenden conse-
cuencias que luego se comentan.

4. Naturaleza

Como proclama la STC 243/1988, FJ 3. B, «La
inmunidad... es una prerrogativa de naturale-
za formal», es decir, no sustantiva, meramen-
te procesal: no evita la responsabilidad de los
parlamentarios, como acontece con la invio-
labilidad, sino que la somete a unas exigen-
cias especiales. Aqui reside el privilegio: la
necesidad de autorizacién de sus pares para
que un parlamentario sea detenido, inculpado
o procesado. Pero si se obtiene esta, el parla-
mentario queda sometido a las mismas leyes
que los restantes ciudadanos.

Cuando el Parlamento concede su autoriza-
cién para inculpar o procesar a uno de sus
miembros, el mismo cae enteramente bajo la
ley comun. Si, por el contrario, la deniega, en-
tonces el parlamentario queda sustraido a
esta misma ley, al menos con caracter tempo-
ral. Sobre este punto se volvera mas tarde.

5. Excepciones. Irrelevancia de la in-
munidad frente a la responsabili-
dad civil

Algunas excepciones limitan el privilegio
examinado. Por un lado, el caso de flagran-
te delito, mencionado expresamente en el
art. 71.2 CE. La flagrancia evita cualquier
duda sobre la autoria del delito, ahuyentando
asi una posible sospecha sobre la tergiversa-
cién partidista de la inculpacion. Por eso se
hace innecesario solicitar la autorizacién de
la Camara respectiva. Bien es verdad que la
letra de dicho articulo parece solo excluir en
estos casos la detencién. Sin embargo, el es-
piritu de dicho articulo, unido a la interpreta-
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cion restrictiva que postula el Tribunal Cons-
titucional, conduce a la conclusiéon de que
tampoco procederia solicitar la autorizacion
para la inculpacion o procesamiento.

Otra posible excepcién seria, al igual que las
antiguas faltas (suprimidas por la reforma de
la Ley Organica 1/2015), la de los delitos que
no lleven aparejada penas privativas de liber-
tad o de inhabilitacién, pues en ese caso es di-
ficil que las acusaciones correspondientes reu-
nan el requisito demandado por el Tribunal
Constitucional de «perturbar el funcionamien-
to de las Camaras o de alterar la composicién
que a las mismas ha dado la voluntad popular»
(STC 90/1985) o de «que de dichos procesa-
mientos o inculpaciones pueda resultar la im-
posibilidad de un parlamentario de cumplir
efectivamente sus funciones» (SSTC 206/1992
y 123/2001). A lo anterior debe afadirse la pro-
pia exigencia de interpretacion restrictiva de-
fendida por dicho Tribunal (STC 51/1985, de 10
de abril FJ 6, STC 243/1988, de 19 de diciembre
FJ 3y ATC 236/2000, de 9 de noviembre FJ 1).
Esto es lo que teéricamente afectaria a ilicitos
penados con la retirada del permiso de condu-
cir o de armas, sancién econémica o similares.
De todas formas, lo anterior no esta expresa-
mente aceptado y de hecho existen algunos
precedentes de suplicatorio por falta.

Pero la excepcion mas relevante es la que
afecta a la responsabilidad civil. El caso se
planteé por la Ley Organica 3/1985, de 29 de
mayo, que reformé el art. 2.2 de la Ley Organi-
ca 1/1982, de 5 de mayo, de proteccién civil del
derecho al honor, a la intimidad personal y fa-
miliar y a la propia imagen, en el sentido de
exigir autorizacién parlamentaria para poder
someter a un Diputado o Senador al procedi-
miento establecido en la misma. Pero como la
responsabilidad que podia derivarse de una in-
fraccién de dicha Ley era puramente civil,
pronto se cuestioné la indebida extensién de
la prerrogativa de la inmunidad, que como se
ha dicho siempre se ha cefiido al ambito penal.
Las SSTC 243/1988 y 9/1990 reconocieron la
ilegitimidad e inconstitucionalidad de esta me-
dida, que desde entonces perdi6é su vigencia.
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6. Ambito subjetivo

La inmunidad, tal como ha sido descrita, solo
alcanza a los miembros de las Cortes Genera-
les. Los parlamentarios autonémicos, en vir-
tud de lo regulado por los respectivos Estatu-
tos de Autonomia, disfrutan de su version
reducida, consistente en que «durante su
mandato por los actos delictivos cometidos
en el ambito territorial de la Comunidad Au-
ténoma, no podran ser detenidos ni reteni-
dos, sino en caso de flagrante delito», pero sin
exigirse necesidad de autorizacién parlamen-
taria para su inculpacién, procesamiento o
prisiéon, medidas que competen al Tribunal
correspondiente (TSJ de la CA). El intento de
extender por ley ordinaria esta prerrogativa
hasta situarla en el mismo nivel de los Diputa-
dos y Senadores fue declarado inconstitucio-
nal y antiestatutario por la STC 36/1981, FJ 4.

7. Ambito temporal. Inconstitucionali-
dad de laLey de 9 de febrero de 1912

El art. 71.2 CE acota la vigencia de la prerrogati-
va «durante el periodo de su mandato». Por tan-
to, a diferencia de la inviolabilidad, tiene alcan-
ce temporal, no permanente. El momento
inicial queda fijado por el art. 751 de la LECrim.
en el momento de la eleccion: el procedimiento
tiene que ponerse en marcha cuando acceda a
la condicién de Diputado o Senador una perso-
na que se encuentre procesada o inculpada.

Mas problematico es el dies ad quem o momen-
to en que cesa el privilegio. En conformidad con
lo observado en otros paises, el citado art. 71.2
viene a situarlo en la fecha en que se pierde por
cualquier causa la condicion de miembro de las
Cortes Generales. Lo cual es congruente con el
fundamento de la prerrogativa, pues a partir de
ese momento la CAmara respectiva ya no puede
resultar perjudicada en su funcionamiento o
composicién. El derecho a la tutela judicial de
terceros recobra entonces su plena vigencia.

Sin embargo, la cuestiéon se complica por lo
previsto en el art. 7 de la Ley de 9 de febrero

de 1912: «Si el Senado o Congreso denegase
la autorizacion para procesar, se comunicara
el acuerdo al Tribunal requirente, que dispon-
dra el sobreseimiento libre». Esta consecuen-
cia de sobreseimiento libre supone efectos de
cosa juzgada, de tal modo que el afectado,
aun después de cesar en su condicién de Di-
putado o Senador, no podria ser juzgado.

Se sobrepasa asi el alcance temporal de
la inmunidad y el sentido restrictivo del
privilegio. Hubiese sido deseable que el Tri-
bunal Constitucional declarase formalmente
la derogacioén por inconstitucional de dicho
precepto. Sin llegar a tanto, no obstante, la
STC 92/1985, FJ 5, vino a reconocer su inapli-
cabilidad: «... debe tenerse en cuenta que
mientras el sobreseimiento sera “libre” en vir-
tud del art. 7 de 1a Ley de 9 de febrero de 1912,
considerando de aplicacién por los Autos im-
pugnados, de modo que mediante los mismos
se acordd y confirmo el sobreseimiento libre
de actuaciones. No cabe, por tanto, la posibi-
lidad de un nuevo procesamiento, pues tal so-
breseimiento, que implica los efectos de cosa
juzgada material, asi lo impide por si mismo.
Para valorar si tales Autos, con el alcance vis-
to, se oponen o no al art. 24.1 de la CE, debe
tenerse en cuenta que su fundamento ultimo
radica en la denegaciéon de la autorizacién
para procesar al Senador senor Barral acor-
dada por el Pleno del Senado en 23 de no-
viembre de 1983. Acuerdo que este TC ha de-
clarado nulo por Sentencia de 22 de julio del
presente afio; por ello resulta claro que tales
Autos vulneran el art. 24.1 de la CE al hacer
imposible en el futuro el ejercicio del derecho
a la tutela judicial efectiva, sobre la base de
entender que es aplicable el sobreseimiento
libre por darse el presupuesto de hecho pre-
visto en el art. 754 de la Ley de Enjuiciamien-
to Criminal, es decir, la denegacion de la auto-
rizacion para procesar adoptada por acuerdo
del Senado, declarado nulo. En consecuencia,
procede declarar la nulidad de tales Autos y
retrotraer las actuaciones al momento en que
la Sala Segunda del Tribunal Supremo acordé
solicitar la autorizacion para procesar en for-
ma de suplicatorio».
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8. Procedimiento ante los Tribunales
de Justicia

El procedimiento para la obtencién de la
mencionada autorizacién se encuentra en la
LECrim. y en la Ley de 9 de febrero de
1912. Por su antigiiedad no es de extranar
que existan desajustes entre las mismas y
la Constitucién. De hecho la STC 123/2001
contiene una queja por la prolongacién de esta
situacion y la falta de respuesta: «Y dicho enjui-
ciamiento ha de comenzar, como es légico, por
la propia prevision del art. 71.2 CE, de la que
unicamente cabe inferir que, mas que en un mo-
mento procesal concreto y preciso, la autoriza-
cién a la Camara respectiva ha de ser solicitada
en todo caso antes de que los Diputados y Sena-
dores sean inculpados o procesados, sin que el
texto constitucional aporte criterio alguno en
orden a la interpretacion de estas dos ultimas
expresiones. Aquella prevision, por otra parte,
pese al llamamiento efectuado por este Tribu-
nal al legislador sobre la inseguridad juridica
que comporta la situacién legal existente en tor-
no a las prerrogativas parlamentarias (SSTC
206/1992, de 27 de noviembre, FJ 3, y 22/1997,
de 11 de febrero, FJ 4), no ha sido desarrollada
por el legislador postconstitucional.. .».

Para obtener la autorizacién parlamentaria el
Juez competente (el Tribunal Supremo) debe
dirigir a la cAmara respectiva un suplicatorio.
Segun el art. 7565 de la LECrim., «la autoriza-
cién se pedira en forma de suplicatorio, remi-
tiendo con este, y con caracter de reservado,
el testimonio de los cargos que resulten con-
tra el Senador o Diputado, con inclusién de
los dictamenes del Fiscal y de las peticiones
particulares en que se haya solicitado la auto-
rizacion».

En principio, el conocimiento de las causas
penales corresponde a los Juzgados de Ins-
truccion. Sin embargo, el fuero especial de
los parlamentarios (infra) obliga a observar
lo que al respecto dispone el art. 2 de la Ley
de 9 de febrero de 1912: «Si incoado un suma-
rio por un Juez de instruccion..., ya de oficio,
ya por denuncia o querella, apareciesen indi-
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cios de responsabilidad contra algin Senador
o Diputado, tan pronto como fuesen practica-
das las medidas necesarias para evitar la
ocultacion del delito o la fuga del delincuente
se remitiran las diligencias en el plazo mas
breve posible al Tribunal Supremo...». En de-
finitiva, el Tribunal Supremo, salvo que se
presente la querella ante el mismo, debe
aguardar a la recepcién de las diligencias pro-
cedentes del Juzgado oportuno.

Existe un problema procedimental sobre el
momento preciso en que el Juzgado deba
remitir la causa al Tribunal Supremo y el
momento en que este deba elevar el su-
plicatorio, problema que se ha agudizado
desde la introduccién del procedimiento
abreviado por la reforma de la LECrim. por la
Ley Organica 7/1988. Al suprimir esta el auto
de procesamiento o inculpacién, surge un
desajuste con la referencia del art. 71.2 CE a
«inculpados y procesados».

Sobre este particular debe tenerse en cuenta
la STC 123/2001, FJ 5, que —confirmando lo
proclamado por la STS 1/1997— afirma que
«en el llamado proceso ordinario el suplicato-
rio habria de solicitarse en cuanto existieran
indicios racionales de criminalidad, que son
el soporte del procesamiento. En relacion
con el término «inculpados...», para que tal
situaciéon procesal se produzca es necesario
un juicio judicial de inculpacién, obviamente
provisional, con base en la existencia de indi-
cios racionales de criminalidad o fundadas
sospechas o serios indicios de la participa-
cion, en cualquiera de sus formas, en un he-
cho penal, lo que puede requerir y hacer nece-
sario, como acontecié en este supuesto, una
previa investigacién judicial.

«Asi pues, la Sala Segunda del Tribunal
Supremo entiende posible, en supues-
tos como el examinado, una previa in-
vestigacion judicial en orden a la deter-
minacién de la relevancia penal de los
hechos y a la participacion en los mis-
mos de las personas aforadas contra
las que se dirige la querella, dandoles
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traslado de la denuncia o querella de
acuerdo con el art. 118 LECrim. al obje-
to de que puedan ejercer desde el pri-
mer momento, como ha sucedido en
este caso, el derecho de defensa, y con-
sidera que la condicion de inculpado, a
los efectos del art. 71.2 CE, no se ad-
quiere con la mera admision de la que-
rella, sino que requiere un juicio judi-
cial de inculpacion por la existencia de
indicios racionales o sospechas funda-
das de su participacién en los hechos,
de modo que antes de la formalizacién
de ese juicio de inculpacién es cuando
ha de solicitarse la autorizacion a la Ca-
mara respectiva.

Pues bien, esta interpretacion jurispru-
dencial del término “inculpados” en el
sentido del art. 71.2 CE y, por consi-
guiente, la exigencia de que existan in-
dicios racionales de criminalidad o sos-
pechas fundadas o verosimiles sobre la
participacién de un Diputado o Sena-
dor en los hechos objeto de investiga-
cién penal para que entre en juego la
exigencia previa de autorizacién a la
Camara para su inculpacion o procesa-
miento, en si mismas consideradas, no
pueden ser en modo alguno tildadas de
contrarias o desconocedoras de la fina-
lidad institucional a la que sirve la pre-
rrogativa de la inmunidad, ni nada al
respecto se argumenta en la demanda
de amparo, salvo la mera discrepancia
del recurrente con el criterio de la Sala
Segunda del Tribunal Supremo.»

También, como se expresaba en la citada STS
1/1997, ha de reconocerse al Juez instructor
un razonable margen de apreciacion en el re-
conocimiento de la condicién de imputado. Y
no puede admitirse la elevacion de consultas
al Tribunal Supremo para que este se pronun-
cie sobre el particular (ATS de 24 de noviem-
bre de 1999).

En definitiva, concluye la STC 123/2001, FJ 5,
«la prerrogativa de inmunidad parlamen-

taria no impide que el Juez pueda inves-
tigar, pero veda la realizacion de actos
que en si mismos determinen la sujecion
de un parlamentario a un procedimiento
penal, ya sea mediante la expresion de un jui-
cio formal de inculpacion o a través de la
practica de otras diligencias que material-
mente entrafien ese mismo significado. A lo
que cabe anadir que, desde el momento en
que el Juez cuente con elementos suficientes
para adoptar alguno de los referidos actos,
esta obligado a solicitar inmediatamente el
suplicatorio». La misma doctrina se reitera en
la STC 124/2001.

9. Procedimiento parlamentario

Una vez recibido el suplicatorio en el Con-
greso o en el Senado se sigue un procedi-
miento que coincide en sus rasgos basicos
con los precedentes historicos y lo observado
en otros paises: se remite, con la documenta-
cién aneja, a la Comisién de Estatuto de los
Diputados (de Suplicatorios en el Senado), la
cual, previa audiencia del afectado, debe ele-
var una propuesta a la Camara respectiva en
los 30 dias siguientes. Esta ultima, en la pri-
mera sesion plenaria que celebre, se pronun-
cia concediendo o denegando la autorizacion
interesada. Las sesiones de las Camaras y de
las comisiones son secretas en estos casos
(para lo anterior véanse arts. 13, 14 y 64.3 RC
y art. 22 RS). El secretismo se ha llevado en el
Congreso de los Diputados al extremo de no
constar el nombre del parlamentario afectado
ni el resultado de la votacién.

Al resolver sobre tan trascendente cuestion,
no corresponde a las Camaras actuar de
juzgador, esto es, determinar si existe o no
responsabilidad penal del parlamentario por
los hechos imputados, sino simplemente es-
clarecer si tras la acusacién se esconde algin
movil politico destinado a privar a las mismas
de uno de sus miembros. En este sentido la
STC 90/1985, FJ 6, proclama «La posibilidad
de que las Camaras aprecien y eviten esa in-
tencionalidad es lo que la Constituciéon ha
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querido al otorgarles la facultad de impedir
que las acciones penales contra sus miem-
bros prosigan, y lo que permite, por tanto, la
institucién de la inmunidad es que las propias
Camaras realicen algo que no pueden llevar a
cabo los 6rganos de naturaleza jurisdiccional
como es una valoracién sobre el significado
politico de tales acciones».

De este modo, la autorizacién debe conceder-
se si no se aprecia la existencia de ese intento
de persecucion politica (fumus persecutio-
nis). Y solo debe rechazarse cuando conste
esta motivacion o finalidad. La misma STC
abunda al respecto: «... supone que la dene-
gacion de los mismos —los suplicatorios—
haya de considerarse correcta, desde la pers-
pectiva del art. 24.1 de la CE, tinicamente en
el caso que dicha denegacion sea conforme a
la finalidad que la institucién de la inmunidad
parlamentaria persigue y en la que la posibili-
dad de denegacién se fundamenta. Por el con-
trario, la respuesta negativa a la autorizacién
para procesar sera incorrecta y habra un abu-
so de la figura constitucional de la inmunidad
cuando esta sea utilizada para fines que no le
son propios». La misma doctrina se mantiene
en la STC 206/1992, FJ 4.

10. El silencio negativo

Los arts. 14.2 RC y el 22.6 RS disponen: «el
suplicatorio se entendera denegado si la Ca-
mara no se hubiese pronunciado sobre el mis-
mo en el plazo de sesenta dias naturales, com-
putados durante el periodo de sesiones, a
partir del dia siguiente al del recibo del supli-
catorio». Por tanto, la simple inactividad de la
Camara permite sin mas que por silencio ne-
gativo se entienda desestimada la autoriza-
cion para proceder. Esta consecuencia resul-
ta contraria al caracter restrictivo de la
prerrogativa, lo que hace dudar de su consti-
tucionalidad. La duda se ve incrementada si
se tiene en cuenta la exigencia de motivacién
que ha establecido el Tribunal Constitucional
(infra), pues la misma conlleva la necesidad
de un acuerdo expreso.
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11. La cuestion de la motivacion del
acuerdo parlamentario

Los acuerdos parlamentarios concediendo o
denegando la autorizacion para inculpar o
procesar siempre fueron inmotivados.

Sin embargo, sobre este proceder incidi6 la
STC 90/1985, FJ 4, al senalar que «no cabe...
excluir la posibilidad de que exigencias que
derivan del mandato contenido en el art. 24.1
de la CE sean lesionadas por 6rganos parla-
mentarios cuando las mismas llegan a ser el
objeto sobre el que incide una decision de di-
chos o6rganos... Esta incidencia se produce,
sin duda, en el presente caso. Ha de tenerse
en cuenta que la Constitucion, mediante su
mencionado art. 71.2, ha querido que, en rela-
cion a los delitos presuntamente cometidos
por los Diputados o Senadores, sea la corres-
pondiente Camara la que decida acerca de la
posibilidad de perseguir o no dichos delitos
ante la jurisdiccién penal». Y mas adelante,
FJ 5, insiste: «La posibilidad de conceder o
denegar suplicatorios para procesar a Diputa-
dos o Senadores en que dicha institucién de
la inmunidad se concreta queda, asi, vincula-
da a la funcion de impartir justicia y, en tal
medida, le son aplicables los parametros del
art. 24.1 de la CE».

Por eso, 1a misma STC 90/1985, FJ 6, anade algo
que vendria a revolucionar el planteamiento tra-
dicional: «El control que a este TC corresponde,
segin hemos indicado antes, acerca de la con-
formidad de las decisiones adoptadas en ejerci-
cio de la inmunidad respecto al art. 24.1 de la
CE, no puede llevarnos a revisar o a sustituir
esa valoracién, pero si a constatar que el juicio
de oportunidad o de intencionalidad se ha pro-
ducido en las Camaras, y ello de modo suficien-
te, esto es, en términos razonables o argumenta-
les. De la existencia o inexistencia de semejante
juicio depende, en efecto, que el ejercicio de esa
facultad, potencialmente restrictiva del derecho
ala tutela judicial, se haya realizado conforme a
su propia finalidad y depende, por consiguiente,
en el supuesto de que la decisién parlamentaria
sea contraria a permitir dicha tutela, que el de-
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recho fundamental a esta haya de considerarse
o no vulnerado». Y luego, FJ 7, se afirma: «El
examen del caso concreto, en que por una Ca-
mara parlamentaria se acuerde denegar la auto-
rizacion para procesar a uno de sus miembros,
es algo, por tanto, que viene impuesto al objeto
de determinar la existencia o no de un razo-
namiento suficiente para esa negativa. Este
examen puede realizarse tanto en el supuesto
de que el correspondiente acuerdo aparezca
adoptado en forma motivada —a lo que no se
oponen la Constitucién ni los Reglamentos de
las Camaras, pese a que estos impongan carac-
ter secreto a las deliberaciones previas a la
aprobacién de tales acuerdos— como en el su-
puesto que dicha motivaciéon no se aporte. El
examen puede revestir, en este ultimo supues-
to, mayores dificultades, pero siempre cabra
resolver que el razonamiento en que el acuerdo
parlamentario se fundamenta es o no deduci-
ble, bien mediante las alegaciones que por la
representaciéon de la correspondiente Camara
se formulen en el proceso de amparo, bien a
partir de las circunstancias que concurrieron en
la accién penal que dio lugar al suplicatorio».

Esta jurisprudencia ha sido confirmada por la
posterior STC 206/1992, FJ 4.

Lo anterior, como reconoce el propio Tribu-
nal, plantea la ardua cuestion de cémo moti-
var suficientemente en un procedimiento
caracterizado por el secreto de las delibera-
ciones. Y también porque la motivaciéon no
puede consistir en otra cosa que en la apre-
ciacién mas o menos detallada de la concu-
rrencia de moviles politicos. En todo caso, lo
que queda claro es que es a través de esta via
como el Tribunal Constitucional puede con-
trolar si la denegacién parlamentaria vulnera
el derecho a la tutela judicial.

12. Lainmunidad en la practica

En la practica se observa una tendencia cre-
ciente de las Camaras a autorizar las incul-
paciones o imputaciones solicitadas, lo cual
resulta ajustado al fundamento antes comen-
tado. El cuadro siguiente es bastante expre-
sivo (Tabla 1).

OSquﬁqjﬂﬂﬁjﬁ
g~ |FIE|&B|=|F|E|E|B|® X B
=
CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS
Concedidos -l1216 (36251 |-|3|1]|-1|1
Denegados O I T S T A e S i P S I I
Otras situaciones: caducado,
N s 1| -13|1|-|1]|2|-|-]-1({1]-1]-
retirado, devolucion, etc.
SENADO
Concedidos - 13|20 214|593 |2|2|2]1] -
Denegados 1142 (8% 3| - -l - - - -
Otras situaciones: caducado, | | U T A N T A
retirado, devolucion, etc.

(1) Hasta febrero de 2018.

(2) Tres de estos se tramitaron al amparo de la Ley Organica 3/1985, luego declarada inconstitucional.
(3) Uno de estos suplicatorios fue denegado por el Senado, pero concedido més tarde a raiz de la STC 90/1985, caso Ba-

rral. En el presente cuadro se computa a ambos efectos.

(4) Uno de estos se tramité al amparo de la Ley Organica 3/1985, luego declarada inconstitucional. Otro fue declarado

nulo por la STC 206/1992.
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IV. FUERO

Una tercera prerrogativa es la recogida en el
art. 71.3 CE: «en las causas contra Diputados
y Senadores sera competente la Sala de 1o Pe-
nal del Tribunal Supremo». Por tanto, la incul-
pacion, procesamiento, juicio y adopcién de
medidas procesales pertinentes solo corres-
ponde a dicho érgano judicial, una vez obteni-
da la autorizacién ya comentada. De ahi,
como ya se vio, que los suplicatorios a las Ca-
maras tengan que elevarse por el mismo.

La STC 22/1997, FJ 6, expone asi su funda-
mento: «La prerrogativa de aforamiento ac-
tda... como instrumento para la salvaguarda
de la independencia institucional tanto de las
Cortes Generales como del propio Poder Ju-
dicial, o, dicho de otro modo, el aforamiento
preserva un cierto equilibrio entre los pode-
res y, al propio tiempo, la resistencia mas efi-
caz frente a la eventual trascendencia de la
resolucion judicial en la composicion del Par-
lamento. Por ello, no es de extrafar que el
constituyente atribuyese expresamente el co-
nocimiento de tales causas a la Sala de lo Pe-
nal del Tribunal Supremo, en tanto que 6rga-
no jurisdiccional superior de los que integran
aquel poder del Estado (art. 123.1 CE)». No
acaban de convencer estas palabras, si se tie-
ne en cuenta que en la inmensa mayoria de
los Parlamentos de nuestro entorno no existe
semejante aforamiento, sin que aparentemen-
te se produzca ninguna lesién de su indepen-
dencia o de la del Poder judicial.

La misma STC, en FJ 8, interpreta de modo
amplio el &mbito material del fuero: «Cuando
la Constitucién proclama en su art. 71.3 que
“en las causas contra Diputados y Senadores
sera competente la Sala de lo Penal del Tribu-
nal Supremo”, esta estableciendo un conteni-
do absolutamente indisponible de esta pre-
rrogativa, de tal manera que, cualquiera que
sea la causa, esta pasara al Tribunal Supre-
mo». Por tanto, el fuero parece afectar tam-
bién al enjuiciamiento de las faltas, si bien es
cierto que el anterior pronunciamiento no pa-
recié estar pensado en relacién a esta cues-
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tién. La LECrim. deberia ser reformada para
precisar este extremo, pareciendo deseable
que las faltas o delitos menores quedasen al
margen del fuero.

En cambio, el ambito subjetivo se interpreta
restrictivamente pues «... la causa... pasara
al Tribunal Supremo desde el momento en
que la misma afecte a un Diputado o Senador,
y mientras no se pierda la condiciéon de miem-
bro de las Cortes Generales». Consiguiente-
mente, si el imputado deja de ser parlamenta-
rio, la causa debe devolverse al Juzgado de
Instruccion o Tribunal que normalmente ha-
bria intervenido.

Por lo demas, este fuero particular produce
dos consecuencias negativas. Por un lado, la
imposibilidad de someter el fallo de la Sala 2.*
a una revision judicial, dado que por su propia
condicién no existe recurso ordinario frente a
sentencia del Tribunal Supremo. Esto podria
perjudicar el derecho del condenado a obte-
ner una revisién por una instancia superior,
reconocido por el propio Tribunal Constitu-
cional como parte del derecho a un proceso
con todas las garantias (SSTC 42/1982, FJ 3;
76/1982, FJ 5; 60/1985, FJ 2; 140/1985, FJ 2;
30/1986, de 20 de febrero, FJ 2; 190/1994, FJ 2;
133/2000, FJ 3), derecho también reconocido
en el art. 14.5 del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos de 1966. Siendo cons-
ciente de esta contradiccion, la STC 64/2001,
FJ 7, 1a salva en la forma siguiente: «... ha de
entenderse que el constituyente efectué una
inicial ponderacién del derecho al doble grado
de jurisdiccién de Diputados y Senadores y de
las necesidades de proteccion tanto de la in-
dependencia de la propia institucion parla-
mentaria como del Poder Judicial. Pondera-
cién que... no resulta ajena al entendimiento
de los paises de nuestro entorno juridico-cons-
titucional respecto del alcance de este dere-
cho, pues como excepcién al mismo se admite
el caso en el que el Tribunal Superior en el or-
den penal haya conocido en primera y tnica
instancia (art. 2.2 del Protocolo 7 CEDH). Di-
cha ponderacién convierte en innecesaria una
ulterior valoracién expresa de la proporciona-
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lidad de la restriccion de este derecho funda-
mental, en otro caso imprescindible, dado
que, como este Tribunal tiene declarado, toda
restriccion de derechos fundamentales debe
responder a un fin constitucionalmente legiti-
mo y ser instrumento necesario y adecuado
para alcanzar dicho objetivo».

Por otro lado, este fuero puede extenderse a
individuos no parlamentarios imputados en la
misma causa, que asi se verian privados del
derecho a una segunda instancia. La LECrim.
(arts. 17.1, 272.3, 300) ha venido establecien-
do, por razones no exentas de légica, el enjui-
ciamiento conjunto en un tinico procedimien-
to de los delitos conexos. La STC 64/2001,
seguramente por lo inevitable del mandato
del art. 71.3 CE, dio por buena esta conse-
cuencia. No obstante, para evitar los rigores
de esta férmula, la reciente Ley 41/2015, de 5
de octubre, manteniendo la regla general, per-
mite su excepcion cuando la causa unica su-
ponga excesiva complejidad o dilacién para
el proceso. Esto da lugar a la formacién de
piezas separadas para el enjuiciamiento de
delitos conexos, al amparo del art. 762.6.° de
la LECrim.

V. ASIGNACION

Finalmente, el art. 71.4 CE dispone: «Los Di-
putados y Senadores percibiran una asigna-
cién que sera fijada por las respectivas Cama-
ras». Se trata de una medida, coincidente con
la introducida en la mayoria de los Parlamen-
tos en el siglo xx, con dos finalidades basicas:
por un lado, asegurar la independencia mate-
rial de los que tienen a su cargo tan importan-
tes funciones, alejando la presién que sobre
los mismos podrian ejercer los intereses y po-
deres econdmicos. Por eso, el art. 23.1 RS de-
clara estas percepciones «irrenunciables e
irretenibles». En segundo lugar, se trata de
democratizar el acceso al Parlamento, al per-
mitir que personas sin recursos puedan ejer-

cer el mandato parlamentario, de otra forma
imposible al tener que atender a su sustento y
el de su familia. Esta circunstancia se ve hoy
dia intensificada como consecuencia del alto
grado de dedicaciéon que suele comportar la
vida parlamentaria.

En la actualidad esta asignacion se divide
en: a) asignacién mensual, igual para todos
los Diputados y Senadores; b) complemento
variable por razén de cargo (presidentes, vi-
cepresidentes, portavoces, etc.), y ¢) indem-
nizacién para gastos de alojamiento y manu-
tencién, variable en funcién de lugar de
residencia, y (inica parte) fiscalmente exen-
ta. Ademas, los parlamentarios tienen dere-
cho a utilizar gratuitamente los medios de
transporte publico y a una indemnizacién a
tanto alzado cuando utilicen su vehiculo per-
sonal. Las Camaras abonan la cotizacion a la
Seguridad Social o a clases pasivas y mutua-
lidades obligatorias.

De otra parte, los parlamentarios disponen de
despacho y otros medios técnicos, asi como
de un nimero variable de asistentes que se
distribuyen por grupos parlamentarios.

Para mas informacién puede verse:

http://www.congreso.es/portal/page/portal/
Congreso/Congreso/Diputados/RegEcoyProt-
Soc/regimen_economico_diputados.pdf

http://www.senado.es/legis9/senadores/in-
dex.html

De otra parte, y aun no siendo propiamente
asignacién, debe mencionarse el Reglamento
de pensiones y otras prestaciones a favor de
ex parlamentarios, aprobado por acuerdo de
las Mesas del Congreso y del Senado de 11 de
julio de 2006 (http://www.senado.es/legis8/
publicaciones/pdf/cortes/bocg/CG_A278.
PDF), reglamento que ha sufrido recortes im-
portantes en los ultimos anos.
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Articulo 72

1. Las Cdmaras establecen sus propios Reglamentos, aprueban autonoma-
mente sus presupuestos y, de comun acuerdo, requlan el Estatuto del Perso-
nal de las Cortes Generales. Los Reglamentos y su reforma serdn sometidos
a una votacion final sobre su totalidad, que requerird la mayoria absoluta.

2. Las Cdmaras eligen sus respectivos Presidentes y los demds miembros de
sus Mesas. Las sesiones conjuntas serdn presididas por el Presidente del
Congreso y se regirdn por un Reglamento de las Cortes Generales aprobado
por mayoria absoluta de cada Cdmara.

3. Los Presidentes de las Camaras ejercen en nombre de las mismas todos
los poderes administrativos y facultades de policia en el interior de sus res-

pectivas sedes.

Sumario: |. Informe reglamentario. Il. Referencias normativas actualizadas.

I. INFORME REGLAMENTARIO

La autonomia de cada Camara para dictar su
propio Reglamento es una facultad que ejer-
cen «sin interferencias de otros 6rganos o
poderes del Estado», si bien dicha autonomia
reglamentaria es limitada en cuanto que su
contenido y alcance «han de ser determina-
dos a partir de las previsiones del texto cons-
titucional, nunca al margen de ellos, de modo
que, aun pudiendo admitirse en principio la
disponibilidad de la Camara sobre los trami-
tes y la cronologia del procedimiento, el al-
cance de tal disponibilidad sera el que resulte
de los preceptos constitucionales que, en su
caso, lo regulen, con las restricciones que al
efecto se establezcan» (STC 234/2000, de 3
de octubre). El TC ha reconocido que el Re-
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glamento parlamentario son parametros de
constitucionalidad formal en cuanto a los vi-
cios del procedimiento legislativo, pero solo
cuando «alteren de modo sustancial al proce-
dimiento de formacién de voluntad en el
seno de las Camaras» (SSTC 99/1987, de 11
de junio, y 213/2016, de 15 de diciembre),
doctrina que ha de contrastarse con la juris-
prudencia constitucional, segin la cual la au-
tonomia parlamentaria estd garantizada
constitucionalmente (art. 72) y la propia na-
turaleza del art. 23.2, como derecho de confi-
guracion legal, «también obligan a otorgar a
los Parlamentos y, significativamente, a sus
6rganos rectores un margen de aplicacién en
la interpretacion de la legalidad parlamenta-
ria que este Tribunal no puede desconocer»
(STC 185/2016, de 3 de noviembre).
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Sobre las normas complementarias de los Re-
glamentos y las resoluciones interpretativas
dictadas por los érganos de direccion de las
Camaras, la STC 57/2011, de 3 de mayo, sefia-
la que «tienen su limite inmediato en el Regla-
mento mismo, de manera que la practica par-
lamentaria efectivamente instaurada [se
trataba en concreto de la practica de exigir la
firma del portavoz del grupo parlamentario en
una solicitud de informacién de un diputado,
a pesar de que el art. 7 RCD solo exige el pre-
V10 conocimiento] no puede resultar tan res-
trictiva que impida u obstaculice despropor-
cionadamente las facultades reconocidas a
los parlamentarios en el ejercicio de sus fun-
ciones constitucionalmente garantizadas (SSTC
177/2002, de 14 de diciembre, y 190/2009, de 28
de septiembre). En otras palabras: las normas
parlamentarias son eficaces para la regulacion
del modo de ejercicio de las prerrogativas
parlamentarias, pero no pueden restringir su
contenido reconocido en la norma reglamen-
taria».

Corresponde a los Reglamentos parlamenta-
rios «una funcién ordenadora de la vida de las
Camaras, para articular las fases o procedi-
mientos que se desarrollan en su seno» (SSTC
227/2004, de 29 de noviembre, 49/2008, de 9 de
abril, y 136/2011, de 13 de septiembre), fun-
cién ordenadora que reitera la STC 213/2016,
de 15 de diciembre, en la que examina la tra-
mitacién parlamentaria de la Ley 1/2013, que
es «reprobada» por los recurrentes en un «jui-
cio de evidente valor politico, pero (que) no
convierte por ser la norma, desde el punto de
vista juridico constitucional, en contraria a la
Constitucién» (FJ 3). Concretamente cuando
analiza la impugnacion de la tramitacién con-
junta de las dos iniciativas que conformaron
finalmente dicha Ley, el TC dice:

«La adopcién de dicha decision de tra-
mitacién conjunta por la Mesa de la Co-
misién y las correspondientes ponen-
cias ha de enmarcarse en el asunto de la
autonomia parlamentaria constitucio-
nalmente garantizada, sin perjuicio de
que para ello es exigible, como en el

ejercicio del derecho de enmienda, que
exista una conexioén material entre am-
bas iniciativas (portodas, STC 216/2015),
conexién material de la que no solo no
estan huérfanos ambos textos, sino que
eran congruentes con su objeto, espiritu
y fines esenciales, aunque las medidas
previstas en cada uno fueran idénticas»
(FJ 4, que concluye descartando la exis-
tencia «de lesion por vicios en el proce-
dimiento de aprobacién de la Ley 1/2013
en los términos planteados por los re-
currentes»).

En fin, hemos de resefiar la STC 150/2017, de 21
de diciembre, dictada en el recurso de inconsti-
tucionalidad contra el Real Decreto-Ley
15/2012, de modificacién del régimen de admi-
nistracion de la Corporacién RTVE, que, a juicio
de los recurrentes, vulnera la reserva del Regla-
mento del art. 72 CE por entrometerse en la es-
fera de autonomia reservada constitucional-
mente a las Cortes. La alegacion es rechazada
porque «la forma de eleccién de los miembros
del Consejo de Administracion y del Presidente
de la Corporacién RTVE no es parte de la mis-
ma». Tras reiterar la funcién ordenadora inter-
na de los Reglamentos Parlamentarios y de sus
disposiciones de desarrollo, concluye que si la
redacciéon del Real Decreto-Ley impugnado
«modifico el sistema de designacion de los con-
sejeros, y si ello tuvo alguna incidencia sobre el
funcionamiento interno de las Camaras, regula-
do en la Resolucién de las Mesas de 12 de no-
viembre de 2007, nada impide a dichas Camaras
modificar su norma al respecto, en caso de esti-
marlo necesario» (FJ 10).

Sobre las reformas paralelas y las propuestas
de reforma global del Reglamento del Congre-
so de los Diputados véase GUTIERREZ VICEN (en
M.? R. RipoLLES, 2012) y sobre el alcance y con-
tenido del non nato Reglamento de las Cortes
Generales me remito al comentario de la di-
rectora de la obra citada a la disposicion final
tercera del Reglamento del Congreso y a la
tesis doctoral de D. Moreno HurTADO, que tuve
el honor de dirigir en 2017 y que esta pendien-
te de publicacion.
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Il. REFERENCIAS NORMATIVAS AC-
TUALIZADAS

Por una parte, el Estatuto de Personal de las
Cortes Generales de 2006 ha sido modificado
por acuerdo de las Mesas de ambas Camaras,
en reunién conjunta de 16 de septiembre
de 2008, de 21 de septiembre de 2009 y de 10
de mayo de 2016.

La proteccion penal que el ordenamiento juri-

dico ofrece a las Camaras se contiene en el
art. 429 y ss. del Cédigo Penal.

BIBLIOGRAFIA

Debe resefarse, en relacion con el Congreso
de los Diputados, que su Mesa adopté el Acuer-
do de 17 de noviembre de 2008, por el que
aprueba las normas de contraccion de obliga-
ciones, ordenacion y fiscalizacion del gasto y
ordenaciéon de pagos, poniendo al dia normas
anteriores de 1982. La referencia a la Ley de
Contratos del Sector Publico debe entenderse
hecha a la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, por
la que se trasponen al ordenamiento juridico
espaiol las Directivas del Parlamento Euro-
peo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014.
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Articulo 73

1. Las Cdmaras se reunirdn anualmente en dos pertodos ordinarios de sesio-
nes: el primero, de septiembre a diciembre, y el seqgundo, de febrero a junio.

2. Las Cdmaras podrdn reunirse en sesiones extraordinarias a peticion del
Gobierno, de la Diputacion Permanente o de la mayoria absoluta de los
miembros de cualquiera de las Cdmaras. Las sesiones extraordinarias debe-
rdan convocarse sobre un orden del dia determinado y serdn clausuradas
una vez que este haya sido agotado.

Sumario: |. Permanencia y discontinuidad del ejercicio de las funciones parlamentarias.
II. Programacién del trabajo parlamentario. lll. Las Cadmaras fuera del periodo de sesiones.
IV. Las sesiones fuera del periodo de sesiones. V. La préctica parlamentaria tendente a la

ultracontinuidad de las Cémaras.

I. PERMANENCIA Y DISCONTINUI-
DAD DEL EJERCICIO DE LAS FUN-
CIONES PARLAMENTARIAS

La evolucion de la instituciéon parlamentaria
desde sus origenes en las asambleas estamen-
tales ha conllevado muchas transformacio-
nes, y una de las mas relevantes es su conver-
si6n en 6rgano permanente del Estado. En
nuestro sistema constitucional, la Constitu-
cién de 1812 marcé un punto de inflexion
también respecto de la continuidad parla-
mentaria. Asi, el art. 104 impuso la reunién
anual de las Cortes (subrayando la estabili-
dad de su disefio institucional en el inciso que
prevé la existencia de un edificio destinado a
este solo objeto en la capital del reino). Por su
parte, el art. 106 fij6 por primera vez la dura-
cién de sus sesiones: tres meses consecutivos
al ano, dando principio el dia primero del mes
de marzo (con la posibilidad de prérroga a pe-
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ticién del Rey o si las Cortes lo creyeren nece-
sario por una resolucion de las dos terceras
partes de los diputados, conforme al art. 107).
Es asimismo indicativa la redaccién elegida
para el art. 108, que prefiere subrayar la tem-
poralidad de los miembros en lugar de referir-
se a una nueva constitucién de la institucion:
Los diputados se renovardn en su totalidad
cada dos anos.

Estas normas son trasunto de un fenémeno
generalizado. Una de las consecuencias del
éxito del régimen constitucional, del que es
testigo el devenir histérico del siglo xix, fue
precisamente el reforzamiento del Parlamen-
to, que progresivamente adquiri6 mayor cen-
tralidad, como consecuencia de la generaliza-
cién del principio democratico, garantizado
por el mecanismo de la renovacion electoral.
Un Parlamento cada vez mas presente en la
vida cotidiana del Estado tuvo que convertirse
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en una instituciéon cada vez mas organizada,
mejor dotada y con més tiempo habil para de-
liberar y decidir, progresivamente emancipa-
da de la convocatoria por instancias ajenas.

Ahora bien, la manera en la que se integraba
el Parlamento liberal, a través de represen-
tantes temporales, que en muchos casos resi-
dian en la circunscripcién que los elegia y que
en buen nimero seguian ejerciendo su labor,
oficio o profesién, obligaba a armonizar el ca-
racter cada vez mas permanente de la institu-
cion con las necesidades de sus miembros,
por lo que sin solucién de la continuidad se
fijaron periodos para la reunion de los parla-
mentarios y otros en los que estos no se reu-
nian. Mas adelante, la discontinuidad parla-
mentaria se justificé en la necesidad de los
miembros del gobierno y de los propios parla-
mentarios de tener a su disposicion periodos
de tiempo en los que desarrollar otras funcio-
nes constitucionales (en el caso de los ulti-
mos, en el contacto y permanencia en la cir-
cunscripcién que representaban) sin tener
que atender a los debates de una asamblea
permanente.

Hoy en dia estos periodos siguen existiendo
en buena parte de los parlamentos de nuestro
entorno histérico-cultural. Con todo, algunas
Constituciones han optado por el sistema de
asamblea permanente; asi, por ejemplo, el art.
39.3 de la Ley Fundamental comienza estable-
ciendo que el Bundestag determinard la
clausura y la reapertura de sus sesiones.
Mientras que otras mantienen el sistema de
concentrar el trabajo en periodos de sesio-
nes; asi, la vigente Constitucién francesa de
1958, que en su art. 28 prevé un tnico periodo
de sesiones —del primer dia laborable del
mes de octubre hasta el dltimo dia laborable
de junio—, sin que el nimero de dias del mis-
mo pueda exceder de ciento veinte. Como
excepcion, se pueden acordar dias suple-
mentarios de sesion dentro del periodo (sin
limitacion de objetivo), o habilitar un perio-
do extraordinario (para tramitar un concreto
orden del dia —art. 29—). Por su parte, el art. 62
de la vigente Constitucion italiana de 1947
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establece la automatica convocatoria de am-
bas Camaras en dos periodos de sesiones que
comienzan en los primeros dias no festivos de
febrero y de octubre; el mismo precepto auto-
riza la convocatoria extraordinaria de la Ca-
mara de Diputados o del Senado (por iniciati-
va de su presidente o del Presidente de la
Republica, o de un tercio de sus miembros),
lo que conlleva la automatica convocatoria de
la otra Camara. En el Reino Unido, el periodo
entre elecciones se denomina «parlamento»
y, segun la Fixed-term Parliaments Act de
2011, dura cinco anos (aunque en la practica
constitucional la regla de las ultimas décadas
es la disolucién anticipada). Cada uno de los
cinco anos parlamentarios se denomina «se-
siéon» (session), que comienza y termina en
primavera. Cada sesion tiene varios recesos,
que habitualmente coinciden con la Navidad,
la Pascua y el verano.

Es lo cierto que la justificacion actual de la
divisién del trabajo de las asambleas en perio-
dos de sesiones parece menos evidente, en un
mundo en el que el mandato es ya incompati-
ble con la mayor parte de las actividades pri-
vadas (motivo por el cual la retribucion por el
desempeno del cargo los parlamentarios se
ha generalizado), en el que los transportes y
los medios de comunicacién electronicos y la
informatica han acortado considerablemente
las distancias y los tiempos, y en el que la di-
namica politica exige un didlogo ininterrum-
pido entre las instituciones del Estado.

. PROGRAMACION DEL TRABAJO
PARLAMENTARIO

La Constitucion Espaiiola prevé que el trabajo
de las Cortes Generales se desarrolle en dos
periodos de sesiones, a lo largo de nueve me-
ses cada ano. Las interrupciones se producen
en el mes de enero, y en los de julio y agosto.
Tanto el Congreso como el Senado gozan de
absoluta autonomia para organizar su trabajo
el resto de los meses del aio, correspondien-
do a sus oOrganos internos la fijacion de la
agenda parlamentaria, aunque ambas Cama-
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ras utilizan habitualmente la totalidad del
tiempo constitucionalmente habil para el de-
sarrollo de sus sesiones. La interpretacion
unanime del apartado segundo del art. 73 y la
practica parlamentaria reiterada permiten
concluir que laregla del ap. 1.° se limita a esta-
blecer una duracién minima del tiempo de tra-
bajo parlamentario. Esta interpretacion ha
evitado la reforma constitucional que hubiera
exigido la incorporacién formal de los meses
de enero y julio a los periodos de sesiones,
como se ha propuesto con cierta frecuencia.

Asi, al inicio de cada periodo de sesiones la
Mesa del Congreso de los Diputados, confor-
me a la potestad que le confiere el art. 31.1.6.°
RCD en orden a programar las lineas genera-
les de actuacion de la Camara, previa audien-
cia de la Junta de Portavoces, fija el calenda-
rio de actividades del Pleno y de las
comisiones; es decir, la distribucion entre los
organos parlamentarios de aquella duraciéon
minima. La costumbre consolidada es que el
Pleno se retne de martes a jueves, tres sema-
nas al mes, dejando la primera semana del
mes al trabajo en la circunscripcién. Esta
practica parlamentaria, a la vez que atestigua
la necesidad de una presencia cercana de la
diputada o diputado respecto de sus electo-
res, limita las razones para la existencia de
los periodos de sesiones. Con dicha planifica-
cién, las comisiones disponen del resto del
tiempo parlamentario para sus sesiones, para
las que se elabora un calendario indicativo
por la Mesa, que se completa conforme se van
concretando las necesidades de cada una de
ellas. No hay mas limites que el fijado para el
namero total de sesiones diarias (seis) y el
numero de salas disponibles en los edificios
del Congreso. De manera que si estos limites
se alcanzan en un determinado dia (conside-
rando separadamente las sesiones matutinas
y vespertinas), la Presidencia del Congreso
decide el orden de prioridad en atencion a cri-
terios predeterminados. Estos criterios son
los siguientes, por orden de precedencia: tra-
mitacién de proyectos legislativos con com-
petencia legislativa plena, tramitacién sin
competencia legislativa plena o de convenios

internacionales, comparecencias de Minis-
tros, otras comparecencias calificadas como
urgentes, y otros asuntos. La preferente tra-
mitacién de los Presupuestos Generales y la
concurrencia del elevado nimero de diputa-
das y diputados que exige este procedimiento
también se reflejan en el trabajo de las Comi-
siones, ya que las semanas en las que se cele-
bran las comparecencias de la Administraciéon
para explicar las partidas presupuestarias y
las destinadas a la elaboracion del Dictamen
de la Comisién de Presupuestos, siguen el ré-
gimen de las semanas con sesién plenaria.

En el Senado se celebran sesiones plenarias
generalmente dos veces al mes, en semanas
alternas. No se admite la celebracion de mas
de tres sesiones de comisién simultaneamen-
te, autorizandolas la Presidencia del Senado
por orden de solicitud. El calendario de acti-
vidades del Senado se aprueba por la Mesa,
oida la Junta de Portavoces, y depende en
cierta medida de la remision de proyectos del
Ley desde el Congreso, porque la Constitu-
cién impone plazos a la Camara alta para la
segunda lectura en el art. 90 (dos meses con
caracter general y veinte dias para los proyec-
tos declarados urgentes).

lll. LAS CAMARAS FUERA DEL PE-
RIODO DE SESIONES

Desde el punto de vista estrictamente juridi-
co, la division del tiempo en periodos de se-
siones y periodos entre sesiones tuvo diver-
sos efectos, algunos desaparecidos, como la
pérdida de la inmunidad de los parlamenta-
rios o el cambio en la presidencia de la asam-
blea que preveia en Italia el Estatuto Alberti-
no de 1848.

Uno de los mas importantes entre los que
han soportado el paso del tiempo es la cadu-
cidad de los proyectos en tramitacion, de
modo que el Parlamento se ve compelido a
decidir sobre ellos antes de la vacacion par-
lamentaria bajo sancién de perder la capaci-
dad de hacerlo.
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En nuestro Derecho constitucional vigente,
sin embargo, rige un principio distinto, cual
es el de interrupcién del cémputo de los pla-
zos reglamentarios, de modo que las iniciati-
vas cuya tramitacién no ha sido finalizada
solo decaen con el fin de la legislatura. Este
principio aparece recogido expresamente en
los arts. 90.2 RCD y 106.2 RS, que excluyen
del computo de los plazos los periodos en los
que las Camaras no celebran sesiones, salvo
que el asunto en cuestion entre en el orden
del dia de una sesién extraordinaria.

El tnico vestigio de aquella caducidad se ob-
serva hoy en las interpelaciones y en las pre-
guntas con solicitud de respuesta oral en co-
mision pendientes al finalizar el periodo de
sesiones. No decaen, pero pierden su natura-
leza, tramitindose como preguntas con res-
puesta escrita, salvo en el caso de que respec-
to de las primeras el Diputado o el Grupo
Parlamentario interpelante las mantengan
(art. 182.3 RCD).

Tampoco existe la posibilidad de suspender
formalmente la actividad de las Camaras du-
rante los periodos de sesiones, contra el pre-
cedente de la historia de nuestro Derecho
Constitucional, en que tal facultad correspon-
dia al Rey o al Gobierno. Por el contrario, la
Constitucién, habilita un tiempo para el tra-
bajo parlamentario sin excepcion alguna.

Por lo demas, en los periodos entre sesiones
no se interrumpe completamente la actividad
parlamentaria. Si bien no hay sesiones de Ple-
no ni de Comisién, una parte del trabajo de
los miembros de las Camaras sigue desarro-
llandose, aunque al margen de las mismas.
También continda con normalidad la activi-
dad instrumental que sirve de direcciéon y so-
porte organizativo del trabajo parlamentario:
las Mesas se reunen y ejercen sus funciones y
las Secretarias Generales contintian prestan-
do sus servicios.

Para velar por los poderes de las Camaras

cuando estas no estan reunidas, en cada una
de ellas hay una Diputacién Permanente
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(art. 78 CE). Son 6rganos de continuidad, re-
flejo de la composicion de los respectivos ple-
nos, que asumen las funciones de las Cortes
cuando ha expirado el mandato de estas (los
parlamentarios que las integran son los tuni-
cos que conservan tal condicion hasta la
constitucion de las nuevas Camaras), cuando
han sido disueltas y en el periodo entre sesio-
nes; en el que, ademas y como se dira, pueden
pedir la convocatoria de sesiones extraordi-
narias (art. 73.2 CE).

IV. LAS SESIONES FUERA DEL PE-
RIODO DE SESIONES

Como excepcion a las reglas del art. 73.1 CE
hasta ahora expuestas, el ap. 2 de este pre-
cepto prevé la celebracion de sesiones parla-
mentarias fuera de los periodos ordinarios de
sesiones.

Aunque se ha criticado que la Constitucién
emplee el término «sesiones extraordinarias»
y no el de «periodos extraordinarios de sesio-
nes», lo cierto es que lo que la norma esta re-
gulando es algo distinto a los periodos de se-
siones del apartado anterior, pues aqui se
trata de reuniones con fin predeterminado,
como se advierte por la exigencia de que exis-
ta una convocatoria y un orden del dia, cuyo
agotamiento determina el fin del tiempo habi-
litado. De modo que, aunque sean varios los
o6rganos que se pongan en funcionamiento
(por ejemplo, ponencia, comisién y pleno,
para ultimar la tramitacion de un proyecto de
ley urgente), lo que existen son sesiones ex-
traordinarias de cada uno de ellos, y no una
habilitacién general para el trabajo parlamen-
tario en ambas Camaras, contrariamente a lo
previsto para los meses de febrero a junio y
de septiembre a diciembre. El art. 116.5 es
quiza la inica excepcién a esta regla, segin la
cual no existen periodos extraordinarios de
sesiones, como veremos mas adelante.

Las sesiones extraordinarias son convocadas
por la Presidencia respectiva, a instancia del
Gobierno, de la Diputacién Permanente o de
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la mayoria absoluta de los miembros de la Ca-
mara. Pese al modo condicional del verbo
usado por el texto constitucional, parece in-
dudable que ejercida la iniciativa por uno de
los sujetos legitimados, la Presidencia no
puede negarse a la convocatoria. Es sin duda
un supuesto singular, en el que se prevé un
acto debido, no reconociéndose a la Presi-
dencia la potestad de convocatoria a iniciati-
va propia, como es la regla (estudiada en el
comentario al art. 67.3).

Junto a la prevision indeterminada del
art. 73.2, la Constitucién recoge dos supues-
tos especificos en los que debe procederse a
la convocatoria de las Cortes fuera de los pe-
riodos de sesiones. El primero se encuentra
en el art. 86.2, que obliga a reunir al Congreso
de los Diputados dentro de los treinta dias si-
guientes a la promulgacion de un Decreto-ley,
para convalidarlo, derogarlo o acordar su tra-
mitacién como proyecto de ley por el proce-
dimiento de urgencia. El segundo afecta a
Congreso y Senado que, segun el art. 116.5,
quedan automaticamente convocados con la
declaracién, durante un periodo entre sesio-
nes, de los estados de alarma, excepcion o si-
tio, y que permanecen en esta situacién mien-
tras dure cualquiera de estas situaciones. Con
el término «convocatoria automatica» la
Constitucién indica claramente que no es ne-
cesaria la solicitud de los sujetos legitimados
por el art. 73.2; ni siquiera la convocatoria for-
mal de la Presidencia, contrariamente a lo
que ocurre en el supuesto de los Decretos-le-
yes. Por eso, en ausencia de convocatoria, de
orden del dia y de tarea especifica, la situa-
cion del art. 116.5 es propiamente, como
avanzabamos con anterioridad, la de un pe-
riodo extraordinario de sesiones.

V. LA PRACTICA PARLAMENTARIA
TENDENTE A LA ULTRACONTI-
NUIDAD DE LAS CAMARAS

Junto a las normas expuestas, es inevitable
acudir a la practica parlamentaria para com-
prender cual es la actual situacién de la acti-

vidad parlamentaria fuera de los periodos or-
dinarios de sesiones. En los ultimos afios se
ha acentuado la tendencia a ocupar todo el
tiempo disponible en los periodos ordinarios
con sesiones parlamentarias, bien sea del Ple-
no bien de las Comisiones, Subcomisiones y
Ponencias. Los propios reglamentos facilitan
esta proliferaciéon de reuniones; asi, el art. 54
RCD obliga a convocar el Pleno si lo solicitan
al menos dos Grupos parlamentarios o una
quinta parte de los Diputados, y el art. 42 re-
coge la misma regla para las convocatorias de
las Comisiones —aqui, mediando la quinta
parte de los miembros de las mismas—.

En los recesos parlamentarios cada vez se
convocan mas reuniones de los érganos par-
lamentarios, tanto de gobierno como funcio-
nales, a la vez que se difuminan las fronteras
entre unos y otros. Asi, las reuniones de las
Diputaciones Permanentes se utilizan no
solo para debatir sobre la convocatoria de
una sesion de control del Gobierno en Comi-
sién o en Pleno, sino para hacer efectivo
este control, trasladando a la opinién publi-
ca el contenido del juicio que se pretende
manifestar en la sesién de control (y, como
se ha sefialado por la doctrina, renunciando
el Gobierno, al no asistir a estas sesiones de
la Diputacion Permanente, al debate con la
oposicion). Ante esta situacion, no debe ex-
trafiar que se haya planteado la posibilidad
de que la propia Diputacion Permanente se
transforme formalmente en foro para el con-
trol parlamentario del Gobierno, como ex-
cepcionalmente ocurrié en su sesion de 11
de julio de 1985 (en la que el Gobierno solici-
té comparecer para explicar los cambios en
su composiciéon), o como propugnaron di-
versos Grupos parlamentarios mediante una
proposicion de ley publicada en el BOCG
el 31 de mayo de 2002.

Lo que en todo caso esto indica es que las Ca-
maras contemporaneas han evolucionado ha-
cia una dindmica funcional que no se alinea
bien con el concepto tradicional de los perio-
dos de sesiones, que es el formalmente refle-
jado en el texto constitucional.

121



73 Comentarios a la Constitucién Espafiola

BIBLIOGRAFIA

ArauJo Diaz bE TERAN, M., «Sinopsis del articulo 73 CE» (actualizada por F. GaLinno ELora-OLaso y
por M. CABRERA), accesible en http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinop-
sis.jsp?art=73&tipo=2

AstArRLOA HUARTE-MENDICOA, 1., «La continuidad del Parlamento como principio constitucional
fundamental, consolidado y expansivo», en La Espana constitucional (1978-2018). Trayecto-
rias y perspectivas, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2018, en prensa.

Punset, R., Estudios parlamentarios, Madrid, 2001,

RECODER DE Casso, E. y Garcia-EscupErRo MARQUEZ, P., «Articulo 73», en GARRIDO FaLLA, F., Comen-
tarios a la Constitucion, 3.* ed., Madrid, 2001.

SantaoraLLA Lopez, F.) «Articulo 73-Periodo de sesiones», en ALzaga ViLLaami, O. (Dir.), Comenta-

rios a la Constitucion Espariola de 1978, Tomo VI, Cortes Generales-Editoriales de Derecho
Reunidas, Madrid, 1999, pags. 471y ss.

122


http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=73&tipo=2
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=73&tipo=2

Articulo 74

1. Las Cdmaras se reunirdn en sesion conjunta para ejercer las competen-
cias no legislativas que el Titulo II atribuye expresamente a las Cortes
Generales.

2. Las decisiones de las Cortes Generales previstas en los arts. 94.1, 145.2
y 158.2, se adoptardn por mayoria de cada una de las Camaras. En el pri-
mer caso, el procedimiento se iniciard por el Congreso, y en los otros dos,
por el Senado. En ambos casos, st no hubiera acuerdo entre Senado y Con-
greso, se intentard obtener por una Comision Mixta compuesta de igual nii-
mero de Diputados y Senadores. La Comision presentard un texto que serd
votado por ambas Cdmaras. St no se aprueba en la forma establecida, deci-
dird el Congreso por mayoria absoluta.

Sumario: |. Sesiones conjuntas y érganos mixtos como excepcion al principio de divisién fun-
cional del trabajo parlamentario. Il. Tipologia de las sesiones plenarias conjuntas. lll. Sesio-
nes conjuntas de las Mesas. IV. Organos mixtos Congreso-Senado.

JuAN CARLOS DA SiLva OcHoA
LETRADO DEL PARLAMENTO VASCO (EN EXCEDENCIA)
MAGISTRADO

I. SESIONES CONJUNTAS Y ()RQA-
NOS MIXTOS COMO EXCEPCION
AL PRINCIPIO DE DIVISION FUN-
CIONAL DEL TRABAJO PARLA-
MENTARIO

tados (arts. 86.2 y 99, respectivamente), la
eleccion de Magistrados del Tribunal Consti-
tucional a ambas Camaras simultanea aunque
independientemente (159.1 CE) y la aproba-
cion de las leyes a ambas Camaras en debates
y votaciones sucesivas (90 CE). La divisién de

Una de las caracteristicas del bicameralismo,
tanto en el parlamentarismo contemporaneo
como en el del Estado liberal, es la divisién de
funciones entre las dos Camaras. La Constitu-
cién participa de este modelo y prevé que
cada Camara delibere y adopte acuerdos por
separado, actuando con competencia exclusi-
va, simultanea o sucesiva. Asi, por ejemplo, la
convalidacion de los Decretos-leyes o la in-
vestidura del Presidente del Gobierno corres-
ponden en exclusiva al Congreso de los Dipu-

funciones de las CaAmaras responde al distinto
perfil institucional con el que parecen revesti-
das en la Norma Fundamental, que, como en
otros sistemas bicamerales, intenta aprove-
char la dualidad interna del parlamento para
incrementar su funcionalidad y consolidar su
legitimacion.

Como excepcion a esta regla general la

Constitucion enumera algunas potestades
parlamentarias que deben ejercerse a través
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de sesiones conjuntas o a través de érganos
mixtos compuestos por miembros de ambas
Camaras. Estas excepciones no suponen la
creacion de instituciones constitucionales
nuevas, conceptual u operativamente distin-
tas de las dos Camaras en que se organiza el
poder legislativo. En realidad, se trata de
manifestaciones organicas de las relaciones
de cooperacion entre las mismas, que si-
guen monopolizando las potestades consti-
tucionales de legislacion, presupuestacion,
control e impulso de la accién gubernamen-
tal (art. 66.2), con el perfil que la Constitu-
cién atribuye respectivamente a cada una
de ellas.

El instrumento idéneo para regular el desa-
rrollo de las sesiones conjuntas es el Regla-
mento de las Cortes Generales, previsto en el
art. 72.2 CE, a cuyo tenor las sesiones conjun-
tas seran presididas por el Presidente del
Congreso y se regiran por un Reglamento de
las Cortes Generales aprobado por mayoria
absoluta de cada Camara. A este Reglamento
se refieren también el art. 27.2.d) LOTC y los
Reglamentos de ambas Camaras. Pero tras
cuarenta afios de vigencia de la Constitucion,
esta norma ain no ha visto la luz, por lo que,
conforme a la DF 3.* RCD y a la DA 2.2 RS, se
aplican supletoriamente los Reglamentos de
cada Camara, en la forma que se explica mas
abajo.

Il. TIPOLOGIA DE LAS SESIONES
PLENARIAS CONJUNTAS

Existen tres tipos de sesiones conjuntas: las
previstas con ese caracter por el art. 74.2 CE,
las sesiones conjuntas de los Plenos con mo-
tivo de ocasiones solemnes y las sesiones
conjuntas de las Mesas del Congreso y del Se-
nado. Las dos ultimas modalidades han sido
consagradas por la practica parlamentaria, y
en parte han encontrado acomodo en los re-
glamentos.

El art. 74.2 dispone que las competencias no
legislativas de las Cortes Generales relativas
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a la Corona se ejercen en sesién conjunta. Se
trata de los siguientes supuestos:

a) La provision a la sucesion de la Corona
en el caso de que se hayan extinguido todas
las lineas llamadas en derecho (57.3).

b) La resolucién sobre la expresa prohibi-
cién de matrimonio de personas con derecho
a la sucesién en el trono (57.4).

c) El reconocimiento de la inhabilitacién del
Rey para ejercer su autoridad (59.2).

d) El nombramiento de Regente o Regentes
(59.3).

e) El nombramiento del tutor del Rey menor
(60.1).

f) El juramento y la proclamacién del Rey
(61.1).

¢) El juramento del Principe heredero (61.2).

h) El juramento del Regente o Regentes
(61.2).

i) La autorizacion del Rey para que declare la
guerra o haga la paz (63.3).

Como puede verse, todas ellas son competen-
cias que tienen que ver con la titularidad o la
sucesién en la Corona y con la Regencia, salvo
el dltimo inciso (en el que materialmente la
funcién que se fiscaliza se ejerce por el Go-
bierno, como director de la defensa y de la po-
litica exterior del Estado —art. 97 CE—). La
Constitucién, por tanto, ha querido rodear al
ejercicio de las funciones relacionadas con la
jefatura del Estado de una especial solemni-
dad que les dota de una privilegiada resonan-
cia para la opinién publica. Resta tan solo una
competencia en este ambito que no se ejerce
por acuerdo adoptado en sesién conjunta,
sino a través del procedimiento de aprobacion
de leyes organicas, «las abdicaciones y renun-
cias y cualquier duda de hecho o de Derecho
que ocurra en el orden de sucesion de la Coro-
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na» (art. 57.5 CE), materia en la que, por tanto,
el equilibrio entre ambas Camaras se decanta
en favor del Congreso, preeminente en todo
procedimiento legislativo.

Las Cortes Generales conocen otras dos espe-
cies de sesiones solemnes y conjuntas de los
Plenos que se diferencian de las anteriores no
solo porque no estan expresamente previstas
en la Constitucién, sino, sobre todo, porque
en ellas no se delibera ni se adopta acuerdo;
en ellas las Camaras son meras destinatarias
de mensajes institucionales, a los que pueden
responder por medio de quien preside la se-
sién, pero también en forma estrictamente
institucional o protocolaria, es decir, sin fija-
cién de posicion de partido o grupo. Es esta
una de las formas en que las Cortes Generales
ejercen la representacion del pueblo espaiiol
en su conjunto, tal y como les viene atribuida
por el art. 66.1 de la Constitucién.

En primer lugar, la practica ha consolidado
una sesion solemne de apertura de la legisla-
tura, con asistencia del Rey, que dirige un
mensaje a las Camaras, lo que evidentemen-
te va mas alla de la prevision del art. 62.b)
CE, que se unicamente se refiere a la potes-
tad regia de convocar las Cortes Generales
(que materialmente corresponde de nuevo al
Gobierno, y mas en concreto a su Presidente
—art. 167 LOREG—), de la que se habla en el
comentario al art. 67.3. En la actualidad, el
art. 5 RCD dispone que dentro del plazo de
los quince dias siguientes a la celebracion de
la sesién constitutiva, tiene lugar la solemne
sesion de apertura de la legislatura. Como se
ve, la intervencion de la Corona deriva ex-
clusivamente de la practica parlamentaria,
porque el Reglamento no prefigura el forma-
to de esta sesién solemne, y las Cortes ya se
han constituido y elegido a sus érganos rec-
tores, que son los encargados de convocar
esta sesion de apertura, de caracter eminen-
temente simbélico (a la que asisten los Sena-
dores, que en general gozan de la facultad de
asistir a todas las sesiones del Pleno y de las
Comisiones de la Camara Baja que no sean
secretas: art. 66 RCD).

En segundo lugar, las Camaras se retinen en
sesion conjunta con ocasion de la visita a las
Cortes Generales de algunos Jefes de Estado
extranjeros, o para celebrar determinados
acontecimientos singulares. Asi ocurri6 el 22
de noviembre de 2000, con motivo del vigési-
mo quinto aniversario de la proclamacién de
Don Juan Carlos I como Rey de Espafa. E,
igualmente, el 19 de junio de 2014, para la
proclamacion como Rey de Espaiia de Don
Felipe VI de Borbén. Un ultimo ejemplo es el
Acto conmemorativo del XL Aniversario de
las Elecciones de 1967, que, presidido por los
Reyes, tuvo lugar el 28 de junio de 2017. Aun-
que las convocatorias prefieren denominar a
estos actos «sesiones solemnes», no parece
que existan motivos sustantivos para suponer
que estemos ante un tipo de sesion parlamen-
taria distinto de las sesiones conjuntas, pre-
vistas en la Constitucién y a las que la practi-
ca parlamentaria ha dotado de un contenido
algo mas extenso que el previsto en 1la Norma
Fundamental.

Ill. SESIONES CONJUNTAS DE LAS
MESAS

Ademas de estas sesiones conjuntas de los
Plenos, también se retinen en sesién conjun-
ta las Mesas, para resolver sobre aspectos
instrumentales y de organizacién del trabajo
parlamentario. En cuanto a lo primero, se
han aprobado en sesién conjunta de las Me-
sas el Estatuto del Personal de las Cortes Ge-
nerales (cuya versién vigente fue aprobada
en la sesion conjunta de las Mesas de 27 de
marzo de 2006, BOE de 5 de abril, con modifi-
caciones diversas, la ultima de las cuales pro-
viene de una sesién conjunta de 2016), el Re-
glamento de Organizacién y Funcionamiento
del Defensor del Pueblo (sesién conjunta de
6 de abril de 1983, BOE de 18 de abril, y ulti-
ma reforma de 2012), las Normas de Publica-
ciones Oficiales de la Cortes Generales (se-
siones conjuntas de 17 de enero de 1991, 21
de abril de 1992 y 19 de diciembre de 1996),
las que regulan el Registro de Intereses (se-
sién conjunta de 18 de diciembre de 1995), o
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las que acuerdan la creaciéon y composicion
de los Grupos de Amistad de caracter Mixto
con otros Parlamentos y resuelven en rela-
cién con las delegaciones en las Asambleas
parlamentarias de organizaciones internacio-
nales (como el Consejo de Europa, la Organi-
zacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa o la Organizacién del Tratado del At-
lantico Norte, entre otras). También se aprue-
ba en sesion conjunta el proyecto de presu-
puesto de las Cortes Generales. Por lo que
respecta a cuestiones de procedimiento, las
Mesas han aprobado en sesién conjunta el re-
lativo a la tramitacion de la Cuenta General
del Estado (1 de marzo de 1984) o el de reno-
vacion del Consejo General del Poder Judi-
cial (11 de julio de 2006). Dentro de este
apartado merecen mencién especifica las
normas relativas al funcionamiento de las co-
misiones mixtas, de las que se hablara a con-
tinuacién: del Tribunal de Cuentas (3 de mar-
zo de 1983), de relaciones con el Defensor
del Pueblo (21 de abril de 1992 y 25 de mayo
del 2000), para la Unién Europea (21 de sep-
tiembre de 1995), y de control parlamentario
de la Corporaciéon RTVE y sus sociedades (27
de febrero de 2007). Con caracter general, en
la sesién conjunta de 20 de mayo de 2004 se
acordaron los criterios para la composicion
de las comisiones mixtas Congreso-Senado.

IV. ORGANOS MIXTOS CONGRE-
SO-SENADO

Los 6rganos mixtos Congreso-Senado son 6r-
ganos compuestos por miembros de ambas
Camaras, distintos por tanto de los existentes
en cada una de ellas, contrariamente a lo que
ocurre en las sesiones conjuntas, en las que
no actia un 6rgano especial, sino los érganos
ordinarios (Pleno o Mesa) de cada Camara.
Prueba de ello es que las Camaras por separa-
do carecen de autonomia normativa, porque
el Reglamento que rige las sesiones conjuntas
debe ser aprobado por Congreso y Senado,
como se ha dicho (art. 72.2 CE). Los unicos
érganos mixtos que existen en nuestro Dere-
cho constitucional son las comisiones mixtas,
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que pueden ser de dos clases: ordinarias y de
conciliacion.

En el primer supuesto, las Camaras deliberan
y resuelven a través de 6rganos estables, cuya
creacion viene impuesta por una norma de
naturaleza legal (DT 1.* de la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuen-
tas; Ley Organica 3/1981, del Defensor del
Pueblo, con la modificacién introducida por
la Ley Organica 2/1992, de 5 de marzo; Ley
8/1994, de 19 de mayo, «por la que se regula la
Comisiéon Mixta para la Uniéon Europea»; Ley
17/2006, de 5 de junio, de la Radio y Televi-
sién de Titularidad Estatal). Segun el art. 46.2
RCD, las comisiones que deban constituirse
por disposicién legal son Comisiones Perma-
nentes. Actdan como 6rgano conjunto de es-
tudio y preparacion del trabajo de los respec-
tivos plenos, como foro especializado para el
ejercicio de las funciones de control e impul-
so de la accion del Gobierno, o como meca-
nismo de relacién ordinaria con instituciones
y 6rganos dependientes del Parlamento.

La ya citada resolucién de las Mesas del Con-
greso y del Senado reunidas en sesién con-
junta, de 20 de mayo de 2004, establece las
normas que rigen la composicion de las Co-
misiones Mixtas, atribuyendo a cada Grupo
Parlamentario un nimero de miembros, y
dictando normas sobre el computo de votos,
sobre su sede (que estard en la Camara a la
que pertenezca su presidente), y sobre el Re-
glamento por el que rigen, que sera el de la
Camara en la que tienen su sede.

En su segunda modalidad, las Camaras ejercen
sus potestades por separado de manera simul-
tanea o sucesiva para llegar a un tnico acto
imputable al Parlamento. Si hay discrepancias
en cuanto al contenido de dicho acto, la Cons-
titucién prevé que estas se diriman en un 6rga-
no ad hoc, que adopta la forma de comision
mixta. Por tanto, no son Comisiones Perma-
nentes, como las Comisiones Mixtas del tipo
anteriormente analizado. Si no es posible el
acuerdo, porque el texto que la comisién
aprueba y presenta a los respectivos plenos es
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rechazado, la ultima palabra corresponde al
Congreso, por mayoria absoluta.

Los tres supuestos previstos en el art. 74.2 CE
son los siguientes:

1.° La autorizacion previa de las Cortes para
la prestacién del consentimiento del Estado
para obligarse por medio de Tratados o Con-
venios Internacionales cuando estos tengan
caracter politico, militar, afecten a la integri-
dad territorial del Estado o a los derechos y
deberes fundamentales establecidos en el Ti-
tulo I, impliquen obligaciones financieras
para la Hacienda Publica, o supongan modifi-
cacién o derogacion de alguna ley o exijan
medidas legislativas para su ejecucién (art.
94.1 CE). El Gobierno dispone de un plazo de
90 dias (ampliables a 180 con causa justifica-
da) para enviar al Congreso la solicitud de
autorizacion, junto con el texto del Tratado o
Convenio, una memoria que justifique la soli-
citud y las reservas y declaraciones que el Go-
bierno pretende formular, contados a partir
de la fecha del Acuerdo del Consejo de Minis-
tros, y el Congreso debe resolver en 60 dias
(arts. 154 a 160 RCD). No hay previsién de
plazos para la tramitacion en el Senado; del
acuerdo se da cuenta al Gobierno y al Congre-
so, y si difiere del adoptado en la Camara
baja, se constituye la Comisiéon Mixta (arts.
144 a 146 RS).

2.° La autorizacién de las Cortes Generales
para la celebracion de acuerdos de coopera-
cién entre Comunidades Auténomas distintos
de los que, para la gestién y prestacion de ser-
vicios propios de las mismas prevean sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia (art. 145.2
CE). Aunque segun la Constitucién la tramita-
cién debe comenzar por el Senado, el estre-
cho margen que los Estatutos de Autonomia
(actuando como fuentes del Derecho parla-
mentario estatal) han impuesto a las Cortes
(estableciendo su aprobacion tacita si en el
plazo de 30 dias desde su remision a las Ca-
maras, estas no manifiestan reparos o acuer-
dan su tramitaciéon como acuerdos de coope-
racién), ha determinado que en la practica

Congreso y Senado examinen simultanea-
mente los acuerdos. Esta practica se ha con-
solidado en el art. 166 RCD, cuyo ap. 1 prevé
que el acuerdo pueda ser enviado a la Comi-
siéon Constitucional del Congreso sin necesi-
dad de que vaya acompanado de la comunica-
ciéon del Senado. Si el criterio de ambas
Camaras es coincidente, se comunica a los
presidentes de las Comunidades Auténomas
afectadas. Sino lo es, se nombra la Comision
Mixta (arts. 166 RCD y 137 a 140 RS).

3.° La distribucién en las Comunidades Aut6-
nomas y provincias, en su caso, de los recur-
sos del Fondo de Compensacién con destino
a gastos de inversion (1568.2 CE). La disposi-
cién constitucional sobre esta distribucion
fue desarrollada por la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, cuyo art. 16 fija los
principios que deben regir el denominado
Fondo de Compensacion Interterritorial, re-
mitiendo a su ley reguladora la ponderacién
de los distintos indices o criterios para su dis-
tribucién, que sera revisable cada cinco afos.
Tal ley fue la Ley 7/1984, de 31 de marzo, del
Fondo de Compensacién Interterritorial, que
fue tramitada conforme al art. 74.2, asi como
sus modificaciones posteriores y las leyes que
la sustituyeron. A su vez, dicha ley fue dero-
gada por la Ley 29/1990, de 26 de diciembre,
del Fondo de Compensaciéon Interterritorial,
derogada a su vez por la Ley 22/2001, de 27 de
diciembre, reguladora de los Fondos de Com-
pensacién Interterritorial.

El Tribunal Constitucional ha subrayado la di-
ferencia entre el procedimiento por el que se
asignan recursos con destino al Fondo de
Compensacion Interterritorial, que es el pre-
supuestario, y el de distribucion de los mis-
mos, que es el especificamente contemplado
en el precepto que comentamos: «ambos ac-
tos —el de autorizacién presupuestaria de las
transferencias del fondo, por un lado, y el de
distribucion del mismo, por otro— producen
sus respectivos efectos y han de realizarse a
través de procedimientos distintos: el acto de
autorizacion presupuestaria de las transfe-
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rencias solo produciria los mismos efectos
que cualquier otra consignacién y aprobacién
de créditos presupuestarios y habria de acor-
darse siguiendo el procedimiento de tramita-
cién propio de la Ley de Presupuestos, mien-
tras que la distribucion del fondo, que vendria
acordada por las Cortes Generales a través
del procedimiento especificamente previsto
en el art. 74.2 de la Constitucion, seria la au-
téntica fuente en este caso de las obligacio-
nes del Estado para con las Comunidades Au-
ténomas. El esquema, pues, establecido por
la Constitucién y la LOFCA consiste en que la
Ley de Presupuestos Generales del Estado ha
de limitarse a autorizar las transferencias del
Fondo de Compensacién Interterritorial de
conformidad con la distribucién del mismo
acordada por las Cortes Generales a través
de un procedimiento distinto, fijado en el
art. 74.2 de la Constitucién Espafiola» (STC
63/1986, de 21 de mayo).

El procedimiento previsto en el art. 74.2 CE
solo ha sido utilizado en dos ocasiones, en
ambas con relacién a la potestad del art. 94.1
CE (Comisiones Mixtas constituidas en la II
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Articulo 75

1. Las Cdmaras funcionardn en Pleno y por Comisiones.

2. Las Cdmaras podrdn delegar en las Comisiones Legislativas Permanen-
tes la aprobacion de proyectos o proposiciones de ley. El Pleno podrd, no
obstante, recabar en cualquier momento el debate y votacion de cualquier
proyecto o proposicion de ley que haya sido objeto de esta delegacion.

3. Quedan exceptuados de lo dispuesto en el apartado anterior la reforma
constitucional, las cuestiones internacionales, las leyes orgdnicas y de bases
y los Presupuestos Generales del Estado.

Sumario: |. El funcionamiento de las Camaras en Pleno y por Comisién: el articulo 75.1. Il. La
delegacion de competencia legislativa por el Pleno en Comisién: el articulo 75.2 y 3.

ALBERTO ARCE JANARIZ

LETRADO MAYOR DE LA JUNTA GENERAL DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS

. EL FUNCIONAMIENTO DE LAS
CAMARAS EN PLENO Y POR CO-
MISION: EL ARTICULO 75.1

1. La primera informacién que facilita el art.
75.1 CE, con arreglo al cual «Las Camaras
funcionaran en Pleno y por Comisiones», es
que el funcionamiento en Pleno y por Co-
misiones es comin a las dos Camaras del
Parlamento, Congreso y Senado —«Las Ca-
maras», dice el precepto—, pero rige el fun-
cionamiento separado de cada Camara. Cuan-
do, reuniéndose conjuntamente, Congreso y
Senado actualizan en unidad de cuerpo la for-
ma organica «Cortes Generales», también es-
tas pueden actuar en Pleno y por Comisiones,
pero la regla a aplicar no sera entonces la del
art. 75.1 CE, sino la o las de otros preceptos
como el art. 74 o el art. 76.1 CE, a cuyos res-
pectivos comentarios nos remitimos para evi-
tar duplicidades innecesarias.

ExLETRADO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2. Ademas, el art. 75.1 CE indica que el fun-
cionamiento en Pleno y por Comisiones
es imperativo —las Camaras «funcionaran»
en Pleno y por Comisiones, dice—, de donde
se sigue que Pleno y Comisiones (no asi for-
maciones internas de estas, tales como sus
Mesas, Ponencias o Subcomisiones) son de
existencia preceptiva. La imperatividad del
art. 75.1 CE puede leerse en clave de garan-
tia, pues gracias a ella queda descartada la
opcién de prescindir de aquel o de estas, re-
vestidos, 1o mismo el Pleno que las Comisio-
nes, de una suerte de garantia institucional.
Pero también puede leerse en clave de limita-
cién del poder de autodisposicion de las Ca-
maras sobre su propia organizacion. Esta se-
gunda lectura, menos confiada, podria venir
inducida por las numerosas reglas constitu-
cionales sobre el funcionamiento de las Ca-
maras, las de los aps. 2.° y 3.° del propio art.
75 CE, y otras muchas (arts. 72.2 'y 3, 73, 74,
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76, 78, 79, 80 CE), en cuyo grado de detalle,
que contrasta con la menos densa regulacién
del constitucional del Ejecutivo, no es aven-
turado reconocer rastros de «parlamentaris-
mo racionalizado», conocido eufemismo que
refiere las cautelas y prevenciones de los tex-
tos constitucionales europeos luego de los
estragos ocasionados por el parlamentaris-
mo «desbocado» de entreguerras.

3. En tercer lugar, el art. 75.1 CE implica que
el funcionamiento en Pleno y por Comi-
siones es excluyente, pues si, como dice,
las Camaras deben funcionar «en Pleno y por
Comisiones», procede entender, conforme al
adagio inclussio unius, exclussio alterius,
que no pueden funcionar en o por otros érga-
nos, aunque, al igual que el Pleno y las Comi-
siones, estén también protegidos por una ga-
rantia constitucional, como es el caso del
Presidente y la Mesa (art. 72.2 y 3 CE) o la
Diputacién Permanente (art. 78.1 CE). Esta
dltima esta presidida, si, por el Presidente de
la Camara respectiva (art. 78.2 CE), puede pe-
dir que la Camara se retina en sesién extraor-
dinaria (art. 73.2 CE) y vela por sus poderes
mientras no esté reunida (art. 78.2 CE), pero,
precisamente por eso, la Camara no funciona
ni en ella ni por ella.

4. El art. 75.1 CE, aun cuando se sirva de una
conjuncion copulativa para decir que las Ca-
maras funcionaran en Pleno «y» por Comisio-
nes, y las conjunciones copulativas estable-
cen en castellano relaciones de coordinacion
y no de subordinacién, hace ver, con el juego
de las preposiciones en Pleno y por Comisio-
nes, que, no obstante, el funcionamiento de
las Camaras en Pleno y por Comisiones
no es equivalente:

a) El funcionamiento de las Camaras es «en»
Pleno porque la relacion del Pleno con la
Camara es de identidad. Cuando actda el
Pleno, acttia la Camara: siempre. Para que los
actos del Pleno sean de la Camara y de ese
modo la Camara funcione «en» Pleno no es
necesario apoderamiento especifico en favor
de este ultimo: su competencia es «universal»
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(Punsetr Branco, 1995, 11, 4907). El Pleno es la
Camara. Asi lo da a entender el propio art.
75.2 CE, que se examinara mas adelante,
cuando, luego de decir que «Las Camaras»
podran delegar en las Comisiones Legislati-
vas Permanentes la aprobacion de proyectos
o proposiciones de ley, anade que, no obstan-
te, «El Pleno» puede recuperar en cualquier
momento la competencia delegada (en con-
tra, Paniacua Soro, 1986, 136). En el mismo
sentido, otros preceptos constitucionales se
refieren repetidamente a «las Camaras y sus
Comisiones» (arts. 109, 110 CE). Como ha
destacado la doctrina, hablar de Pleno solo
tiene sentido desde el momento en que en las
Camaras hay otros 6rganos —senaladamente
las Comisiones— y para distinguirse de ellos
(SENEN HERNANDEZ, 535; GARCIA-ESCUDERO MAR-
QUEZ, 2005, 92). Siendo la Camara, al Pleno le
corresponden las grandes decisiones, como
puede comprobarse en la exhaustiva siste-
matizacion de las competencias del Pleno
que ha llevado a cabo Garcia-EscupERO MAR-
QUEZ (2005, passim) y que aqui no es posible
reproducir por motivos de espacio.

b) El funcionamiento de las Camaras es
«por» Comisiones y no «en» Comisiones, por-
que la relacion de las Comisiones con las
Camaras no es de identidad, sino, a lo
sumo, de representacion. En no pocos pro-
cedimientos, las Comisiones actian «para»
las Camaras, pero no «por» las Camaras. Asi,
cuando recaban informaciones escritas o
comparecencias personales o instruyen o
preparan decisiones plenarias, segin sucede
en los procedimientos de investigacion o en
los legislativos no delegados: es, quizas, la faz
mas divulgada de las Comisiones, la que, tra-
yendo causa en el principio de divisién del
trabajo, ha hecho de ellas «6rganos natura-
les» (SANCHEZ AGESTA, 1952, 453) de las Cama-
ras. Solo en algunos procedimientos actiian
las Comisiones «por» las Camaras, en su lu-
gar, estableciendo con ellas una relacién vica-
rial o de representacion. Pero para que pue-
dan hacerlo necesitan una habilitacion
especifica. La habilitacion podra obrar en el
reglamento parlamentario: es el caso de las
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autorizaciones del RCD y el RS que apoderan
a las Comisiones para adoptar resoluciones
no legislativas (arts. 194 y 177, respectiva-
mente), las cuales, de acuerdo con la teoria
general de los érganos, son tan imputables a
la respectiva Camara como lo son las resolu-
ciones no legislativas que las Camaras adop-
ten en Pleno. La habilitacién podra venir dada
también por una delegacion del Pleno, como
la que, segin se vera mas adelante, el art. 75.2
CE prevé para que las Comisiones Legislati-
vas Permanentes aprueben textos de natura-
leza legislativa. Pero, en todo caso, sin habili-
tacion, ya de un tipo, ya del otro, las Camaras
no pueden funcionar «por Comisiones» o, por
decirlo mas claro, las Comisiones no pueden
actuar «por» las Camaras. Ya actien para las
Camaras, ya lo hagan por ellas, los asuntos de
los que conozcan las Comisiones seran los
que la Mesas de aquellas les asignen: «La dis-
tribucién del trabajo entre las Comisiones se
realizara por la Mesa de la Camara», dice gra-
ficamente el art. 54 RS (que aiiade que «en
caso de duda se sometera la decision al Pleno
del Senado y que «el mismo criterio se aplica-
ra cuando una Comisién plantee un conflicto
de competencia, positivo o negativo»), y otro
tanto se sigue, para la Camara baja, del
art. 43.1 RCD: «Las Comisiones conoceran de
los proyectos, proposiciones o asuntos que
les encomiende, de acuerdo con su respectiva
competencia, la Mesa del Congreso». Una de-
cision, la de asignar asuntos a las Comisiones,
que el Tribunal Constitucional, refiriéndose a
la previsién del art. 43.2 RCD de que, cuando
un asunto pudiera corresponder a varias Co-
misiones, se encomendara a la que tenga «la
competencia principal», ha calificado, tal vez
un tanto apresuradamente, como de «mera
oportunidad politica» [STC 102/2012, de 8 de
mayo, FJ 3.b), recurso de inconstitucionali-
dad num. 1921/2002, Ponente: Pérez Garcia
de los Cobos Orihuel; en el mismo sentido,
STC 36/2013, de 14 de febrero, FJ 3, recurso
de inconstitucionalidad 2123/2004, Ponente:
Hernando Santiago]. El Tribunal también ha
sefialado, ante un reproche de inconstitucio-
nalidad al proceder de la Mesa del Congreso
por no haber hecho uso en la tramitacion de

un proyecto de ley de la posibilidad de acor-
dar, a iniciativa propia o peticién de una Co-
misién interesada, que, antes de que de que la
Comision competente se pronuncie, informen
previamente otra u otras Comisiones (art.
43.2 RCD), que «no se puede confundir el
ejercicio de una facultad con el cumplimiento
de una obligacién» (STC 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 10, recurso de inconstitucio-
nalidad nim. 1390/1999, Ponente: Pérez Vera).

5. De acuerdo con la regla del art. 75.1 CE, el
funcionamiento en Pleno es en singular:
en «Pleno», dice el precepto. La unicidad del
Pleno se explica por su composicién. Del Ple-
no forman parte la totalidad de los miembros
de la Camara: en el caso del Congreso, el Ple-
no esta formado por todos los Diputados, 350
bajo el régimen electoral vigente, dentro de la
horquilla entre 300 y 400 del art. 68.1 CE, y, en
el caso del Senado, por todos los Senadores,
ya sean elegidos por sufragio universal, ya
sean designados por las Asambleas Legislati-
vas de las Comunidades Auténomas, en un
total que, pudiendo variar el sumando de es-
tos ultimos en funcién de la poblacién, al co-
rresponder a cada Comunidad Auténoma uno
fijo y otro mas por cada millén de habitantes
(art. 69.5 CE), es, en estos momentos, de 266:
208 por sufragio universal y 58 de designacion
autonémica. Aunque, segin el RCD, los Sena-
dores pueden asistir a las sesiones publicas
del Pleno del Congreso (art. 66) y el RS permi-
te a los Diputados asistir a las sesiones del
Pleno que no sean secretas «sin voz, ni voto»
(art. 83.2), ni los Senadores forman parte del
Pleno del Congreso, ni los Diputados forman
parte del Pleno del Senado. Pero volviendo al
nudmero singular del Pleno, es obvio que, for-
mado por todos los miembros de la Camara,
el Pleno no puede ser sino tnico. En cambio,
el funcionamiento de las Camaras por
Comision es en plural: por «Comisiones»,
dice el art. 75.1 CE:

a) El hecho de que las Comisiones aparezcan
en plural obliga a suponer que las Comisio-
nes tienen una composicion mas reducida
que el Pleno, pues no pudiendo tenerla ma-
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yor al estar formado el Pleno por la totalidad
de miembros de la Camara, tampoco puede
tener la misma, salvo artificios ajenos a nues-
tro ordenamiento como el Committee of the
Whole House (ViLa Ramos, 2004, 57). Se trata
de «Organos colegiados menores» (PUNSET
Branco, 1995, 1, 1145), no necesariamente en
significacién, pero si en tamafio. El art. 75.1
CE no predetermina el nimero de miembros
de cada Comision: «Es el érgano intraparla-
mentario a quien se le confiere tal facultad en
el Reglamento de la Camara quien ha de deci-
dir el nimero de miembros de las Comisio-
nes», ha sefialado el Tribunal Constitucional
(ATC 262/2002, FJ 7, de 9 de diciembre, recur-
so de amparo 6523/2001). Ese 6rgano intra-
parlamentario es, tanto en el Congreso como
en el Senado, la Mesa de la Camara oida la
Junta de Portavoces (arts. 40.1 RCD, 51.2 RS),
cuya intervencion, la de la Junta de Portavo-
ces, es de caracter meramente «consultivo»,
por lo que las eventuales objeciones que el
nimero de miembros de las Comisiones sus-
cite han de dirigirse a la Mesa (STC 214/1990,
de 20 de diciembre, FJ 4, recurso de amparo
ndm. 827/1988, Ponente: De la Vega Benayas).
El nimero de miembros puede variar de una
legislatura a otra y de una Comisién a otra
(asi, en la Camara Baja, en la XII legislatura
en curso, por ejemplo, la Comision del Esta-
tuto de los Diputados cuenta con nueve
miembros y la de Reglamento, con cuarenta y
ocho) y aun antes: el RS ordena fijar el nime-
ro de miembros al inicio de cada periodo de
sesiones (art. 51.2). El Tribunal Constitucio-
nal tiene dicho que la composicién de las Co-
misiones parlamentarias ha de ser proporcio-
nal a la importancia numérica de los Grupos
Parlamentarios, que, tanto en el Congreso
como en el Senado, son quienes designan a
los comisionados en el nimero que les co-
rresponda (arts. 40.1 RCD, 51.2 RS). La exi-
gencia de proporcionalidad la establecen el
RCD (art. 40.1) y el RS (art. 51.2), pero el Tri-
bunal Constitucional, a pesar de la falta de
predeterminacion expresa en el texto consti-
tucional, afirma que «la proporcionalidad en
la composicién de las Comisiones viene exigi-
da por la propia Constitucién» (STC 93/1998,
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de 4 de mayo, FJ 3, recurso de amparo
ndm. 3022/1994, Ponente: Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral). La conclusién, inicialmente
acufada para las comisiones informativas
municipales (STC 32/1985, de 6 de marzo,
FJ 2, recurso de amparo nium. 573/1984, Po-
nente: Rubio Llorente), por un camino, que su
Ponente calificaria después como «un poco
retorcido» (Rusio LLORENTE, 1994, 216), y ex-
portada luego a las Comisiones parlamenta-
rias, la alcanza el Tribunal Constitucional a
partir de la constatacion de que «la inclusion
del pluralismo politico como un valor juridico
fundamental (art. 1.1 CE) y la consagracién
constitucional de los partidos politicos como
expresion de tal pluralismo (....), dotan de re-
levancia juridica (y no solo politica) a la ads-
cripcion politica de los representantes y que,
en consecuencia, esa adscripciéon no puede
ser ignorada, ni por las normas infraconstitu-
cionales que regulen la estructura interna del
o6rgano en que tales representantes se inte-
gran, ni por el érgano mismo» (STC 93/1998,
FJ 3, cit.). Con todo, el propio Tribunal Cons-
titucional ha advertido que no se trata de
«una proporcion rigida que haya de llevar ne-
cesariamente y como imposicion constitucio-
nal, a una exactitud matematica» (ibidem),
sino que, a lo que el texto constitucional cie-
rra el paso, es «a una situacion notablemente
desventajosa y a la ausencia de todo criterio
objetivo o razonamiento que la justifique»
(STC 36/1990, de 1 de marzo, FJ 2, recurso de
amparo num. 1063/1987, Ponente: Gimeno
Sendra). Y, de ese modo, el Tribunal ha permi-
tido diversas desviaciones porcentuales: del
4,92% (STC 36/1990, cit.) o del 3,1% (ATC
262/2002, cit.). Por otro lado, los miembros de
las Comisiones pueden ser sustituidos sin
tasa y de manera permanente o incidental,
con una simple «comunicacién» (arts. 40.2
RCD, 62.1 RS), un «acto de tramite (...) cuya
eventual inobservancia solo podria alcanzar
relevancia constitucional cuando (...) altere
de modo sustancial el proceso de formacion
de voluntad de una Camara» (STC 136/2011,
de 13 de septiembre, FJ 10, cit.). No es, en fin,
ser miembro, titular o por sustitucién, de una
Comisién requisito imprescindible para asis-
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tir a sus sesiones, aunque si para hacer quo-
rum y poder votar: en el Congreso, esta pre-
visto que, sin voto, puede asistir cualquier
Diputado (art. 6.1 RCD) y, en el Senado, esta
previsto que, como, seguin se dejé mas arriba
senalado, a las sesiones del Pleno, también a
las que celebren las Comisiones que no sean
secretas puedan asistir los Diputados (art.
83.2 RS), y, asimismo, y especificamente, que
a las sesiones de la Comision General de las
Comunidades Auténomas puedan asistir,
también sin voto, los Senadores de designa-
cién autonémica que no formen parte de ella
(art. 56 bis 1 RS).

b) El plural de las Comisiones no esta cuanti-
ficado en el art. 75.1 CE, que no fija el nime-
ro de Comisiones: el art. 75.2 CE alude, si, a
las «Comisiones Legislativas Permanentes,
pero no dice cuantas ha de haber; el art. 76.1
CE prevé que pueda haber «Comisiones de
investigacién», y el art. 151.2.2.° CE presupo-
ne también la existencia de una «Comisién
Constitucional» en el Congreso. Para concre-
tar el plural del art. 75.1 CE, hay que cuantifi-
car en cada momento las Comisiones que
crean los reglamentos parlamentarios, las Co-
misiones que los reglamentos autorizan a
crear y las Comisiones que crean las leyes:

1.° Comisiones creadas por los reglamen-
tos de las Camaras. En su redaccion vigen-
te, el RCD tiene creadas diecinueve Comisio-
nes «Permanentes Legislativas» (que, de estar
a la letra del art. 75.2 CE, deberian haberse
denominado Comisiones «Legislativas Per-
manentes») y tres «Permanentes no Legislati-
vas» (art. 46), y el RS, veintiuna (incluida la
Comisién General de Comunidades Auténo-
mas) y siete, respectivamente (art. 49). A las
Comisiones que crean los reglamentos parla-
mentarios, estos las revisten de su estabili-
dad, pues la supresion de tales Comisiones
requiere la modificacién del reglamento, pero
también de su rigidez, y la rigidez no es preci-
samente una cualidad en el ambito organizati-
vo, por lo que acaso fuera conveniente permi-
tir a la Mesa que, oida la Junta de Portavoces,
o con su previa conformidad, pudiera, moti-

vadamente, modificar el namero y la denomi-
nacién de las Comisiones permanentes, cuan-
do menos de las permanentes legislativas,
que tienen una clara vocacién de comisiones
departamentales para mejor control de los
distintos Ministerios, cuyo nimero y denomi-
naciéon no son, como es notorio, inmutables.

2.° Comisiones que los reglamentos par-
lamentarios autorizan a crear. El RCD au-
toriza al Pleno a crear Comisiones de legisla-
tura, que se disuelven al término de esta, asi
como Comisiones de investigacién (art. 52),
que se disuelven al concluir su trabajo y, aun-
que no fuese asi, al terminar la legislatura en
la que se hayan creado (art. 51), y a la Mesa a
crear otras Comisiones no permanentes, de
las mismas caracteristicas que las de investi-
gacién en cuanto a su duracion, pero despro-
vistas de sus poderes cualificados (art. 53).
Por su parte, el RS autoriza al Pleno a crear
Comisiones de investigaciéon y especiales
(art. 59), sin establecer regla alguna sobre su
duracién. Util serd recordar en este punto que
el Tribunal Constitucional entiende que la di-
solucién anticipada de Comisiones no perma-
nentes, esto es, la disolucion antes de que ha-
yan concluido sus trabajos (por ejemplo, por
quedar politicamente bloqueada) ha de estar
expresamente prevista en el correspondiente
reglamento parlamentario, lo que no es el
caso ni en el Congreso ni en el Senado, de-
biendo entenderse la omisién reglamentaria
como prohibiciéon que no puede obviarse por
medio de una resolucién supletoria (STC
226/2004, FJ 5, recurso de amparo num.
3795/2003, Ponente: Casas Baamonde). El nu-
mero de las Comisiones de «creacion potesta-
tiva», por emplear la terminologia del Tribu-
nal Constitucional (ibidem, FJ 3), depende,
pues, de los acuerdos que en cada momento
adopten el érgano competente para hacerlo
en cada Camara, en cuanto «forma parte de
su esfera de decision propia por ser una de
aquellas facultades que integran la autonomia
parlamentaria» (ATC 141/2016, de 19 de julio,
FJ 5, impugnacion de disposiciones autono-
micas num. 6330/2015), y perteneciendo
igualmente al «nucleo de la funcién represen-
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tativa parlamentaria» el derecho a solicitar
que se creen en los términos previstos regla-
mentariamente (STC 88/2012, de 7 de mayo,
FJ 3, recurso de amparo nim. 6976/2006, Po-
nente: Delgado Barrio).

3.° Comisiones de creacién legal. Por lo
que se refiere a las Comisiones que se crean
por ley, su nimero, abierto hasta donde el le-
gislador desee, no ha dejado de crecer (ad
exemplum, Comisiones del Congreso de los
créditos destinados a gastos reservados o de
Cooperacién Internacional al Desarrollo,
creadas, respectivamente, por las Leyes
11/1995, de 11 de mayo, y 23/1998, de 7 de ju-
lio). La penetracion de la ley en el funciona-
miento de las Camaras ha sido vista siempre
con recelo desde la perspectiva de la autono-
mia parlamentaria, y, a propésito del RCD y
del RS, el Tribunal Constitucional ha sefiala-
do que es «contenido propio de tales normas
el de regular, con sujecién a la Constitucion,
su propia organizacion y funcionamiento»
[STC 101/1983, FJ 3. A), recurso de amparo
nim. 164/1983, Ponente: Gémez-Ferrer Mo-
rant]. Eso no quiere decir, sin embargo, que
toda medida organizativa deba ser adoptada
en el reglamento parlamentario, sino, mas
bien, que toda medida organizativa debe ser
adoptada segiin el reglamento. En punto a
creacién de Comisiones, la reserva reglamen-
taria no cubre el acto mismo de la creacion,
de modo que todas las Comisiones deban ser
creadas en y por el reglamento, sino unica-
mente el régimen de creacién, de modo que
todas las Comisiones se creen segin y de
acuerdo con los procedimientos fijados en el
reglamento. De hecho, el RCD y el RS no
crean por si mismos, seguin se ha visto, Comi-
siones no permanentes, sino que se limitan a
autorizar su creacién por los procedimientos
que ambos establecen. Pues bien, nada impi-
de que, al determinar los procedimientos de
creacién de las Comisiones, el reglamento
parlamentario seleccione entre ellos o haga
habil a ese efecto al procedimiento legislati-
vo. La eleccion del reglamento parlamentario
por el procedimiento legislativo es libre, pue-
de seleccionarlo o no, o solo para unas Comi-
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siones y no para otras. Lo importante es que
el procedimiento legislativo como procedi-
miento de creacién de las Comisiones venga
contemplado por el propio reglamento parla-
mentario. Como sefiala JIMENEZ Campo (1987,
491), el supuesto de creacién reglamentaria
de Comisiones «puede verse excepcionado
por obra misma de los reglamentos parlamen-
tarios, en el caso de que estos prevean la obli-
gacion para una y otra Camara de constituir
una Comisién cuando asi lo disponga una ley.
En este caso nos hallamos ya ante un reenvio
del reglamento a la ley, ante una remisién en
cuya virtud la norma reglamentaria asume el
mandato incorporado en la ley y, por tanto, la
autonomia parlamentaria queda a salvo, por-
que el deber de constituir la Comisiéon nace
inmediatamente del reglamento, aunque me-
diatamente de la ley a la que el mismo remi-
te». Serd, en definitiva, legitima la creacién de
Comisiones parlamentarias por ley si los re-
glamentos de las Camaras la prevén y en los
términos en que la prevean. Tanto el RCD
(art. 46.2) como el RS (art. 49.2) lo hacen, li-
mitando, no obstante, la creacién por ley a
Comisiones permanentes —lo que parece co-
herente con la estabilidad de la ley— no legis-
lativas, esto ultimo seguramente porque,
cuando el RCD y el RS se aprueban, eran de
esa clase las Comisiones de creacion legal en-
tonces existentes que venian asi a quedar «va-
lidadas» (ViLa Ramos, 2004, 271).

Il. LA DELEGACION DE COMPE-
TENCIA LEGISLATIVA POR EL
PLENO EN LAS COMISIONES: EL
ARTICULO 75.2Y 3

1. Segun el art. 75.2 CE, con arreglo al cual
«Las Camaras pueden delegar en las Comisio-
nes Legislativas Permanentes la aprobacion
de proyectos y proposiciones de ley», delegan
«Las Camaras», no, pues, «Las Cortes Gene-
rales», por lo que las Camaras delegan au-
tonomamente, el Congreso por su lado, y el
Senado, por el suyo (RECODER DE CaAsso, GAR-
cia-EscupEro MARQUEZ, 2001, 1284), sin que el
hecho de que el Congreso delegue obligue al
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Senado a delegar, ni a la inversa en el raro
caso de que el procedimiento se sustancie an-
tes en el Senado (Fondo de Compensacién
Interterritorial: art. 140 RS). El art. 149.2 RCD
previene, sin embargo, que los proyectos o
proposiciones de ley vetados o enmendados
por el Senado no pueden ser, a su vuelta al
Congreso, examinados unicamente en Comi-
sién (incluso a pesar de que antes de remitir-
los al Senado hubiesen sido aprobados en la
Camara Baja por Comision delegada) cuando
el veto o las enmiendas hayan sido aprobadas
por el Pleno del Senado, lo que sucedera
siempre en el caso del veto, ya que, segin el
art. 131 RS, aun cuando la aprobacién de un
texto legislativo haya sido delegada por el
Pleno de la Camara Alta en una de sus Comi-
siones, si, presentada alguna propuesta de
veto, la Comision la aprueba, para su ratifica-
cién (o rechazo) tendra que ser convocado el
Pleno del Senado, pero no necesariamente en
el de las enmiendas, respecto de las cuales el
RS no contiene una regla similar a la del veto.
La equiparacion de veto y enmiendas del Se-
nado por parte del art. 149.2 RCD quiza sea un
tanto drastica, no solo porque, como acaba de
verse, el propio art. 131 RS los diferencia,
sino, ademas, porque, en caso de veto senato-
rial, el Congreso solo puede superarlo en pri-
mera votacién por mayoria absoluta (art. 90.2
CE), circunstancia que contribuiria a justifi-
car la prevision del art. 149.2 RCD, lo que no
sucede, sin embargo, en el supuesto de las
enmiendas, respecto de las que basta la ma-
yoria simple (art. 90.2 CE).

2. Segun el art. 75.2 CE, quien delega es el
Pleno, la Camara, lo que implica que la apro-
bacion de proyectos y proposiciones de
ley es competencia propia del Pleno,
aunque delegable en Comision, o, dicho
con la terminologia del art. 75.1 CE, que para
aprobar proyectos y proposiciones de ley las
Camaras han de funcionar en Pleno, aunque
el Pleno pueda delegar, y pasar, entonces, a
funcionar «por» Comision, de manera que la
delegacién es una posibilidad que necesita
del Pleno para hacerse realidad: «el érgano
competente para resolver en cada caso habra

de ser el Pleno» (REcODER DE CASso, GAR-
cia-EscupEro MArQuUEzZ, 2001, 1283). No muy
coherente con lo uno y lo otro es el RCD
cuando, a diferencia del RS (art. 130.1), esta-
blece que la delegacion se presumira para
todos los proyectos y proposiciones de ley
que sean constitucionalmente delegables»
(art. 148.1). Semejante presuncion, que pare-
ce retrotraerse a los origenes de las leyes de
Comision bajo el fascismo italiano y en el ré-
gimen franquista, favorecedores ambos de la
aprobacion legislativa en Comisién antes que
en Pleno (FERNANDEZ SEGADO, 2001, 61-65), vie-
ne siendo, con razén, objeto de critica doctri-
nal generalizada, aunque no faltan autores
que relativizan los reproches por lo funcional
que la presuncién resulta (VILLACORTA MANCE-
BO, 1989, 416) o trayendo a colacién la rigidez
de las Camaras actuales, en las que los parla-
mentarios obedecen sin fisuras la férrea dis-
ciplina de sus respectivos grupos politicos lo
mismo en Pleno que en Comisién (Ruiz Ro-
BLEDO, 1994, 475). Cierto lo uno y lo otro, pero
la presuncién del art. 148.1 RCD invierte el
modelo constitucional de procedimiento le-
gislativo comun, que deja de ser el procedi-
miento en el que el Pleno aprueba o rechaza,
de suerte que, de hecho, el procedimiento
especial se convierte en el ordinario (Pania-
GUA Soto, 1986, 137; RECODER DE CAsSO, GAR-
cia-EscupeEro MARQUEZ, 2001, 1285), y la dele-
gacion deja de necesitar al Pleno para pasar
de potencia a acto.

3. De acuerdo con el art. 75.2 CE, lo que a su
amparo puede tener lugar es delegacion de
una competencia propia del Pleno. Dice el
Tribunal Constitucional que «si bien es cierto
que la que podriamos denominar como com-
petencia originaria, propia y universal para
aprobar un proyecto o proposicién de ley co-
rresponde al Pleno de las Camaras, como lo
pone de manifiesto la potestad que les atribu-
ye el texto Constitucional para “delegar en las
comisiones legislativas permanentes” dicha
aprobacion (art. 75.2 CE), cuando la delega-
cién prevista se produzca, las comisiones per-
manentes ostentaran la que puede denominar-
se competencia delegada» (STC 136/2011,
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FJ 10, cit.). Es, no obstante, de sefialar, que, si
del disefio mas generalizado de la delegacién
forman parte en nuestro ordenamiento la obli-
gacion para el 6rgano delegante de acordar la
delegacion de forma expresa y la facultad que
el delegante tiene de revocar en cualquier mo-
mento, como en esta materia recuerda FEr-
NANDEZ SEGADO (2001, 75), la delegacion me-
diante un acuerdo de la misma naturaleza que
el adoptado para delegar y siempre por un
mismo y unico procedimiento (estas notas
aparecen claras, por ejemplo, en el art. 9 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Sector Publi-
co), el RCD se aleja, sin embargo, de este mo-
delo. En primer lugar, la delegacién no se de-
cide en acuerdo expreso por mor de la referida
presuncion del art. 148.1 RCD. En segundo
término, la revocacién propiamente dicha re-
queriria derogar el art. 148.1 RCD (en la medi-
da en que es el propio precepto el que, bajo la
apariencia de la presunciéon que establece, en
realidad lleva a cabo por si mismo una delega-
cién sui generis), para lo cual es necesaria la
mayoria absoluta del Pleno (RCD: disposiciéon
final segunda) y no bastara la mayoria simple,
suficiente, sin embargo, para otorgar la dele-
gacion: de hecho, lo que el art. 149.1 RCD qni-
camente contempla es la avocacién, la cual,
como es sabido, opera ad cassum y no com-
porta la revocacién de la delegacion (art. 10
de la citada Ley 40/2015). Y, en tercer lugar, la
reasignacién del asunto al Pleno no es en el
Congreso siempre de la misma manera y en
cualquier momento (antes, claro esta, de la re-
solucion final), como es propio de la revoca-
cion e incluso de la avocacién y como dice
textualmente el art. 75.2 CE y reproduce fiel-
mente el RS (art. 131): el art. 149.1 RCD fija
dos momentos y distingue dos procedimien-
tos en funcién de cada uno de esos dos mo-
mentos: uno de los momentos habiles para la
reasignacién a Pleno es el debate y votaciéon
de las enmiendas de totalidad en el caso de
que se hayan presentado, en cuyo supuesto la
reasignacion la acuerda directamente el pro-
pio Pleno (a continuacion, cabalmente, del
debate de totalidad); y el otro lapso habil para
la reasignacion es «antes de iniciarse el deba-
te en Comision» —desde la IX Legislatura,
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basta, segin parece, con que la Ponencia esté
convocada para que se entienda que ya no
cabe solicitar la avocacion (I. GUTIERREZ CASK-
LLas, 2012, 1062)—, acotacion temporal que
doctrinalmente ha sido tachada de poco res-
petuosa con el texto constitucional, que habla
de «cualquier momento» (Navas CastiLLo, 2000,
111), y en cuyo caso la reasignacién requiere
propuesta de la Mesa, oida la Junta de Porta-
voces, y ulterior votacién plenaria de la mis-
ma; las votaciones en el Pleno tienen lugar en
ambos casos sin debate previo y no es infre-
cuente que la avocacién se acuerde por asenti-
miento (I. GUTIERREZ CasILLAS, 2012, 1063).

4. De acuerdo también con el art. 75.2 CE, la
delegacion solo puede hacerse en Comi-
siones Legislativas Permanentes, o Comi-
siones Permanentes Legislativas, segun las
han rebautizado el RCD y el RS, cuya existen-
cia deviene asi necesaria para poder hacer
realidad la posibilidad de la delegacion (Navas
CasrtiLLo, 2000, 102). Delegacion, pues, solo en
ese tipo de Comisiones, aunque en cualquiera
de las Comisiones de ese tipo. No pueden,
pues, recibir la delegacién Comisiones que,
aun siendo Permanentes, no sean legislativas,
ni Comisiones que no sean permanentes, lo
que, de acuerdo con el RCD y el RS, deja fue-
ra a las que se creen por ley o por érganos
parlamentarios e incluye inicamente a las co-
misiones que los reglamentos parlamentarios
tengan creadas con ese caracter de perma-
nentes legislativas. Se trata de Comisiones
que, de no mediar la delegacion, actian en el
procedimiento legislativo como Comisiones
dictaminadoras, «para» las Camaras, y que, la
delegacion mediante, pasan a actuar «por»
las Camaras. No prevén ni el RCD ni el RS que
las Comisiones puedan rechazar la delega-
cién, cuya eficacia no aparece tampoco con-
dicionada a su aceptacién.

5. Segun el art. 75.2 CE, lo que se delega es
la aprobacion de proyectos y proposicio-
nes de ley:

a) No se delega todo el procedimiento le-
gislativo. Tratandose de proyectos de ley, el
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Pleno retiene, aunque haya delegacion, el de-
bate y votacién de las enmiendas de totali-
dad, y tratandose de proposiciones de ley, el
debate y votacion de la toma en considera-
cién (art. 148.1 RCD). Lo tnico que se delega
es la lectura que el Pleno del Congreso hace
antes de enviar el texto al Senado y/o la del
Pleno del Senado con la que concluye el pro-
cedimiento o vuelve el texto al Congreso. Al
debate y votacion en Comision precede, al
igual que sucede cuando las Comisiones tni-
camente dictaminan, la fase de Ponencia, y el
debate y votacion en la Comisién se desarro-
lla de la misma forma que se desarrollan
cuando la Comisién dictamina, y no, pues, en
los términos en que debate y vota el Pleno, a
pesar de que, actuando en su lugar, acaso fue-
se mas coherente estar a las reglas de Pleno
(SENEN HERNANDEZ, 1998, 563), como seria pro-
pio de la delegacién, en la que el delegado
ejerce la competencia sujetandose a las re-
glas que obligan al delegante. Pero es que, en
el fondo, de lo que se trata inicamente es de
agilizar el procedimiento eliminando una lec-
tura, suprimiendo una lectura, o si se quiere
de un «cambio de procedimiento» (BASTERRA
MonTserrAT, 1997, 91). Lo refleja bien el RS
cuando, refiriendo la facultad del Pleno de re-
cabar para si la aprobaciéon del proyecto o
proposicion de ley delegada, dice que el Ple-
no podra decidir en cualquier momento «la
observancia del procedimiento ordinario»
(art. 130.2).

b) Son delegables tanto proyectos de ley
gubernamentales como proposiciones de
ley, y estas cualquiera que sea su origen, ya
sean de iniciativa parlamentaria, popular o de
las Asambleas legislativas de las Comunida-
des Auténomas, pero no en todas las mate-
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Articulo 76

1. El Congreso y el Senado, y, en su caso, ambas Cdmaras conjuntamente,
podrdn nombrar Comisiones de investigacion sobre cualquier asunto de in-
terés publico. Sus conclusiones no serdn vinculantes para los Tribunales, ni
afectardn a las resoluciones judiciales, sin perjuicio de que el resultado de
la investigacion sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuan-
do proceda, de las acciones oportunas.

2. Serd obligatorio comparecer a requerimiento de las Cdmaras. La ley re-
gulard las sanciones que puedan imponerse por incumplimiento de esta
obligacion.

LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS DE INVESTIGACION

Sumario: |. Introduccion. Naturaleza de las comisiones parlamentarias de investigacion.
II. Creacién. lll. Composicién. IV. El objeto de la investigacion y sus limites. V. Los poderes
de las comisiones. Convocatoria de personas. Consulta de documentos. Procedimiento de

actuacién. VI. Final de la investigacion. El dictamen. Disolucién. VIl. Conclusiones.

FaBio Pascua Mateo

PROFESOR TITULAR DE LA UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID

I. INTRODUCCION. NATURALEZA
DE LAS COMISIONES PARLAMEN-
TARIAS DE INVESTIGACION

Las comisiones parlamentarias de investiga-
cién representan un fenémeno curioso en el
Derecho publico: pocos 6rganos se habran
revelado en la practica tan decepcionantes a
la hora de alcanzar los objetivos que teérica-
mente persiguen, pocos presentan tantos
riesgos para la correcta sujecion al sistema
de distribucion de poderes constitucional-
mente establecido y a la vez pocos han reci-
bido tan entusiastas elogios por parte de una
doctrina habitualmente preocupada por faci-

LETRADO DE LAS CORTES GENERALES

litar su creacion a instancias de la mayoria y
de reforzar sus ya de por si importantes po-
deres. Seguramente la diversién politica que
despiertan, en términos fundamentalmente
periodisticos, no sea ajena a ello. Sin desde-
fiar el valor de dicha diversién (ya BENTHAM
nos advertia en sus Tdcticas Parlamentarias
de la que podia obtenerse gracias a la publici-
dad de las sesiones parlamentarias), es preci-
so reconducir esta institucién a sus justos
limites, de manera que, manteniendo su vi-
gencia constitucional e incluso algunos as-
pectos positivos que indudablemente presen-
tan, no excedan de lo que es aceptable en un
Estado de derecho.
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Comentarios a la Constitucién Espafiola

Sobre su naturaleza juridica, lo primero
que debe recordarse, aun siendo obvio, es que
las comisiones de investigacion son érganos
parlamentarios, bien del Congreso de los Di-
putados, bien del Senado o incluso, supuesto
inédito hasta la fecha desde la aprobacién de
la Constitucién, de ambas Camaras. Y dentro
de los 6rganos parlamentarios son, como el
resto de las comisiones (STC 32/1985, de 6 de
marzo, interpretada a contrario sensu) érga-
nos de trabajo, dotados de competencias pro-
pias, ademas de subdivisiones del pleno que,
por lo mismo, deberan guardar en su compo-
sicién, como luego reiteraremos, una cierta
proporcion en cuanto a la importancia numé-
rica de cada grupo parlamentario. Por esta
razoén, las comisiones de investigacién son,
ademas, rganos politicos en sentido estricto,
de forma que pueden tomar decisiones basa-
das en el principio de oportunidad —muy re-
levantes en materias como la solicitud de
comparecencias o de documentacion—, a di-
ferencia de los Organos rectores como la
mesa, que han de limitarse a funciones de ca-
lificacion formal, con las excepciones que
puedan expresamente prever los reglamentos
parlamentarios. Tampoco ofrece la menor
duda el caracter temporal y extraordinario de
las comisiones de investigacion, que, entre
otras cuestiones, determina su extincién en
todo caso al final de la legislatura en la que se
han constituido, sin que puedan revivir, salvo,
claro es, que se constituya una nueva con el
mismo objeto, al inicio de la siguiente.

Por 1ltimo, en cuanto a su finalidad, se ha ha-
blado de instrumentos de obtencion de infor-
macion (SANTAOLALLA), 0 de control. Sin em-
bargo, sus funciones son mas amplias, pues
no solo obtienen datos para el conocimiento
de la Camara, ni se dedican meramente a con-
trolar al Gobierno, sino que ademas presen-
tan conclusiones que, de ser aprobadas por el
pleno, partic