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El segundo ndmero de la coleccién auspiciada por las Cortes Valencianas
es un trabajo seleccionado, junto con el primer niimero !, en mayo de 2000,
para inaugurar la serie y tiene una sustancial coincidencia temdtica con su
antecesor: ambos escrutan la actividad de produccién normativa reglamen-
taria por el érgano legislador. Si bien la notable diferencia de tesis afirmadas
hace su contemporinea seleccién y publicacién no sélo coherente, sino, asi-
mismo, deseable.

El estudio de Garcia PECHUAN aborda la colocacién de las normas pro-
ducidas por las Cidmaras parlamentarias en el sistema constitucional de fuen-
tes del Derecho y ello tanto en el ordenamiento juridico alemin, dmbito
al que circunscribe la mayor parte de su reflexion y fuentes doctrinales y
normativas, como en el ordenamiento espanol, al que extrapola su anilisis
critico del primero. El autor sefala la zona de interseccién en la que discurre
la cuestion: entre el Derecho administrativo, la teorfa general de las fuentes
y el Derecho del Estado? Esta confluencia implica arrostrar no pocos ele-
mentos contradictorios y cargar diversos lastres y preconcepciones que son
objeto de minucioso andlisis en este trabajo.

La materia es tratada a partir de un esquema tripartito en el que el primer
capitulo («Potestad de organizacién y autonomia reglamentaria de las Cima-
ras parlamentarias») centra el objeto de estudio con referencia a una de las
potestades del poder legislativo; el segundo capitulo («El problema del rango
del reglamento de dérgano constitucional en relacién con la ley en sentido
formal») aborda la temitica desde una perspectiva algo mds amplia; cerrin-
dose el trabajo con un tercer apartado titulado «La naturaleza juridica de
los reglamentos de 6rgano constitucional: el caso del Bundestagy.

* Profesora Ayudante de Derecho Constitucional. Universidad Carlos III de Madrid.

! Marco Marco, Joaquin J., EI reglamento parlamentario en el sistema espasiol de fuentes del Derecho,
Valencia, 2000.

2 Garcia Pechuan, en la obra objeto de comentario, p. XLI.



292 Rosa Veldzquez Alvarez

Partiendo de la inadecuacién de los esquemas tradicionales, sin duda
el elemento mds innovador de la obra de Garcia PECHUAN es su decidida
opcién por la superaciéon de la denominada «reserva de reglamento parla-
mentario» y la defensa de la intercambiabilidad entre el instrumento nor-
mativo reglamento y la ley. En torno a esta idea giran las reflexiones expuestas
en este volumen arrancando desde la critica a la construccién dogmitica,
para pasar a analizar las dificultades de determinacién del rango jerirquico
de esta normativa sui generis, desembocando en la discusién sobre su natu-
raleza juridica a partir de un concreto ejemplo.

Comienza con una opcién terminoldgica considerando mds precisa la
expresién «derecho de autoorganizacién»® en lugar de «autonomia regla-
mentaria». Este cambio permite al autor alejarse de la contaminacién de
significado iusprivatista que la expresion tradicional implica. Prefiere la defi-
nicién de autonomia derivada del Derecho alemin, como «imbito de con-
figuracién juridica de propia determinaciény *, si bien a la misma cabe objetar
su escasa adaptacién a la terminologia juridica en castellano; la expresién
del Diccionario de la Real Academia Espanola es «potestad que dentro del
Estado pueden gozar [...] entidades de él para regir intereses peculiares de
su vida interior, mediante normas y 6rganos de gobierno propios». La obra
parte de la definicién dada por HAUG, segan la cual, autonomia en Derecho
publico seria «una habilitacién prevista por el Estado a favor de titulares
no estatales pero sometidos a éste para producir normas de naturaleza estatal
al objeto de asumir tareas de naturaleza ptblica»>.

El anilisis histérico dogmitico que realiza Garcia PECHUAN ® pone de
manifiesto el estrecho entrelazamiento entre las tesis de LABAND de no juri-
dicidad del derecho de organizacién y una cierta explicacidn, politicamente
decantada, del Estado del tardoconstitucionalismo aleman. Tal planteamien-
to, a todas luces obsoleto, se mantiene en la actual discusién sobre la natu-
raleza juridica de los reglamentos de autoorganizacién de los érganos cons-
titucionales en el sistema de fuentes establecido por la Constitucion.

En su discurrir opera el autor con el concepto de «brgano constitucio-
nal»’, sometiéndolo a consideracién critica en la versién consagrada por el
Tribunal Constitucional Federal alemidn —bajo el influjo de LemBHOLZ—

> Entendiendo éste como la «expresion juridica [de] (...) la capacidad de los érganos constitucionales
de darse a si mimos normas de organizacion y procedimiento», ibidem, p. 2.

* Asi afirmaba ya el autor en una publicacién previa: «Potestad de organizacién y autonomia regla-
mentarias de las Camaras parlamentarias. Un apunte dogmatico histérico sobre la nocién de autonomia
en el 4mbito del derecho de autoorganizacion de los 6rganos constitucionales», en Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, nam. 58, 2000, pp. 71 a 104; donde cita (p. 74) a W. Haug que se refiere
al «ezgenbestimmter Rechtsgestaltungsspielraunt» sobre el concepto de autonomia en Derecho Publico.

> Citado por Garcia Pechuén, op. cit., pp. 5y 6.

¢ Recogido originalmente en su tesis doctoral: La ley en sentido formal y el reglamento de autoorganizacion
como formas de produccion normativa en el dmbito material del Derecho de autoorganizacién de los drganos
constitucionales, Universitat de Valencia, 1999, cuyo primer capitulo es posible leer asimismo en el num. 58
de la Revista Espariola de Derecho Constitucional, afio 20, enero-abril 2000, pp. 71 a 104.

7 Ibidem, p. 22. El titulo del trabajo ha variado en la versién presentada como tesis doctoral en
1999 y en la actual publicacion; el titulo era inicialmente més amplio (referido al conjunto de los érganos
constitucionales) mientras que en la versién publicada se restringe al Bundestag.
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como una «esencia preexistente a las disposiciones constitucionales»; GARCIA
PECHUAN sostiene que tal aproximacién resulta incompatible con la distin-
cién entre poder constituyente y constituido® y rechaza tal entendimiento;
sin embargo, asume la categorfa como derivada del texto constitucional sin
verificar cudn similares sean las caracteristicas de los érganos asi concep-
tuados. La premisa de que «las constituciones prevean la figura del derecho
de autoorganizacién a favor de érganos constitucionales»’, es asumida sin
dar solucién a cuidl es el contenido de esta categoria. Es interesante que
a la concienzuda deconstruccién de la tesis denominada por la doctrina ita-
liana «il diritto comune degli organi costituzionali», no siga una exclusién del
uso de la categoria o su relativizacién, sino sélo la negacién de la potestad
de reglamentacién como inherente, extremo en el que sélo se puede secun-
dar el juicio del autor. La reflexién alcanza a indicar las conexiones entre
esta construccién doctrinal de la comuin configuracién de los 6rganos inclui-
dos en la categoria y las adaptaciones al contexto actual del principio de
separacién de poderes .

El fundamento doctrinal de la potestad reglamentaria de los 6rganos
constitucionales ha mutado, desde la consideracién peculiar de las Asambleas
parlamentarias como corporaciones de inequivoca inspiracién en el Derecho
privado (Personenverbinde) hasta la construccion de la comin naturaleza de
los drganos constitucionales. Sin embargo, este diverso fundamento serfa
en gran medida un equivoco, pues se sostiene «antes y ahora que existe
una originaria autonomfa reglamentaria como articulaciéon juridica de la
potestad de autoorganizacién» ''. Mas tal inherencia serfa inaceptable en la
medida en que «el poder de organizacién del Estado reside exclusivamente
en el constituyente y la constitucién por éste de los diversos drganos cons-
titucionales no supone una simultinea transferencia de la competencia para
la produccién de normas de autoorganizacién» 2.

Constata asi este estudio que la ruptura del binomio autonomia-persona
juridica que se produce al atribuir la primera caracteristica a entidades caren-
tes de la segunda (los 6rganos constitucionales), lastra de imprecision esta
atribucién de autonomia y causa gran parte de los problemas de insercién
de las normas reglamentarias (especialmente el Derecho parlamentario) en
el sistema de fuentes del Derecho. Al desligar ambos conceptos no se hacfa
otra cosa sino dar respuesta a muchas de las dificultades politicas que plan-
teaba el sistema constitucional de la monarquia del Segundo Imperio aleman,
pero se creaban polémicas en el Derecho Publico que han persistido en

8 Apoyandose para ello en Magiera, quien asi critica la tesis de Bockenforde, vid. p. 22, Garcia
Pechudn, obra comentada.

% Ibidem, p. 23.

10 La mencién es concisa: nota 84, p. 23, donde remite a Bollmann. Se retoma este filén de reflexion
en el tercer capitulo para determinar la relevancia del citado principio sobre la atribucion de una deter-
minada naturaleza juridica a la norma reglamentaria.

W Ibidem, pp. 16y 17.

12 Ibidem, p. 22.
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la literatura de los dltimos dos siglos, tratando de dar respuesta juridica
(alambicada y rica) a conveniencias politicas .

El trabajo del profesor GArcia PECHUAN estudia la dogmitica pero no
olvida el Derecho positivo (en este caso el Derecho alemin), de modo que
en el segundo capitulo se apoya en estos datos juridico-normativos para
contrastar la realidad del Derecho parlamentario actual con la construccién
de la dogmaitica. Contraponiendo estos elementos, intenta situar al regla-
mento de érgano constitucional (aun cuando el razonamiento parece mds
circunscrito a las normas parlamentarias) en el sistema de fuentes, salvando
los inconvenientes en la aplicacién de los principios de jerarquia y com-
petencia junto con las exigencias derivadas del principio de unidad del orde-
namiento. Analizando la caracterizacién de la ley y su conexién con el sistema
politico y la cadena de legitimidad democritica, concluye el autor que no
cabe considerar excluido de su alcance el dambito del derecho de organizacién
aun cuando se refiera a los 6rganos constitucionales.

Al inclinarse sin matices por la preferencia de la ley frente al reglamento
de 6rgano constitucional, quizd esté GArciA PECHUAN olvidando la pers-
pectiva general de los 6rganos y centrindose, sin advertencia explicita, en
el caso de las Cidmaras parlamentarias alemanas. Si en el caso del Bundestag
resulta deseable que la ley asuma mis protagonismo en la regulaciéon de
materias de autoorganizacién, tratindose del resto de los 6rganos consti-
tucionales constituye, ademds, una exigencia del Estado de Derecho, que
el grueso de la normativa aparezca bajo la veste de norma con rango legal.
Si se trata de drganos cuya potestad reglamentaria de autoorganizacién tiene
un origen exclusivamente legal, careciendo de habilitacién constitucional
al respecto, el argumento mds arriba enunciado se yergue en obsticulo a
cualquier primacia del reglamento sobre la ley: jugarfa un papel central, en
este caso la relacién estindar entre ley y reglamento, pues la materia que
este dltimo trata no puede ser considerada como un dato que modifique
la relacién jerirquica que entre ambos se establece. No habria, como destaca
el autor, una reserva en materia constitucional (Verfassungsvorbehalt) a favor
de normas no legales, pues la ley no estd limitada en el ordenamiento cons-
titucional en el que es expresién de la soberania popular dando cuerpo a
la legitimidad democritica del sistema. Aborda en este segundo capitulo
coémo las tesis sobre el equilibrio entre los 6rganos constitucionales han
sido determinantes para reforzar a las normas internas de los érganos cons-
titucionales frente a la legislacion stricto sensu. En contra de esta tendencia,
Garcia PECHUAN, tras haber analizado el concepto de ley y las peculiaridades
del procedimiento legislativo como forma de creacién de Derecho, afirma
la inconsistencia de exigir una habilitacién constitucional expresa en materia
de derecho de organizacién, debido, precisamente, a que la misma se encuen-
tra implicita en el lugar que la constitucién concede a esta norma y a su
centralidad en el ordenamiento y conexién con la representacién de la ciu-

Y Ibidem, p. 4.
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dadanfa . En esta linea de razonamiento se inscribe la negacién de la equi-
valencia entre la reserva de ley y la pretendida reserva de reglamento de
6rgano constitucional, teniendo para ello presente que la potestad reglamen-
taria del 6rgano constitucional parlamentario se recoge en la Ley Funda-
mental de Bonn en el articulo 40.1'°, norma sin la cual, al decir del autor,
tal poder no existirfa. En buena légica habria de anadirse que si tal capacidad
se atribuye en la doctrina a otros 6rganos —llamados constitucionales o no—
y s6lo la ley y no la constitucién asi lo explicita, esa produccién habri de
considerarse sometida necesariamente a la ley. Singularmente interesantes
son las consideraciones atinentes a la carencia de idoneidad de la norma
parlamentaria para regular materias que afecten a derechos fundamentales,
pues la primacia de la reserva de ley serfa en tal hipdtesis indubitada para
Garcia PECHUAN, al negar la consideracién del reglamento parlamentario
como ley material en la medida en que atribuye una relevancia decisiva
al procedimiento de elaboracién, a la forma, de la ley (formal).

El encabezamiento de la dltima parte de este estudio puede causar cierta
perplejidad a primera vista, pues tras referirse a una categoria, la de érgano
constitucional, que habia sido pricticamente desechada en las primeras pagi-
nas del trabajo'® y desde luego vaciada de contenido !, se enuncia como
ejemplo el caso de la Cidmara baja alemana. El titulo de este Gltimo capitulo
tiene el inconveniente de extrapolar la problemaitica del Bundestag, no sélo
al ordenamiento espaifiol, sino también, lo que es mds discutible, al resto
de los denominados 6rganos constitucionales '®.

En estas paginas el autor desgrana con minuciosidad y rigor las distintas
tesis que en la doctrina iuspublicistica alemana, y por extensién en la italiana
y la espafiola, se han opuesto histéricamente a la consideracién de la norma
parlamentaria como norma juridica con eficacia ad extra; asi se analiza la
problematica de la conceptuacién del derecho de organizacién y las difi-
cultades que se intentaban salvar con el argumento del circulo limitado de
afectados (Adressatenkreis) por la normativa (argumento harto similar al de
la construccién de las relaciones de sujecidn especial). Frente a planteamien-
tos esencialistas el autor sefiala su inconsistencia con el ordenamiento juri-
dico constitucional vigente y las dificultades que plantea la aprehensién de
un «contenido esencialy (Wesensgehalt) de la autonomia de 6rgano consti-
tucional. Las conclusiones del autor son moderadas y aunque se pronuncia
a favor de la primacia de la ley %, sefala la conveniencia (funcional) de man-
tener cierto tipo de normativa en el reglamento parlamentario, respetando,

4 Véase, por ejemplo, pp. 51y 52.

P Se recuerda que esta constancia en el texto constitucional de la autonomfa reglamentaria era el
argumento que servia a Marco Marco, en el numero 1 de la misma coleccion para sostener la inherencia
de tal poder a la institucion parlamentaria.

' Garcfa Pechuan, obra comentada, pp. 16 y 17.

7" Garcfa Pechuan, op. cit., p. 21.

'8 Garcfa Pechuan, op. cit., pp. 22y 23.

19 Compérese esta conclusién con la llamada de Marco Marco: «ante esta situacién se debe luchar
por evitar la desreglamentacion que cada vez afecta en mayor medida a nuestro Derecho Parlamentario»,
El reglamento parlamentario..., op. cit., p. 84.



296 Rosa Veldzquez Alvarez

sin embargo, las exigencias derivadas de la reserva de ley en lo que se refiere
a las relaciones establecidas entre la institucién parlamentaria y los terceros,
siendo el caso paradigmitico el de las comisiones de investigacién. Es en
estas ltimas consideraciones, por otro lado irrebatibles, en las que se aprecia
la dificultad de ampliar el discurso al resto de los denominados 6rganos
constitucionales, como se apuntaba mds arriba.

El estudio que se comenta tiene la virtud de poner de manifiesto la
obsolescencia de los términos en los que continda produciéndose el debate
en la medida en que atin se duda implicitamente de la juridicidad del derecho
de organizacién y se funciona con categorias herederas de la problemitica
politico-institucional especifica del Segundo Imperio. La ineludible obliga-
cién de situar al reglamento parlamentario en el esquema de fuentes del
Derecho, como exigencia del Estado de Derecho y del principio democritico,
es enfrentada en estas piginas que merecen la mis atenta lectura por los
juristas y expertos en Derecho parlamentario y constitucional.





