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Ifiigo Cavero Lataillade®

Aciertos del constituyente espaiiol
de 1978 después de dos décadas
de monarquia parlamentaria

Sumario: I. EL MARCO DE LA CONMEMORACION DEL XX ANIVERSARIO DE
LA CONSTITUCION ESPANOLA.- II. ELEMENTOS PARA EL ANALISIS VALO-
RATIVO DE UNA CONSTITUCION.- III. UNA VIGENCIA DE VEINTE ANOS
CONSIDERANDO QUE NUESTRA EXPERIENCIA HISTORICA ES SATIS-
FACTORIA.- IV. SELECCION ACERTADA DE FACTORES REALES Y EFECTI-
VOS DE PODER .- V. AMPLIA INTEGRACION POLITICA Y SOCIAL EN UN
CONTINUADO PROCESO CONSTITUYENTE DE CONTENIDO MATE-
RIAL.- VI. SATISFACTORIO FUNCIONAMIENTO INSTITUCIONAL.
MARCO DE CONVIVENCIA Y PROGRESO, Y GARANTE DE UN AMPLIO
SISTEMA DE LIBERTADES.- 1. Aceptacién de un sistema de valores, principios y
modelo de Estado.- 2. Ejercicio de la Soberania Popular.- 3. Un ordenamiento de liber-
tades, derechos y obligaciones de la ciudadania.- 4. La corona en su posiciéon constitucio-
nal.- 5. Un Parlamento activo.- 6. Unos gobiernos operativos.- 7. Insatisfactorios resulta-
dos del Poder Judicial.- 8. Un nuevo Estado de las Autonomias en proceso de plena
consolidacién.- 9. Una modalidad de contitucionalidad concentrada que ha resuelto efi-
caz.- 10. Breve balance conclusivo.- VII. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

I. EL MARCO DE LA CONMEMORACION ) .
DEL XX ANIVERSARIO DE LA CONSTITUCION ESPANOLA

Cada 6 de Diciembre, en que se recuerda la aprobacién por referendum y
la vigencia de nuestra Constitucion, se vienen celebrando actos conmemora-
tivos de diversa naturaleza: conferencias, articulos en perioddicos y revistas; y en
el pasado afio, con ocasién del XX Aniversario, tuvieron lugar sesiones mono-
graficas, entrevistas televisivas y radiofonicas, exposiciones conmemorativas
(con inauguracién Real), reediciones de comentarios de su articulado
(Edersa-Oscar Alzaga) y edicion de libros que recogen intervenciones diver-
sas (Taurus-Pensamiento; Congreso de los Diputados; Centro de Estudios
Constitucionales; INAP, etc.).

* Presidente del Consejo de Estado. Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad San
Pablo-CEU.
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Todas estas actuaciones hay que considerarlas muy positivas en la medida
en que, con diferente aceptacion e intensidad, consiguen suscitar un renova-
do interés de la Opinién Publica por nuestra Constitucién, influyen en acre-
centar «el sentimiento constitucionaly y ponen de manifiesto un indudable
juicio mayoritario positivo respecto a su utilidad para la convivencia pacifica,
progreso, modernizaciéon y continuada vigencia, que la sitta la segunda en
permanencia, ya que no debe olvidarse que la Constitucion de 1845, en la
década de los cincuenta de aquella centuria, fue objeto de modificaciones e
incluso de suspension, y practicamente sin resistencia, fue volatilizada por la
«Revolucion Gloriosa», de septiembre de 1868.

Es cierto que no todo ha sido laudatorio, pues, ademads de los nacionalis-
mos que histéricamente no aceptan a Espafia como Estado Nacional, desde
posiciones de la izquierda mas radical (I.U. y, concretamente su lider Julio
Anguita) se viene, desde su dptica, recordando que «se incumple», en tanto
que no se han conseguido, entre otros objetivos (dificilmente alcanzables) el
derecho al trabajo como pleno empleo (art. 35); el acceso de todos los ciuda-
danos al régimen general de la Seguridad Social y a sus diversas prestaciones
(art. 41); el eficaz disfrute de «el derecho a la proteccion de la salud» (art. 43);
el que «todos los espaiioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada» (art. 47); asi como un régimen de pensiones suficientes (art. 50).

Estos derechos prestacionales y no subjetivos, que juridicamente carecen de
la condicion de fundamentales y que, en su mayoria, estin ubicados en el
Capitulo Tercero del Titulo Primero bajo el rétulo «De los principios recto-
res de la politica social y econémica», son considerados como directrices pro-
gramiticas de la Constituciéon. En su dmbito temporal, sin llegar a alcanzar
resultados plenamente satisfactorios, los datos estadisticos acreditan en qué
medida se han extendido las prestaciones, descendiendo el paro y mejorando
los servicios ptblicos. Si se planteara que en materia de «desempleo» ocupa-
mos una posicién destacada en la Uniéon Europea, habria que recordar entre
otros factores los efectos de la crisis del petrdleo, posteriormente la situacién
economica mundial de 1992 a 1995, el aumento de la poblacién espafiola
potencialmente activa y la espectacular irrupcién de la mujer en amplias zonas
de lo laboral. En todo caso, los avances en la reduccién del paro fueron, en
1999, notoriamente esperanzadores.

Con relacién a estos incumplimientos de directrices constitucionales y sin
perjuicio que mads adelante destaquemos el progreso econémico y desarrollo
social producido en Espafia entre 1978 y 2000, parece oportuno recordar que
gran parte de las Constituciones Europeas contienen previsiones semejantes a
la espafiola, sin que en ninguna de ellas se pueda decir que se hayan conse-
guido alcanzar plenitudes satisfactorias, y sin que, de otra parte, caigamos en
el error de establecer niveles de comparaciéon con estados que duplican o,
incluso, triplican nuestro PIB, y consecuentemente nuestra renta «per capitar.

Ha coincidido el XXI° Aniversario de nuestra Ley Fundamental con pre-
tensiones reformistas, derogatorias e¢ inhibitorias procedentes de algunos
nacionalismos periféricos que reclaman su «uperacién» o incluso manejan
interpretaciones mutacionistas. La esencia del ordenamiento estatal, la «deci-
sion fundamental» en la terminologia de Carl Schimtt, que se expresa en
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nuestra Constitucion estd, a mi juicio, en los siguientes cinco articulos: 1°, 2°,
9°, 100, apartado 1y 137.

Por ello, propuestas de reformas, como la relativa a la composicién y fun-
ciones del Senado, la de precisar la seleccion judicial de doce miembros del
Consejo General del Poder Judicial (122) y la de modificar el art. 161-1-b), en
relacion con el 53-2, para descargar al Tribunal Constitucional de recursos de
amparo por infracciones procedimentales que afecten a derechos fundamen-
tales, residenciandolas en el Tribunal Supremo, podrian ser asumibles siempre
que se alcanzase un nivel de consenso politico semejante al de 1978.

Sin embargo algunas modificaciones constitucionales, mas o menos impre-
cisas, que se exigen desde instancias nacionalistas, (por otra parte congruentes
en partidos de tal identidad), no son realmente reformas a las que puedan apli-
carse los mecanismos del Titulo X de la Constitucion, ya que suponen pre-
tensiones de cambio del modelo de Estado, derogatorias de lo establecido por
el poder constituyente que es uno y de dmbito estatal, lo que requeriria, con-
secuentemente a lo dispuesto en los articulos 11 apartado 2 y 21, la consulta
a la totalidad del pueblo, tinico soberano en nuestro Estado y una conformi-
dad que exprese una significada mayoria.

II. ELEMENTOS PARA EL ANALISIS VALORATIVO
DE UNA CONSTITUCION

Expondremos cudles eran los elementos a considerar sobre nuestra
Constitucion para desarrollarlos en los apartados siguientes.

Para establecer una valoracidn integral de una Constituciéon un primer ele-
mento es su capacidad de supervivencia como Ley Fundamental que ordena
y regula los procesos del poder y organiza la convivencia pacifica.

Un segundo elemento serfa analizar en qué medida dlos factores reales y efec-
tivos de poder, segiin la denominaciéon que Ferdinand Lasalle, que fueron incor-
porados a la Constitucidn por la estrategia «reformista» han conseguido adaptar-
se a los cambios operados en la sociedad espafiola en las dos décadas de aplicacion
de la Constitucién de 1978.

En tercer lugar, la realizacion en la Constitucidon de 1978 de la tarea inte-
gradora que Rudolf Smend considerd como funcién basica de una nueva Ley
Fundamental, teniendo en cuenta: las demandas de los colectivos politicos; los
problemas esenciales que se intentaban encauzar, que venian arrastrindose
secularmente como cuestiones polémicas que impedian una adecuada estabi-
lidad y convivencia politica y social; los que afectaban a la organizacién del
poder y especialmente a su distribucion territorial y finalmente los que con-
cernian a la ordenacion de un auténtico sistema de libertades, que consiguie-
se un amplio consenso y permitiese la incorporacidn, aunque tardia, al proce-
so de unificacién europea.

Y, muy esencialmente, la constatacién, en un espacio temporal suficiente,
que la Constitucion ha conseguido una convivencia pacifica, con un funcio-
namiento equilibrado de los procesos del poder, una operatividad de las insti-
tuciones propias de un modelo de parlamentarismo «condicionado» y un pro-
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greso puesto de manifiesto por los avances sociales de bienestar, esperables de
una Ley Fundamental que se autoidentifica como un Estado Social y
Democratico de Derecho.

III. UNA VIGENCIA DE VEINTE ANQS CONSIDERANDO QUE
NUESTRA EXPERIENCIA HISTORICA ES SATISFACTORIA

Como ya avanzamos, los ordenamientos juridicos del poder con mayor
vigencia fueron la Constitucion de 1845 con 23 afios de tedrica vigencia,
con reformas y suspensiones que se diluy6é con la Revolucién Gloriosa de
1868 y la Constitucién «Canovistar de 1875, que después de 25 afios de fun-
cionamiento estable, organizado desde el poder, entrd, a partir de 1903 en un
proceso de crisis y deterioro institucional, con su enterramiento en septiem-
bre de 1923 con la irrupciéon de la Dictadura del General Primo de Rivera,
que condujo a un cambio profundo de régimen en 1931. Finalmente, des-
pués de la cruenta contienda civil, los 38 afios de las Leyes Fundamentales
que constituian el complicado entramado del Régimen Dictatorial del
General Franco, aparentemente complejo, pero realmente sencillo si se tenia
en cuenta lo establecido por las Leyes de poderes excepcionales de 30 de
Enero de 1938 y 8 de Agosto de 1939.

Por todo ello, veintitin afios de vigencia de una Monarquia Parlamentaria
de modelo europeo, inédita en Espafia, en el marco de un Estado Social y
Democritico de Derecho, con una estructura autondmica vertical del poder,
con componentes federalizantes sin una contrastada equivalencia en el con-
texto europeo, supone un factor positivo, que se concreta en una caracteriza-
cién: estabilidad politica.

IV. SELECCION ACERTADA DE FACTORES REALES
Y EFECTIVOS DE PODER

No parece soslayable, al intentar establecer un juicio favorable sobre la
Constitucion de 1978, dejar de considerar la estructura del Poder subsistente
al fallecimiento, por muerte natural, del anterior Jefe de Estado y como
durante el proceso de la Transicién y proceso Constituyente, se fueron
habilmente desplazando los factores de poder por medio de una legislaciéon
transitoria hasta su supresién por la nueva Ley Fundamental.

El 21 de noviembre de 1975 el aparato de contencidn, y frecuentemente
de represion, estaba intacto, de tal manera que el Rey se ve impulsado a man-
tener a Don Carlos Arias como Presidente del Gobierno.

El inicio de la transicion requiere un término de espera de seis meses, en
los que los nombramientos de Torcuato Fernindez Miranda (en enero de
1976) y de Adolfo Suirez (en julio de 1976) van a resultar decisivos para el
impulso y desenlace de la transicion.

Conseguir, como fruto de gestiones del Rey, desplazar a Alejandro
Rodriguez Valcarcel y a Carlos Arias y sustituirlos por Fernindez Miranda y
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Suérez, obteniendo con ello la aprobacidén, por unas resignadas Cortes
Franquistas, de la Ley de Reforma Politica y su ratificacion por referéndum,
razonablemente auténtico, de 15 de diciembre de 1976, supone un cambio
sustancial de «los factores reales de poder», con la exclusiéon futura de la
mayoria de la clase politica encuadrada en el régimen definido como
Movimiento Nacional. Las medidas liberalizadoras de partidos y sindicatos
emprendidas entre octubre de 1976 y abril de 1977, resultan decisivas para
que afloren a la nueva legalidad partidos y sindicatos como manifestacion del
pluralismo de la Sociedad espafiola, cuya concienciacién politica atn era
limitada.

Los partidos, incluido el Comunista tras su dificultosa y posterior legaliza-
ci6n, asumen la incipiente legalidad y el sistema electoral resultante del con-
sensuado Real Decreto-Ley 20/1977 y se convierten en factores de poder al
participar y obtener representatividad en las elecciones generales del 15 de
junio de 1977, en las que desemboca la gestion extraordinariamente merito-
ria del primer gobierno presidido por Adolfo Sudrez.

Los sindicatos y patronal (CEOE) establecen auténticos colectivos de inte-
gracién y participacién que sustituyen a las estructuras del sindicalismo vertical,
comenzando a crecer, competir y manifestarse como factores de poder social.

Las Fuerzas de Seguridad van siendo controladas y reorganizadas, atin con
dificultad, por el Gobierno de U.C.D. que presidido, también, por Adolfo
Sudrez nace del resultado de las elecciones del 15 de junio de 1977, asi como
el resto de la estructura administrativa.

Las Fuerzas Armadas mantienen (no obstante algunas disensiones y protestas
minoritarias) una serena disciplina y respetuoso seguimiento del proceso consti-
tuyente, en gran parte motivado por un sentido patridtico de respeto al Rey, que
al fin y al cabo fue designado por Franco como «Sucesor, y con un mensaje, de
efectos postumos, en el que les pidid obediencia al Rey, Don Juan Carlos I, quien
desea, necesita e impulsa el cambio politico, convirtiéndose en promotor y pro-
tector del proceso de cambio ante las tentaciones involucionistas.

La Iglesia Catdlica, que ha venido asumiendo, en su gran mayoria, las rien-
taciones del Concilio Vaticano 11, desde la «platica» del Cardenal Tarancén en
el histérico templo de Los Jerénimos, el dia 25 de noviembre de 1975, apoya
y alienta el proceso de transicion.

Estos cambios que se producen entre 1976 y 1977 suponen un desplaza-
miento de los antiguos factores de poder hacia los propios de una democra-
cia pluralista, siguiendo la estrategia de la «reforma» y no de la ruptura. «Los
factores reales y efectivos de poder» son ya sustancialmente distintos de los
que operaban en noviembre de 1975.

Se ha venido alegando desde algunas posiciones radicales de la izquierda
que la estructura social no se ha alterado, lo que pudiera ser cierto aparente-
mente. Sin embargo, con un Parlamento elegido por sufragio universal, las
sustanciales reformas llevadas a cabo desde los cuatro afios de un gobierno de
minoria relativa de Centro Derecha (UCD), pasando por diez afios de mayo-
ria absoluta y tres de relativa del principal partido historico de la izquierda, el
PS.O.E., y concluyendo con las también realizadas en el cuatrienio de gobier-
no del Partido Popular (PP), de nuevo con mayoria relativa, son realidades



8 Tiiigo Cavero Lataillade

perfectamente contrastables: estamos ante una estructura social mas solidaria,
participativa y modernizada.

Nadie puede negar que los «factores reales de poder» han cambiado sus-
tancialmente y que guardan congruencia con la integracién de estos que se
disefia en la Constitucién, como examinaremos en el apartado siguiente.

V. AMPLIA INTEGRACION POLITICA Y SOCIAL
EN UN CONTINUADO PROCESO CONSTITUYENTE
DE CONTENIDO MATERIAL

La integraciéon constituyente, que propuso Rudolf Smend en los afios
treinta, se ha venido realizando realmente en el marco de la Constitucion
espafiola de 1978.

Los partidos (art. 6), los sindicatos y las asociaciones empresariales (art. 7)
son elevados, por primera vez en nuestra historia, a rango constitucional. Son
una realidad viva, competitiva y participativa que operan significativamente en
sus correspondientes Ambitos.

Las Fuerzas Armadas se sitiian en su funcion de servicio de la defensa de la
soberania espafiola, la integridad territorial y el ordenamiento constitucional
(art. 8) simbolicamente bajo el mando supremo del Rey (art. 62.h), pero bajo
la direccion del gobierno que es a quien la Constitucidn atribuye la direccidén
de la Administracién militar y la defensa del Estado (97). Se transforman pro-
gresivamente de un poder a una funcién del Estado, integrada en la nueva
organizacion constitucional, que asumen, con una notoria mejora de su pre-
paracién profesional y cultural.

Pero la funcién integradora de la Constitucion de 1978 pasa por una
nueva, amplia y generosa formula de autogobierno que pretende dar respues-
ta a las pretensiones de autogobierno de diversa intensidad de las Comuni-
dades Auténomas que se van a ir estructurando, ya se vengan considerando
como «nacionalidades» o «regiones», dado que la Constituciéon no establece
efectos distintivos de esta autocalificacion.

Sin embargo, el trascendental cambio operado en la distribucidn territorial
del poder no ha conseguido hasta ahora encontrar una estructura organizati-
va de autogobierno que satisfaga y encuentre una solucién para los naciona-
lismos reivindicativos, que quepa en el modelo de Estado que resulta del dise-
fio extraible de la Constitucion de 1978.

La integracién constitucional de intereses y factores de poder se extiende,
ademads de lo expuesto, a otros amplios sectores e instituciones de la estructu-
ra social espafiola, tales como la Iglesia Catolica y demis confesiones (16), la fa-
milia (32), las Universidades (27), las fundaciones (34), los Colegios
Profesionales (34), los trabajadores y empresarios (37), la empresa (38), la filia-
cién (39), la infancia (39), los emigrantes (42), el patrimonio histérico, cultural
y artistico (46), la juventud (48), los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos
(49), la tercera edad (50), los consumidores y usuarios (51), las organizaciones
profesionales (52), los funcionarios ptblicos (103), las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad (104), las organizaciones y asociaciones ciudadanas (105), etc.



Aciertos del constituyente espaiiol de 1978 después de dos décadas de monarquia... 9

Tanto en un enfoque integrador como en una dimensién representativa, la
Constitucion de 1978 es notoriamente positiva, pues articula vias de partici-
pacién en procesos electorales generales, autondémicos, locales y europeos,
abre cauces de democracia semidirecta tales como referéndum, derecho de
peticion, iniciativa popular, acceso con quejas al Defensor del Pueblo y exi-
gencia de responsabilidad por funcionamiento inadecuado de la Adminis-
tracién de Justicia y de las Administraciones Publicas.

VI. SATISFACTORIO FUNCIONAMIENTO INSTITUCIONAL.
MARCO DE CONVIVENCIA Y PROGRESO, Y GARANTE
DE UN AMPLIO SISTEMA DE LIBERTADES

Este dltimo elemento de la valoracidén constitucional, es, quizds el mas
susceptible de ser contrastado para comprobar la utilidad funcional de las
Instituciones constitucionales para el cumplimiento de sus objetivos.

Para mejor comprobacién de la adecuacion de medios y objetivos parece
procedente exponer unas observaciones previas.

En primer lugar, que no se trata de magnificar la Constitucién como pana-
cea, sino sefialar que de los 21 afios de aplicacidn el balance es notoriamente
positivo y que, aunque hay contenidos de su parte orginica reformables o
mejorables, el principio de consenso que fue base de la transicién seria muy
conveniente conseguirlo antes de proceder a cualquier reforma que ha de ser
bien precisada previamente.

En segundo lugar, que por las limitaciones de espacio, la exposicién de sus
logros o experiencias funcionales positivas tendrd que ser esquematica.

En tercer lugar, que la Constitucién es valida para quienes observen una
razonable lealtad constitucional, si bien para quienes discrepan, no solo con el
funcionamiento de los mecanismos del poder en la Ley Fundamental, sino,
substancialmente del disefio de un unico titular de la Soberania, integrado por
la totalidad de la poblacién de un Estado que se identifica como Espafia,
«Naci6n» y «Patria Comun» (art. 2), el acatamiento aparente no se limita a pos-
tular su reforma para mejorarla o hacerla mas operativa, sino a exigir cambios
que afectan a su identidad. Se ha venido, en alguna Comunidad, utilizando el
Estado Autondmico para alcanzar una sélida autonomia politica y, ahora con-
siderando superado el llamado «bloque de la constitucionalidad», pretenden
transformaciones, bien «releyendo» con imaginacién especulativa su conteni-
do, o bien propugnando su desmembracién, mediante «mutacionesy.

Pero regresando a los aspectos positivos y logros, sefialaremos los siguien-
tes:

1. Aceptacion de un sistema de valores, principios y modelo
de Estado

La experiencia funcional y la jurisprudencia de los Tribunales de Justicia y
muy especialmente del Tribunal Constitucional ponen de manifiesto que
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tanto los valores superiores del art. 1, como los principios del art. 9, se apli-
can real e inmediatamente y que vienen informando todo nuestro ordena-
miento juridico y jurisprudencial.

No es dificil demostrar que, sin llegar a niveles de perfeccién, por los que
siempre se ha de laborar, el Estado Social y Democritico de Derecho es Espaiia
una realidad, tanto normativa como operativa. Es notoriamente mejorable,
pero esta instalado y es comparable al de otros Estados miembros de la Unién
Europea.

2. Ejercicio de la Soberania Popular

La legitimaciéon democritica informa todo el funcionamiento de las
Instituciones y la ciudadania se siente razonablemente titular y cooparticipe
de la titularidad soberana, sin perjuicio de aspectos perfeccionables de los
mecanismos eclectorales para reequilibrar la representatividad parlamentaria
que corresponde a algunas circunscripciones provinciales de menor pobla-
cién si se comparan con la atribuida a las de mayor censo electoral. A veces
se reclaman listas abiertas, cuando en realidad se piden listas «desbloqueadas,
siendo esta ultima una pretension razonable, mas simbdlica que utilizable,
como lo acreditan los comportamientos electorales ante las listas para el
Senado.

Los niveles de participacion electoral en estos veintitin afios estin por enci-
ma de la media europea en seis elecciones generales, seis municipales y tres
europeas, mas un referéndum consultivo, de tema tan polémico como la per-
manencia en la OTAN vy la participacién a que luego nos referiremos respec-
to a elecciones autondémicas.

Una reforma de la Ley Electoral que afecte al sistema de escrutinio o a la
composicion de las circunscripciones, desconstitucionalizando algunas de estas
previsiones, no parece por ahora realizable ya que el sistema electoral actual
favorece notoriamente a los dos primeros partidos estatales que suman mas del
85 % de la composicion del Congreso de los Diputados.

Buena prueba de la conciencia ciudadana de participacién y exigencia estd
en el creciente niimero de interposicién de recursos de amparo y de deman-
das en el orden de la Jurisdicciéon Contenciosa Electoral.

En cuanto a formas de participaciéon semidirecta como la iniciativa popu-
lar legislativa, ha tenido éxito en una ocasiéon (Proposiciéon sobre propiedad
horizontal). El derecho de peticién (art. 29 de la C.E.) deberia ser objeto de
nuevo desarrollo legislativo, modificando la Ley de 1960 y los Reglamentos de
las Camaras. En cuanto a la actuacion del Jurado el resultado de su funciona-
miento no ha merecido por ahora una valoracién muy favorable, y respecto a
la Accion Popular, se ha utilizado en numerosas ocasiones con caricter dis-
torsionante respecto a su fundamentacion y al ser una singularidad de nuestro
ordenamiento no seria desacertado, en una reforma de la Constitucidn, estu-
diar si procede mantenerla.

Si bien el sentimiento constitucional no tiene el arraigo que seria deseable,
no puede negarse que buena parte de la ciudadania conoce, al menos superfi-
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cialmente, la Constitucién y que en el coloquio popular se la invoca con harta

frecuencia, aunque de forma imprecisa y, las mas de las veces, equivocada.
Pero no puede negarse que, en tanto que se extiende la vigencia de la

Constitucion, cada vez es menos desconocida y, quizas, més estimada.

3. Un ordenamiento de libertades, derechos y obligaciones
de la ciudadania

La Constitucién espaiiola es probablemente la que incluye, comparada con
las del contexto de la Uniéon Europea, el més extenso reconocimiento de
derechos y libertades, regulados basicamente en el Titulo 1.

Superando una cuestionable falta de sistematica en su ordenacién y resal-
tando el acierto de fundamentar el orden politico y la paz social en los ele-
mentos axiomdticos que recoge el art. 10, conviene destacar que la
Constitucion dedica cuarenta y cinco articulos a la materia que nos ocupa.

Los derechos y libertades han sido objeto de un amplio desarrollo norma-
tivo y reglamentario, si exceptuamos el derecho de asociacion del articulo 22
(que con algunas modificaciones se rige por la Ley de 24 de diciembre de
1.964), el derecho de peticion del articulo 29 (que se ejerce por Ley 92/1960,
de 22 de diciembre) y el derecho de huelga del articulo 28, por la oposiciéon
de algunos sectores a quienes se ha oido decir «que la mejor Ley de Huelga es
la que no existe».

En cuanto a las garantias para su ¢jercicio, tan condicionantes para la vigen-
cia de un sistema de libertades, la regulacidon es prometedora. Las posibilida-
des para su eficaz tutela resultan de la aplicacién coordinada de los articulos
24, 53,54 y 161-1-b) de la Constitucién, Ley 68/1978, de Proteccién
Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Persona, hoy Ley de
Enjuiciamiento Criminal y Codigo Penal.

Sin embargo, la experiencia de estos veintitin afios ha puesto de manifies-
to una critica e insatisfaccion muy generalizada sobre el funcionamiento de los
mecanismos garantistas para el ejercicio de estos derechos debido a la excesi-
va lentitud procedimiental tanto en el amparo ordinario por Juzgados y
Tribunales como el extraordinario residenciado en el Tribunal Constitucional.

Respecto a los deberes es preciso destacar que, aun manteniéndose el arti-
culo 30 de la Constitucidn, las actuales reformas hacen desaparecer, en la
practica, el deber de prestacion resultante del servicio militar.

4. La Corona en su posicion constitucional

Uno de los aciertos de los constituyentes, tanto de los propugnadores de la
Jetatura de Estado hereditaria como de los aceptantes resignados. La
Institucién Mondarquica ha conseguido un progresivo grado de adhesion por
la correcta aceptacion del Rey de su posicion constitucional y el cumplimien-
to, tanto de sus sutiles y menos exteriorizadas funciones de impulso modera-
dor y de arbitraje institucional, como las mas explicitas y simbolicas de unidad
y permanencia del Estado, de grado maximo de Jefatura de las Fuerzas Armadas
y las comprendidas en el articulo 62, todas ellas de actuacién «debidan.
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En la propuesta al Congreso de los Diputados de candidato para la
Investidura de Presidente del Gobierno, previa consulta partidista, que resulta
de los articulos 62-d, 99 y 114 de la C.E., en las siete ocasiones ha sido inves-
tido el Candidato que propuso el Rey, si bien en tres de las propuestas la
mayoria absoluta evitaba cualquier discrecionalidad.

En todo caso, como sefialamos que acreditan las encuestas, los aciertos de
S.M. El Rey, incluida la eficaz paralizacién del intento de golpe de Estado,
con la permanente colaboracion de la Reina y demdis miembros de la Familia
Real, han conseguido un progresivo asentamiento organico y popular de una
Institucién que contaba, hace veintitin afios, con limitada aceptacion.

Los mecanismos constitucionales de la sucesion en la Corona, en parte repro-
duccién de las previsiones de la Constitucidon de 1875, aseguran la continui-
dad en la Jefatura del Estado, lo que quedaria reforzado al contraer matrimo-
nio el Principe de Asturias.

Las relaciones del Rey con los lideres y miembros de la clase politica han
sido muy positivas, asi como con los mandatarios extranjeros.

La institucionalizacién de la Monarquia Parlamentaria, que se gand el Rey
por su impulso a la transicién, es uno de los aciertos més positivos del proceso
constituyente al conseguirse un consenso en el que participaron partidos de
tradicién republicana.

La monarquia quedé legitimada nomocriticamente por el referéndum del
6 de diciembre de 1978 y ha conseguido una legitimaciéon de ejercicio por el
«buen hacer» de Don Juan Carlos I.

5. Un Parlamento activo

El bicameralismo resultante del proceso constituyente es cuestionado por
la reduccion de las competencias del Senado, su sumisién al Congreso en tra-
mitacion legislativa y su prictica exclusién del control al Gobierno con efec-
tos juridicos, ya que el Congreso monopoliza investiduras, mociones de cen-
sura y cuestiones de confianza.

En cuanto a la composicion de las dos Cdmaras, la valoracion es distinta.
Respecto al Congreso se sefialan la desproporcionalidad que en la represen-
tacion de unas provincias respecto a otras genera la desigual poblacidn de las
circunscripciones provinciales combinada con el modelo D'Hont, para el
escrutinio por sistema proporcional.

La reforma del Senado es asunto que viene debatiéndose desde hace quin-
ce afios, lo que permite sefialar las dificultades procedentes de algunas
Comunidades Auténomas que no aceptan soluciones federalistas asimétricas,
asi como la preocupacién de los principales partidos estatales por no perder la
preponderancia que consigue siempre en el Senado quién gana las Elecciones
Generales.

Al margen de estas cuestiones el cumplimiento de las funciones tipicas del
Parlamento, como la legislativa, financiero-presupuestaria y de control mere-
ce un balance positivo, al tiempo que se ha conseguido interesar a un creciente
numero de ciudadanos por la actividad parlamentaria. (Véase cuadro final).
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Quizds pueda sefialarse como insatisfactorio no haber conseguido la refor-
ma de los Reglamentos de las Camaras.

Las actividades menos habituales como la orientacién politica («indirizzo
politico») o la elecciéon de miembros de otras instituciones (Presidente del
Gobierno; 20 miembros del Consejo General del Poder Judicial; 8 miembros
del Tribunal Constitucional; 9 miembros del Tribunal de Cuentas y Defensor
del Pueblo), han sido asumidas y realizadas eficazmente, salvo alguna renova-
ci6n del Tribunal Constitucional.

Se ha acreditado la operatividad de investiduras, mociones de censura (dos),
cuestiones de confianza (dos), suplicatorios, etc.

6. Unos gobiernos operativos

Los gobiernos que se han sucedido al frente de las funciones Ejecutiva y
de Administracion, asi como en el ejercicio las politicas, exteriores y defen-
sa, que les atribuye la Constitucidn, han sido plenamente operativos, sin
entrar sobre aciertos, desaciertos o demoras que son inevitables en los Go-
biernos, que, ante la limitacién de medios o recursos han de optar por un
orden de prioridades, segiin sus lineas programaticas, bien diferenciadas entre
los tres partidos que han gobernado en los veintitin afios.

Las relaciones Gobierno-Cortes han funcionado con normalidad y con
una cooperacion constructiva compatible con los controles propios del parla-
mentarismo.

La gestion de la politica exterior ha permitido la presencia destacada de
Espafia en la UE, la OTAN, la UEO, la ONU y demis foros internacionales.

Las reformas de la Administracion Publica, el proceso de transferencias y la
modernizaciéon de la gestion son realidades comprobables, asi como una
expansion de nuestras relaciones especiales con las naciones americanas de
habla espafiola.

La estabilidad de los gobiernos, consecuencia de las previsiones y de los
mecanismos constitucionales establecidos al efecto, ha quedado suficiente-
mente acreditada, asi como la direccién de liderazgo presidencialista con
Sudrez, Calvo Sotelo, Gonzilez y Aznar, con diversa intensidad.

La funcién consultiva atribuida por el articulo 107 de la Constitucion al
Consejo de Estado se ha llevado a cabo con silenciosa eficacia.

7. Insatisfactorios resultados del Poder Judicial

Probablemente la queja que se ha generalizado actualmente en Espafia
sobre la lentitud de la Justicia sea también aplicable a otros paises de nuestro
entorno, pero el aumento espectacular de las reclamaciones y pretensiones de
indemnizaciones por responsabilidad de su mal funcionamiento pone de
relieve una realidad insatisfactoria.

La Constitucidn tratd de potenciar a la funcién judicial dindole el rango de
«poder» no utilizado en otros titulos del texto constitucional y dotindole de
un organo especifico de gobierno como es el Consejo General del Poder
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Judicial, inspirado en los modelos francés e italiano, aunque con una compo-
sicién diferente y con méis competencias que sus homodlogos.

La reforma que la Ley Organica 6/1985 del Poder Judicial introdujo en la
eleccion de los miembros del Consejo General, eligiéndose en su totalidad
por las Camaras fue, a mi juicio, un grave error, que quedd consolidado por
las ambiguas Sentencias del Tribunal Constitucional 45/86 y 108/86.

El riesgo de politizacién que preocup6 al Constitucional ha venido siendo
imputado a numerosas actuaciones de los Consejos Generales de plena proce-
dencia parlamentaria.

Las reformas necesarias son conocidas, pero solo serian eficaces si cuentan
con amplio acuerdo parlamentario, se aplican con constancia y firmeza, acep-
tando «a priori» que los efectos positivos tardarian en ponerse de manifiesto;
probablemente, no hasta que transcurran cinco o seis aflos.

Hay una elevada coincidencia en concretar que es preciso: continuar con
la reforma de las Leyes procesales; suprimir el cuarto turno; mejorar la selec-
cién y formacion de los nuevos jueces; mejorar las retribuciones del personal
judicial que no se ha beneficiado de las recientes elevaciones; reformar la
eleccién de doce miembros del Consejo General del Poder Judicial atribu-
yéndola a Jueces y Magistrados; y organizar las oficinas judiciales dotindolas
de medios modernos y adecuados, y ampliando la funcién de los Secretarios
Judiciales. (Libro Blanco del Poder Judicial. 1998).

En su Titulo VI, la Constitucién ha establecido unos principios y unas
caracterizaciones procesales que promueven la independencia y exclusividad
de la funcién judicial, reconociendo responsabilidades objetivas y subjetivas.
Pero la Constitucién por si sola no puede garantizar el buen funcionamiento
s1 no se organiza adecuada y eficazmente su operatividad. El marco propicio
existe, pero hay que saber convertirlo en realidad.

El Ministerio Fiscal necesita una reflexion sobre su funcién en el proceso
y reconsiderar la posicién del Fiscal General, su nombramiento y estabilidad.

8. Un nuevo Estado de las Autonomias en proceso de plena conso-
lidacion

La novedad mas notoria de nuestra Constitucion es la estructuracion del
Estado de las Autonomias, que por via de los articulos 151 y 143 se ha plas-
mado en diecisiete Comunidades, y Ceuta y Melilla, con su especial estatus.
Ha sido un proceso complicado y estin préximas a concluir las transferencias.

Ha producido resultados positivos en cuanto a la gestion y consecucioén de
algunas prestaciones sociales y en conseguir la integracion e identificacion de
los ciudadanos con las Instituciones de cada Comunidad. Las atribuciones
competenciales del articulo 148 han sido complementadas generosamente
con algunas reservadas en el articulo 149 para la Administracién General del
Estado.

Sin embargo, no se ha conseguido resolver los contenciosos historicos y
permanentemente reivindicativos del Pais Vasco y Cataluiia.

La Constitucion y los Estatutos, que constituyen el «Bloque de la Constitu-
cionalidady, sefialan perspectivas de profundizacioén en el autogobierno, siempre



Aciertos del constituyente espaiiol de 1978 después de dos décadas de monarquia... 15

que se acepte que, conforme a los articulos 1 y 2 de la Constitucion, la integri-
dad del territorio espafiol se constituyd histéricamente en un solo Estado, todo
lo plurinacional que se pretenda postular, pero en el que la totalidad de la
soberania corresponde tinicamente al pueblo espafiol, sin «soberanismos» par-
ciales, y que la Administracién General del Estado debe conservar las compe-
tencias que garantizan la subsistencia del Estado como sujeto de Derecho
Internacional, componente de la Unién Europea.

El proceso de avances de la unificacidon europea se va a realizar, inequivo-
camente, sobre la base de los Estados Nacionales, por lo que ciertas utopias
tienen que racionalizarse y adaptarse, necesariamente, a una realidad contras-
tada permanentemente. «Hay que dar soluciones politicas a los problemas
politicos» postula Herrero de Mifion, pero la politica es arte de posibilidades
y realidades.

Los Estatutos de Autonomia son susceptibles de revision y reforma pero
teniendo presente que ello requiere Ley Organica aprobada en Cortes, segin
se establece en la Constitucién y en los propios Estatutos.

El Estado de las Autonomias fue un intento arriesgado que asumid el
Constituyente, justificado por un intento de integracién de los pueblos de
Espafia en el marco de una amplia desconcentracién vertical del poder. Pero
pretender variar el disefio del Estado que resultd tanto del articulo 1, apartado
2, como del articulo 2, y del Titulo VIII, no supone solo una reforma consti-
tucional, sino en realidad un cambio del modelo de Estado e incluso puede
consistir en una desmembracidén del mismo.

La consecuciéon de una solucidén pragmatica y consensuada, dentro del
Estado de las Autonomias, es el reto que viene a coincidir con el XXI Ani-
versario Constitucional y con el mantenimiento de una convivencia pacifica
que es base de nuestro Estado Social y Democritico de Derecho y unico
marco para el progreso y bienestar futuro.

Finalmente, ante un pretendido derecho de autodeterminacidén que no
tiene cabida en la Constitucion, como precisa Segundo Ruiz Rodriguez de-
muestran mayor ética, ademds de talante democratico, quienes rechazan la for-
mulacién constitucional del principio de autodeterminacién que quienes lo
reivindican, sin tener en cuenta estos tltimos los derechos individuales de los
ciudadanos, la estabilidad del Estado, los desgarros sociales que su mero plan-
teamiento provoca, sin tener en cuenta el callejon sin salida al que conducen
a los pueblos que dicen representar.

9. Una modalidad de constitucionalidad concentrada
que ha resultado eficaz

Fl funcionamiento durante veintitin afios del Tribunal Constitucional, de
modelo «Kelseniano», ha acreditado su utilidad para garantizar que la produc-
ci6én normativa se ha ajustado al orden constitucional.

Las numerosas sentencias han venido resolviendo recursos y cuestiones de
inconstitucionalidad, conflictos competenciales y el amparo extraordinario
ante infracciones de los derechos fundamentales.
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Estadistica comparativa de la actividad parlamentaria

con los gobiernos del PSOE y PP
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La acumulacién de asuntos en el Tribunal Constitucional ha ocasionado
retrasos inconvenientes para su actividad jurisdiccional.

Una posible solucion para aligerar la carga de actividad que recae sobre el
Tribunal Constitucional consistiria en llevar a cabo las reformas necesarias
para que los recursos de amparo se residenciaran en una Sala de nueva creacién
en el Tribunal Supremo.

No puede estudiarse nuestro ordenamiento constitucional sin tener per-
manentemente presente la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que ha
contribuido a interpretar y conservar la Constitucidn.

10. Breve balance conclusivo

El progreso, avances, mejoras de bienestar y de prestaciones sociales, la mo-
dernizacién y convivencia pacifica, no obstante la lacra terrorista, se han con-
seguido en el marco de la primera Constitucién que fue elaborada por con-
senso y reafirman su validez y la exigencia de defender su preservacion bésica.

Una constitucién no es un artilugio milagrero capaz de resolver por si sola
todos los problemas que en una sociedad plural, en permanente proceso de
cambio por los avances tecnologicos y por las alteraciones que la globalizacién
mundial vienen produciéndose, desbordando la capacidad de los Estados para
afrontar por si solos la adopcidn de las dificiles soluciones para los complejos
problemas de contenido econémico y social.

La adhesion progresiva y la lealtad creciente de la ciudadania a nuestra Ley
Fundamental aconsejan y exigen laborar para su mantenimiento futuro.

Un mundo cada vez mis competitivo y nuestro inevitable protagonismo en
la continuidad de construcciéon de una Europa Supranacional, en permanen-
te proceso de extension territorial e integracidn competencial, requiere una
estabilidad y convivencia interna que actualmente solo puede conseguirse en
el ambito de la Constitucion de 1978.

Como acertadamente expone Bartolomé Clavero, «al fin y al cabo
Constitucion es esto, interlocucién en pie de derecho. Por esto encierra méri-
tos para ser cultura de culturas, lengua entre lenguasy.
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[. INTRODUCCION

Que la aportacion del Tribunal Constitucional a la definicién del sistema
auton6émico ha sido de primera magnitud, es algo indiscutible; tan relevante
ha sido esa contribucién que, con razén, se ha podido calificar a la nueva
estructura territorial del Estado surgida de la Constitucién de 1978 como
«Estado autondémico jurisdiccional» .

* Catedritico de Derecho Administrativo. Universidad Complutense de Madrid
! E Tomiés y Valiente, en La primera fase de construccién del Estado de las Autonomias (1978-1983), en
RVAP num. 36 (II) (1993), pag. 66, sefiala que la referida expresion ha sido utilizada por A. Figueroa
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Es verdad que no seria justo atribuir en exclusiva todo el mérito al Tribu-
nal. En este dmbito, quizd mis que en cualquier otro, la doctrina iuspublicis-
ta ha colaborado estrechamente en el proceso de construccion juridica de un
nuevo modelo de Estado que la Constitucion habia disefiado solo a grandes
rasgos y con no pocas indefiniciones. Las obras de S. Muifioz Machado? y de
E. Garcia de Enterria®, entre las mas relevantes*, han quedado ya inscritas en
la historia del proceso de construccion del Estado autonémico. Pero hecha
esta puntualizacidn, a todas luces necesaria, no es menos cierto que ha sido la
labor del Tribunal Constitucional la que, a la postre, sentencia tras sentencia,
ha apuntalado definitivamente un edificio cuyas bases constitucionales permi-
tian desarrollos muy dispares®. Y es que sin la previa depuracion del significa-
do y operatividad de los diversos principios, conceptos y técnicas con las que
articular esa nueva estructura territorial, dificilmente podria haberse logrado
su efectiva implantacion en el plazo de tiempo tan sorprendentemente corto
que para ello se empleé. La jurisprudencia constitucional, en definitiva, logrd
perfilar con prontitud las diversas piezas de un complejo entramado que,

Laraudogoitia, «Los problemas para la definicién del modelo de relaciones Estado Comunidades Auto-
nomas», en la obra colectiva Poder politico y Comunidades Auténomas, Parlamento Vasco, Vitoria-Gasteiz,
1991, pag. 23. Se trata, sin embargo, de una expresion bastante generalizada, por reflejar acertadamente
la capital importancia que la jurisprudencia constitucional ha tenido en el proceso de clarificacion del
complejo sistema de distribucion y articulacién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. Asi, la referida expresion, y similares, también es utilizada por L. Lépez Guerra, La segunda
fase de construccion del Estado de las Autonomias (1983-1993), en RVAP num. 36 (II) (1993), pig. 70, que
afirma que «no es necesario aqui enumerar las mas relevantes decisiones del Tribunal, que condujeron a
algunos a hablar de Estado jurisprudencial autonémico»; incluso, ha dado titulo a algin estudio: por
ejemplo, E Fernindez Segado, La construccion jurisprudencial del Estado autonémico, en RVAP num. 27
(1990), pags. 51 y ss.

2 Vid. su Derecho Phblico de las Comunidades Autéonomas, 2 vols., Madrid, Civitas, 1982 y 1984.

3 Vid. su libro Estudios sobre Autonomias Territoriales, Madrid, Civitas, 1985, en el que se reinen traba-
jos anteriores.

* No pueden dejarse de recordar, asimismo, los estudios de E. Aja, J. Tornos, T. Font, J. M. Perulles,
E. Alberti, El sistema juridico de las Comunidades Auténomas, Madrid, Tecnos, 1985, e Informe sobre las Auto-
nomias, Ajuntament de Barcelona, 1987 (posteriormente publicado por Civitas, 1988). También los de I.
de Otto, Estudios sobre Derecho estatal y autonémico, Madrid, Civitas, 1986, J. Leguina Villa, Escritos sobre
autonomias territoriales, Madrid, Tecnos, 1984 (2.2 ed., 1995) y, mis recientemente, J. J. Solozibal Echava-
rria, Las bases constitucionales del Estado autonémico, Madrid, McGraw-Hill, 1998.

Por lo demis, dejando ahora al margen las obras colectivas, para una visién de conjunto del desarrollo
del sistema, resulta imprescindible el Informe Comunidades Auténomas que anualmente preparan un amplio
conjunto de profesores con la direccion de J. Tornos, E. Aja, E. Alberti y T. Font y que edita el Institu-
to de Derecho Publico (el ultimo publicado, en 2 vols., correspondiente a 1998, Barcelona, 1999).

5 Se trata de una constatacién generalizada en la doctrina que se ha ocupado del analisis sistematico de
la jurisprudencia constitucional sobre la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. Vid., entre los primeros comentaristas, los trabajos de J. Salas Hernandez, El desarrollo esta-
tutario en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en RVAP nam. 5 (1983), pigs. 73 y ss.; J. Sole Tura,
La jurisprudencia del Tribunal Constitucional y el Estado de las Autonomias, en Anuario de Derecho Politico,
1983, pags. 11 y ss.; y M. Aragdn Reyes, La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomias terri-
toriales, en RVAP nim. 10 (II) (1984), pags. 35 y ss. Con posterioridad, y entre otros muchos mas, los de
P. Cruz Villalén, «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre autonomias territoriales», en vol.
col. Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al profesor E. Garcia de Enterria, 1V, Madrid, Civitas,
1991, pags. 3339 y ss.; y M. Carrillo, «Estado de las autonomias y Tribunal Constitucional, una perspec-
tiva a quince afios de vigencia de la Constitucion», en vol. col. Estudios de Derecho Piiblico. Homenaje a Juan
José Ruiz Rico, Madrid, Tecnos, 1997.
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desde las previsiones del famoso Titulo VIII de la Constitucion, a duras penas
podia entreverse.

Baste recordar que en sélo tres afios —en los tres primeros afios de su fun-
cionamiento— el Tribunal definié y delimité el concepto de autonomia poli-
tica, explicando las nuevas reglas ordenadoras de las relaciones interordina-
mentales; precisé el significado del principio dispositivo y de la cliusula
residual de competencias a favor del Estado; advirtié también sobre el alcan-
ce de determinadas calificaciones de las competencias como exclusivas y for-
mul6 el fundamental principio de interpretaciéon conforme a la Constitucidén
de los propios Estatutos de Autonomia; alumbro, asimismo, el concepto
material de bases estatales que permitid a los legisladores autondmicos ejercer
sus competencias de desarrollo legislativo a partir de la legislacion preconsti-
tucional; o explico, en fin, que la colaboracién se erigia en un elemento clave
para superar la tensién entre unidad y autonomia.

Junto a ello, resolvié las muy diversas disputas competenciales que se le
plantearon con un marcado afin pedagdgico —de ahi la extension de las fun-
damentaciones juridicas de sus sentencias, algo, por cierto, que no siempre ha
sido debidamente valorado por algunos— , de manera que, a la vez que
decidia los conflictos, tratd de que fueran comprensibles los fundamentos
mismos de esa nueva estructura territorial, tan radicalmente distinta de la que
se partia.

El progreso en los primeros afios fue rapido e intenso. Tanto es asi que
cuando la STC 76/1983 declard que el proyecto de Ley Organica de Armo-
nizacién del Proceso Autonémico no podia promulgarse ni como Ley Orga-
nica ni como Ley Armonizadora, y que determinados preceptos del mismo
eran inconstitucionales, la sancién de inconstitucionalidad, miés alla del signi-
ficado politico que tuvo, dada la fuerte oposiciéon que a ese proyecto habian
mantenido las Comunidades Auténomas Vasca y Catalana, apenas tuvo mayor
trascendencia practica que la de garantizar la «reserva de Constitucidén» y, por
tanto, la reserva a favor del propio Tribunal de la interpretacién de los pre-
ceptos constitucionales y estatutarios que configuran el marco normativo deli-
mitador de las competencias. Pues es lo cierto que la inconstitucionalidad
resultante del hecho de que tales preceptos incorporaran en forma de Ley
determinadas interpretaciones del texto constitucional que solo al Tribunal
Constitucional —segtin su propia doctrina— correspondia efectuar, nada pre-
juzgd materialmente sobre las mismas, que justamente eran, en lineas genera-
les y con la excepciodn si acaso de la referida al valor prevalente de las normas
dictadas por el Estado al amparo del articulo 149.1 de la Constitucidn, las que
la propia jurisprudencia constitucional ya habia avanzado y que, ademis, poco
después, completaria y consolidaria definitivamente®.

¢ Para valorar debidamente el fundamento y consistencia de la doctrina de la STC 76/1983 (a propé-
sito de la LOAPA), luego reiterada en otras ocasiones (por ejemplo, STC 214/1989, respecto del articu-
lo 5 de la LBRL), siguen siendo de gran ayuda los comentarios de S. Mufioz Machado, La interpretacién
de la Constitucién, la armonizacién legislativa y otras cuestiones (la Sentencia del T.C. de 5 de agosto de 1983:
asunto LOAPA), en REDC ntm. 9 (1983), pags. 117 y ss.; L. Parejo Alfonso, Algunas reflexiones sobre la
sentencia del Tribunal Constitucional, de 5 de agosto de 1983, relativa al Proyecto de Ley Organi-za de Armoni-
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A partir de la sentencia sobre la LOAPA, una constante jurisprudencia ha
ido profundizando en los multiples y complejos aspectos del sistema. Asi,
entre otros, se ha avanzado en perfilar el juego de las Leyes organicas de trans-
ferencia o delegacién de competencias previstas en el articulo 150.2 de la
Constitucion en relacidon con el marco constitucional delimitador de las com-
petencias estatales y autondémicas’; se han precisado los conceptos de legisla-
cién y de ejecucidn a partir de la inicial doctrina de las SSTC 33/1981 y
18/19828; 1a llamada doctrina formal de las bases estatales se completd con las
SSTC 69/1988 y 80/1988, manteniéndose con todo rigor desde ese momen-
to?, hasta que la discutible interpretacion de la clausula de supletoriedad del
Derecho estatal mantenida en las SSTC 118/1996 y 61/1997 ha privado
practicamente de todo sentido a aquella doctrina, una vez que la no califica-
cién de la norma estatal como bésica serd prueba inequivoca de su inconsti-
tucionalidad; la jurisprudencia constitucional, en fin, ha profundizado en los
conceptos de coordinacién y de colaboracion!’; se ha esforzado por clarificar
el complejo sistema de reparto de competencias cuando las Administraciones

zacién del Proceso Autonémico, en REDC num. 9 (1983), pigs. 147 y ss.; y P. Cruz Villalon, /Reserva de
Constitucion? (Comentario al fundamento juridico cuarto de la sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de
5 de agosto, sobre la LOAPA), en REDC num. 9 (1983), pigs. 185 y ss.

7 Vid. SSTC 50/1990 y 118/1996. Y en cuanto a los estudios doctrinales, la bibliografia existente no
puede decirse que sea escasa. Sin pretensiones de exhaustividad, pueden citarse los siguientes trabajos: M.
Bassols y E. Serrano, El articulo 149 de la Constitucion en relacion con el articulo 150.2: analisis de la delegacién
en materia de las competencias exclusivas estatales, en RAP, nim. 97 (1982), pags. 243 y ss.; E. Garcia de Ente-
rria, «Las leyes del articulo 150.2 de la Constituciéon como instrumento de ampliaciéon competencial auto-
némicon, en su libro La revision del sistema de autonomias territoriales: reforma de Estatutos, Leyes de transferen-
ca y delegacion, Federalismo, Madrid, Civitas, 1988, pigs. 41 y ss.; A. Calonge, Las Leyes Organicas de
transferencia o delegacién: algunos problemas de interpretacién, en REDA, num. 62 (1989), pags. 243 y ss.; A.
Embid Irujo, «Notas acerca del procedimiento de ampliaciéon de competencias: ;reforma de los Estatutos
o Leyes Ogranicas de transferencia o delegacion?», en el vol. col. Diez arios de régimen constitucional, Madrid,
Tecnos, 1989, pags. 441 y ss.; E. Ajay J. Tornos, La ley organica de transferencia o delegacién del articulo 150.2
de la Constitucion, en DA, nims. 232-233 (1993), pags. 185 y ss., y «La Ley orginica 9/92, que amplia las
competencias de las Comunidades Auténomas del articulo 143 CE vy las tareas pendientes en la distribu-
cién de competenciasy, en Informe Comunidades Autonomas 1992, Barcelona, Instituto de Derecho Publi-
co, 1993, pags. 82 y ss.; G. Fernindez Farreres, El articulo 150.2 de la Constitucién y el desarrollo del Estado
de las Autonomias, en RVAP, num. 36-1I1 (1993), pigs. 81 y ss., y «Los mecanismos para la ampliacién de las
competencias ¢jecutivas de las Comunidades Auténomas: la transferencia, la delegacién, el encargo de ges-
tidn, los convenios y los consorcios», en vol. col. Funcion ejecutiva y Administracion territorial, Barcelona, Ins-
titut d’Estudis Autonomics, 1997, pigs. 11 y ss.; C. Viver i Pi-Sunyer, «Transferencia o delegacion de
competencias del Estado a las Comunidades Auténomas», en Enciclopedia Juridica Bdsica, IV, Madrid, Civi-
tas, 1995, pigs. 6626 y ss.; y J. A. Montilla Martos, Las leyes organicas de transferencia: configuracién constitu-
cional y prdctica politica, Madrid, Tecnos, 1998.

8 Vid., por ejemplo, SSTC 100/1991, 360/1993 o 195/1996, aunque recientemente se ha producido
una inflexion notable en la STC 196/1997. Sobre ésta tltima, en términos justificadamente criticos hacia
la misma, Vid. el comentario de J. Tornos Mas, Las competencias ejecutivas de las Comunidades Autonomas.
Nuevo criterio para su delimitacion en la STC 196/1997, de 13 de noviembre, en REDA num. 9 (1998), pags.
253 y ss. Y con caracter general, sobre las competencias autonémicas ejecutivas, los libros de E. Garcia de
Enterria, La ejecucién autondmica de la legislacién del Estado, Madrid, Civitas, 1983, y R. Jiménez Asensio, Las
competencias autondmicas de ejecucion de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1993.

° Entre las mas recientes, Vid., por ejemplo, la STC 197/1996, que contiene el mis completo resumen
de la doctrina sobre la normativa basica estatal.

10 Por todas, Vid. SSTC 214/1989 y 45/1991. En la doctrina, cabe remitirse al trabajo de A. Jiménez-
Blanco, Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los entes territoriales. Supervision, solidaridad, coor-
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Publicas intervienen a través de la previsién y otorgamiento de subvenciones
y ayudas econdmicas''; o, sin alargar mas las referencias, ha avanzado en la
depuracién de la amplia y extensa problemitica que suscita la prevision del
articulo 149.1.1.a de la Constituciéon'?, o en la incidencia que en el sistema
autondmico presenta la integraciéon comunitaria 3.

En suma, la contribucién del Tribunal a la construccién del Estado de las
Autonomias ha sido decisiva. Un anilisis exhaustivo y minucioso de toda esa
jurisprudencia, que alcanza ya la cifra de 600 sentencias, pondria al descubier-
to, inevitablemente, pronunciamientos discutibles e incoherencias. Fundamen-
talmente, por ejemplo, a la hora de fijar el alcance de las diversas materias a los
efectos del reparto de competencias, o cuando se ha tenido que determinar, en
los casos de entrecruzamiento o yuxtaposicion de materias, la regla competen-
cial preferente. También respecto de algunas reglas, tal como luego veremos.

Sin embargo, en una visién de conjunto, esas deficiencias, dificilmente evi-
tables en tan amplio cuerpo doctrinal, para nada pueden empafiar el trascen-
dental papel —insisto en ello— que ha desempefiado el Tribunal Constitucio-
nal en el desarrollo y concrecién de la nueva estructura territorial del Estado.

II. SOBRE LAS PRINCIPALES APORTACIONES
DE LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL,
CON ESPECIAL MENCION A ALGUNAS CUESTIONES
PROBLEMATICAS

1. La fijacion del orden constitucional de distribuciéon
de competencias

La fundamental regla de que el «orden competencial» o régimen de distri-
bucién de competencias entre el Estado y las CCAA queda establecido por la
CE y los EEAA, de manera que el legislador estatal no puede incidir con

dinaciéon, Madrid, IEAL, 1985, asi como al nimero monogrifico sobre el principio de coordinacién de
Documentacion Administrativa, nams. 230-231 (1992).

" Obligada resulta la remision a la fundamental —aunque también discutible— STC 13/1992. Sobre
dicha sentencia pueden verse mis trabajos La subvencion y el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, en REDC num. 38 (1993), pags. 225 y ss., y «La ordenacién de los sectores eco-
némicos. El poder de gasto del Estado y de las Comunidades Auténomas», en vol. col. El funcionamiento
del Estado autonémico, Madrid, MAP, 1996, pags. 105 y ss.

12 Entre otras, por ejemplo, SSTC 46/1991, 186/1993 o 337/1994. En la doctrina debe tenerse en
cuenta necesariamente la inicial aportacién de J. L. Carro Fernindez-Valmayor, Contenido y alcance de la
competencia del Estado definida en el articulo 149.1.1.7 de la Constitucién, en REDC, nim. 1 (1981), pags. 133
y ss. Posteriormente, de obligada consulta son las monografias de J. M. Bafio Ledn, Autonomias territoria-
les y el principio de uniformidad de las condiciones de vida, Madrid, INAP, 1988, J. Peman Gavin, Igualdad de
los ciudadanos y autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1992, y J. Tudela Aranda, Derechos constitucionales y
autonomia politica, Madrid, Civitas, 1994. Conviene consultar, asimismo, el vol. col. La funcién del articulo
149.1.1 de la CE en el sistema de distribucién de competencias, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics,
1993; y mis recientemente, el comentario de I. Lasagabaster Herrarte, El derecho de propiedad urbana y el
articulo 149.1.1.* CE (nota ala STC 61/1997, de 20 de marzo), en RVAP, ntim. 50 (1998).

13 Asi, desde la inicial STC 252/1988 a las SSTC 137/1989, 79/1992, 80/1993, 29/1994, 165/1994,
0 329/1994.
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caricter general en ese régimen a no ser que medie una expresa habilitacion
constitucional o estatutaria, ha sido interpretada por el Tribunal Constitucio-
nal en términos muy estrictos. La STC 76/1983, tras reiterar que el orden
competencial esta fijado exclusivamente por la CE y los EEAA (una precision
que ya se habia anticipado en las SSTC 25/1983 y 71/1983), de inmediato
especificé que el legislador tampoco puede dictar normas que incidan en el
sistema constitucional de distribucién de competencias para integrar hipoté-
ticas lagunas existentes en la CE, afladiendo, incluso, que no es posible esa
incidencia so pretexto de interpretar los criterios que sirven de base a la deli-
mitacién competencial [fj. 4.b) y ¢)].

Junto a esta primera precision, las excepciones que la propia CE y los
EEAA han previsto, al habilitar al legislador estatal para que delimite el con-
tenido de las competencias autondémicas, también han sido objeto de algunas
precisiones importantes, afirmindose, en concreto, que dichas habilitaciones
no otorgan en ningun caso al legislador una libertad absoluta de configura-
ci6n de tales competencias. La STC 26/1982 lo advirtié claramente con oca-
si6n de las competencias en materia de radio y television, y la STC 49/1993,
en relacién ahora con las competencias autonémicas en materia de policias
locales, lo ha vuelto a reitera'.

Esta doctrina no significa, de todas formas, que, cuando el legislador esta-
tal ejercita las potestades normativas que le han sido atribuidas especificamen-
te para la regulacién de un sector material del ordenamiento, el desarrollo de
esa actividad no requiera una interpretacién previa del alcance y limites de la
propia competencia legislativa’®. Por eso, como ha reconocido la jurispru-
dencia constitucional, la legislacion basica estatal también cumple, aunque sea
indirectamente, una funcién delimitadora de las competencias .

4 Dice asi la referida Sentencia:

«..si bien el Estado, en virtud de su competencia exclusiva sobre seguridad publica (art. 149.1.29
C.E.), y otras materias, puede someter a un régimen comun en determinados aspectos a aquellas Polici-
as, a fin de que queden garantizados en la actuacion de las mismas los principios que el art. 104 C.E. pro-
clama como misiones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el alcance de la potestad normativa estatal
para delimitar la competencia de las Comunidades Auténomas ex. art. 148.1.22 C.E. no se ve restringi-
do por los campos que integran la reserva de Ley Orgénica del art. 104.2 C.E. (...) sino solamente por el
concepto de “coordinacién y demds facultades” enunciado en el precepto constitucional mencionado,
concepto que la regulacion del Estado no cabria que dejase vacio de contenido, pues la remisién del art.
148.1.22 C.E. a “los términos que establezca una Ley Orgdnica” no otorga al Estado una libertad abso-
luta de configuracién de la competencia de las Comunidades Auténomas sobre Policias Locales.

15 Como se ha dicho, entre otras, en la STC 227/1988, «emejante operacion interpretativa, que es
comtn al ¢jercicio de toda potestad publica, no sélo no estd vedada, sino que resulta imprescindible en
el iter de elaboracién de toda norma o acto de los poderes publicos ...» (f]. 3).

16 Como se advirti6 en la STC 68/1984, «el acto mismo de la fijacidén de aquéllas (bases de una mate-
ria) es simultineamente norma de delimitacién de competencias» (fj. 3), y mds explicitamente, en la
STC 69/1988, se afadi6é que:

«La atribucién al Estado de estas competencias (para definir el marco bésico dentro del cual deben ejer-
citarse las competencias legislativas autonémicas) deja el sistema abierto en el sentido de que aun care-
ciendo las normas bésicas estatales de efectos atributivos de competencias que pueda alterar el sistema
constitucional y estatutario, tiene por objeto delimitar, con alcance general, el espacio normativo al que
las CC.AA. deben circunscribirse cuando ejercitan en defensa de sus intereses peculiares, las competen-
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2. Los titulos atributivos de competencias

Por otra parte, diversas han sido las ocasiones en las que el TC ha afirma-
do que, al margen de lo previsto en el articulo 149 vy, transitoriamente, en el
articulo 148.1, ambos de la CE, de lo previsto también en los EEAA vy, excep-
cionalmente, de las leyes estatales de transferencia o delegacién de competen-
cias a favor de las CCAA, ni el Estado, ni las CCAA, pueden apoyarse en otras
previsiones constitucionales o simplemente legales para atribuirse determina-
da competencia'’. Una precision ésta que, en particular, ha llevado a puntua-
lizar que la cldusula del «interés general» no puede ser considerada como un
titulo de competencias yuxtapuesto a la delimitacién efectuada por los articu-
los 148.1 y 149.1 de la CE, pues el constituyente ha tenido ya presente el
principio de unidad y los intereses generales de la Nacion al fijar las compe-
tencias estatales!®.

Con todo, conviene tener en cuenta que, aun cuando sea muy excepcio-
nalmente, no se ha dejado de admitir que determinadas competencias en-

cias propias que tengan en relacion con la materia que resulte delimitada por dichas normas basicas. (Por
ello), esta concurrencia de competencias normativas hace que el sistema solo quede cerrado mediante la
produccion por el Estado de la ordenacion que defina, en cada materia en la que se ocasione dicha con-
currencia, los contornos basicos delimitadores de las competencias autonémicas, que quedan asi confi-
guradas por remisién al espacio que deja la positividad bésica estatal» (f]. 5).

Es necesario sefialar, de todas formas, que la distincién entre la interpretacién genérica y abstracta de
los preceptos que forman parte del bloque de la constitucionalidad y la operacién interpretativa que
necesariamente conlleva la tarea del legislador estatal al ejercitar sus competencias, es una distincién difi-
cil de realizar a la hora de enjuiciar casos concretos, tal como se evidencia en no pocos pronunciamien-
tos jurisprudenciales: por ejemplo, SSTC 20/1988 (f;j. 4); 15/1989 (fj. 11); 214/1989 (fj. 5); o
19771996 (ffj. 21y 22).

Por lo demis, se trata de una cuestion en la que la polémica doctrinal no ha faltado, tal como se refle-
ja, por ejemplo, en la ponencia de E Rubio Llorente, «El bloque de la constitucionalidad», en L. Favo-
reu y E Rubio Llorente, El bloque de la constitucionalidad, Madrid, Civitas, 1991, pigs. 95 y ss. [antes en
REDC nam. 27 (1989)], y las posteriores intervenciones sobre la misma de L. Lépez Guerra, E. Aja, P.
Cruz Villalon, L. M.%. Diez-Picazo, M. Aragon Reyes y otros profesores de Derecho Constitucional (en
op. cit., pags. 139 y ss.).

17" Entre otras, SSTC 58/1982, 227/1988 y 149/1991, a proposito del articulo 132.2 y 3 de la CE;
SSTC 95/1984 y 52/1988, en relacién con el articulo 139.2 de la CE; STC 20/1988, respecto del arti-
culo 36 CE; SSTC 123/1984 y 76/1988, sobre la Disposicion Adicional Primera del texto constitucio-
nal; SSTC 6/1982, 82/1986 y 69/1988, con ocasion de determinadas previsiones estatutarias en materia
ling;auuistica; en fin, STC 13/1992, entre otras muchas mis, al analizar la facultad de gasto del Estado y
de las CCAA desde la perspectiva competencial.

8 Vid., STC 76/1983, reiterando la doctrina de las SSTC 37/1981 y 42/1981. Posteriormente,
SSTC 146/1986, 152/1988, 75/1989, 13/1992, 59/1995, etc. No obstante, en determinados supuestos,
la delimitacién de la competencia estatal queda conectada de manera expresa a la nociéon de interés gene-
ral (asi, articulo 149.1.20.2, 22.2 y 24.2 de la CE), pero obsérvese que, en esos casos, el interés general no
aparece como cldusula o titulo genérico habilitante de competencias a favor del Estado, sino como punto
de referencia a concretar en cada caso y en relacion a especificas materias, sin que, por lo demds, deba
confundirse con un criterio territorial de distribucion de competencias, tal como han puntualizado las
SSTC 227/1988 (tj. 20.1), 133/1990 (£]. 6), 0 163/1994 (. 8).

En la doctrina, puede verse E. Alberti Rovira, El interés general y las Comunidades Auténomas en la Cons-
titucion de 1978, en RDP (UNED), ntims. 18-19 (1983), pags. 111 y ss.; J. Bermejo Vera, El «interés gene-
ral» como pardmetro de la jurisprudencia constitucional, en RVAP, nim. 10-II (1984), pags. 103 y ss.; y A.
Bayona 1 Rocamora, Interés, distribucion de competencias y armonizacién en el sistema autonémico espariol, en
RVAP, nam. 10-1 (1984), pags. 27 y ss.



28 German Ferndndez Farreres

cuentran anclaje en otros preceptos constitucionales. Tal es el caso de la com-
petencia autondémica para establecer la bandera y ensefia propia, que queda
habilitada por la previsién del articulo 4.2 de la CE (STC 94/1985), o del
titulo competencial que deriva del mandato expreso del articulo 122.1 de la

CE (STC 56/1990).

3. La concrecion de las competencias autondmicas
y el principio de interpretacidon conforme
a la Constitucion

El principio dispositivo del articulo 149.3 de la CE, que posibilita que las
CCAA puedan asumir todas las competencias que expresamente no hayan
quedado reservadas al Estado —peculiar mecanismo que se completa con la
clausula residual de atribucidon de competencias a favor del Estado prevista en
el mismo articulo 149.3—, supone, por de pronto, que las competencias de
las CCAA no son necesariamente todas las que la CE no ha reservado al Esta-
do, ya que sélo les corresponderin las que estatutariamente hayan sido asumi-
das. Esta regla, que la STC 1/1982 (y en el mismo sentido, posteriores SSTC
44/1982, 82/1984, etc.) enuncid con absoluta claridad!, permite una nota-
ble diversidad de situaciones que, desde estrictas exigencias constitucionales,
descarta la idea de una pretendida uniformidad entre las CCAA; una conclu-
sion que la STC 76/1983 formuld nitidamente, al reconocer que las CCAA
pueden ser desiguales en lo que respecta al procedimiento de acceso a la auto-
nomia y a la determinacién concreta de su contenido autondémico vy, por lo
tanto, competencial, razén por la cual «...el régimen autonémico se caracte-
riza por un equilibrio entre la homogeneidad y la diversidad del status juridi-
co-publico de las Entidades territoriales que lo integran» .

Por otra parte, la remisién constitucional a lo que dispongan los EEAA,
tanto para concretar las competencias de las CCAA, como, indirectamente, las
del Estado en el dmbito de lo que no le ha sido constitucionalmente reserva-
do, debe entenderse adecuadamente. Quiere decirse que la determinacioén y
delimitacién de las competencias autonomicas corresponde a los EEAA y esa

12 Dice asi:

«..el hecho de que en una determinada materia la Constitucién sélo atribuya al Estado la fijacién de
sus bases, no significa, en modo alguno, que a una Comunidad determinada le corresponda, sin mas, la
regulacién de todo lo que no sea bésico, pues a cada Comunidad s6lo le corresponderan aquellas com-
petencias que haya asumido en su Estatuto, perteneciendo las demas al Estado, tal como dispone, en tér-
minos inequivocos, el articulo 149.3 de la Constitucion».

20 En parecidos términos, SSTC 16/1984 o 227/1988, entre otras mas.

Por otra parte, esa diversidad de situaciones a las que puede abocar el principio dispositivo, y su inci-
dencia en la propia estructura del Estado, fue destacada muy tempranamente por P. Cruz Villalén, La
estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa, en Revista de la Facultad de Derecho de la UCM, niim.
4 (monogrifico) (1982), pigs. 53 y ss., al sefialar que la CE ha operado una «desconstitucionalizaciéon» de
la estructura del Estado, ya que en el marco constitucional caben respecto de esa estructura soluciones
completamente diversas que quedan entregadas al legislador. Sobre el referido principio dispositivo puede
verse también M. Garcia Canales, La reforma de los Estatutos y el principio dispositivo, en REDC ntim. 23
(1988) y C. Aguado Renedo, El principio dispositivo y su virtualidad actual en relacién con la estructura territo-
rial del Estado, en REP num. 98 (1997).
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delimitacién exige de hecho una interpretacién previa del alcance de las com-
petencias atribuidas por la CE al Estado; es decir, exige una interpretacién a
sensu contrario del articulo 149.1 de la CE que, ademas, no puede agotarse,
adquiriendo firmeza, con la aprobacién de esas normas estatutarias. La STC
1871982 tuvo ocasiéon de precisarlo, al rechazar que una vez promulgado el
EA sea esta la inica norma a tener en cuenta en la labor interpretativa que
exige la delimitacién competencial, ya que, si asi se procediese, se estaria des-
conociendo el principio de supremacia de la Constitucién?!.

Esta doctrina constituye, desde luego, una de las precisiones mas destacadas
por su operatividad y efectividad prictica, y es que dada la imprecisidén, cuan-
do no el sentido marcadamente equivoco, con que en ocasiones se califican las
competencias autonémicas, sélo una interpretacién estatutaria conforme al
texto constitucional permite reconducir a su justo alcance tales calificacio-
nes??. Por eso, el sentido y alcance de las competencias autondémicas solo
quedardn correctamente fijados a la luz de lo que establece la CE?.

4. El concepto de materia

Configurado el sistema de distribucién de competencias en los términos
generales que se han expuesto, resulta evidente que el primer gran escollo a
superar en la determinacién de las respectivas competencias del Estado y de
cada una de las CCAA va a radicar en la concrecidn del alcance de las mate-
rias que, entendidas como conjunto de actividades, funciones e instituciones
juridicas relativas a un sector de la vida social, el articulo 149.1 de la CE ha
tomado en consideracion para fijar las competencias estatales. Tanto es asi que
no resulta exagerado afirmar que el reparto de competencias descansa priori-

2 Dicho en los propios términos de la sentencia:

«..el Estatuto de Autonomia, al igual que el resto del ordenamiento juridico, debe ser interpretado
siempre de conformidad con la Constitucién y, por ello, los marcos competenciales que la Constitucién
establece no agotan su virtualidad en el momento de aprobacién del Estatuto de Autonomia, sino que
continuaran siendo preceptos operativos en el momento de realizar la interpretacion de los preceptos de
éste a través de los cuales se realiza la asuncién de competencias por la Comunidad Auténoma.

En la doctrina, el principio de interpretacién de las previsiones estatutarias de conformidad con el
texto constitucional fue destacado tempranamente por E. Garcia de Enterria, La primacia normativa del
Titulo VIII de la Constitucién. Introduccién al estudio del articulo 149 de la Constitucién, en REDA num. 33
(1982), pags. 277 y ss. (posteriormente recogido en su libro Estudios sobre autonomias territoriales, op. cit.,
pags. 85 y ss.); también por S. Mufioz Machado, La interpretacion estatutaria del sistema constitucional de dis-
tribucién de competencias, en RDP (UNED), nam. 5 (1979-1980), pags. 61 y ss. (posteriormente incorpo-
rado a la 2.2 ed. de su libro Las potestades legislativas de las Comunidades Autonomas, Madrid, Civitas, 1981).

22 Asi sucedid, entre los primeros pronunciamientos, en la STC 1/1982 (£. 5 in fine), a propésito de
la competencia exclusiva de la CA del Pais Vasco sobre planificacion de la actividad econdmica, o en la
STC 37/1981 (fj. 1), en relacién a la competencia exclusiva de la misma CA en materia de ferrocarri-
les, transportes terrestres, maritimos, fluviales y por cable.

23 Este principio de interpretacion de las leyes conforme a la Constitucién se traduce, pues, tal como
se dijera en la STC 77/1985, que proporciona pautas interpretativas de las leyes en general perfectamen-
te aplicables a las normas estatutarias, en que «... incluso si existen varios sentidos posibles de una norma,
es dectir, interpretaciones posibles de la misma, debe prevalecer, a efectos de estimar su constitucionalidad,
aquella que resulta ajustada a la Constitucion frente a otros posibles sentidos de la norma no conformes
con el texto fundamental».
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tariamente en el concepto de materia, erigiéndose éste en uno de los ele-
mentos centrales del sistema competencial >,

Ahora bien, las dificultades para determinar en cada caso el contenido y
alcance de las diversas materias con arreglo a las cuales se efectua el reparto de
potestades y funciones no son pocas. La jurisprudencia constitucional lo
refleja claramente, mostrando significativas oscilaciones en orden a dotar de
mayor o menor amplitud a las materias previstas segun se halle o no en juego
la aplicacién de la cldusula residual de atribucion de competencias a favor del
Estado?.

Aunque no es el lugar adecuado para tratar de desarrollar debidamente este
extremo, si se ha de advertir que el TC no ha cuestionado, en general, la
correccion de los listados de materias —y consiguientes competencias— de
los EEAA en los que aparecen rtibricas materiales nominalmente no previstas
en el articulo 149.1 de la CE, dando por buena esas referencias materiales y
las consecuencias que de las mismas se derivan en atencion a la regla primera
del articulo 149.3 de la CE. Sin embargo, cuando lo que ha estado en liza era
la aplicacidon de la cldusula residual a favor del Estado, por tratarse, en concre-
to, de asuntos susceptibles de ser englobados en materias no relacionadas en la
CE, ni en el correspondiente EA, la posicion del TC ha sido favorable a una
interpretacion amplia y extensiva de las materias que si se mencionan expre-
samente en los indicados textos normativos.

Quiere decirse, en definitiva, que, ante los diversos casos que se han plan-
teado, no ha dejado de tener una proyecciéon y manifestacién distinta la doc-
trina de que, ni la inclusiéon en los EEAA de una determinada materia no
expresamente prevista en el articulo 149.1 de la CE debe significar sin mas la
efectiva y legitima titularidad de las CCAA, ni, a la inversa, tampoco el silen-
cio de la CE y de los EEAA respecto de un concreto asunto o cuestion per-
mite concluir de manera automitica y taxativa que la titularidad competencial
corresponde al Estado.

Dentro de la corriente jurisprudencial tendente a interpretar amplia y
extensivamente las materias previstas en la CE —y correlativamente en los
EEAA— , a fin de soslayar la aplicacion de la clusula residual, puede desta-
carse la STC 123/1984, a propédsito de la materia «proteccion civil» —no pre-
vista en la CE ni, en el conflicto planteado, en el EA del Pais Vasco— vy su
relaciéon con la materia «seguridad publica», tomada en consideracién en el
articulo 149.1.29.a del mismo texto constitucional y también en la referida
norma estatutaria. También otras Sentencias posteriores han postergado la
aplicacién de esa clausula residual, por cuanto de no hacerlo se produciria un
resultado expansivo de las competencias estatales: asi, la STC 132/1989, res-
pecto de la materia «cimaras agrarias» —que expresamente no figura ni en la

24 El concepto de materia y su virtualidad para el reparto de competencias ha sido ampliamente estu-
diado por C. Viver Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Barcelona, Ariel, 1989;
puede verse también el trabajo de M. Carrillo, La nocién de «materia» y el reparto competencial en la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, en RVAP, num. 36-II (1993), pags. 101 y ss.

% Respecto del principio o regla de atribucién residual de competencias a favor del Estado, Vid. el
inicial trabajo de P. Santolaya y J. Garcia Roca, Significado y alcance de la clausula residual del articulo 149.3
de la Constitucion Espaiiola, en Revista de Politica Comparada, nam. 7 (1981-82), pigs. 167 y ss.
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CE ni, en el supuesto de la Sentencia, en el EA de Catalufia— y su relacion
con otras materias que si se han previsto en dichos textos normativos, como la
«agricultura» o las «entidades corporativas» que participan de la naturaleza de
las Administraciones Publicas; y lo mismo cabe decir de la STC 149/1991, al
tratar de la distribuciéon de competencias sobre la denominada «ordenacién del
litoral» y su relacion con la materia «ordenacion del territorio», o de la com-
petencia relativa a «vertidos» y su relacién con la materia «proteccién del
medio ambiente». En todas esas Sentencias se confirma clara y terminante-
mente que la cliusula residual de atribuciéon de competencias al Estado debe
considerarse como un mecanismo realmente excepcional, para supuestos limi-
tes, en verdad irresolubles desde la interpretacion de las materias relacionadas
en el articulo 149.1 de la CE y complementariamente en los EEAA, y no
como un artificio juridico de accién automadtica ante la falta de mencién
expresa de cualquier aparente materia; una consideracién ésta que, a la postre,
se traduce en una interpretacién amplia y extensiva de las materias expresa-
mente previstas°.

Por el contrario, cuando los conflictos se han suscitado respecto de actua-
ciones reconducibles a nuevas materias previstas en los EEAA, la operatividad
del catilogo de materias constitucionalmente tomadas en consideracién ha
perdido intensidad en la labor interpretativa del TC, dando la impresién de
que esas materias dejan de componer, como regla, una relaciéon pricticamen-
te exhaustiva que s6lo muy excepcionalmente permite la apariciéon de otras
distintas. Asi parece resultar, en efecto, de la posicién mantenida por la juris-
prudencia constitucional?’, con lo que el reconocimiento de la especificidad
de esas nuevas materias —en realidad, submaterias— aparece como un nuevo
factor problemitico en la delimitacion de las competencias.

Debe afiadirse que la complejidad del sistema aumenta de grado dadas las
dificultades existentes para determinar la materia en la que hay que situar o
englobar cada asunto o cuestidén, por cuanto el deslinde entre materias no
suele ser total ni pleno y la realidad ofrece multiples supuestos en principio
reconducibles a unas u otras. Fenoémeno de solapamiento o yuxtaposicion de
diversas materias que en gran medida resulta inevitable, por mucha que sea la
precisién a la que se trate de llegar.

26 Es verdad, de todas formas, que no han faltado algunos pronunciamientos de sentido opuesto, si
bien resulten contados y excepcionales. Tal es el caso de las SSTC 38/1982 y 12/1985, que, en relacion
con la competencia para regular la precedencia relativa de las autoridades de las CCAA vy del Estado en
los actos oficiales que organicen las primeras, declararon la competencia estatal por asi resultar de la clau-
sula residual; una justificacion, de todas formas, absolutamente innecesaria y perturbadora, mixime cuan-
do se reconoce en las mismas Sentencias que es 1égico que la competencia sea estatal «dada la configura-
cién del Estado como una instituciéon compleja de la que también forman parte las CCAA».

27 Por ejemplo, SSTC 69/1982 y 82/1982, sobre la materia «espacios naturales protegidos», sin per-
juicio de los matices que introducen las posteriores SSTC 170/1989 y 102/1995 (matices seguramente
innecesarios al no clarificar definitivamente que esas nuevas materias no son otra cosa que la sustantiva-
cién de aspectos singulares reconducibles a una o varias de las rubricas materiales del articulo 149.1 de la
CE); lo mismo cabe afirmar de las SSTC 72/1983, 134/1992, 155/1993 y 204/1993, en relacién con la
materia «cooperativas»; o, mas matizadamente, de las SSTC 71/1982, 88/1986, 69/1988, 15/1989,
62/1991, 133/1992 o0 202/1992, respecto de la materia «defensa de los consumidores y usuarios».
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La jurisprudencia constitucional, al hilo de los numerosos conflictos en los
que su solucién ha exigido determinar con caricter previo la regla de aplica-
cién preferente, ha ido consolidando una serie de criterios interpretativos
que, de todas formas, por su caricter casuistico dificilmente pueden ser con-
siderados como reglas univocas, susceptibles de aplicacidon automdtica a cua-
lesquiera supuestos. No otro es el caso del criterio del «contenido inherente a
cada competencia»?®; o lo mismo puede decirse del criterio de la preferencia
del titulo competencial especial o especifico sobre el genérico?.

Esa misma jurisprudencia refleja también una tendencia a interpretar res-
trictivamente determinadas materias como las relacionadas con las expresiones
degislaciéon civily ¥, «egislacion laboral»?!, degislacidn mercantil» y simila-
res. E idéntica apreciacién resulta de la interpretacion que suele hacerse de las
llamadas «materias horizontales», es decir, de aquellos titulos que cruzan hori-
zontalmente otras materias®®, aunque no es menos cierto que, en especial, el
titulo resultante del articulo 149.1.13.a de la CE tiene un indudable potencial
expansivo .

La yuxtaposicién de materias, en fin, ha dado paso, incluso, a soluciones
un tanto sorprendentes, como la de reconducir a materias —y, por tanto, a
competencias— diferentes una misma cuestién en funcién de la naturaleza
normativa o ¢jecutiva de la potestad ejercitada. No otro es el caso de las
SSTC 14/1994 y 183/1996, que, con apoyo en la STC 203/1992, diferen-
cian entre la competencia para determinar los requisitos técnicos que deben
cumplir los vehiculos para garantizar la seguridad vial y la de las personas
implicadas en los diversos transportes —lo que se reconduce a la materia de
trifico— vy, de otro lado, la actividad ejecutiva de verificaciéon del cumpli-
miento de aquellos requisitos técnicos exigidos en la legislacidn estatal para la
homologacién de determinados productos industriales destinados al transpor-
te, que se considera perteneciente a la materia de industria®.

28 Entre otras, Vid. SSTC 42/1981, 87 y 88/1983, 80/1985, 192/1990, 135/1992, 36/1994 0 96/1996.

2> Entre las primeras Sentencias que lo formularon, Vid. STC 71/1982, aunque la relatividad del refe-
rido criterio es palmaria a la luz de la propia jurisprudencia constitucional: por ejemplo, compirese la
STC 32/1983, en la que, apelando a la especificidad del titulo, se estimé que la medida debatida (relati-
va a la sanidad vegetal) debia encuadrarse en la materia sanidad y no en la materia agricultura, con la STC
80/1985, en la que se afirmé que la sanidad vegetal (en concreto, prevencion y luchas contra plagas o
enfermedades vegetales) debe encuadrarse en las previsiones constitucionales y estatutarias sobre agricul-
tura; una oscilacion que, respecto de la sanidad animal, de nuevo se produce en la STC 192/1990, dando
preferencia a la materia sanidad frente a la materia ganaderia, y en la posterior STC 67/1996, aunque en
términos mas restrictivos, al asociar la naturaleza sanitaria de las normas a su incidencia en la salud huma-
na. Relatividad, pues, del referido criterio que ha llevado al propio TC a reconocer explicitamente que
no tiene «valor absoluto» a los efectos de determinar el titulo prevalente [en este sentido, SSTC 213/1988
(£j. 3) y 197/1996 (tFjj. 3y 4)].
0 Vid. SSTC 170/1989 o 121/1992.

3 Vid. SSTC 35/1982 o 360/1993.

32 Vid. SSTC 14/1986, 88/1986, 62/1991, 264/1993 o 284/1993.

3 Por ejemplo, entre otras muchas mas, SSTC 44/1982, 76/1984 o 125/1984.

3+ Esa expansividad del titulo resultante del articulo 149.1.13.2 de la C.E. se ha reflejado claramente en la
jurisprudencia constitucional, en relacién con 4mbitos como, por ejemplo, la vivienda (STC 152/1988), la
agricultura y ganaderia (STC 14/1989), la acuicultura (STC 103/1989), el comercio (STC 225/1993), etc.

% Se trata, de todas formas, de una solucién que contrasta abiertamente con la adoptada en las SSTC
10071991 y 236/1991, que, respecto de actividades similares, engloban tanto la actividad normativa

o
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He aqui, en definitiva, un nuevo dato que prueba inequivocamente las
limitaciones y condicionamientos a los que se enfrenta toda operaciéon de
reparto competencial, incluida la jurisprudencia constitucional. Junto a ello,
los supuestos de concurrencia de diversas titularidades competenciales sobre
un mismo espacio fisico’®, terminan por componer un intrincado sistema
que, a partir de la CE y los EEAA, aconseja remitir el deslinde competencial
detallado y preciso a fases ulteriores en las que, como alternativa al conflicto
judicializado, la negociacién y la colaboraciéon puede terminar siendo el cauce
mas eficaz de solucién.

5. La distribucion de potestades y funciones y los diversos
tipos de competencias: en especial, la nocidon de bases
o normas basicas

El ntcleo de competencias reservadas al Estado se encuentra recogido,
como es bien sabido, en el articulo 149.1 del texto constitucional. Se englo-
ban en el mismo competencias de muy distinta calidad y significacidn, ya que,
en unas ocasiones, la reserva incluye todas las funciones o potestades posibles
respecto de una materia concreta, mientras que en otras, las funciones reser-
vadas son limitadas, circunscritas a singulares aspectos, como sucede cuando la
reserva se refiere solo a la legislacion o, mads restrictivamente atn, a la legisla-
cién basica o bases de la correspondiente materia. En otros supuestos, en fin,
la CE ha optado por fijar la competencia del Estado por relacion, no a la tota-
lidad de la materia, sino respecto de una parte de la misma. Es claro, en defi-
nitiva, que el &mbito reservado en exclusiva a la competencia estatal tiene muy
distinto alcance en cada una de las materias.

Pues bien, en orden al andlisis y sistematizacion de esa tipologia de supues-
tos —que encuentra su correlativo en las correspondientes previsiones estatu-
tarias, aunque las calificaciones de las competencias en los EEAA no siempre
guarden estricta coherencia con las asignadas a las competencias estatales—
conviene distinguir entre los supuestos de «reserva total de una materia» y, por
tanto, de todas las potestades ¢jercitables en ese Ambito, y «reserva de potesta-
des concretasy, tal como lo hiciera la STC 35/1982. Y es que, con indepen-
dencia de que en los casos de atribucién integra de una materia bien puede
afirmarse que la competencia es exclusiva, mientras que en los demiés la mate-
ria estd competencialmente compartida, lo mds destacable es que esa distin-
ci6n conecta de inmediato con el mecanismo que la CE ha previsto para la
determinacion de las competencias que, una vez superada la fase transitoria y
la limitaciéon competencial resultante del articulo 148.1 de la CE, las CCAA
pueden efectivamente asumir.

En la sistemitica del articulo 149.1 de la CE, la reserva de potestades con-
cretas se plasma fundamentalmente en dos supuestos: en aquellos en los que al

como la ejecutiva en un tnico dmbito material, la «<metrologia», aunque posiblemente ello se deba a que
en esa materia el bloque de la constitucionalidad efectia un reparto de potestades entre el Estado y las
CCAA, lo que no sucede en las materias de «trifico» y de «industria».

3¢ Supuestos que han dado también lugar a diversos pronunciamientos, como, por ejemplo, las SSTC
77/1984, 56/1986, 227/1988, 103/1989, 149/1991 o0 161/1996.



34 German Ferndndez Farreres

Estado se atribuye la competencia para el establecimiento de la legislacién en
determinadas materias y, en segundo lugar, en aquellos otros en los que la
atribucion aparece més constrefiida, por cuanto alcanza unicamente a la legis-
lacién basica. De este modo, se pueden distinguir claramente los tres siguien-
tes supuestos: en primer lugar, materias en las que corresponde al Estado la
potestad normativa y la potestad ejecutiva, pudiendo alcanzar la reserva a toda
la materia o a una parte de la misma (caso, éste ultimo, de las materias referi-
das en las clausulas 21.a, 22.a 0 24.a del articulo 149.1 de la CE, referidas a
obras publicas, recursos y aprovechamientos hidriulicos, transportes, etc.); en
segundo lugar, materias en las que corresponde al Estado la potestad norma-
tiva (legislativa y reglamentaria), mientras que la potestad ejecutiva puede ser
asumida por las CCAA; vy, finalmente, materias en las que corresponde al
Estado la potestad normativa basica, mientras que la potestad normativa de
desarrollo y la potestad ejecutiva puede ser asumida por las CCAA.

Ningtn inconveniente hay en calificar todo ese conjunto de competencias
como competencias exclusivas del Estado, aunque tampoco es descartable la
calificacion de las correlativas competencias autondémicas como competencias
exclusivas¥. Por ello, aunque suela utilizarse el calificativo de competencias
compartidas para referir los casos en los que una potestad se reparte entre el
Estado y las CCAA, esa calificacién en nada cambia la efectividad y alcance de
tales competencias. Es verdad, en fin, que las calificaciones estatutarias de las
competencias de desarrollo legislativo como competencias autondmicas
exclusivas pueden inducir a equivocos; sin embargo, aclarado que esa exclu-
sividad queda cefiida al ambito de la legislacién no basica, la trascendencia del
problema pasa a ser mas aparente que real.

La posibilidad que se acaba de admitir en orden a calificar todas las com-
petencias autondmicas como competencias exclusivas, siempre que no haya

37 La calificacién depende, en Gltima instancia, de la perspectiva desde la que se formule: desde la con-
sideracion de la materia, puede hablarse de competencias compartidas en todos los casos en los que al
Estado o a las CCAA no les corresponda la integridad de postestades (normativa y ejecutiva); sin embar-
go, desde la perspectiva de las potestades, las competencias pueden considerarse en todos los casos exclu-
sivas, incluso cuando se desdobla la potestad normativa en potestad legislativa basica y potestad legislati-
va de desarrollo, ya que la norma bésica estatal no puede invadir vilidamente el 4mbito de la potestad
autonémica para dictar las normas de desarrollo.

En la doctrina, sobre las competencias exclusivas obligada es la remisién al trabajo de E. Garcia de
Enterria, La significacién de las competencias exclusivas del Estado en el sistema autonémico, en REDC, num. 5
(1982), pigs. 63 y ss. (posteriormente recogido en su libro Estudios sobre Autonomias Territoriales, op.
cit., pags. 119 y ss.). Asimismo, los trabajos de J. Salas Hernandez, Los poderes normativos de la Generalidad
de Cataluiia, en REVL, nim. 205 1980), pigs. 9 y ss. (insistiendo en el criterio que en este trabajo se
asume y que ya formulara con anterioridad en su trabajo «El tema de las competencias: instrumentacién
de las relaciones entre el Estado y la Administraciéon Local desde la perspectiva territorials, en el vol. col.,
dirigido por S. Martin-Retortilo, Descentralizacién administrativa y organizacion politica, 11, Madrid, Alfa-
guara, 1973, pigs. 310 y ss.) y J. Tornos Mas, Las competencias de la Generalidad de Cataluiia, en REVL,
nam. 205 (1980), pigs. 61 y ss. Conviene tener en cuenta, ademds, L. Cosculluela Montaner, La defer-
minacién constitucional de las competencias de las Comunidades Auténomas, en RAP, num. 89 (1979), pigs. 7 y
ss.; A. Blasco Esteve, Sobre el concepto de competencias exclusivas, en REDA, ntim. 29 (1981), pags. 307 y ss.;
y J. L. Meilan Gil, «Las competencias exclusivas de las Comunidades Autéonomas: gradacion y limitesy», en
vol. col. Actualidad y perspectivas del derecho Piiblico a fines del siglo XX. Homenaje al profesor Garrido Falla,
Madrid, ed. Complutense, 1992, pigs. 685y ss.
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extralimitacion estatutaria consistente en incluir como competencias propias
aquellas que constitucionalmente han quedado reservadas al Estado, relativiza,
pues, otras posibles calificaciones. Se ha aludido a la calificacién de compe-
tencias compartidas, pero cabe también recordar la calificacién de competen-
cias plenas, para referirse a los supuestos en los que el Estado retiene la com-
petencia normativa en su integridad sobre determinada materia, si bien
corresponda a las CCAA la competencia ¢jecutiva de esa legislacion estatal 3.
Calificaciones, ha de insistirse en ello, que no presentan mayor virtualidad que
la de tratar de sistematizar, desde diversos criterios, los diferentes supuestos,
pero sin que esas calificaciones alteren para nada el efectivo régimen de las
competencias®.

En cualquier caso, el sistema con arreglo al cual se reparten las competen-
cias, mas alld de la apariencia que pueda deparar una lectura superficial de los
EEAA, no est basado, como regla general, en la separacién rigida de bloques
materiales entregados en su integridad y en términos de exclusividad a una u
otras instancias, sino que normalmente, en el seno mismo de cada una de esas
materias, se ha operado un reparto de las funciones normativa y ejecutiva.

Prescindiendo ahora de otros supuestos*, la principal técnica de distribu-
cién, como es igualmente bien conocido, consiste en atribuir al Estado la

3 Vid. la calificacion de «competencia plena», referida a la ensefianza, en los articulos 15 del EA de
Cataluiia, 31 del EA de Galicia, etc., aunque, en estrictos términos, no se trata de una competencia nor-
mativa integra o en su totalidad; calificacion, en fin, que, por ejemplo, también es utilizada en el Predm-
bulo del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para
el gjercicio de la potestad sancionadora.

% Distinto es el caso, no obstante, de lo que pueden denominarse «competencias atipicas» que nos
sittan ante los fendmenos de competencias «en colaboracién» y «de participacidny.

Las llamadas «competencias exclusivas en colaboracidén» reflejan una singularisima técnica de reparto de
competencias. Esta técnica de distribucién de competencias se utiliza en algunos EEAA en relaciéon con
materias como las «denominaciones de origen», habiendo sido objeto de interpretacion en las SSTC
11/1986, 186/1988, 209/1989, 211/1990, 112/1995 y 146/1996.

Por otra parte, y aunque se trata de una técnica utilizada muy raramente en el sistema constitucional
de distribucién de competencias, existen, asimismo, algunos supuestos en los que se prevé la «participa-
cién» de las CCAA en el ¢jercicio de determinadas competencias estatales. Es el caso de la participacién
en la organizacién de las demarcaciones judiciales (articulo 152.1 de la CE, que se remite a lo previsto
en la LOPJ) y de la participacion en la fijacidon de las demarcaciones notariales y registrales, sobre lo
cual, diversas Sentencias constitucionales han precisado ya el significado y alcance de las correspondien-
tes previsiones constitucionales y estatutarias (SSTC 56/1990 y 62/1990, por lo que se refiere a las
demarcaciones judiciales, y STC 97/1989, respecto de la fijacién de demarcaciones notariales y regis-
trales).

40 Me refiero bisicamente al consistente en atribuir al Estado la competencia legislativa y a las Comu-
nidades Auténomas la competencia ejecutiva, respecto del cual debe tenerse en cuenta el libro de E. Gar-
cia de Enterria, La ejecucién autonomica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1983, y el comentario
a dicha obra de P. Cruz Villalon, Las articulaciones de un Estado compuesto, en REDC num. 8 (1983), pags.
299 y ss.; también, los siguientes trabajos: 1. de Otto, «Ejecucién de la legislacion del Estado por las
Comunidades Auténomas y su control», en Estudios en homenaje al profesor E. Garcia de Enterria, op. cit., IV,
pags. 3373; M. Bassols Coma, «La distribucién de las competencias ejecutivas entre las distintas organi-
zaciones administrativasy, en Estudios en homenaje al profesor E. Garcia de Enterria, op. cit., IV, pags. 3391 y
ss.; vol. col. Las competencias de ejecucion de la Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1989; P. Cruz Villalon y
J. Tornos Més, Las competencias de ejecucion de las Comunidades Autdnomas: perspectivas de futuro, en Revista
Andaluza de Administracién Publica, nim. 12 (1992), pigs. 13 y ss.; R. Jiménez-Asensio, Las competen-
cias autondémicas de ejecucion de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1993, y Distribucion de competencias
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competencia sobre la legislacién basica, normas béasicas o simplemente bases,
en la materia de que se trate, y a las Comunidades Auténomas la competen-
cia normativa para su desarrollo. La importancia de esta técnica distribuidora
corre pareja a la atencidén que la doctrina y la jurisprudencia le han dispensa-
do. La abundantisima bibliografia existente*!, asi como los continuos pronun-
clamientos a los que, respecto de esa técnica, ha sido y sigue siendo requeri-
do el TC, dan ajustada idea de que en este singular mecanismo de
concurrencia normativa se localiza el nucleo principal de engarce entre el
ordenamiento juridico estatal y los ordenamientos autondmicos.

En lineas generales, creo que puede afirmarse sin exageracién que los per-
files de esta técnica de concurrencia normativa estan definitivamente asenta-
dos. La STC 197/1996 ha sintetizado la doctrina sobre las «bases», tanto en su
dimensién material como formal, en unos términos tan detallados y precisos
que aconsejan remitir sin mas a su lectura. Baste recordar, por ello, que, sin
perjuicio del contenido sustantivo o material de la norma, dos son, en esen-
cia, los elementos formales a tener en cuenta para su calificacion como bidsi-
ca: que esté expresamente declarada como tal (o que venga dotada de una
estructura que permita inferir sin especiales dificultades su caricter basico,
aunque este criterio adolece de cierta ambigiiedad) y que, como regla gene-
ral, las bases deben ser fijadas por Ley votada en Cortes*? o en instrumento
normativo de rango equivalente .

Quedan, de todas formas, algunas aspectos por clarificar definitivamente.
Tal es el caso de la fijacidén de previsiones calificadas como bésicas en virtud de
meras normas reglamentarias que, de acuerdo con la doctrina de la STC
35/1992, tinicamente serd posible cuando tales preceptos reglamentarios sean

ejecutivas 'y sistema administrativo en la jurisprudencia constitucional, en REDC, nam. 42 (1994), pégs. 53 y ss.;
y J. Tornos Mis, Federalismo de ejecucién y reforma administrativa en Espafia, en RVAP, ntim. 40-11 (1995), asi
como su comentario Las competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas. Nuevo criterio para su delimi-
tacion en la STC 196/1997, de 13 de noviembre, en REDA, num. 98 (1998), pigs. 253 y ss.

# El reparto de competencias normativas entre el Estado y las CCAA respecto de una misma materia
es, posiblemente, la cuestion que mas atencién doctrinal ha concitado, dada su importancia. Entre otros
muchos mis, cabe citar los trabajos de A. Blasco Esteve, Normas bdsicas estatales y leyes de desarrollo de las
Comunidades Auténomas: jurisprudencia constitucional, en REDA, num. 33 (1982), pigs. 301 y ss.; T. Font i
Llovet, Sobre el ejercicio de la potestad legislativa compartida, en REDA, ntim. 37 (1983), pigs. 195 y ss.; J.
Salas Hernandez, Estatutos de Autonomia, leyes bdsicas y leyes de armonizacion, en RAP, ntims. 100-102
(1983), pags. 433 y ss.; J. Esteve Pardo, Bases estatales y competencias de ejecucién, en REDA, ntm. 39
(1983), pags. 615 y ss.; A. Bayona i Rocamora, La evolucién del concepto de competencia basica en la doctrina y
la jurisprudencia constitucional, en REDA, ntim. 45 (1985), pigs. 55 y ss.; J. Jiménez Campo, ;Qué es lo basi-
co? Legislacién comnpartida en el Estado autonémico, en REDC, ntim. 27 (1989), pags. 39 y ss.; E. Aja, «El
concepto de competencias concurrentes. La legislacién bésica del Estado y de desarrollo de las Comuni-
dades Auténomas», en vol. col. (coord. A. Pérez Calvo) Normativa basica en el ordenamiento juridico espariol,
Madrid, INAP, 1990, pags. 19 y ss.; J. Conde 1 Castejon, La conflictivitat competencial: el concepte de bases,
Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 1992; J. Tornos Més, Legislacion bdsica y doctrina del Tribunal
Constitucional, en RVAP, ntim. 36-11 (1993), pags. 117 y ss.; A. Gutiérrez Llamas, La distribucion de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas: estudio jurisprudencial de la técnica bases mas desarrollo, Bar-
celona, Bosch, 1994; J. Garcia Morillo, La versatilidad de lo basico, en RAP, num. 139 (1996), pags. 125 y
ss.; v J. C. Tejedor Bielsa, La necesaria reformulacién del concepto de bases provocada por la STC 118/1996, de
27 de junio, en Revista Aragonesa de Administracién Puablica, nam. 9 (1996), pags. 447 y ss.

# Exigencia establecida fundamentalmente a partir de las SSTC 32/1983 y 42/1983.

# En este sentido, Vid. por ejemplo, SSTC 179/1992, 23/1993 o 382/1993.
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ejecuciéon o cumplimiento de una remisién hecha por la Ley para culminar o
completar la regulacién de la disciplina bésica por ella misma definida. Con
ello, el establecimiento de las bases se ha dotado de mayor rigurosidad, al
excluir que el Reglamento dictado en desarrollo de una Ley bésica pueda
calificar como bésicas a previsiones distintas de aquellas a las que expresa y sin-
gularizadamente se remita la Le*. No basta, por tanto, con la mera existencia
de una ley de cobertura genérica, mixime cuando ésta no define qué precep-
tos son basicos, ya que, como ha declarado la STC 203/1993, en supuestos
tales la habilitacién «reviste un grado de indeterminacién e inconcreciéon que
no permite considerarla un instrumento normativo suficiente para legitimar la
fijacion de bases con cardcter general y mediante normas reglamentarias» +.

Ahora bien, tampoco han faltado —y aqui radica el problema— pronun-
clamientos divergentes, en los que se ha mantenido que la ausencia de habili-
tacion especifica en la correspondiente Ley no impide al Gobierno dictar
normas bésicas, pues el Gobierno «no precisa de tal habilitacién para el cum-
plimiento de sus deberes» y es un deber del titular de la potestad normativa
precisar los preceptos que materialmente tienen caricter basico .

En todo caso, mis alld de estas cuestiones de detalle atin por perfilar defi-
nitivamente, no cabe duda de que el principal problema que plantea el siste-
ma de reparto competencial a través del juego bases-desarrollo es la determi-
naciéon de lo que deba entenderse por basico en relacidén a cada materia
concreta. Problema cuya solucién, a mi juicio, no deberia remitirse sistemati-
camente y como unico cauce, tal como hasta ahora ha sucedido, a la decisién
del Tribunal. Surge asi con fuerza la necesidad de dar entrada a otro tipo de
actuaciones, entre las que la concertacion y el acuerdo previo entre el Estado
y las Comunidades Auténomas podria facilitar, de manera mucho mis eficaz
y operativa, la delimitacion de los respectivos dmbitos de actuaciéon. Y para
ello, las posibilidades que puede ofrecer el Senado aparecen como un argu-
mento mas que justifica plenamente su reforma.

6. La competencia estatal de coordinacion

Conviene también recordar la especial significacion de la competencia de
coordinacién que el articulo 149.1 de la CE reserva al Estado en determina-
das materias (singularmente en materia de sanidad); una competencia que en
las iniciales SSTC 32y 42/1983 quedd caracterizada como una competencia
especifica que no cabe confundir con la colaboracién —exigencia ésta impli-
cita en la propia esencia de la forma de organizacidén del Estado que se
implanta en la CE— y que es también distinta a la competencia para la fija-

# Doctrina reiterada, por ejemplo, en la STC 197/1996.

4 En similares términos, Vid. STC 197/1996, f,j. 24, que, a propdsito de la D.E 3.2 de la Ley
34/1992, de 22 de diciembre, de Ordenacién del Sector Petrolero, afirma que «el intento de atribuir (...)
de modo tan genérico, mediante la Disposicion final tercera, en su primer inciso, cardcter basico a tantas
disposiciones reglamentarias estatales, gran parte de las cuales ni siquiera existian en el momento de for-
mularse tal atribucién, colisiona frontalmente (...) con la propia nocién de bases que ha ido elaborando
la jurisprudencia de este Tribunal».

46 Tal es el caso de los contenidos en las SSTC 179/1992, 141/1993 y 385/1993.
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c16n de las bases, si bien, en relacidn con este tltimo extremo, no han faltado
pronunciamientos en los que ha terminado admitiéndose la existencia de
potestades estatales de coordinaciéon en materias en las que la competencia del
Estado se cifie a la normativa bisica o a la integra legislacién®’.

7. Los traspasos de servicios

La operatividad vy significado de los traspasos de servicios ha suscitado
diversos problemas* a los que la jurisprudencia constitucional ha tenido que
atender, llegindose a consolidar una doctrina que, en lineas generales, puede
resumirse de la siguiente forma.

En primer término, reiterada jurisprudencia® ha sefialado que las compe-
tencias estan asignadas o atribuidas por el bloque de la constitucionalidad, de
manera que los Decretos de transferencias son un simple instrumento juridi-
co para articular transitoriamente el proceso autonémico y permitir el pleno
ejercicio de las competencias autonoémicas. Sin embargo, tampoco ha dejado
de admitirse que, en tanto no se transfieran los medios personales y materia-
les, el ejercicio de la competencia corresponderd al Estado; una consecuencia
ésta que el TC, sin perjuicio de criticarla, no dejé de sancionar en la STC
20971990,

47 Vid., por ejemplo, SSTC 104/1988 y 329/1993. En concreto, la primera afirma explicitamente que
«o pueden reducirse ni confundirse las manifestaciones especificas de coordinacién que aparecen en
nuestra Constitucién (art. 149.1.13.2, 15.2, 16.%, etc.) como competencia adicional a una competencia
normativa limitada, con las funciones generales de coordinacién que corresponden al Estado cuando sus
competencias normativas son plenas, dado que que aquél no puede desentenderse en absoluto de la eje-
cucién autonémica de la legislacién estatal, (de manera que) resultan asi posibles formas de intervencién
normativa que establezcan reglas que cumplan una funcién coordinadora de las Administraciones auto-
ndmicas entre si y con el Estado» (f]. 2).

Por lo demas, un completo resumen de la doctrina del TC sobre la competencia estatal de coordina-
cién puede verse en la STC 45/1991 (f). 4).

4 Sobre los traspasos o transferencias de servicios Vid. L. Cosculluela Montaner, En torno a las transferen-
cias de funciones a las Comunidades Autonomas, en REDA, ntim. 18 (1978), pégs. 367 y ss.; también, J. L. Fuer-
tes Sudrez, Las transferencias de competencias a las Comunidades Autonomas, en RDP (UNED), ntim. 10 (1981),
pags. 145 y ss.; M. Calvo Charro, Conflictos positivos de competencias y pasividad en la transferencia de servicios, en
REDA, ntim. 74 (1992), pigs. 275 y ss.; A. Embid Irujo, La transferencia de competencias a las Comunidades
Auténomas en materia de enseiianza, en Revista Juridica de Castilla-La Mancha, nim. 21 (1994); E. Argullol
Murgadas, Ordenacion de competencias y traspaso de servicios, en Autonomies, nim. 21 (1996); y J. Tornos Mis,
Las transferencias de funciones y servicios entre el Estado y las Comunidades Auténomas: estado de la cuestién, en
Anuario Juridico de La Rioja, nim. 2 (1996), pags. 103 y ss.

¥ Vid. SSTC 25y 87/1983; 77/1984; 48, 87 y 149/1985; 11, 95 y 96/1986; 124 y 209/1989; 155 y
209/1990; o 243/1993.

50 Concretamente, en los términos siguientes:

«Mientras no se hayan transferido los medios personales y materiales necesarios e imprescindibles para el
¢jercicio de una competencia estatutariamente asumida por una Comunidad (...), el ejercicio de aquella com-
petencia corresponderd todavia al Estado, pero es indudable que tal ¢jercicio debe reputarse anémalo porque
es provisional, y lo provisional no puede seguir siéndolo indefinidamente. Por consiguiente, cualquier retraso
en el cumplimiento de las transferencias implicarfa una prolongacién indebida de aquella provisionalidad y un
obsticulo grave a la plena efectividad del reparto de competencias. La lealtad constitucional obliga a todos, y
en el campo que nos ocupa es el Gobierno, maximo responsable de la finalizacion efectiva del reparto de com-
petencias, quien debe extremar el celo por llegar a acuerdos en la (correspondiente) Comisidén mixta (...), mer-
ced a los cuales puedan dictarse los correspondientes y obligados Reales Decretos de transferencias» (f3j. 4).
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En segundo lugar, los Decretos de traspasos constituyen el instrumento
juridico por el que se aprueban los acuerdos de las Comisiones Mixtas, por lo
que, como ha destacado, entre otras, la STC 76/1983, esos acuerdos son pro-
puestas vinculantes para el Estado, aunque a él corresponda regular los aspec-
tos formales de tales Decretos. Pero lo verdaderamente relevante es que el
cardcter vinculante de los acuerdos alcanzados en las Comisiones Mixtas de
transferencias queda condicionado a la adecuacion de los mismos al orden
constitucional de distribuciéon de competencias, ya que ni las Comisiones
Mixtas son los drganos competentes para definir y delimitar los contenidos de
las materias y las potestades que en relacién a las mismas correspondan a las
CCAA, ni los Reales Decretos de transferencias son normas con capacidad
para alterar o modificar esa distribuciéon competencial. Y es que, como ha
dicho el TC, el valor interpretativo de los mismos «no puede prevalecer sobre
las previsiones constitucionales y estatutarias, ni vincular a este Tribunal»
(SSTC 48y 102/1985)51.

Finalmente, sobre las caracteristicas generales del procedimiento de tras-
pasos de servicios y de los Reales Decretos aprobatorios de los acuerdos
alcanzados en las Comisiones Mixtas de Transferencias, la STC 76/1983, al
conocer del Titulo IV de la LOAPA, que contenia un conjunto de previsio-
nes tendentes a uniformizar el proceso de transferencias de servicios median-
te una serie de criterios comunes aplicables a todas las CCAA, ya declaro
que, tal como ha sido concebido constitucional y estatutariamente, la diver-
sidad en el contenido de los acuerdos de las Comisiones Mixtas es un rasgo
inherente a dicho proceso. Por ello, la trascendencia de proceder a los traspa-
sos de servicios desde una perspectiva mis general y de conjunto que la
resultante de la estricta relacién bilateral entre el Estado y la correspondien-
te CA, a la que necesariamente conduce el propio caricter de las Comisiones
de transferencias, encuentra un obsticulo insalvable que sélo con la modifi-
cacién de los EEAA, dando paso a Comisiones Sectoriales que agrupasen al
Estado y a todas las CCAA, podria superarse. Sin embargo, se trata de una
posibilidad dificilmente alcanzable, que a lo que mas ha llegado ha sido a
plasmarse en la existencia de Comisiones Sectoriales de ambito nacional
cuyas propuestas en todo caso han de ser ratificadas por las correspondientes
Comisiones Mixtas.

5 No obstante, el valor interpretativo de los Decretos de transferencias ha sido en algunos casos deci-
sivo en el fallo del asunto controvertido. Es el caso, por ejemplo, de las SSTC 11/1986 y 209/1989, que,
ante la ausencia de criterio constitucional o estatutario sobre el contenido exacto de las llamadas compe-
tencias exclusivas en colaboracidn, a los efectos de dilucidar los conflictos planteados han acudido a los
mecanismos establecidos en los acuerdos de las Comisiones Mixtas. O es el caso de la STC 88/1987, en
la que, con ocasién del conflicto acerca de la gestion estatal de determinadas subvenciones a favor de acti-
vidades turisticas, se reconoce que las normas de traspasos son medios idéneos para concretar las formas,
modos y procedimientos del ejercicio de las respectivas competencias estatales y autondémicas.
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8. Los limites del ejercicio de las competencias autondmicas:
el territorio, la libre circulacion de personas y bienes,
la unidad del orden econémico nacional y la clausula
de igualdad basica de todos los espaifioles en el ejercicio
de los derechos y deberes fundamentales

Complementariamente al reparto especifico de competencias, la CE y los
EEAA contienen una serie de principios y criterios que operan como autén-
ticos limites al ejercicio de las competencias autonémicas y, en ocasiones, al
ejercicio mismo de los poderes que corresponden al Estado.

El primero de los limites de los que conviene dar cuenta es el derivado del
ambito territorial al que quedan constrefiidas las CCAA en el ejercicio de sus
competencias®2. El alcance de la territorialidad de las competencias autono-
micas ha sido objeto de examen minucioso por el TC en diversas ocasiones>,
advirtiéndose una tendencia a mantener un criterio interpretativo flexible

32 Independientemente de las formulaciones estatutarias, el limite territorial viene impuesto por la
propia organizacién del Estado (articulo 137 CE) y responde a la necesidad de hacer compatible el ejer-
cicio simultineo de las competencias autonémicas. En este sentido, por ejemplo, la STC 44/1984, afir-
moé que «.. por tratarse de una cooperativa de crédito, su actividad extraterritorial afecta, a su vez, al
ambito competencial territorial de otras Comunidades Auténomas por los posibles conflictos de intere-
ses que la realizacién de operaciones financieras lleva consigo, tal como ha reconocido la STC 1/1982 en
relacion con las Cajas de Ahorro, lo que viene a poner de manifiesto el cardcter supracomunitario de
dicha actividad cooperativa y, en consecuencia, el interés ptiblico que justifica la competencia estatal».

Hay que tener en cuenta, no obstante, que en los EEAA aparecen tres tipos de disposiciones relativas
al territorio. Un primer tipo es el que afirma el caricter territorial de las competencias de las CCAA: asi,
el articulo 25.1 del EA Catalufia, que establece que «todas las competencias mencionadas en los anterio-
res articulos y en los demds del presente Estatuto se entienden referidas al territorio de Catalufiar, for-
mula ésta que aparece también en otras normas estatutarias.

Junto a esta primera regla relativa a la territorialidad de las competencias, en algunos EEAA hay pre-
ceptos especificamente referidos a la eficacia en el espacio del Derecho autonémico: ese es el caso, por
ejemplo, del articulo 9.1 del EA Aragdn, al declarar que «las normas y disposiciones de la Comunidad
Auténoma de Aragdn tendrin eficacia territorial, sin perjuicio de las excepciones que puedan estable-
cerse en cada materia y de las situaciones que hayan de regirse por el estatuto personal u otras reglas de
extraterritorialidad»; estatuto personal u otras reglas de extraterritorialidad que en el numero 2 del
mismo articulo 9 encuentra la siguiente concrecion: «Las normas que integran el Derecho Civil de Ara-
gon tendran eficacia personal y serin de aplicacion a todos los que ostenten la vecindad civil aragonesa,
independientemente del lugar de su residencia, y excepcién hecha de aquellas disposiciones a las que
legalmente se les atribuya eficacia territorialy.

Finalmente, existe un tercer grupo de previsiones que establecen el caracter preferente de la aplicacién
del Derecho autonémico en el territorio de la CA respectiva en materia de su competencia exclusiva. La
formula utilizada es la siguiente: «en las materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
el Derecho propio de (...) serd aplicable en su territorio con preferencia a cualquier otro, en los términos
previstos en este Estatuto», a lo que se aflade que «en defecto de Derecho propio, serd de aplicacion,
como supletorio, el Derecho general del Estado».

Todo esto sin perjuicio, claro es, de la funcién que el territorio también cumple como criterio especifico
de distribucion de competencias en determinadas materias (en este sentido, Vid. SSTC 132/1996 y 65/1998).

5 Entre otras, en relacién con el transporte terrestre de mercancias (STC 37/1981), cooperativas
(SSTC 72/1983 y 44/1984), emision de obligaciones (STC 96/1984), cajas de ahorro (SSTC 48 y
49/1988), centros de ensefianza (STC 154/1985), seguros privados (STC 86/1989 y 330/1994), sub-
venciones (STC 117/1992), carreteras (SSTC 132/1996 y 65/1998) o, en fin, al tratar de fijar la autori-
dad laboral competente ante la que deben ser presentados los convenios colectivos de empresas de dmbi-
to territorial superior al de la CA (SSTC 48/1982 y 85/1982).
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que lleva a reconocer la validez de las normas y actos de las CCAA aunque
puedan producir consecuencias de hecho fuera de sus ambitos territoriales>.

Esa flexibilizacién no ha sido obsticulo, de todas formas, para entender
que, cuando se trata de autorizaciones administrativas de actividades que se
extienden al territorio de mas de una CA, tal funcién corresponde al Estado
por exceder del dmbito territorial de la competencia autondémica (por ejem-
plo, SSTC 86/1989, 117/1992 0 330/1994), si bien no es menos cierto que
la jurisprudencia mas reciente (SSTC 243/1994 y 195 y 197/1996) ha modu-
lado el alcance de la competencia estatal. La STC 243/1994, a proposito de la
autorizacién de entidades de inspeccidén y control en el dmbito de la seguri-
dad industrial, resulta al respecto definitiva®, al afirmar que la competencia
para conceder la autorizacion no se desplaza al Estado por el hecho de que las
operaciones de las entidades autorizadas se proyecten sobre un dmbito terri-
torial supraautonémico. Una doctrina ésta de la mayor importancia que, por
lo demds, ha sido perfilada en la STC 197/1996.

En cuanto al principio de libre circulacién de personas y bienes que san-
ciona el articulo 139.2 de la CE, la jurisprudencia constitucional también lo
ha interpretado muy matizadamente, sefialando que no toda incidencia en el
mismo debe considerarse como un obsticulo que hace inconstitucional la
actuacién®®. Y en intima conexién con el principio de libre circulaciéon de

3 Vid. SSTC 37/1981, 44/1984 0 96/1984, pues, como se dice en ésta tltima, «negar a las Comuni-
dades Auténomas la posibilidad de actuar cuando sus actos pudieran originar consecuencias mas alla de
sus limites territoriales equivaldria necesariamente (...) a privarlas, pura y simplemente, de toda capacidad
de actuaciony.

En la doctrina, Vid. A. Blasco Esteve, Territori i competencies autonomiques, Barcelona, Institut d’Estudis
Autondmics, 1990; I. Lasagabaster Herrarte, «El territorio y la eficacia de las normas juridicas», en vol.
col. Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas, Barcelona, Fundacié Pi i Sunyer, 1995; R. M.
Galan Sanchez, Delimitacién espacial de las competencias de las Comunidades Autonomas: problemas de interterri-
torialidad, en REALA, ntim. 267 (1995). Ademds, un completo anilisis de la relacion entre la competen-
cia territorial de las CCAA vy la eficacia territorial de los Derechos autonémicos, en A. Arce Janariz,
Comunidades Auténomas y Conflictos de Leyes, Madrid, Civitas, 1988.

% Dice asi:

«El Estado, en virtud de las competencias normativas que posee en esta materia, puede establecer los
puntos de conexidn territorial que estime oportunos para determinar la Comunidad Auténoma a la
que corresponde otorgar la autorizacién de esas entidades que pretenden desarrollar una actuacién de
alcance superior al territorio de una Comunidad Auténoma. Lo que no permite este alcance territo-
rial de las actividades objeto de las distintas competencias —fenémeno cada vez mds comun en el
mundo actual— es desplazar, sin mis, la titularidad de la competencia controvertida al Estado. A este
traslado de titularidad, ciertamente excepcional, tan solo puede llegarse, como se apuntd en la STC
329/1993, cuando, ademds del alcance territorial superior al de una Comunidad Auténoma del feno-
meno objeto de la competencia, la actividad puablica que sobre ¢él se ejerza no sea susceptible de frac-
cionamiento y, aun en este caso, cuando dicha actuacién no pueda llevarse a cabo mediante mecanis-
mos de cooperacién o de coordinacion, sino que requiera un grado de homogeneidad que sélo pueda
garantizar su atribucién a un Gnico titular, que forzosamente debe ser el Estado, o cuando sea necesa-
rio recurrir a un ente con capacidad de integrar intereses contrapuestos de varias Comunidades Auto-
nomas».

30 Cabe citar, entre otras, las SSTC 37/1981, 97/1983, 52/1988, 64/1990, 66/1991 o 84/1993.

En la doctrina, sobre el principio de libre circulacién de personas y bienes, Vid. E. Garcia de Enterria,
«Estudio Preliminar, en vol. col. La distribucién de las competencias econdmicas entre el poder central y las auto-
nomdias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucion espafiola, Madrid, IEE, 1980, pigs. 11 y ss.;
asimismo, E. Alberti i Rovira, Autonomia politica i unitat economica. Les dimensions constitucional i europea de
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personas y bienes, el TC ha destacado con gran énfasis la exigencia derivada
del texto constitucional (articulos 2, 128, 131.1, 138.2 y 139.2, entre los més
significativos) de que el orden econémico nacional es uno en todo el ambito
del Estado.

A esa unidad del orden econémico nacional se refirieron tempranamente
las SSTC 1/1982, 11/1984 y 96/1984, y algo mis tarde la fundamental STC
29/1986, resaltando su operatividad como una limitacién genérica que
enmarca el e¢jercicio de las propias competencias autondémicas v, a la vez,
como un titulo competencial més del Estado®’; una limitacion, en todo caso,
que exige tener en cuenta la proporcionalidad entre los objetivos legitimos
que las CCAA persigan y las medidas adoptadas para alcanzarlos, tal como se
afirmo en la STC 64/1990, reiterando lo ya dicho en STC 88/19865%.

Por otra parte, y prescindiendo en este momento de la configuracion de la
prevision del articulo 149.1.1.a de la CE como una mas entre las competen-
cias exclusivas del Estado, la perspectiva que ahora interesa destacar es la de la
limitacién derivada de esa garantia constitucional de igualdad bésica de los
derechos y deberes de los espafioles por lo que respecta a las CCAA en el
ejercicio de sus competencias®. Igualdad bésica que, sin embargo, como ha
precisado la jurisprudencia constitucional desde la STC 37/1981, en modo
alguno significa identidad necesaria de derechos y deberes en todo el territo-
rio nacional, sin perjuicio de que las posibles desigualdades deban tener una
justificacion suficiente .

Por lo demads, es necesario desvincular esa dimensién de la clausula de
igualdad basica de las exigencias derivadas del principio de igualdad ante la ley
garantizado por el articulo 14 de la CE; una desvinculacion que la STC

la lliure circulacié i de la unitat de mercat, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 1993 (posteriormente,
en castellano, en Civitas, Madrid, 1995).

57 En la doctrina, se han ocupado de esta cuestion J. Tornos Més, El proceso de distribucién de competencias
econdmicas y la necesaria unidad de la politica econdmica, en REDA, niim. 29 (1981), pags. 319 y ss., y J. Garcia
Torres, La ordenacion general de la economia, titulo sustantivo de competencia estatal, en REDC, num. 17 (1986),
pags. 249 y ss. Deben tenerse en cuenta también las consideraciones de E Sainz Moreno, «El principio de
unidad del orden econémico y su aplicacién por la jurisprudencia constitucional», en vol. col. Pasado, pre-
sente y futuro de las Comunidades Auténomas (director S. Martin-Retortillo), Madrid, IEE, 1989, pags. 231y
ss.; R. Gémez-Ferrer Morant, «Bases y ordenacion de la economiay, en vol. col. (coord. A. Pérez Calvo),
Normativa bdsica en el ordenamiento juridico espaiiol, Madrid, INAP, 1990, pigs. 123 y ss.; M. M. Fernando
Pablo, Las funciones del principio de unidad de mercado en la jurisprudencia constitucional, en REDA, naim. 73
(1992), pags. 29 y ss.; y los libros de E. Alberti i Rovira, Autonomia..., op. cit., y de V. Tena Piazuelo, La uni-
dad de mercado en el Estado autondmico, Madrid, Escuela Libre Editorial, 1997.

3 En el f;j. 6 se afirma:

«La compatibilidad entre la unidad econdémica de la Nacién y la diversidad juridica que deriva de la
autonomia ha de buscarse, pues, en un equilibrio entre ambos principios, equilibrio que, al menos y en lo
que aqui interesa, admite una pluralidad y diversidad de intervenciones de los poderes ptblicos en el 4mbi-
to econémico, siempre que retinan las varias caracteristicas de que: la regulacion autondémica se lleve a cabo
dentro del 4mbito de la competencia de la Comunidad; que esa regulacién en cuanto introductora de un
régimen diverso del o de los existentes en el resto de la Nacion, resulte proporcionada al objeto legitimo
que se persigue, de manera que las diferencias y peculiaridades en ellas previstas resulten adecuadas y justi-
ficadas por su fin y, por tltimo, que quede en todo caso a salvo la igualdad bésica de todos los espafioles».

3 Téngase en cuenta lo ya sefialado en la precedente nota 12.

® En el mismo sentido, posteriores SSTC 42/1981, 87/1985, 102/1985, 46/1991, 136/1991,
186/1993 o0 337/1994.
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319/1993 ha destacado con toda claridad, subrayando que el articulo 14 de la
CE no es medida de validez, por razén de la competencia, de las normas
autonoémicas.

9. El control por el Estado del ejercicio de las competencias
autondmicas

La posicion de superioridad del Estado respecto de las CCAA, ya que la
autonomia hace referencia a un poder limitado, permite reconocer la compati-
bilidad del principio de autonomia con la existencia de un control de legalidad,
concreto y especifico, sobre el ejercicio de las competencias autondémicas®'.

No obstante, el establecimiento de controles del Estado sobre las CC.AA.
queda condicionado a lo que dispongan la CE, los EEAA vy las Leyes Organi-
cas (STC 6/1982), sin que puedan articularse medidas de control sin otra
cobertura que las competencias estatales que inciden sobre la correspondien-
te materia. Aunque la STC 86/1989, acerca del «alto control econémico
financiero» establecido en el articulo 39.4 de la Ley 33/1984, de 2 de agosto,
de Ordenaciéon del Seguro Privado, pudiera parecer que mantiene lo contra-
rio —al apelar a la competencia estatal resultante del articulo 149.1.13.a de la
CE para justificar ese control— , es lo cierto que ese «alto control» no es una
suerte de «alta inspeccién» introducida por la ley extramuros del bloque de la
constitucionalidad, sino que consiste en una mera remision de informacién
por parte de las CCAA al Estado; técnica ésta que bien puede quedar encua-
drada en el ambito de los principios de coordinacién y de colaboracion.

Debe afiadirse que lo decisivo es el tipo de control o modalidad de ejerci-
cio del control que se establezca, lo que se corrobora a la vista de los diversos
pronunciamientos del TC contrarios a determinados controles por suponer la
invasién de las competencias autonémicas .

1 Sobre las potestades estatales de control, vigilancia y supervision, ademds de los trabajos citados a
proposito de las competencias autonémicas de ejecucién de la legislacidn estatal, Vid. L. Tolivar Alas, EI
control del Estado sobre las Comunidades Auténomas, Madrid, IEAL, 1981; J. L. Cascajo, En torno a la confi-
guracion jurisprudencial y doctrinal de la llamada Alta Inspeccion, en RVAP, ntims. 10-11 (1984), pags. 89 y ss.;
C. Vila Miranda, Concreciones sobre la funcién estatal de alta inspeccion como supervision, en RDP (UNED),
nam. 21 (1984), pags. 179 y ss.; J. Garcia Torres, «El articulo 155 de la Constitucién espaiiola y el prin-
cipio constitucional de autonomia», en vol. col. Organizacién territorial del Estado, 11, Madrid, IEE, 1984,
pags. 1189 y ss.; E Gonzalez Navarro, «Vias procesales para acabar con el incumplimiento de la ejecucion
autondémica de la legislacién del Estado», en vol. col. Estudios en homenaje al profesor Jesiis Gonzdlez Pérez,
Madrid, Civitas, 1993, pigs. 303 y ss.; J. L. Carro Ferndndez-Valmayor, Execucién autonémica, supervision
estatal e Administracion periférica, en Revista Galega de Administraciéon Publica, num. 16 (1997), y «Sobre
¢jecucién autondmica y supervision estatal. Una reflexion», en vol. col. La Administracion del Estado en las
Comunidades Auténomas, Barcelona, IEA, 1997; T. Font i Llovet, «La articulacién entre la Administracién
autondmica y la local en el ejercicio de las funciones ejecutivasy, en vol. col. Funcion ejecutiva y Adminis-
tracion Territorial, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 1997, pags. 143 y ss.

2 Baste remitirse a lo declarado en la STC 63/1986, a proposito de las normas reguladoras de la forma
y condiciones en que las CCAA podrian disponer de los créditos correspondientes a la dotacion del
Fondo de Compensacion Interterritorial; a la STC 201/1988, con ocasién de determinados controles de
la gestién autonémica de determinadas subvenciones; a la STC 227/1988, en relacién con la previsién de
la Ley de Aguas de una actuacién subsidiaria del Gobierno en caso de falta de propuesta autondémica de
Planes Hidrologicos de Cuenca; o, en fin, a la STC 118/1996, respecto de ciertos controles de las acti-
vidades de las CCAA en materia de transportes.
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Singular resulta, por otra parte, la «Alta Inspecciéon» como competencia de
vigilancia que los EEAA han reservado al Estado en materia concretas, como
sanidad, educacién, legislacidon laboral o Seguridad Social. Se trata de una
funciéon que, como ha declarado la STC 95/1984, no puede extenderse a
materias distintas de las mencionadas en los EEAA vy sobre la cual se ha teni-
do que pronunciar el TC en diversas ocasiones®, destacando, en lo sustancial,
que esa competencia estatal de vigilancia no puede traducirse en un control
genérico e indeterminado que implique dependencia jerarquica de las CCAA
respecto de la Administraciéon del Estado, ni tampoco un mecanismo de ¢je-
cucidn sustitutoria de las competencias autondmicas.

Dos observaciones ultimas. La STC 76/1983 fij6 una doctrina de alcance
general sobre las potestades estatales de vigilancia y supervisién del ejercicio
de las competencias autondémicas de ejecucidén de la legislacion estatal. En
concreto, se reconocid que la uniformidad constitucionalmente pretendida en
los supuestos en que corresponda al Estado la normacién sustantiva, legal y
reglamentaria, y a las CCAA solo la mera ejecucién quedaria desvirtuada si el
Estado no tuviera la potestad y el derecho de velar para que no se produzcan
diferencias en la aplicacién del bloque normativo, aunque no se dejé de pun-
tualizar que ese poder de vigilancia no puede colocar a las CCAA en una
situacién de dependencia jerarquica respecto de la Administracién del Estado.
Y, por otro lado, la STC 95/1984 se pronuncid sobre la denominada «funciéon
estatal de seguimiento de las competencias correspondientes a otras Adminis-
traciones Publicas», considerando admisible ese seguimiento cuando se justi-
fique en las competencias reservadas al Estado; funciéon de seguimiento que,
en realidad, suele traducirse en solicitudes de informacién a las CCAA, tal
como se ha destacado en las SSTC 201/1988, 96/1990, 38/1992 o
237/1992.

10. Las reglas de la prevalencia y supletoriedad del Derecho
estatal

Si, como antes hemos visto, la técnica de la competencia estatal sobre las
bases resulta capital para la articulacién de la pluralidad de ordenamientos
juridicos, con no menor importancia se han valorado en la doctrina las reglas
de la prevalencia y la supletoriedad del Derecho estatal previstas en el articu-
lo 149.3 CE; unas reglas que garantizarian la supremacia del interés general de
la Nacién y que vendrian a asegurar el minimo de unidad indispensable en un
contexto de pluralidad de ordenamientos juridicos. De ahi que esa misma
doctrina las haya encuadrado sistemiticamente dentro de las llamadas relacio-
nes de integracion®, considerindolas piezas imprescindibles para la correcta
articulacion del sistema autondmico.

Sin embargo, y este es un aspecto especialmente polémico, esa valoracion
ha quedado en entredicho tras la interpretacién que de las mismas ha realiza-

% Vid., por ejemplo, SSTC 6/1982, 32/1983, 42/1983, 48/1985, 54/1990 o 194/1990.
o Vid. E. Garcfa de Enterria, «El ordenamiento estatal y los ordenamientos autonémicos», en su libro
Estudios sobre Autonomias, op. cit., pags. 335 y ss.
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do la jurisprudencia constitucional. Tanto que bien puede afirmarse que, hoy
por hoy, ni la regla de la supletoriedad permite al Estado seguir legislando
sobre cualesquiera materias, ni la regla de la prevalencia se muestra como una
técnica necesaria al carecer practicamente de campo de aplicacién. Cémo y
por qué se ha llegado a estas conclusiones, con que fundamentos y apoyos, s
de lo que se trata a continuacion.

Comencemos por la cldusula o regla de la prevalencia. El articulo 149.3
CE, al establecer que las normas del Estado «prevalecerin en caso de conflic-
to sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido
a la exclusiva competencia de éstasy, incorpora una regla que, en general, no
se ha dudado en calificar como una regla de conflicto y no de competencia.
La prevalencia presupone, en efecto, una colisién o conflicto internormativo,
si bien esa colisién necesariamente ha de plasmarse en normas que sean resul-
tado del ejercicio de una competencia que no incurra en extralimitacion
competencial alguna. Por ello, si la colision surge como consecuencia de una
norma que vulnera el orden competencial constitucionalmente establecido, a
la regla de la prevalencia del Derecho estatal ninguna funcién debe corres-
ponder. Dicho en otros términos: la prevalencia de la norma estatal sobre la
autondmica presupone que ambas normas actiian en su propia esfera de com-
petencia, de manera que si una de ellas es ineficaz o invilida —siempre por
razén de la competencia asignada al ente de la que procede— no habri coli-
s16n que deba ser resuelta dando un valor superior a la norma estatal. En tales
casos, antes bien, la regla de la primacia del Derecho estatal ha de quedar mar-
ginada, debiéndose acudir al criterio de la competencia para encontrar solu-
cién a la aparente colision, porque, de no ser asi, bien pudiera llegarse a dar
aplicacion a la norma estatal, a pesar de ser una norma invalida por estar
viciada de incompetencia, frente a la norma autonémica, plenamente valida y
eficaz.

La consecuencia es clara. La aplicacidon de esta regla debe quedar circuns-
crita a aquellos supuestos en los que las normas en colisién procedan del ejer-
cicio de competencias en régimen de concurrencia respecto de una misma
materia, asunto u objeto. Esto significa que no debe haber lugar a su aplica-
ci6n cuando se produzcan colisiones resultantes del ejercicio de competencias
sobre materias compartidas, como es el caso tipico y mas frecuente de la dis-
tribucién competencial efectuada con arreglo al criterio de reservar al Estado
la normativa bésica y la entrega de la normativa de desarrollo a las CCAA, ya
que la colisién normativa no puede plantearse si una u otra norma se han dic-
tado sin extralimitacidon competencial. Téngase en cuenta que, en esos
supuestos, al Estado corresponde un concreto ambito, el circunscrito a los
aspectos bésicos de la materia, y a las CCAA otro, complementario de aquél
y por ello distinto. Por eso, cualquier violacidn de los limites —determinables
en cada caso— que enmarcan esos dmbitos competenciales diferenciados se
resuelve en un vicio de incompetencia y, consecuentemente, en la inconstitu-
cionalidad de la norma que se haya excedido.

Este entendimiento de la regla de la prevalencia es el que parece asentarse
con mis firmeza en el panorama doctrinal y en la propia prictica de los Tri-
bunales contencioso-administrativos. Pero es que, ademads, la STC 163/1995
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ha despejado toda duda, al considerar obligado el planteamiento de la cues-
tién de inconstitucionalidad cuando el érgano jurisdiccional aprecie que
determinados preceptos de una Ley autondmica contradicen lo dispuesto por
otros de la correspondiente Ley bésica estatal, sin que pueda darse entrada
para la resolucidn del recurso contencioso-administrativo a la referida regla de
la prevalencia vy, por tanto, inaplicarse por tal motivo la norma autonémica.
Como se ha declarado en la referida sentencia constitucional, el control de las
leyes, tanto estatales como autonémicas, corresponde en exclusiva al TC, lo
que significa, segtin afirma la referida Sentencia constitucional:

«que los Jueces y Tribunales integrantes del Poder Judicial no pueden
pretender una excepcion a lo previsto en los arts. 163 y 153.a) CE, asi
como en el correspondiente precepto estatutario, como consecuencia de
un determinado entendimiento de lo previsto, de forma mas general y en

un diferente contexto constitucional, en el art. 149.3, inciso segundo, in
fine, CE»®.

Ha quedado de este modo confirmado que los 6rganos jurisdiccionales no
deben apelar a la prevalencia del Derecho estatal para superar las colisiones
que puedan plantearse entre normas estatales y normas autondémicas. Si la
colision se produce entre normas reglamentarias, los mismos 6rganos juris-
diccionales resolveran, inaplicando o declarando la nulidad de la norma vicia-

% Con el referido pronunciamiento parece que puede darse por definitivamente resuelta una cuestion
que, sin embargo, en la doctrina no ha dejado de ser ampliamente discutida. Vid., al respecto, sobre el
significado y alcance de la regla de la prevalencia del Derecho estatal, mi trabajo «Colisiones normativas
y primacia del Derecho estatal», en vol. col. Estudios sobre la Constitucion Espaiiola. Homenaje al profesor E.
Garcia de Enterria, 1, Madrid, Civitas, 1991, pags. 537 y ss., en el que se tienen bien en cuenta, entre otras,
las iniciales aportaciones de L. Parejo Alfonso, La prevalencia del Derecho estatal sobre el regional, Madrid,
CEC, 1981; I. de Otto, La prevalencia del Derecho estatal sobre el Derecho regional, en REDC, ntim. 2 (1981),
pags. 57 y ss. (recogido posteriormente, con una Addenda en su libro Estudios sobre Derecho estatal y auto-
némico, op. cit., pigs 89y ss.); S. Mufioz Machado, Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, op. cit.,
pags. 399 y ss.; E. Garcia de Enterrfa, Curso de Derecho Administrativo (en colaboracién con T. R. Fer-
niande Rodriguez), I, 4.* ed., Madrid, Civitas, 1983, pigs. 336 y ss.; J. Tornos Més, La clausula de preva-
lencia y el articulo 4 de la LOAPA, en REDA, num. 37 (1983), pags. 185 y ss.; E Gonzélez Navarro, «La
regla constitucional del «mds valer» y el problema de la anomia en Derecho Administrativo espafiol», en
vol. col. Libro homenaje a Jaime Guasp, Granada, Comares, 1984, pags. 255 y ss.; y R. Gomez-Ferrer
Morant, Relaciones entre Leyes: competencia, jerarquia y funcién constitucional, en RAP, nam. 113 (1987), pags.
7y ss.

En los mismos Estudios en homenaje al profesor Garcia de Enterria, op. cit., se publicaron los trabajos
de J. Garcia Torres, «La cliusula de prevalencia y el Poder Judicialy, pags. 575 y ss., y de E Rubio Llo-
rente, «El bloque la constitucionalidad», pigs. 1 y ss. Con posterioridad, la atencién doctrinal sobre la
referida clusula no ha hecho sino crecer: Vid., por ejemplo, los trabajos de L. Cosculluela Montaner, «El
control de las leyes autonémicas reguladoras de materias cuya legislacion basica corresponde al Estado»,
en vol. col. La proteccion juridica del ciudadano. Estudios en homenaje al profesor . Gonzalez Pérez, 111, Madrid,
Civitas, 1992, pags. 1737 y ss.; G. Fernandez Farreres, «Proceso contencioso-administrativo y procesos
constitucionales: alternatividad, simultaneidad, interferencias», en vol. col. Estudios en homenaje al profesor
J. Gonzalez Pérez, 11, op. cit., pags. 1113 y ss.; J. Leguina Villa, Notas sobre los principios de competencia y de
prevalencia en la legislacion compartida, en REALA, nam. 258 (1993), pags. 229 y ss.; J. Cantero Rodriguez,
Nuevas reflexiones sobre la clausula de prevalencia, en REALA, ntim. 269 (1996), pigs. 115 y ss.; A. Carmo-
na Contreras, «El dmbito de aplicacion de la cldusula de prevalencia en el Derecho espafiol», en vol. col.
Jurisdiccién ordinaria y distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas. 1I Jornadas de estu-
dio del Gabinete juridico de la_Junta de Andalucia, Granada, Comares, 1998; etc.
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da de incompetencia. Pero si, por el contrario, en la colisién media una
norma con rango de Ley, la intervencién del TC puede llegar a ser inevi-
table .

En suma, dadas las caracteristicas de nuestro sistema constitucional de dis-
tribucién de competencias, parece que aqui si puede afirmarse que estamos
ante un precepto constitucional vacio de contenido®.

Por lo que respecta al principio de supletoriedad, la interpretacién y apli-
cacion que del mismo se ha venido realizando ha experimentado una profun-
da evolucién. Hasta la STC 15/1989, la interpretacién que de este principio
se mantuvo® permitié al Estado dictar normas en relacion con cualesquiera
materias, vinculindose a la falta de competencia la tinica consecuencia de que
tales normas no serian sino de aplicacién supletoria. A pesar de que en la
sefialada STC 15/1989 se rectificd, al afirmarse que la regla de la supletorie-
dad del Derecho estatal no constituye una clausula universal atributiva de
competencia legislativa, esa nueva linea interpretativa que parecia abrirse
camino volvié de hecho, poco mais tarde, a los cauces anteriores. En la STC
10371989, con ocasion de la impugnacion de la Ley de Cultivos Marinos —
en relacion, por tanto, a una materia de la exclusiva competencia de las
CCAA—, se concluiria, literalmente, que:

«no merece objecion constitucional la adopcidn por las instituciones
generales del Estado de una normacién sobre materias que correspondan,
en régimen de competencia exclusiva, a una o, incluso, a todas las Comu-
nidades Autéonomas, pues si bien la regla de la supletoriedad del Derecho
estatal del art. 149.3 de la Constitucién en manera alguna constituye una
cldusula universal atributiva de competencias para legislar sobre cuales-
quiera materias a favor del Estado, porque, obviamente, no es una norma
competencial, sino ordenadora de la preferencia en la aplicaciéon de las
normas en el Estado compuesto configurado por la Constitucion, tampo-
co puede ignorarse que la normacién estatal sdlo naceria viciada de
inconstitucionalidad, por incompetencia, si pretendiera para si una aplica-
ci6n incondicionada en el respectivo territorio autonémicon.

Esta doctrina, que no es otra que la que tradicionalmente ha mantenido la
jurisprudencia constitucional, encierra, sin embargo, un potencial efecto dis-
torsionador del orden constitucional de distribucion de competencias, pues
por la via del mero silencio de la norma autonémica —que puede responder

% Solo en el supuesto de que la ley basica estatal sea posterior en el tiempo a la norma autondémica, y
el juez no tenga duda alguna acerca de su ajuste al orden constitucional de distribuciéon de competencias,
pudiera entenderse que la norma autonémica ha quedado derogada (por inconstitucionalidad sobreveni-
da), con lo que podria resolver el asunto sin necesidad de plantear la cuestién de inconstitucionalidad.
Para una explicaciéon miés detallada, Vid. mi trabajo «Proceso contencioso-administrativo y procesos
constitucionales: alternatividad, simultaneidad, interferencias», en vol. col. La proteccion juridica del
ciudadano. Estudios en homenaje al profesor Jestus Gonzalez Pérez, Madrid, Civitas, 1993, pags. 1120 y ss.

7 Aunque no fuese precisamente la regla de la prevalencia una de las previsiones constitucionales que
figurasen entre las que asi fueron calificadas por E Rubio Llorente y M. Aragdén Reyes, en su trabajo
Enunciados aparentemente vacios en la regulacion constitucional del control de constitucionalidad, en REP ntim. 7
(1979), pags. 161 y ss.

8 Vid. SSTC 5/1981, 69/1982, 49/1984, 95/1986 y 49/1988.
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sencillamente a la voluntad de no intervenir— termina imponiéndose la apli-
cacién de la norma estatal. Una aplicacion del Derecho estatal por via suple-
toria que, por lo demas, sélo podria evitarse mediante una especie de legisla-
ci6n autondémica negativa, consistente en precisar claramente que la no
regulacién de determinado aspecto no es consecuencia de ningtin olvido; en
suma, poniendo de manifiesto que no hay ninguna laguna que la norma esta-
tal, meramente supletoria, deba cubrir®.

La rectificacién de ese entendimiento de la supletoriedad del Derecho

estatal respecto del Derecho autonémico parecia, en consecuencia, necesaria
y asi lo hizo la fundamental STC 147/1991, al afirmar que:

«...el valor supletorio del ordenamiento juridico debe obtenerse por el
aplicador del derecho a través de las reglas de interpretacion pertinentes,
incluida la via analdgica y no ser impuesta directamente por el legislador
desde normas especialmente aprobadas con tal exclusivo propdsito para
incidir en la reglamentacion juridica de sectores materiales en los que el
Estado carece de titulo competencial especifico (...), puesto que esa caren-
cia segun ha establecido la doctrina referida no puede ser suplida con la
conversion de la regla de la supletoriedad en cliusula universal atributiva
de competenciasy.

De ahi que en esa misma Sentencia se llegase a reconocer que toda orde-
nacién estatal de materias que hayan quedado atribuidas a la competencia
exclusiva de todas y cada una de las respectivas CCAA, y en relacién con las
cuales el Estado no invoque algtin titulo propio, incurrird en inconstituciona-
lidad por invasién competencial.

La doctrina que acaba de exponerse —doctrina que, a mi juicio, acerto a
situar en sus justos términos el alcance y operatividad de la clusula de suple-
toriedad del Derecho estatal’— se ha llevado, sin embargo, mucho mas lejos,

% Por eso, con anterioridad a las SSTC 118/1996 y 61/1997, parte de la doctrina ya habia apuntado
que esa regla no debia concebirse como un titulo atributivo de competencia y que el legislador no podia
apoyarse en ella para seguir legislando sobre cualesquiera materias. Asi, fudamentalmente, S. Mufioz
Machado, Las deformaciones del ordenamiento juridico y la aplicacién de las leyes en el nuevo sistema constitucional,
en D.A., num. 200 (1984), pigs. 43 y ss. (posteriormente recogido en su libro Cinco estudios sobre el pdoer y
la técnica de legislar, Madrid, 1986, pags. 181 y y ss.) y su Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas, t. 1,
op. cit., pags. 409 y ss.; P. de Pablo Contreras y J. Balza Aguilera, EI Derecho estatal como supletorio del Derecho
propio de las Comunidades Auténomas, en REDA, ntim. 55 (1987), pags. 381 vy ss.; 1. Lasagabaster Herrarte,
Los principios de supletoriedad y prevalencia del Derecho estatal respecto al Derecho autonémico, Madrid, Civitas,
1991, y El principio de supletoriedad. Comentario a la STC 147/1991, de 4 de julio, en RVAP, nim. 31 (1991),
pags. 264 y ss.; yo mismo, en Aspectos problematicos de la articulacion de los ordenamientos juridicos estatal, auto-
némicos y europeo, en Anuario Juridico de la Rioja 1995, pags. 73 y ss.

70 Consecuentemente, no me parece correcta la declaracién, diametralmente opuesta y contradictoria,
de la STC 13/1992, cuando, tras reiterar que el poder de gasto no es atributivo de competencias y que
el Estado, mediante el poder legislativo presupuestario, no dispone de un poder general para prever sub-
venciones desvinculadamente o al margen del orden constitucional de distribucién de competencias, en
el £j. 7 concluye:

«Puede decirse, con razén, que el poder de gasto del Estado o de autorizacién presupuestaria, mani-
festacién del ¢jercicio de la potestad legislativa atribuida a las Cortes Generales (articulos 66.2 'y 134 CE),
no se define por conexioén con el reparto competencial de materias que la Constitucion establece (arti-
culos 148 y 149 CE) (...). Por consiguiente, el Estado siempre podrd en uso de su soberania financiera (de
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lo que ha suscitado no pocas criticas’!. Las SSTC 118/1996 y 61/1997 han
supuesto, en efecto, un cambio mis que notable respecto de la STC
147/1991. Mientras que en esta se admitié que el Estado podia dictar normas
de caricter meramente supletorio cuando ostentase alguna competencia en la
materia —lo que significaba que en la correspondiente norma bésica cabia
incluir aquellas previsiones que, aun excediendo de lo basico, fuesen necesa-
rias para el correcto entendimiento y aplicabilidad inmediata de la norma
basica—, ahora esa posibilidad rotundamente se niega. La STC 118/1996
expresamente afirma que:

«tampoco en las materias en las que el Estado ostenta competencias
compartidas puede, excediendo el tenor de los titulos que se las atribuyan
y penetrando en el 4mbito reservado por la Constitucién y los Estatutos a
las Comunidades Auténomas, producir normas meramente supletorias,
pues tales normas, al invocar el amparo de una cldusula como la de suple-
toriedad que, por no ser titulo competencial, no puede darselo, constitu-
yen una vulneracién del orden constitucional de competenciasy.

gasto, en este caso), asignar fondos ptblicos a unas finalidades u otras, pues existen otros preceptos cons-
titucionales (y singularmente los del Capitulo III del Titulo I) que legitiman la capacidad del Estado para
disponer de su Presupuesto en la accidn social o econémicar.

7! Las criticas, en efecto, han sido generalizadas. Vid., por ejemplo, con distinto grado de intensidad en
la critica, los trabajos de J. Barnes Vizquez, Una reflexién sobre la cliusula de supletoriedad del articulo
149.3 CE a proposito de la STC 118/1996, en REDA, num. 93 (1997), pigs. 83 y ss.; J. L. Requejo
Pagés, El Estado autondmico: sun modelo transitorio? La clausula de supletoriedad del Derecho estatal en la STC
61/1997, en Cuadernos de Derecho Publico, nim. 1 (1997), pigs. 157 y ss.; J. L. Peflaranda Ramos,
Supletoriedad, delegacion legislativa y derogacién. A propésito de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
de 20 de marzo, dictada respecto del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992, en Cuadernos de Derecho
Publico, nim. 1 (1997), pags. 133 y ss.; P. Biglino Campos, La clausula de supletoriedad: una cuestién de pers-
pectiva, en REDC, nam. 50 (1997), pags. 29 y ss.; M. Pardo Alvarez, Reflexiones criticas en torno a la STC
61/1997, de 20 de marzo, sobre la Ley del Suelo de 1992, en REALA, ntims. 274-275 (1997); A. Betancor
Rodriguez, «La cliusula constitucional de supletoriedad: creacion y aplicacion del Derecho estatal suple-
torio en defecto del Derecho autonémico. Una propuesta reinterpretativa de la cldusula constitucional
alejada de la servidumbre decimonénica de nuestro CC y de la consideracion como cliusula atributiva de
competencias en favor del Estado», en vol. col. (coord. L. Parejo Alfonso), El urbanismo, hoy. Reflexiones
a propésito de la STC 61/1997 y el proyecto de nueva Ley estatal, Madrid, Instituto Pascual Madoz, 1997,
pags. 167 y ss.; E. Carbonell Porras, La supletoriedad del Derecho estatal en la reciente jurisprudencia constitu-
cional, en RAP, ntim. 143 (1997), pags. 189 y ss.; L. Parejo Alfonso, Comentario de urgencia sobre los pro-
nunciamientos bdsicos de la STC 61/1997, de 20 de marzo; en particular, la regla de la supletoriedad del Derecho
general-estatal, en Actualidad Administrativa, nim. 29 (1997); L. Martin Retortillo, Supletoriedad del Dere-
cho nacional y principio de unidad de mercado, en Derecho de los Negocios, num. 87 (1997), pags. 8 y ss.; M.
Goémez Puente, Supletoriedad del Derecho estatal e inactividad del legislador autonémico, en REDA, num. 98
(1998); R. Gomez-Ferrer Morant, «La cliusula de supletoriedad», en vol. col. Informe Comunidades Auté-
nomas 1997, op. cit., pags. 599 y ss.; y, sobre todo, los trabajos de E. Garcia de Enterria, Una reflexién sobre
la supletoriedad del Derecho del Estado respecto del de las Comunidades Auténomas, en REDA, num. 95 (1997),
pags. 407 y ss., El Derecho Urbanistico espaol a la vista del siglo XXI, en REDA, ntim. 99 (1998), pags. 395
y ss., y La Sentencia constitucional 118/1996, de 27 de junio, sobre la Ley de Ordenacién de los Transportes
Terrestres de 1987 y sus implicaciones de futuro, en REDC, ntim. 55 (1999), pags. 253 y ss.

Una notable excepcidn a esa linea mayoritaria lo constituye el trabajo de J. Leguina Villa, EI principio
de competencia y la supletoriedad del Derecho estatal, en Cuadernos de Derecho Publico, nim. 2 (1997), pags.
9y ss.; en parte, también el trabajo de I. Torres Muro, La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la
clausula de supletoriedad. Una defensa matizada, en Revista de la Facultad de Derecho de la UCM, num. 22
(monografico) (1998).
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Y la posterior STC 61/1997 lo reitera, llegando a una consecuencia afia-
dida verdaderamente insospechada, la de que el Estado no puede ni tan
siquiera derogar sus propias normas preconstitucionales relativas a materias en
las que no dispone ya de competencia exclusiva. En los propios términos de la
Sentencia:

«Si, como hemos sefialado, la clausula de supletoriedad no es una fuen-
te atributiva, en positivo, de competencias estatales, ni aun con caricter
supletorio, tampoco puede serlo en negativo; es decir, tampoco puede ser
un titulo que le permita al Estado derogar el que era su propio derecho, en
este caso sobre urbanismo, pero que ya ha dejado de serlo o, mas exacta-
mente, que ya no se encuentra a su disposicion, ya sea para alterarlo (aun
con eficacia supletoria) o para derogarlo. De otro modo, si el legislador
estatal suprimiese, mediante su derogacion, el derecho sobre una materia
cuya competencia ya no es suya, sino de las Comunidades Auténomas,
vendria a quebrantar una de las finalidades basicas de la cliusula de suple-
toriedad, cual es la de que, con la constitucién de los organos de las
Comunidades Auténomas, y su correspondiente asunciéon de competen-
clas normativas, no se origine un vacio parcial del ordenamiento, permi-
tiendo y prescribiendo con este proposito, la aplicacion supletoria, poten-
cialmente indefinida, del ordenamiento estatal».

Ahora bien, el razonamiento de la sentencia, en este particular extremo,
no deja de ser endeble, por cuanto tinicamente admite la aplicacion supleto-
ria de las normas estatales preconstitucionales, sin que la diccidn del articulo
149.3 CE autorice en forma alguna esa restriccién. Con ello, en fin, la legis-
lacién preconstitucional sobre materias en las que el Estado no ostenta la
competencia exclusiva queda condenada a subsistir en el tiempo, en una espe-
cie de congelacion indefinida, dado que, con arreglo a la propia jurispruden-
cia constitucional, las CCAA tampoco podrin derogarla (STC 132/1989).
Resultado este sorprendente, que supone una innovaciéon en el sistema de
fuentes del Derecho dificilmente explicable.

Ademas, con la referida doctrina deja de tener toda justificacion aquella
otra segun la cual el legislador estatal debe declarar expresamente los precep-
tos que tienen carcter béasico, o que, al menos, la estructura de los mismos ha
de permitir inferir sin especiales dificultades ese caricter. Una exigencia al
servicio de la seguridad juridica que formularon las iniciales SSTC 69/1988 y
80/1988, v que desde ese momento se ha mantenido con todo rigor (por
todas, SSTC 197/1996, con cita de otras), habiendo calado, en términos
generales, en la prictica legislativa, que, sin embargo, serd ahora prueba ine-
quivoca de la incosntitucionalidad de las previsiones no declaradas basicas.
Serd perfectamente explicable, por tanto, que el legislador tienda a ampliar el
admbito de lo basico, calificando como biésicos preceptos a los que, en otro
caso, no habria asignado sino una eficacia supletoria.

Por todo ello, deberia retornarse a la doctrina mas correcta y ajustada de la
STC 147/1991, excluyendo que, en las materias de exclusiva competencia de
todas las CCAA, el Estado pueda seguir legislando con caricter supletorio,
pero admitiendo que en el ejercicio de su competencia para dictar normas
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bésicas pueda incorporar aquellas previsiones que, aun excediendo de lo basi-
co y siendo, por tanto, expresamente declaradas de aplicacién supletoria, sean
técnicamente necesarias para la plena y eficaz aplicacion de aquellas.

11. La incidencia del Derecho Comunitario en el sistema
de distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Autéonomas

La aplicacién del Derecho Comunitario por los Estados miembros queda
enmarcada, como es bien sabido, por el llamado principio de neutralidad o
principio de autonomia institucional y procedimental, en virtud del cual
cuando las disposiciones de los Tratados o de los Reglamentos reconocen
poderes a los Estados miembros o les imponen obligaciones en orden a la
aplicacién del Derecho Comunitario, la cuestiéon de qué forma el ejercicio
de estos poderes y la ejecucion de estas obligaciones pueden ser confiadas
por los Estados miembros a determinados 6rganos internos, depende tinica-
mente del sistema constitucional de cada Estado miembro. Por ello, la per-
tenencia de Espafia a la Unién Europea y, por tanto, la consiguiente trans-
posicion de las normas del Derecho Comunitario derivado al ordenamiento
juridico espafiol no altera las reglas constitucionales de distribucién de com-
petencias.

La ejecucion del Derecho Comunitario corresponde, en efecto, a quien
materialmente ostenta la competencia segtin las reglas de Derecho interno,
una vez que no se ha previsto una competencia especifica a favor del Estado
para esa gjecucion, sin que, en este extremo, la jurisprudencia constitucional
presente, ciertamente, ninguna duda, ni vacilacién’?. Sucede, no obstante,
que si el cumplimiento de las obligaciones comunitarias no prejuzga el repar-
to competencial que en atencidn a las diversas materias ha establecido el blo-
que de la constitucionalidad, y si, por tanto, ese cumplimiento no altera los
poderes que a las Comunidades Auténomas les han sido reconocidos, la ine-
xistencia de facultades estatales que, en su caso, puedan interferir en aquellas
competencias autonoémicas por razén del principio de responsabilidad tnica
del Estado ante los érganos comunitarios, puede suponer un grave obstaculo
a la plena garantia del cumplimiento y ejecuciéon no normativa del Derecho
Comunitario.

Que el problema es grave se evidencid ya claramente en el primer pro-
nunciamiento del TC sobre esta materia’?, concretamente en la STC
252/1988, en la que llamo la atencidn sobre la necesidad de proporcionar al
Gobierno los instrumentos indispensables para desempefiar la funcién que le
atribuye el articulo 93 de la Constitucion; es decir, para garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones comunitarias por parte de las Comunidades Auto-
nomas, tal como posteriormente reiterd la STC 79/1992.

72 Vid., entre otras, las SSTC 252/1988, 76/1991, 115/1991, 236/1991 0 79/1992.

73 Una cuestion ya detectada en la doctrina: Vid. el temprano estudio de S. Mufioz Machado, El Esta-
do, el Derecho interno, la Comunidad Europea, Madrid, Civitas, 1985; algo mds tarde, P. Pérez Tremps,
Comunidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea, Madrid, 1987.
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La cuestidn, a pesar de todo, dista de estar definitivamente resuelta. Baste
sefialar que, mas alld de esa declaracidn de intenciones, la jurisprudencia cons-
titucional se mueve en una cierta ambigiiedad. Dos sentencias, la STC
80/1993 y la STC 165/1994 son buena prueba de lo que se dice. En la pri-
mera, se afirma que en el articulo 93 CE se localiza la garantia de la ejecu-
ci6n, aunque seguidamente se afiade que ello no quiere decir que esa previ-
sion «configure por si sola un titulo competencial auténomo a favor del
Estado, sino que, ineludiblemente, ha de serlo por conexién con las compe-
tencias exteriores del Estado». Y, por su parte, en la STC 165/1994 se reco-
noce explicitamente que la atribucion al Estado de competencias en materia
de relaciones internacionales (art. 149.1.3 CE) le confiere a éste la potestad de
ordenar y coordinar las actividades de las Comunidades Auténomas que ten-
gan relevancia externa, de forma que tales actividades no condicionen o per-
judiquen la direccién de la politica exterior, que es competencia exclusiva del
Estado.

Por tanto, parece claro que el Estado debe disponer de medios que asegu-
ren el cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho Comunitario,
pero no es menos cierto que tales medios no se han concretado suficiente-
mente por el momento.

Por lo demis, la doctrina de las SSTC 118/1996 y 61/1997, a proposito
de la supletoriedad del Derecho estatal, abre la incognita si esa doctrina supo-
ne también una superaciéon de la doctrina de la STC 79/1992 que, en rela-
ci6n con la transposiciéon del Derecho Comunitario en materias que no son
de la competencia exclusiva del Estado, admiti6 que, «sin olvidar que la clau-
sula de supletoriedad del art. 149.3 CE no constituye una cliusula universal
atributiva de competencias (...), en tales casos la posibilidad de que el Estado
dicte normas innovadoras de caricter supletorio estd plenamente justificada»,
y es que «...a falta de la consiguiente actividad legislativa o reglamentaria de
las Comunidades Auténomas, esa normativa estatal supletoria puede ser nece-
saria para garantizar el cumplimiento del Derecho derivado europeo, funcién
que corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segtin los casos (ar-

ticulo 93 CE)» 7.

III. APOSTILLA FINAL

Llegados a este punto, ninguna duda cabe de que, en lo sustancial, los ele-
mentos basicos del sistema estin definitivamente perfilados. Mas aun, puede
decirse que hace tiempo que lo estan, por lo que, siempre desde esa perspec-
tiva estructural, referida a las caracteristicas y funcionalidad de los conceptos y
técnicas con arreglo a las cuales se articula el ejercicio de las competencias
estatales y autonémicas, no parece que quepa decir mucho mas. Existen, cier-
tamente, lo acabo de indicar, algunas cuestiones necesitadas de una mayor
precision. Incluso, necesitadas de rectificaciones urgentes. Pero, en todo caso,
se trata de aspectos muy especificos que no desmienten esa apreciacién gene-

7+ En el mismo sentido, Vid. SSTC 141/1993 y 213/1994.
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ral de que el sistema, en sus lineas maestras, se encuentra ya suficientemente
perfilado.

Asi pues, aun cuando no sea descartable la incidencia de otros factores, més
de orden politico que juridico, la conflictividad que en adelante llegue al TC
deberia mantenerse como minimo en esa tendencia a la baja que en los alti-
mos afios se viene registrando. Si durante una larga etapa la apelacion al Tri-
bunal fue ineludible, porque la ambigiiedad misma de las técnicas al servicio
de la articulacion de la nueva estructura territorial del Estado no permitian
otra solucidn, la situacidon ha cambiado radicalmente. La solucidn a las extra-
limitaciones que en el gjercicio de las competencias respectivas puedan pro-
ducirse, no demanda ya, en general, complejas operaciones interpretativas
que clarifiquen, con caricter previo, el significado, alcance y limites de las
correspondientes técnicas. Exige, eso si, una adecuada aplicacion de las mis-
mos a fin de determinar la correccidén o no de las normas o de las actuaciones
controvertidas, pero sin que por ello exista debate propiamente dicho sobre la
fijacion del orden constitucional de distribucién de competencias. De ahi que
debiera razonablemente disminuir el protagonismo del TC a favor de la juris-
diccién contencioso-administrativa, asumiendo ésta una intervenciéon progre-
sivamente mas amplia en la resolucién de este tipo de disputas competencia-
les”™. Todo ello, en fin, sin perjuicio de la conveniencia de que se potencien
los mecanismos de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas que, como la experiencia demuestra, con no poca frecuencia evitan la
judicializacién de los conflictos como tinico cauce de solucidén’e.

No debe concluirse sin sefialar que esa rectificacidén coadyuvaria, ademas,
a solventar alguna de las mis importantes disfunciones que con el transcurso

7> En el fondo late la cuestion del objeto de los conflictos constitucionales de competencia y de su
dimension abstracta y objetiva, relativa a la interpretacion y fijacion del orden constitucional de compe-
tencias; una cuestién que no deja de guardar relacién con el papel que puede desempefiar la jurisdiccion
contencioso-administrativa como via complementaria de resolucién de conflictos. Se trata, no obstante,
de una problemaitica en la que ahora no procede adentrarse, pero sobre la cual conviene tener en cuenta
que el propio Tribunal ha mantenido en alguna ocasion (singularmente en la STC 88/1989) que lo esen-
cial y caracteristico de todo conflicto del que puede y debe conocer estriba en el debate sobre el reparto
constitucional de competencias, concretado en «... la definicién de los limites externos del poder» y no
en la «.. verificacién del ejercicio concreto de tales poderes dentro de esos limites que no se discuten y
en relaciéon con un supuesto de hecho cuya delimitacién es el objeto tinico controvertido». Por eso en la
doctrina ha llegado a distinguirse dos tipos de conflictos competenciales, los denominados «conflictos de
definicién o abstractos», que corresponden al Tribunal Constitucional, y los «conflictos de verificacién o
concretos», que deberfan ser resueltos por la jurisdicciéon contencioso-administrativa (Vid. J. Garcia
Torres, «Méximas de interprestacion sobre el articulo 149.1.13.2 de la Constitucién en la reciente juris-
prudencia constitucional», en vol. col. Normativa bdsica en el ordenamiento espaiiol, Madrid, INAP, 1990,
pag. 142). Sobre el alcance de esta doctrina, que no ha terminado de cuajar, Vid. la ponencia de J. Gar-
cfa Roca y mi réplica en el vol. col. La sentencia en los conflictos constitucionales de competencia, Actas de las
III Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, Madrid, CEPyC, 1998, pigs. 11
a 116, y bibliografia alli citada.

76 Por ejemplo, la intervencién de la Junta de Cooperacién prevista en el articulo 69 de la LORAF-
NA estd siendo de gran utilidad para encontrar soluciones extrajudiciales a las discrepancias entre las
Administraciones estatal y foral. Por eso, no parece discutible la conveniencia de dar un definitivo impul-
so a las Comisiones Bilaterales de Cooperacién previstas en el articulo 5.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comdn.
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del tiempo se han puesto de manifiesto. Entre ellas, de manera destacada, el
retraso en la resolucion de los conflictos. Dilacién en resolver las impugna-
ciones planteadas que, de todas formas, el TC podria atemperar en un razo-
nable plazo de tiempo mediante el simple expediente de incrementar algo
mas el namero de sentencias que en los tltimos afios estd dictando. Una posi-
bilidad que, de mantenerse el nivel de litigiosidad de los tltimos afios, en
modo alguno resulta infundada.

En efecto, conviene tener presente, que, hasta el pasado mes de octubre, ¢l
Tribunal ha dictado un total de 598 sentencias resolutorias de cuestiones
competenciales”. Sin embargo, en el mismo periodo se han planteado un
total de 1003 impugnaciones (la mayoria, claro es, conflictos de competencia
y recursos de inconstitucionalidad), lo que evidencia una elevada conflictivi-
dad que registré un momento 4lgido en 1985 (con 131 asuntos) y que se
mantuvo durante los afios 1986-198878, mientras que, a partir de 1991, el
numero de impugnaciones comenz6 a descender dristicamente, moviéndose
entre las 10 que hasta el 1 de octubre del presente afio se han planteado, y las
41 que se suscitaron en 1996.

Lo decisivo, en ultima instancia, es que el nimero anual de asuntos resuel-
tos siempre ha estado por debajo del nimero de procesos incoados, a excep-
cién del periodo 1991-1993, en el que aquél fue superior a éste’’; también,
que la acumulacién de asuntos sin resolver trae causa de los diez primeros
afios de funcionamiento del TC, en los que se produjo un gran desfase entre
los asuntos que tuvieron entrada —dado su elevado ntimero— vy el total de
asuntos resueltos®; y, por ultimo, que el nimero de impugnaciones plantea-
das y resueltas a partir de 1994 se ha mantenido pricticamente en equilibrio®!.

Todo esto explica, en fin, que el ntimero total de asuntos pendientes en la
actualidad alcance la cifra de 186 (teniendo en cuenta que los desestimientos
han sido 219) y que no sea infrecuente que el tiempo empleado en dictar sen-
tencia sobrepase en la actualidad mas de diez afios®2. Pero, asimismo, también

77 El sefialado dato, asi como los que se citan a continuacién, quedan referidos al periodo que media
entre el 26 de enero de 1981 (fecha en la que se dict6 la primera sentencia constitucional) y el 1 de octu-
bre de 1999.

78 En 1986 se plantearon 96 impugnaciones, 101 en 1987 y 92 en 1988.

7 Concretamente, en 1991 se plantearon 18 impugnaciones y se dictaron 58 sentencias; en 1992 se
plantearon 32 y se dictaron 61 sentencias; y en 1993 se plantearon 16 y se resolvieron 58.

80 En concreto, en 1981 se plantearon 49 y se resolvieron 7; en 1982 se plantearon 51 y se resolvieron
25; en 1983 se plantearon 68 vy se resolvieron 22; en 1984 se plantearon 101 y se resolvieron 32; en 1985
se plantearon 131 y se resolvieron 27; en 1986 se plantearon 96 y se resolvieron 30; en 1987 se plantea-
ron 101 y se resolvieron 11; en 1988 se plantearon 92 y se resolvieron 53; en 1989 se plantearon 60 y se
resolvieron 42; y en 1990 se plantearon 32 y se resolvieron 32.

81 En 1994 se suscitaron 18 y se resolvieron 28, mientras que en 1995 se plantearon 19 y se resol-
vieron 19; en 1996 se plantearon 41 y se resolvieron 26; en 1997 se plantearon 37 y se resolvieron 29;
en 1998 se plantearon 29 y se resolvieron 29; y en 1999 se han planteado hasta la fecha 12 y se han re-
suelto 9.

82 En el voto particular que a la STC 206/1997 formulara el magistrado P. Cruz Villaléon puede
leerse:

«A la Sentencia que antecede le cabe el dudoso honor de ser la primera que dicta este Tribunal trans-
curridos diez afios desde la interposicion del correspondiente recurso, constindonos ya que no va a ser
la Gnica. Este no es, en puridad, un motivo de discrepancia, que no puede serlo, pero si un motivo de
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pone de manifiesto que se trata de una situacién que, dado el descenso de la
conflictividad, bien podria ir encontrando remedio si el Tribunal lograse man-
tener durante tres o cuatro afios el ritmo de sentencias que dictd en los afios
1991-1993.

En cualquier caso, sea por unas u otras vias, de lo que no cabe duda es que
nos enfrentamos a un problema crucial, quizd el mas destacado y necesitado
de solucién; una solucién que no deberia dilatarse por mas tiempo. La refle-
x16n del entonces magistrado constitucional Cruz Villalén en el voto particu-
lar antes referido, no deberia pasar desapercibida: «Hay momentos en los que
la cantidad se transforma en calidad, y éste parece ser uno de ellos, uno de
esos momentos de los que debe dejarse constanciar.

seria preocupacién. La garantia jurisdiccional de la constitucionalidad de las leyes, en definitiva la fuer-
za normativa de la Constitucién, se ve sin duda afectada cuando el tnico Tribunal con facultad para
declarar la nulidad de una ley debe emplear diez afios en la tarea. Hay momentos en los que la cantidad
se transforma en calidad, y éste parece ser uno de ellos, uno de esos momentos de los que debe dejarse
constancia».

No pocas sentencias posteriores han marcado ese mismo récord. Baste sefialar que las dos tltimas sen-
tencias de las que acabo de tener noticia resuelven los recursos de inconstitucionalidad acumulados 2009
y 2027/1989 y el recurso de inconstitucionalidad 1840/1989. Se trata, en concreto, de las sentencias de
11 de noviembre de 1999, resultorias de los recursos, respectivamente, contra la Ley 16/1989, de 17 de
julio, de Defensa de la Conmpetencia, y contra la Ley foral 7/1989, de 8 de junio, de Medidas de Inter-
vencién sobre Suelo y Vivienda de Navarra.
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[. CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE
LOS ESTUDIOS DE DERECHO CONSTITUCIONAL
ACERCA DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS

El andlisis de los reglamentos parlamentarios ha constituido un objeto tipi-
co de los estudios de Derecho constitucional, con el cual se han aventurado
los principales investigadores. La continuidad de intereses no debe, sin embar-
go, oscurecer la consideracion de que la perspectiva de examen y de encua-
dramiento se ha modificado profundamente con el paso del tiempo.
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Asi, en el periodo inicial de vigencia del Estatuto (el articulo 61 afirma-
ba que «Tanto el Senado como la Cimara de Diputados establecen median-
te su reglamento interno el modo segtn el cual habrin de ejercitar las com-
petencias que tienen atribuidas») el reglamento no era computado entre las
fuentes del Derecho en sentido estricto; era considerado, en sentido gené-
rico, un acto interno, el cual recopilaba un conjunto de reglas convencio-
nales carentes de sustancia juridica, cuyo cardcter cogente quedaba remiti-
do a la prictica parlamentaria y a la voluntad de las explicaciones politicas.
Con esta finalidad, uno de los principales constitucionalistas del siglo Xix
—RACCIOPPI— computaba el reglamento parlamentario entre las mani-
festaciones de la independencia constitucionalmente reconocida al Parla-
mento, el cual era libre de proceder a su modificacion, «de aplicarlo y de
interpretarlo en los casos concretos, sin temor o preocupaciéon de censura
externa». A su vez, BRUNIALTI lo consideraba una suerte de «ley interna
del Parlamento».

En una perspectiva distinta se coloca, por el contrario, el pensamiento de
SANTI ROMANO, quien —en los albores del presente siglo— aplicé a la
cuestidn su conocida teorfa sobre la pluralidad de los ordenamientos juridicos.
En consecuencia, atribuia al reglamento parlamentario una doble naturaleza:
por un lado, reconocia su valor normativo; por otro lado, admitia que gozaba
de una posicién especial de supremacia, en cuanto fuente producida por un
ordenamiento especial, distinto del ordenamiento general. De esta forma se
reconocia a la fuente reglamentaria la capacidad de derogar los principios del
ordenamiento general.

Si las referidas orientaciones doctrinales podian considerarse convincentes
bajo la vigencia de un ordenamiento con una Constitucién flexible, no puede
decirse lo mismo si se estd en un sistema constitucional enteramente inspira-
do en el principio de legalidad y regido por una Constitucion rigida. Con la
entrada en vigor de la Constitucién republicana, los estudiosos se proponen,
por tanto, fundar la particular posiciéon que el reglamento parlamentario
ocupa en el sistema y entre las fuentes del derecho sobre presupuestos dife-
rentes. Algunos —como MORTATI— se refieren al principio de autonomia,
segin el cual todos los érganos constitucionales regulan el procedimiento
para el ¢jercicio de su actividad, habida cuenta de que se considera que el
reglamento es expresion espontinea del poder de autoorganizacion del Parla-
mento. Otros autores —como TESAURO— tienden, por su parte, a sistema-
tizar la posicion del reglamento parlamentario aludiendo no tanto a la nocién
de autonomia, como a la teorfa dualista. En su virtud se afirma que se ha evi-
denciado, en diferentes extremos, el hecho de que tal fuente es al mismo
tiempo acto interno (en cuanto expresion del poder de autoorganizacién) y
externo (en funcién integradora de la Constitucién y de construccion de la
posicion constitucional del 6rgano en el interior de la forma de gobierno).
Segtin esta perspectiva, los reglamentos disciplinan «la actividad que el Parla-
mento desarrolla en su condiciéon de 6rgano constitucional del Estado, y por
tanto realiza fines no particulares del Parlamento, sino un fin que correspon-
de al Estado en su unidad y cuya realizacién viene impuesta y regulada por la
Constituciony.
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Un escenario interpretativo profundamente diferente es, en fin, el formu-
lado por CRISAFULLI, quien entreve en el supuesto aqui considerado de los
reglamentos parlamentarios la oportunidad de aplicar su teoria general sobre
el sistema de las fuentes del Derecho, aplicando el principio de competencia.
Consecuentemente, computa los reglamentos parlamentarios entre los actos
con fuerza de ley, susceptibles de actuar como normas interpuestas para con-
trolar la legitimidad formal de las leyes y de los restantes actos normativos con
fuerza de ley. El cambio de perspectiva es muy evidente, desde el momento
en que se pasa de las posiciones iniciales, que negaban el valor normativo de
los reglamentos, a las orientaciones favorables a subrayar la relevancia externa
y normativa de los reglamentos, en cuanto los mismos establecen las normas
que regulan la actividad de un érgano constitucional del Estado vy, sobre todo,
del érgano que es la expresién mas directa de la soberania popular con arreglo
al articulo 1 de la Constitucion'.

El Derecho parlamentario constituye, segtin la doctrina italiana més auto-
rizada, un ordenamiento especial, expresion de la autonomia de la instituciéon
parlamentaria entendida como capacidad de darse a si misma un Derecho
propio. Empero, la autonomia disciplinaria de las Cdmaras no es plena, habi-
da cuenta de que, como consecuencia del principio de legalidad sustancial,
encuentra un limite en los principios establecidos por la Constitucién para
salvaguardar los principios generales de democracia y de respeto del pluralis-
mo, asi como en las reglas que deben presidir el funcionamiento de las asam-
bleas representativas.

Incluso en el supuesto de que las disposiciones de la Constitucidén en orden
a la organizacion y al funcionamiento de las Cidmaras resulten voluntariamen-
te adelgazadas, de ellas se pueden obtener siempre algunas opciones que los
reglamentos deberdn tener presentes en la organizacién de las labores del Par-
lamento. En particular las Camaras, al disciplinar su propia organizacién,
deberan introducir normas coherentes con: la regla de la mayoria y del respe-
to de las minorias; el principio de publicidad, que ha sido introducido para no
crear una separacioén entre las asambleas electivas y el pueblo, presupuesta la
relacidén orginica que debe ligar al Parlamento con el cuerpo electoral; y el
principio de representatividad de los 6rganos internos de las Camaras.

La aportacién de la doctrina del Derecho constitucional resulta clara, no
s6lo por lo que se refiere a la reconstruccion de la naturaleza y de la fuerza
juridica de los reglamentos parlamentarios, sino también porque ha eviden-
ciado que no resulta correcto identificar Derecho parlamentario y reglamen-
to parlamentario. El Derecho parlamentario —acudiendo a la conocida teoria
sobre la pluralidad de los ordenamientos juridicos— puede ser considerado
expresion de un ordenamiento especial, dotado de reglas e inspirado en prin-
cipios propios distintos de aquellos que caracterizan el ordenamiento general;
tienen cabida en el Derecho parlamentario normas producidas por una plura-

! Nota del Traductor: El referido articulo 1 de la Constitucion de la Republica italiana, aprobada por la
Asamblea constituyente el 22 de diciembre de 1947, establece lo que sigue: «Italia es una Republica
democritica basada en el trabajo. La soberania pertenece al pueblo, que la ¢jercita en las formas y dentro
de los limites de la Constitucién.»
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lidad multiple de fuentes (tanto escritas como de naturaleza convencional y
consuetudinaria). Por su parte, los reglamentos parlamentarios constituyen
una fuente especifica del Derecho parlamentario, si bien se trata de la mas
relevante.

Se desprende de lo anterior que acudiendo al mero examen de los regla-
mentos parlamentarios no se agota la comprension del papel del Parlamento y
de su posicién en el interior de la forma de gobierno. No obstante, ha de
reconocerse que los reglamentos parlamentarios representan un observatorio
privilegiado para la comprension de la evolucién y de la transformacién de la
institucién parlamentaria en sus relaciones con la sociedad y con los restantes
poderes del Estado.

Es cierto que no resultaria correcto incluir el examen de las normas regla-
mentarias entre los elementos que concurren a la determinacién de la forma
de gobierno, en el mismo nivel que los caracteres de la base social (homogé-
nea o fragmentada), que la naturaleza del sistema de partidos (tendente al
bipartidismo o al multipartidismo), que la influencia indirecta ejercitada por
los 6rganos de garantia (Corte constitucional, orden judicial), y que el tipo de
sistema electoral vigente (proporcional o mayoritario). Sin embargo, no es
menos cierto que la incidencia que las modificaciones en las relaciones entre
los poderes del Estado tienen sobre las reglas de funcionamiento del Parla-
mento admite considerar el examen de las disposiciones reglamentarias como
un «microcosmos», ttil para interpretar las transformaciones que estin carac-
terizando la evolucién de la forma de gobierno.

Las innovaciones en los reglamentos parlamentarios son sintomdticas de las
mas amplias transformaciones que afectan a la forma de gobierno. Las normas
reglamentarias, disciplinando el desarrollo de las funciones del Parlamento,
contribuyen a cualificar la forma de gobierno. En consecuencia, a través del
examen de las principales reformas es también posible interpretar las modifi-
caciones que han ido marcando la evolucién del sistema italiano.

Desde esta perspectiva, en lo que sigue del presente trabajo, tenderé a evi-
denciar las mias relevantes innovaciones que han ido marcando la reforma de
los reglamentos —por razones de economia, haré referencia sobre todo al
reglamento de la Cidmara de Diputados— para comprender la ratio y para
considerar en que medida se encuentran en sintonia con las modificaciones de
la forma parlamentaria en Italia2.

II. LAS DIVERSAS ETAPAS DEL PROCESO DE REFORMA
DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS

La evoluciéon de los reglamentos parlamentarios, si se la considera en su
proyeccién temporal, puede ser sistematizada en cuatro fases distintas, y las

2 Por otra parte, la doctrina ha afrontado reiteradamente las interrelaciones entre reglamentos parla-
mentarios y forma de gobierno (véase, por todos, el dossier monogrifico «La reforma parlamentaria de la
Céamara», Cuadernos Constitucionales, 1982; LABRIOLA: «Reglamento parlamentario y forma de
gobierno», Derecho y sociedad, 1982, piginas 645 y siguientes).
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modificaciones o las opciones adoptadas en cada una de ellas se caracterizan
porque expresan una determinada concepcidn sea del papel y de las funciones
del Parlamento, sea de la naturaleza de las relaciones que median en su inte-
rior entre las fuerzas politicas.

1. Los reglamentos parlamentarios anteriores a 1971

La fecha de referencia resulta determinante por cuanto se puede afirmar
que sélo a partir de la misma las Cidmaras se dotaron de reglamentos adecua-
dos a los nuevos principios de la Constitucidon republicana, que podian ser
considerados expresién efectiva de la autonomia del Parlamento?.

Con anterioridad, el Parlamento elegido el 18 de abril de 1948 habia pre-
terido no comprometerse en la discusién de sus nuevos principios de organi-
zacidn, adoptando el reglamento vigente en las Camaras del periodo estatuta-
rio (procedente de 1922)4. Esta opcidn estuvo inspirada indudablemente por
razones politicas, como la expulsion del gobierno de la izquierda, la ruptura
del «espiritu» constituyente y el inicio de una fase que los constitucionalistas
han definido de inejecucién de la Constitucidon. Pero un peso relevante en
dicha opci6n tuvieron también motivaciones menos contingentes, de natura-
leza cultural, resumibles en la intencién de afirmar, también por esta via, la
continuidad de las instituciones.

Numerosas formulaciones tedricas desarrolladas en aquéllos afios tendian a
negar que la caida del fascismo y la llegada de la democracia republicana pro-
piciada por la guerra de resistencia hubieran determinado una cesura en la
continuidad de las instituciones. En tal estrategia se inserta plenamente la
decision del Gobierno y de las fuerzas politicas de la mayoria de no adoptar
un «nuevo» reglamento parlamentario, prefiriendo remitirse a la tradiciéon par-
lamentaria del periodo estatutario. En consecuencia, el Parlamento se limit6 a
introducir en el cuerpo de los viejos reglamentos solamente algunas modifi-
caciones, exigidas por la necesidad de adaptar los reglamentos del periodo
estatutario a la nueva Constitucion, en particular, a los principios alli codifi-
cados que se referian a las reglas de la democracia pluralista y a la opcidn en
favor de una forma de gobierno parlamentario. Se introdujeron, por tanto,
normas relativas a la constitucion y a las funciones de los grupos parlamenta-
rios, se reguld el procedimiento legislativo en comisidén en sede deliberante y
el iter de las leyes constitucionales, y se disciplinaron los procedimientos de
concesion de la confianza al Gobierno de acuerdo con el articulo 94 de la
Constitucién®.

3 Nota del Traductor. La Constitucién italiana, en su articulo 64, pirrafo primero, dispone que «Cada
Camara aprobari su propio reglamento por mayoria absoluta de sus componentes.»

* Nota del Traductor. La denominada Asamblea de Montecitorio seguia asi el criterio de la Asamblea
Constituyente de adoptar el texto en vigor en 1922, al cual se realizaron, en los afios sucesivos, sélo modi-
ficaciones puntuales.

> Nota del Traductor. El citado articulo 94 de la Constitucioén italiana dispone: «El Gobierno ha de con-
tar con la confianza de las dos Camaras. Cada Cimara acuerda o revoca la confianza parlamentaria median-
te mocién motivada y votada por el sistema de llamamiento nominal. Dentro de los diez dias que sigan a
su formacion, el Gobierno deberd presentarse ante las Cdmaras para obtener el voto de confianza. El voto
contrario de una o de ambas Cédmaras a una propuesta del Gobierno no implicé la obligacién de dimitir.
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2. Los reglamentos parlamentarios de 1971°¢

El objetivo evidente de los reglamentos de 1971 consistia en la voluntad de
potenciar contextualmente el papel del Parlamento y de las fuerzas politicas.
Con este fin, por un lado, se reconocié la posicion de centralidad de las asam-
bleas electivas en el proceso de formacion y de determinacién de la direccion
politica; por otro lado, se alentd la presencia de las formaciones politicas en
los procesos internos de adopcidén de decisiones.

Este disefio institucional se revela del todo coherente con la inspiracion de
fondo que habia animado los trabajos de la asamblea constituyente, influyen-
do sobre la redaccion de las disposiciones de la Constitucién de 1948. Baste
considerar, por ejemplo, la inclinaciéon del constituyente a potenciar en el
seno de los érganos constitucionales los momentos colegiados en menoscabo
de los monocriticos, asi como a compensar el ejercicio de la funcién de
gobierno con fuertes poderes de control y de interdiccion por parte de la
oposicion.

En consecuencia, no resulta forzado afirmar que dichos reglamentos,
habiendo sido aprobados mucho después, representan la primera actuacién
de los principios introducidos por la Constitucién de acuerdo con los carac-
teres de la forma de gobierno parlamentaria italiana. Los reglamentos parla-
mentarios de 1971 se ocuparon, por tanto, de potenciar el papel de las asam-
bleas como sede privilegiada donde se desarrolla la dialéctica politica entre
los partidos. El Parlamento era concebido como la sede institucional donde
se forma y se define, a través del concurso de la mayoria y de la oposiciédn, la
direccién politica. Constituia el 6rgano principal de la representacion demo-
cratica y, por ello, la sede privilegiada donde realizar la sintesis de los multi-
ples intereses expresados por la sociedad civil y codeterminar la direccién
politica.

Esta opcidn institucional encuentra una justificacidén, miés alld que sobre el
plano histérico, en razones de naturaleza mds estrictamente politica, dificiles
de comprender si no se conoce la particularidad de las vicisitudes de la poli-
tica italiana de aquellos afios.

La mocién de censura deberd estar firmada al menos por una décima parte de los miembros de la Cama-
ra y no podré ser discutida antes de que hayan transcurrido tres dias desde su presentacion.»

¢ Nota del Traductor. El reglamento parlamentario de referencia fue aprobado, en sesién de 18 de enero
de 1971, por una amplia mayoria —465 votos a favor, 41 en contra y 1 abstencién —. El texto fue publi-
cado en la Gaceta Oficial nimero 53, de 1 de marzo de 1971, entrando en vigor el 1 de mayo de dicho
afio.

Sus prescripciones se agrupan en cuatro partes, que disciplinan, respectivamente: «La organizaciéon y
el funcionamiento de la Cdmara»; «El procedimiento legislativor; «Los procedimientos de direccion poli-
tica, control e informacidn», y «Las disposiciones finales».

Dicho reglamento se encuentra actualmente en vigor, con las modificaciones de que ha sido objeto —
la primera de 1 de junio de 1978 y la dltima de 27 de julio de 1999 —, ascendiendo el ntimero total de
reformas parciales a 26. El procedimiento de reforma estd establecido por el articulo 16, el cual confia a la
Junta para el Reglamento la funciéon de someter al Pleno las propuestas de modificacion que la experien-
cia demuestre necesarias.

Por su parte, el Reglamento del Senado fue aprobado el 17 de febrero de 1971, permaneciendo
actualmente en vigor, si bien ha sido objeto de diversas modificaciones parciales, en concreto un total de
14 —la primera el 26 de enero de 1977 y la tltima el 24 de agosto de 1999.
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Con este propdsito, es preciso considerar que el ordenamiento republica-
no nace, se afirma y se consolida en el seno de una contradiccidén, represen-
tada por la coexistencia de dos convenciones constitucionales en contraste:
una conventio ad excludendum y una conventio ad integrandum. La primera, ope-
rante a nivel gubernativo, consistia en la opcion estratégica de los partidos de
centro de excluir alianzas de gobierno con las fuerzas extremas, en particu-
lar con las de la izquierda, especialmente con el Partido Comunista Italiano.
La segunda, por el contrario, postulaba la mas amplia representacién de todas
las fuerzas politicas en las asambleas legislativas y el reconocimiento de su
especifico papel en el proceso de formacién de las leyes. En otras palabras,
presuponia la existencia de un Parlamento fuertemente representativo, capaz
de atemperar la férrea aplicacidén de la conventio ad excludendum en el
momento que se debia proceder a la individualizacién de las mayorias de
gobierno.

En este escenario, resulta evidente la funcién constitucionalmente material
desarrollada, por un lado, por un sistema electoral inspirado en el principio
proporcional y, por otro lado, por la presencia en los reglamentos parlamenta-
rios de normas destinadas a favorecer la implicacion de todas las fuerzas poli-
ticas en la actividad parlamentaria y en el procedimiento legislativo. La doc-
trina, al interpretar este fendmeno, ha acufiado la expresion «egislativo
mediador, entendiendo que el resultado legislativo era a menudo la resultan-
te no de la direccion y de la voluntad de la mayoria, sino de la codecisién
entre mayoria y oposicién. La ley deviene frecuentemente el fruto de un tra-
bajo de mediacién entre intereses y exigencias diversas.

Semejante opcion, al margen de responder a una precisa estrategia institu-
cional, era también el fruto de la necesidad de inventar un proceso decisional
adecuado a una realidad politica caracterizada por una cronica debilidad de los
gobiernos y por la existencia de coaliciones de mayoria poco homogéneas y
compactas, desgarradas y divididas en su interior: por lo cual resultaba bastan-
te dificil legislar sin el apoyo o la benevolencia de una oposicidon harto ague-
rrida (especialmente la de la izquierda representada por el Partido Comunista
Italiano).

En este contexto se comprenden algunas de las opciones que han caracte-
rizado los reglamentos de 1971, como la atribucién de un papel particular a
los grupos parlamentarios, la afirmacién de una concepcién paritaria entre los
grupos, o la introduccién del principio del consenso y de la unanimidad
como regla general a la que atenerse en la programacién de los trabajos parla-
mentarios.

3. Las reformas de los reglamentos parlamentarios
en el periodo 1981-1990

Las reformas del reglamento posteriores a 1971 estin animadas tanto por la
contingencia politica, como por la afirmacidén de nuevas orientaciones sobre
la deseada reforma de las instituciones.

La primera estuvo caracterizada por la accién sistematica de obstruccionis-
mo desarrollada por algunos grupos parlamentarios pequefios, los cuales, con-
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trariamente a la estrategia politica que habia caracterizado las vicisitudes poli-
tico-parlamentarias de aquellos afios (conocida con ¢l nombre de «compro-
miso historico» o de «politica de grandes intereses»), utilizaban con habilidad
y despreocupacion las disposiciones reglamentarias de 1971, acabando por
paralizar el funcionamiento del Parlamento. Y es que, como habiamos antici-
pado, los reglamentos de 1971 presuponian el consenso de todos los grupos
parlamentarios sobre las «reglas del juegon.

A su vez, en los afios 80 el interés del debate politico se focaliza sobre la
exigencia de fomentar la sociedad civil, de simplificar la complejidad social y,
por primera vez, se manifiesta una critica seria al sistema de partidos, acusados
de haberse desviado del modelo del articulo 49 de la Constitucién” y de vivir
una crisis de proyeccidon y de representacion politica. En este contexto, las
propuestas de reforma de las instituciones se proponen aumentar el decisio-
nismo de las mismas propugnando, entre otros extremos, la investidura direc-
ta de la mayoria de gobierno a través de la modificacién del sistema electoral
proporcional.

En consecuencia, las modificaciones de los reglamentos parlamentarios se
proponen, por una parte, hacer més eficaz el proceso decisional y la posibilidad
para el Gobierno de realizar en el Parlamento su programa; por otro lado,
acentuar el principio de asociacion y de unanimidad. En sintesis, se inspiran en
una doble exigencia. Una, de naturaleza mads técnica e interna a los mecanis-
mos parlamentarios, consiste en la voluntad de hacer mas racionales y eficaces
los procedimientos legislativos y los trabajos de las Camaras. La otra, de mayor
relieve institucional, tiende a superar el sistema asambleario introduciendo el
principio mayoritario y reforzando los poderes de la mayoria de gobierno.

Coherentemente con las referidas orientaciones:

a) En 1981 se revisan las disposiciones de los articulos 39 y 85 del Regla-
mento de la Camara de Diputados. La primera relativa a la disciplina de los
tiempos, la segunda referida a la reglamentacion del poder de presentar
enmiendas durante el transcurso del ifer legis.

b) En 1983 se introduce la sesién parlamentaria de presupuestos (articulos
119, 120, 121 y 123) con el objetivo de hacer miés eficaz el proceso decisio-
nal del Parlamento en un sector tan relevante como el relativo a la aprobacién
de las leyes de presupuestos y financieras. De otra parte, se afianzan los pode-
res de los presidentes de los grupos parlamentarios, introduciendo la necesi-
dad de que para activar determinados instrumentos resulte necesario un guo-
rum, esto es, una suma de jefes de grupo parlamentario equivalentes al quorum
prefijado.

¢) En 1986 se reducen los tiempos de intervencién en los debates.

d) En 1988, en fin, se introduce la relevante modificacion de las modali-
dades de votacién, superando el criterio del escrutinio secreto, con el objeti-
vo de reducir el papel de los «francotiradores», de compactar la disciplina de

grupo.

7 Nota del Traductor. El citado articulo 49 de la Constitucién italiana es del siguiente tenor: «Todos los
ciudadanos tienen derecho a asociarse libremente en partidos politicos para concurrir en forma democra-
tica a determinar la politica nacional.»
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e) En 1990, por ultimo, se atribuye a la Conferencia de Presidentes de los
Grupos Parlamentarios® la facultad de decidir la programacién de los trabajos
y el cupo de los tiempos, teniendo en cuenta las indicaciones del Gobierno,
las propuestas prevalentes y las procedentes de la minoria «en relacién con la
consistencia de los grupos». En caso de falta de acuerdo en la Conferencia,
resuelve directamente el Presidente de la Camara.

4. Las reformas de los reglamentos parlamentarios
en el periodo 1996-1999

Las mas recientes reformas de los reglamentos se inspiran, por su parte, en
el objetivo de dar vida a una «democracia mayoritaria», ofreciendo al Gobier-
no la posibilidad de gobernar a través del Parlamento, sin deber sortearlo
(como ocurria anteriormente a través del recurso anémalo a la legislaciéon de
urgencia); reconociendo al mismo tiempo a la oposicién garantias sobre su
papel institucional. El objetivo es sintetizable, en efecto, en la intencién de
reforzar la acciéon de gobierno, sin comprimir la posibilidad de accién de la
oposicidn; se persiguen soluciones institucionales dirigidas a mejorar la cola-
boracion entre el Gobierno y su mayoria parlamentaria y a convertir en cons-
tructiva la dialéctica con la oposicién.

Las mas recientes modificaciones de los reglamentos parlamentarios aspiran
también a delinear —aun en ausencia de una revision formal de la Constitu-
ci6én que racionalice o modifique nuestra forma de gobierno parlamentario—
una ubicacion distinta del Parlamento en el interior del sistema constitucional.
Se configura un Parlamento mas de tipo «ratificador» que «mediador» o
«codecisor, en el sentido de que se enfatiza la dialéctica en su seno entre dos
polos: el representado por el Gobierno y la mayoria parlamentaria y el cons-
tituido por las diversas fuerzas que integran la oposicién parlamentaria. Por el
contrario, resulta decididamente desechada toda visidén asociativa en las rela-
ciones entre las fuerzas politicas en orden al proceso de adopcion de decisio-
nes y a la determinacién de la direccion politica.

En este contexto deviene fundamental salvaguardar una dialéctica efectiva
entre las fuerzas politicas de mayoria y de oposicion, acentuando la capacidad
de la mayoria de disponer de la programacion de los trabajos, asi como la exi-
gencia de hacer miés eficaz el procedimiento decisional, limitando cualquier
incertidumbre sobre los éxitos del procedimiento legislativo.

Algunas de las nuevas disposiciones han contribuido a conseguir este tltimo
resultado (por ejemplo, la programacién de los trabajos o la asignacién de los
tiempos de intervencion). Otras, por el contrario, a conseguir el primer objeti-
vo (por ejemplo, el reforzamiento de los poderes de fiscalizacion o el reconoci-
miento de institutos adscribibles a un «estatuto» de la oposicién). Otros, en fin,
se enderezan a mejorar la insatisfactoria calidad de la produccion legislativa.

8 Nota del Traductor: La Conferenza dei presidenti dei gruppi parlamentari es el érgano equivalente a nues-
tra Junta de Portavoces. En ella participan el Presidente de la Cimara, los presidentes de los grupos parla-
mentarios y, en la Camara de Diputados, los de las Comisiones cuando son invitados a ello, sin olvidar al
representante del Gobierno, que también tiene algo que decir a la hora de programar las tareas de la Asam-

blea.
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Del conjunto de indicios que acaban de sefialarse, resulta evidente que la
evolucién reciente de la disciplina reglamentaria se ha manifestado no ya a
través de la aprobacién de nuevos reglamentos, mediante su reescritura, sino
por medio de una sucesidn, estratificada en el tiempo, de intervenciones pun-
tuales, las cuales han tenido lugar en momentos diversos: algunas reformas
menores el 16 de diciembre de 1998 —competencias de la Presidencia (arti-
culo 12), Comisién parlamentaria para las cuestiones regionales (articulo
102)—; otras el 24 de septiembre y el 4 de noviembre de 1997; otras, atin
posteriormente, entre octubre y diciembre de 1998.

Asimismo, no todas las disposiciones poseen un contenido efectivamente
innovador, desde el momento en que en algunos casos los reglamentos se han
limitado a codificar pricticas, convenciones, comportamientos ya experimen-
tados. Este modo de proceder puede ser valorado positivamente, en conside-
racion a la delicadeza de los mecanismos de funcionamiento del Parlamento y
de la oportunidad de que ciertas reglas sean antes verificadas en la practica,
con la finalidad de poner a prueba su funcionalidad y eficacia.

Con todo, no obstante su caricter fragmentario aparecen inspiradas en
una légica unitaria, facilitada por el hecho de que las modificaciones regla-
mentarias han tomado el camino de las indicaciones formuladas por la Junta
para el reglamento en su sesion de 4 de julio de 1996, la cual habia indivi-
dualizado seis dreas temadticas:

a) la abrogacién o modificacion de las normas en desuso o contrarias a la
practica consolidada;

b) el estatuto de la oposicidn, con particular referencia a las audiencias, a
las comparecencias informativas, a las encuestas, al control inspectivo, a
la garantia de tiempos de intervencién ciertos para la minoria y a la
programacion equilibrada de los trabajos;

¢) los procedimientos especiales, como los documentos financieros, la ley
comunitaria, la autorizacién para la ratificacién de los tratados interna-
cionales, el procedimiento para la revision de la Constitucidn, o la par-
ticipacion parlamentaria en la fase ascendente del proceso de norma-
ci6n europea;

d) la racionalizacion del procedimiento legislativo, con referencia a la pro-
gramacion de los trabajos, a la disciplina de las enmiendas y a las fases
del procedimiento;

e) los derechos individuales de los Diputados, especialmente a propdsito
de las intervenciones en los debates, en las relaciones con los grupos, la
inmunidad y el control de las credenciales;

f) otras cuestiones singulares, entre ellas la falta del namero legal y la
representacion parlamentaria de las minorias lingiiisticas.

No todos estos temas han sido adecuadamente o completamente afronta-
dos, si bien, en la sustancia, se puede decir que las directrices trazadas por la
Junta para las elecciones han sido respetadas. En efecto, las reformas regla-
mentarias se han propuesto conseguir cuatro objetivos fundamentales:

1. Conferir mayor eficiencia al proceso decisional, a través del descubri-
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miento de la relevancia del «factor tiempo», como recurso importante
para regular y utilizar mejor en orden a asegurar una democracia gober-
nante.

2. Dotar al Gobierno de instrumentos mas idéneos para perseguir la rea-
lizacién en el Parlamento de su propio programa de gobierno.

3. Elevar la calidad de la produccion legislativa, persiguiendo como finali-
dades la claridad y la simplificacién. Estas exigencias se vinculan tam-
bién a los criterios indicados en mérito de la OCSE, esto es: la necesi-
dad de la fuente legislativa de conseguir los objetivos fijados en la
propuesta; la conformidad con la Constitucidn; la compatibilidad con la
normativa europea y el respeto de las competencias de las Regiones y
de los entes locales; la congruencia de medios respecto de los objetivos;
la adecuacidn de los términos previstos y los gravimenes para la Admi-
nistracién putblica, los ciudadanos y las empresas; y la claridad del signi-
ficado de las definiciones y de las disposiciones, asi como la sistematiza-
cién congruente de la materia en articulos y apartados.

4. Adecuar la dialéctica politica en el interior de las asambleas legislativas
a las reglas propias del parlamentarismo mayoritario, el cual debe con-
sentir una amplia posibilidad de confrontacién entre los programas de la
mayoria y de la oposicidn, asi como hacer eficaz el ¢jercicio del control
politico sobre las decisiones del Gobierno.

Sintéticamente, se puede resumir el significado de las mas recientes refor-
mas reglamentarias haciendo referencia a las palabras del Presidente de la
Céamara de Diputados, el cual ha afirmado a este respecto que «las institucio-
nes politicas deben darse reglas y tener la misma velocidad que la sociedad
civily.

[II. EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL EN EL CUAL
SE SITUA LA MAS RECIENTE REVISION
DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS.

La modificacién de los reglamentos parlamentarios introducida en el peri-
odo 1997-1998 responde seguramente también a exigencias «internas» a la
institucién parlamentaria, conexas a su funcionalidad, con especial referencia
al intento de conciliar, por un lado, la cantidad de la produccién normativa
con la calidad de la misma y de hacer, por otro lado, mis eficaz el proceso de
decision politica sin comprimir excesivamente la dialéctica politica. Asimis-
mo, resulta relevante el impulso a la reforma de los reglamentos parlamenta-
rios proveniente de las modificaciones que han incidido sobre las caracteristi-
cas de nuestra forma de gobierno.

En otros términos, se puede considerar que la reorganizacién interna del
Parlamento ha representado el intento bien de adecuar la organizacion y el
funcionamiento de las Cdmaras a las novedades producidas en el orden cons-
titucional del pais (como, por ejemplo, el nuevo sistema electoral de tipo pre-
ferentemente mayoritario, el reforzamiento de los poderes de direccidén del
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Presidente del Consejo de Ministros, la potenciacidén del poder normativo de
las Regiones y de los entes locales, o una mas racional distribucion del poder
normativo entre las Camaras y el ejecutivo); bien de anticipar algunos cam-
bios en espera de retomar el debate sobre las reformas constitucionales.

La organizacién parlamentaria se inserta, en efecto, en un contexto politi-
co e institucional en contindio movimiento, recorrido —también en ausencia
de una clara y orgdnica reforma de la Constitucién— por relevantes modifi-
caciones. Este contexto ha obligado al Parlamento a verificar la persistente
coherencia de sus propias reglas de funcionamiento y a redefinir su posicién
respecto de los otros actores del sistema politico, en particular de los érganos
que concurren a la determinacién de la direccién politica.

Se entiende, a mayor abundamiento, que la reforma de los reglamentos ha
sido preparada por las Cimaras en 1997, contextualmente en el seno de la
Comision para la reforma constitucional. Empero, mientras la reforma de los
reglamentos ha concluido regularmente su iter y las nuevas disposiciones han
entrado en vigor en 1999, los trabajos de la Comision bicameral —como se
ha dicho— se han interrumpido y el futuro de la tan deseada reforma de la
Constitucion parece realmente incierto. Tal diversidad de resultados del pro-
ceso reformador ha condicionado notablemente el trabajo de revisién de los
reglamentos. En efecto, la quiebra de los trabajos de la Comisién bicameral ha
privado a los reglamentos de un nuevo y adecuado parametro de referencia,
por lo cual las Cdmaras han debido desarrollar un dificil trabajo de equilibris-
mo, debiendo fijar reglas de funcionamiento y de organizacidén novedosas
(porque asi lo requerian las transformaciones del sistema politico) en un con-
texto antiguo, por cuanto concierne a las definiciones de la forma de gobier-
no y de las relaciones entre el Parlamento y los otros poderes del Estado.

Esta constatacidén, por otra parte, no representa una novedad en la evolu-
cién de los reglamentos parlamentarios, la cual —teniendo lugar en un con-
texto marcado por el bloque de la reforma constitucional— se ha, a menudo,
hecho cargo —subrepticiamente— de las muchas cuestiones no resueltas rela-
tivas a los nuevos caracteres de la forma de gobierno: tendiendo a realizar una
suerte de «reforma paralela».

Con esta finalidad, puede ser util interpretar las nuevas normas de los
reglamentos parlamentarios como el intento de atribuir —aunque sea en los
limitados espacios asignados a tales fuentes— una respuesta, siquiera parcial, a
algunos nudos institucionales de gran relieve constitucional, como:

a) El alejamiento del centro de gravedad decisional a favor del ejecutivo.

b) La gradual, aunque lento y contradictorio, afirmarcién de una demo-
cracia mayoritaria.

c) La creciente relevancia del poder normativo del Gobierno.

d) El nuevo papel de la legislacién nacional en un contexto inspirado por
una amplia descentralizacién de funciones a favor de las Regiones.

Por cuanto concierne a los dos primeros aspectos, es oportuno considerar
que, por lo que se refiere a la eleccidén del Parlamento se ha pasado de un sis-
tema proporcional a uno de prevalente caracterizacién mayoritaria —en el
sentido de que el 75% de los escafios de la Camara y tres cuartas partes de los
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escafios del Senado son atribuidos en colegios uninominales a los candidatos
que han obtenido el mayor ntimero de votos, mientras la parte restante es
repartida con el criterio proporcional.

Este resultado se ha conseguido gracias a la decision de los constituyentes
de no constitucionalizar la materia electoral. El cambio de principio que estd
en la base de la forma electoral ha representado, en la realidad constitucional
italiana, un evento de gran importancia, sea por la influencia ¢jercitada en el
pasado por el principio proporcional sobre el funcionamiento de las institu-
ciones, sea por las consecuencias que su abandono estd produciendo sobre las
caracteristicas de nuestra forma de gobierno.

En Italia, el principio mayoritario ha sido introducido para afirmar mejor
las reglas propias de un sistema de «democracia gobernante». Se trata, por un
lado, de potenciar el papel del Gobierno, mejorando los modos a través de los
cuales se funda su legitimacidon democratica vy, por otro lado, de instaurar un
ligamen mas directo, menos mediato entre el imput del cuerpo electoral y la
constitucion del 6rgano enderezado al ejercicio de la direccion de la politica
nacional.

La persecucién de este objetivo no comporta el desconocimiento de la
mediacion politica y del rol de los partidos en orden a la definicién de la
direccidn politica; postula, por el contrario, que el cuerpo electoral (esto es, el
organo a través del cual el pueblo ejercita la soberania) individualice o al
menos circunscriba las fuerzas politicas que habrin de dar vida a la mayoria
que expresa el gobierno.

Con el paso de la férmula proporcional o la mayoritaria se ha pretendido
establecer un nuevo hito en el proceso de racionalizaciéon de la forma de
gobierno parlamentario, siempre que se considere —de acuerdo con las mas
autorizadas orientaciones doctrinales— que el gobierno parlamentario racio-
nalizado se propone introducir algunos correctivos en el modelo clasico, con
el objetivo de reforzar la estabilidad del Gobierno, de facilitar la solucién de
las crisis gubernamentales y de conferir mayor eficiencia al proceso de deci-
s16n politica.

Diversas disposiciones presentes en los reglamentos parlamentarios repre-
sentan, en cierto sentido, la respuesta que la institucion parlamentaria estima
oportuno dar —desde el interior— a los procesos politicos e institucionales
derivados de la reforma de la legislaciéon electoral. Se trata, conforme se ha
anticipado, de correctivos introducidos para hacer mas eficaz la accion del
Gobierno en el interior del Parlamento y para conferir, al mismo tiempo, un
cardcter mas compacto a las explicaciones politicas. Es el caso, por e¢jemplo,

de:

1. La generalizacién de los mecanismos de votaciéon publica durante los
trabajos de las asambleas parlamentarias.

2. La prevision de tramitacién urgente para las materias reguladas sobre la
base de los proyectos de la ley presentados por el Gobierno.

3. La introduccién de tiempos tasados en las discusiones parlamentarias,
en orden a reducir la incidencia del obstruccionismo por parte de la
oposicion.
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4. El reforzamiento de los poderes de los grupos parlamentarios —en par-
ticular de los Presidentes de los Grupos— en detrimento de la autono-
mia de los Diputados considerados uti singuli. No se han reducido las
exigencias de garantia, pero resultan insertas en un contexto propenso
mas a definir y precisar los derechos constitucionales de la oposicidn,
que a favorecer las implicaciones decisionales de todas las fuerzas poli-
ticas (asociacionismo).

Un factor ulterior que ha influido, desde el exterior, sobre la reforma de
los reglamentos parlamentarios estd representado por la resistematizacion del
esquema de las fuentes del Derecho, con particular referencia a la distribucion
del poder entre Parlamento y Gobierno.

Dos aspectos deben, a este respecto, ser sefialados.

Ante todo, el hecho de que en virtud de la decidida intervencién de la
Corte Constitucional (Sentencia 360/96) el fendémeno anémalo de la legisla-
cién de urgencia ha retornado a su cauce fisioldgico, de tal forma que el Par-
lamento ahora puede organizar mejor su actividad de produccion legislativa.
En efecto, el juez constitucional, con una jurisprudencia progresiva, ha decla-
rado la ilegitimidad constitucional de la reiteracién de los Decretos Leyes no
convertidos, causa de graves anomalias en el plano de la certeza del Derecho
vigente. En consecuencia, pasados los sesenta dias previstos por el articulo 77
de la Constitucion®, los Decretos Leyes decaen y las normas contenidas en
ellos no pueden ser reintroducidas acudiendo a un sucesivo Decreto Ley: de
otro modo se difuminaria el caricter de provisionalidad que cualifica las nor-
mas de urgencia.

El principal e inmediato efecto de la meritada decision ha sido la dréstica
reduccion del recurso a los Decretos Leyes. Con todo, no se han reducido las
exigencias del Gobierno de ver traducidas ripidamente en normas con rango
de ley sus opciones programiticas, mediante la exigencia de racionalizar y
conferir mayor eficacia al proceso legislativo a través de la programacién de
los trabajos y la previsién de tiempos tasados para la aprobacion de los pro-
yectos de ley.

En segundo lugar, la experiencia ha evidenciado la propensién del sistema
a acentuar el papel del Gobierno en la produccién de normas, a través del
recurso creciente a la delegacidn legislativa y al ejercicio de la potestad regla-
mentaria, como consecuencia del desarrollo de los casos de deslegalizacion.
En particular, el nimero de sectores objeto del fendmeno de la deslegaliza-
cién se encuentra en un constante aumento, en cuanto se considera no sélo
un antidoto util frente a la produccion legislativa excesiva del Parlamento,
sino también un instrumento idéneo en orden a conferir mayor flexibilidad y
dinamismo a la actividad normativa del Estado.

 Nota del Traductor. El referido articulo 77, en sus parrafos segundo y tercero, de la Constitucion ita-
liana es del siguiente tenor: «Cuando, en casos de extraordinaria necesidad y de urgencia, el Gobierno,
bajo su responsabilidad, apruebe medidas provisionales con fuerza de ley, deber4 el mismo dia presentar-
las a las Camaras para su convalidacion, que aunque estén disueltas, se convocaran a tal proposito y se reu-
nirdn dentro de cinco dias. Los decretos perderdn su eficacia desde el primer momento si no fuesen con-
vertidos en ley, dentro de los sesenta dias desde su publicacion. Sin embargo, las Camaras podran regular
por ley las relaciones juridicas surgidas de los decretos no convertidos en ley»
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Consecuentemente, el desarrollo del poder normativo del Gobierno ha
transformado el papel del Parlamento: por una parte, acentuando la naturale-
za de control y de inspeccidn y confiriendo relevancia al instrumento del dic-
tamen; por otro lado, reduciendo el ntimero de las tramitaciones legislativas,
con la consecuente posibilidad de dedicar mayor atencién a la calidad de la
técnica legislativa.

Por ultimo, se puede considerar la influencia que las nuevas competencias
legislativas de las Regiones puede tener sobre la actividad del Parlamento,
recalificando la funcién legislativa. Si la ampliacién de las materias de compe-
tencia regional influye inmediatamente sobre la cantidad —reduciéndola— de
la legislacion parlamentaria e, indirectamente, sobre su calidad, otro recienti-
simo elemento es susceptible de incidir sobre los caracteres del procedimien-
to legislativo. Me refiero a los posibles efectos de la extensién —operada por
nuestro juez constitucional— del principio de leal colaboracidén también en el
marco de la actividad legislativa. La Corte Constitucional, en una reciente
Sentencia (398/1998) ha introducido por primera vez en la ratio decidendi de
sus fundamentos la afirmacién segtin la cual la obligaciéon de colaborar leal-
mente se refiere no soélo al ejercicio de la actividad administrativa, sino tam-
bién a la funcidn legislativa, imponiendo al Estado el deber de implicar a las
Regiones en el proceso de decision de las opciones legislativas.

Los efectos derivados de la generalizacién de semejante principio jurisdic-
cional pueden ser relevantes. Hasta ahora la leal colaboracién se ha desarrolla-
do en el dmbito de las actividades administrativas y ha encontrado procedi-
mientos y sedes idoneas para realizarse; en el supuesto de que, después, se
adopte un criterio inspirador de la funcién legislativa, serd preciso delimitar
bien los supuestos en los cuales una decisién del Parlamento nacional no
pueda ser adoptada unilateralmente, bien los concretos procedimientos de
implicacidn de las Regiones en el iter legis. La fuente més idonea para afrontar
esta problematica es, sin duda, el reglamento parlamentario, el cual podria
optar entre diversas soluciones: requerir una opiniéon (como sugiere la propia
Corte Constitucional), prever una comparecencia de los Presidentes de las
Regiones en el curso del procedimiento legislativo, o bien reconfigurar las
competencias y la composicion de la Comisién bicameral para las cuestiones
regionales, abriéndola a la participacién de los representantes de las Regiones.
Mientras, permanece pendiente la cuestion —que se puede afrontar solamen-
te con la revisidon de la Constitucion— de la reforma del bicameralismo,
haciendo que una asamblea sea la Cimara de representacion de las entidades
territoriales.

IV. LAS PRINCIPALES INNOVACIONES PRESENTES
EN LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS.

Después de haber descrito ora los objetivos de politica institucional que
han inspirado las sucesivas revisiones de los reglamentos parlamentarios acon-
tecidas en las diversas legislaturas del Parlamento republicano, ora el contexto
politico y constitucional en el cual las mismas se han producido, creo que
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resulta util extrapolar, del complejo de las reformas acaecidas, las innovaciones
que —desde el punto de vista del Derecho constitucional general— resultan
merecedoras de mayor interés.

Este trabajo de seleccidn es bastante arduo —considerando el volumen de
las modificaciones reglamentarias introducidas en estos ultimos afios— y en
buena parte subjetivo. Dejamos al margen de la ejemplificacién algunas cues-
tiones merecedoras de interés —por ejemplo, la nueva disciplina de los
Decretos Leyes o bien la disciplina del instituto de la mocién de censura indi-
vidual (articulo 115'%)—. En concreto, creo que resulta de mayor interés
reclamar la atencion sobre aquellas modificaciones que mas directamente pue-
den cualificar los objetivos institucionales encerrados en la vigente formula-
ci6n de los reglamentos parlamentarios.

Con este objetivo, las novedades pueden ser divididas en tres grupos segiin
que:

a) se propongan mejorar el proceso decisional;
b) redefinir las caracteristicas del sistema politico; o
¢) mejorar la calidad de la produccion legislativa.

Pertenecen al primer grupo las normas en materia de programacién de los
trabajos parlamentarios, las de fijacién de los tiempos de debate, asi como las
de disciplina del poder de enmienda de los diputados considerados a titulo
individual y de los grupos parlamentarios. En el segundo grupo pueden com-
prenderse la nueva disciplina del control inspectivo, la organizacion del grupo
parlamentario mixto y la introduccién de las votaciones publicas como siste-
ma general de votacién. Por tltimo, en cuanto respecta al ultimo grupo se
puede hacer referencia a la disciplina de la tramitacion legislativa y a la insti-
tucién del Comité para la legislacion.

1. La mejora del proceso decisional.

Bajo la rtbrica de la mejora del proceso decisional se pueden agrupar las
normas relativas a:

1.1. La programacion de los trabajos parlamentarios.

Una eficaz programacién de los trabajos parlamentarios es el elemento
decisivo para una disciplina mas racional del procedimiento legislativo.

Antes de los reglamentos de 1971 no existia una auténtica actividad de
programacion del tiempo de trabajo del Parlamento. Al final de cada sesién, el
Presidente de la Asamblea proponia el orden del dia y dicha propuesta se
sometia a votacién de la asamblea. En general, antes de formular la propues-
ta, el Presidente consultaba informalmente a los grupos parlamentarios en
orden a garantizar la ulterior aprobacién por parte del plenum. Se trataba, por

10" Nota del Traductor: De conformidad con el apartado 3 del meritado articulo 115, se aplica la misma
disciplina a las mociones a través de las cuales se inste la dimision de un Ministro que a la mocién de cen-
sura al Gobierno; consecuentemente, debe presentarse por escrito y de forma motivada, con la firma de
al menos una décima parte de los componentes de la Cimara, no pudiendo ser discutida antes de tres dias
desde su presentacion.
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tanto, de un procedimiento basado en mecanismos de codecisién informal.
En efecto, se hacia necesario un acuerdo previo entre las fuerzas politicas, pero
dicho acuerdo debia ser buscado al margen de un procedimiento expresa-
mente formalizado.

Este mecanismo fue formalizado en los reglamentos de 1971, los cuales, no
obstante, introducen una légica de programacién de los trabajos de miés
amplio alcance. La actividad de programacién se basaba sobre algunos crite-
rios precisos: la busqueda del consenso undnime por parte de los grupos par-
lamentarios; el reconocimiento de su posicidon de sustancial igualdad, inde-
pendientemente del hecho de que formaran parte de la mayoria o de la
oposicién (tanto de mayor o de menor consistencia); y el papel arbitral, en
caso de falta de unanimidad sobre las propuestas de organizacion de los traba-
jos, del Presidente, reforzado también por el hecho de que en la prictica el
Presidente de la Camara era una figura cualificada.

El mecanismo de 1981 entra en crisis a causa de la accidén obstruccionista
ejercitada por el pequefio grupo radical, el cual contestaba ab imis el método
asociativo que habia inspirado la filosofia de los reglamentos de 1971.

Se introducen, por tanto, a partir de 1981, algunos correctivos limitados,
basados en la superacién del criterio de la unanimidad en la adopciéon de
decisiones y sobre la base del reconocimiento de un papel resolutorio al
Presidente. A falta de acuerdo uninime, es el Presidente quien asume la res-
ponsabilidad de formular una propuesta que tenga en cuenta las posiciones
de la mayoria y las orientaciones de la minoria. La referida propuesta no
puede ser enmendada por la Asamblea, sino solo aprobada o rechazada en
bloque.

Con posterioridad se introduce una ulterior modificacién, dirigida a ofre-
cer a la oposicién una mayor certeza sobre los espacios reservados a sus pro-
puestas en la programacién de los trabajos parlamentarios. En su virtud, el
Presidente resulta vinculado a la hora de formular su propuesta de programa-
ci6én por el criterio de tendencial proporcionalidad.

La evolucién de la reglamentacion de este instituto culmina con la reforma
de los reglamentos de 1997, mediante la reformulacién de los articulos 23 y 24.

Los meritados articulos, en sintesis, prevén que el programa —bimestral o
trimestral— y el calendario de los trabajos de la CAmara —por un periodo de
tres semanas— sean aprobados por la Conferencia de Presidentes de los Gru-
pos Parlamentarios, «con el consenso de los Presidentes de los Grupos cuya
representacidén equivalga al menos a las tres cuartas partes de los componentes
de la Camara». En la formulacién del calendario y del programa se deben
tener en cuenta también las indicaciones del Gobierno, comunicadas con la
suficiente antelacién. El Presidente, asimismo, debe reservar a la parte disi-
dente una cuota de tiempo predeterminado: una quinta parte de los asuntos a
tratar o del tiempo disponible en su conjunto.

Las diferencias, sobre todo respecto de la disciplina contenida en el Regla-
mento de 1971, son notables:

a) Se reconoce al Gobierno un papel en la programacién de los trabajos
parlamentarios, con prevision de que el mismo comunique sus propuestas, en
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orden de prioridad, al menos dos dias antes de la fecha de convocatoria de la
Conferencia de Presidentes. Resulta evidente que si bien la féormula es lin-
giifsticamente débil (comunica), en realidad resulta realista preveer que las
prioridades fijadas por el Gobierno serin tenidas en consideraciéon por la
mayoria y, por tanto, pasen a formar parte de las propuestas de programa y de
calendario avanzados por la misma;

b) Se introduce el criterio de la no paridad entre los Grupos Parlamenta-
rios —como ocurria con anterioridad— si bien adquiere relevancia su con-
sistencia numérica. En consecuencia, se ha abandonado el criterio de la una-
nimidad por parte de la Conferencia de los Presidentes de Grupo.

La programacién de los trabajos resulta mejorada también gracias a facto-
res colaterales, si bien relevantes, como —por ejemplo— la extensién, como
regla general, de los cupos de los tiempos de intervencién o la previsiéon de
criterios restrictivos en la votacién y examen de las enmiendas, en orden a
evitar tentaciones obstrucionistas. Y una aportacion significativa es la deriva-
da de la dréstica reduccion del namero de Decretos Leyes siguiendo el crite-
rio restrictivo de la jurisprudencia de la Corte Constitucional, desde el
momento en que la legislacion de urgencia —gozando de una suerte de «tra-
mitacidén preferente»— interferia de forma notable sobre la programacién de
los trabajos parlamentarios.

1.2. La distribucion de los tiempos de intervencion en los debates

Los nuevos reglamentos prevén, por otro lado, una disciplina més rigurosa
de la distribucién de los tiempos de intervencidn en los debates (articulo 24,
apartado 7 y siguientes), dirigida a conferir certeza al proceso decisional, bien
sea garantizando a todas las fuerzas politicas, en particular a las que integran la
oposicion, la posibilidad de expresar adecuadamente la propia posicién y de
explicar sus propuestas. La exigencia de tutela de los grupos de oposicion se
manifiesta, por ejemplo, en la reserva de un tiempo «privilegiado» para la opo-
sicién en el caso de examen de proyectos de ley de iniciativa gubernamental:
en este caso, se debe reservar a los grupos que forman la oposiciéon una cuota
de tiempo mis amplia que aquélla atribuida a los grupos de la mayoria.

Por otra parte, siempre en orden a tutelar a la oposicion, las discusiones
relativas a materias especialmente delicadas (derechos fundamentales de la
persona reconocidos en la primera parte de la Constitucion, asuntos de espe-
cial relieve econdmico, social o institucional) quedan sustraidos a la disciplina
de la distribucion de los tiempos de intervencién.

La finalidad y la utilidad de la distribucion de los tiempos de intervencion
en ¢l examen de los proyectos de ley resultan evidentes: se trata de atribuir
relevancia al recurso «tiempov, para asi hacer mas eficaz y productivo el traba-
jo parlamentario. A este resultado se llega gradualmente, segin una praxis
tipica del sistema constitucional italiano.

Los reglamentos de 1971 habian planteado el problema, pero habian pre-
visto una solucién excesivamente blanda.Por un lado, habian introducido por
primera vez un limite miximo a la duracién de las intervenciones en el curso
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de las diversas fases de la discusion y esta opcién constituia una indudable
novedad habida cuenta de que la tradicién parlamentaria reconocia una plena
e incondicionada libertad de palabra a cada uno de los parlamentarios. Sin
embargo, por otro lado, habian consentido amplias y manejables posibilidades
de derogacién a requerimiento de un sélo grupo parlamentario. En otros tér-
minos, la fijacién de cupos era posible si existia un acuerdo uninime y sus-
tancial de todos los grupos parlamentarios.

Paulatinamente, se advierte la exigencia de hacer mas eficaz el referido ins-
tituto, constatada su indudable utilidad a efectos de aligerar y de conferir efi-
cacia a los trabajos parlamentarios.

Las primeras reformas tenian por objeto reducir progresivamente el tiem-
po reservado a las intervenciones de los diputados considerados a titulo indi-
vidual; por tanto, se prevé un tiempo total para la discusidn, el cual resulta
repartido de forma proporcional entre los distintos grupos, si bien con las
adaptaciones oportunas en orden a asegurar un umbral minimo a los grupos
parlamentarios mis pequefios. En fin, se ha introducido de forma rigida la
regla de la fijacidn de tiempos en relacidén con un sector de discusion bastan-
te delicado como es el presupuesto y la ley financiera.

Por dltimo, la distribucién de tiempos se ha convertido en la regla general.
Ello es decidido por la Conferencia de Presidentes de los Grupos o por el Pre-
sidente de la Asamblea —en caso de falta de acuerdo— de conformidad con
los criterios fijados por el articulo 24, apartados 7 y siguientes del Reglamen-
to. Estos pueden ser sintetizados como sigue:

a) El tiempo total a disposicidn para el examen de los asuntos pendientes
en el calendario de trabajo resulta determinado en funcién de la com-
plejidad del asunto.

b) El tiempo se reparte entre los grupos, por una parte, de forma paritaria,
por otra, en proporcidén a su consistencia numeérica.

¢) Una parte del tiempo ha de ser reservada a las intervenciones que los
diputados declaran querer desarrollar a titulo personal.

d) Para el examen de los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, el
tiempo a disposicion de los grupos de la oposicion es mayor que aquél
reservado a los grupos de la mayoria.

e) Una excepcién a la fijacién de tiempos decidida por la mayoria (se
sigue requiriendo la unanimidad) se da en el caso de discusiones sobre
materias para las cuales se establece el voto secreto o bien respecto de
«proyectos de ley referentes a cuestiones de excepcional relevancia poli-
tica, social o econdmica relativos a Derechos reconocidos en la prime-
ra parte de la Constitucidny.

1.3. La disciplina de las enmiendas

Por ultimo, resulta oportuno subrayar brevemente la restrictiva disciplina
reglamentaria del poder de los diputados considerados a titulo individual y de
los grupos parlamentarios de presentar enmiendas durante el procedimiento
legislativo. Esta exigencia nace de la constatacién de que la libertad en la pre-
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sentacién de las enmiendas habia constituido la principal arma obstruccionis-
ta dirigida a ralentizar o a bloquear los trabajos parlamentarios.

La disciplina hasta el momento vigente resulta restrictiva, también si debe
ser valorada junto con la decision de asignar a la oposicién tiempos ciertos en
la discusién de las leyes y de reconocer el derecho de incluir en la programa-
ci6n de los trabajos una cuota determinada de asuntos de su interés.

Segtin el articulo 79 —relativo al iter de los proyectos de ley en Comi-
sidn—, pueden ser sometidas a votacidon «como regla, al menos dos enmien-
das, a propuesta de cada grupo aun enteramente sustitutivas del texto pro-
puesto por el relator»; para las restantes enmiendas se permite evitar la
votacion de aquellas enmiendas que no han sido «efialadas» por los grupos
parlamentarios.

Con esta razionalizacion se comprime el derecho del diputado individual,
acentuando el rol del grupo parlamentario.

De otra parte, en el curso del debate en la Cimara se reconoce al Presi-
dente el poder de admitir la votaciéon «por principios», esto es, de someter a
votacién no las enmiendas individualmente, sino ¢l principio comun a una
multiplicidad de enmiendas. De esta forma, se reduce sustantivamente el
numero de las votaciones y se desincentiva la prictica obstruccionista. En
todo caso se atribuye a cada grupo parlamentario el derecho de que se some-
ta a votacién un ntimero de enmiendas no inferior a una décima parte de los
componentes del grupo parlamentario.

2. El reforzamiento de los poderes de la oposicidon

Bajo el perfil del reforzamiento de los poderes de la oposicidn se pueden
agrupar las disposiciones destinadas a ampliar y hacer mas incisivos los instru-
mentos de control inspectivo.

Con este objeto, se ha introducido el instituto de las preguntas orales con
respuesta inmediata, dirigidas al Presidente del Consejo de Ministros o a los
Ministros. Dos veces al mes el Presidente del Consejo debera responder per-
sonalmente a las preguntas con respuesta inmediata presentadas antes de las
doce horas del dia inmediatamente anterior. La respuesta a las preguntas diri-
gidas a los Ministros, por su parte, tienen lugar una vez a la semana (como
regla el miércoles).

Las preguntas orales con respuesta inmediata pueden ser presentadas por
un diputado de cada grupo a través del presidente del grupo antes de las doce
horas del dia anterior a la fecha prevista para su debate. El autor de la inicia-
tiva estd facultado para exponer su objeto inicialmente por un plazo no supe-
rior a2 un minuto, respondiendo seguidamente el representante del Gobierno
por un plazo no superior a tres minutos, pudiendo replicar el interrogante. El
Presidente de la Asamblea puede al respecto disponer el seguimiento televisi-
vo del desarrollo del debate correspondiente a las preguntas orales con res-
puesta inmediata.

Estas preguntas —reguladas por el articulo 135.bis del Reglamento—
deben consistir en un sola cuestion, formulada de forma clara y concisa sobre
un asunto de relevancia general, caracterizado por la urgencia o su particular



Reforma de los reglamentos parlamentarios y evolucién de la forma de Gobierno. .. 77

actualidad politica, y sobre materia propia de las competencias atribuidas al
Presidente de conformidad con el articulo 95 de la Constitucién o bien de la
competencia del Ministro.

3. La construccion de un sistema politico mas
homogéneo y menos fragmentado.

Bajo la rubrica de la construccidn de un sistema politico mis homogéneo
y menos fragmentado se pueden agrupar las disposiciones reglamentarias rela-
tivas a:

3.1. La disciplina de la organizacion del grupo mixto

Las disposiciones restrictivas presentes en el reglamento en orden a los
requisitos necesarios para poder constituir un grupo parlamentario tenian el
objetivo de impedir que una proliferacién excesiva de las fuerzas politicas
organizadas en el interior del Parlamento determinase graves inconvenientes
sobre la funcionalidad de los trabajos parlamentarios. Por esto la regla —con-
tenida en el articulo 14 del Reglamento— seguin la cual se precisa un name-
ro minimo de veinte diputados para constituir un grupo parlamentario.

El paso de un sistema electoral proporcional a uno con caracteristicas pre-
valentemente mayoritarias habria debido constituir un antidoto ulterior a la
proliferacion de los grupos: asi, el objetivo de quien habia prometido la refor-
ma de la legislacién electoral consistia en dar vida a un sistema politico bipo-
lar —que se funda, esto es, sobre dos explicaciones politicas contrapuestas, si
bien formadas en el seno de una pluralidad de fuerzas politicas expresivas del
rico pluralismo social y politico italiano— y univoco en la eleccién de una
mayoria y de una determinada direccidn politica —tal, esto es, que del éxito
electoral emerja con claridad una mayoria politica, en condiciones de gober-
nar durante toda la legislatura, sin que se produzcan cambios en la mayoria no
determinados previamente por el cuerpo electoral—.

Sin embargo, la estructura de la representacién parlamentaria determinada
por las ultimas elecciones politicas se ha revelado bastante diversa de las inten-
ciones del legislador y de las mismas previsiones de la doctrina Paradéjica-
mente el pluralismo de los partidos se ha incrementado y el Parlamento italia-
no se caracteriza por una forma de «pluralismo exagerado» superior al
existente cuando ELIA escribia su destacado ensayo sobre la forma de gobier-
no italiana. La fragmentacién politica no ha disminuido y ha sido acentuada
por la difusién de la prictica del «transfugismo», esto es, del paso —en el
transcurso de la Legislatura— de diputados elegidos con el sistema mayorita-
rio de una formacién politica a otra opuesta.

La consecuencia de estas tendencias anémalas ha sido el crecimiento inu-
sual del grupo mixto (segtin el articulo 14 del reglamento de la Cimara, los
diputados que no pertenezcan a algiin grupo constituyen un Gnico grupo
mixto) formado actualmente por cerca de 68 componentes.

Para tener cuenta de semejante novedad, las reformas reglamentarias de
1997 han introducido en el articulo 14 del reglamento de la Camara de los
Diputados un apartado 5, el cual se introduce para posibilitar dar vida en su
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interior a mas componentes politicos. Esta solucion tiende a llevar a cabo un
prudente equilibrio entre la norma —que prevé la existencia de un tnico
grupo mixto— v la realidad que registra la coincidencia en su seno de dipu-
tados pertenecientes a ideologias y a tendencias politicas bastante diferentes.

El apartado 5 del articulo 14 prevé tres tipos de articulacion en el 4mbito
del grupo mixto:

a) Asociaciones politicas de al menos diez diputados.

b) Asociaciones de al menos tres diputados que representen un partido o
un movimiento politico cuya existencia, en la fecha de celebracion de
los comicios electorales, resulte con base en datos ciertos y univocos, y
que haya presentado, también conjuntamente con otras, listas de candi-
datos o candidaturas en los colegios uninominales.

¢) Asociaciones politicas constituidas por al menos tres diputados pertene-
cientes a minorias lingiiisticas tuteladas por la Constituciéon o reconoci-
das por la ley, las cuales hayan sido elegidas en las zonas en las que tales
minorias estan tuteladas.

Los representantes de cada asociacidén politica no son equiparados a los
presidentes de los grupos parlamentarios, gozando de poderes consultivos mas
que de decision. Todavia, la articulacion del grupo mixto es atil, no soélo para
conferir «visibilidad politica» a algunas formaciones menores, sino también a
los fines de la programacién de los trabajos y la distribucién de los tiempos
parlamentarios. Con este objetivo, el tiempo atribuido al grupo mixto estd
repartido entre las asociaciones politicas constituidas en su seno teniendo en
cuenta su consistencia numérica. En sede de discusion general, pues, el Pre-
sidente debe conceder necesariamente la palabra a un diputado de cada una
de las asociaciones politicas.

3.2. La introduccién de la votacion piiblica como modalidad general
de votacion en el seno del Parlamento

Respecto de las modalidades de votacién se distingue esencialmente entre
voto secreto y voto publico.

El constituyente consideré oportuno no introducir en el texto de la Cons-
titucién una disposicion similar al articulo 63 del Estatuto («Las votaciones se
hardn por el sistema de alzados y sentados, por divisién y mediante votacidon
secretar), prefiriendo reservar la disciplina de las votaciones a la autonomia
reglamentaria de cada Camara. Discipliné solamente en el articulo 94 de la
Constitucion la modalidad de voto relativa al otorgamiento de la confianza
parlamentaria al gobierno («Cada Cdmara acuerda o revoca la confianza par-
lamentaria mediante mocién motivada y votada por el sistema de llamamien-
to nominaly).

La opcidn de no disciplinar expresamente nada al respecto se revel6 bene-
ficiosa (de la misma forma que ocurridé con la no constitucionalizaciéon del
principio de proporcionalidad) habida cuenta de que ha consentido al sistema
desarrollarse autonémamente. Los reglamentos de 1948, en la l6gica de la
continuidad de las instituciones parlamentarias, confirmaran la normativa
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estatutaria e introdujeron la regla de la obligacién del escrutinio secreto en la
votacién final de los proyectos de ley asi como su prevalencia sobre las restan-
tes modalidades de votacion solicitadas.

Durante mucho tiempo, los reglamentos parlamentarios establecieron la
prevalencia de los sistemas de votacidn secreta, apreciando en los mismos un
instrumento util para desvincular al diputado o al senador del control del
grupo parlamentario, del partido o del grupo de intereses que lo ha elegido.
Sin embargo, este favor estaba alimentado también por consideraciones menos
nobles, como la posibilidad de representar de forma no cristalina determina-
dos intereses o poner en dificultades, por razones de corriente, a la mayoria.
De otra parte, ese sistema de votacion resultaba funcional en un sistema poli-
tico basado sobre la codecision parlamentaria, desde el momento en que en la
votacién de determinadas leyes podian converger estratégicamente también
votos de la oposicidn, sin que este hecho pudiera determinar un cambio de
mayoria politica.

Empero, paulatinamente, el sistema se orienta hacia la superacién de dicha
regla. Y esto sucede —como de costumbre— inicialmente mediante peque-
flas modificaciones preliminares y, ulteriormente, con el cambio de la regla
general.

En 1983 se modifican los articulos 16 y 51 del reglamento a proposito de
los sujetos legitimados para requerir las votaciones cualificadas, elevando el
quorum para solicitar la votacidén secreta (30 diputados o uno o mas Presi-
dentes de grupos parlamentarios de igual importancia numérica en la Cama-
ra; cinco diputados o uno o mis presidentes de grupo de igual importancia
numérica en la Comision).

Posteriormente, en 1988 se arrumba la regla general relativa a los sistemas
de votacién en el Parlamento: el objetivo consiste en incrementar la respon-
sabilidad de los parlamentarios ante la opinién ptiblica, hacer mas transparen-
te su actuacidn, evitar el fendmeno de los denominados «francotiradores» —
de quien, en definitiva, en el secreto de la urna votaba, sin declararlo, de
forma distinta a la de su grupo parlamentario—, de asegurar mayor estabilidad
y transparencia al proceso decisional, y de distinguir méis netamente el papel y
la responsabilidad de la mayoria y de la oposicién.

A la luz de la normativa vigente, por tanto, el voto secreto resulta viable en
casos excepcionales. Se requiere solicitud formal de veinte diputados o del
presidente de un grupo parlamentario, para las deliberaciones relativas a las
siguientes materias:

a) Derechos de libertad reconocidos por el articulo 6 de la Constitucidn,
asi como por los articulos 13 a 22 y 24 a 27 de la propia norma funda-
mental.

b) Derechos de familia establecidos por los articulos 29, 30 y 31.2 de la
Constitucidn.

c) Derechos de la persona reconocidos por el articulo 32.2 de la Consti-
tucién.

d) Modificacién de los reglamentos parlamentarios.

e) Creacién de las Comisiones parlamentarias de investigacion.
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f) Leyes ordinarias relativas a los 6rganos constitucionales del Estado y a
los 6rganos de las Regiones.
g) Leyes electorales.

Por el contrario, el voto secreto no resulta admisible en ningtin caso para
las deliberaciones concernientes a las leyes financieras, de presupuestos, las
leyes de acompafiamiento y las restantes deliberaciones que tengan conse-
cuencias financieras.

Tal innovacién, no obstante, ha tendido lugar en la permanencia de las
mismas condiciones politicas e institucionales que habian introducido la prac-
tica deteriorada de los francotiradores. Con la consecuencia, que el efecto
principal de la reforma no ha sido el de elevar la moralidad y la correccién de
la vida parlamentaria, sino de reforzar la mayoria y de inducir a los parlamen-
tarios disidentes a adoptar otros comportamientos. No es, en efecto, causal
que, con posterioridad a la entrada en vigor de la nueva disciplina, se hayan
incrementado los casos de interrupcidn de las sesiones por falta de nimero
legal; sefial de que ahora los parlamentarios que no coinciden con las deter-
minaciones de la mayoria del grupo parlamentario prefieren no participar en
la sesidn, antes que participar en la votacién.

4. La mejora de la calidad de la produccion legislativa

Bajo el perfil de la mejora de la calidad legislativa de la produccidn legis-
lativa se pueden agrupar las disposiciones relativas a:

4.1. La creacién del Comité para la legislacién

El Comité para la legislacién estd compuesto por ocho diputados elegidos
por el Presidente garantizando la representacion paritaria de la mayoria y de la
oposicién. En orden a salvaguardar la imparcialidad exigible al Comité estd
prevista, ademds de la referida composicién paritaria, también una presiden-
cia rotatoria por un periodo de sis meses; de otra parte se admite la posibili-
dad de formular votos particulares.

El Comité emite dictamen a requerimiento de una quinta parte de los
miembros de una comisién parlamentaria; dicho dictamen no tiene caricter
vinculante, si bien en el supuesto de que la comisiéon no considere pertinen-
te adecuar el texto del proyecto de ley a los criterios comprendidos en el dic-
tamen debe indicar las razones en el informe que eleva al Pleno. En relacién
con el procedimiento legislativo, por tanto, el Comité puede ser asimilado a
una comisién «filtro», a semejanza de aquellas para los asuntos constituciona-
les o presupuestarios.

Su cometido primario debe consistir en ejercitar una verificaciéon de la
calidad del proyecto de ley tanto desde el punto de vista interno como desde
la perspectiva externa. Con este objetivo debe controlar:

— La homogeneidad, la simplicidad y la claridad de los textos legislativos.

— La oportunidad de su formulacién.

— La eficacia en orden a la simplificacién y reorganizacion de la legislacidén
vigente.
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Su cometido consiste, consecuentemente, en gjercitar un control «técnico»
sobre el respeto de los criterios y de los requisitos técnicos definidos por las
normas constitucionales y ordinarias y por el reglamento; empero, el mismo
se lleva a cabo por un 6rgano con una composicién puramente politica.

Esta contradiccién ha sido valorada negativamente por la doctrina, la cual
ha evidenciado el riego de que el Comité sobrepase su dmbito de actuacion vy,
no limitindose al mero examen de aspectos técnicos de la legislacién, entre en
el campo de las opciones legislativas adoptadas por las comisiones. Asi, segin
una interpretacion particularmente critica, la composicion del Comité indu-
cirfa a estimar que este 6rgano tendria una funcién no ya técnica, sino politi-
ca, consistente en reforzar y «proteger» de la intrusién de los diputados indi-
viduales las orientaciones de los grupos parlamentarios més consistentes''. Si
fuese asi, también esta innovacidn deberia inscribirse en la voluntad de refor-
zar los poderes de los grupos parlamentarios en menoscabo de las prerrogati-
vas individuales de los diputados. En efecto, las comisiones no serian mas
«soberanas», habida cuenta de que a requerimiento de una quinta parte de sus
miembros verfan condicionada su labor por el parecer y las valoraciones del
Comité (formado por cuatro representantes de la mayoria y por cuatro repre-
sentantes de la oposicion).

Por otra parte, la solucidon de confiar competencias técnicas a 6rganos con
una composicién politica habia ya producido resultados no positivos en el
caso del control de los presupuestos de constitucionalidad de los decretos leyes
por parte de la Comisién para los asuntos constitucionales: competencia, hoy,
abrogada con la entrada en vigor de los nuevos reglamentos.

Muchos mas eficaz parece la via de reforzar en el interior de la clase poli-
tica la cultura de la proyeccion y de la calidad de la legislacion; para lo cual
creemos que puede producir efectos més significativos la nueva disciplina
reglamentaria relativa a la introduccién de la denominada «tramitacién legis-
lativar.

4.2. La disciplina de la tramitacion legislativa

La tramitacion legislativa estd regulada por el articulo 79 del reglamento, el
cual indica los criterios que las comisiones deban seguir en el curso de la tra-
mitacién del iter legis. Estos pueden ser sintetizados en la obligacién de tomar
en consideracion durante el procedimiento legislativo:

a) La necesidad de la intervencién legislativa, considerando la posibilidad
de conseguir los fines mediante el recurso a fuentes diversas de la ley.

b) La conformidad de la disciplina propuesta con la Constitucidn, su ade-
cuacion a la normativa de la Union Europea y el respeto de las compe-
tencias de las Regiones y de las autonomias locales.

¢) La definicion de los objetivos de la intervencion y la congruencia de los
medios elegidos para conseguirla, la adecuacién de los términos previs-
tos para la actuacién de la disciplina, asi como los gravimenes para la
Administracién publica y las empresas.

1Al respecto, MANETTI.
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d) El caricter inequivoco y la claridad del significado de las definiciones y
de las disposiciones, asi como la sistematizacion congruente de la mate-
ria en articulos y apartados.

En otros términos, en el curso del procedimiento legislativo, las comisio-
nes parlamentarias deben considerar: en primer lugar, la necesidad de la inter-
vencion legislativa en un contexto abierto a la deslegalizacién y a la descen-
tralizacién normativa; en segundo lugar, la conformidad de un sistema
constitucional abierto al reconocimiento de la autonomia local y al valor nor-
mativo del ordenamiento comunitario; por fin, la calidad intrinseca de la
legislacion.

La instruccién disciplinada por el reglamento de la Cimara recoge —en
este sentido— por una parte los criterios OCSE sobre la cantidad y la calidad
de las leyes!?; por otra parte, una circular del Presidente de la Camara de enero
de 1997, la cual invitaba a tomar en consideracién, en el proceso de confor-
macién de una ley, los siguientes elementos: a) hacer explicitas las modifica-
ciones y las derogaciones de las disposiciones en vigor; b) establecer con cla-
ridad el objeto de la intervencién legislativa, que debe ser homogéneo; c)
coherencia entre objeto y titulo; d) cuantificacién de los costes y de su cober-
tura financiera, y e) coordinacién de las habilitaciones al Gobierno para la
emanacidn de textos (nicos.

Con base en lo dispuesto por el articulo 79 del reglamento las comisiones
pueden también valorar la calidad de las leyes sirviéndose de relaciones técni-
cas y de la adquisicién de datos y de informaciones de Gobierno, el cual debe
suministrar los datos y los documentos de que disponga, de acuerdo con un
logico principio de colaboracién institucional (articulo 79, apartados 4, 5y
7): pueden requerirlo cuatro componentes de la Comisién, un numero redu-
cido que tiende a consentir el ¢jercicio de la iniciativa también a un grupo de
la oposicidon. En tal caso la comisién procede a las deliberaciones finales con-
clusivas s6lo después de haber recibido la informacién de parte del Gobierno.
Para evitar, no obstante, ticticas dilatorias se reconoce a la Comisién la posi-
bilidad de considerar tales informaciones «no necesarias» a los fines de com-
plementar el procedimiento.
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[. INTRODUCCION

Sin duda ninguna, uno de los topicos del Derecho parlamentario de nues-
tros dias es el de la crisis de los parlamentos, y parece obvio que las asambleas
legislativas han vivido tiempos mejores, o al menos asi se percibe generaliza-
damente, tanto en su interior como por la doctrina.

Las causas de esta crisis son desde luego complejas, y su pormenorizacion
excede con mucho de las pretensiones, necesariamente modestas, de una con-
tribucién de este alcance. Pero la mejor doctrina (Rubio Llorente 1995, 25)
las sintetiza en dos: en primer lugar, las caracteristicas de un Estado social o de
bienestar, como es el nuestro, entre las que se cuentan su progresiva tecnifica-
cién (y consiguiente complicacion de sus procedimientos de actuacidn); la
incesante aceleracién de sus respuestas (a su vez apremiadas por demandas
cada vez mis urgentes de intervencion); o la creciente proliferacién de agru-

* Secretario General de la Asamblea de Madrid. Doctor en Derecho. Letrado de las Cortes Generales.

En lo esencial, este trabajo se ajusta a los términos de la ponencia que su autor tuvo ocasién de pre-
sentar en las Sesiones de Trabajo sobre la reforma del Reglamento parlamentario, que tuvieron lugar en
Santander, organizadas por el Parlamento de Cantabria, los dias 4 y 5 de noviembre de 1999. A sus res-
ponsables, en particular su Presidente (Excmo. Sr. D. Rafael de la Sierra) y su Letrado-Secretario Gene-
ral (Ilmo. Sr. D. Jests Corona Ferrero), deseo transmitir mi més sincero agradecimiento por autorizar la
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paciones ciudadanas (en el &mbito econdmico, en el social, o en el cultural),
que desbordan los mecanismos clasicos de representacion, y por excelencia el
parlamentario. La segunda causa radica en las peculiaridades de nuestro Esta-
do de partidos, ahormado, mis que por el parlamentarismo «racionalizado» de
Mirkine-Guetzevitch, por un parlamentarismo «ultrarracionalizado», en el que
el Gobierno, y en especial, su Presidente, desempefian un papel absolutamen-
te preponderante, frente a un Parlamento poco menos que «domesticado.

El objeto de esta exposicidén consistird, en primer lugar, en dejar constan-
cia introductoria del impacto de esta crisis sobre el procedimiento legislativo.
Seguidamente, en esbozar los grandes rasgos del procedimiento legislativo en
las Cortes Generales. En tercer lugar, se analizardn los rasgos propios del pro-
cedimiento legislativo en los parlamentos de las Comunidades Auténomas (en
adelante, CCAA). A continuacién, se hard hincapié en los principios de
democracia y publicidad como verdaderos ejes del procedimiento legislativo.
Finalmente, se expondrd un panorama de posibles vias de reforma reglamen-
taria en materia de procedimiento legislativo, en el que por supuesto tendrd
cabida alguna aportacién personal.

Comencemos por el primer punto. Esta tan citada crisis del parlamentaris-
mo encuentra reflejo en todas y cada una de las funciones de los parlamentos.
Asi, en la funcidn capital de éstos, la representacion, merced al cardcter exa-
cerbadamente grupocritico de nuestras Camaras. También en la funcién pre-
supuestaria, en la que las notas de predominio gubernamental en la tramita-
cién se hacen patentes con particular evidencia; o en la que diversos ensayos
de control y seguimiento a través de érganos «ad hoc» hasta ahora efectuados
se han revelado especialmente infructuosos. Asimismo en la funciéon de con-
trol, notable victima de esa «democracia supletiva» (Schwartzenberg, 1989)
que situa los centros de atencién politica donde quiera que deseen los medios
de comunicacidn, quienes con harta frecuencia los emplazan bien lejos de los
muros del Parlamento.

Indudablemente, esa situacion critica se refleja también, y con singular
virulencia, en la funcién legislativa de los parlamentos, que es la que aqui nos
interesa. Como reconoce Rubio Llorente (1995, 25), los dos caracteres tra-
dicionalmente distintivos del poder legislativo, su funcién y su origen, no sir-
ven ya para definirlo con la nitidez que en su dia empleara la clasica Teoria
del Estado. En lo que hace a la funcién, «materialmente» legislativa, que ese
poder debiera desarrollar, a nadie se escapa que en nuestros tiempos resulta
en extremo complicado descubrir rasgos comunes en las infinitas materias
que pueden ser objeto de regulacion legislativa, y que van desde las que afec-
tan a los mas elementales derechos de la persona (gozando por ello del mayor
relieve), hasta las que atafien a pormenores del mayor casuismo, que muy
bien las harian merecedoras de un simple tratamiento reglamentario. En lo
que toca al origen del poder legislativo, y en tiempos que aceptan con abso-
luta naturalidad la normacién con rango de ley procedente del Gobierno,
pretender restringir ésta al 4mbito estrictamente parlamentario resulta poco
menos que quimérico.

A juicio de este mismo autor, la clave de arco de toda definicién actual del
poder legislativo reside en su mérodo, y ese método es justamente el procedi-
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miento legislativo. Un procedimiento legislativo que bien podemos definir
con Biglino Campos (1995a, 5184) como la «ucesién de actos necesarios para
la elaboraciéon de la ley». En €l nos centramos ya, no sin antes advertir que la
exposicidén se cefiird al examen de sus fases exclusivamente parlamentarias,
dejando pues al margen las que, desde la clisica distincion de Galeotti, vienen
denominindose fase «nicial» o «de iniciativa» (previa a la tramitacién parla-
mentaria stricto sensu, o fase «integrativar), y fase «perfectiva», que se desenvuel-
ve con posterioridad a la aprobaciéon de la ley en el Parlamento. Las ineludibles
limitaciones de un estudio de estas caracteristicas, unidas a la enjundia acadé-
mica de temas como el de la iniciativa legislativa, por un lado, o la sancion y la
promulgacién de las leyes, por otro, apenas si permiten otra opcion.

II. LOS GRANDES RASGOS DEL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO EN LAS CORTES GENERALES

Tal como anuncidbamos, continuaremos sentando los grandes rasgos del
procedimiento legislativo en la Espafia de nuestros dias, que no puede ser otro
que el de las Cortes Generales. Por sorprendente que resulte, y por mis que
las caracteristicas de nuestro actual Estado disten abismalmente de las que
imperaban durante el pasado siglo XIX, el procedimiento legislativo en las
Cortes Generales es pricticamente el mismo que se aplicaba en pleno libera-
lismo decimonoénico (Rubio Llorente, 1995, 24).

Como bien puede imaginarse, las consecuencias de tamafio desajuste no
pueden ser sino altamente disfuncionales; por ello extrafia an mis que, si
bien otras dreas del Derecho parlamentario han despertado en mayor o menor
medida el interés de sucesivas reformas, la del procedimiento legislativo, en
cambio, apenas haya suscitado atencién reformadora (I. Astarloa, 1994, 403).

Veamos pues, sin mas preambulos, cudles son los rasgos a que venimos refi-
riéndonos.

1. Multiplicidad tipologica

El procedimiento legislativo en las Cortes Generales se distingue en primer
término por su multiplicidad tipologica: junto al que se viene en denominar
procedimiento legislativo «ordinario» o «comun», puede encontrarse toda una
variedad de procedimientos legislativos especiales.

No ha sucedido siempre asi. Como indica Ruiz Robledo (1994, 655),
entre 1812 y 1931, sdlo existidé en Espafia un tinico procedimiento legislati-
vo, toda vez que solamente existia un tnico tipo de ley. No obstante, con la
llegada del Estado integral de la Segunda Reptblica, surgieron diversos tipos
de leyes, y con ellos, diversas modalidades de procedimientos legislativos.
Incluso el régimen del General Franco contempld la existencia de dos clases
de leyes, y por ende de dos érdenes de procedimientos legislativos, si es que
pudiera en propiedad hablarse de tal en relacidon con las llamadas leyes «de
prerrogativas» (emanadas de la sola voluntad del anterior Jefe del Estado),
leyes a las que habia de sumarse las entonces llamadas «de Cortes».
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En la actualidad, el procedimiento legislativo comuan resulta aplicable
para la tramitacion de la ley ordinaria, de la ley «a secas» (Santamaria Pastor,
1988). Pero es bien sabido que la crisis de la nocidn clisica de ley ha traido
consigo la aparicién de toda una pléyade de modalidades legislativas, enca-
bezadas, cdmo no, por la trascendental ley de presupuestos, pero inclusivas
también de las leyes orgdnicas, de las especialidades de tramitacién de los
tratados internacionales, o de los distintos procedimientos relativos a las
CCAA (Estatutos de Autonomia, leyes de armonizacidn, etc.), ademas, por
supuesto, del procedimiento de reforma de la propia Constituciéon (Garcia
Martinez, 1987, 276- 293). A las especialidades materiales citadas debiera
afiadirse las que podriamos llamar especialidades temporales, procedimientos
fundamentalmente orientados a abreviar la tramitacién: se trata de la dele-
gacion de competencia legislativa plena en las Comisiones, del procedi-
miento de urgencia, y del procedimiento en lectura tinica (Garcia Martinez,
1987, 293-302).

2. Celeridad

Un segundo rasgo del procedimiento legislativo espafiol, por curioso que
a primera vista pueda parecer, es el de su celeridad, el de su rapidez (Rubio
Llorente, 1986, 95). Naturalmente que, en comparaciéon con gran parte de la
normacioén procedente del Gobierno, no digamos si se trata de decretos-leyes,
la ley emanada de las Cortes Generales demora mis su entrada en vigor. A
pesar de ello, el tiempo empleado por nuestro Parlamento para aprobar sus
leyes es relativamente corto, mixime si se tienen presentes sus sucesivas y
bien regladas fases, y sobretodo, el notable esfuerzo de conciliaciéon de intere-
ses que en ocasiones se requiere.

3. Aislamiento frente a la sociedad y la opinion publica

A diferencia del anterior, el tercer rasgo de nuestro procedimiento legisla-
tivo ha venido siendo muy perjudicial: hablamos de su aislamiento frente a la
sociedad y la opinidn puablica. En lo que al aislamiento social se refiere, es
notorio que las Cortes Generales desenvuelven su actividad legislativa de
espaldas a la sociedad, y muy especialmente frente a los sectores interesados en
determinados procedimientos. Desgraciadamente, cabria incluso preguntarse
si, llegados a este punto, no son mas bien la sociedad y sus sectores eventual-
mente interesados quienes vuelven la espalda a la actividad legislativa desarro-
llada en las Cortes Generales.

Como reconoce Elvira Perales (1994, 57-59), y no podemos sino com-
partir plenamente, las «decisiones extra-parlamentarias» son inevitables, toda
vez que obviamente el Parlamento, aun siendo reflejo de la sociedad, en
modo alguno la agota. Y si ello es asi, sorprende que el Parlamento no llame
a participar en su procedimiento legislativo a los sectores sociales potencial-
mente interesados, como quiera que tanto el Reglamento del Congreso de
los Diputados (art. 44) como el Reglamento del Senado (arts. 66 y 67) prevén
acomodo 1ideal para esa version espafiola de los «hearings» norteamericanos
(Lavilla Rubira, 1994, 195 vy ss.).
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Pero deciamos que ese aislamiento del procedimiento legislativo se da tam-
bién frente a la opinién publica. Al decir de Lopez Garrido (1995, 119), la
actividad legislativa, siendo lo mds genuino del Parlamento, es lo que menos
llega a la opinién publica: los medios de comunicacion, apremiados por el
minuto y el segundo, se centran s6lo en «la noticia», y dificilmente un proce-
dimiento que dura meses puede serlo continuadamente. Por cierto que esa
relativa prolongacién en el tiempo del procedimiento legislativo, unida a su
caricter complejo, en cuanto compuesto de distintas fases, abona un fendéme-
no adicional, cual es el hecho de que los medios de comunicacién «se pier-
dan» en los sucesivos tramites, y con sus «imprecisas noticiasy (Torres del
Moral 1994, 211-212), ensanchen atin mas la zanja que separa el Parlamento
frente a la opinién putblica.

4. Condescendencia frente a los vicios de tramitacion

Entremos en el cuarto rasgo. Resulta al menos llamativo que, siendo hoy en
dia el procedimiento legislativo, como hemos visto, la tnica clave definitoria
de la potestad legislativa, los Reglamentos del Congreso de los Diputados y del
Senado se muestren tan condescendientes frente a los vicios de tramitaciéon que
en una u otra Cimara pudieran surgir. Esa condescendencia queda palpable-
mente de manifiesto a la luz de la completa imprevisioén reglamentaria frente a
las consecuencias de los vicios procedimentales (Jiménez Aparicio 1989, 146),
imprevisidon que contrasta, por ¢jemplo, con el mas que completo tratamiento
de las irregularidades procedimentales en la legislacién de procedimiento
administrativo. Tal pareciera que el legislador reglamentario no fuera cons-
ciente de esa enorme importancia actual del procedimiento legislativo, si se
observan los grandes portillos que abre a cotas de flexibilidad quiza excesivas.

Esta laguna reglamentaria se revela especialmente llamativa en momentos
como los actuales, en que la doctrina no tiene inconveniente alguno en equi-
parar los efectos juridicos de los vicios procedimentales o formales a los de los
vicios de indole material, pudiendo en ambos casos llegar a implicar la invali-
dez de la ley (Biglino Campos, 1995b, 6848). Y una vez que el propio Tribu-
nal Constitucional (S. 99/1987, de 11 de junio, asunto Ley de Medidas para la
Reforma de la Funcién Piiblica) ha reconocido que no sélo las normas procedi-
mentales contenidas en la Constitucidn, sino también las incluidas en los
Reglamentos parlamentarios habrin de considerarse como baremos de validez
formal de las leyes.

5. Disfuncionalidad

El quinto y tltimo rasgo del procedimiento legislativo en las Cortes Gene-
rales, su disfuncionalidad, es sin lugar a dudas el mds importante, y lamenta-
blemente, también el mas grave. La causa es que, como ya se dijo, nuestro
procedimiento legislativo contintia siendo esencialmente el mismo que se
empleaba en el parlamentarismo liberal del siglo X1X, aunque con dos modi-
ficaciones nada desdefiables, introducidas a modo de «parche», y por ende sin
el suficiente esfuerzo sistematizador: una de ellas, el predominio de los Gru-
pos Parlamentarios sobre los Diputados y Senadores individuales; otra, la aper-
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tura de los debates en Comision a los medios de comunicacién (Rubio Llo-
rente, 1995, 24). A resultas de todo ello, nos encontramos ante un procedi-
miento que limita temporalmente en exceso el derecho de enmienda; que
prima desmesuradamente las Ponencias, dado su trabajo en secreto; que poli-
tiza indebidamente el debate en Comisidn; y que, por ultimo, trivializa el
debate final en Pleno. En suma: nos hallamos ante un procedimiento seria-
mente disfuncional. Vayamos por partes.

Efectivamente, el procedimiento legislativo en las Cortes Generales limi-
ta temporalmente en exceso el derecho de enmienda, en la medida en que
restringe la posibilidad de su ejercicio a las fases preliminares del desarrollo
legislativo, y siempre anteriores a la apertura de los trabajos de la Ponencia.
Es cierto que, a partir de ese momento, permanece abierta la via de las
enmiendas transaccionales y de las enmiendas in voce. Pero no lo es menos
que, con demasiada frecuencia, como demuestran las sucesivas ampliaciones
acordadas en especial por la Mesa del Congreso, muchas veces miés alld de lo
razonable, los plazos se revelan excesivamente cortos para proponer altera-
ciones de suficiente entidad. Y sélo recurriendo a interpretaciones forzadas y
desmesuradamente generosas de los preceptos que regulan el derecho de
enmienda transaccional e in voce se hace posible la tramitaciéon de enmiendas
que, en puridad interpretativa, habrian debido seguir el cauce ordinario de
presentacién; lo que, al fin y al cabo, puede terminar resultando lesivo para
aquellos parlamentarios y Grupos que, acogiéndose con mayor literalidad al
Reglamento, presentaron sus enmiendas en plazo (Cano Bueso y Terrén
Montero, 1987, 707).

Deciamos asimismo que nuestro procedimiento legislativo prima sobre-
manera las Ponencias, dado su trabajo en secreto. Es natural que la labor en
Ponencia resulte especialmente grata y fructifera para el parlamentario: el
hecho de trabajar «sin luz y taquigrafos», es decir, sin presencia de los medios
de comunicacién, y sin un acta literal de las deliberaciones, confiere a esta fase
unas enormes flexibilidad e informalidad, y hace de ella el foro ideal para la
negociacion entre la mayoria (respaldada entre bambalinas por el aparato
administrativo del Gobierno) y la minoria parlamentarias. Todo ello es, por
supuesto, saludable.

No lo es tanto en cambio que, como indica Lépez Garrido (1989), la
Ponencia se extralimite en sus tedéricamente tasadas funciones, que no deben
rebasar la mera propuesta a la Comision. En lugar de ello, suplanta estas facul-
tades meramente instructorias por funciones materialmente decisorias, impro-
pias de esa su naturaleza puramente ancilar. Para colmo de males, la Ponencia
«apulula como un espectro» a lo largo de toda la tramitacién parlamentaria del
proyecto o proposicion de ley, en lugar de extinguirse una vez ha rendido su
informe a la Comisién, permaneciendo viva durante la elaboracion del dicta-
men de la Comisién y «resucitando» en el debate y votaciéon en Pleno.

Nuestro procedimiento legislativo, ademas, politiza indebidamente el
debate en Comision. En efecto, conforme se ha visto ya, el debate (y la vota-
cidén, logicamente) en Comisién, aun no siendo publico formalmente, lo es
materialmente, al estar abierto a los representantes de los medios de comuni-
cacién. La consecuencia no puede ser otra que su politizacién (Garcia Marti-
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nez, 1987, 316). Y ello es inadecuado, por dos razones: primero, porque la
verdadera esencia de la fase de Comisién es propiciar un debate de indole téc-
nica del proyecto o proposicion; segundo, porque el debate politico tendra
cabida en su lugar ideal, cual es el Pleno de la Cimara.

No deberd extrafiar pues que algunos autores vean en la primacia de las
Comisiones Permanentes Legislativas (que no las de otra indole, obsérvese) «el
rasgo mas distintivo del procedimiento legislativo espafiol» (Rubio Llorente,
1986, 92). Y tampoco que otros encuentren aqui ¢l motivo de que la nego-
ciacidn legislativa, huérfana de suficientes foros adecuados, es decir, distendi-
dos y reservados, en el interior del Parlamento, deba desarrollarse fuera de ¢l
(Garcia Martinez, 1987, 317).

Deciamos finalmente que el procedimiento legislativo en las Cortes Gene-
rales trivializa el debate final en Pleno. No estamos mds que ante una conse-
cuencia inevitable de lo anterior. Sila fase de Comisidn, merced a su publici-
dad mediitica, queda politizada, los parlamentarios y sus Grupos anticiparan
en Comisién argumentos que, «en buena ley», debieran reservar para el Pleno.
De este modo, el debate en Pleno queda desprovisto de la novedad que debie-
ra representar la exposicién en su seno de argumentos aun no escuchados
publicamente; en lugar de ello, el Pleno queda convertido en escenario de
sustanciacion de enmiendas «de segunda instancia» (Pérez Dobodn, 1994, 469-
480), y el debate en un trivializado deja vu.

Con ello entramos a examinar el siguiente punto, concerniente a los gran-
des rasgos del procedimiento legislativo en los parlamentos de las CCAA.

III. LOS GRANDES RASGOS DEL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO EN LOS PARLAMENTOS DE LAS CCAA

S1, respecto del Estado, veiamos que eran su naturaleza social y su natura-
leza partidaria las que primordialmente condicionaban el procedimiento legis-
lativo en las Cortes Generales, bien puede decirse otro tanto, mutatis mutandis,
respecto del procedimiento legislativo en los parlamentos de las CCAA. S1
bien el constituyente no previd inicialmente que todas y cada una de ellas ter-
minaran siéndolo, si es cierto que las CCAA. de via ripida pronto se convir-
tieron en CCAA. «del bienestar»; en tanto que el nuevo marco estatutario sur-
gido del pacto-convencién constitucional de 1992 entre los dos grandes
partidos nacionales sentaba las bases para la paulatina transformacion, también
en «CCAA del bienestar», de las de via lenta. Sobra por otro lado decir que
nuestras CCAA lo son igualmente «de partidos», por lo que los mismos efec-
tos que hemos comprobado ello produce en el plano estatal suceden asimismo
en el plano autonémico.

Dicho esto, no queda sino detallar cuales serian en concreto esos rasgos del
procedimiento legislativo en los parlamentos de las CCAA. Pero no sin antes
sefialar someramente que dos de los rasgos del procedimiento legislativo en las
Cortes Generales, su aislamiento frente a la sociedad y la opiniéon publica
(con las muy notables excepciones de Andalucia y Asturias, a que después alu-
diremos), y su condescendencia frente a los vicios de tramitacidn, serian sin
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mis, y por las mismas razones ya expuestas, aplicables a los procedimientos
legislativos de los parlamentos autonémicos.

1. Relativa, aunque decreciente, pervivencia del paralelismo con el
procedimiento legislativo del Congreso
de los Diputados

Como por lo demiés viene sucediendo en tantos otros ambitos del Dere-
cho parlamentario autonémico, la primera nota del procedimiento legislativo
en los parlamentos de las CCAA es la relativa, aunque decreciente, perviven-
cia del paralelismo con el procedimiento legislativo estatal, y mas concreta-
mente, con el del Congreso de los Diputados. Este paralelismo, tradicional-
mente resaltado por la doctrina (Aja et al. 1985, 238), incluso reciente
(Biglino Campos 1995a, 5185), quedaba aun mids reforzado por la que se
decia constituia su més notable excepcién, consistente en la unicameralidad
de los procedimientos legislativos autonémicos (Aragdn Reyes, 1987, 590).

Todo ello en el bien entendido de que ese paralelismo seria el predicable
respecto de los procedimientos legislativos ordinarios o comunes, tanto del
Congreso de los Diputados, como de los parlamentos autonémicos. Pues
como después mostraremos, la multiplicidad tipologica es asimismo un rasgo
de los procedimientos legislativos de las CCAA.

Ahora bien, las modificaciones operadas en diversos Reglamentos parla-
mentarios autondémicos, en especial durante los afios finales de la presente
década, fuerzan a revisar esa afirmacion clisica, y a sefialar que la similitud con
el Congreso de los Diputados a que venimos refiriéndonos estd hoy sensible-
mente mermada, y contintia (y previsiblemente continuard) decreciendo.

A resultas de ello, es posible distinguir hoy dia dos grandes grupos de
CCAA: aquéllas cuyo procedimiento legislativo presenta particularidades
relevantes frente al del Congreso de los Diputados, tratindose concretamente
del Pais Vasco, Catalufia, Andalucia, Asturias, Canarias y Murcia; frente al
resto de las CCAA, obviamente caracterizadas por que sus procedimientos
legislativos conservan en lo sustancial el del Congreso de los Diputados.

¢Y cudles son las «particularidades relevantes» de los Reglamentos parla-
mentarios de esas seis CCAA? A nuestro juicio, serian fundamentalmente
dos, a las que debiera afiadirse, como paradigmaitica excepcion, la limitacién
de la publicidad en el procedimiento legislativo catalin.

La primera particularidad consistiria en la regulacidén que del debate de totalidad
hacen cinco de los Reglamentos citados, en aras de propiciar un debate inicial de
tinte marcadamente politico, centrado en la orientaciéon general de la iniciativa
legislativa. Este debate, obligatorio en todos los casos, salvo en Pais Vasco y Cata-
lufia (donde sélo se celebrard de haberse presentado enmiendas a la totalidad) y
en Murcia (donde sélo procedera si lo solicita un tercio de los diputados regio-
nales), se celebrara, bien en Pleno (es el caso de Andalucia, o del llamado «deba-
te de primera lectura» del Reglamento canario); bien en Comisién (asi ocurre en
el Pais Vasco y en Catalufia, aun cuando en esta tltima Comunidad puede darse
el caso de quedar reservadas para el Pleno, tras la fase de Comision, enmiendas a
la totalidad, que dardn lugar en el Pleno a un debate de este caricter).
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La segunda particularidad, en nuestra opinién de no menor relieve, por
cuanto después se explicard, es la regulacion de las comparecencias de autoridades,
expertos, y sobre todo, de colectividades o ciudadanos interesados en el con-
creto procedimiento legislativo, que incorporan los Reglamentos de Andalucia
y Asturias. Obsérvese que se trata de comparecencias «encastradas» en el propio
procedimiento legislativo, merced a que estos dos Reglamentos, loablemente
sensibles a la importancia de la participacion ciudadana directa en la legislacion,
han sido también conscientes de que la genérica prevision de su celebracidén en
ellos existente, como en todos los demas Reglamentos espafioles, no basta para
asegurarla. Asi, el Reglamento andaluz prevé esta posibilidad con posterioridad
al debate de totalidad; mientras que el Reglamento asturiano lo hace al inicio
mismo de la tramitacidn, so6lo con posterioridad a la publicacién de la iniciati-
va. De este modo, queda garantizada la seguridad juridica «procedimentaly, y
con ella la viabilidad prictica de este esencial cauce participativo.

Pero hablibamos también de la paradigmitica excepcion que suponia la
limitacién de la publicidad en el procedimiento legislativo de Catalusia. Es
dificil ocultar la gran importancia de una limitaciéon que demuestra la sensatez
del legislador reglamentario catalin a la hora de apartarse del procedimiento
legislativo del Congreso respecto del acceso a los debates legislativos en
Comision de los medios de comunicacién social. Efectivamente, el Regla-
mento del Parlamento de Catalufia veta a los medios de comunicacién (por
supuesto, también a los ciudadanos en general) el acceso a las sesiones legisla-
tivas, no sélo de las Ponencias, sino también de las Comisiones (I. Pitarch,
1990, 238). De este modo, el Parlamento de Catalufia sortea los enormes pro-
blemas que la publicidad material de las sesiones legislativas en Comision
plantea en las Cortes Generales y en el resto de parlamentos autonémicos.

Frente a las particularidades de estos seis Reglamentos, indicibamos se
encontraba el resto de ellos. Y puesto que se caracterizan por conservar en lo
sustancial el procedimiento legislativo del Congreso de los Diputados, sufren
también con mayor intensidad las consecuencias de esa disfuncionalidad que
velamos aqueja a éste.

2. Multiplicidad tipoldgica

Decfamos poco antes que la multiplicidad tipoldgica es asimismo un rasgo
de los procedimientos legislativos de las CCAA. Asi, también en los parla-
mentos de las CCAA, como veiamos ocurria en las Cortes Generales, existen
dos grandes 6rdenes de procedimientos legislativos: los que didbamos en cali-
ficar de «ordinarios» o «comunes», indicados para la tramitacion de las leyes
ordinarias; y toda una suerte de procedimientos especiales.

Sin 4nimo exhaustivo alguno, cabe sistematizar los procedimientos legislati-
vos especiales de las CCAA también de modo parejo a los de las Cortes Gene-
rales: junto a los procedimientos abreviados (delegacion de competencia legis-
lativa plena en las Comisiones en doce CCAA; ademas de urgencia y lectura
unica, existentes en todas; en Canarias, el llamado «procedimiento abreviado»
suprime la fase de Comision), todas las Comunidades cuentan con un procedi-
miento especial para la tramitacidn de la ley de presupuestos y de la reforma
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estatutaria; algunas (Catalufia y Galicia, entre otras) tramitan asimismo de modo
especial sus llamadas «deyes de desarrollo basico del Estatuto»; sin que, final-
mente, falten algunas otras especialidades procedimentales: en Catalufia, a pro-
posito de la solicitud al Consejo Consultivo autonémico de la emisioén de un
dictamen acerca de la iniciativa legislativa de que se trate; en La Rioja, en rela-
ci6n con las denominadas «leyes de mayoria cualificada»; o en Murcia, respec-

to de las leyes de adecuacién a leyes de armonizaciéon emanadas por el Estado
(Aja et al. 1985, 248-250).

3. Celeridad

Ese favorable rasgo, su celeridad, que veiamos podia predicarse del procedi-
miento legislativo estatal, puede sin duda aplicarse igualmente a los procedi-
mientos legislativos autonémicos. Quizd incluso con mayor motivo, pues la
citada unicameralidad incide adicionalmente en este sentido (Aragdn Reyes,
1987, 590), sin perjuicio de que parlamentos de dimensiones més reducidas que
el Congreso de los Diputados y el Senado gocen también de mayor agilidad.

Unos y otros factores son los que, por otra parte, conducen a la doctrina a
denostar como «njustificada» (Aragébn Reyes, 1988, 138-139) la inclusion en
doce Reglamentos parlamentarios autonémicos del polémico procedimiento
abreviado de la delegacion de competencia legislativa plena en las Comisiones. Se
trata de todos, excepto Asturias, Canarias, Aragon, Cantabria, y Castilla y Leon.

En cualquier caso, y en marcado contraste con lo que sucede en el Con-
greso de los Diputados, la delegacidén de competencia legislativa plena en las
Comisiones, en aquellas CCAA donde estd prevista, es objeto de una escasi-
sima utilizacion, por lo que bien podria tildarse este procedimiento de mera-
mente residual (Ruiz Robledo, 1995, 95).

También en este contexto han de citarse tres expedientes de aprobaciéon
directa por el Pleno de los correspondientes textos, siempre que se dé un ele-
mental requisito: la ausencia de enmiendas. Asi, en los Reglamentos catalan,
murciano, navarro y castellano-manchego, se prevé que, ante dicha ausencia
de enmiendas, el Pleno pueda aprobar directamente, y sin debate, el dictamen
de la Comisidén. Atin miés expeditiva es la disposicion, que no sin dudas cabe
calificar de potestativa, del Reglamento navarro que autoriza, en este mismo
supuesto de ausencia de enmiendas, al Pleno a aprobar directamente, no ya el
dictamen de la Comisidn, sino el informe de la Ponencia. Muy semejante a
esta ultima es la previsién del Reglamento asturiano en cuya virtud, y a peti-
ci6n de dos Grupos Parlamentarios, el informe de la Ponencia podra elevarse
directamente al Pleno de la Cimara, para su debate y votacion finales.

IV. LOS PRINCIPIOS DE DEMOCRACIA Y PUBLICIDAD COMO
EJES DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Hasta aqui, la exposiciéon ha procurado reflejar de forma somera, pero
también fidedigna, el estado actual de los procedimientos legislativos en Espa-
fia, tanto en las Cortes Generales, cuanto en los parlamentos de las CCAA.
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Hasta aqui, hemos «obrevolado» nuestro tema a escasa altura, casi «a ras de
suelo». A partir de este momento, nuestra reflexion comenzara a ganar altitud,
despegindose paulatinamente del Derecho vigente para adentrarse en el
ambito, todavia ideal, de las posibles reformas. Pero ese despegue sera paulati-
no, se insiste, porque el punto que de inmediato nos ocupari, el de los prin-
cipios de democracia y publicidad como ejes del procedimiento legislativo,
aan se halla a medio camino entre la lex lata y 1a lex ferenda. Ambos principios
constituyen, sin lugar a dudas, la médula del procedimiento legislativo espa-
fiol, sea en las Cortes Generales, sea en los parlamentos autonémicos.

1. El principio de democracia en el procedimiento legislativo

Y ninguna idea mejor para resaltar la importancia del principio de demo-
cracia en el procedimiento legislativo que la de representacion: Parlamento es
representacién. En la representacién radica el origen de los parlamentos y la
representacidén es en el fondo la funcidn esencial de los mismos, su dltima
razén de ser.

A la postre, es a través de la idea de representacién como el procedimien-
to legislativo entronca con tres de sus principios elementales: el principio de
pluralismo (I. Pitarch, 1990, 235), que anima a concitar en la elaboracién par-
lamentaria de la ley a los distintos «sentires» politicos presentes en la Cdmara.
El principio de integracion (Biglino Campos, 1995a, 5184), que incita a esa
misma convocatoria, y de ser posible, a recoger en ¢l texto que finalmente se
apruebe esos diversos pareceres. Por tltimo, y es el mis importante, el princi-
pio de democracia (Biglino Campos, 1995a, 5184), o principio mayoritario
(I. Pitarch, 1990, 237), dotado de una doble faceta: pues si bien es cierto que
la representacioén parlamentaria constituye el fundamento de la libre expresion
de la minoria, no lo es menos que esa misma idea de representaciéon avala el
derecho de la mayoria de adoptar en tltima instancia las decisiones que estime
oportunas.

2. El principio de publicidad en el procedimiento legislativo

Por otro lado, si Parlamento es representacion, permitase la boutade, Parla-
mento es también «parlamento». Vale decir, Parlamento es didlogo, discusién,
incluso conversacidon. Es asimismo oportunidad de contradiccién, aunque
igualmente de transaccion (I. Pitarch, 1990, 235). Y aqui radica el motivo de
que el principio de publicidad sea, junto con el de democracia, el segundo
gran eje del procedimiento legislativo. La publicidad, el debate publico son
incluso, y el sentir doctrinal es general, la esencia del procedimiento legislati-
vo (por todos, Rubio Llorente, 1995, 25; Aragdn Reyes, 1988, 131; Biglino
Campos, 1995a, 5184).

Sobra decir que cualquier intento bien fundado de reforma de nuestro
actual procedimiento legislativo debiera partir de estos dos principios, el de
democracia y el de publicidad, en tanto que verdaderos ejes del mismo. Y es
justamente en el dmbito de lege ferenda de las posibles vias de reforma en el que
nos adentramos ya.
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V. POSIBLES ViAS DE REFORMA DEL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO

La mejor premisa para establecer vias razonables de reforma es el realismo,
en especial por lo que se refiere a las propias posibilidades de desarrollo de los
actuales parlamentos. En otras palabras: de muy poco servird que, desde nues-
tro particular «observatorio» doctrinal, disefiemos un elenco mayor o menor
de propuestas, si éstas van mas alld de lo que razonablemente cabe hoy en dia
esperar de nuestras instituciones parlamentarias.

Sirva un solo ejemplo como muestra de lo que se quiere decir. Muy poco
sentido tendria asi que los parlamentos se afanaran en competir con sus res-
pectivos gobiernos en pos de una elaboracion legislativa mis veloz. Los
mucho mayores medios humanos y materiales de los ejecutivos, y su conse-
cuentemente mayor capacidad para hacer frente a problemas urgentes o de
gran complejidad técnica harfan totalmente imposible que los legislativos
triunfaran en esta «carrera». Todo con independencia, claro estd, de que ello
fuera ademas indeseable, comprobado como queda que en el sosiego del
debate publico con arreglo a reglas democriticas se sustancia la esencia del
procedimiento legislativo.

En sintesis: una reforma del procedimiento legislativo que insistiera en
competir con el poder ejecutivo en terrenos donde éste se desenvuelve mejor
y con agilidad mayor tiene muy poco sentido.

Lo que en cambio si tiene mucho sentido es ensayar cauces de reforma que
refuercen las funciones de mayor potencialidad de desarrollo del Parlamento
actual, en cuyo desenvolvimiento éste no puede ser sustituido, y desde luego
no lo sea por el Gobierno. Ese primer cauce es principalmente de fondo o
material; el segundo lo serfa de indole formal. Los detallamos a continuacién.

1. ;Un acordeon legislativo?

Acudiremos a la jerga bursatil para etiquetar el primer bloque de posibles
vias reformadoras, pues bien podriamos recomendar a los parlamentos que
disefien una suerte de acordedn legislativo. Nos explicamos, y lo haremos dete-
nidamente: en determinadas fases del procedimiento legislativo, los parla-
mentos debieran abrir de par en par sus puertas a la participacién de la socie-
dad, y en particular, de los sectores interesados en el procedimiento en
cuestién; ahora bien, en otras fases del procedimiento legislativo, los parla-
mentos debieran cerrar sus puertas a intromisiones externas, que imposibilitan
una negociacion franca y distendida en su interior.

Comencemos por la apertura a la sociedad. Desde el punto de vista de los
principios, esta apertura supondria desde luego una aproximacion a la opinidén
publica (Terrén Montero, 1995, 138). Aunque lo méis importante seria que, al
realizarla, los parlamentos estarian sin duda potenciando, como quiere alguna
autora (Garcia Martinez, 1988, 87; 94), la que quiza sea en la actualidad su
funciéon mas peculiar, la de control politico del Gobierno, en concreto, en la
ejecucion de su programa (Arce Janariz, 1993, 222). Y es bien notorio que en
el gjercicio de su funcién de control politico es donde se revela la mayor capa-
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cidad de influencia de un Parlamento, particularmente frente al Gobierno. En
este sentido, y por lo dicho con anterioridad, la apertura social aqui propug-
nada se muestra singularmente recomendable.

Ahora bien, ;cudles serfan los métodos para canalizar esta apertura? Princi-
palmente dos: el primero, hacer uso de los instrumentos efectivamente existen-
tes (y llama la atencién verse obligado a recordar que, como es obvio, los prevén
los Reglamentos vigentes) para perfeccionar la informacién de los parlamenta-
rios (I. Astarloa, 1994, 419), siendo fundamentalmente éstos las peticiones de
informacién vy, sobretodo, las comparecencias de autoridades, funcionarios,
expertos, o cualesquiera ciudadanos ante las Comisiones competentes, es decir,
la version espafiola de los norteamericanos hearings (Rubio Llorente, 1995, 26-
28; Cano Bueso, 1994, 222; 1. Astarloa, 1994, 419). En lo que hace a los hea-
rings, es muy sorprendente que una técnica prevista reglamentariamente y con
frecuencia utilizada en otros dmbitos de la actividad parlamentaria, sea casi total-
mente ignorada en el procedimiento legislativo; sobretodo habida cuenta de su
mias que evidente virtualidad para fomentar la participacion en dicho procedi-
miento de sectores sociales interesados, o de los ciudadanos en general, en la
futura ley en cuestion. De ahi que reformas como las ya mencionadas de Anda-
lucia y Asturias deban saludarse con notable entusiasmo.

El segundo método anunciado para canalizar esa apertura a la sociedad del
procedimiento legislativo es el refuerzo de la posicion del Diputado individual (1.
Astarloa, 1994, 419), sin olvidar, eso si, que un fortalecimiento desmesurado
podria desequilibrar nuestro parlamentarismo «ultrarracionalizado», de ahi que
cualquier medida en este sentido deba respetar siempre la primacia de los Grupos
Parlamentarios. Las medidas que en concreto se propone serian dos: una, la
supresion del requisito del visto bueno del portavoz del Grupo Parlamentario
respectivo para el ejercicio del derecho de enmienda al articulado; parece sufi-
ciente coercion del derecho individual de enmienda y suficiente garantia de la
coherencia en la actuacién de los Grupos Parlamentarios la limitacién en favor
de los propios Grupos Parlamentarios del derecho de enmienda a la totalidad.

La segunda medida figuraba en el ya caducado Proyecto de Reforma del
Reglamento del Congreso de los Diputados de la VI Legislatura, y consiste en la
apertura de un turno de intervenciones de Diputados individuales con ocasién
del debate de totalidad que, salvo casos excepcionales, el Proyecto de Reforma
prevé para todo proyecto de ley. Extension universal, por cierto, ya saludada antes
de nacer por algin notable autor (Cazorla Prieto, 1999,63-64), y que hemos
visto se viene aplicando ya en Andalucia, Canarias, y en algunos casos Murcia.

Mas no todo puede ser apertura. Deciamos que, de modo paralelo, los par-
lamentos debieran cerrar sus puertas a injerencias que dificulten la negociacién
en su interior (Terrén Montero, 1995, 138). El objetivo no puede ser otro
que propiciar al miximo la negociacion intramuros del Parlamento, por la
sencilla razén de que, de lo contrario, ésta se desplazard fuera de ¢él, lesionan-
do con ello el bien mas preciado del Parlamento, su centralidad.

También a este respecto suelen proponerse dos medidas técnico-reglamen-
tarias esenciales. La primera, de capital importancia, es la celebracion de las
sesiones legislativas en Comisidn a puerta cerrada, del mismo modo que tie-
nen lugar actualmente las reuniones de las Ponencias. Y esta medida debe pre-
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conizarse encarecidamente, por mis que no se oculte la extremada dificultad
(Rubio Llorente, 1995, 27) de que los medios de comunicacién renuncien a
una parcela, y bien relevante, ya conquistada. Se ha destacado mas atras esta
idea con la suficiente insistencia como para que ahora baste decir que, hasta
tanto no sea atendida, el procedimiento legislativo en las Cortes Generales y
en los parlamentos autonémicos (con la mis que resefiable excepcién de
Catalufia) no podra desplegar todo el rigor técnico ni toda la potencialidad
politica que de ¢l se ha de esperar.

La segunda medida, mas especifica, consistiria en ampliar los ahora excesi-
vamente rigidos plazos de presentacién de enmiendas, bien mas alld de posi-
bles «hearings» en Comisidn, aunque con anterioridad a la emisién del infor-
me de la Ponencia (Cano Bueso, 1994, 222); bien incluso mis alld del propio
informe de la Ponencia (Rubio Llorente, 1995, 27). En uno u otro caso se
consigue un objetivo muy concreto, disminuir la incidencia de abusos, ya
sefialados, en el ejercicio del derecho a presentar enmiendas transaccionales e
in voce. Pero sobretodo se logra ensanchar, siquiera sea temporalmente, las
posibilidades de estudio y de negociacidén sobre las modificaciones del texto,
meta esencial de esa metaforica fase de cierre a que veniamos refiriéndonos.

2. Las formas de la forma

Anuncidbamos poco antes que el segundo gran cauce de posible reforma
del procedimiento legislativo era de indole formal. Y asi es, en la medida en
que a lo que ahora haremos referencia serd a los vicios de dicho procedimien-
to. Bien podriamos por ende afirmar que, pues el procedimiento legislativo es
ante todo, y en cuanto método, forma, este segundo cauce de remodelacion
atafie a las formas de la forma. Lo que a su través, y en suma, se pretenderia seria
conseguir que los parlamentos rindieran, admitase la expresion, un «mayor
respeto» del que hoy rinden a sus propias formas, en particular las que regu-
lan el procedimiento legislativo.

Es natural que durante los afios inmediatamente posteriores a la entrada en
vigor de la Constitucién y de los Reglamentos de Congreso de los Diputa-
dos, Senado y parlamentos autonémicos se careciera de criterios firmes que
permitieran distinguir entre los vicios capaces de provocar la nulidad del pro-
cedimiento legislativo, y las simples irregularidades «<no invalidantes».

Hoy en dia, por el contrario, tanto la experiencia legislativa acumulada
bajo la vigencia constitucional, como la atencién doctrinal hacia el problema,
han permitido concretar cudles de esos vicios serian capaces de sustanciar
nulidad. Asi, para Fernindez-Carnicero (1987, 1170) tales vicios serian los
que quicbren los «requisitos esenciales» del procedimiento, debiendo enten-
derse por éstos los relativos a la competencia de los 6rganos y a la formacion
de la voluntad de la Cdmara. Por su parte, Biglino Campos (1995b, 6849)
considera «esenciales» a estos mismos efectos las normas procedimentales que
concreten el ya examinado «principio de democracia».

Por consiguiente, y a la vista de todo ello, parece tan oportuno como téc-
nicamente asequible incluir en los Reglamentos parlamentarios disposiciones
relativas a los vicios del procedimiento legislativo. Su linea muy bien podria
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ser la recién esbozada en punto a la esencialidad o no de los vicios. El resulta-
do seria una mayor seguridad juridica, unida a un superior respeto del Parla-
mento hacia sus propias formas.

V1. EPILOGO

Hemos de finalizar. Pero no conviene hacerlo sin antes referirse, siquiera
sea de modo muy breve, a otra vertiente eminentemente formal del procedi-
miento legislativo, cual es la correccién técnica de las leyes. Ideas como la
revitalizacién de un instrumento reglamentariamente previsto, aunque practi-
camente en desuso, el de las Comisiones de estilo (Astarloa, 1994, 419), no se
antojan muy realistas,habida cuenta del acelerado —o al menos vivo— ritmo
con que fluye el procedimiento legislativo. Con todo, no esta de mas recordar
su presencia.

Se recurra o no a ese mecanismo, es el de la correccidn técnica uno de los
dmbitos en que la labor de los asesores juridico-parlamentarios se hace mas
precisa y més notoria. Aun cuando también haya de serlo la sensibilidad de
quienes en el fondo «hacen las leyes», los parlamentarios. Decia el maestro
Nicolas Pérez Serrano que «las leyes parlamentarias salen muy mal termina-
das». En cuanto de los parlamentos dependa, hagamos lo posible por dejar esta
frase «fuera de la actualidad».
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Sumario: VI.- LAS SUBVENCIONES Y AYUDAS PUBLICAS. 1. Régimen juridico. 2. Prin-
cipios. 3. Organos y competencias. 4. El procedimiento de concesion.VIL.- EL REGIMEN
PATRIMONIAL DE LA ASAMBLEA. VIIL.- LA CONTRATACION EN LA ASAM-
BLEA. 1. Régimen juridico. 2. Organos y competencias. 3. Los procedimientos de contra-
tacién. IX.- EL CONTROL DEL REGIMEN ECONOMICO. 1. Régimen juridico. 2.
Organos: a) Internos; b) Externos. 3. Los actos de control y sus efectos. X.- LAS RESPON-
SABILIDADES EN MATERIA ECONOMICA.

VI. LAS SUBVENCIONES Y AYUDAS PUBLICAS

1. Régimen juridico

Estipula el articulo 2.1 parrafo segundo de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de
Subvenciones de la Comunidad de Madrid: «Las subvenciones piiblicas cuya conce-
sion corresponda a la Asamblea de Madrid se regiran por su normativa especifica». Sin
embargo, no existe en el dmbito interno parlamentario un régimen juridico
propio en esta materia; una vez mas, salva este vacio juridico el principio de
supletoriedad, extrapolandose, por consiguiente, la normativa autonémica en
materia de subvenciones, conformada basicamente por la Ley 9/1990, de 8 de
noviembre, de Hacienda de la Comunidad de Madrid (LHCM), la Ley 2/1995,
de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid (LSCM), vy las
leyes de Presupuestos Generales de la Comunidad anuales.

La Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid en su articulo 75 traza, a
grandes rasgos y de forma puntual, los regimenes juridico y econémico de las
subvenciones:

* Letrada-Directora de Andlisis y Documentacién de la Asamblea de Madrid.

! La publicacién que aparece en el presente nimero cierra, como parte segunda y final, el estudio
dedicado al Régimen Econdémico y Presupuestario de la Asamblea. «Asamblea. Revista Parlamentaria de
la Asamblea de Madrid» nim. 1 (pags. 105 a 143, ambas inclusive).
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— Primero: La regulacién especifica de las subvenciones habrd de tener
rango de ley. Cinco afios mds tarde se aprobaba por la Camara la Ley
2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de Madrid.

— Segundo: De una forma discutible desde el punto de vista técnico, el
Legislador de aquel entonces impone al futuro, en una norma de
idéntico rango y como sefiala la literalidad del precepto resefiado en
todo caso, el contenido legislativo induciendo a la regulacion, en la
Ley de Subvenciones, de ciertas materias como, por ejemplo, el desa-
rrollo de la sujecion a los principios de publicidad, concurrencia y
objetividad en la concesidn, las obligaciones de los sujetos conceden-
te y beneficiario o beneficiarios, el régimen de control, asi como las
infracciones y sus correlativas sanciones administrativas.

La Ley 2/1995, de 8 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad de
Madrid proyecta su régimen sobre los desplazamientos dinerarios efectuados
por la Asamblea en favor de otras Administraciones Publicas de la Comunidad
de Madrid, otras entidades ptblicas o privadas y particulares, siempre y cuan-

do:

— No haya contraprestacion a la concesién econdmica por parte del
sujeto beneficiario. La disposicidén gratuita lo serd a fondo perdido, si
bien se sometera a la obligacion de destinarla a un fin, propoésito, acti-
vidad o proyecto especifico.

— La concesion de la subvencion, desde el punto de vista presupuestario,
producira una salida de fondos con cargo al Capitulo 4 del Presupues-
to de Gastos de la Camara «Transferencias corrientes», que debera,
légicamente, quedar reflejada en la contabilidad presupuestaria.

— La finalidad serd la promocién de actividades de utilidad publica e inte-
rés social o, de igual manera, la consecucién de un fin publico. Serd
preciso, ademds, que por parte del beneficiario se cumplan las obliga-
ciones y los requisitos que se hubiesen podido establecer ex ante.

— Y, por dltimo, en caso de producirse el incumplimiento por parte del
beneficiario de la finalidad o de los requisitos de la subvencién, debera
reintegrarse la cuantia otorgada al concedente y la indemnizacién por
dafios y perjuicios que pudieran ocasionarse a la Asamblea.

A mayor abundamiento, el concepto de subvencidén queda, si cabe, mas
delimitado al afirmar la propia Ley: primero, que no participan de la consi-
deracion legal de subvenciones las llamadas transferencias en las que no con-
curre el elemento finalista de la utilidad publica o el interés social, ni com-
portan la obligacién de devolucién, para el caso de producirse el
incumplimiento por parte del beneficiario; vy, segundo, al excluir del con-
cepto de las subvenciones las ayudas publicas, en sentido estricto, esto es, las
disposiciones gratuitas con asignacién nominativa y las ayudas institucionales
de caricter permanente en favor de otras Administraciones Publicas, a las
que de manera tangencial se refiere el articulo 75 de la LHCM, conforme a
la redaccién introducida por la Disposicién Adicional Primera de la LSCM.
Son precisamente este tipo de ayudas publicas, en general, las puntualmente
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concedidas por la Asamblea (pensemos, por ejemplo, en las transferencias
libradas semestralmente a los Grupos Parlamentarios denominadas, sin
embargo, subvenciones por el propio Reglamento —articulo 46.2 y 3—, o
las que anualmente se disponen en favor del Consejo Asesor de Radio Tele-
vision Espafiola en la Comunidad de Madrid).

En defecto de regulacion autondmica, tal y como dispone el articulo 2.4
de la LSCM, los vacios legales se completarin con la legislacién estatal, esto
es, la Seccion 4.2 del Capitulo I del Titulo II del Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria, aprobado mediante el Real Decreto Legislativo
1091/1988; las demas normas de Derecho Administrativo vy, a falta de éstas, las
del Derecho Privado que resultaren de aplicacion.

2. Principios

Los articulos 75 de la Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid y 4 de
la Ley de Subvenciones determinan los principios a los que ha de adecuarse el
procedimiento de concesién no sélo de las subvenciones, sino, ademis, de las
restantes ayudas publicas entendidas en sentido estricto:

a) Principio de publicidad: Se trata de un principio genérico admitido en
el seno de la Administracién General del Estado en el articulo 1.1
del Real Decreto 2225/1993, de 17 de diciembre, por el que se
aprucba el Reglamento del Procedimiento para la concesiéon de Ayu-
das y Subvenciones. Su indiscutible fundamento se encuentra en la
transparencia que ha de regir en el procedimiento de concesion de
estas disposiciones gratuitas de fondos publicos en favor de terceros,
publicos o privados. Por ello, lo concebimos aqui en un sentido lato,
no solo referido a la publicacion del procedimiento competitivo o de
concurrencia en los diarios oficiales correspondientes, sino que la
limpidez ha de extenderse y exponerse a lo largo del procedimiento
en su todos y cada uno de sus actos. Asi, en el dmbito de la Asamblea
la publicidad serd imperativa al proclamarse expresamente por la
LSCM en:

— El articulo 4: Las subvenciones que se concedan por la Asamblea de
Madrid 1o seran con arreglo a criterios de publicidad [...] respetando,
en todo caso, las normas de la Unién Europea.

— El articulo 6.2 h): Las bases reguladoras de la concesién de la sub-
vencion deberdn contener la obligacién del beneficiario de facilitar
cuanta informacién le fuere requerida por la Intervencién de la Asam-
blea, la Cimara de Cuentas, el Tribunal de Cuentas y los demis
6rganos que resultaren competentes. Estas bases han de ser infor-
madas juridicamente por los Letrados de la Camara y por la Inter-
vencion.

— El articulo 6.5: Las bases reguladoras de la concesién de la subven-
ci6n deberin contener toda alteracién de las condiciones tenidas en
cuenta para el otorgamiento de la concesiéon.

— El articulo 6.6: Las bases reguladoras serdn objeto de publicacion en
el «Boletin Oficial de la Asamblea».
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— El articulo 7.2: Con caricter general la concesidon se realizard
mediante concurso. No obstante, cuando la finalidad o naturaleza
de la subvencidn asi lo exija, aquélla podré realizarse estableciendo
los requisitos para su obtencién a través de las oportunas bases regu-
ladoras. Las repercusiones del régimen general en la publicidad son,
como es sobradamente conocido, notables.

— El articulo 7.4: La Asamblea de Madrid, como entidad concedente
habria de publicar en el «Boletin Oficial de la Asamblea» las sub-
venciones otorgadas en cada periodo con expresién de la entidad
beneficiaria de la disposicidn, la cantidad concedida, y la finalidad o
finalidades de la subvencion. Estos datos constituyen el minimum
legal.

— El articulo 8 ¢): El beneficiario de la subvencién estd obligado a
someterse a las actuaciones de comprobacidén que pudiere efectuar
la Asamblea y a las de control que le correspondieren a ésta, a la
Céamara de Cuentas, o al Tribunal de Cuentas.

— Elarticulo 14.1.1 d): Constituye una infraccién por parte del bene-
ficiario la negativa u obstruccion al desempefio o realizacion por la
Asamblea de las actividades de comprobacién y control.

— Y, el articulo 15.5: Las resoluciones firmes por las que se impongan
sanciones a los beneficiarios de las subvenciones serdn publicadas en
el «Boletin Oficial de la Asamblea»?.

Estos concretos mandatos del principio de publicidad, en anilogo
sentido, aunque de forma més parca y genérica, son resumidos por la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (en adelante LRJAPyPAC), cuyo articulo 35 reconoce a los
ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones Publicas el
derecho: «g) A obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juri-
dicos o técnicos que las disposiciones vigentes impongan a los proyectos, actua-
ciones o solicitudes que se propongan realizar.» Por su parte, el articulo 60,
relativo a la publicacién de los actos administrativos, remite a lo que
puedan determinar las leyes especificas o a lo que pueda convenir el
organo competente si lo aconsejaren razones de interés publico. El
acuerdo de publicacién habrid de contener, como minimo, el texto
integro de la resolucidén con indicacidn de si es o no definitivo el acto
en la via administrativa, la mencion a los recursos posibles, el plazo
dentro del cual habran, en su caso, de interponerse, y, por ultimo, el
organo ante el que aquéllos pueden presentarse.

El principio de publicidad puede, no obstante, admitir ciertas
excepciones (ex articulo 4.2 de la LSCM) cuando tengan asignacion
nominativa en los Presupuestos de la Asamblea (caso en el que no
estariamos ante subvenciones sino, como ya resefiamos, ante ayudas

2 No nos adentraremos en el espinoso tema del reconocimiento del ejercicio de la potestad sancio-

natoria en favor de la Asamblea frente a terceros por el incumplimiento de las bases de las ayudas ptbli-
cas, lato sensu, que requerirfa de un estudio especifico.
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publicas stricto sensu), o cuando su concesién y cuantia resulten
impuestas mediante una norma legal. Igualmente se exceptua la publi-
cidad cuando un programa o plan aprobado convenga la disposicion
con especifica determinacion del objeto en favor de universidades
publicas o entidades locales; y, por ultimo, se excluyen las ayudas per-
manentes en favor de otras instituciones o Administraciones Publicas
(caso en el que, nuevamente, no estarfamos ante subvenciones, sino
ante ayudas publicas).

Principio de concurrencia competitiva: el principio pretende garantizar la
participacidn colectiva en las ayudas puablicas, asi como la garantia del
propio interés publico, al permitir la participacién plural mediante la
presentacion de las solicitudes que correspondieren por parte de los
interesados en la obtencion de este cauce de la actividad de fomento de
los poderes publicos. Expresiones de este principio se encuentran en:

— El articulo 4 de la LSCM: Las subvenciones que se concedan por la
Asamblea de Madrid lo serin con arreglo a criterios de concurren-
cia [...] respetando en todo caso las normas de la Unién Europea,
especialmente las reguladoras de la libre competencia y teniendo en
cuenta las directrices emanadas por la Comision de la Unién Euro-
pea en materia de ayudas publicas a empresas’.

— El articulo 5.1 de la misma Ley: Previamente a la concesion de las
subvenciones se estableceran las oportunas bases reguladoras salvo
que ya se hubiesen fijado ex ante, o cuando, por razén del objeto de
la subvencion, se justificase debidamente la imposibilidad de la con-
currencia.

— El articulo 7.2 de la LSCM: Con caricter general la concesién se
realizard mediante concurso*. No obstante, cuando la finalidad o
naturaleza de la subvencion asi lo exija, aquélla podra realizarse esta-
bleciendo los requisitos para su obtencidn a través de las oportunas
bases reguladoras.

— Al procedimiento general del concurso alude el articulo 6.2 1) de la
LSCM, al referirse a la composicion del 6rgano colegiado que debe
proponer la concesién al érgano resolviente, conforme a lo dis-
puesto por el articulo 81.6 b) Cinco del TRLGP.

El altimo de los principios es el principio de objetividad: que pretende, en
garantia del interés general, la comparacién y evaluacion de las solicitu-
des que pudieren haber presentado los interesados con arreglo a crite-
rios objetivos prefijados y conocidos por los participantes en el proce-
dimiento, que serd tnico, y que posibilitard la eleccion del ente o entes
beneficiarios. El principio de concurrencia competitiva, en definitiva,
no es pues sino una mas de las proyecciones del articulo 103 del Texto
Constitucional sobre la actividad administrativa. Asi deben tenerse en
cuenta:

3 Téngase en cuenta lo dispuesto por los articulos 92 a 94 del TCEE.
+ Cfr. el articulo 81.6 b) Cinco del TRLGP.
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— El articulo 4 de la LSCM: Las subvenciones que se concedan por la
Asamblea de Madrid lo serin con arreglo a criterios de objetividad

— El articulo 6.2 g) de la LSCM: Las bases reguladoras deberin deter-
minar los criterios que regiran la concesion de la subvencion.

— El articulo 6.5 de la LSCM: Toda alteraciéon de las condiciones
tenidas en cuenta para la concesién debe hacerse constar en las
correspondientes bases reguladoras.

La LRJAPyPAC, para garantizar la objetividad de los actos administrativos
que ponen fin a los procedimientos selectivos y de concurrencia competitiva,
ordena que estos sean motivados conforme a lo que dispongan las normas que
regulen sus convocatorias, debiendo quedar siempre acreditados en el proce-
dimiento los fundamentos que indujeron la decisiéon que finalmente se pudie-
ra adoptar (¢fr. el articulo 54.2).

Sin duda, no podemos concluir este apartado dedicado al régimen juridi-
co, sin mencionar la especifica regulacion que opera el Céddigo Penal aproba-
do mediante la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, cuyo texto alude
a las subvenciones en diversas ocasiones de forma dispersa. Asi:

— El articulo 305 del Coédigo Penal, impone, entre otras penas, la de
imposibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas durante un
periodo de tres a seis afios a quien, por accidén u omision, defraudare a
la Hacienda Publica o a la Seguridad Social.

— El articulo 308.1 del precitado Cddigo, asimismo, dispone que consti-
tuye delito la obtencion de subvenciones o ayudas ptblicas de mas de
diez millones de pesetas, falseando las condiciones requeridas para su
concesion u ocultando las que hubieren impedido su obtencién. La
pena impuesta por el cumplimiento del tipo es de prision de uno a
cuatro afios y multa del tanto al séxtuplo del importe, y asimismo, la
imposibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas y el derecho
a gozar de beneficios o incentivos fiscales o de la Seguridad Social por
un periodo de tres a seis afios.

— El articulo 308.2 del mismo cuerpo normativo tipifica como delito la
obtencion de subvenciones por importe superior a diez millones de
pesetas, cuando se incumplan las condiciones exigidas o establecidas alte-
rando sustancialmente los fines para los que hubiera sido concedida. La
pena serd de prision de uno a cuatro afios y multa del tanto al séxtuplo
del importe, y determinard, asimismo, la imposibilidad de obtener sub-
venciones o ayudas publicas y el derecho a gozar de beneficios o incen-
tivos fiscales o de la Seguridad Social por un periodo de tres a seis afios.

— Para el caso de los tipos descritos en el articulo 38 del Codigo Penal,
se exime la responsabilidad penal en relacién con las subvenciones a
quien reintegrare, desde el momento en que las percibi6 y siempre
antes de la notificaciéon del inicio de las actividades inspectoras de
control o de la interposicion de la querella o denuncia, las cantidades
recibidas incrementadas en el interés anual equivalente al interés legal
del dinero aumentado en dos puntos porcentuales.
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3. érganos y competencias

La competencia para la concesién de las subvenciones y ayudas publicas
en la Asamblea corresponde a la Mesa de la Asamblea, tinico érgano conce-
dente, en virtud de la cliusula facultativa residual del articulo 49.1 g) del
Reglamento de la Cimara.

El articulo 6.2 1) de la LSCM, como apuntamos mads arriba, fija la exis-
tencia de un érgano colegiado que debe proponer al érgano resolviente, la
Mesa, la concesiéon u otorgamiento de la subvencion conforme a lo dispues-
to por el articulo 81.6 b) Cinco del TRLGP. Este érgano debera estar com-
puesto por los miembros que determinen las propias bases reguladoras de la
concesion de la ayuda pablica. Hasta la fecha, en el dmbito de la Asamblea no
se ha configurado ni constituido este érgano ad hoc.

La Asamblea puede ¢jercitar, en virtud del articulo 8.2 h) de la LSCM, las
actividades de comprobacion a través de los érganos competentes, 6rganos
que podrian ser la Mesa, la Direccién de Gestién Econdémica e Infraestructu-
ras o el érgano ad hoc al que anteriormente aludiamos; no obstante éstos
habrian de especificarse casuisticamente. Por otra parte, el control econdémi-
co-financiero de las subvenciones y ayudas publicas corresponderd, sin excep-
ciones, a la Intervenciéon de la Asamblea que, en el dmbito de la facultad
genérica que le atribuye el articulo 31 del RRIAM en sus apartados 1 a) y 3
g), tiene encomendado el ¢jercicio de las competencias referidas en los arti-
culos 6.2 h) y 8.2 ¢) de la LSCM que otorgan a la Intervencioén la facultad de
solicitar al ente beneficiario cuanta documentacién precise. La Intervenciéon
de la Asamblea, que actia amparada por el principio de la autonomia funcio-
nal, ejercerd la funcién interventora comprensiva de la fiscalizacidén previa
documental, de la formal de la ordenacion del pago, de la intervenciéon mate-
rial del pago, y de la fiscalizacién finalista de la aplicacién o empleo de los
fondos concedidos. Para el desempefio de todas estas actividades tendrd el
Interventor libre acceso a los locales y documentacion objeto de la fiscaliza-
cién, asi como el derecho a obtener copias; podrd ampliar el control a terce-
ros que estuvieren relacionados con el ente o entes beneficiarios; y podra
retener facturas y cualesquiera otros documentos relativos a las operaciones
objeto del control cuando presuntamente muestren o revelen indicios de irre-
gularidades en la obtencién, disfrute o destino de la disposiciéon econdmica
otorgada. La Intervencién estd obligada a poner en conocimiento de la Secre-
tarfa General, de la que depende, cualquier negativa u obstrucciéon que en el
ejercicio de sus funciones pudiere sufrir por parte de la actuacidn del benefi-
ciario de la ayuda publica, quien incurrird en la infracciones tipificadas por los
articulos 16.1.1 d) y 1.2 b) de la LSCM.

4. El procedimiento de concesiéon

El procedimiento de la concesidén de ayudas pablicas (término entendido en
sentido amplio) no es tnico, sino que han de distinguirse, primero, el de las
ayudas publicas y el de las subvenciones no competitivas y el segundo, el de las
subvenciones y ayudas en concurrencia en el que, a su vez, cabe una doble divi-
si6n atendiendo al que el procedimiento se desarrolle o no mediante concurso.
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Las ayudas o subvenciones no competitivas constituyen la prictica genera-
lizada en la Asamblea, como ya tuvimos ocasion de sefialar. Asi, dentro de las
ayudas publicas encontramos las subvenciones de cardcter nominal (ad exem-
plum pensemos en el destino de la Partida presupuestaria 48090 —«Otras ins-
tituciones sin fines de lucror— con cargo a la cual se imputan las otorgadas a
los Grupos Parlamentarios en la Asamblea de Madrid), asi como las ayudas
permanentes a otras Administraciones Publicas (este seria el supuesto del des-
tino de la Partida presupuestaria 41390 —«Otros Organismos Auténomos
Administrativos»—, con cargo a la cual se imputan, como ya sefialamos ante-
riormente, las transferencias al Consejo Asesor de Radio Televisiéon Espafiola
en la Comunidad de Madrid).

El procedimiento de las subvenciones y de las transferencias habituales a
entes publicos es muy simple, aprobdndose la ayuda por parte de la Mesa de la
Asamblea mediante Acuerdo, en virtud de la competencia del articulo 49.1 g)
del RAM. La adopcién del Acuerdo precisard que la propuesta se acompafie
de dos documentos de diversa naturaleza: primero, el informe juridico emiti-
do por los Letrados de la Camara; y segundo, el documento contable acredi-
tativo de la existencia de crédito en la Partida a la que se impute la disposicion
de fondos expedido por el Servicio de la Oficina de Control Presupuestario y
de Asuntos Econdémicos. La contabilizacién y transferencia del pago es com-
petencia de la Direcciéon de Gestion Econdmica e Infraestructuras, previa fis-
calizacién formal y material por parte de la Intervencidén, a la que, ademis,
corresponderan las competencias del ulterior control econdmico-financiero.

Por su parte, para el supuesto de la concesién de ayudas y subvenciones
conforme al principio de concurrencia competitiva se daran dos posibles
procedimientos:

1.o El procedimiento mediante concurso. Este procedimiento debe consi-
derarse como procedimiento ordinario, al sentenciar el propio articu-
lo 7.2 de la LSCM: «Con caracter general la concesién se realizarda mediante
concurso.» Nada indican al respecto la LSCM, ni la LHCM, ni tan
siquiera Decreto 76/1993, de 26 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento del Procedimiento para la concesiéon de Ayudas y Sub-
venciones. Con base en el procedimiento que, a grandes rasgos, per-
gefian la LSCM y el TRLGP correspondera a la Mesa de la Asamblea,
mediante acuerdo, aprobar las bases reguladoras que deberin previa-
mente ser informadas juridicamente por parte de los Letrados de la
Camara, debiendo, asimismo, certificarse la existencia de crédito por
parte del Servicio de la OCP y de Asuntos Econémicos y fiscalizarse
formalmente el expediente inicial por parte de la Intervencion de la
Céamara. El contenido minimo de las bases reguladoras se fija median-
te ley (ex articulo 6.2 de la LSCM) debiendo, por ello, comprender:

a) La definicién del objeto de la subvencion.

b) Los requisitos que deben reunir los sujetos beneficiarios de la sub-
vencién, periodo durante el que deben mantenerse y forma de
acreditacion.
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¢) Las condiciones de solvencia y eficacia en el caso de que se tratare
de personas juridicas que intervengan en la concesién como entida-
des colaboradoras.

d) El plazo y la forma de justificacién del cumplimiento de la finalidad
para la que se transfiri6 la subvencién y de la aplicacién de los fon-
dos percibidos por parte del o los beneficiarios y, en su caso, de la
entidad colaboradora.

e) El establecimiento de los limites y los requisitos.

f) Las medidas de garantia en favor de los intereses publicos que pue-
dan considerarse precisas, asi como la posibilidad, en los casos que
expresamente se prevean, de revision de las subvenciones concedi-
das.

9) Los criterios que han de regir en la concesion de la subvencion.

h) La obligacién por parte del o los beneficiarios de facilitar la infor-
macién que les fuere requerida por la Intervenciéon de la Asamblea
que quedaria facultada para ello, en virtud entre otros preceptos
anilogos de lo dispuesto por el articulo 12 de la Ley de Subvencio-
nes.

i) La composicion del 6rgano colegiado, si la subvencidon hubiere de
concederse mediante concurso.

En todo caso, el Acuerdo de la Mesa debera publicarse en el «Bole-
tin Oficial de la Asamblea» (¢fr. los articulos 6.6 de la LSCM y 38 del
RRIAM). Recibidas las solicitudes, conocera de ellas el érgano al que
aluden los articulos 6.2 1) de la LSCM y 81.6 b) Cinco del TRLGP,
quien elevard a la Mesa de la Camara, siempre de forma motivada, la
propuesta del otorgamiento. Finalmente, la Mesa resolverd también
mediante acuerdo motivado. La concesion de las subvenciones se
publicard trimestralmente en el «Boletin Oficial de la Asamblea»
mediante la simple relaciéon detallada de quienes hubieren resultado
beneficiarios, las cuantias concedidas y la finalidad de la subvencién»
(articulo 7.4 de la LSCM).

2. El procedimiento conforme a las bases reguladoras. Se trata a sensu con-
trario de un procedimiento excepcional. La tnica diferencia que existe
entre ambos es que en este procedimiento excepcional no participa el
6rgano proponente ad hoc de los articulos 6.2 1) de la LSCM y 81.6 b)
Cinco del TRLGP, resolviendo sobre el asunto, directamente y sin mas
tramites, la Mesa de la Camara.

VII. EL REGIMEN PATRIMONIAL DE LA ASAMBLEAS

La Asamblea precisa estar dotada, para el desempefio de las funciones
publicas que el Estatuto de Autonomia le reconoce, de una serie de medios

5 Sobre el régimen patrimonial de las Cdmaras en Espafia ténganse en cuenta, entre otras, las siguien-
tes obras: Santamaria Pastor, Juan Alfonso: «Sobre la personalidad juridica de las Cortes Generales. Una
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econdmicos, personales y reales (vid. el articulo 84.2 del RAM). En general,
salvo ciertas voces que proclaman conforme al principio presupuestario de
caja unica la unidad formal y material con todas las consecuencias que de ello
se derivarian, casi nadie pone hoy en duda la autonomia presupuestaria de las
Camaras, mediante la que se garantiza la autarquia a través de la propia dota-
ci6n econdémica del y por el Parlamento con la aprobacién de su propio Pre-
supuesto; ni se discute que los medios personales se seleccionan, ingresan y
promocionan de igual manera con independencia absoluta de la Administra-
ci6n Publica dependiente del Ejecutivo (ex Articulo 1.2 de la Ley 1/1986, de
10 de enero, de la Funcion Publica de la Comunidad de Madrid), aunque, eso
si, sometiendo estos procesos a la legislacion basica estatal y a la jurisdiccion
contencioso-administrativa; y, sin embargo, la cuestién no resulta tan clara en el
caso de los medios reales o, lo que viene a ser lo mismo, a la hora de reconocer
la titularidad de un Patrimonio propio y diferenciado de los Parlamentos.

El régimen patrimonial de la Asamblea estd configurado por escasisimos
preceptos del RAM y del RRIAM sobre atribucion de personalidad juridica
ala Camara y de distribucidon de competencias entre unidades; el Acuerdo de
la Mesa de la Asamblea, sobre subvenciones y medios materiales de los Gru-
pos Parlamentarios; y la Ley 7/1986, de 23 de julio, de Patrimonio de la
Comunidad de Madrid, asi como, en su caso, a su normativa de desarrollo por
remision directa y expresa del articulo 44 RRIAM; finalmente, en lo no pre-
visto por éstas se aplicara la legislacion del Estado. A su vez, para los bienes
patrimoniales, el articulo 1.3 antepone a la Ley de Patrimonio de la Comuni-
dad, la legislacion basica del Estado y tras éstas habrin de considerarse la
LHCM,; en su caso, los Reglamentos que la desarrollen, y subsidiariamente las
normas de Derecho Publico autondmico, estatal y las normas de Derecho
Privado civil y mercantil. Por su parte, las propiedades especiales se ordenarin
conforme a lo establecido por sus leyes especificas.

Descrito, grosso modo, el régimen juridico se convierte en crucial la cuestion
del reconocimiento de la personalidad juridica, mixime cuando por la parte de
la doctrina mejor considerada (entre otros Garcia de Enterria y Fernindez;
Villar Palasi; o Garrido Falla) se ha estimado —al analizar la titularidad demanial
de las entidades institucionales—, en referencia a los bienes de dominio publi-
co, la exclusiva titularidad de los entes territoriales (Estado, Comunidades
Auténomas y Entidades Locales), invocindose en defensa de esta teoria los arti-
culos 339 y 343 del Codigo Civil (desde ahora CC); el antiguo articulo 10 de
la Ley de Entidades Estatales Auténomas (hoy sustituido por los articulos 42, 48
y 56 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado —LOFAGE—); los articulos 80, 83, 84 y
123 de la Ley de Patrimonio del Estado, de 24 de diciembre de 1962 —en

aproximacion a los problemas de las organizaciones estatales no administrativass RDP ntiim. 9, Madrid,
1981 (pags. 7 a 20). De Contreras, Pedro Pablo: «La actividad de las Asambleas Legislativas en el trafico juri-
dico inmobiliario»; Revista Critica de Derecho Inmobiliario nim. 573; 1986 (pags. 275 a 316)». De Contreras,
Pedro Pablo: «<Un aspecto de la autonomia contractual de los Parlamentos: su posible proteccion registral en
el trafico juridico inmobiliario»; Jornadas de Parlamentos Autonémicos del 4 al 7 de junio de 1985 (pags.
69 a 78); Valencia, 1986. Martinez Corral, Juan Antonio: «Asambleas Legislativas: Autonomia Juridica y
Personalidad Juridica»; Anuario de Derecho Parlamentario de las Corfs num. 6. (pags. 251 a 279).



El régimen econémico y presupuestario de la Asamblea de Madrid 113

adelante LPE—; y los articulos 165 y 169 del Reglamento del Patrimonio del
Estado —RPE—. Ahora bien, frente a ésta titularidad exclusiva de los citados
entes territoriales, la doctrina administrativista clasica espafiola defendid, de
forma plena, otras posibles titularidades demaniales. Hoy algunos autores
defienden la teorfa de la titularidad parcial®, e incluso otros reconocen tnica-
mente las titularidades reales de iure costituendo’.

¢Podriamos admitir que la Asamblea cuenta con un Patrimonio propio
constituido por todos los bienes, derechos y acciones que pertenezcan a la
Cémara cualquiera que fuera su titulo de adquisicidn, asi como, en segundo
lugar, por los rendimientos que pudieren generar aquéllos bienes? Es preciso
recordar, que el articulo 38 del Cédigo Civil admite palmariamente que las
personas juridicas pueden adquirir y poseer bienes de todas clases, asi como contraer
obligaciones y ejercitar acciones civiles o criminales, conforme a las leyes y reglas de su
constitucion. Los interrogantes inmediatos que hemos de formularnos no pue-
den ser, pues, otros: ;Tiene la Asamblea personalidad juridica para poder sus-
tentar en toda su extensidén su autonomia patrimonial y la consiguiente titu-
laridad demanial? ;Esta facultada la Camara para adquirir o enajenar bienes y
derechos de todo tipo? En efecto, el vigente RAM en su articulo 84, frente al
anterior Reglamento de la Cidmara aprobado por el Pleno el 18 de enero de
1984, asevera que «la Asamblea de Madrid goza de personalidad juridica propia para
el cumplimiento de sus fines y sus funciones con autonomia administrativa en la orga-
nizacion 'y gestion de sus medios materiales que seran los necesarios para el cumpli-
miento de sus funciones». Pero incluso, con una validez bastante mis dudosa

6 Asi Diez-Picazo, Luis M.%, en su obra «La Autonomia Administrativa de las Cdmaras Parlamenta-
rias» (Cuadernos de los Studia Albornotiana, nim. 2; Zaragoza, 1985, pags. 125 a 133), diferencia dos
regimenes diversos segtin estemos ante bienes muebles o inmuebles demaniales o patrimoniales: «Por lo
que concierne a los bienes inmuebles al servicio de las Camaras, esto es, a sus sedes, se trata indudablemente de bie-
nes de titularidad estatal, dada la exclusiva personificacion del Estado-aparato, determinada por la unidad patrimo-
nial del mismo. Son ademas bienes de naturaleza demanial, en virtud del articulo 339.2 del Cédigo Civil y, sobre
todo, del articulo 1.1 de la Ley de Patrimonio del Estado, el cual en uno de los incisos dispone que “los edificios de
propiedad del Estado, en los que se alojen rganos del mismo tendran la consideracion de demaniales”. La adminis-
tracion de estos bienes corresponde a las propias Camaras, como brganos al servicio de los cuales se hallan afectados,
por analogia con lo que establecen los articulos 5 y 58 de la Ley del patrimonio del estado con respecto a los Depar-
tamentos ministeriales. En cuanto a los bienes muebles al servicio de la Cdmaras, por las razones ya expues-
tas, son también de titularidad estatal y habrin de regirse por el articulo 92 de la Ley de Patrimonio del
Estado. [...] En materia de bienes muebles de naturaleza patrimonial al servicio de las Cémaras, sin embargo, no
puede seguir operandose por analogia |...] con lo que dispone la legislacion administrativa para los altos drganos del
Poder Ejecutivo; y ello, porque en este supuesto la aplicacién analégica de la Ley del Patrimonio del Estado |...] cho-
caria frontalmente con la autonomia de las Camaras, en su_faceta financiera y contable. En efecto, segiin el articulo 3
del mencionado texto legal, “la administracién del Patrimonio del Estado compete al Ministerio de Hacienda”. Habra
que entender, en consecuencia, que la administracion y gestion de los bienes muebles patrimoniales al servicio de las
Camaras corresponde, por obra del principio de autonomia garantizado en el articulo 72 de la Constitucion, a las pro-
pias Camaras, sin perjuicio de la necesaria coordinacion con las autoridades patrimoniales de la Administracion del
Estado. Por lo demas, las normas del ordenamiento particular de cada Camara referentes al uso y conservacion de
todos estos bienes son, como es obvio, las ya estudiadas en de organizacion interna. [...]»

7 Asi Cazorla Prieto, acepta otras titularidades siempre y cuando asi lo determine el Derecho: «con-
viene advertir que no se trata tanto de discutir de “lege ferenda” esta posibilidad o conveniencia o el acierto o desacierto
de una declaracion legal explicita sobre tal cardcter [...] como de precisar si en caso de silencio legal debe aplicarseles el
régimen de los bienes de dominio piiblico [...[.» En esta misma posicion doctrinal se encuentra, asimismo,
Parada Vézquez, al afirmar que para las universidades la Ley de Reforma Universitaria el articulo 83 se
admite sin ambages la propiedad de bienes de dominio publico.



114 Almudena Marazuela Bermejo

dada la naturaleza reglamentaria de la norma, en el régimen juridico domés-
tico anterior era el articulo 1 del RRIAM el que, ante el silencio del RAM,
lapidariamente admitia que «la personalidad juridica en la gestion administrativa,
econdmica, financiera, de personal y demas funciones que le estén atribuidas, rigiéndo-
se por lo dispuesto por él mismo.» En definitiva, la atribucién de personalidad que
lleva a cabo el Reglamento de la Asamblea es, a nuestro juicio, base suficien-
te, por ser el Reglamento de la Camara una disposicion con fuerza, rango y
valor de ley conforme expresamente reconoce el articulo 27.2 en sus aparta-
dos d) y f) de la Ley Organica del Tribunal Constitucional; el caricter de ley
material ha sido resaltado también por el propio Tribunal Constitucional
mediante sus Sentencias 101/1983, 108/1986 y 179/1989% o los Autos del
mismo Tribunal 183/1984, y 12/1986. A mayor abundamiento, la nueva
redaccién del EAM aquilata en el articulo 52 la existencia de un Patrimonio de
la Comunidad integrado por todos los bienes, derechos y acciones de los que sea titular
la Comunidad adscritos o no a algiin uso o servicio publico y cualquiera que sea su
naturaleza y el titulo de adquisicién. Sin embargo, entendemos que bajo esa ter-
minologia general s6lo quedan incluidos los bienes, derechos y acciones de la
Administracién de la Comunidad; el apartado 2 del articulo 57 remite a una
ley de la Asamblea la regulacion del régimen juridico del Patrimonio de la
Comunidad, asi como su administracidn, conservacidén y defensa. Atendien-
do a esta remisidén a la LPCM, en el texto de esta se observa notoriamente
que los textos de la norma estatutaria y de la propia ley van destinados a lo
que el EAM denomina Administraciéon de la Comunidad (dependiente del
Ejecutivo); precisamente el articulo 35 del EAM reconoce a esta Administra-
cién, como ente de Derecho publico, personalidad juridica y capacidad de
obrar. El articulo de la 5.2 LPCM, a fortiori, resulta ser bastante clarificador:
«Las Consejerias, Organismos Auténomos y Entes Piiblicos” de la Comunidad con-
feccionaran un inventario total de los bienes y derechos de que sean titulares, utilicen o
tengan adscritos conforme a los criterios de elaboracién del Inventario General y pro-
porcionaran a la Consejeria de Hacienda un ejemplar del mismo para su incorporacion
como anexo al citado Inventario General, asi como cuantos datos fueran necesarios a la
misma para mantenerlo al dia.» El Inventario General es el catilogo sistemdtico
de los bienes y derechos de las Consejerias, de los organismos autonomos y de
los entes publicos, o lo que es lo mismo, de las Administraciones ejecutiva e
institucional de la Comunidad de Madrid. La mencién que hace la LPCM de
las Instituciones (cfr. los articulos 4.2), designadas en otros preceptos como
Entes Institucionales (vid. los articulos 42.2, y los del Titulo IV que lleva por

8 Argumenta el Tribunal Constitucional en el FJ 5 de esta Sentencia 179/89, de 2 de noviembre: «La
naturaleza de Reglamento parlamentario es, pues, de mayor relevancia y alcance que un mero reglamento interno, y
por ende recogido entre las normas que pueden ser objeto de recurso de inconstitucionalidad, segiin el art. 27.2 f) de la
LOTC (recurso previsto por el art. 161 C.E. como reservado a normas on _fuerza de ley) exige, para su conocimien-
to, constancia y certeza, su publicacién en el instrumento oficial destinado a la publicidad de las disposiciones genera-
les, para que pueda producir efectos fuera del ambito interno de la Camara. |...]»

2 Estos son los destinatarios de la LPCM como se desprende, ademis, del precepto citado de los arti-
culos 3.1 d), 6.3, 16.1, 17.1, 18.1, 19.1, 21.2, 42.2 del mismo Texto legal y de la normativa de desarro-
llo de la Ley: Orden 1418/1992, de 15 de junio, de la Consejeria de Hacienda, por la que se aprueban
los epigrafes y se dictan instrucciones con respecto a la confeccion del Inventario General de Bienes de
la Comunidad de Madrid y de los Inventarios Totales, Separados y Especiales.
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rubrica «De la Administracién Institucional» —articulos 52 a 56—) no puede ser,
en ningun caso, sinénimo del término instituciones de la Comunidad emple-
ado por el articulo 8 del EAM, entre las que se encuentra la Asamblea.

Asi pues, tomando los entes referidos y en consideracion al reconocimien-
to de la personalidad juridica que el articulo 84 del RAM hace en favor de la
Asamblea de Madrid, podemos concluir que nada empafia el principio de
autonomia administrativa y econémica de la Asamblea, conceptos en los
queda englobada la autonomia patrimonial. La Asamblea de Madrid puede
adquirir, disponer, administrar y enajenar, en cuanto que Patrimonio propio y
bajo su titularidad tnica, todo tipo de bienes, y nada empece a la aplicacion
de la LPCM con las adaptaciones que las especialidades organicas y compe-
tenciales internas de la Asamblea demandan y que consideraremos algo més
adelante. Es posible, pues, aplicar a los bienes cuya titularidad corresponde a la
Asamblea la tradicional clasificacion'?, ya latente en el Derecho Romano, per-
feccionada, en gran parte, por los juristas pablicos franceses del XIX y XX y
consagrada por el Derecho Administrativo, concluyendo asi que el Patrimo-
nio de la Asamblea, en virtud de la LPCM, estd compuesto o integrado por:

a) Bienes de dominio ptblico o demaniales que, por mandato legal del
articulo 2 de la LPCM, seran:

— Aquellos bienes afectos a un uso o servicio publico de la Asamblea.

— Los derechos y acciones sobre bienes corporales o incorporales de
caricter demanial.

— Los que asi se declaren por la Asamblea mediante Ley.

— Asimismo, en virtud del apartado 2 del citado articulo, tendrin esta
consideracion los edificios y locales propios de la Asamblea o en los
que se alojaren otros 6rganos de ella dependientes.

Estos bienes son, en todo caso, indisponibles, inalienables, impres-
criptibles e inembargables, y contra ellos y contra sus rentas, frutos o
productos no pueden dictar ni los tribunales ni las autoridades adminis-
trativas providencias de embargo ni despachar mandamientos de ejecu-
cién (ex. el articulo 8 de la LPCM).

b) Bienes de propiedad privada o patrimoniales. Son bienes patrimoniales
de la Asamblea (articulo 3 de la LPCM):

— Los bienes o derechos no destinados al uso o servicio publico.

— Los rendimientos, frutos o rentas de los bienes de dominio publico.

— Los rendimientos, frutos o rentas de los bienes de dominio privado
0 patrimoniales.

— Las acciones, participaciones y obligaciones.

— Asi como los derechos de arrendamiento y otros de caricter perso-
nal.

10" J. A. Santamaria Pastor, en su magistral articulo precitado en la nota anterior, ya abria la duda sobre
la aplicacién de la clsica divisién de los bienes del Derecho Administrativo, al interrogar respecto del
régimen de las Cdmaras —que el citado autor circunscribe exclusivamente a las Cortes Generales—:
«;Puede hablarse con respecto a ellos de bienes demaniales o patrimoniales?».
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Ademis de la clasificacion de los bienes anterior, reconocida la personali-
dad ha de aceptarse la capacidad de la Asamblea para adquirir y enajenar otro
tipo de bienes. Como tuvimos ocasion de sefialar, la doctrina admite indiscu-
tiblemente la capacidad de los Parlamentos para ser titular de bienes muebles,
s1 bien se muestra notablemente més reacia a reconocerla para el caso de los
inmuebles. Fue también Santamaria Pastor el primero en nuestro pais en
apuntar la funcionalidad del reconocimiento de la personalidad para las Cor-
tes Generales (organizacién sin personificacion), por meras razones practicas,
fundamento que resulta perfectamente extrapolable a los Parlamentos auto-
noémicos en el Ambito de sus correspondientes Comunidades Auténomas. En
el caso de la Asamblea (organizacién con personalidad) la reciente realidad de
los hechos asimismo lo demuestra:

— Hasta el afio 1998, la Asamblea habia tenido su Sede en el viejo Case-
rén de San Bernardo, gracias a la cesion de uso y servicio en favor del
Legislativo autondémico y a las prérrogas sucesivas que periddicamente
el Ministerio de Educacién habia ido formalizando. Las propuestas de
la Cimara para radicar su sede —entre otros muchos inmuebles que
por entonces se barajaron— en los Palacios de Parcent y Maudes o en
la Maternidad de O’Donnell no resultaron, como es sobradamente
conocido, factibles por causas muy diversas, planteindose por la Asam-
blea, entre otras nuevas soluciones, la posibilidad de fijar la futura
Nueva Sede en una de las zonas periféricas de reciente construccion:
Madrid Sur.

— Los dias 19 y 26 de abril de 1994, 1a Mesa de la Cimara acuerda mani-
festar su criterio favorable a la localizacion de la Nueva Sede de la
Asamblea en Madrid Sur, solicitando al Consejo de Gobierno, en su
calidad de propietario-titular del solar en la manzana 2-G, la adscrip-
ci6én de la misma al uso y servicio de la Asamblea.

— EI 28 de abril de 1994, el Consejo de Gobierno insta al Instituto de la
Vivienda de la Comunidad de Madrid (IVIMA) a iniciar las actuacio-
nes para la puesta a disposicién de la parcela en la que se encuentra hoy
la Cimara.

— Con fecha de 6 de julio de 1994, el Consejo de Administracion del
IVIMA adopta un Acuerdo especifico para ceder a la Asamblea de
Madrid, de forma gratuita e indefinida, la manzana 2-G de terreno
situada en Madrid Sur.

— El dia 22 de julio de 1994, la Mesa de la Asamblea toma conocimien-
to del Acuerdo adoptado por el Consejo de Administracion del
IVIMA por el que pone a disposicion de la Cimara la referida parcela
de terreno, dando traslado del acuerdo al Consejo de Gobierno de la
Comunidad a efectos de la realizacién de los tramites pertinentes en
orden a la adscripcion definitiva de la referida parcela al uso y servicio
de la Asamblea.

— Desde entonces, es la Camara la que acomete la tramitacion de los
contratos de las obras del inmueble, asi como del edificio que poste-
riormente se aprobase para ubicar a los Grupos Parlamentarios de la
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Céamara ocupando de modo parcial los terrenos de la referida manzana
2-G en Madrid Sur: desde la solicitud de la licencia hasta la recepciéon
de las obras, reduciéndose la participacion del Ejecutivo a la asistencia
y asesoria técnica como Direccion Facultativa. Las obras se abonan con
cargo exclusivo al Capitulo 6 del Presupuesto de la Asamblea Seccién
01, Programa 010.

— Este mismo procedimiento fue el seguido para la construccién del edi-
ficio de la Asamblea destinado a albergar a los Grupos Parlamentarios,
para lo que se cedid también de forma gratuita e indefinidamente la
manzana ancja.

¢A quién corresponde la titularidad del dominio del suelo? ;Quién tiene la
propiedad de lo construido? ;Puede haber reversion de la parte de Ia finca no
afectada por la edificacién?

Nos encontramos pues, tanto en el edificio principal de la Nueva Sede
como en el edificio destinado a albergar a los Grupos Parlamentarios, ante dos
titularidades perfectamente disociadas: la titularidad de solar y la titularidad
del edificio. Las posibles vestes juridicas del supuesto de hecho son inicial-
mente dos: el derecho real de superficie, cuyo régimen juridico aquilatan los
articulos 1611 y 1655 CC, o la enfitéusis (regulada por los articulos 1628 a
1654 CC).

El derecho de superficie, es uno de los derechos reales que admite la diso-
ciacion dominical. Por un lado, el cedente mantiene la propiedad del solar y
el superficiario ostenta la propiedad de lo construido o de lo mantenido. En el
presente caso, el derecho de superficie serd el derecho real a construir sobre el
solar del cedente (la Comunidad) que continda siendo su propietario y, una
vez construidos los dos edificios de la actual sede, al superficiario (la Asam-
blea) le corresponde la propiedad superficiaria de ambos, conservando del
cedente la titularidad del suelo. La solucién seria perfecta, sin embargo, el
derecho real de superficie urbanistica no es un derecho de caricter perpetuo,
sino que es siempre temporal siendo su duraciéon mixima de cincuenta afios
(ex. el articulo 16.1 ¢) del Reglamento Hipotecario; asi como el articulo 172
del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado mediante el Real Decre-
to de 9 de abril de 1976 —desde ahora TRLS—, y el articulo 289.2 del Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y de la Ordenacién Urba-
na, aprobado mediante el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
que fija un plazo miximo de setenta y cinco afios —en adelante TRLSOU
), lo que forzaria de lege data la reversidén de lo construido por la Asamblea en
beneficio del propietario del terreno cedido, la Comunidad, perdiendo, ipso
facto, el superficiario la propiedad de lo construido (¢fr. los articulos 288.3 y
289.3 del TRLSOU). Esta solucién, por ello, debe ser desechada, 16gica-
mente, por la propia Cidmara; no olvidemos, ademids, que tampoco fue esta la
voluntad del Consejo de Gobierno, quien convino la cesion del suelo por
tiempo indefinido. La segunda solucién que apuntibamos es el censo enfitéu-
tico. La enfitéusis supone la divisién del dominio escindiendo el llamado
dominio atil que corresponde al censatario, cesionario o enfitéuta (la Asam-
blea), y el dominio directo del censualista o concedente (la Comunidad). Se
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trata de un derecho real sobre bienes inmuebles (articulo 1605 CC) para el
que se exige que las partes tengan: capacidad para contratar para el caso del
enfitéuta y capacidad, titularidad dominical y plena disposicion por parte del
concedente. El articulo 1605 CC preceptiia: «Es enfitéutico el censo cuando una
persona cede a otra el dominio 1itil de una finca, reservandose el directo y el derecho a
percibir del enfitéuta una pension anual en reconocimiento de este mismo dominio».
Ciertamente, con la admisién de la enfitéusis no se produciria la escision
dominical de los construido y del suelo; partirfamos de un dominio directo de
suelo e inmueble en favor de la Comunidad reservindose a la Asamblea el til
de ambos. Los requisitos de este censo son: Unicamente puede constituirse
sobre bienes inmuebles; y debe formalizarse mediante escritura ptblica (ar-
ticulo 1628 CC), sin embargo, en el censo se produce el abono de la pensién
en frutos o en metilico por el censatario, inexistente en el presente caso,
puesto que la cesién indefinida es aqui, ademas, gratuita. No nos es vilido,
pues, el censo enfitéutico como solucién al problema.

Por ello, tal vez, la via mas adecuada fuera una tercera: acudir, con arreglo
a los articulos 2.2° de la Ley Hipotecaria de 8 de febrero de 1946 y 7 del
Reglamento Hipotecario, aprobado por Decreto de 14 de febrero de 1947 —
fundamentos legales de la tesis del numerus apertus de los derechos reales en
nuestro ordenamiento—, a la constituciéon de un derecho real atipico o inno-
minado, en el que habrian de concurrir los siguientes requisitos:

— Recaeri sobre bienes inmuebles.

— Disociard la titularidad dominical separando bien los dominios util y
directo, o bien el dominio del suelo y la propiedad de lo construido.

— Tendr4, en todo caso, caricter perpetuo.

— Serd siempre gratuito.

Sélo de esta manera podran resolverse algunos problemas que sobreven-
drian ulteriormente, como puedan ser, por ejemplo, los registrales.

Hic et nunc, la ordenacién y administraciéon del Patrimonio de la Asamblea
de Madrid corresponde a la Mesa, en virtud de la cldusula residual que a su
favor estipula el articulo 49.1 g) del RAM; por consiguiente, asi se le confie-
ren las siguientes competencias, sin perjuicio de las que también como duefio
pudiera corresponder al Ejecutivo:

— La adopcién de acuerdos sobre la inscripcion en el Registro de la pro-
piedad de los bienes y derechos de la Comunidad inscribibles confor-
me a la legislacién hipotecaria y demas normas complementarias (arti-
culo 4.5 de la LPCM).

— El requerimiento del cese de su actuaciéon a usurpadores o perturba-
dores (articulo 6.4 de la LPCM).

— La facultad de investigar la situacién de los bienes y derechos que for-
men parte del Patrimonio de la Asamblea con el fin de comprobar y
determinar su efectiva titularidad (articulo 7.1 de la LPCM).

— La admisibilidad o rechazo de las eventuales denuncias de los particu-
lares sobre la titularidad de los bienes y facultad de determinar el pro-
cedimiento a seguir para ello mediante Acuerdo —ex articulo 37.1 del
RRIAM— (articulo 7.2 de la LPCM).
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— La potestad de deslinde de inmuebles del Patrimonio de la Asamblea
mediante el procedimiento correspondiente en el que, en todo caso,
serin oidos todos los interesados (articulo 9.3 de la LPCM).

— La adopcion de acuerdos sobre explotacidn de los bienes patrimoniales
(articulo 11.2 de la LPCM).

— La facultad de adoptar acuerdos sobre afectacidén expresa de bienes
(articulo 13.2 de la LPCM).

— La facultad de adoptar acuerdos sobre adscripcidén de bienes y de
determinar el correspondiente procedimiento (articulo 16.2 de la
LPCM).

— La facultad de adoptar acuerdos sobre desafectacién o nueva afectacion
de bienes (articulo 17.1 de la LPCM).

— La facultad de iniciar, desarrollar y resolver los expedientes relativos al
destino del patrimonio, asi como la de investigar su correcta utilizacidon
(articulo 20.1 de la LPCM).

— La potestad de exigir —internamente— las responsabilidades e impo-
ner las sanciones determinadas por la Ley (articulo 20.2 de la LPCM)!L.

— El acuerdo de adquisicion de bienes o derechos por herencia, legado o
donacién —siempre a beneficio de inventario— que pudiere hacerse
en favor de la Asamblea (articulo 25.1 de la LPCM).

— La aprobacion de los acuerdos sobre adquisiciones a titulo oneroso de
bienes patrimoniales y la autorizacién excepcional de adquisicion
directa de bienes inmuebles (articulo 27.1 de la LPCM).

— Las adquisiciones onerosas que seran acordadas con arreglo a lo dis-
puesto por el articulo 50 del RRIAM (articulo 29.1 de la LPCM).

— El arrendamiento de inmuebles cuyo precio fuere superior a 50 millo-
nes de pesetas o cuando se comprometieren fondos publicos de ejerci-
cio posteriores (articulo 30 de la LPCM).

— La adquisicién a titulo onerosos acciones, participaciones, cuotas partes
alicuotas, y, en general, todo tipo de sociedades o empresas (articulo 31.1
de la LPCM).

— La adquisicién a titulo oneroso de propiedades incorporales (articulo
32.1 de la LPCM).

— La enajenacién de bienes inmuebles (articulo 33.2 de la LPCM).

— La enajenacion de bienes inmuebles, segin el valor de las tasaciones
periciales hasta los 500 millones, siendo el Pleno el 6rgano competen-
te en el caso de enajenaciones que superen esta cifra requiriendo siem-
pre el acuerdo mediante Ley (articulo 33.3 de la LPCM).

— La enajenacion de obras de arte o de objeto de interés arqueolédgico,
histérico o artistico de la Asamblea, segiin el valor de las tasaciones
periciales hasta los 500 millones, siendo el Pleno el érgano competen-
te en el caso de enajenaciones que superen esta cifra requiriendo siem-
pre el acuerdo mediante Ley (articulo 36.1 de la LPCM).

— La enajenacion de propiedades incorporales hasta los 500 millones,
siendo el Pleno el 6rgano competente en el caso de enajenaciones que

11 Téngase en cuenta lo resefiado en la nota 2 del presente estudio.
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superen esta cifra requiriendo siempre el acuerdo mediante Ley (arti-
culo 38 de la LPCM).

— La permuta de bienes inmuebles, previa tasacién pericial hasta los 500
millones, siendo el Pleno el érgano competente en el caso de enajena-
clones que superen esta cifra requiriendo siempre el acuerdo median-
te Ley (articulo 39 de la LPCM).

— La cesion gratuita de bienes inmuebles patrimoniales para fines de uti-
lidad publica o interés social (articulo 40.1 de la LPCM).

— La disposicidn, en su caso, sobre la forma de explotacién que pudiere
darse a bienes de dominio privado (articulo 42.1 de la LPCM).

— El arrendamiento a terceros de los bienes de derecho privado o su
cesién en precario (articulo 42.3 de la LPCM).

— El ingreso en el Patrimonio de la Asamblea de adjudicaciones de bie-
nes o derechos (articulo 46.1 de la LPCM).

— El acuerdo de utilizacién y aprovechamiento de los bienes de derecho
privado hasta los 500 millones, siendo el Pleno el érgano competente
en el caso de enajenaciones que superen esta cifra (articulo 47.3 de la
LPCM).

— La inclusién en el Inventario de bienes y derechos que por su natura-
leza o cuantia no hubieren de estar obligatoriamente incluidos (Dispo-
siciéon Adicional Segunda de la LPCM).

Por su parte, se atribuirdn al Presidente las competencias siguientes:

— La realizacién de los tramites de formalizacidén notarial, ostentando la
representacion de la Asamblea en el otorgamiento de las escrituras el
Presidente de la Asamblea, en virtud de lo dispuesto por el articulo
55.1 RAM (articulo 28.1 de la LPCM).

— La adquisicidn directa de bienes muebles en virtud de lo dispuesto por
el articulo 58.3 del RRIAM (articulo 29.4 de la LPCM).

— La firma de los contratos de cesion de la explotacién patrimonial en
favor de particulares debiendo formalizarse notarialmente y a costa del
adjudicatario (articulo 43.2 de la LPCM).

Sin perjuicio de las competencias sustantivas antes enumeradas, la gestion
patrimonial se asigna por la normativa interna de la Cimara a la Direcciéon de

12-No compartimos, por ello, la interpretaciéon que hace en relacién con el régimen de la Asamblea
y su el ordenamiento de la Comunidad de Madrid supletorio para esta materia patrimonial el Letrado de
las Cortes Valencianas Juan Antonio Martinez Corral en su articulo «Asambleas Legislativas: Autonomia
Juridica y Personalidad Juridica», publicado en el Anuario de Derecho Parlamentario de las Corts ntim. 6.
(pags. 251 a 279 ambas inclusive). Con tal interpretacion, desarrollada a propésito de la competencia de
realizacidn de los trimites de formalizacion notarial del patrimonio atribuida por la LPCM al Consejero
de Hacienda, llega a anular la autonomia de la Camara al afirmar: «A falta de un precepto distinto, que pre-
vea de manera especifica la posibilidad de que los drganos de la Asamblea intervengan, en nombre de la Comunidad,
en la formalizacién en escritura pitblica e inscripcion en el registro de la Propiedad de los actos de adquisicion de bie-
nes inmuebles, las decisiones que la Camara pueda adoptar en esta materia habran de respetar lo dispuestos en dicho
articulo. La Asamblea habré de actuar a través de la Consejeria competente o actuar por delegacién de la misma...»
Precisamente por la clausula residual del articulo 49.1 g) inciso final que atribuye a la Mesa de la Asam-
blea «...asi como las (competencias) que no se encuentren atribuidas a ningiin otro érgano» y por el articulo 55 (que
reconoce la representacién unipersonal de la Cdmara en el Presidente) ambos preceptos del RAM.
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Gestién Econdmica e Infraestructuras (articulo 23 d) del RRIAM). Dentro
de ésta es el Servicio de la Oficina de Control Presupuestario y de Asuntos
Econémicos quien tiene encomendados la formacién y el cuidado del inven-
tario de bienes y la gestion juridica del Patrimonio (articulo 24.1 b) del
RRIAM). Por su parte, el control del régimen patrimonial queda en manos
de la Intervencién de la Asamblea (31.2 del RRIAM). En la I1I Legislatura un
Acuerdo ad hoc de la Mesa dispuso que el Inventario General de la Asamblea
integraria todos los bienes cuyo valor unitario fuera inferior a cien mil pese-
tas, equiparandose asi a lo dispuesto para el Inventario de la Comunidad. A
nuestro juicio, esa equiparaciéon no es realmente conveniente por tratarse de
una cifra elevada que puede permitir la exclusion parcial de ciertos bienes (¢fr.
el articulo 32 del RRIAM), ademis, deja fuera de formalizacién en el Inven-
tario de la Cidmara numerosos bienes que, entendemos, deberian quedar
inventariados, no puede olvidarse que la cifra en el dmbito de la Administra-
ci6n de la Comunidad tiene sentido, y que en la Asamblea el volumen, cuan-
titativamente hablando, de bienes adquiridos por los diversos modos recono-
cidos por el Derecho, no es en absoluto equiparable. El Patrimonio de la
Asamblea se formaliza en el Inventario de Bienes de la Cdmara, que se con-
solidard al integrarse la Cuenta de la Asamblea en la Cuenta General de la
Comunidad (articulo 123.1 a) de la LHCM).

La Asamblea tiene plena capacidad para adquirir y poseer bienes y dere-
chos por cualquiera de los medios establecidos por el Derecho, asi como para
ejercitar las acciones y recursos que procedan en defensa y tutela de su Patri-
monio con las limitaciones que acabamos de reconocer. La defensa corres-
ponde siempre y en exclusiva al Cuerpo de Letrados de la Asamblea (articulo
25.1 1) del EPAM).

La regulacién de las adquisiciones de bienes patrimoniales se acomete en
el Titulo II, articulos 24 a 32, de la LPCM. Las formas de adquisicién pre-
venidas en el meritado Titulo son: la atribucion por Ley, la adquisicién a
titulo lucrativo; la adquisicion a titulo oneroso; la adquisicion por expropia-
ci6én; la adquisicién por prescripcidn; vy, finalmente, la adquisicidén por ocu-
pacion.

Las adquisiciones a titulo lucrativo son aquellas que tienen lugar mediante
herencia, legado o donacién en favor de la Asamblea. El acuerdo para su
aceptacién corresponde a la Mesa de la Asamblea (articulo 49.1g) del RAM).
La conditio sine qua non para la admision de estos bienes a titulo gratuito serd
que el valor de la aceptacién no supere el del bien, por ello, para el caso de las
herencias la aceptacién tendrd lugar a beneficio de inventario y en los restan-
tes supuestos las cargas o gravimenes deberdn siempre ser inferiores al valor
intrinseco del bien.

Las adquisiciones a titulo oneroso deben ajustarse a la contratacidén admi-
nistrativa —Ley 13/1995, de 18 de marzo, de Contratos de las Administra-
ciones Publicas— y a lo dispuesto por el articulo 46 del RRIAM. La aproba-
ci6én corresponderd a la Asamblea por los érganos competentes por la cuantia
conforme al RRIAM, bien mediante Acuerdo de la Mesa hasta una cuantia
no superior a los 250 millones de pesetas salvo que por la Ley de Presupues-
tos Generales de la Comunidad estuviere prevista la inversion especifica (ex
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articulos 49.1 g) del RAM y 31.1 de la LPCM), bien por atribucién legal por
encima de la cuantia y la excepcion resefiadas (articulo 31.1 parrafo segundo
de la LPCM).

La tercera via de adquisicion patrimonial es la expropiacion forzosa, resul-
ta indudable que la Asamblea carece de potestad expropiatoria, por lo que,
consideramos, no es posible la adquisicién por esta via, si reconocida para la
Administracion de la Comunidad por los articulos 37.1 b) del EAM vy articu-
lo 24.3 de la LPCM; articulos que amplian la potestad en favor de las Comu-
nidades Auténomas siguiendo la linea de la atribucién de esta competencia a
las entidades territoriales iniciada por los articulos 2.1 de la Ley de Expropia-
ci6én Forzosa, de 16 de diciembre de 1954 y 3.2 del Reglamento de Expro-
piacién Forzosa, aprobado por Decreto de 26 de abril de 1957.

Nada determina la LPCM sobre: a) las adquisiciones por prescripcion y b)
por ocupacion, sin embargo deberia plantearse su posible admisiéon conforme
a la aplicacion de la ley estatal tinica y exclusivamente en caso de lagunas o
por insuficiencia legislativa; asi para la prescripcion se estaria a lo dispuesto
por el articulo 25 de la LPE «EI Estado prescribira a su_favor con arreglo a las leyes
comunes, sin perjuicio de lo establecido en disposiciones especiales. Los particulares
podran usucapir a su _favor los bienes y derechos patrimoniales del Estado de acuerdo con
las leyes comumes». Para la ocupacién se atenderia a lo estipulado por los arti-
culos 21 y 22 de la LPE; ¢) asimismo, corresponden al Estado los bienes
inmuebles detentados o poseidos sin titulo por entidades o particulares,
pudiendo ser reivindicados por el Estado con arreglo a las leyes; y d) tampo-
co se recoge por la LPCM la adjudicacion de bienes o derechos derivadas de
procedimientos judiciales o administrativos, admitidas para el caso del Estado
en los articulos 27 a 30 de la LPE.

La enajenacion de bienes de la Asamblea se regula por los articulos 33 a
38, ambos inclusive de la LPCM, correspondiendo cuando no fueren ne-
cesarios para el ¢jercicio de sus funciones. El procedimiento para proceder
a la enajenacién de bienes se desarrollard bisicamente por los siguientes
actos:

1. Expedicién de la certificacion sobre el objeto, el expediente de com-
pray la titularidad, asi como, en su caso, del nimero o cuantia de los
mismos. La competencia corresponderd al Servicio de Infraestructu-
ras y al Servicio de Contratacion.

2.° Recopilacion, en su caso, de las Fichas de Inventario de los bienes
afectados por el procedimiento de enajenacion. La competencia
correspondera al Servicio de la OCP y de Asuntos Econdémicos.

3.0 Revisidon de los bienes; emisién de informe certificando los bienes
que se encuentren en perfecto estado de uso y conservacidén y que,
por consiguiente se¢ encuentran en situacion de ser enajenados. El
informe serd evacuado por el Servicio de Infraestructuras o por el
Servicio de Informatica y Desarrollo Tecnoldgico o por la Unidad de
Servicios Audiovisuales segun el bien de que se tratare.

4.° Elevacion de la propuesta por la Direccion de Gestion Econdémica e
Infraestructuras a la Secretaria General.
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5.2 Evacuacion de Informe juridico por parte de los Letrados de la
Cémara.

6.° Elevacién a la Mesa de la Asamblea de la propuesta de enajenacion de
bienes muebles, previa fiscalizacion por parte de la Intervencion de la
Cémara.

7.2 El acuerdo de alienabilidad correspondera a la Mesa de la Camara,
salvo cuando por razén de la cuantia hubiere de corresponder al
Pleno y deberd determinar expresamente el acuerdo si el procedi-
miento ha de tener lugar mediante subasta o mediante enajenacién
directa's.

8.° Publicacién del Acuerdo de cesidon en el «Boletin Oficial de la Asam-
blea de Madrid» y a efectos de su ptblico conocimiento en el «Bole-
tin Oficial de la Comunidad de Madrid». La tramitacién de la publi-
cacion corresponderd a la Direccién de Gestiéon Econdémica e
Infraestructuras mediante el Servicio de Contratacién.

9.0 Celebraciéon del acto de la subasta o de la enajenacion directa, segiin
los casos, que corresponde organizar y gestionar al Servicio de Con-
tratacion.

10.c Formalizacion y levantamiento del acta de entrega cuya para lo que
serd competente quien correspondiere por razén de la cuantia de los
bienes y para la gestion el Servicio de Contratacién.

11.c Baja de los bienes en el Inventario, competencia que corresponde al
Servicio de la OCP y de Asuntos Econémicos.

Los bienes cuya titularidad corresponde a la Asamblea podrin ser permu-
tados, previa tasacién pericial y justificacién de su conveniencia siempre y
cuando la diferencia en valor no sea superior al cincuenta por ciento. El
acuerdo de permuta implica el de alienabilidad (ex. el articulo 39 de la
LPCM). La competencia para la aprobacion corresponderd a la Mesa o al
Pleno en funcién de la cuantia.

La cesién de bienes de la Asamblea se regula por el articulo 40 de la
LPCM. La competencia para la aprobacién corresponderd a la Mesa o al
Pleno en funcién de la cuantia; en todo caso, el acuerdo de cesion, que se
publicara en el «Boletin Oficial de la Asamblea» y en el «Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid», con expresa mencion de la finalidad a la que se des-
tinaran los bienes cedidos, y las condiciones, en su caso, de la cesién. El
incumplimiento de ésta podra dar lugar a la reversién de o los bienes y a la
indemnizacién por los dafios y perjuicios eventualmente causados. Ademas de
los requisitos anteriores, entendemos, que en el acuerdo publicado en los dia-
rios oficiales deberian constar: el objeto de la cesidon y el cesionario benefi-
ciario. El procedimiento para enajenar bienes serd el siguiente:

13 Cuando el valor de los bienes fuera inferior a diez millones de pesetas es factible la enajenacién
directa. El valor de los bienes requiere que en el expediente conste la tasacion pericial del valor de los
bienes que se enajenan, asi como el documento justificativo de las razones de interés puiblico en las que
se basa el acto de enajenacion (articulo 37 de la Ley 8/1992, de 23 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales de la Comunidad para 1993).
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1. Expedicién del certificado sobre el estado de los bienes a ceder, con
expresa indicacion en el Listado de aquellos que no se encuentren, por
su defectuoso estado, en condiciones de ser cedidos. La certificacién
corresponderi al Servicio de Infraestructuras, a la Direccion de Infor-
mitica y Desarrollo Tecnoldgico o a la Unidad de Servicios Audio-
visuales segtin los bines de los que se trate.

2. Recopilacion de las Fichas de Inventario de los bienes afectados por el
procedimiento de enajenacién por parte del Servicio de la OCP y de
Asuntos Econdémicos.

3.c Elevaciéon de la propuesta por la Direccion de Gestion Econdmica e
Infraestructuras a la Secretaria General de la Cimara.

4.° Emision de Informe Juridico por los Letrados de la Camara vy fiscaliza-
ci6n del Expediente por parte de la Intervencion.

5.2 Acuerdo sobre cesion por la Mesa de la Asamblea (articulo 49.1 g) del
RAM).

6.° Publicacién del Acuerdo de cesion en el «Boletin Oficial de la Asam-
blea de Madrid», asi como en el «Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid». Los tramites corresponderin esencialmente al Servicio de
Contratacion.

7.c Levantamiento del acta de ejecucién del Acuerdo de la Mesa por parte
del Servicio de Contratacién.

8.° El Servicio de la OCP y de Asuntos Econémicos ejecutard la baja for-
mal de los bienes en el Inventario de la Asamblea.

Finalmente, sobre la prescripcion de los bienes se atendera a lo dispuesto
por el articulo 41 de la LPCM que se remite directamente al Derecho Priva-
do. Asimismo, en materia de utilizacidén y aprovechamiento se seguiran los
mandatos fijados por los articulos 42 a 45 del mismo texto legal.

Admitidas la personalidad, las competencias y la titularidad sobre los bienes
de titularidad de la Asamblea, el problema inmediato que se plantea es el de
los medios de protecciéon del Dominio Publico de la Asamblea. ;Goza la
Asamblea de Madrid del privilegio del interdictum proprium? Frente al Derecho
Privado, que reconoce a los particulares que ven inquietado su derecho de
propiedad por un tercero sin titulo el denominado interdicto de retener o
recobrar, gracias al cual pueden acudir al juez competente, juez civil, para que
mediante su resolucidn se ponga término a la perturbacion ilegitima; el Dere-
cho Administrativo confiere a las Administraciones Publicas el llamado infer-
dictum proprium, este poderosisimo medio de proteccion patrimonial atribuye
a la Administracion cuyo Patrimonio ha sido perturbado, y sin necesidad de
recabar el auxilio de los juzgados o tribunales, la facultad de retenerlo y reco-
brarlo mediante la coaccidén directa que ella misma ejercita (¢fr. los articulos
94 y siguientes de la LRJAPYPAC, y para la Comunidad de Madrid vid. el
articulo 6.1 LPCM). Los actos y acuerdos de las autoridades y 6rganos de la
Administraciéon de la Asamblea serdn inmediatamente ejecutivos —dice el
articulo 38.1 del RRIAM— con los limites sefialados en los articulos 101 y
116 de la Ley de Procedimiento Administrativo (por supuesto hoy debe
entenderse esta resefia hecha a los articulos 56 y 57 de la LRJAPYPAC), sin



El régimen econémico y presupuestario de la Asamblea de Madrid 125

mencionar la ejecutoriedad de los mismos. Asi pues, la Asamblea no puede
ejercer el interdicto propio por no reconocérsele estas facultades frente a ter-
ceros, estarfa excediendo su competencia por la via de hecho. La competencia
se atribuye estatutariamente y por la LPCM al Ejecutivo: El ejercicio de la pre-
rrogativa de recuperacion de la posesion de los bienes de la Comunidad y de reque-
rimiento del cese de su actuacion a usurpadores o perturbadores (articulo 6.4 de la
LPCM). No obstante lo anterior, cualquiera de las disociaciones dominicales
que mas atrds ya apuntamos permitiria la intervenciéon de la Comunidad,
mediante el interdictum proprium u otra via de ejecucion forzosa en defensa de
lo que también constituye su dominio en cuanto que goza, segun la alterna-
tiva por la que se optase, de la condicion de duefio directo o de duefio del
suelo. Asi podria solventarse otro de los importantes escollos que se planteari-
an de sostener la exclusiva titularidad dominical por parte de la Asamblea: la
defensa patrimonial.

¢Qué sucede en los casos del Defensor del Menor y de la recién creada
Céamara de Cuentas? Sin perjuicio de extender para el primero cuanto hemos
sefialado para la Asamblea con la importante salvedad de que el ordenamien-
to no reconoce al Defensor, en ningin momento, personalidad juridica, ha de
tenerse en cuanta que, si bien el articulo 28 del ROFDM regula el régimen
de contratacién y adquisicidén, nada dice este texto reglamentario sobre el
régimen patrimonial, plantedndosenos ciertas dudas que habrian de ser resuel-
tas de forma expresa e inmediata por la Mesa, entre otras expondremos sola-
mente las siguientes: determinacién de las consecuencias y de las posibles res-
ponsabilidades derivadas de la contratacién; eventuales competencias sobre la
gestidén juridico-patrimonial; competencia para la confeccidén y llevanza del
Inventario; competencia para cumplimentar las informaciones periddicas sobre
el Patrimonio a la Asamblea; o posible integracion de los bienes en el Inventa-
rio de la Asamblea, para el caso de que se dejase la competencia de llevanza y
actualizacién del Inventario en manos del propio Defensor, supuesto en el que
corresponderia al propio Defensor la remision a la Asamblea de un inventario
total de bienes que deberia incorporarse al de la Asamblea como Anexo.

Con respecto a la Cadmara de Cuentas, la Ley 11/1999, de 29, de abril, de
la Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, el propio Predmbulo,
resumiendo el contenido articulos 1y 3 LCCM, afirma: «La Camara de Cuen-
tas se configura como un érgano dependiente de la Asamblea, si bien dotado de inde-
pendencia en el ejercicio de funciones. Esta independencia funcional se acompana de la
correspondiente autonomia organizativa y presupuestaria.» En efecto, el articulo 1.2
dispone: «En el ¢jercicio de sus funciones, la Camara de Cuentas actiia con plena
independencia y sometimiento al ordenamiento juridico», y el apartado 2 del articu-
lo 3 asevera: «La Camara de Cuentas tendra facultades para organizar todos los
asuntos relacionados con su régimen interno y su personal, de acuerdo con el Regla-
mento de Organizacion y Funcionamiento»; este Reglamento atin no ha sido
aprobado la Disposicion Transitoria Tercera de la LCCCM fija el plazo de seis
meses a contar desde la constitucién de la Camara de Cuentas para la presen-
tacion en la Asamblea del proyecto del Reglamento de Organizacion y Fun-
cionamiento de la Cimara de Cuentas, hecho que por el momento no se ha
producido. Por dltimo, el apartado 3 del articulo 3 de la LCCCM admite la
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autonomia presupuestaria de la Cimara de Cuentas. De todo ello, se deduce
que la LCCCM no reconoce personalidad juridica a la Camara de Cuentas y
que, al estar pendiente la aprobacién del Reglamento de Organizaciéon y
Funcionamiento de la Cimara de Cuentas, la solucion a esta cuestion princi-
pal queda en suspenso.

VIII. LA CONTRATACION EN LA ASAMBLEA

1. Régimen juridico

Antes de adentrarnos en el régimen de contratacién de la Asamblea, hemos
de advertir que no corresponde hacer aqui un excursus sobre la contratacion
administrativa en general (para lo que el lector dispone de magnificos tratados
y manuales), sino presentar a grandes trazos las peculiaridades o particularida-
des, si es que existen, de la contrataciéon administrativa de la Camara.

El articulo 45 del RRIAM fija el sistema de fuentes que rigen para la
Asamblea en las contrataciones: «Los contratos que celebre la Asamblea de Madrid
se regivan por la legislacion del Estado, con las particularidades derivadas de la organi-
zacion de la Camara.»

Son por ello aplicables: la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de
las Administraciones Publicas con las modificaciones introducidas por la Ley
53/1999, de 28 de diciembre!*, el Real Decreto 390/1996; de 1 de marzo, de
desarrollo parcial de la Ley 13/1995; el Decreto 3410/1975, de 25 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Contratacién —
en lo que no esté derogado por las Ley 13/95 y 53/99—; la Resolucion de 23
de enero de 1992, de la Direccién General del Patrimonio del Estado, por la
que se hace publica la Circular de la Junta Consultiva de Contratacién Admi-
nistrativa sobre modelos de normalizacidén de los anuncios de contratos y
obras y suministro a publicar en el DOCE; la Resolucion de 25 de octubre de
1994, de la Direccién General del Patrimonio del Estado, por la que se hace
publica la recomendacién de la Junta Consultiva de Contratacion Adminis-
trativa a los 6rganos de contratacién sobre aplicacién de las Directivas comu-
nitarias. Para los contratos de obras resultan de aplicacion: el Decreto
3854/1970, de 31 de diciembre, por el que se aprueba el Pliego de Clausulas
Administrativas Generales para la Contrataciéon de Obras del Estado; la Orden
de 2 de mayo de 1968, por la que se aprueba el modelo del documento
administrativo de formalizacién de los contratos de obras; la normativa vigen-
te sobre revision de precios conformada por: el Decreto-Ley 2/1964, de 4 de
febrero; el Decreto 3650/1970, de 19 de diciembre; el Decreto 461/1971, de
11 de marzo; el Real Decreto 1881/1984, de 30 de agosto; la Orden de 5 de
diciembre de 1984 de desarrollo del Real Decreto anterior; la Orden de 28
de marzo de 1968, por la que se dictan normas complementarias para la cla-
sificacién de contratistas de las obras del Estado; la Orden de 16 de noviem-
bre de 1972, por la que se regula la aplicacion del sistema de clasificacion defi-

4 Durante la fase de correccion de pruebas se han incorporado a vuela pluma las referencias a la Ley
53/1999, que modifica, en buena medida, la anterior de 13/95, de 18 de mayo.
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nitiva de los contratistas de obras del Estado y de sus Organismos Auténomos;
y la Orden de 14 de diciembre de 1973, por la que se implanta el régimen de
clasificacién administrativa de los contratistas de obras del Estado y de sus
Organismos Auténomos. En materia del contrato de suministro habri de
estarse a lo dispuesto por el Decreto 2572/1973, de 5 de octubre, por el que
se aprueba el Pliego de Clausulas Administrativas Generales para la Contrata-
cién de Equipos y Sistemas para el Tratamiento de la Informacion y de Man-
tenimiento, Arrendamiento y Programas. Para los contratos de consultoria, y
de trabajos especificos y no habituales se tendrin en consideracion, el Decre-
to 1005/1974, de 4 de abril, por el que se regulan los contratos de asistencia
celebrados por la Administracién y sus Organismos Auténomos con empresas
consultoras o de servicios (ex Disposicién Derogatoria Unica d) inciso final de
la LCAP); el Real Decreto 609/1982, de 12 de febrero, sobre clasificacion de
empresas consultoras y de servicios; la Orden de 24 de noviembre de 1982,
por la que se dictan normas para la clasificacion de las empresas consultoras y
de servicios que contraten con el Estado y sus Organismos Auténomos; la
Resolucion de 17 de mayo de 1991, de la Direccidén General del Patrimonio
del Estado, por la que se hace publico el Acuerdo de la Junta Consultiva de
Contratacién Administrativa sobre aplicacién de la normativa reguladora de la
clasificaciéon de empresas consultoras y de servicios; y el Real Decreto
146571985, de 17 de julio, sobre contratacién para la realizaciéon de trabajos
especificos y concretos no habituales, en la Administracién General del Esta-
do, sus Organismos Auténomos y la Seguridad Social.

2. Organos y competencias

El RRIAM en su articulo 46 prevé que la Mesa el Presidente y el Secre-
tario General, dentro de sus respectivas competencias, son los érganos de
contratacién de la Asamblea y estin facultados para celebrar en nombre y
representacidén de aquélla, los contratos en que ésta intervenga. Veamos, pues,
seguidamente la distribucién competencial:

a) Corresponden a la Mesa de la Asamblea, en virtud de lo dispuesto
por el articulo 46.2 del RRIAM:

— La aprobacién de proyectos técnicos, pliegos de condiciones facultati-
vas (deberia decir prescripciones técnicas conforme a la LCAP) y administrati-
vas particulares.

— La adjudicacién y autorizacién del contrato cuando su importe exce-
da de cinco millones de pesetas.

— La adjudicacién y autorizacidn del contrato cuando el plazo de ejecu-
cién de éste sea superior a un afio comprometiéndose créditos de ejer-
ciclos presupuestarios posteriores.

b) El Presidente estd facultado por el articulo 46.3 del RRIAM para
desempefiar las mismas atribuciones que para la Mesa dispone el 46.2 del
mismo texto normativo; por tanto, literalmente podria el Presidente proce-
der a:
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— La adjudicacién y autorizacion del contrato cuando el presupuesto
esté comprendido entre las quinientas mil una y los cinco millones de
pesetas, siempre y cuando el plazo de ejecucion del contrato no sea
superior a un afio ni se comprometan créditos de ejercicios presupues-
tarios posteriores, supuesto en el que la competencia corresponderia a
la Mesa en virtud del 46.2.

— Asimismo corresponde a la Presidencia adoptar el acuerdo sobre el
reconocimiento de urgencia cuando la demora en la contratacién o su
ejecucion pudieren provocar graves perjuicios para la Asamblea efec-
tuando el encargo de la obra o suministro (articulo 58.3 del RRIAM).
No tiene sentido, tras la entrada en vigor de la LCAP, la exclusién en
este supuesto descrito por el articulo 58.3 del RRIAM de los servicios
y de los trabajos especificos y no habituales que una pronta reforma del
RRIAM deberia solventar.

Hemos de indicar que la interpretacién sostenida durante algin tiempo ha
sido diversa admitiendo la aprobacion por el Presidente de proyectos técnicos,
pliegos de prescripciones técnicas y administrativas particulares, cuando el
presupuesto esté comprendido entre las quinientas mil una y los cinco millo-
nes de pesetas, y siempre y cuando el plazo de ejecucion del contrato no sea
superior a un afio ni se comprometan créditos presupuestarios de ejercicios
posteriores. No obstante, en la actualidad de forma reiterada se ha estimado la
competencia exclusiva de la Mesa en estos casos ya sea su plazo de ejecucioén
superior o inferior a un ejercicio presupuestario.

o) El Secretario General de la Asamblea estd facultado para:

— Adjudicar y autorizar los contratos cuyo presupuesto sea inferior a las
quinientas mil pesetas, siempre y cuando el plazo de ejecucion del
contrato sea superior a un afio comprometiéndose créditos presupues-
tarios de ejercicios presupuestarios puesto que en dicho caso la com-
petencia corresponderia a la Mesa en virtud del 46.2 (articulo 46.4 del
RRIAM). Debe observarse el error del RRIAM que en el caso de
presupuestos de contratos de quinientas mil pesetas exactas no asigna la
competencia a ningin érgano, pues por la cuantia excederia de las
competencias de la Secretaria General y, asimismo, seria inferior a las
competencias atribuidas a la Presidencia. La reforma del RRIAM
deberia, pues, atribuir a la Secretaria General las mismas atribuciones
de adjudicacion y autorizacidén de contratos cuya cuantia sea igual o
inferior a 500.000 pesetas.

— Asimismo, corresponde a la Secretaria General proponer a la Presi-
dencia el acuerdo sobre el reconocimiento de urgencia cuando la
demora en la contrataciéon o su ejecucion pudieren provocar graves
perjuicios para la Asamblea efectuando el encargo de la obra o sumi-
nistro (articulo 58.3 del RRIAM).

Debe, finalmente considerarse que el articulo 46 del RRIAM no concede
a los Directores competencia en materia de contratacién, sin embargo, si
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pueden aprobar gastos y ordenar pagos, conforme al articulo 50.2 ¢) del
RRIAM, hasta una cuantia de cien mil pesetas.

Otros organos que asimismo pueden participar en el procedimiento de
contratacién ejerciendo funciones de propuesta, gestién o control son:

a) La Mesa de Contratacion

La LCAP determina palmariamente que el articulo 82 y cuantas referencias se
hagan a la Mesa de Contratacién en otros articulos no tienen cardcter de bdsicas (ex
Disposicion Final Primera de la LCAP). De esta forma la Asamblea tiene
libertad para configurar la composicion de la Mesa de Contratacién vy asi lo
hace en el articulo 48 del RRIAM. Presidida por el Presidente de la Asamblea
o persona en quien delegue, como vocales forman parte de ella: el Secretario
General de la Asamblea o persona en quien delegue, el Director de Gestidén
Econoémica e Infraestructuras, el Interventor de la Asamblea y como Secreta-
rio el Jefe del Servicio de Contratacién (articulos 25 b) y 48 del RRIAM).
Sobre las sustituciones o suplencias en la Mesa de Contratacién hemos de
resefiar que con fecha de 1 de octubre de 1999 (BOAM num. 11), la Presi-
dencia de la Cimara delegd, por mor de los articulos 48 del RRIAM y 13 de
la LRJAyPAC, esta competencia en el Vicepresidente Primero de la Asam-
blea; del mismo modo la Secretaria General la delego el 1 de octubre de 1999
(BOAM ntim. 11) en el Letrado-Asesor de la Secretaria General, érgano uni-
personal de reciente creacidén dependiente de ésta; en relaciéon con la posible
suplencia del Secretario de la Mesa, ésta dispuso tal posibilidad mediante
acuerdo expreso de 21 de agosto de 1997 estimando que desempefiaria las
correspondientes funciones el Director de Gestiéon Econdmica e Infraestruc-
turas. En defecto de regulacion sobre su funcionamiento se aplicard a la Mesa
de Contratacion lo dispuesto para los 6rganos colegiados en los articulos 22 a
27, ambos inclusive, de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de la LRJAPy-
PAC.

b) La Direccion de Gestion Econdmica e Infraestructuras

El RRIAM le confiere la gestion de los suministros y contratacion al ser-
vicio de la Asamblea (articulo 23 b) del RRIAM).

¢) El Servicio de Contrataciéon

El RRIAM le asigna la tramitacién de los expedientes de contratacion
(articulo 25 a)).

d) La Intervencion

El RRIAM le atribuye la funcién de control material y de legalidad en
materia juridico-econdémica (articulos 30 y siguientes).

Para la institucién del Defensor del Menor, el régimen juridico para con-
tratar se regula por el ROFDM, articulo 28, que, en primer lugar, remite al de
la Asamblea con las especialidades propias derivadas del Reglamento. Las
competencias en materia de contratos corresponden a:
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a) La Mesa de la Asamblea tiene las mismas competencias que fija el
RRIAM en su articulo 28.2:

— La aprobacién de proyectos técnicos, pliegos de condiciones facultati-
vas (deberia decir prescripciones técnicas conforme a la LCAP) y administra-
tivas particulares.

— La adjudicacién y autorizacién del contrato cuando su importe exce-
da de cinco millones de pesetas.

— La adjudicacién y autorizacion del contrato cuando el plazo de ejecu-
ci6én de éste sea superior a un afio comprometiéndose créditos presu-
puestarios de ejercicios posteriores.

b) El Defensor del Menor. El articulo 4 m) de la LDMCM Ie atribuye
la aprobacién de las bases para la contratacién administrativa. En este sentido,
el 28.3 del ROFDM le confiere el ejercicio de las mismas competencias que
el RRIAM, otorga al Presidente de la Asamblea. Esto es:

— La adjudicacién y autorizacion del contrato cuando el presupuesto esté
comprendido entre las quinientas mil una y los cinco millones de pese-
tas, siempre y cuando el plazo de ejecucién del contrato no sea superior
a un afio ni se comprometan créditos presupuestarios de ejercicios pre-
supuestarios posteriores, supuesto este en el que la competencia corres-
ponderia a la Mesa de la Asamblea en virtud del 46.2 del RRIAM.

— Asimismo, corresponde la adopcion de los eventuales acuerdos sobre el
reconocimiento de urgencia cuando la demora en la contratacién o su
ejecucion pudieren provocar graves perjuicios para la Asamblea efec-
tuando el encargo de la obra o suministro (articulo 58.3 del RRIAM).
No reiteraremos, aun cuando es valido en su totalidad, lo sefialado res-
pecto a otros contractos administrativos tipicos.

¢) Al Secretario General del Defensor sc le atribuyen las mismas que
para el Secretario General de la Asamblea (28.4 del ROFDM).

— Adjudicar y autorizar los contratos cuyo presupuesto sea inferior a las
quinientas mil pesetas, siempre y cuando el plazo de ejecucién del
contrato sea superior a un afio comprometiéndose créditos presupues-
tarios de ejercicios presupuestarios, puesto que en dicho caso la com-
petencia corresponderia a la Mesa en virtud del 46.2 (articulo 46.4 del
RRIAM).

— También corresponde a la Secretaria General la propuesta de acuerdo
al Defensor del Menor sobre el reconocimiento de urgencia cuando la
demora en la contratacién o su e¢jecucidn pudieren provocar graves
perjuicios para la Institucion efectuando el encargo de la obra o sumi-
nistro (articulo 58.3 del RRIAM).

¢) La Mesa de Contratacion estd presidida por el Defensor del Menor,
como vocal forma parte de ella el Interventor de la Asamblea, y como Secre-
tario el Secretario General del Defensor (articulo 28.5 del RRIAM). Llama
especialmente la atencion la exclusion de un asesor juridico —condicidén que
no tiene por qué concurrir en el titular de la Secretaria General (ex articulo
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39 de la LDMCM)— vy cuya presencia, ahora omitida, seria bueno incorpo-
rar en beneficio de la propia Institucidon. Téngase en cuenta en este sentido,
que la Disposicion Final Primera guion vigésimo tercero de la LCAP, sin
caracter de legislacion basica, que impone la necesaria presencia en calidad de
vocales de las Mesas de Contratacidon que puedan constituirse en el seno de la
Administracidon General del Estado, ademds de un interventor, de un funcio-
nario que desempefie las funciones de asesoramiento juridico.

d) El Interventor de la Asamblea ¢jerce las funciones correspondientes
respecto a la gestién econdémica del Defensor del Menor (¢fr. los articulos 25.2

y 28.5 del ROFDM).

Finalmente, respecto a la Cimara de Cuentas, ante el silencio de la
LCCCM, habri de estarse a lo que pueda disponer su Reglamento de Orga-
nizacién y Funcionamiento.

3. Los procedimientos de contratacion

Los procedimientos de contratacidn a los que se somete la Asamblea serdn,
para los contratos publicos, los de la Ley 13/1995, de 18 de marzo, de Con-
tratos de las Administraciones Publicas y su normativa de desarrollo, y para los
privados, los Derechos Civil y Mercantil.

A) La primera clase de contratos que puede perfeccionar la Asamblea son
los contratos administrativos. Estos contratos podrin ser de dos clases: tipicos
y especiales. Los contratos administrativos tipicos son (articulo 5.2 a) de la
LCAPC los contratos cuyo objeto directo conjunta o separadamente es: la
ejecucion de obras' (articulos 120 a 154 de la LCAP y 55 a 195 del RGCE);
la gestidn de servicios publicos'® (articulos 155 a 171 de la LCAP y 196 a 236
del RGCE); la realizacidon de suministros'’ (articulos 172 a 196 y 237 a 287
del RGCE); y la consultoria y asistencia'®, la prestacién de servicios', y la rea-
lizacién de trabajos especificos y concretos no habituales® (articulos 197 a 215
de la LCAP). Los contratos administrativos especiales —articulo 5.2 b) de la
LCAP— son aquéllos que tiene un objeto diverso al de los contratos admi-
nistrativos tipicos, aun cuando participan de la naturaleza administrativa espe-
cial por resultar vinculados al giro o trafico especifico de la Asamblea, o por
satisfacer de forma directa o inmediata una finalidad putblica que sea compe-
tencia de la Cdmara, o por declararlo asi una Ley?'. Estos contratos, por ser
administrativos, se rigen por sus normas especificas al no tener la condicidén de
contratos tipicos, y, por ello, goza la Camara de las condiciones exorbitantes
que concede el Derecho Administrativo a las Administraciones, hallindose en

15 Son contratos de obras los definidos en el articulo 120 de la LCAP.

16 Vid. los articulos 155.1 y 157 de la LCAP.

17 Para una definicién del contrato de suministro véanse los articulos 172 y 173 de la LCAP.

18 Téngase en cuenta la definicion dada por el articulo 197.2 de la LCAP.

19 Este tipo de contrato se define legalmente por el articulo 197.3 de la LCAP. Se exceptuarin (5.2a)
las categorias 6 (contratos de seguros y bancarios y de inversiones), y 26 (contratos de creacion e inter-
pretacion artistica y literaria) del articulo 207.

20 Téngase en cuenta el articulo 197.4 de la LCAP.

2! Téngase en cuenta lo dispuesto por la Disposicién Final Segunda 4 de la LCAP.
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posicién superior a la del otro término subjetivo de la relacidén contractual, el
particular. La jurisdicciéon competente para conocer de estos supuestos serd la
contencioso-administrativa.

En todo caso de lege data, se excluyen de la consideracién de contratos
administrativos los negocios y contratos enumerados en el articulo 3 de la
LCAP en lo que resultare aplicable:

a) Los relativos a la relacién de servicio de los funcionarios ptblicos y los
contratos regulados en la legislacion laboral.

b) Las relaciones juridicas derivadas de la prestacidén por la Asamblea de un
servicio publico que los particulares pueden utilizar mediante la satis-
faccién de una tasa, tarifa o precio publico de aplicacién general a los
usuarios.

¢) Los convenios de colaboracién con cualesquiera entidades puablicas.

d) Los convenios con personas fisicas y juridicas sujetas al Derecho priva-
do siempre que el objeto no fuere el propio de los contratos adminis-
trativos y de los relativos a la seguridad del Estado y al trafico de mate-
rial de guerra (articulo 223.1 b) del TUE).

Las letras ¢) a j), ambas inclusive, no son de aplicacién en el ambito propio
de la Asamblea.
k) Los contratos relativos a servicios de arbitraje y conciliacién.
) Los relacionados con la compraventa y transferencia de valores nego-
ciables.

B) Contratos privados son aquellos que la Administracién conviene con
los particulares conforme a las reglas del Derecho Privado (compraventa, per-
muta, arrendamiento, donacién y otros anilogos), por lo que la Administra-
cién no goza de las condiciones exorbitantes que le concede el Derecho
Administrativo, hallindose en situacidén de paridad los dos términos subjetivos
de la relacion contractual (Administracién y particular). La jurisdiccion com-
petente para conocer de estos supuestos serd en todo caso (salvo para el con-
trol de los catos separables que veremos algo mas adelante), la civil.

Los contratos administrativos tienen su procedimiento propio, mientras
que los de Derecho privado estardn a lo que éste imponga. La formacién de
la voluntad contractual de la Asamblea (preparacién y adjudicacién del con-
trato: competencia del 6rgano de contratacidn, capacidad del contratista adju-
dicatario, concrecién del objeto del contrato, determinacién del precio del
contrato, acreditacion o certificacién de la existencia de dotacidén presupues-
taria suficiente, aprobacion de las cliusulas o prescripciones administrativas y
técnicas conforme a las cuales habrd de regirse el contrato; fiscalizacion juri-
dico-econdémica de los actos administrativos de naturaleza econdémica por
parte de la Intervencién de la Camara; la aprobacién del gasto por el 6rgano
competente conforme a lo dispuesto por el RRIAM; vy, por ultimo, la for-
malizacién del contrato administrativo??) habrd de ajustarse siempre a las nor-
mas administrativas (doctrina de los actos separables).

22 Sobre la validez del contrato administrativo afectado defectos o ausencia en la formalizacidn, la
doctrina jurisprudencial, frondosa, ha sido bastante permisiva.
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Todos los procedimientos contractuales se atienen a lo dispuesto por la
legislacion estatal: ya se trate de procedimientos ordinarios (concursos y subas-
tas), procedimientos negociados o contratos menores. La propuesta de con-
tratacion corresponderd a cualquier unidad de la Cidmara mediante oficio diri-
gido a la Secretaria General o a la Direccién de Gestion Econdémica e
Infraestructuras. Grosso modo, cuando se trate de procedimientos ordinarios
correspondera a ésta la elaboracidon de los correspondientes Pliegos, que se
enviaran a la Secretaria acompafiados del certificado de existencia de crédito
expedido por el Servicio de la OCP y de Asuntos Econémicos (vid. los arti-
culos 24.2 f) y 55.2 del RRIAM). El documento acreditativo serd el RC, aun
cuando en la prictica se emplean otros documentos con anilogo fin. Segui-
damente la Secretaria General requerird el oportuno Informe Juridico a los
Letrados de la Cdmara; asimismo podra solicitar otros informes de caricter
técnico que deberin acompafiar en su caso al expediente. Una vez completa-
do el expediente con las especialidades documentales que pueda exigir la
LCAP, sera fiscalizado formalmente por la Intervencion de la Asamblea. De
resultar favorables todos los informes, y conforme a los pertinentes criterios
de oportunidad, la Mesa podré aprobar los Pliegos que serdn publicados en el
«Boletin Oficial de la Asamblea» y trasladados para la insercién del anuncio en
el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid». Presentada la documenta-
ci6n dispuesta por la LCAP por parte de los licitadores, la Mesa de Contrata-
cidén emitird una propuesta motivada, tras el acto publico de apertura de los
sobres, a la Mesa de la Asamblea que, finalmente, con base en la propuesta del
6rgano proponente, o motivando la propia, adjudicara el concurso a la oferta
mis favorable en su conjunto, o para el caso de la subasta a la oferta econémi-
ca mas favorable, quedando obligado el adjudicatario en los plazos legales a
constituir la garantia definitiva. De la adjudicacién se deriva la obligacion de
devolver la garantia provisional a los licitadores. El procedimiento concluye
con la formalizacion del contrato y la publicacién en el «Boletin Oficial de la
Asamblea» y en el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid» del acuerdo
de adjudicacién del concurso. Los procedimientos podrin variar segun lo dis-
puesto, entre otros, por los articulos 72, 73, 76, 79, 92, 138 y 139, 160.1, 180,
208 y 209 de la LCAP.

Cuando se trate del procedimiento negociado de los articulos 140 y 141,
160.2 182y 183, 210 y 211 de la LCAP, se seguira diversa tramitacién segiin
estemos ante el procedimiento negociado con publicidad (articulos 140, 182
y 210) o sin publicidad (articulos 141, 183 y 211) en virtud de lo dispuesto en
el articulo 93 de la LCAP. Estos procedimientos requieren que en el expe-
diente obren los Pliegos que habrin de regir el contrato (ex. los articulos 49 y
52 de la LCAP), y la justificacién (articulo 76.2). Asimismo, intervendra con-
forme a lo preceptuado por el articulo 93.2 la Mesa de Contratacién, como
organo proponente respecto de la adjudicacién del contrato. Por consiguien-
te, no existe en esta materia especialidad interna alguna.

Cuando se trata de contratos menores, el articulo 57 de la LCAP sefiala:
En los contratos menores que se definiran exclusivamente por su cuantia, de conformi-
dad con los articulos 121, 177 y 202, la tramitacién del expediente sélo exigira la
aprobacién del gasto y la incorporacion al mismo de la factura correspondiente que
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retina los requisitos reglamentariamente establecidos, y en el contrato menor de obras,
ademds, el presupuesto de las obras, sin perjuicio de la existencia del proyecto cuando
normas especificas asi lo requieran®. Las especialidades en este procedimiento son
esencialmente dos en el dmbito interno de la Camara:

— Primera: Se exige la solicitud de tres presupuestos para todo tipo de
adquisiciones conforme a una Instruccion de la Secretaria General del
afio 1997.

— Segunda: Cuando el importe de lo contratado excede de 500.000
pesetas, interviene siempre la Mesa de Contrataciéon. La primera de
las pricticas estd modificindose en la actualidad haciendo primar el
cumplimiento ex litterae del articulo 57 frente al texto del articulo
93.1 en relacidon con los articulos 141 g), 160.2 d), 183 1) y k)>*y 211
h) de la LCAP, la segunda prictica no se basa en precepto juridico
ninguno.

En la actualidad la Secretaria General ha iniciado los trimites para homo-
geneizar, estos procedimientos administrativos con los generales.

IX. ORGANOS Y ACTOS DE CONTROL SOBRE EL REGIMEN
ECONOMICO DE LA ASAMBLEA

Conviene sefialar que todos los actos de control sobre la actividad econo-
mica de la Asamblea se desarrollardn atendiendo a los principios de oportuni-
dad, utilidad o relevancia de la informacién, eficacia, economia y eficiencia.
Asimismo, de forma somera indicaremos que el control de todos los actos
econdmicos se ejercerd por dos tipos de érganos: internos y externos.

1. Organos de control internos

El control interno de la Asamblea corresponde de forma exclusiva a la
Intervencidon dependiente de la Secretaria General (articulos 30 a 35 del
RRIAM). Corresponden a la Intervencién de la Secretaria General las fun-
ciones siguientes:

a) El control material y de legalidad en materia juridico-econémica. Este
control comprende:

— La funcién interventora: integrada por la intervencién previa de
todo acto, documento o expediente con efectos econémicos con
excepcidn de los gastos de material no inventariable, asi como los
de caricter periodico y de tracto sucesivo, siempre y cuando hubie-
se intervenido el gasto correspondiente al periodo inicial del mismo
(es decir por ejemplo, podri fiscalizar el gasto global del documen-

2 Laley 53/1999, de 28 de diciembre incorpora un parrafo segundo que afiade: «Estos contratos no
podran tener una duracion superior a un aflo, ni ser objeto de porroga ni de revisién de precios».

23 Apartado incorporado por la ley 53/1999, de 28 de diciembre.
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to AD por el afio sin que sea preciso la subsiguiente fiscalizacion de
los ulteriores documentos OK asociados); la funcién formal de la
ordenacion del pago; la intervencion material del pago; y la inter-
vencién de la aplicacién o empleo de las cantidades destinadas a
obras, suministros, y demds contratos administrativos mediante el
examen documental; la intervencion del informe anual de ejecu-
cion del Presupuesto; interposicién de recursos y reclamaciones
autorizados por las disposiciones vigentes. En ¢l ¢jercicio de su fun-
ci6n podra solicitar el asesoramiento o auxilio de los Letrados de la
Céamara y los informes técnicos que pudiera considerar necesarios.

— El control financiero.

— El control y fiscalizacién en materia contable.

— El control de la eficacia.

— La emisién de actos expresos declarativos de la disconformidad y, en
su caso, de reparos.

b) El asesoramiento en materia juridico-econdémica a la Secretaria Gene-
ral.

Todas estas funciones se extienden en el dambito del Defensor del Menor,
de conformidad con lo preceptuado por los articulos 25.2 y 26.2 ROFDM.

2. Organos de control externos

El control externo de la Asamblea es competencia exclusiva del Tribunal
de Cuentas (articulos 1 y 4.1 b) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo,
del Tribunal de Cuentas, desde ahora LOTCu. La LCCCM no atribuye com-
petencias a la Camara de Cuentas para ello. Esta afirmacién se fundamenta en
el propio texto legal, cuyo articulo 2, al especificar el dmbito de actuacion de
la Cdmara lo circunscribe y restringe al sector publico madrilefio integrado
por la Administracién de la Comunidad de Madrid, sus organismos auténo-
mos, entes publicos y empresas publicas; las entidades locales, sus organismos
auténomos, entes publicos y empresas ptiblicas; las universidades ptblicas, asi
como los organismos auténomos, entes y sociedades dependientes; y las
Cémaras de Comercio e Industria. La Cdmara mantiene relaciones con la
Asamblea en virtud de los articulos 3.3; 8.2 y 3; 10.3; 14.2; 25 g); 27 d); 32.1
parrafo final y 44 de la LCCCM,; todo lo mas, podrd asesorarle en materia
economica y financiera en lo relacionado en las materias propias de su com-
petencia —entendemos que, logicamente, a instancia de la propia Cidmara (ex.
articulos 4.2 y 22.1 de la LCCCM)—.

El control externo corresponde, en consecuencia, al Tribunal de Cuentas,
como 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdémica del Estado,
unico en su orden y con jurisdiccién en todo el territorio nacional (articulos
1y 2 de la LOTCu). Sus competencias son la fiscalizacién externa (articulos
9 y siguientes) y el enjuiciamiento de la responsabilidad contable (articulos 15
y siguientes) a los que, sin mas, remitimos.
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X. LAS RESPONSABILIDADES EN MATERIA ECONOMICA

La LHCM determina las responsabilidades en materia econémica en el
Titulo VII (articulos 129 a 134 ambos inclusive). La comisién de las infrac-
ciones en el dmbito econémico da lugar a las eventuales actuaciones dolosas,
culposas o negligentes por parte de las autoridades y del personal. La respon-
sabilidad podrd ser econdémica, disciplinaria o penal. El Estado de Derecho
tiene en el principio de legalidad su propia esencia. La garantia de los dere-
chos convierte a este principio en especial en el caso del ejercicio de la potes-
tad sancionadora. Asi, tienen consideraciéon de infracciones las tipificadas
como tales por en la LHCM:

a) La malversacion de fondos. En este caso la responsabilidad serd penal,
en virtud de lo establecido por los articulos 432 y siguientes del Codi-
go Penal.

b) Incumplimiento de las disposiciones del reconocimiento de gastos y
recaudacion de Tesoreria.

¢ Compromiso de gastos y reconocimiento de obligaciones sin crédito
suficiente o infringiendo lo dispuesto por la LHCM o las leyes presu-
puestarias.

d) Realizacion de pagos indebidos.

¢) Omisién en la rendicién de las cuentas reglamentarias o presentacion
de las mismas con graves defectos.

f) Ausencia en la justificacion de los gastos relativos a los pagos a justificar
y en la concesion de las ayudas ptblicas.

¢) Cualesquiera otros actos o resoluciones con infraccién de la ley.

La comision de las actuaciones de los anteriores apartados, con excepcion
de lo dispuesto en la letra a), dard lugar a la apertura de expediente discipli-
nario, que sera acordado por la Mesa de la Camara, la instruccién correspon-
derd a los Servicios Juridicos de la Asamblea y a la comunicacion al Tribunal
de Cuentas. Sin perjuicio de lo anteriormente resefiado, habrd de tenerse en
cuenta que la responsabilidad econémica que tuviera lugar por la adopciéon de
resoluciones, y actos de los interventores y ordenadores de pagos con dolo,
culpa, negligencia o ignorancia inexcusable quedard eximida con la manifes-
tacién de su salvedad en el expediente.

Finalmente, no podemos obviar que el Codigo Penal reconoce a lo largo
de su articulado numerosos delitos cometidos por autoridades, agentes y fun-
cionarios publicos relacionados de forma directa o tangencialmente con la
materia econémico-presupuestaria, confréntense entre otros, ademas de los
ya transcritos en materia de ayudas publicas: el articulo 22.7.° (circunstancia
agravante de la responsabilidad criminal por el caricter publico de quien
delinque); el articulo 235.1.° (hurto por sustraccién de bienes historico-artis-
ticos); el 235.2.¢ (hurto de bienes destinados a un servicio pablico); el articu-
lo 250. 5.° (estafa cuando recaiga sobre bienes historico-artisticos); el articu-
lo 262 (intento mediante amenazas, dadivas, promesas, o artificios de alejar a
los licitadores); el articulo 264.4.° (dafios en bienes de dominio o uso puabli-
co); el articulo 303 (receptacion por parte de autoridades y funcionarios
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publicos); el articulo 391 (falsedades documentales por parte de autoridades y
funcionarios publicos); el articulo 398 (certificacion falsa emitida por funcio-
nario publico); el articulo 413 (infidelidad en la custodia de documentos por
autoridades o funcionarios publicos); el articulo 415 (acceso a documentos
secretos 0 que tenga bajo su custodia por parte de autoridades y funcionarios);
el articulo 417 (revelacion de secretos por autoridades o funcionarios ptbli-
cos); articulo 419 (cohecho por parte de autoridades o funcionarios); el arti-
culo 420 (aceptacidn por las autoridades o funcionarios de dddivas o prome-
sas por ejecucién de actos injustos en provecho propio o de un tercero); el
articulo 421 (aceptacioén por las autoridades o funcionarios de dadivas o pro-
mesas por la abstencién en actos que debiera desempefiar en el ¢jercicio de
su cargo); el articulo 425 (Requerimiento de didiva o promesa por parte de
autoridades o funcionarios por realizar un acto o por el ya realizado); el arti-
culo 426 (aceptacion por las autoridades o funcionarios de dadivas o regalos
que le fueren ofrecidos en consideracién a su funcién o para la consecuciéon
de un acto no prohibido legalmente); el articulo 428 (trifico de influencias
de las autoridades o funcionarios en beneficio directo o indirecto de caricter
econdémico propio); el articulo 432 (malversacion por sustraccion de cauda-
les ptblicos); el articulo 433 (malversacién por destino de caudales ptblicos
a usos ajenos); el articulo 434 (malversacion por destinar a actividades o usos
privados bienes muebles o inmuebles de la Administracién por parte de auto-
ridades y funcionarios); el articulo 435.1.° (extension de los preceptos que
regulan las malversaciones a quienes por cualquier concepto tienen a su
cargo fondos, rentas o efectos de las Administraciones Publicas); el articulo
436 (defraudaciones); el articulo 437 (exigencia de tarifas o derechos no
debidos por parte de autoridades o funcionarios); el articulo 438 (estafa o
apropiacién indebida por parte de funcionarios y autoridades publicas); el
articulo 439 (aprovechamiento en negocios o actuaciones en los que la auto-
ridad publica o el funcionario intervenga en beneficio propio de forma
directa o mediante persona interpuesta); el articulo 441 (abuso en el ejercicio
de la funcidn ptblica por concurrencia directa o por persona interpuesta con
asuntos o actividades privadas); y; por ultimo, el articulo 442 (abuso en el
ejercicio de la funcién putblica por revelacién de secreto para obtener un
beneficio econémico para si o para un tercero).

No quisiera concluir sin reconocer que el presente estudio se ha elabo-
rado procurando cumplir la sola finalidad con la que se encomendé: facili-
tar ¢l estudio y conocimiento del 4mbito y del régimen econdémico y pre-
supuestario de la Asamblea, en especial, aunque no de forma exclusiva, a
quienes participan en las pruebas selectivas de ingreso en la Administracidén
Parlamentaria. Ciertamente, se trata de una materia 4rida y dificil, en la que,
por razones de espacio, algunos temas se han tratado telegrificamente,
pasando de puntillas, mientras que otros han tenido que silenciarse. El lec-
tor, no obstante, apreciard lo que realmente anida en su trasfondo: la con-
vencida defensa del principio de autonomia parlamentaria en todas sus pro-
yecciones, muchas veces olvidado, incluso por quienes, de una u otra forma,
son parte del propio Poder Legislativo. La defensa de este principio deberia
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permanecer siempre por encima de otros vinculos, hoy muy intensos y
poderosos, constituyéndose en la garantia Gltima para que el futuro no se
sirva definir el Parlamento con las palabras que en su obra «Pharsalia»
empleara el insigne Lucano al retratar al emperador Pompeyo: «Yérguese,
sombra de un gran nombre...».
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I. AUTONOMIA PARLAMENTARIA'Y SU REFLEJO
EN LA AUTONOMIA EN MATERIA DE PERSONAL

La funcién publica parlamentaria requiere una aproximaciéon de caricter
preliminar o introductorio que explique la que es su mayor especialidad, es
decir, su caricter auténomo en relacion con el régimen general de la funcién
publica. Lo cual, como tendremos ocasion de comprobar en el desarrollo del
presente trabajo, no significa, en modo alguno, que se aparte del régimen
estatutario que como a tal funcién publica le corresponde. Si bien, esta rela-
ci6n juridica estatutaria de servicios profesionales, no tiene lugar entre el fun-
cionario y la Administracion, sino entre el funcionario y la «Administracion par-
lamentaria», es decir, entendiendo que el Parlamento no actta, en este tipo de
relacidén, como poder legislativo, sino como aparato organico que desarrolla
una actividad materialmente administrativa (Diez Picazo, «La autonomia admi-
nistrativa de las Camaras Parlamentarias», Zaragoza, 1985, pigs. 65 yss.), en lo

* Letrada. Directora de Gobierno Interior de la Asamblea de Madrid.
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que entrafia la distincidén establecida entre «actos de autoridad» de las Cadmaras y
«actos de gestion» del Parlamento (Garrido Falla, «La Administracién parlamenta-
riar, 1 Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985, Vol. I, pag. 98).
Esta distincion resulta especialmente relevante en el dAmbito de la revisién
jurisdiccional de los actos parlamentarios de naturaleza administrativa y muy
especialmente de los que afecten a las relaciones de los Parlamentos con per-
sonas vinculadas a los mismos por una relacidén estatutaria de caricter funcio-
narial (STC 23/1990, de 15 de febrero).

El régimen juridico del personal al servicio de las Asambleas Legislativas se
caracteriza, pues, por el principio de autonomia de personal, como una mani-
festacion del principio de autonomia parlamentaria, entendiendo esta tltima
como «aquel conjunto de facultades, de que gozan las Asambleas Legislativas
para regular y gestionar por si mismas la organizacion y la actividad que hacen
materialmente posibles las dos tareas fundamentales del Parlamento: la apro-
bacién de Leyes y el control del Gobierno» (Diez Picazo, «La autonomia admi-
nistrativa de las Camaras Parlamentarias», Zaragoza, 1985, pags. 65 vy ss.). Al tra-
tarse de una manifestaciéon del principio de autonomia parlamentaria, la
autonomia en materia de personal comparte el mismo fundamento, cual es la
salvaguarda de la independencia de la Asamblea frente al resto de los poderes
publicos, se trata, por lo tanto, de una facultad de caricter instrumental «con
respecto a los fines institucionales del Parlamento, cuya razén de ser se halla
en la exigencia de que las decisiones sean libremente adoptadas por las Cama-
ras parlamentarias en condiciones de independencia real» (Mollinedo Choca-
no, «EI personal al servicio de las Camaras en la jurisprudencia constitucionals, IV
Jornadas de la Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, Barcerlona,
1997, pag. 431). La autonomia, por lo tanto, solo se justifica en la medida en
que es inherente al mantenimiento de la independencia del Parlamento fren-
te a los otros poderes, en particular el Ejecutivo, sélo en esa medida puede
explicarse la prolongacién y conservacion en el tiempo de un principio cuyo
origen se halla en la tradicién constitucional inglesa, en los «privilegios parla-
mentarios» frente a las denominadas «prerrogativas de la Corona», ya que la
autonomia parlamentaria, y por ende la autonomia de personal, no supone
«una ley privada que autorice excepcionalmente a persona o clase para gozar
de un régimen singular y al margen de la ley; se trata de una normacion espe-
cial, impuesta por la naturaleza de la institucién y necesaria para que llene
cumplidamente sus fines» (Pérez Serrano, «Tratado de Derecho Politico»,
Madrid, 1984, pag. 770).

La autonomia de personal aparece constitucionalmente reconocida en el
art. 72 de la Norma Fundamental en lo que se refiere a las Cortes Generales.
No sucede otro tanto con las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, ahora bien, dado que la funcién parlamentaria es idéntica en
éstas y en aquellas, la justificacién material de la autonomia parlamentaria se
da también para las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autéonomas.
No podemos sostener al mismo tiempo que la autonomia parlamentaria no
es un simple privilegio regulado constitucionalmente para las Cortes Gene-
rales, y que tal autonomia no corresponde a los Parlamentos autonémicos
porque la Constitucién no lo prevé, dado que dicho argumento nos llevaria
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a la absurda concesion de que no existe justificacién material para dicha
autonomia.

Por otro lado, si bien es cierto que nuestra Constitucién no detalla hasta
reconocer a los Parlamentos autonémicos la autonomia que materialmente les
corresponde, no es menos cierto que si lo hacen en algunos casos los Estatu-
tos de Autonomia, integrantes de lo que se ha dado en llamar «bloque de la
Constitucionalidad». El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid
prevé en su art. 12.1. la autonomia normativa de la Asamblea, afirmando que
la misma «se dotara de su propio Reglamento». En nuestro Estatuto no se prevén,
de forma explicita la autonomia de personal, ni la autonomia presupuestaria,
s6lo la autonomia normativa. Ello significa que todo el régimen juridico de la
Asamblea debera derivar de su propio Reglamento parlamentario, pues como
ya se afirm¢é anteriormente, no es sostenible concluir que la Asamblea de
Madrid no goce de autonomia presupuestaria ni de personal s6lo porque éstas
no se citen en el art. 12 del Estatuto, antes al contrario, se debe concluir que
existen y que son una manifestacion de la autonomia normativa, implicita-
mente consideradas en ella. De hecho, el propio Reglamento de la Asamblea
regula la autonomia presupuestaria de ésta en los arts. 89 a 95, en los que no
nos detendremos, pues no es la autonomia presupuestaria el objeto del pre-
sente trabajo. Sobre la autonomia de personal también contiene extensa regu-
lacién el Reglamento de la Asamblea.

El Art. 87.1 del Reglamento establece que «correspondera al Pleno la regula-
cion del régimen juridico del personal al servicio de la Asamblea mediante la aprobacién
del oportuno Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid». Esta es la expresion
normativa de la autonomia de personal de la Asamblea de Madrid.

II. NORMAS DE APLICACION EN LA ASAMBLEA
DE MADRID

1. El Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid

Como acabamos de ver, el Reglamento de la Asamblea atribuye al Pleno la
regulacion del régimen juridico del personal mediante la aprobacién del Esta-
tuto, pero también regula el procedimiento para su tramitaciéon y reforma en
los apartados siguientes del mismo art. 87:

o Art. 87.2: «A los efectos previstos en el apartado anterior, el Estatuto del Per-
sonal de la Asamblea de Madrid sera aprobado por el Pleno con arreglo al proce-
dimiento previsto en el presente Reglamento para la tramitacion de proyectos de
ley en lectura tinica, correspondiendo en tal caso la iniciativa al respecto a la
Mesa».

» Art. 87.3: «La reforma del Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid se
llevara a cabo conforme al mismo procedimiento seguido para su aprobacién».

El Reglamento de la Asamblea fue aprobado por el Pleno el 30 de enero
de 1997. En esta fecha el personal de la Asamblea venia rigiéndose por el Es-
tatuto del Personal de 6 de septiembre de 1988. El Reglamento de 30 de
enero de 1997, regulaba también un régimen transitorio hasta la culminacién
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de la aprobacion del nuevo Estatuto del Personal regulado en su Art. 87 en la
forma que ya hemos visto. Dicho régimen transitorio aparece recogido en la
Disposicion Transitoria Tercera, del siguiente tenor literal: «Hasta la aprobacién
por el Pleno del Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid a que se refiere el
articulo 87 del presente Reglamento, el régimen juridico del personal al servicio de la
Camara serd el establecido en el Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid,
aprobado mediante Acuerdo de la Mesa de 6 de septiembre de 1988, y reformado por
Acuerdos de la Mesa de 10 de junio de 1991 y de 18 de mayo de 1995, consideran-
dose en cuanto a tal y a dichos efectos ratificado y vigente como parte integrante de este
Reglamento, con su mismo valor, fuerza y rangon.

Esta Disposicion Transitoria conllevd que el Estatuto del Personal de 6 de
mayo de 1988 (aprobado por la Mesa) fuese ratificado por el Pleno, median-
te la aprobacion del propio Reglamento, y pasase a integrarse en dicho
Reglamento, como parte del mismo, imponiendo, por lo tanto, que hasta la
aprobacién del nuevo Estatuto conforme a lo dispuesto en el art. 87, cual-
quier reforma de Estatuto integrado en el Reglamento deberia seguir el pro-
cedimiento previsto para una reforma del propio Reglamento. Dicho proce-
dimiento de reforma aparece regulado en la Disposicién Adicional Segunda
del Reglamento:

«1. La reforma del presente Reglamento se tramitara por el procedimiento legislati-
vo comiin previsto en el mismo para las proposiciones de ley de los Diputados
y de los Grupos Parlamentarios, excluyéndose en todo caso los tramites de cri-
terio y conformidad del Consejo de Gobierno.

2. La aprobacion de las proposiciones de reforma del Reglamento requerira el voto
afirmativo de la mayoria absoluta de los Diputados en una votacién final sobre
el conjunto del texto.»

Una reforma, por lo tanto, del Estatuto del Personal integrado en el
Reglamento requeria por un lado, que la iniciativa partiese de los Grupos
Parlamentarios, y por otro, que la aprobacién en el Pleno se realizase por
mayoria absoluta.

El 21 de enero de 1997, la Mesa de la Asamblea acord6 aprobar el Acuer-
do adoptado por la Mesa de Negociacion sobre condiciones de trabajo del
personal de la Asamblea de Madrid, que extenderia su vigencia hasta el 31 de
diciembre de 1999. En dicho Acuerdo se planteaba la reforma del Estatuto
del Personal para varias materias:

* Carrera administrativa y promocion interna.
* Definicién formal del esquema normativo retributivo del personal de la

Asamblea.

El cumplimiento del Acuerdo derivado de la Mesa de Negociacion exigia,
por lo tanto, una reforma del Estatuto del Personal, pero pocos dias después
de la aprobacién por la Mesa de este Acuerdo (21 de enero de 1997) tiene
lugar la aprobacién por el Pleno del Reglamento (30 de enero de 1997), que
exige para dicha reforma, como hemos visto, unos requisitos de mayor rigidez
normativa que para la aprobaciéon de un nuevo Estatuto. Por todo ello, la
Mesa sometio al Pleno de la Camara el 26 de abril de 1999 la aprobacién de
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un nuevo Estatuto del Personal, cuyo texto articulado se distinguia del ante-
rior en aquellos puntos que habian sido objeto de negociacién con los repre-
sentantes sindicales del personal. Esta forma de tramitaciéon en si misma no
entrafia incorreccién alguna, pero si el texto resultante, dado que era el mismo
texto del Estatuto de 6 de mayo de 1988 modificado tinicamente en las mate-
rias negociadas, pero dicho texto contenia también disposiciones que habian
perdido toda vigencia, bien porque su cumplimiento ya habia tenido lugar,
bien porque habia transcurrido el plazo previsto en las mismas para su aplica-
cién. La aprobacion por el Pleno del «<nuevo» Estatuto del Personal resucita
estas viejas disposiciones dotindolas de plena actualidad, lo cual entrafia posi-
bles disfuncionalidades, anacronismos normativos y, desde luego, incoherencia
con otras normas también reguladoras, en algunos aspectos, del personal,
incluido el propio Reglamento Parlamentario, siendo quizi esta discordancia
la menos importante puesto que, como ya se manifestd mas arriba, el Estatu-
to del Personal trae causa del propio Reglamento, no pudiendo, por tanto,
contradecirlo. Toda esta problematica deriva, como ya se dijo, no de la forma
de tramitacidn, sino de que el texto presentado al Pleno no hubiese sido con-
venientemente actualizado. Seria deseable una Reforma del nuevo Estatuto
del Personal que evitase las discordancias a que venimos haciendo referencia,
siendo posible ademis que tal modificacién se tramite ahora segtn lo dispues-
to en el art. 87, es decir, a iniciativa de la Mesa y sin requerir mayorias espe-
ciales para su aprobacién por el Pleno.

Fl Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid, de 26 de abril de
1999, vigente se divide en cuatro Titulos: Del Personal de la Asamblea de
Madrid, de los funcionarios de carrera, de los funcionarios eventuales, interi-
nos y personal laboral y de la participacidén y representacidn de los funciona-
rios. En estos cuatro titulos se contiene el nicleo de la autonomia de perso-
nal en la Asamblea de Madrid, dado que el contenido de los mismos disefia
las lineas del régimen juridico del personal al servicio de la Asamblea. Se
quiere decir con esto que el Estatuto del Personal no es una norma de caric-
ter exhaustivo que regule en detalle todo el régimen estatutario de la funcién
publica en nuestro Parlamento autondémico. Haciendo un estudio comparati-
vo con el Estatuto del Personal de las Cortes Generales encontramos que éste
desciende a un detalle mucho mayor en su regulacidn, baste citar, como
meros ejemplos, la regulacidn de las situaciones administrativas o de régimen
disciplinario. El Estatuto del Personal de la Asamblea es una norma mucho
mis general, casi con el cardcter de «<norma-marco» y ello porque, como vere-
mos mas adelante, se desarrolla a través de otras normas que emanan de
Acuerdos de la Mesa o de Resoluciones de la Presidencia que contribuyen, de
forma muy importante, por la frecuencia y la habitualidad de su aplicacién, en
configurar el régimen estatutario del personal al servicio de la Asamblea.

Pero el régimen estatutario del personal al servicio de la Asamblea no sélo
lo constituyen estas normas con caricter y naturaleza de «interna corporis»,
sino también, pero subsidiariamente, normas de un dmbito de aplicacidén
mucho mayor, y ello en virtud de lo dispuesto en el art. 3 del propio Estatu-
to: «Para lo no previsto en el Estatuto de Autonomia, Reglamento de la Asamblea,
en el presente Estatuto y en el Reglamento de Régimen Interior y normas o acuerdos
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que los desarrollan, regira supletoriamente, en primer lugar la legislacién de la Comu-
nidad de Madrid sobre su personal y, en segundo lugar, la legislacién estataly. Se
establece una supletoriedad de primer y segundo grado que hace que, para lo
no previsto en las normas citadas, la legislaciéon de la Comunidad de Madrid
para su personal y la legislacion estatal pasen a ser también normas de obli-
gada referencia en el régimen estatutario del personal al servicio de la Asam-
blea.

El establecimiento de este régimen de supletoriedad es una manifestacidén
mids del principio de autonomia de personal, ya que es libre y voluntaria-
mente determinado por la propia Asamblea, que igualmente podria haber
optado por establecer otro tipo de regulaciéon, mas exhaustiva, o con unas
remisiones distintas a las ya citadas. Es importante incidir en este extremo, ya
que no tiene el mismo alcance el hecho de que Ila legislacion estatal se apli-
que porque ella misma se autoatribuye el cardcter de «basica» y debe aplicar-
se segun lo dispuesto en los arts. 103 y 149.1.180 de la Constitucion, o que
la legislacion del Estado se aplique porque la Asamblea asi lo ha decidido en
un momento determinado, pudiendo decidir otra cosa diferente en otro
momento distinto. Lo mismo cabe decir de la Legislacién de la Comunidad
de Madrid.

En definitiva, el ya mencionado caricter de «norma-marco» del Estatuto
del Personal determina que lo no previsto en el mismo ni en sus normas o
acuerdos de desarrollo sea una gran parte del régimen estatutario, asi por
ejemplo, no se regulan ni las situaciones administrativas ni el régimen disci-
plinario, y se regulan de forma muy general la promocién, provision de pues-
tos de trabajo, el régimen de incompatibilidades. Por todo ello la legislacion
autonémica madrilefia de funcién ptblica (Ley 1/86, de 10 de abril, de Fun-
cién Puablica de la Comunidad de Madrid) y la legislaciéon estatal son de casi
constante y obligada referencia en el ambito del régimen juridico del perso-
nal al servicio de la Asamblea, ya sea para suplir la falta de regulacidn, ya sea
para completar lagunas.

2. El reglamento de Régimen Interior

El Reglamento de Régimen Interior contiene la regulacién mas exhausti-
va del Gobierno y Régimen Interior de la Asamblea de cuantas normas inter-
nas existen en la misma. Ello, no obstante, no es principal sino secundario, en
el Ambito del régimen juridico del personal, dado que si bien es cierto que el
Reglamento de Régimen Interior contiene disposiciones que atafien al per-
sonal, no es menos cierto que lo hacen de una forma tangencial, dado que se
limita fundamentalmente (en la materia que nos ocupa) a relacionar y descri-
bir las funciones de las distintas organizaciones en que se divide la estructura
organica de la Asamblea, es decir, atribuye funciones a algunos de los puestos
de trabajo, sin perjuicio de la atribucién de funciones, de cardcter mis gene-
ral, que el Estatuto realiza para los distintos Cuerpos de funcionarios de que
se nutren los servicios administrativos de la Asamblea.

En cuanto al Gobierno y Régimen Interior de la Asamblea, si destacare-
mos el art. 2 del Reglamento de Régimen Interior, que dispone:
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«1. Es competencia de la Mesa de la Asamblea la creacién, modificacién y supresion
de las dependencias y servicios de la Camara, asi como la aprobacion y modifi-
cacion de las normas que han de regular su organizacion y funcionamiento.

2. La Mesa de la Asamblea, a propuesta del Secretario General, aprobara la rela-
cion de puestos de trabajo y normas que la regulan, de conformidad con las de-

pendencias 'y servicios creados. Unas 'y otras deberan ser publicadas en el Boletin
Oficial de la Asamblea de Madrid.»

Como veremos mds adelante, la relacién de puestos de trabajo es un ins-
trumento de radical importancia en el régimen juridico del personal, ya que
afecta a casi todos los aspectos del régimen estatutario: provision, promocion,
jornada, retribuciones.

3. Acuerdo sobre vacaciones, permisos y licencias

La Mesa de la Asamblea adopto el 28 de mayo de 1997 un Acuerdo por el
que regulaba el régimen de vacaciones, permisos y licencias del Personal al
servicio de la Asamblea. Su contenido no revela ninguna especialidad digna
DE ser destacada, ya que fundamentalmente se limita a recoger o compilar en
una sola normas todas las disposiciones que, de forma dispersa, venian siendo
de aplicacidn con anterioridad, especialmente por el caricter supletorio de la
Ley de la Funcién Publica de la Comunidad de Madrid y por la legislacion
del Estado en la misma materia.

4. Acuerdo sobre fijacion de criterios objetivos
para la seleccion de personal funcionario interno

El Estatuto del Personal prevé en su art. 38.1 que por razones de urgencia
o necesidad los puestos de trabajo vacantes destinados a funcionarios de carre-
ra sean provistos de forma coyuntural mediante funcionarios interinos. Dado
que el presupuesto para esta forma de provision coyuntural es la existencia de
una circunstancia urgente o una necesidad del servicio, convocatorias especifi-
cas supondrian una demora incompatible con la urgencia y/o necesidad que
justifiquen la interinidad. En la busqueda de una férmula que permitiese la
mayor agilidad para la cobertura de las plazas y que simultineamente cohones-
tase con los criterios objetivos que deben regir la actuacion administrativa, la
Mesa adoptd un Acuerdo sobre fijacidn de criterios objetivos para la seleccidén
de personal interino el 6 de mayo de 1999. Dichos criterios objetivos tienen su
reflejo en la creacidn de listas de espera» para determinados Cuerpos, Escalas,
plazas singulares, o categorias (no todas las existentes en la Asamblea). Dichas
dlistas de espera» se confeccionan tomando como referencia el tltimo proceso
de seleccién convocado para cada uno de los Cuerpos, Escalas, etc. Se estable-
cen como requisitos haber solicitado la inclusidén en la «ista de espera» asi
como haber superado alguno o algunos de los ejercicios de la oposicién. En
alguna Escala, en particular en la de Conductores, se requiere también superar
una prueba prictica. Para establecer el orden de la lista se tiene en cuenta la
puntuaciéon obtenida en los ejercicios de la oposiciéon que se forman como
referencia y se combina con la experiencia profesional en caso de empate.
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Para evitar la prolongacién de estas situaciones de interinidad el mismo
Acuerdo impone la convocatoria de los procesos de seleccidén correspondien-
tes en el plazo miximo de un afio desde la toma de posesion del funcionario
nterino.

5. Texto refundido del Reglamento de Prestaciones Sociales

El Reglamento de Prestaciones Sociales contiene la regulacion (solicitud,
tramitacion, concesion, disfrute y control) de una serie de ayudas de distinta
naturaleza aplicables al personal al servicio de la Asamblea. Dichas prestacio-
nes se clasifican como sigue:

* De salud.

* De promocion profesional y cultural.
* De mejora social.

* Por fallecimiento y jubilacion.

6. Resolucidon de la presidencia sobre jornada de trabajo
y horario del personal de la Asamblea de Madrid

La norma que aqui comentamos trata de compaginar la organizacién de los
distintos servicios, mediante la implantaciéon de un Horario General y unos
Horarios Especiales, con la adecuada prestacién de los mismos teniendo en
consideracién que el fin de la institucion a la que se sirve hace imposible pre-
fijar de forma rigida un horario determinado cuyo riguroso cumplimiento se
garantice. Antes al contrario, la propia naturaleza parlamentaria de la Asamblea
determina la incertidumbre del fin de las sesiones tanto de Pleno como de
Comisiones, no siendo infrecuente que las mismas finalicen a una hora mucho
mis avanzada que la habitual hora de cierre de comercios u oficinas.

Esta dependencia de la actividad parlamentaria es lo que justifica la
implantacion de Horarios Especiales para los Servicios Juridicos y de Comi-
siones, la Seccion del Diario de Sesiones, la Unidad de Ujieres, el Conductor
de la Presidencia, la Unidad de Telefonia, el Registro General y la Unidad de
Mantenimiento. El resto del personal estara sujeto al Horario General.

La Jornada en la Asamblea de Madrid es de 36 horas y 30 minutos sema-
nales, distribuidos en funcion del tipo de Horario a que se esté sujeto.

En los momentos de intensa actividad parlamentaria, o por necesidades del
servicio, se prevé la realizacion de «exceso horarior, el cual se compensa en
tiempo con arreglo a ciertas equivalencias temporales que recoge la propia
norma. S6lo cuando por necesidades del servicio no se pueda realizar la com-
pensacién en tiempo se buscan formulas de compensacion econdémica. Esta

segunda modalidad de compensacién es pricticamente inexistente en la
Asamblea.

7. Reglamento de organizacidén y funcionamiento
del Defensor del Menor en la Comunidad de Madrid

El art. 20 de este Reglamento regula el régimen juridico del personal al
servicio del Defensor del Menor.
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El art. 20.1 establece: «El personal al servicio del Defensor del Menor, mientras
permanezca en el mismo, tendra la consideracion de personal al servicio de la Asamblea
de Madrid». Esta disposicion es una réplica literal de lo regulado en la propia
Ley de creacién de la institucién del Defensor del Menor en la Comunidad
de Madrid. Hasta el momento la interpretaciéon que se ha venido haciendo de
dicho precepto es la de identificar el personal del Defensor del Menor con el
personal de la Asamblea de Madrid, como si el personal del Defensor del
Menor «fuese» personal de la Asamblea que presta servicios en el Defensor del
Menor. En este sentido, se aplica en bloque al personal del Defensor del
Menor toda la normativa aplicable al personal de la Asamblea, todo el régi-
men estatutario.

Sin embargo, el propio art. 20 se aparta del régimen juridico general del
personal al servicio de la Asamblea. Asi, en su apartado 2 prevé que los fun-
cionarios procedentes de las Administraciones Puablicas de la Comunidad de
Madrid que se incorporen al servicio del Defensor del menor quedarin en
situacién administrativa de servicios especiales, lo cual no se aplica cuando se
incorporan al servicio de la propia Asamblea. En el apartado 4 se establece
que para la seleccion del personal se dard prioridad a funcionarios publicos,
prioridad inexistente en la seleccion de personal al servicio de la Asamblea. El
art. 21 y el art. 22 hacen sendas remisiones al régimen disciplinario (general,
puesto que el Estatuto no contiene una regulacién especifica) y de incompa-
tibilidades, remisiones que serian ociosas si existiese la identidad que hasta
ahora se viene aplicando en el régimen juridico del personal al servicio de la
Asamblea y en el régimen juridico del personal al servicio del Defensor del
Menor.

Ante todo lo anterior, no cabe duda de que la interpretacion de que el
personal del Defensor del Menor «es» personal de la Asamblea no es la tnica
posible, maxime si atendemos a la redaccién literal del precepto: «EIl personal al
servicio del Defensor del Menor... tendra la consideracién de personal al servicio de la
Asamblear, y es que no es lo mismo «ser» que «tener la consideraciony.

1. INGRESO, PROMOCION Y PROVISION DE PUESTOS
DE TRABAJO EN LA ASAMBLEA DE MADRID

El ingreso en la funcion ptblica en la Asamblea de Madrid se regula en los
arts. 15 y 16 del Estatuto del Personal de 26 de abril de 1999.

El art. 15 retne los requisitos habituales: superacién de procedimiento
selectivo, nombramiento por la autoridad competente, juramento o promesa
de acatamiento de la Constitucién, Estatuto de Autonomia y resto del orde-
namiento juridico y toma de posesion. En definitiva, el cumplimiento de los
requisitos legales que establece la legislacion estatal.

La especialidad en lo que se refiere al «ingreso» en la funcién publica de la
Asamblea aparece en el art. 16 que es el que regula, de forma mas detallada, el
procedimiento: establece la exigencia de unas pruebas selectivas que, confor-
me al art. 23 de la Constitucidn, se basen en los principios de publicidad,
igualdad, mérito y capacidad, y cita como sistemas ordinarios los de concur-
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so-oposicidén y oposicidn y como sistema extraordinario el concurso. La apro-
bacion de las pruebas selectivas corresponde a la Mesa. A continuacidn se
regulan las convocatorias, y es justamente este punto, el tercero del art. 16, el
que entrafia mayor interés, y ello porque, como veremos, no supone «stricto
sensu» el ingreso en la funcién puablica, sino una modalidad de promocién
interna (que aparece ubicada de forma asistemitica) pudiendo incurrir en
inconstitucionalidad al no permitir el acceso a la funcién publica en la Asam-
blea.

El art. 16.3 establece: «En cada convocatoria se reservara el cien por cien de las
plazas para su provisién en turno restringido de promocién entre funcionarios de la
Asamblea, que cuenten con la titulacién correspondiente, condicionadas a la efectiva
existencia de plazas vacantes y de personal en condiciones de concurrir. Las vacantes
que no se cubran de esta forma incrementaran el turno libre».

La correcta interpretaciéon de este precepto se realiza vinculindolo al art.
34.1, parrafo quinto, que establece: «Las pruebas de promocion interna, en las que
deberan respetarse los principios de igualdad, mérito, capacidad y publicidad, se lleva-
ran a cabo en convocatorias independientes de las de ingreso condicionadas a la efectiva
existencia de plazas vacantes y de personal en condiciones de concurrip.

Sélo en el marco de esas «convocatorias independientes de las de ingreso»
se explica la reserva del cien por cien de las plazas para su provisién en turno
restringido. Es decir, por cada convocatoria de procedimiento selectivo, la
Asamblea debera realizar previamente una convocatoria interna en la que
oferte todas las plazas vacantes, y solo si alguna de dichas plazas no llega a
cubrirse se procederd a la convocatoria de ingreso para la cobertura de aque-
lla plaza. Lo cual no es «incrementar el turno libre», dado que la reserva del
cien por cien anula dicho turno libre que, por lo tanto, no puede incremen-
tarse, por ello serfa mas correcto indicar que «las vacantes que no se cubran de
esta forma se convocaran en turno libre».

Ahora bien, si se diere la circunstancia de que el cien por cien de las pla-
zas ofertadas en la convocatoria independiente de la de ingreso resultasen
cubiertas en la misma, no habria posibilidad ninguna de convocar dicho
turno libre, impidiéndose de este modo el acceso a la funcién ptblica, en lo
que podria suponer una vulneracién del art. 23.2 de nuestro texto constitu-
cional.

La promocién interna, regulada en el art. 34 del Estatuto del Personal,
tiene también, pese a lo expuesto més arriba, limitaciones y supuestos en los
que la Asamblea podria prescindir de las convocatorias independientes de las
de ingreso, ya que las mismas estin condicionadas a la efectiva existencia de
plazas vacantes y de personal en condiciones de concurrir.

Para que el personal esté en condiciones de concurrir es necesario que
retinan algunas requisitos ademads, obviamente, de los establecidos con caric-
ter general para el acceso al Cuerpo o Escala en el que pretenden ingresar. De
estos requisitos, el mas relevante es el de tener una antigiiedad de al menos
dos afios en el Cuerpo o Escala a que pertenezcan el dia de la finalizacién del
plazo de presentacidn de solicitudes de participacion.

Por otro lado, el art. 34.1 dispone que: «La promocion interna consiste en el
ascenso desde Cuetpos o Escalas de un grupo de titulacién a otro del inmediato supe-
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rior o en el acceso a Cuerpos o Escalas del mismo grupo de titulacién». Es decir, la
promocion puede darse dentro de un mismo grupo o de un grupo al inme-
diato superior, pero en ningin caso podrd tener lugar saltindose el grupo
inmediato superior, aunque se posea la titulacién correspondiente.

Teniendo en cuenta esta consideracidn, se podria prescindir de las convo-
catorias independientes de las de ingreso solo en el supuesto de que no exista
personal en condiciones de concurrir. La inexistencia de plazas vacantes evi-
tard tanto las convocatorias independientes como las de ingreso.

En el ambito de la promocion interna hay otra cuestion destacable, cual es
la exencidn de las pruebas sobre aquellas materias cuyo conocimiento se halla
acreditado suficientemente en las de ingreso al Cuerpo o Escala de origen.
Obviamente, para alcanzar la calidad necesaria en la prestacion del servicio
correspondiente, la suficiencia en la acreditacién del conocimiento de las
materias de que se trate ha de serlo tanto en intensidad como en extension. El
art. 34 en sus apartados 2 y 3, respectivamente, prevé que la exencién de las
prucbas tenga caricter potestativo para las de promocién de un grupo de titu-
lacién a otro del inmediato superior y preceptivo para las de promocién a
Cuerpos o Escalas dentro de un mismo grupo de titulacién, pero para este
segundo supuesto el Estatuto del Personal reserva a la Mesa de la Asamblea la
facultad de determinar los Cuerpos o Escalas a los que se podrd acceder por
este procedimiento.

La provision de los puestos de trabajo aparece regulada en los arts. 30 a 33
del Estatuto del Personal.

El instrumento de mayor relevancia para esta materia es la relacion de
puesto de trabajo, que determina su denominacién, dependencia, requisitos
para su desempefio, grupo, cuerpo o plaza a que estén destinados y nivel y
retribuciones complementarias.

Corresponde a la Mesa de la Asamblea la aprobacion de la relacidén de
puestos de trabajo y la modificacion de la misma, segtin dispone el art. 5 del
Estatuto. El art. 48 c) establece que es objeto de negociaciéon «la clasificacion
de puestos de trabajo», prevision que se ha argumentado en reiteradas oca-
siones por la representacion sindical de la Asamblea para requerir la nego-
ciacion de la Relacion de Puestos de Trabajo. Sin embargo, la clasificacion
tiene un caricter mucho mais limitado, ya que pricticamente se reduce a
determinar qué puestos de trabajo son susceptibles de ser desempefiados
por personal laboral y cudles quedan reservados a funcionarios, asi como la
vinculacién de determinados puestos de trabajo a concretos Cuerpos, Esca-
las o Grupos de titulacion.

El art. 31 regula los sistemas ordinarios de provision de puestos de trabajo:
convocatoria publica y concurso de méritos, salvo los puestos de Directores
que se cubririn mediante convocatoria publica y libre designacién.

Los arts. 32 y 33 regulan formas extraordinarias de provisioén, como lo son
el destino forzoso provisional y el desempefio temporal que sélo se justifican
por necesidades del servicio, que en el caso del desempefio temporal no
podrin, ademds superar los tres meses.
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IV. SITUACIONES ADMINISTR ATIVAS

Como ya hemos indicado anteriormente el Estatuto del Personal de la
Asamblea no regula las situaciones administrativas. Existe una nueva referen-
cia a las mismas en el art. 13.1: «Son funcionarios propios de la Asamblea de
Madrid los que en virtud de nombramiento legal efectuado por el érgano competente de
la misma quedan vinculados a ella por una relacion de servicios de caracter profesional
y permanente, tanto cuando ocupen puestos de trabajo presupuestariamente dotados,
como cuando se hallen en las situaciones de excedencia voluntaria, excedencia forzosa,
servicio en otras Administraciones Pitblicas, servicios especiales y suspensiény.

Obviamente, la nueva enunciacién de dichas situaciones administrativas no
debe entenderse como «numerus clausus», ya que no se cita, aunque si se des-
cribe, la situacidén de servicio activo.

Por otro lado, no se determinan las causas ni condiciones que suponen el
transito de una situacién a otra. En esta materia, por lo tanto, debe aplicarse
el art. 3 del Estatuto del Personal que remite a la Ley 1/86, de 10 de abril, de
Funcién Publica de la Comunidad de Madrid, y a la legislacion estatal, donde
debe destacarse el Real Decreto 365/1995, de 10 de marzo, Reglamento de
Situaciones Administrativas.

V. INCOMPATIBILIDADES

El Estatuto del Personal se refiere al régimen de incompatibilidades en su art.
12, en el que se establece un régimen general de incompatibilidad con el ejer-
cicio de actividades en el sector privado cuando se pueda impedir o menoscabar
el cumplimiento del deber o comprometer la imparcialidad o independencia.

Para el sector publico se establece igualmente un régimen general de
incompatibilidad en los mismos términos que para el sector privado, con dos
excepciones relevantes: la docencia, con el requisito de que sea a tiempo par-
cial y con una duracién determinada y la investigacién no permanente o ase-
soramiento en supuestos concretos, que no correspondan a las funciones del
personal adscrito a la Asamblea.

Para la compatibilidad, en estos supuestos, con el sector publico se exige,
igual que para el sector privado, que no exista impedimento o menoscabo del
cumplimiento del deber y que no se comprometa la imparcialidad o inde-
pendencia.

Por contra, para el sector privado no se establece la posibilidad de compa-
tibilidad el ejercicio de la funcién publica en la Asamblea con la actividad
docente o de investigacion, por lo que esta actividad es equiparable a cual-
quier otra a efectos del régimen de incompatibilidades.

La compatibilidad, en todo caso, requiere un previo reconocimiento que
debera formular el Secretario General, no siendo esta decisidén discrecional sino
que deberd sujetarse y atender al posible menoscabo en el ejercicio de las fun-
ciones, al eventual riesgo de parcialidad o dependencia, y, muy especialmente a
la incompatibilidad rigurosa de un segundo puesto de trabajo en el sector publi-
co, salvo las excepciones resefiadas.
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Se establece de forma expresa la incompatibilidad con la condicién de
Diputado de la propia Asamblea.

Hay una remisién a la legislacion general de incompatibilidades para lo no
previsto en el Estatuto, remisién ociosa por lo demas, habida cuenta de lo
establecido en el ya reiterado art. 3.

El art. 22 del Reglamento de organizacién y funcionamiento del Defensor
del Menor establece: «El régimen de prestacién de servicios sera el de dedicacién
exclusiva para todo el personal, estando sometido a la legislacion de incompatibilidad es
aplicable al personal al servicio de la Asamblea de Madrid». Vemos nuevamente una
diversidad de régimen juridico, en este caso ademas contradictoria pues la
Asamblea no exige de forma expresa el régimen de dedicacion exclusiva y si
la compatibilidad en los términos y con las limitaciones indicadas mds arriba.
Cualquier clase de compatibilidad que pudiera reconocerse en la Asamblea
seria contradictoria con un régimen de dedicacidon exclusiva, lo que hace
que en esta materia el personal al servicio del Defensor del Menor se
encuentre en un régimen de mayor rigidez que el personal de la Asamblea.

VI. REGIMEN DISCIPLINARIO

Las tinicas disposiciones en materia de régimen disciplinario que se re-
cogen en el Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid son las si-
guientes:

» Art. 5.2. 1): «En particular la Mesa se reserva el ejercicio de las siguientes com-
petencias: Decidir las propuestas de resolucién de expedientes disciplinarios que
impliquen separacion definitiva del servicio de los funcionarios y resolucién de con-
trato laboral por motivos disciplinarios».

* Art. 8.2. g): «En particular, le corresponden al Secretario General, el ejercicio
de las siguientes competencias: Ejercer la potestad disciplinaria de todo el personal,
salvo en el caso del art. 5.2. 1) de este Estatuto.»

Ambos preceptos se refieren Gnicamente a los supuestos de iniciacién y
resolucidn de expedientes disciplinarios, pero no se regulan ni el régimen de
infracciones y sanciones, ni el procedimiento disciplinario en si mismo, que
no necesariamente tiene resultar procedimiento sancionador. Una vez mis,
pues, nos encontramos ante el Derecho supletorio previsto en el art. 3, sien-
do en este caso aplicable el Real Decreto 33/1986, de 10 de enero, Regla-
mento de Régimen Disciplinario, dado que la propia Ley de Funcién Publi-
ca de la Comunidad se remite a su vez a la legislacién del Estado.

VII. ORGANOS DE REPRESENTACION, DETERMINACION
DE LAS CONDICIONES DE TRABAJO Y PARTICIPACION
DEL PERSONAL

El Estatuto del Personal establece en su art. 41 que los 6rganos de repre-
sentacién del personal son los Delegados de Personal o la Junta de Personal.
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La distincion entre la constitucidén de uno u otro 6rgano viene determinada,
segtin la Ley 9/1987, de 12 de junio, de 6rganos de representacién, determi-
nacién de las condiciones de trabajo y participacion del personal al servicio de
las Administraciones Ptblicas (a la que el art. 46 del propio Estatuto otorga
aplicabilidad en la Asamblea), por el namero de trabajadores, resultando que
el mismo en la Asamblea de Madrid, impone la existencia de Junta de Perso-
nal y no de Delegados.

En materia de personal existen otros 6rganos, como el Consejo de Perso-
nal, que es el 6rgano superior del personal y en el que participan también
representantes de la Administracién; y la Mesa Negociadora, con composi-
cién también mixta. Sin embargo, sin menospreciar el caricter participativo
de estos otros 6rganos, no son, en realidad, 6rganos de representacion, sino
mas bien, y, precisamente, de participacion.

En el art. 48 del Estatuto se relacionan las materias que son objeto de
negociacion y en los arts. 53 a 55 los requisitos y condiciones para el ejercicio
del derecho de reunién de los representantes sindicales y del resto del personal.

VIII. EL HORIZONTE DEL ESTATUTO BASICO
DE LA FUNCION PUBLICA

Hasta el fin de la tltima Legislatura se encontraba en tramitacion en las
Cortes Generales el Proyecto de Ley de regulacién del Estatuto Bésico de la
Funcidén Publica, resultando uno de los asuntos en tramitacién a la finaliza-
cion del mandato que debia por tanto, decaer.

Pese a esta circunstancia no es descartable que los trabajos parlamentarios
ya efectuados puedan ser tenidos en cuenta en la nueva Legislatura como ha
sucedido en anteriores ocasiones con otras normas también muy significativas
y relevantes.

El espiritu que impulsa este Estatuto Basico, ademds de unificar la disper-
sa normativa tanto con rango legal como reglamentario, en materia de fun-
cién puablica, es reunir en una norma de cardcter basico tanto los principio s
constitucionales que deben regir en el ambito de la funcion publica (art. 103
C.E.) Como satisfacer exigencias de los ciudadanos que faciliten una presta-
cién de servicios de mayor calidad, eficacia y eficiencia.

También anima el Estatuto Bésico la posibilidad de compatibilizar, dentro
del régimen estatutario, la unidad y la diversidad de regulaciones: se pretende
cohonestar el régimen estatutario con la diversidad de Administraciones
Publicas que conlleva la constitucion del Estado espafiol como Estado de las
Autonomias. En este sentido, el Estatuto Bésico supondria la garantia de un
marco normativo comuan para todo el personal, de conformidad con las dis-
posiciones constitucionales en esta materia (arts. 103 y 149.1.18.* CE), sien-
do este marco de caricter flexible y generalista, de tal modo que permita el
desarrollo por parte de otras Administraciones de su propio y concreto régi-
men estatutario. Asi algunas materias como retribuciones, carrera o régimen
disciplinario no tendrin caricter biasico y podran ser libremente determinadas
por los «Estatutos de desarrollo».
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En cuanto a la posible influencia del Estatuto Basico en la Asamblea de
Madrid, es importante destacar que el art. 2 excluye de su dmbito de aplica-
cién, entre otros, a los funcionarios de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas.

Esta exclusion no significa que el Estatuto Basico no sea un instrumento
de gran utilidad en la medida en que de ¢l la Asamblea podrd asumir lo que
crea mas conveniente, o decidir su aplicacién o no, total o parcialmente.
Recordemos, una vez mas, que el propio Estatuto del Personal de la Asamblea
contiene una remisién genérica a la normativa autondémica y estatal con
caracter supletorio, siendo este Estatuto Basico una norma muy idénea para
concretar un Estatuto del Personal de la Asamblea mas concreto y detallado
que el actual y también mds independiente tanto del propio Estatuto Bisico
como del Estatuto que se establezca en su momento en la Comunidad de
Madrid.

En todo caso, la exclusién del dmbito de aplicacion del Estatuto Bésico a
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas es un reconoci-
miento formal y material del principio que debe animar todo el funciona-
miento de cualquier Parlamento en su faceta organizativa y administrativa,
que no es otro que el principio con el que también comenzamos el presente
trabajo: La autonomia parlamentaria.
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[. INTRODUCCION

Escribia Stuart Mill' que «el verdadero oficio del parlamentario es vigilar y
fiscalizar la accién del Gobierno». Diversos y de muy heterogéneo tipo son los
instrumentos que en sazén prevé el ordenamiento juridico para controlar la
accion gubernamental. Entre ellos, como maés adelante trataremos de demos-
trar, figuran las comparecencias, que son las Cenicientas del tratamiento doc-
trinal.

En efecto, si sobre otros mecanismos de control parlamentario (tales como
preguntas, interpelaciones, comisiones de investigacién y mociones) se han
vertido rios de tinta, las comparecencias han caido en el olvido doctrinal. Al

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
! Stuart Mill, J: Considerations on representatives Government. Chicago, 1962.
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margen de las breves referencias de los manuales generales de Derecho parla-
mentario y de las obras destinadas al control parlamentario —en muchas de
las cuales ni siquiera reciben consideracion—, son escasos los estudios? sobre
la materia, a pesar de constituir la tercera modalidad de iniciativa parlamenta-
ria, en importancia numérica, de cuantas se presentan en el Parlamento?.

No pretende el presente articulo cubrir esta laguna, elaborando una teoria
general sobre las comparecencias aplicable sine tempore et sine loco. No es tan
osada quien estas lineas escribe. Por el contrario, el objetivo es mucho miés
modesto; tan solo pretendemos facilitar el acercamiento a la realidad de las
comparecencias en las Comisiones del Parlamento madrilefio, mediante el
andlisis del régimen juridico aplicable, su comparacidn con el de otros Parla-
mentos espafioles y su realizacién efectiva. Si logramos ofrecer una panorami-
ca general de las comparecencias en el Derecho espafiol y plasmar que en el
desarrollo de las mismas normalidad y normativad no siempre caminan de la
mano, que el ser y el deber ser, que tanto ocupd y preocupd a Kelsen, se
encuentran en no pocas ocasiones en una relacién de tensién, habremos
alcanzado nuestro proposito.

Por otra parte, el presente trabajo se circunscribe a las comparecencias en
sentido estricto, es decir, a las iniciativas parlamentarias que reciben tal deno-
minacién. Por tanto, se excluyen, deliberadamente y por razones de espacio,
aquellas otras presencias en el Pleno o en las Comisiones de los miembros del
Gobierno o de otras autoridades que tienen lugar con ocasién del debate de
informes, comunicaciones, programas o planes que se han de presentar ante el
Parlamento. Asimismo, desborda los limites del trabajo la comparecencia ante
las Comisiones de investigacion, dada la especialidad de éstas*.

2 Gil-Robles Gil-Delgado, Jos¢ Marfa: Las Comparecencias ante las Comisiones de las Cortes: ;control o
informacion?, en AA.VV.: Actualidad y perspectivas del Derecho Piblico a fines del siglo XX. Homenaje al profe-
sor Garrido Falla. Vol VIII. Editorial Complutense, pags. 1949-1968, constituye el Gnico trabajo especifi-
co sobre la materia junto con los comentarios al articulo 110 de la Constitucién en diversas obras dedi-
cadas a comentar sistematicamente la Carta Magna.

3 En la Asamblea de Madrid, tras el liderazgo indiscutible de las preguntas de respuesta escrita, las
comparecencias y las peticiones de informacion se disputan el segundo puesto, como se desprende del
cuadro adjunto.

PE PI Cc PCOP CPIC PNL | PL M PROPL

1997 | 49,3% | 14,2% 16,9% 8,3% 7,7% 1,7% 1,0% 0,6% 0,3% 0,1%

1997 | 50,67% | 13,04% | 17,89% 7,35% 7,14% 1,8% 1,97% 0,81% | 0,27% | 0,05%

1997 | 47,54% | 13,19% | 13,62% | 10,72% 8,26% 2,17% 1,59% 2,17% | 0,29% | 0,43%

PE: preguntas de respuesta escrita; PI: peticiién de informacion; C: comparecencia; PCOP: pregunta de res-
puesta oral en Pleno; PCOC: pregunta de respuesta oral en Comisién; PNL: proposicién no de ley; I: interpela-
cién; PL: proyecto de ley; M: mocién; PROPL: proposicion de ley

* Datos extraidos de la Memoria de actividad Parlamentaria de la Asamblea de Madrid.

* En relacién a las Comisiones de investigacion y las comparecencias que pueden sustanciarse ante ellas
nos remitimos a la extensa bibliografia existente sobre la materia, especialmente al magistral trabajo de
Arévalo Gutiérrez, Alfonso: Las Comisiones de investigacion de las Cortes Generales y de las Asambleas Legis-
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II. CONTROL PARLAMENTARIO E INFORMACION

Si sobre las funciones parlamentarias legislativa y financiera existe, en line-
as generales, consenso doctrinal acerca de su concepto y contenido, no puede
afirmarse lo mismo respecto de la funciéon de control. Como ha puesto de
relieve Chimenti® se habla del control parlamentario sin existir un previo
acuerdo sobre el significado del concepto.

En efecto, las discrepancias comienzan en la delimitacién misma de la
nocién de control, pudiéndose distinguir dos grandes teorias:

— Por una parte, quienes, como el propio Chimenti, Galeotti y Santaolalla®,
han tratado de acotar una especifica funciéon de control no limitada a la
simple fiscalizaciéon o mera presion del Parlamento sobre el Gobierno.

— En las antipodas doctrinales se sitian los que defienden un concepto
amplio de control, de tal suerte que «la llamada “funcién de control”
no se circunscribe a procedimientos determinados sino que se desarro-
lla en todas las actuaciones parlamentarias»’; posiciéon mantenida por
Duguit®, Mortati’, Manzella'’ y entre nosotros por Rubio Llorente!' y
Aragon Reyes'?.

Mas no sélo el concepto de control es polémico, sino también su natura-
leza juridica, enfrentidndose dos grandes posiciones doctrinales:

— La que defienden Garcia Morillo' y Santaolalla Loépez, que apoyindo-
se en un sector de la doctrina italiana (Galeotti, Chimenti, Ferrari) afir-
man el caricter juridico del control parlamentario, sobre la base de que:

* esta regulado por el Derecho' y

* ¢l pardmetro de control es, asimismo, juridico porque viene integra-
do por la Constitucion, los Reglamentos de las Cdmaras y las leyes
(que son normas juridicas).

lativas de las Comunidades Auténomas en Revista espaiiola de Derecho Constitucional. Afio 15, n.° 43, enero-
abril 1995, pags. 113 y ss.; y a los mas recientes de Arce Jandriz, Alberto: Las Comisiones de investigacion en
las Asambleas autondmicas tras la aprobacion del nuevo Cédigo Penal en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario,
n.° 3, 1997, y de Torres Muro, Ignacio: Las Comisiones parlamentarias de investigacion. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998.

> Chimenti, Carlo: Il controllo parlamentare nell ordinamento italiano, Giuffré, Milan, 1974, pigs. 4-7.

¢ Santaolalla Lépez, Fernando: EI Parlamento y sus instrumentos de informacién. Editoriales de Derecho
R eunidas, Madrid, 1982.

7 Vid. el excelente trabajo de Aragén Reyes, Manuel: El control parlamentario como control politico en
Revista de Derecho Politico, n.c 23, 1986, pag. 25.

8 Duguit, L.: Traité du Droit Constitutionnel, 2.* ed., Paris, 1924.

9 Mortati: Istituzioni di Diritto Publico. Vol. I, CEDAM, Padova, 1975.

10 Mnzella, Andrea: Il Parlamento. Ed. Il Mulino, Bolonia, 1977.

"' Rubio Llorente, Francisco: El control parlamentario en Revista parlamentaria de habla hispana. Cortes
generales, Madrid, n.c 1, 1985.

12 Aragén Reyes, Manuel: El control parlamentario..., op. cit.

13 Garcia Morillo, Joaquin: El control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espaiiol. Monografias del
Congreso de los Diputados, Madrid, 1985.

14 Al respecto afirma Garcia Morillo: «no parece tener fundamento, por consiguiente, negar naturale-
za juridica a fenémenos que encuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan conforme a lo que
ellas disponen y surten, asimismo, efectos juridicos». Op. cit., pag. 63.
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No obstante, se aprecian diferencias, pues mientras para Santaolalla'®
el control comporta siempre sancidn, de ahi que excluya del concepto
de control a las preguntas, interpelaciones y mociones; Garcia Mori-
llo'® desliga los términos control y sancion, que son dos fases del com-
plejo y méas amplio concepto de garantia.

— En al polo opuesto se sitta otro sector doctrinal encabezado por Ara-
gbén Reyes, defensor de la naturaleza politica del control parlamentario
porque:

* aun cuando es susceptible de andlisis juridico y se encuentra regulado
por el Derecho, estas circunstancias no convierten al control en juri-
dico;

* el parAmetro de control no es fijo ni predeterminado, sino que el con-
trol parlamentario se apoya en un parimetro valorable de oportunidad
cual es el programa politico del Gobierno'’; y

* por ultimo, el control no puede desligarse de sus efectos, de modo que
la sancion si forma parte del control, aunque no siempre sera directa e
inmediata. Esta idea ha sido con sumo acierto expresada por Aragén
Reyes al afirmar que «la fuerza del control parlamentario descansa,
pues, méis que en la accién directa, en la indirecta; mas que en la obs-
taculizacion inmediata, en la capacidad de crear o fomentar obstaculi-
zaciones futuras mas que en derrocar al Gobierno, en desgastarle o en
contribuir a su remocién por el cuerpo electoral [...].No siempre
habri sancién, pero siempre habra, al menos, esperanza de sancidén»'s.

Concebir en términos estrictos las nociones de control y sancién conlleva,
como parece deducirse de la posiciéon de Santaolalla’, reducir los actos de
control parlamentario a la mocién de censura, la cuestion de confianza, el
control de la legislacion delegada, la convalidacion de los Decretos-leyes, la
autorizacion para la celebracion de referéndum, la intervencion en los estados
de alarma, excepcidn vy sitio, y el control de las medidas coactivas sobre las
Comunidades Auténomas. Este planteamiento, trasladado al 4mbito autono-
mico, supone circunscribir el control a los tres primeros. Si asi fuera, no
podriamos sino contemplar con desolaciéon cémo la funcidn estatutariamente
atribuida a los Parlamentos autondmicos es casi puramente nominal por care-
cer de realizacién practica.

15 En relacién a las preguntas sefiala Santaolalla: «<no hay control porque no provocan una sancién sobre
la situacion criticadar. Op. cit., pag. 23.

16" Garcia Morillo considera que la estructura del control se agota en tres elementos: el parimetro fijo
y predeterminado, que se haya producido la actividad controlada, y la comparaciéon entre dicha actividad
y el pardmetro. Op. cit., pag 52.

17" Aragdn Reyes defiende que «en el control parlamentario no hay pardmetro normativo, objetivado,
indisponible, no hay razonamiento juridico necesario. Son los principios de libertad y oportunidad los
que rigen tanto la composicién del parimetro como la formulacién del juicio valorativo o de adecua-
cidény. Op. cit., pag. 23.

18 Aragon Reyes, Manuel: Op.cit., pag. 25.

19 Santaolalla Lépez, Fernando: Derecho parlamentario espariol, Espasa Universidad, Madrid, 1990, pags.
333y ss. y 357 y ss.
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Sin embargo, no creemos que sea asi. Si bien la mocién de censura y la
cuestion de confianza son los instrumentos de control més severos, pues la
aprobacién de la primera o el rechazo de la segunda provocan la caida del
Gobierno, no son, ni mucho menos, los tinicos. A través de las preguntas,
interpelaciones, Comisiones de investigacién y comparecencias, no se puede
directamente derrocar al Gobierno, pero si verter criticas, en no pocos casos
feroces, a la actividad gubernamental que contribuyen a erosionarle y desgas-
tarle politicamente, tanto mas eficazmente cuanto mayor es la publicidad que
los medios de comunicacién dan a esas criticas. Por tanto, estas técnicas de
control, aunque no son tan agresivas como aquéllas, en absoluto son despre-
ciables. La sola prevision de estos mecanismos constituye una espada de
Damocles para el Gobierno, sabedor de que cualquiera de sus acciones puede
ser objeto de discusidn parlamentaria, con la consiguiente repercusién que en
el electorado puede tener.

En numerosas ocasiones al formular una pregunta o solicitar la comparecen-
cia de un miembro del Gobierno o de una autoridad o funcionario no se pre-
tende recibir una informacion que es desconocida, sino que, por ¢l contrario, ya
se conoce de antemano la respuesta que se va a recibir o el contenido de la
deposicion del compareciente, siendo la finalidad del autor de una u otra some-
ter a juicio critico y a confrontacién de posiciones la actuacidén gubernamental.

Esta apreciacion no significa abandonar el enfoque juridico de la cuestion,
pero tampoco puede olvidarse que en el Derecho parlamentario la mixtién de
lo juridico y lo politico es una de sus peculiares caracteristicas, pues con razén
afirma Negri?’ que «el Derecho parlamentario trasciende la pura técnica pro-
cesal o procédure. La sustancia politica y funcional del instituto parlamentario,
fruto de una sedimentacién de siglos y expresion de valores mis o menos
remotos, no puede reducirse a meras formas juridicas».

Por otra parte, concebir las preguntas, interpelaciones, Comisiones de
investigacién y comparecencias como integrantes de una actividad parlamen-
taria de informacién con sustantividad propia, supone sacarse de la chistera
una nueva funcidn parlamentaria, cuando ni en el articulo 66 de la Constitu-
cién, ni en los correspondientes de los Estatutos de Autonomia se atribuye a
las Cortes Generales o a los Parlamentos autonémicos, respectivamente, la
funcién de obtener informacion.

Por esta razén quizas serfa conveniente huir de planteamientos que supon-
gan una contraposicion dialéctica entre instrumentos de control e instrumen-
tos de informacioén. En este sentido afirma Embid Irujo®' que «en un sistema
de este tipo (se refiere al sistema de gobierno parlamentario) es absolutamen-
te artificial, alejado de la realidad diaria, pensar que una técnica, una potestad
del Parlamento o del diputado individual, pueda estar orientada, exclusiva-
mente, a la adquisiciéon de informacién». El que a través de una determinada
técnica juridica pueda obtenerse informacién no permite, sin mas, calificarlo

20 Negri, Giuglelmo: Il diritto parlamentare nel quadro del diritto pubblico, en AA.VV.: Scritti in onore di
G.Ambrosini, Mildn, Giuftre 1970, vol. II, pig. 1414.

2! Embid Irujo, Antonio: El derecho a la informacién del Parlamento y de los parlamentarios. Nuevas reflexio-
nes a la luz de las innovaciones del ordenamiento juridico en Revista de las Cortes Generales n.° 35, 1995, pag. 87.
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de técnica de obtencidén de informacién, sino como instrumento para aque-
lla finalidad a la que principalmente sirve la informacién obtenida, en este
caso, como instrumento de control; sin perjuicio de que circunstancialmente
pueda emplearse la informacién para otra funcién parlamentaria.

III. DERECHO COMPARADO ESPANOL

En el dmbito estatal, la Constitucién al disciplinar las relaciones entre el
Gobierno y las Cortes Generales en su Titulo V ofrece, en el articulo 110,
base juridica para las comparecencias de los miembros del Gobierno.

Por su parte, el Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de
febrero de 1982 atribuye, en su articulo 44, a las Comisiones la facultad de
recabar la presencia ante ellas de:

* los miembros del Gobierno,
* autoridades y funcionarios publicos,
* otras personas.

Esta genérica referencia se completa con la inclusion, dentro del Titulo XI,
rubricado «Del examen y debate de comunicaciones, programas o planes del
Gobierno y otros informes», de un Capitulo —el Cuarto— que lleva por
rubrica «De las informaciones del Gobierno», cuyos articulos 202 y 203 regu-
lan sendas modalidades de comparecencia de los miembros del Gobierno, a
saber:

— comparecencias para celebrar sesiones informativas de caricter general
(articulo 202), y
— comparecencias para informar sobre un asunto determinado (articulo

203).

Mas no sélo el objeto de la comparecencia las hace diferentes. En efecto,
mientras que las primeras se desarrollan siempre en Comisién y pueden tener
lugar tanto a peticidén propia del miembro del Gobierno, como a solicitud de
la Comision correspondiente; las segundas pueden sustanciarse en el Pleno o
en Comision, bien a peticidén propia, bien por acuerdo de la Mesa de la
Céamara y de la Junta de Portavoces, a iniciativa de dos Grupos Parlamentarios
o de la quinta parte de los miembros de la Cimara o de la Comision.

Asimismo, deben tenerse presentes diversas normas parlamentarias:

— Resolucién de la Presidencia de 25 de enero de 1983, sobre tramite
previsto en el articulo 203 del Reglamento en materia de compare-
cencias, que regula el turno excepcional previsto en el apartado 3 del
meritado precepto.

— Resolucidn de la Presidencia de 2 de noviembre de 1983, sobre dele-
gacién por las Comisiones en sus respectivas Mesas de las facultades a
que se refiere el articulo 44 del Reglamento.

El hecho de que estas cuestiones, u otras, se regulen por resolucién presi-
dencial y no por la norma reglamentaria no es baladi, habida cuenta que ésta
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ultima goza de una rigidez de la que no dispone aquélla, que puede ser modi-
ficada por la sola voluntad del Presidente con el parecer favorable de la Mesa
y de la Junta de Portavoces, en tanto que la reforma reglamentaria requiere
seguir el procedimiento legislativo y una votacién final de totalidad con
mayoria absoluta.

Por su parte, el Reglamento del Senado (Texto Refundido de 3 de mayo de
1994) es més parco en su regulacion, limitindose los articulos 66 y 67 a otor-
gar a la Comisién la facultad de reclamar la presencia de los miembros del
Gobierno, recabar la informacién y ayuda del Gobierno y de cualquier autori-
dad, y solicitar la presencia de otras personas; y al Gobierno la de solicitar la
celebracion de una sesidén informativa.

A este marco normativo senatorial hay que afiadir la Norma interpretativa,
de 23 de mayo de 1984, sobre delegacion por las Comisiones en sus respecti-
vas Mesas de las facultades a que se refieren los articulos 66.1 y 67 del Regla-
mento del Senado.

El esquema disefiado por el Reglamento de la Cdmara Baja ha sido
reproducido, casi miméticamente, por la mayor parte de los Reglamentos
parlamentarios autonémicos. Es comun a todos, con la salvedad del Regla-
mento de la Asamblea Regional de Murcia, la inclusién de un precepto
genérico que, con ocasion de la normacion de las Comisiones confieran a
éstas la facultad de requerir, con terminologia variada, la presencia de los
miembros del Gobierno, de autoridades y funcionarios publicos, y de otras
personas?2.

Atendiendo a la sistematizacion de la regulacion cabe clasificar los Regla-
mentos parlamentarios autonémicos en tres grandes grupos, sin perjuicio de
alguna peculiaridad concreta:

— La mayor parte regulan las comparecencias en un Capitulo que suele
llevar por rabrica «informaciones del Gobierno» o «sesiones informa-
tivas del Gobierno», incluido en el Titulo relativo al examen y deba-
te de comunicaciones, programas o planes del Gobierno y otros infor-
mes*.

22 Véase articulo 45.1 del Reglamento del Parlamento de Andalucia, de 26 de abril de 1995; articu-
lo 56.1 del Reglamento de las Cortes de Aragon, de 26 de junio de 1997; articulo 67.1 del Reglamen-
to de la Junta General del Principado de Asturias, de 18 de junio de 1997; articulo 42 del Reglamento
del Parlamento de Canarias, de 17 de abril de 1991, afectado por la reforma de 14, 15y 16 de abril de
1999; articulo 42 del Reglamento del Parlamento de Cantabria, de 5 de marzo de 1999; articulo 54 del
Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, de 16 de octubre de 1997; articulo 43.1 del Regla-
mento de las Cortes de Castilla y Ledn, de 24 de febrero de 1990; articulo 40.1 del Reglamento del
Parlamento de Cataluiia, texto refundido de 20 de octubre de 1987; articulo 42.1 del Reglamento de la
Asamblea de Extremadura, de 14 de septiembre de 1983; articulo 44.1 del Reglamento del Parlamen-
to de Galicia, de 14 de julio de 1983; articulo 43 del Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares,
de 4 de junio de 1986; articulo 35.1 del Reglamento del Parlamento de La Rioja, de 27 de febrero de
1987; articulo 70 del Reglamento de la Asamblea de Madrid, de 30 de enero de 1997; articulo 56 del
Reglamento del Parlamento de Navarra, de 2 de febrero de 1995; articulo 37 del Reglamento del Pais
Vasco, de 11 de febrero de 1983; y articulo 42.1 del Reglamento de las Cortes Valencianas, de 30 de
junio de 1994.

23 Asi sucede en los Reglamentos del Parlamento de Andalucia (Capitulo IV del Titulo VII), de la
Junta General del Principado de Asturias (Capitulo II del Titulo X), del Parlamento de Canarias (Capi-
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— Un segundo grupo lo constituyen los Reglamentos en los que la regu-
lacién se incluye en el Titulo dedicado al impulso y control de la
accién de gobierno.

— Por dltimo, los Reglamentos que dedican a esta materia un Titulo
especifico, con la rabrica «De las comparecencias»®.

Tanto los Reglamentos del primer grupo como los del segundo discipli-
nan unicamente las comparecencias de los miembros del Consejo de Gobier-
no, con la salvedad del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn y el de las
Cortes de Castilla-La Mancha, que también regulan las comparecencias de los
altos cargos.

La tendencia general es la de normar las comparecencias en torno al ¢je
vertebrador sesién informativa/comparecencia sobre asunto determinado.
Entre los Reglamentos que trazan esta distincion cabe diferenciar:

— Los que vinculan la sesién informativa a su tramitacion en Comisidn,
y la comparecencia sobre asunto determinado al Pleno: Reglamentos
de la Junta General del Principado de Asturias, de las Cortes de Casti-
lla-La Mancha, de las Cortes de Castilla y Le6n, del Parlamento de las
Islas Baleares y del Parlamento de La Rioja.

— Los que circunscriben el dmbito de la sesién informativa a las Comi-
siones, en tanto que las comparecencias sobre asunto determinado
pueden sustanciarse tanto en Pleno como en Comisién: Reglamentos
del Parlamento de Canarias, del Parlamento de Cantabria, de la
Asamblea de Extremadura, del Parlamento de Galicia y de las Cortes
Valencianas.

Por el contrario, otras normas reglamentarias autonémicas no contienen la
meritada distincion, normando solamente sesiones informativas, que se sus-
tancian:

— en Comisioén, como es el caso del Parlamento de Catalufia y del Parla-
mento de Navarra,

— o0 que pueden hacerlo tanto en Pleno como en Comision; asi suce-
de en el Parlamento de Andalucia y en la Asamblea Regional de
Murcia.

tulo IV del Titulo XIV), del Parlamento de Cantabria (Capitulo IV del Titulo XI), de las Cortes de Cas-
tilla-La Mancha (Capitulo III del Titulo XI), de la Asamblea de Extremadura (Capitulo III del Titulo
VIII), del Parlamento de Galicia (Capitulo III del Titulo VIII), del Parlamento de las Islas Baleares
(Capitulo V del Titulo X), del Parlamento de Navarra (Capitulo III del Titulo XIII) y de las Cortes
Valencianas (Capitulo III del Titulo X).

2+ En este grupo se insertan los Reglamentos de las Cortes de Castilla y Le6n (Seccidn 3° del Capitu-
lo I del Titulo IX), del Parlamento de La Rioja (Capitulo V del Titulo VII), y de la Asamblea Regional
de Murcia (Capitulo IV del Titulo VII). En el Reglamento del Parlamento de Catalufia las sesiones infor-
mativas se incluyen en la Seccién V («De los programas, planes, comunicados e informaciones del
Gobierno») del Capitulo IIT («<Del impulso y control de la accién politica y de gobierno») del Titulo IV
(«Del funcionamiento del Parlamento»)

% Este es el caso de los Reglamentos de las Cortes de Aragon (Titulo X) y de la Asamblea de Madrid
(Titulo XIII).
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IV. DERECHO AUTONOMICO MADRILENO

1. Regulacion estatutaria

A diferencia de lo previsto en la Constitucion respecto de las Cortes Gene-
rales, no contenia el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, en
su redaccién originaria (aprobado mediante la LO 3/1983, de 25 de febrero)
ningan precepto relativo a la posibilidad de la Asamblea de requerir la presen-
cia de los miembros del Gobierno de la Comunidad de Madrid en sus Comi-
siones. No obstante, dicha ausencia no privaba de apoyatura estatutaria a este
tipo de iniciativa parlamentaria, toda vez que de acuerdo con el articulo 9 de
la «<norma de cabecera», en terminologia de Santamaria Pastor?¢, del subsistema
normativo autonémico madrilefio, «la Asamblea de Madrid [...] impulsa,
orienta y controla la accién del Consejo de Gobierno [...]».

Tampoco con la reforma del Estatuto de Autonomia operada por la Ley
Organica 5/1998, de 7 de julio, se introdujo un precepto equivalente al arti-
culo 110.1 de la Constituciéon. Sin embargo, si se reforzd el engarce de la
regulacién reglamentaria de las comparecencias en la norma estatutaria, al
disponer el articulo 16.2 de ésta tltima que «el Reglamento establecera las
iniciativas parlamentarias que permitan a la Asamblea ejercer el control ordi-
nario del Gobierno y obtener del mismo y de la Administracién de la Comu-
nidad la informacion precisa para el ejercicio de sus funcionesy.

2. Regulacidon reglamentaria

2.1. Regulacién reglamentaria anterior

El Reglamento de la Asamblea de Madrid (en adelante RAM) de 18 de
enero de 1984, en su articulo 44, atribufa genéricamente a las Comisiones,
por conducto de la Presidencia, la facultad para recabar la presencia ante ellas
de los miembros del Consejo de Gobierno, de autoridades y funcionarios
publicos y la comparecencia de otras personas. Sélo la comparecencia de los
primeros recibié desarrollo reglamentario en el Titulo X («Del examen y
debate de comunicaciones, programas o planes del Consejo de Gobierno y
otros informes»), en cuyo Capitulo IV, rubricado «De las informaciones del
Consejo de Gobiernov, los articulos 163 y 164 incluian sendas normaciones
en materia de comparecencias de los miembros del Consejo de Gobierno.

Estos preceptos, reproduccion cuasi literal de los articulos 202 y 203 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, diferenciaban:

— las sesiones informativas de los miembros del Gobierno ante las Comi-
siones, a peticidn propia o a solicitud de la correspondiente Comision,
— de las comparecencias ante el Pleno o cualquiera de las Comisiones
para informar sobre un asunto determinado, a peticién propia de los
miembros del Consejo de Gobierno o por acuerdo de la Mesa y de la

20 Santamarfa Pastor, Juan Alfonso: Fundamenos de Derecho Administrativo I. Editorial Centro de Estu-
dios Ramoén Areces, Madrid, 1998, pag. 325.
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Junta de Portavoces, a iniciativa de los Grupos parlamentarios o la
quinta parte de los miembros de la Cidmara o de la Comision, seglin
los casos.

La tramitacién en el primer caso consistia, sumariamente, en la exposicion
oral del Consejero, suspension de la sesién por un tiempo miximo de treinta
minutos para la preparacion por los Diputados y los Grupos Parlamentarios de
preguntas u observaciones, y ulterior contestacién por el Consejero, que
podia comparecer asistido de autoridades y funcionarios de su departamento.

En el segundo supuesto, tras la exposicion de los Diputados y del Conse-
jero podian intervenir los representantes de los Grupos para formular pregun-
tas, fijar posiciones o realizar observaciones, a responder por el Consejero,
pudiendo excepcionalmente la Presidencia, de acuerdo con la Mesa y oida la
Junta de Portavoces, abrir un turno para la formulacién escueta de preguntas
o la solicitud de aclaraciones.

La necesidad de agilizar el trabajo parlamentario desembocé en la Circu-
lar de la Mesa de la Asamblea, de 17 de mayo de 1988, por la que se estable-
ci6 la facultad de las Comisiones de delegar en sus respectivas Mesas la adop-
cién de los acuerdos de comparecencia previstos en el articulo 44 del
Reglamento; circular que fue institucionalizada mediante Resolucién de la
Presidencia de 21 de octubre de 1991, que extendié la delegacién no sélo a la
solicitud de comparecencias, como la circular de 1988, sino también a la
tacultad de recabar informaciéon y documentaciéon del Gobierno y de la
Administracién, pudiendo, en su caso, ser oidos los portavoces de los Grupos
Parlamentarios en la Comisién. Los acuerdos adoptados en virtud de la meri-
tada delegacidn se tramitarian por conducto de la Presidencia, previo conoci-
miento de la Mesa de la Camara.

Un paso mis se dio con la Resolucién de la Presidencia, de 23 de noviem-
bre de 1994, sobre tramitacion de las comparecencias ante el Pleno y las
Comisiones de la Cidmara, que anuncia la estructura y el contenido de la
regulacion vigente al disciplinar en Titulos distintos las comparecencias de los
miembros del Gobierno, de las autoridades y funcionarios de la Comunidad
de Madrid, y, por tltimo, de otras personas, en términos que en buena medi-
da serdn recogidos posteriormente en el Reglamento de 1997, con algunas
variaciones que seran resefiadas a lo largo de la exposicion.

Lo que en estos momentos importa destacar es la dudosa legitimidad del
cambio de regulaciéon de las comparecencias de los miembros del Gobierno
operado mediante resolucién presidencial. De conformidad con lo dispuesto
en el articulo 31.2 del Reglamento de 1984 «corresponde al Presidente cum-
plir y hacer cumplir el Reglamento, interpretindolo en los casos de duda y
supliéndolo en los de omision». Por lo que respecta a las comparecencias de
autoridades y funcionarios y de otras personas la resolucién presidencial no
presenta problemas, toda vez que, al margen de la mera referencia contenida
en el articulo 44, era mudo el Reglamento en cuanto a su sustanciacion. Esta
omisién reglamentaria legitima la resolucion presidencial en esta materia, que
por tal motivo adquiere caricter supletorio, y por tanto es encajable en la lite-
ralidad del articulo 31.2. Cuestiones distintas, sobre las que no podemos
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entrar, son la de si de lege ferenda deberia atribuirse a la Presidencia facultades
supletorias del Reglamento y la paradoja, apuntada por Pau i Vall?’, que deri-
va del hecho de que puedan dictarse normas supletorias cuando no haya nor-
mativa previa alguna y que, sin embargo, no puedan dictarse para desarrollar
normas reglamentarias previamente establecidas, segtin se deriva de la juris-
prudencia constitucional.

Empero, mayores objeciones merece la resolucién de la Presidencia en
cuanto a la normacién de las comparecencias de los miembros del Consejo de
Gobierno, porque, en este caso, estamos ante una nueva regulacion, distinta
de la anterior, pero emanada sin observar los cauces procedimentales de refor-
ma reglamentaria. En efecto, la norma presidencial —para cuya emanacion
s6lo se requiere el parecer favorable de la Mesa y de la Junta de Portavoces—
prescinde de la caracteristica distincion reglamentaria entre sesiones informa-
tivas sobre asuntos genéricos y comparecencias sobre asunto determinado,
unificando el tratamiento juridico dispensado, por lo que la tramitacién de las
comparecencias contenida en el articulo 163 del Reglamento dejé de tener
operatividad prictica, siendo ficticamente sustituidos los preceptos reglamen-
tarios por la norma presidencial.

2.2. Regulacién reglamentaria vigente

El vigente Reglamento, que data de 30 de enero de 1997, contiene una
genérica referencia a las comparecencias al enumerar, en su articulo 70.1, las
competencias de las Comisiones, si bien su régimen juridico es objeto de un
titulo entero, el Titulo XIII, que lleva por rtibrica «De las comparecenciasy.

En los apartados ¢), d) y e) del articulo 70 RAM se vislumbra ya una cla-
sificacidn de las comparecencias que serd empleada para estructurar el merita-
doTitulo. El criterio clasificatorio no es otro que el subjetivo. Atendiendo a la
persona destinataria de la solicitud de comparecencia cabe efectuar la siguien-
te distincidn:

— Comparecencias de los miembros del Gobierno de la Comunidad de
Madrid (Capitulo I, dividido a su vez en dos Secciones en funcién de
que la comparecencia tenga lugar ante el Pleno —Secciéon Primera,
articulo 208— o ante las Comisiones —Seccion Segunda, articulo
209—).

— Comparecencias de autoridades y funcionarios publicos de la Comu-
nidad de Madrid (Capitulo II, articulo 210).

— Comparecencias de otras entidades o personas (Capitulo III, articulo

211).

La importancia cuantitativa de cada una de las modalidades de compare-
cencia se aprecia en el siguiente cuadro que recoge el nimero de compare-
cencias presentadas en el Registro General de la Camara, segtn el cauce a
seguir para su tramitacion.

%7 Pau i Vall, Francesc: La sumisién a Derecho de los criterios interpretativos y las normas supletorias en Revis-
ta de las Cortes Generales, n.° 25, 1992, pags. 41 y 42.
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Art. 209 Art. 210 Art. 211
Ao 1997 304 166 47
Afo 1998 284 173 68
Enero-mayo 199928 48 20 3

Procedamos a abordar cada una de las meritadas clases de comparecencias,
mediante el analisis de los siguientes aspectos: 1. sujetos, 2. objeto y 3. proce-
dimiento.

V. COMPARECENCIAS DE LOS MIEMBROS DEL GOBIERNO
DE LA COMUNIDAD DE MADRID

1. Sujetos

Desde la perspectiva subjetiva, dos son las cuestiones a tratar: el destinata-
rio de la solicitud de comparecencia (1.1) y el sujeto peticionario de la com-
parecencia (1.2).

1.1. Destinatario del requerimiento de comparecencia

El articulo 209 RAM norma las comparecencias de «los miembros del
Consejo de Gobierno», denominacién que, tras la reforma del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid (en adelante EACM), llevada a cabo
por la Ley Organica 5/1998, de 7 de julio, debe entenderse referida al
«Gobierno de la Comunidad de Madrid» (articulo 22 EACM).

Si se tiene en cuenta el apartado 2 del citado articulo estatutario, de acuer-
do con el cual «el Gobierno estard compuesto por el Presidente, el o los
Vicepresidentes, en su caso, y los Consejeros», la consecuencia que inmedia-
tamente se extrae es la de que todos estos sujetos son potenciales comparen-
dos ex articulo 209. Sin embargo, alguna matizacién merece tal afirmacion.

No parece existir inconveniente en admitir la comparecencia del Conseje-
ro del ramo en la Comisiéon correspondiente al amparo del articulo 209.
Ahora bien, mayores obsticulos plantea la admisién del Presidente vy, en caso
de haberlo, del o los Vicepresidentes como posibles destinatarios de una com-
parecencia en Comision.

Quien defienda esta tesis tiene en su haber el argumento literal, por cuan-
to que si la expresién «miembros del Consejo de Gobierno» es comprensiva
de una pluralidad de individuos, la regulacién del citado precepto serd aplica-
ble a todos y cada uno de los integrantes del 6rgano colegiado.

La contundencia de este razonamiento se desvanece si se toman en consi-
deracion otros datos reglamentarios. El apartado 3 del articulo 209 RAM
admite la posibilidad de que el compareciente goce de la asistencia de autori-
dades y funcionarios publicos «de sus respectivos departamentos» durante la

28 El nimero de comparecencias presentadas de enero a mayo de 1999 no es significativo por coinci-
dir con el final de la IV legislatura.
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tramitacion de la comparecencia. Sin entrar en el anilisis profundo de esta
cuestion, baste en este momento resefiar que la referencia a «sus respectivos
departamentos» presupone, obviamente, que el sujeto compareciente es titu-
lar de un departamento y tinicamente ostentan tal titularidad los Consejeros.
Ni el Presidente ni el Vicepresidente dirigen un departamento, salvo en el
supuesto de Vicepresidencia con cartera; en semejante circunstancia si podria
el Vicepresidente comparecer en Comision, pero no por su condicion de
Vicepresidente, sino por la de Consejero.

No cabe contra argumentar que se trata de un despiste del legislador al
incluir la referencia a los departamentos, ya que la misma expresioén se contie-
ne en el apartado 4 del articulo al hilo de la facultad de delegacién de la com-
parecencia de los miembros del Gobierno en los altos cargos de «sus respecti-
vos departamentos».

Posiblemente en este punto resultaba algo mas clara la regulacion del ante-
rior Reglamento, en cuyo articulo 44.2.° la vinculacién del destinatario de la
comparecencia («dos miembros del Consejo de Gobierno») con el objeto de la
misma (informar «obre asuntos relacionados con sus respectivas Consejeriasy),
conduce a la restriccion del primero a los miembros del Gobierno que osten-
tan la condicion de Consejeros.

Son, sobre todo, consideraciones de indole prictica las que abonan esta
interpretacion restrictiva de los sujetos destinatarios de un requerimiento de
comparecencia parlamentaria ex articulo 209 RAM. La eventual admisién de
una comparecencia del Presidente autonémico abriria la puerta a un rosario
indefinido, que sin duda se produciria, de solicitudes de comparecencia del
Presidente —pues a nadie se le escapa que la repercusidn politica y periodisti-
ca de las informaciones proporcionadas por el Presidente de la Comunidad es
mucho mayor que las de cualquier Consejero, con la consiguiente rentabilidad
politica que la oposicién o el grupo parlamentario sustentador del Gobierno,
segtin el caso, podrian obtener de ella—, lo que resultaria inviable desde el
punto de vista prictico, salvo que se goce del don de la ubicuidad. A mayor
abundamiento, la praxis parlamentaria avala la interpretacién que aqui se sos-
tiene.

En otro orden de cosas, el Reglamento de la Asamblea de Madrid es ori-
ginal al incorporar, en el apartado 4 del articulo 209, la facultad del Conseje-
ro de delegacion de la comparecencia en los altos cargos de su departamento.
Se trata de una novedad del texto de 1997, que contrasta abiertamente con el
régimen anterior de las comparecencias, por cuanto que la Resolucién de la
Presidencia de 23 de noviembre de 1994, sobre tramitacidén de comparecen-
cias ante el Pleno y las Comisiones de la Camara se expresaba con la siguien-
te rotundidad en su articulo 6: «[...] bajo ningin concepto cabri la delegacidén
de la potestad de comparecencia de los miembros del Consejo de Gobierno
ante las Comisiones en autoridades o funcionarios de sus respectivos Depar-
tamentos». Con la actual regulacidn se resuelven no pocos problemas de agen-
da de los miembros del Gobierno para comparecer ante las Comisiones, deri-
vados del ejercicio de sus funciones de gobierno y de direccion politica.

Los Reglamentos parlamentarios autonémicos guardan silencio sobre el
particular, con dos salvedades, a saber:
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* El Reglamento del Parlamento de Canarias, que en su articulo 171,
concerniente a las comparecencias para informar sobre asunto determi-
nado, permite la comparecencia del Viceconsejero, pero condicionado a
la solicitud del Grupo Parlamentario autor de la iniciativa, por lo que, de
ningun modo, puede equipararse a la norma madrilefia.

* Mis proximo es, al menos en su ratio, el articulo 146.3 del Reglamento
de la Asamblea Regional de Murcia que, aun cuando tampoco prevé la
facultad de delegacidn, si un mecanismo dirigido a combatir el mismo
problema. El citado precepto permite, sin someterlo a limites tempora-
les, el aplazamiento de la comparecencia cuando ésta proceda de la ini-
ciativa parlamentaria.

Dejando al margen la norma canaria, tanto la prevision murciana como la
madrilefia presentan sendas ventajas. Por una parte, el aplazamiento resulta ser
mas respetuoso con la voluntad del autor de la iniciativa, por cuanto que sera,
en todo caso, el Consejero quien comparecera, aunque en un momento pos-
terior al solicitado. Por otra, la posibilidad de delegacidon acttia en aras del
desarrollo ordinario del trabajo parlamentario, no retrasando el debate de
asuntos que pueden perder actualidad si se postergan.

Debe hacerse notar que para el Ejecutivo es mis beneficiosa la regulaciéon
madrilefia que la murciana. En la Asamblea Regional de Murcia no sera
admisible la pretensién de un Consejero de delegar la comparecencia en un
alto cargo de su Consejeria, salvo que se violente el espiritu del Reglamento.
Sin embargo, en la Asamblea de Madrid, pese a que so estd expresamente pre-
visto el aplazamiento, el Consejero correspondiente puede conseguir el
mismo efecto acudiendo al expediente de alegar la imposibilidad de asistencia
y mostrar su vivo interés personal en tratar in personam el asunto objeto de la
comparecencia y no mediante delegados. Formalmente no se trata de un
aplazamiento pero materialmente lo es.

Para conciliar ambas perspectivas, la subjetiva y la temporal, de forma tal
que ninguna quede inexorablemente sacrificada, quiza seria conveniente una
norma que posibilitara los dos mecanismos: el aplazamiento y la delegacién,
quedando a la voluntad del autor de la iniciativa, ante la imposibilidad injus-
tificada de la presencia del Consejero correspondiente en una sesion determi-
nada, el optar en cada caso concreto entre uno y otra.

Las posibilidades de delegacion se encuentran sometidas a condiciones. En
primer lugar, ha de efectuarse en forma singular. La utilizacién de la expre-
si6n «cada comparecencia» veda la admisibilidad de toda delegacidén genérica.
Si el fundamento de la facultad de delegacion es facilitar el desarrollo de la
comparecencia para no dejar a los parlamentarios huérfanos de la informacién
requerida en el supuesto de imposibilidad del Consejero de asistencia a la
sesidén en que fuera a tramitarse, dicha finalidad perderia su razén de ser con
la delegacién genérica, porque sélo en relacidén a cada comparecencia se
podra determinar la posibilidad o imposibilidad de la presencia del miembro
del Gobierno, y, porque, determinada la imposibilidad, sélo en relacién a
cada comparecencia podra decidirse en quién es oportuno delegar en funcién
del objeto de aquélla.



Comparecencias ante las Comisiones de la Asamblea de Madrid 169

En segundo lugar, la delegacién se supedita a la «previa autorizacién con-
cedida al efecto por la Mesa de la Comisién competenter. Con ello el legis-
lador reglamentario ha pretendido evitar que quedara la delegacion al albur
del comparendo. Ahora bien, si se tiene en cuenta que las Mesas de las
Comisiones (compuestas por un Presidente, un Vicepresidente y un Secreta-
rio), dado el sistema de designacién, pueden contar, cuando el partido del
Gobierno posee la mayoria absoluta, con dos miembros pertenecientes al
Grupo Parlamentario mayoritario, rara vez se denegara la autorizacién para la
delegacion.

En la prictica se ha agilizado de forma extraordinaria este trimite procedi-
mental por la via de la autorizacidn ticita, quedando reducido a la simple exi-
gencia formal del envio de un escrito de delegacion que la Presidencia de la
Comision se limita a comunicar a ésta al inicio de la tramitacién de la com-
parecencia.

Por ultimo, la delegacion puede efectuarse en los altos cargos de la Conse-
jeria correspondiente. Con el empleo del genérico concepto de alto cargo el
legislador reglamentario ha obviado la enumeracién de los sujetos que osten-
tan tal condicién y en los que, por tanto, puede recaer la delegacién. Esta cir-
cunstancia contrasta con otras previsiones reglamentarias como la del articulo
196.2 RAM, que, en un afin algo mas codificador, permite que las preguntas
de respuesta oral en Comisién puedan ser contestadas por los Viceconsejeros
y los Directores Generales, sin perjuicio de la inclusion de la cliusula abierta
«u otros cargos asimilados en rango a éstos». Con todo, la precisién de este
precepto es mayor que la del articulo 209.4.

Con el objetivo de singularizar las personas que ostentan la condicién de
alto cargo en la Comunidad de Madrid, dada la inexistencia de una normati-
va que, con caracter general, atribuya dicha condicion, es preciso traer a cola-
c16n dos normas sectoriales: la Ley 14/1995, de 21 de abril, de Incompatibi-
lidades de Altos Cargos de la Comunidad de Madrid y el Decreto 23/1984,
de 16 de febrero, regulador del régimen asistencial de los Altos Cargos de la
Comunidad de Madrid.

La Ley citada extiende su dmbito de aplicacidn, a tenor del articulo 2, a los
siguientes altos cargos: «al Presidente del Consejo de Gobierno; al Vicepresi-
dente o Vicepresidentes del Consejo de Gobierno; a los Consejeros, Vice-
consejeros, Directores Generales, Secretarios Generales Técnicos y demas car-
gos de rango igual o superior al de Director General de las distintas
Consgjerias; al Interventor General de la Comunidad de Madrid; al Tesorero
General de la Comunidad de Madrid; al Director del Gabinete de Presiden-
cia; a los Gerentes, Presidentes Ejecutivos, Directores Generales, Consejeros
Delegados y demis cargos equivalentes, cualquiera que sea su denominacion,
de los 6rganos de gestidon, organismos auténomos entidades publicas y socie-
dades mercantiles con participacién mayoritaria en su capital social de la
Comunidad de Madrid.»

Por su parte el articulo 1 del Decreto 23/1984 dispone que «a los efectos
del presente Decreto se consideran altos cargos de la Comunidad de Madrid,
ademis del Presidente, Consejeros, Viceconsejeros, Secretarios generales téc-
nicos, Directores generales y asimilados, los Directores de Servicio y los
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Gerentes de los Organismos Auténomos y de los Organos de Gestién que
dependan de la Comunidad de Madrid».

El juego combinado de estos preceptos y la exigencia reglamentaria de que
los altos cargos en que se delegue sean del departamento que encabeza el
Consejero permite considerar como altos cargos en los que es delegable la
comparecencia los siguientes: Viceconsejeros, Secretarios Generales Técnicos,
Directores Generales y demds cargos con rango equivalente al de éstos,
Gerentes, Consejeros Delegados, Directos Generales o cargos asimilados de
los entes institucionales dependientes de la respectiva Consejeria.

1.2. Peticionario de la comparecencia

Las comparecencias de los miembros del Gobierno pueden tener lugar
por dos vias distintas, a saber: a peticidén propia o por acuerdo de la Comi-
sidn competente.

En efecto, el primer sujeto facultado para solicitar una comparecencia ex
articulo 209 es el propio destinatario de la misma. La razéon que explica esta
facultad estriba en el hecho de que si corresponde al Ejecutivo la direcciéon
politica de la Comunidad (articulo 22.1 EACM) y responde politicamente
ante la Asamblea (articulo 23.2 EACM) es logico que en determinadas oca-
siones sea el primer interesado en explicar su accién de gobierno ante la ins-
titucidn de la que recibe su legitimidad.

Este tipo de comparecencia a peticiéon propia es frecuente al inicio de cada
legislatura. Se ha generalizado la prictica de comparecencia de cada Consejero,
a iniciativa propia, en la Comisién correspondiente por razén de la materia con
el fin de explicar la politica a desarrollar durante la legislatura que se comienza.

Mas las comparecencias de los Consejeros a iniciativa propia son, en tér-
minos cuantitativos, insignificantes respecto de aquellas que tienen lugar por
acuerdo de la Comision competente (desde la entrada en vigor del actual
Reglamento —febrero de 1997— hasta el fin de la IV legislatura —mayo de
1999— tinicamente se han tramitado cuatro comparecencias de Consejeros a
peticion propia, ante Comision). Ahora bien, aunque el acuerdo para reque-
rir la comparecencia ha de proceder de la Comision (o de su Mesa, como
veremos) la iniciativa para adoptar el citado acuerdo ha de provenir de un
Grupo Parlamentario o de una quinta parte de los Diputados miembros de la
Comision (articulo 209.1.b), parrafo 2). Se trata, por consiguiente, de una
legitimacién colectiva que responde, como ha puesto de manifiesto Martinez-
Elipe? «a la necesidad de salvaguardar la accién gubernamental de la anarquia
parlamentaria a que darfa lugar el hecho de que los ministros tuvieran que
atender las exigencias de presencia formuladas particularmente por los parla-
mentarios, quienes, a tal fin, ya gozan de los ordinarios instrumentos de con-
trol de las preguntas e interpelaciones».

La organizacién grupal sobre la que descansan los Parlamentos contempo-
raneos, en los que la figura del parlamentario ha quedado eclipsada por el

2 Martinez-Elipe, Leon: Articulo 110. La presencia ministerial en las Cémaras en Alzaga Villaamil, Oscar
(dir.): Comentarios a las Leyes Politicas, Tomo VIII, Editoriales de Derecho Reunidas, pig. 509.
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estrellato de los grupos, presenta cumplida muestra en este punto. Aun cuan-
do se permite reglamentariamente que la iniciativa de comparecencia proce-
da de una quinta parte de los miembros de la Comision, la praxis parlamenta-
ria manifiesta palmariamente el desuso de esta posibilidad, siendo el autor
habitual de la iniciativa el Grupo Parlamentario. Desde febrero de 1997 a
mayo de 1999 ninguna solicitud de comparecencia fue presentada por una
quinta parte de los miembros de una Comision. La rotundidad de este dato
permite hacer extensivo al dmbito autondémico madrilefio la calificacién de
«grupocratica» que Manzella® realizo de las Cortes espafiolas.

Presentada la iniciativa y admitida a tramite por la Mesa de la Camara en el
ejercicio de las facultades que le atribuye el articulo 49.1.c) RAM, corres-
ponde a la Comision decidir si se solicita o no la comparecencia del Conseje-
ro. No obstante, el articulo 70.2 RAM ha previsto la posibilidad de delegar
esta competencia en la respectiva Mesa, con lo que se agiliza y racionaliza
extraordinariamente el trabajo parlamentario. Con esta prevision se inserta el
Reglamento de la Asamblea de Madrid en la orientacién de algunos Regla-
mentos parlamentarios autondémicos, que prevén la citada posibilidad o, direc-
tamente, atribuyen la competencia a la Mesa de la Comisién?®'.

Existe una prictica generalizada en el uso de la meritada facultad de dele-
gacidn, ya que tanto en los momentos posteriores a la entrada en vigor del
vigente Reglamento, como al inicio de la presente legislatura se efectuaron
sendas delegaciones genéricas de las Comisiones en sus respectivas Mesas.

Cabe cuestionarse si, una vez tomado el acuerdo de delegacidn y ante una
alteracién en la composicion de la Mesa de la Comision durante el transcur-
so de la legislatura, seria preciso renovar o ratificar la delegacion. Somos par-
tidarios de la tesis negativa. Sostener lo contrario conduciria, sin solucién de
continuidad, a tener que ratificar el acuerdo de delegacién no solo en el caso
de variacién en la composicion de la Mesa, sino también en el, més frecuen-
te, de cambio de alguno de los Diputados miembros de la Comisién. Pero, lo
que es mas decisivo es que la delegacion la efectia un érgano (la Comision)
en otro (la Mesa), con independencia de su composicion concreta. Distinto es
que ¢l acuerdo de delegacidén haya de renovarse con cada legislatura, pues las
Comisiones se constituyen al inicio de la misma, y no pueden quedar vincu-
ladas por la decision de otras distintas.

No obstante, debe hacerse notar que, como toda delegacion, ésta también
es revocable, en cualquier momento, e, incluso, es posible la avocacién por la

30 Manzella, Andrea: Las Cortes en el sistema constitucional espariol en Predieri, Alberto y Garcia de Ente-
rria, Eduardo (dir.): La Constitucion Espariola de 1978, Madrid, 1980, pag. 459 vy ss.

31 Véase al respecto el articulo 56.1 del Reglamento de las Cortes de Aragon, que otorga a las Comi-
siones la facultad de delegar en sus Mesas; el articulo 67.3 y 4 del Reglamento de la Junta General del
Principado de Asturias, que atribuye el ¢jercicio de la facultad de recabar comparecencias a las Mesas de
las Comisiones, si bien se precisa el acuerdo de la Comision si asi lo requiere cualquier Grupo Parla-
mentario mediante escrito dirigido a la Mesa de la Comision, no requiriéndose el acuerdo ni de uno ni
de otro 6rgano si la propuesta de comparecencia es suscrita por dos Grupos Parlamentarios o una quinta
parte de los miembros de la Comision; el articulo 42 del Reglamento del Parlamento de Canarias, en la
redaccién dada por la reforma de 14, 15 y 16 de abril de 1999, que atribuye la competencia a las Mesas
de las Comisiones; y el articulo 43.1 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, que otorga la
competencia, indistintamente, a las Comisiones o a sus respectivas Mesas.
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Comision para el ejercicio de la funcién delegada en un caso concreto (arti-
culo 70.2 RAM). Ahora bien, mientras que la iniciativa para el acuerdo de
delegacion la ostenta la propia Mesa de la Comision, la iniciativa para los
acuerdos de revocacién o de avocaciéon no puede atribuirse al dérgano delega-
do, por lo que se otorga a un Grupo Parlamentario o a la quinta parte de los
miembros de la Comisién.

2. Objeto

El objeto de la comparecencia de los Consejeros ante las Comisiones es
«informar sobre un asunto determinado de su competencia». Esta exigen-
cia de que la comparecencia verse sobre una materia competencia del
compareciente motivaria la inadmisién a tramite de la iniciativa parlamen-
taria por la Mesa de la Asamblea en el supuesto de no concurrir el citado
requisito.

Ademas se precisa que el objeto de la comparecencia sea, asimismo, com-
petencia de la Comisién ante la que se solicita su tramitacioén, ya que por mor
del articulo 69.1 RAM «las Comisiones conocerin de las iniciativas o asuntos
que la Mesa de la Asamblea les encomiende, de acuerdo con su respectiva
competencia»®2. Por este motivo, en el ejercicio de las funciones calificadoras
que el articulo 49.1.c) RAM atribuye a la Mesa de la Cimara, puede ésta
decidir, sin estar vinculado por la voluntad del autor de la iniciativa, la trami-
tacion de la comparecencia ante la Comisién que estime competente; sin
perjuicio de que el Grupo Parlamentario o los Diputados autores de la inicia-
tiva que discrepen del acuerdo del érgano rector puedan solicitar la reconsi-
deracién del acuerdo, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 49.2
RAM.

Por otra parte, siguiendo la redaccién empleada en el articulo 164 del
Reglamento de 18 de enero de 1984, el vigente Reglamento prescribe que el
asunto sea «determinado». Ahora bien, mientras que el antiguo articulo 164
contenia el régimen juridico de las comparecencias sobre «asunto determina-
do», en contraposicién al articulo 163 del mismo cuerpo normativo, que dis-
ciplinaba las «sesiones informativas» (se supone que sobre contenido genéri-
co), la vigente norma reglamentaria no incorpora la dualidad asunto
genérico/asunto determinado o concreto. El vacio normativo producido por
una interpretacién literal de los términos del articulo 209.1 —que reduce a
cuestiones concretas el objeto de la comparecencia— ha sido cubierto por
una generosa interpretacion por parte de la Mesa de la Camara, que admite a
tramite peticiones de comparecencia relativas a la «politica general» u «objeti-
vos» a desarrollar por el compareciente en su radio de accion. Es ésta una
manifestacion clara de la flexibilidad que caracteriza al Derecho Parlamenta-
rio y que llevo a Tosi a afirmar que el Derecho parlamentario adapta la esta-
tica constitucional a la dinidmica politica.

% Téngase en cuenta el Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de julio de 1999 por el que se efec-
tha la distribucion de competencias entre las Comisiones permanentes.
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3. Procedimiento

El tercero de los aspectos que permite un acercamiento al mundo de las
comparecencias es el procedimental.

Formulada una solicitud de comparecencia, se ha de superar un trdmite
inicial de admisién —comun a todos los documentos parlamentarios— que
corresponde sustanciar a la Mesa de la Asamblea en tanto que 6rgano rector
(articulo 48.1 RAM) al que se le encomiendan funciones calificadoras, de
resolucién sobre la admisién o inadmision a trimite de los escritos de indole
parlamentaria y de decision sobre su tramitacion (articulo 49.1.c) RAM).

Si la Mesa decide su inadmision a tramite, por no reunir los requisitos
reglamentariamente exigidos, muere aqui el procedimiento y la comparecen-
cia no tendra realizacién practica. En caso contrario, en el supuesto de admi-
s16n, la Mesa de la Cidmara ordenara su traslado a la Comision solicitada por el
peticionario de la comparecencia o, en su caso, a la que estime competente
por razén de la materia.

Si la comparecencia es a peticién del propio Consejero, un vez remitida a
la Comisién por la Mesa se encuentra en condiciones de ser incluida en el
orden del dia de la sesién de aquélla. Sin embargo, si la iniciativa de compa-
recencia es de origen parlamentario se requiere previamente el acuerdo de la
Comisién o, como se resefid més atrds, de su Mesa por delegacion de aquélla.

Recuerda este ultimo tramite al de toma en consideracion de las propo-
siciones de ley. Mientras que los proyectos de ley gozan de una presuncién
de relevancia, las proposiciones de ley han de superar el trimite de toma en
consideracién que, como sostiene Santaolalla Lépez?, «sirve de filtro para
eliminar aquellas proposiciones de ley que no sean consideradas oportunas o
que contienen principios contrarios a los sustentados por la mayoria», signi-
ficado que, mutatis mutandis, es predicable del acuerdo de la Comisién, res-
pecto de las comparecencias a iniciativa parlamentario.

Una vez adoptado el meritado acuerdo, la comparecencia es susceptible
de ser incluida en el orden del dia de la sesidon de la Comisidén. Ahora bien,
el requerimiento de comparecencia no se lleva a cabo directamente por la
Comisién, sino que tiene lugar por conducto del Presidente (articulo 70.1
RAM). Esta prevision, que es comun a todos los Reglamentos parlamenta-
rios espafioles, no es mis que una consecuencia de la condicidén de «portavoz
de la Cimara», en terminologia de Torres Muro®*, que ostenta la Presidencia,
a la que se le atribuye la representacion unipersonal de la Cimara vy, por ende,
la manifestacién ad extra de la voluntad de la Asamblea o la de alguno de sus
Organos.

La mediacién del Presidente de la Cimara no puede traducirse en un con-
trol material del acuerdo de comparecencia. No puede la Presidencia pro-
nunciarse sobre la oportunidad de tramitar o no la comparecencia ni efectuar
juicio alguno sobre su objeto. No obstante, dado que a la Presidencia corres-
ponde «cumplir y hacer cumplir el Reglamento» (articulo 55.2 RAM), si esta

33 Santaolalla Lépez. Fernando: Derecho parlamentario espaiiol, op.cit., pdg.267.
3 Torres Muro, Ignacio: Los drganos de gobierno de las Camaras. Monografias del Congreso de los
Diputados, Madrid, 1987, pg. 92y ss.
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en su mano un control formal, pudiendo verificar la inexistencia de vicios
procedimentales.

En la Comisidn, el desarrollo de la comparecencia, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 209.2 RAM, se ajustari a los siguientes tramites:

«a) En su caso, exposicidon oral del Grupo Parlamentario o de uno de los
Diputados miembros de la Comisiéon competente autores de la iniciativa, por
tiempo maximo de cinco minutos, al exclusivo objeto de precisar las razones
que motivan la comparecencia.

b) Intervencién del miembro del Consejo de Gobierno, por tiempo maxi-
mo de quince minutos.

¢ Intervencidn de los representantes de los Grupos Parlamentarios, por
tiempo miximo de diez minutos cada uno, fijando posiciones, haciendo
observaciones o formulando preguntas.

d) Contestaciéon del miembro del Consejo de Gobierno, por tiempo
miaximo de diez minutos.

¢) En casos excepcionales, el Presidente de la Comision correspondiente
podra abrir un turno para que los Diputados puedan escuetamente pedir acla-
raciones, a las que contestard el miembro del Consejo de Gobierno. En su
caso, el Presidente de la Comisién respectiva fijard al efecto el ntmero y
tiempo méaximo de las intervenciones, que en ningun caso podrd exceder de
quince minutos en computo global.»

Varias consideraciones merece este precepto a la luz de la prictica parla-
mentaria:

— La flexibilidad que suele caracterizar a los Presidentes de las Comisio-
nes en la aplicaciéon de los tiempos reglamentariamente previstos expli-
ca que en la mayor parte de las ocasiones se rebasen los mismos, salvo
en el turno inicial de exposicién de las razones que justifican la soli-
citud de comparecencia, que generalmente se reduce a la lectura de la
iniciativa acompafiada, si acaso, de la breve indicacién de algiin hecho.

— Lo que da vitalidad y riqueza al debate es el turno de los Grupos Parla-
mentarios y la posterior contestacién del miembro del Gobierno. En
efecto, hasta entonces el «debate» incurre en el vicio de la lectura de tex-
tos, a veces ni siquiera preparados por el propio compareciente, con el
que tan critico se mostré Bentham®. Unicamente desde el momento de
la participacion de los distintos Grupos (que tiene lugar en orden inverso
a su importancia numérica en la Asamblea —articulo 113.3 RAM—) se
produce un auténtico debate que se torna mas incisivo y vivo cuando se
abre el turno excepcional de preguntas o aclaraciones.

Esta circunstancia permite distinguir dos fases claramente diferen-
ciadas en la tramitacién de la comparecencia, a saber: una primera,
orientada a proporcionar informacién sobre el asunto objeto de com-
parecencia y, la segunda, en la que se somete a debate y a examen cri-
tico la actuacién gubernamental sobre la que se ha informado.

% Bentham, Jeremy: Tdcticas Parlamentarias. Textos Parlamentarios Clasicos, Congreso de los Diputados,
Madrid, 1991, pags. 203 y ss.
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— Especial consideracion merece el turno previsto en el apartado e) del ar-
ticulo 209.2 RAM. La caracteristica mas importante de este turno, a la
vista del precepto reglamentario, es la excepcionalidad. Si por excepcio-
nal se entiende, siguiendo al Diccionario de la Real Academia Espafiola
de la Lengua Espafiola, «que constituye excepcion a la regla comin, que
se aparta de lo ordinario, o que ocurre rara vez», el citado turno de inter-
vencién podré calificarse de otras cosas, mas no de excepcional.

Ciertamente, cualquier espectador medianamente atento, asiduo a
las sesiones de las Comisiones, o un lector de los Diarios de Sesiones
no conocedor de las disposiciones normativas llegaria a la conclusion
de que el daltimo turno es un tramite necesario en el desarrollo de las
comparecencias.

No obstante la exageracion de esta afirmacion, lo que se pretende
significar con ella es la generalizacion del empleo del precitado turno.
Expresado en otros términos, lo realmente excepcional en la practica es
que no se abra el turno que el Reglamento configura como excepcio-
nal, si lo solicita algiin miembro de la Comisién. La mayor parte de las
veces que no se abre este turno es debido, principalmente, a que nin-
gtin Diputado desea tomar la palabra, pero no porque no se ofrezca la
oportunidad para ello.

Sin embargo, esta flexibilidad sirve al enriquecimiento y fortaleci-
miento del debate parlamentario, por cuanto que permite la interven-
ci6n de cualquier Diputado miembro de la Comisién, ya que mientras
que el apartado ¢) del articulo 209.2 RAM regla el turno de los Grupos
Parlamentarios (una intervencién por cada Grupo), el turno excepcional
tiene como sujetos a los Diputados uti singuli y con independencia del
Grupo al que pertenecen, por lo que es posible que en el uso del referi-
do turno tomen la palabra varios Diputados del mismo Grupo. La finali-
dad es, consiguientemente, posibilitar que los miembros de la Comision
que no sean portavoz del Grupo en la misma asuman un papel activo,
aunque la aplicacidén rigurosa de la excepcionalidad con la que regla-
mentariamente se concibe este turno dificultaria la consecucion de dicho
fin.

No obstante, la necesidad de conciliar la intervencion de los parla-
mentarios con la racionalidad en el desarrollo del trabajo parlamentario
ha llevado a permitir limitar el nimero y tiempo de las intervenciones.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la apertura del turno que
ahora nos ocupa es una potestad discrecional del Presidente de la
Comision. La trascendencia de las facultades de direccion de los deba-
tes de las Comisiones que a los Presidentes de las mismas se atribuye
(articulo 66.2 RAM) se refleja en este punto con suma transparencia.
Queda en manos del Presidente de la Comision facilitar un debate flui-
do con participacién plural o, por el contrario, relegar a los Diputados
de la Comisién que no sean portavoces a una posiciéon de mero oyente
ajeno al debate.

La inexistencia de criterios reglamentariamente previstos que mar-
quen fronteras a la discrecionalidad presidencial entrafia el riesgo de
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disparidad de practicas parlamentarias simultineas. Dependiendo de la
personalidad o el talante del Presidente de cada Comision o, incluso, de
la pura conveniencia o inconveniencia politica en un momento dado,
un mismo Diputado puede ver como se le permite hacer uso de la
palabra en la tramitacion de una comparecencia en una Comisién y
cébmo en otra de la que también es miembro y en el desarrollo del
mismo tipo de iniciativa se le deniega.

Con todo, las posibilidades de contraposicién de puntos de vista y de

riqueza del debate en la institucidn representativa del pueblo de Madrid
son mayores que en otros Parlamentos autonémicos, cuyos Reglamen-
tos ni siquiera prevén un turno excepcional o un turno de réplica. Asi
acontece en las Cortes de Aragon y de Castilla La Mancha, en los Par-
lamentos de Cataluiia, de las Islas Baleares y de La Rioja o en la Asam-
blea Regional de Murcia. Por el contrario, otros Reglamentos siguen
un patrén comun, empleado también en el Reglamento de la Asamblea
de Madrid de 1984, consistente en regular un turno excepcional para
formular preguntas o solicitar aclaraciones en relacién con las compare-
cencias sobre asunto determinado y guardar silencio al respecto cuando
se trata de sesiones informativas®®. En estos Reglamentos el peso de la
decision presidencial es mas reducido y su discrecionalidad menor, ya
que la facultad de abrir el meritado turno se atribuye al Presidente,
pero de acuerdo con la Mesa y oidos los portavoces, con la excepcidon
del Reglamento de las Cortes Valencianas, que no precisa la audiencia
de éstos ultimos.
En todo caso, cualquiera que sea el nimero de turnos, la tramitacidén
de la comparecencia finaliza con la intervencién del miembro del
Gobierno, circunstancia que no es baladi. Poseer la tltima palabra per-
mite olvidar, consciente o inconscientemente, el responder a determi-
nadas cuestiones o minimizar los efectos negativos de ciertas observa-
ciones realizadas por los parlamentarios de la oposicién.

Posiblemente la regulacién mas progubernamental es la andaluza,
pues a tenor de lo dispuesto en el articulo 150.2 del Reglamente del
Parlamento de Andalucia, a peticion del Consejo de Gobierno el Pre-
sidente puede conceder un turno de réplica y daplica a los intervi-
nientes, es decir, la existencia de un mayor debate se condiciona a que
lo solicite el Gobierno.

Insertindose en la tendencia general del Derecho Parlamentario autond-

mico?, el articulo 209.3 RAM admite que el Consejero comparezca ante la
Comision asistido de autoridades y funcionarios ptblicos de su departamen-
to. La ratio de esta prevision no es otra que favorecer el suministro de datos
rigurosos y precisos con los que responder a las cuestiones planteadas por los

3% Véanse los articulos 170 y 171 del Reglamento del Parlamento de Canarias, 167 y 168 del Regla-

mento del Parlamento de Cantabria, 142 y 143 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, 143 y
144 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, 143 y 144 del Reglamento del Parlamento de Gali-
ciay, 161 y 162 del Reglamento de las Cortes Valencianas.

37 Excepcion de Murcia y del Pais Vasco.
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Diputados, datos que son mejor conocidos por quienes trabajan directamen-
te en los asuntos objeto de la comparecencia que por quienes dirigen un
ambito de accidn relativamente amplio, como los Consejeros. Para evitar que
la imposibilidad material de abarcar el conocimiento de todos los datos por
parte del Consejero acttie en detrimento de la exactitud y precisién del con-
tenido de su deposicion, se permite que sea asistido por autoridades y funcio-
narios de su Consejeria.

Especial mencién merecen las solicitudes de comparecencia con remision
previa de documentacion. Se trata de un instrumento juridico que combina
dos tipos de iniciativas, a saber: las peticiones de informacién, de un lado, y las
comparecencias, de otro.

Con este mecanismo dual se permite que los Diputados integrantes de la
Comision dispongan con anterioridad a la tramitacién de la comparecencia de
la documentacién relacionada con el objeto de aquélla, de modo tal que,
tomando como punto de partida el conocimiento de los datos puedan éstos
ser debatidos en la sesidén de la Comision. De esta forma, las posibilidades de
control se multiplican:

1.9) Porque la disponibilidad previa de los datos permite al parlamentario
un examen exhaustivo, favoreciéndose en mayor medida la confronta-
ci6n de ideas y las posibilidades de rebatir la informacion ofrecida.

2.°) Porque si «lo que no estd escrito no existe», seglin un viejo aforismo
administrativo, a sensu contrario, lo que estd escrito existe, y, por ende,
no puede negarse por quien lo ha escrito ni pueden invocarse malas
interpretaciones del receptor de la informacion.

La remision de los documentos, datos o informes se configura por el arti-
culo 209.1.a) RAM como una exigencia impuesta al Gobierno, y actia como
un prius para la sustanciacién de la comparecencia. Es la Comisiéon competen-
te o, su Mesa por delegacion, la que solicita, por conducto del Presidente de
la Asamblea, la informacidén, de acuerdo con lo establecido en el articulo
70.1.2) RAM, al que se remite el articulo citado.

Para evitar que la exigencia de la remision de la documentacion sea emple-
ada por el Gobierno pro domo sua como un medio dilatorio para retrasar sine
die la tramitacidn de la comparecencia, el Reglamento somete a plazo el envio
de los documentos. En efecto, el Gobierno dispone de un plazo miximo de
treinta dias (que se computarin en dias habiles por mor del articulo 129.1
RAM) para facilitar la informacién solicitada o, en su caso, manifestar las
razones fundadas en Derecho que lo impidan.

Recibida la documentacién solicitada o, en su caso, transcurrido el plazo
fijado al efecto sin que el Gobierno la hubiera remitido, la comparecencia
queda en condiciones de ser incluida en el orden del dia de la sesion de la
Comision correspondiente para su tramitacion.

Por aplicacion de la regla general, comtn a todos los debates, contenida en
el articulo 111 RAM, la documentacién debe distribuirse a los Diputados
miembros de la Comisiéon con una antelacién minima de veinticuatro horas a
la celebracion de la sesidon en que haya de sustanciarse la comparecencia, plazo
mis breve que el de cuarenta y ocho horas que preveia el articulo 65 del
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Reglamento de 1984; salvo que la Mesa de la Comisién autorice otro més
reducido.

El desarrollo de esta modalidad de comparecencia en la Comisién se ajus-
ta a los mismos tramites, ya analizados, que los previstos para aquellas que no
van acompafiadas de previa remisién de documentacién. Hubiera sido mas
conveniente, de lege ferenda, introducir alguna variaciéon tendente a permitir
entrar directamente en el debate de los datos. Con ello, ademads, se evitarian
duplicaciones, habida cuenta que la prictica revela que el primer turno de
intervenciéon del compareciente suele ser, en estos casos, una reiteracioén de la
informacién ofrecida documentalmente o, cuando ésta es muy amplia, un
mero resumen de la misma.

VI. COMPARECENCIAS DE AUTORIDADES
Y FUNCIONARIOS PUBLICOS DE LA COMUNIDAD
DE MADRID

La segunda clase de comparecencias que pueden sustanciarse ante las
Comisiones parlamentarias son las de autoridades y funcionarios publicos,
reguladas en el articulo 210 RAM en términos similares a como lo hacia la
Resolucién de la Presidencia, de 23 de noviembre de 1994, sobre tramitacidén
de comparecencias ante el Pleno y las Comisiones de la Cimara.

1. Sujetos

1.1. Destinatario del requerimiento de comparecencia

A tenor de lo dispuesto en el articulo 210.1 RAM con este tipo de com-
parecencias se pretende la presencia en la Cidmara de autoridades y funciona-
rios publicos competentes por razén de la materia.

Por ende, la informacién no sélo y necesariamente puede ser ofrecida por
el Gobierno, sino también por los empleados ptiblicos, que en no pocas oca-
siones son los mejores conocedores de los asuntos por hallarse cotidiana y
directamente en contacto con ellos. Como con acierto sostiene, en relacion a
las Cortes Generales, Martinez-Elipe® «la idea de una Administracién demo-
cratica tiene que implicar, reciprocamente, al Parlamento y a la Administra-
cién. Bien porque son representaciones parlamentarias, proporcionadas a la
importancia de los diversos grupos, las que forman parte de los érganos admi-
nistrativos —como sucede, por ¢jemplo, con el Consejo de Administracion
de Television Espafiola—, o bien porque los funcionarios o empleados admi-
nistrativos pueden ser requeridos por las Cimaras para que proporcionen
documentos, datos, antecedentes, o informen verbalmente».

Por la via del articulo 210 no puede requerirse la presencia de cualquier
autoridad o funcionario, sino exclusivamente la de aquellos que pertenecen a la
Comunidad de Madrid. Este limite territorial encuentra su justificacién, de un
lado, en la autonomia de las diversas Administraciones y la separacién compe-

3 Martinez-Elipe, Ledn: Articulo 110. La presencia ..., op. cit., pig. 526.
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tencial; y de otro, en el fendémeno hipostatico que se produce entre el compa-
reciente y el titular del departamento al que pertenece. Dicho fenémeno se
aprecia mds claramente en el caso de autoridades o altos cargos. Partiendo de la
premisa de que a través de las comparecencias se controla la accién guberna-
mental, la comparecencia de una autoridad (Viceconsejero, Director General,
Director-Gerente, ...) no cumple la finalidad de controlar al compareciente, que
no esta sujeto al control del Parlamento, sino al Gobierno en la medida en que
la actuaciéon de las autoridades es imputable al titular de la Consejeria a la que
aquéllas se hallan adscritas, que es quien impone las lineas de actuacion del
departamento y sobre quien recae la responsabilidad politica por culpa in eligen-
do o in vigilando.

Por tanto, si a través de la comparecencia de autoridades y funcionarios se
somete a valoracion y a examen critico al ultimo eslabén de la cadena jerar-
quica —el Consejero— que es quien como miembro del Gobierno estd some-
tido al control parlamentario, es necesario que la autoridad o funcionario sea
de la Comunidad de Madrid.

Las autoridades o funcionarios de otras Administraciones podrin ser
requeridos para comparecer, pero no por mor del articulo 210 sino ex articu-
lo 211 y, consecuentemente, no en tanto que autoridad o funcionario, sino en
tanto que particular no obligado a comparecer.

1.2. Peticionario de la comparecencia

A diferencia de lo que sucede con los miembros del Gobierno, las compa-
recencias de autoridades y funcionarios no pueden tener lugar a peticiéon pro-
pia. Ello no es mis que una consecuencia del principio de responsabilidad
politica del Gobierno. Siendo éste el tinico responsable ante el Parlamento, y
no las autoridades y funcionarios que se hallan al servicio de la Administra-
cidén, es solo el primero el que, como contrapartida, puede comparecer a ini-
ciativa propia.

Asi pues, la solicitud de comparecencia de autoridades y funcionarios
publicos sélo puede tener un origen parlamentario. Es la Comisiéon corres-
pondiente la que en el ejercicio de las facultades previstas en el articulo
70.1.d) RAM, que también en este caso (como en el ya analizado de los
miembros del Gobierno) son delegables en su Mesa, puede acordar requerir,
por conducto del Presidente de la Asamblea, la comparecencia de estas perso-
nas. Ahora bien, al igual que ocurre respecto de la comparecencia de los
Consejeros, el acuerdo de la Comisiéon —o de su Mesa— no es mas que la
aceptacién de una iniciativa que procede ora de un Grupo Parlamentario, ora
de una quinta parte de los Diputados miembros de la Comision. Por ser todos
estos extremos idénticos para ambos tipos de comparecencias nos remitimos a
lo dicho en el apartado V, en relacion al acuerdo de la Comision, la delega-
ci6n en su Mesa y la iniciativa parlamentaria.

2. Objeto

Asimismo, son aplicables a las comparecencias que examinamos las indica-
ciones efectuadas con ocasion del andlisis del objeto de las comparecencias de



180 Ana del Pino Carazo

los miembros del Gobierno, por cuanto que la comparecencia ha de versar
sobre «un asunto determinado de su competencia» (de la de la autoridad o
funcionario publico).

Ahora bien, cabe plantearse cudl es la solucién pertinente en los casos de
falta de correspondencia entre la autoridad destinataria de la solicitud de
comparecencia y la materia objeto de comparecencia, es decir, cuando el
objeto de ésta no es competencia de aquélla sino de otra autoridad. Ante tal
supuesto, planteado recientemente, caben dos alternativas:

— Una interpretacion rigurosa de los términos reglamentarios conduci-
ria, sin solucién de continuidad, a la inadmisién a trimite por la Mesa
de la Asamblea por no concurrir el requisito objetivo reglamentaria-
mente exigido.

— Los efectos de esta drastica solucién se pueden paliar, mixime tenien-
do en cuenta la flexibilidad con que opera la Mesa de la Cimara, refor-
mulando ésta el destinatario de la comparecencia, lo que supone hacer
primar el aspecto objetivo sobre el subjetivo de la comparecencia.
Dicha reformulacién puede tener lugar bien de oficio, bien a instancia
del autor de la iniciativa parlamentaria.

La segunda solucidén, aunque menos respetuosa con la norma reglamenta-
ria, es la mas favorable al desarrollo de las funciones parlamentarias y quizis la
mas conveniente en aquellos casos en los que resulta evidente que la falta de
correspondencia entre sujeto y competencia se debe a un error. En la practi-
ca parlamentaria ésta ha sido la via seguida, aunque parcialmente, dado que la
reformulacién del sujeto destinatario de la comparecencia ha tenido lugar a
solicitud del Gobierno.

Empero una vez admitida a tramite la solicitud de comparecencia es el des-
tinatario de la misma y no otra persona quien ha de comparecer. En otras
palabras, si hubiera sido admitida a trAmite la comparecencia pese a no ser el
destinatario el competente en la materia y no habiendo sido reformulado el
sujeto, no puede de motu proprio comparecer el competente por razén de la
materia objeto de la comparecencia sin que se violenten los términos regla-
mentarios.

3. Procedimiento

Tanto la comparecencia de los miembros del Gobierno, como la de las
autoridades o funcionarios publicos de la Comunidad de Madrid gozan de
idéntica tramitacion ante las Comisiones. En efecto, la remision intranorma-
tiva que el articulo 210.2 RAM efecttia al apartado 2 del articulo 209 unifica
el tratamiento juridico dispensado a ambos tipos de comparecencias, lo que
facilita enormemente el conocimiento y la aplicacién del mismo por parte de
los Presidentes de Comisiones. Por tanto, cabe trasladar las consideraciones
realizadas anteriormente en cuanto a la tramitacién de las comparecencias de
los miembros del Gobierno.

Sin embargo, si debemos significar algunos silencios reglamentarios, en
contraste con la regulacién del articulo 209:
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— En primer lugar, respecto de la facultad del compareciente de ser asis-
tido por otras autoridades o funcionarios®.

— En segundo lugar, en relacion a la potestad de delegacién de la com-
parecencia en autoridades o funcionarios jerdrquicamente inferiores.

— Por tltimo, en lo concerniente a la posibilidad de requerir la remisiéon
previa de documentacion.

Una interpretacién sistemdtica conduce a pensar que estos silencios son
conscientes, de modo que el legislador reglamentario tnicamente ha querido
conceder las precitadas facultades cuando expresamente lo ha hecho. No obs-
tante, en la prictica parlamentaria se ha interpretado la tercera de las omisio-
nes indicadas en sentido favorable a su admisibilidad, aplicindose por analogia
el régimen previsto al respecto en el articulo 209 RAM.

VII. COMPARECENCIAS DE OTRAS PERSONAS

Por ultimo, queda abordar las comparecencias de otras personas, previstas
reglamentariamente con caracter residual. Es de destacar que el Reglamento de
la Asamblea de Madrid contiene una detallada regulacién en su articulo 211, de
las comparecencias de otras personas, en claro contraste con otros R eglamentos
parlamentarios autonémicos, que tan solo prevén la facultad de las Comisiones
de recabar la presencia de expertos o representantes de intereses de diverso
tipo, pero sin contener el régimen juridico aplicable a las mismas.

1. Sujetos

1.1: Destinatario del requerimiento de comparecencia

El aspecto subjetivo de este tipo de comparecencias presenta perfiles
amplios, ya que el sujeto al que se dirige la solicitud de comparecencia puede
ser no solo una persona fisica, sino también una persona juridica, a través de
su representante. Ademads cualquier persona puede ser llamada a comparecer,
siempre y cuando, por su condicion de experto o conocedor de una materia,
pueda suministrar informacién al respecto.

El anterior aserto nos conduce a la problematica de la posible limitacién de
la facultad de convocar por razén de la territorialidad de los Parlamentos
autondmicos, esto es, si se circunscribe tinicamente a las personas o entidades
que ostenten la condiciéon de ciudadano o residente de la Comunidad en
cuestion.

En coherencia con la separacién de Administraciones y con la delimitacion
competencial de las mismas, las normas reglamentarias exigen en el caso de las
comparecencias de autoridades y funcionarios que éstos sean de la Comuni-
dad de Madrid. Por otra parte, si a quien puede exigir el Parlamento autono-

% Los articulos 201.2 del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha y 142.5 del Reglamento
de las Cortes de Castilla y Ledn si prevén explicitamente la posibilidad de que los altos cargos, y no sélo
los miembros del Gobierno, comparezcan en sesidén informativa asistidos por asesores y funcionarios.
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mico responsabilidad politica es al Gobierno regional y si a través de la infor-
macién suministrada por las autoridades y funcionarios en ultimo término a
quien se controla es al sujeto que dirige la politica plasmada en los datos ofre-
cidos, no presenta duda la sustraccion de las comparecencias a las autoridades
o funcionarios de otros dmbitos territoriales, central o autonémicos.

Empero, no entendemos trasladables estas consideraciones al ambito de las
comparecencias de otras personas o entidades. El criterio de la territorialidad
no tiene aqui operatividad. A lo que efectivamente debe atenderse es a que la
materia sobre la que verse la comparecencia sea de la competencia o interés
de la Comunidad de Madrid, con independencia del lugar de residencia del
compareciente, que a estos efectos es irrelevante.

1.2. Peticionario de la comparecencia

Al igual que las comparecencias de autoridades y funcionarios publicos, las
que ahora nos ocupan unicamente pueden tener un origen parlamentario,
por lo que nos remitimos a lo ya comentado al respecto en paginas anteriores.

2. Objeto

La delimitacién objetiva de las comparecencias de otras personas que
efecttia el articulo 211 RAM resulta ser, prima facie, genérica, por cuanto que
han de versar «sobre materias de competencia o interés de la Comunidad de
Madrid». La referencia a la competencia autondémica no plantea problemas,
en la medida en que basta acudir a las normas competenciales, principal-
mente las estatutarias, para determinar si la materia pertenece o no a la
Comunidad.

En cambio, mayores problemas conceptuales presenta el término «interésy.
Una interpretacién excesivamente amplia permitiria afirmar que practica-
mente cualquier asunto es de interés de la Comunidad, mixime en el mundo
globalizado en el que vivimos, con la consiguiente superposicién de los ambi-
tos estatal y autonémico. Por ello, se impone una interpretacién maés restric-
tiva que, sin hacer plenamente coincidente los términos «interés» y «compe-
tencia» (lo que desembocaria en la innecesariedad de uno de ellos), los
vincule. De esta forma, creemos que seria admisible que la comparecencia
versara sobre asuntos que, sin ser estrictamente de la competencia autonémi-
ca, resultara relevante su conocimiento para el despliegue o la ejecucién de
competencias propias.

Esta primera delimitacion del objeto de la comparecencia se concreta
posteriormente al exigir el precepto reglamentario que los Grupos Parla-
mentarios presenten por escrito las cuestiones concretas sobre las que ha de
informar el compareciente en relacidén con la materia objeto de compare-
cencia.

3. Procedimiento

Las principales peculiaridades de las comparecencias que ahora nos ocu-
pan se hallan en la vertiente procedimental. En efecto, a diferencia de lo que
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sucede con los miembros del Gobierno y los funcionarios ptblicos o auto-
ridades, no existe obligaciéon de los particulares de comparecer; de ahi que
el acuerdo de la Comision de requerir la comparecencia en estos casos, se
configure como una invitaciéon que se realiza a la persona cuya presencia en
la Cdmara se pretende. «Adoptado el acuerdo de comparecencia —dispone
el articulo 211.2 RAM en su inciso primero—, la Comisiéon correspon-
diente cursard al representante de la entidad o a la persona invitada, por
conducto del Presidente de la Asamblea, ruego de confirmacion de su
voluntad de comparecer».

La notable consecuencia que se deriva de esta configuracion es la de que si
el invitado no contesta o lo hace negativamente, no podrd sustanciarse la
comparecencia, quedindose entonces la Comision ayuna de la informacién
que esperaba obtener. En caso afirmativo, es decir, si el comparendo confirma
su voluntad de asistir, la Mesa de la Comision abrird un plazo de tres dias para
que los Grupos Parlamentarios presenten por escrito las cuestiones concretas
sobre las que se ha de informar en relacién con el objeto de la comparecen-
cia, tras lo cual ésta queda en condiciones de ser incluida en el orden del dia
de la Comision correspondiente.

El desarrollo de la comparecencia ante al Comision se ajusta a los trAmites
marcados por el articulo 211.3 RAM:

«a) Intervencién del representante de la entidad o de la persona invitada
acerca de las cuestiones concretas planteadas por los Grupos Parlamentarios
sobre las que se ha de informar, por tiempo miximo de quince minutos.

b) Intervencién de los representantes de los Grupos Parlamentarios, por
tiempo maximo de diez minutos cada uno, al exclusivo objeto de pedir acla-
raciones.

¢) Contestacion del representante de la entidad o de la persona invitada,
por tiempo maximo de diez minutos.»

Un anilisis comparativo de esta tramitaciéon con la que tiene lugar si la
comparecencia se sustancia por la via del articulo 209 6 la del 210, conduce a
indicar las siguientes diferencias:

— La comparecencia se inicia directamente con la exposicién del compare-
ciente, sin previa explicaciéon por el Grupo Parlamentario o uno de los
Diputados autores de la iniciativa de las razones que justifican la solicitud
de comparecencia.

— Las preguntas han de formularlas los Grupos Parlamentarios con carac-
ter previo a la comparecencia, quedando limitada la intervencion de
éstos en la Comision a la peticién de aclaraciones.

— No se prevé, en contraste con la Resolucion de la Presidencia de 23 de
noviembre de 1994, la posibilidad de abrir un turno excepcional para la
intervencion de los Diputados. Esta circunstancia, unida al hecho de que las
preguntas previas han de formularlas los Grupos Parlamentarios, implica la
eliminacién por completo de las posibilidades de intervencion de los parla-
mentarios individualmente considerados.
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VIII. BREVE EXCURSUS SOBRE LA RESPONSABILIDAD
POR INCOMPARECENCIA

Llegados a este punto de la exposiciéon procede analizar, siquiera de forma
sumaria, la posible responsabilidad del comparendo ante una eventual incom-
parecencia injustificada. Hablar de responsabilidad conlleva como presupues-
to sine qua non la configuracion de la comparecencia como un deber. Si no
hay obligacion de comparecer no puede exigirse responsabilidad en el supues-
to de incomparecencia no motivada. Consecuentemente, es preciso determi-
nar, en primer lugar, si constituye un deber para, en un segundo momento,
poder concretar el tipo de responsabilidad que se deriva de la infraccidén del
deber.

La responsabilidad politica del Gobierno ante el Parlamento y el control a
que ¢l primero estd sometido por el segundo obligan a concluir que la com-
parecencia de los miembros del Gobierno a solicitud de las Comisiones par-
lamentarias es un deber, pues dificilmente seria controlable el sujeto a cuya
merced queda la posibilidad del control, pudiendo sustraerse de la fiscaliza-
ci6n a su voluntad. Siendo el control del Gobierno una funcién del Parla-
mento reconocida constitucional o estatutariamente, segin los casos, y no
una concesion graciosa del Gobierno al Parlamento, necesariamente ha de ser
obligatoria la sumisién a los medios de control.

Ahora bien, se trata de un deber desprovisto de sancién juridica. No con-
tiene nuestro ordenamiento juridico ningiin mecanismo conminatorio ante
una eventual incomparecencia de los miembros del Gobierno ante las Comi-
siones. Solo en este sentido puede hablarse de la obligacion de asistir a las
Camaras a requerimiento de éstas como una obligacién natural.

Sin embargo, discrepamos de quienes* sostienen que el articulo 76.2 de la
Constitucion establece, con caricter general, la obligatoriedad de compare-
cencia a requerimiento de la Cdmara, siendo el articulo 110.1 de la Carta
Magna una simple concrecidn, respecto de los miembros del Gobierno, de
esa obligacion general. El apartado segundo del articulo 76 no contiene, en
nuestra opinién, una norma genérica, sino que ha de ponerse en conexiéon
con el apartado primero, de tal suerte que la obligatoriedad de la compare-
cencia y las posibles sanciones que por ley pueden imponerse por incumpli-
miento de esta obligacién no es predicable de todo requerimiento de compa-
recencia, sino del efectuado por una Comisién de investigacion. Por ende, la
obligacion de asistencia de los miembros del Gobierno a cualquier otra
Comision a requerimiento de ésta no es una mera concrecion subjetiva de la
contenida en el articulo 76.2 CE, que se refiere a un supuesto muy especifi-
co: comparecencias ante las Comisiones de investigacion, y para las que
expresamente se prevé la posibilidad de sancién por incumplimiento.

De la afirmacién de la ausencia de sancién juridica por incumplimiento
injustificado del deber de comparecer no se deriva en absoluto que carezca de

40 Martinez-Elipe, Ledn: Articulo 110. La presencia ministerial en las Camaras, op. cit., pag 506, quien, a
su vez, sigue a Alzaga Villaamil, Oscar: La Constitucién de 1978: comentario sistemdtico, Ediciones del Foro,
Madrid, 1978, pag. 671.
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todo tipo de sancion. La sanciéon no es juridica pero si politica*!. Si bien difi-
cilmente puede pensarse en una sancién politica directa, en la remociédn,
como consecuencia de la incomparecencia injustificada de los miembros del
Gobierno, mixime teniendo en cuenta los requisitos estrictos a que en nues-
tro sistema juridico se somete la mocién de censura; si adquiere en este punto
toda su virtualidad la sancién politica indirecta, pues resulta incuestionable el
enorme desgaste politico que conlleva una sistematica o, al menos, frecuente
incomparecencia ante el 6rgano representativo del pueblo, con la repercusion
que tiene en los medios de comunicacion.

Cuando de la comparecencia de autoridades y funcionarios se trata, la san-
ci6n no es politica —salvo la que por efecto reflejo pueda recaer en el
Gobierno, no siendo en este supuesto una responsabilidad personal del com-
parendo—, sino juridica.

Este es el sentido que debe darse a la prescripcion contenida en algunos
Reglamentos parlamentarios, dirigida al Presidente de la Cimara, ante la
incomparecencia injustificada de las autoridades o funcionarios, de comuni-
carlo «a la autoridad o funcionario superior correspondiente, por si procediera
exigirles alguna responsabilidad»*.

No se trata de responsabilidad penal, al menos en cuanto al supuesto delic-
tivo tipificado en el articulo 502 del Cédigo Penal, que requiere, para el cum-
plimiento del tipo, dejar «de comparecer ante una Comisiéon de investigacion
de las Cortes Generales o de una Asamblea Legislativa de Comunidad Aut6-
noma». Consecuentemente, no es aplicable a las incomparecencias ante cual-
quier otro tipo de Comisidn, permanente o no. Pero si pudiera ser una res-
ponsabilidad administrativa.

Por ultimo, en el supuesto de incomparecencia de otras personas o repre-
sentantes de entidades, no cabe hablar de responsabilidad, dada la inexistencia
de un deber de comparecer, por cuanto que, como ya ha quedado expresado,
estas comparecencias se configuran como una invitaciéon, quedando a la
voluntad del comparendo. En este sentido es muy expresivo el articulo 67.1.)
del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, que alude a
«la comparecencia, por si lo tienen a bien, de personas o colectivos expertos o
interesados en asuntos que se estén tratando en la Camara al objeto de prestar
asesoramiento o informe» (la cursiva es nuestra).

4 Martinez-Elipe en el trabajo citado en la nota anterior defiende que «estamos ante una “obligacién
natural” desprovista de sancion politica» (pag. 507). Creemos que esta postura es el resultado de circuns-
cribir a términos restrictivos el concepto de sancién politica, haciéndolo coincidente con la posibilidad
de provocar directa ¢ inmediatamente la caida del Gobierno.

2 Vid. articulos 45.2 del Reglamento del Parlamento de Andalucia; 56.2 del Reglamento de las Cor-
tes de Aragdn; 67.1.¢), parrafo 2.° del Reglamento de al Junta General del Principado de Asturias; 42.3,
parrafo 2.° del Reglamento del Parlamento de Cantabria; 54.2 del Reglamento de las Cortes de Casti-
lla-La Mancha; 43.2 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Le6n; 40.2 del Reglamento del Parla-
mento de Catalufia; 42.2 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura; 44.2 del Reglamento del Par-
lamento de Galicia; 35.2 del Reglamento del Parlamento de La Rioja, que remite «a lo dispuesto en la
normativa vigente»; 56.2 del Reglamento del Parlamento de Navarra y 42.2 del Reglamento de las Cor-
tes Valencianas.
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IX. DIVERSAS PECULIARIDADES

En el presente apartado vamos a dar cuenta de algunas singularidades que
tienen lugar en determinados supuestos y que constituyen sendas excepcio-
nes, no siempre reglamentariamente previstas, a la regla general.

1. Comparecencias del Defensor del Menor
de la Comunidad de Madrid

Consideracion especial han recibido en el Reglamento de la Asamblea de
Madrid las comparecencias del Defensor del Menor. Dada su condicién de
«Alto Comisionado de la Asamblea de Madrid» (articulos 1 de la Ley 5/1996,
de 8 de julio, reguladora del Defensor del Menor de la Comunidad de Madrid
y del Reglamento, de 18 de noviembre de 1997, de Organizaciéon y Funciona-
miento del Defensor del Menor en la Comunidad de Madrid) el Reglamento
de la Asamblea de 1997 ha incluido en el Titulo XX («De las relaciones de la
Asamblea con otras instituciones») un Capitulo Primero dedicado a las relacio-
nes con el Defensor del Menor en la Comunidad de Madrid.

Dejando al margen la presencia del Defensor del Menor ante el Pleno para
exponer su informe anual, que escapa del objeto del presente trabajo, las
comparecencias ante Comision se regulan en el articulo 236 RAM. El referi-
do precepto equipara las comparecencias del Defensor del Menor a las de las
autoridades y funcionarios de la Comunidad de Madrid en cuanto al trata-
miento juridico dispensado, habida cuenta la remision a lo dispuesto en el
articulo 210 RAM, en lo relativo al acuerdo de la Comision y al desarrollo de
la comparecencia.

No obstante, se aprecian algunas peculiaridades dignas de ser enunciadas, a
saber:

— El apartado 1.° del articulo 236, al disponer que «las relaciones de la
Asamblea con el Defensor del Menor se articularin a través de la
Comision que expresamente determine la Mesa» cercena toda posibi-
lidad de prosperar el requerimiento de comparecencia del Defensor del
Menor por Comisién distinta a la fijada por la Mesa de la Cidmara, que
en la actualidad es la Comision de Servicios Sociales*3#4.

— A diferencia de las comparecencias de las autoridades y funcionarios de
la Comunidad de Madrid, las del Defensor del Menor pueden ser —
ademis de por acuerdo de la Comision correspondiente— a iniciativa
propia. En este sentido se asimilan a las comparecencias de los miem-
bros del Gobierno. La razén de ser de esta prevision radica en la nece-
sidad de favorecer la fluidez de las relaciones entre la Asamblea y el
Detensor del Menor, de tal suerte que no se pongan en marcha tinica-

+ Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de julio de 1999.

# No sucede lo mismo con el Ararteko vasco, pues si bien el cauce ordinario de relaciones tiene lugar
a través de la Comision de Derechos Humanos, la Resolucidén de la Presidencia de 23 de noviembre de
1989, por la que se regulan las relaciones con el Ararteko, no lo circunscribe a ella al permitir que cual-
quier otra Comisidn solicite su comparecencia, mediante el procedimiento previsto en el articulo 37 del
Reglamento.
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mente a iniciativa de la primera, sino también cuando lo estime opor-
tuno el segundo.

— Asimismo, se permite al Defensor de Menor comparecer asistido del
Jete del Gabinete Técnico y del Secretario General.

2. Comparecencias en sesidn conjunta

En el desarrollo ordinario de las comparecencias éstas se celebran ante una
Comision determinada. Asi es como reglamentariamente estin concebidas.
Sin embargo, no parecen existir inconvenientes juridicos para la admisibilidad
de comparecencias sustanciadas ante una sesién conjunta de dos o0 mas Comi-
siones, siempre que el tema a tratar sea de la competencia de todas las Comi-
siones reunidas conjuntamente.

En el supuesto de dos iniciativas de comparecencia requerida ante dos
Comisiones distintas y con el mismo objeto, siendo éste competencia de ambas,
nada obsta a que, por razones de economia procedimental, se celebre ante las
dos conjuntamente. La prictica parlamentaria nos ofrece ¢jemplos recientes®.

No obstante, varias cuestiones cabe formular:

1.9) sQuién decide que la comparecencia se desarrolle ante varias Comi-
siones en sesiéon conjunta? Creemos que son las Comisiones afectadas
o, en el supuesto de delegacidn en sus respectivas Mesas de la facultad
de requerir comparecencias, éstas Gltimas las que deben acordar la
reunién conjunta de las mismas, pero sometido a la previa autoriza-
cién de la Mesa de la Asamblea, en cuanto que al érgano rector le
corresponde organizar el trabajo parlamentario y coordinar la activi-
dad de los distintos 6rganos, fijando el calendario de trabajo de las
Comisiones, que puede ser excepcionado por la propia Mesa (articu-
los 49.1.2) y b) y 101.5 y 6 RAM).

2.°) ;Quién preside la reuniéon conjunta? En la praxis esta cuestion se ha
resuelto designando a un miembro de la Mesa de la Cdmara para pre-
sidir la sesién. En defecto de esta designacion, diversas son las solu-
ciones posibles:

o aplicar el criterio temporal, conforme al cual la sesién seria presidi-
da por el Presidente més antiguo de entre las Comisiones cuya sesion
va a celebrarse conjuntamente.

* tener en cuenta el orden de prelacién existente entre las Comisio-
nes, de modo que fuera presidida por el Presidente de la Comisién
preferente.

Somos partidarios de la segunda de las opciones, que ofrece un
criterio indubitado y evita el problema derivado de la igualdad de
antigliedades.

# Reunién conjunta de las Comisiones de Educacién y de Juventud, de 27 de septiembre de 1999,
para la sustanciacion de la comparecencia del Consejero de Educacion, a peticiéon propia, al objeto de
explicar la politica a desarrollar por su Consejeria durante la V.* legislatura; asi como la comparecencia de
la Consejera de Servicios Sociales en la sesion conjunta de las Comisiones de Servicios Sociales y de
Mujer, de 29 de septiembre de 1999, con el mismo objeto.
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3. Comparecencias en la tramitacion de los Presupuestos

La elasticidad del Derecho parlamentario tiene una de sus manifestaciones
mis significativas en el debate presupuestario. Aunque no se halla expresa-
mente previsto en la norma reglamentaria, el trimite de comparecencias se ha
generalizado de forma convencional, convirtiéndose en una de las fases de
mayor importancia en el debate parlamentario de los Presupuestos.

Con caricter previo a la tramitacidon legislativa de los Presupuestos, es
decir, antes de la presentacién de enmiendas y los ulteriores informe de la
Ponencia y dictamen de la Comisién, tienen lugar ante la Comisién de Pre-
supuestos y Hacienda una serie de comparecencias que, atendiendo a su obje-
to, son de dos tipos:

— En primer término se celebra una ronda de comparecencias, sin paran-
gon en el ordenamiento parlamentario espafiol, de todos los Consejeros
y altos cargos de su Consejeria, asi como de los Presidentes, Directores
Gerentes o similares de los organismos y empresas ptblicas dependientes
de cada Consejeria, con el fin de explicar la ejecucion del Presupuesto
del departamento en el ejercicio presupuestario en curso y la Cuenta de
Pérdidas y Ganancias y el Balance de Situacion, respectivamente.

— Una vez sustanciadas las referidas comparecencias, se tramitan otras
destinadas a los mismos sujetos, pero en esta ocasion dirigidas a expli-
car el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad de
Madrid para el ejercicio siguiente, los planes, objetivos e inversiones,
por Consejerias.

En ambas modalidades de comparecencia, la regla general es la de la compa-
recencia multiple; es decir, se trata de una sola iniciativa de comparecencia en la
que se requiere la presencia de diversas personas: del Consejero correspondien-
te y los altos cargos de su Consejeria, por una parte; y los Presidentes, Directo-
res, Gerentes o equivalentes de los organismos y empresas ptblicas dependien-
tes de la misma Consejeria, por otra.

Desde la perspectiva del control estas comparecencias permiten a los repre-
sentantes del pueblo suscitar cualquier cuestion sobre el funcionamiento de
los poderes publicos madrilefios. Si como se ha dicho acertadamente, los Pre-
supuestos son la plasmacion en cifras del programa politico del Gobierno, la
explicacién de la ejecucion del Presupuesto permite el control del grado de
cumplimiento de dicho programa, y la explicacién del Presupuesto del ejer-
cicio siguiente, asimismo, posibilita la critica a aquellas previsiones de actua-
cién gubernamental cuyas partidas presupuestarias no estan suficientemente
dotadas para conseguir los objetivos propuestos.
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[. EL OBJETO DE NUESTRO ESTUDIO: PLANTEAMIENTO

La Ley Organica 3/1.983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de
la Comunidad de Madrid, en su vigente redaccién’, y sobre la base de lo dis-
puesto por el articulo 152 de la Constitucion, establece en su articulo 8:

«Los poderes de la Comunidad de Madrid se ejercen a través de sus instituciones de
autogobierno: la Asamblea, el Gobierno y el Presidente de la Comunidad»?.

Configurada asi por la norma institucional basica la estructura de las insti-
tuciones de autogobierno de la Comunidad de Madrid, «una Comunidad
Auténoma particular, quiza la que exhibe un cortejo de titulos historicos de
menor entidad, pero no por eso la que puede invocar en su favor menos razo-
nes objetivas»®, su articulo 94, —que principia la regulacién efectuada por el
Capitulo Primero, “De la Asamblea de Madrid”, del Titulo I, “De la Orga-
nizacion Institucional de la Comunidad de Madrid”—, establece, en primer
lugar, la posiciéon de la Asamblea de Madrid en el entramado institucional
disefiado, confiriéndole un rol central, al definirla como érgano representati-
vo del pueblo de Madrid, y concreta, a continuacién, las funciones de la
Céamara, atribuyéndole el ejercicio de la potestad legislativa de la Comunidad,
la aprobacién y el control de sus Presupuestos, el impulso, orientacién y con-
trol de la accion del Gobierno, asi como el ejercicio de las demds competen-
cias que le atribuyen la Constitucion, el Estatuto de Autonomia y el resto del
ordenamiento juridico.

No puede olvidarse, aunque se trate de un mero apunte técnico vaciado
de contenido por la prixis, que las previsiones estatutarias son fruto del pro-
ceso de mimetismo que, en las diecisiete Comunidades Auténomas que den-
tro del marco constitucional coexisten en el Estado Espafiol —con proyec-
cion, incluso, para los supuestos de las Ciudades auténomas de Ceuta y
Melilla—, ha erigido en modelo uniforme el esquema institucional de auto-
gobierno previsto en el apartado 1 del articulo 152 de la Constitucion?; el

! El texto, aprobado por la Ley Orginica 3/1.983 (Boletin Oficial del Estado numero 51, de 1 de
marzo), constituye la normativa en vigor, con las cuatro modificaciones introducidas, respectivamente,
por la Ley Orgénica 2/1.991, de 13 de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid (Boletin Oficial del Estado numero 63, de 14 de marzo), que dié nueva redaccion al aparta-
do 5 del articulo 11 del Estatuto, por la Ley Orginica 10/1.994, de 24 de marzo (Boletin Oficial del
Estado ntiimero 72, de 25 de marzo; correccion de errores en el Boletin Oficial de 15 de abril), que refor-
mé los articulos 26, 27, 28 y 30 de la norma institucional basica, por la Ley 33/1.997, de 4 de agosto
(Boletin Oficial del Estado de 5 de agosto), y, finalmente, por la Ley Organica 5/1.998, de 7 de julio
(Boletin Oficial del Estado de 8 de julio).

2 La redaccién del precepto reproducido se corresponde con la introducida por la Ley Orginica
5/1998, de 7 de julio, coincidente pricticamente ad pedem literae con el articulo 8.1 originario.

3 Cfr., GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO, en el Prologo a la obra colectiva de ALONSO
GARCIA, ENRIQUE; ORTEGA ALVAREZ, LUIS IGNACIO; PINAR MANAS, JOSE LUIS; y
SANCHEZ MORON, MIGUEL: «Madrid, Comunidad Auténoma Metropolitana», Instituto de Estu-
dios Econdémicos, Madrid, 1.983, paginas 12y 13.

* Precepto redactado en virtud de la reforma operada por la Ley Orgénica 5/1998, de 7 de julio, que
coincide casi en términos literales con el tenor del originario articulo 9.

5 Debe destacarse que la articulacién uniforme de la organizacién institucional y la propia generaliza-
ci6n de las Asambleas Legislativas a todas las Comunidades Auténomas responde a la adopcion del crite-



La consolidacion de una institucion representativa: doce afios de andadura... 193

cual, conforme se deduce del tenor literal del precepto constitucional, no
estaba inicialmente pensado para ser aplicado a las Comunidades Auténomas
cuyos Estatutos de Autonomia fueran aprobados por el procedimiento ordi-
nario, esto es, para las denominadas Comunidades Autéonomas de régimen
general, pudiéndose afirmar que nos encontramos ante un supuesto nitido de
mutacién constitucional operada, de modo ostensible y deliberado, en virtud
de los Pactos Autonémicos de 31 de julio de 1.981°¢.

Lo cierto es, como ha ocurrido con multiples aspectos relativos al desarro-
llo del Titulo VIII de la Constitucién Espafiola, que las exigencias derivadas

rio reflejado en las recomendaciones del «Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias», de 19
de mayo de 1.981 —Comision que, presidida por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, estuvo ade-
mis integrada por los profesores LUIS COSCULLUELA MONTANER, TOMAS RAMON
FERNANDEZ RODRIGUEZ, SANTIAGO MUNOZ MACHADO (Secretario de la Comisién),
TOMAS QUADRA-SALCEDO, MIGUEL SANCHEZ MORON (Vicesecretario de la Comision) y
FRANCISCO SOSA WAGNER—, publicado por el Servicio Central de Publicaciones de la Presiden-
cia del Gobierno, coleccién «Informe», nimero 32, 4* edicién, Madrid, 1.982; respecto de las cuestiones
anteriormente apuntadas vednse paginas 24 a 29, y 101 y 102.

El precitado Informe fue complementado con las propuestas elaboradas en materias econdémicas y
financieras recogidas en el «Informe de la Comisién de Expertos sobre financiaciéon de las Comunidades
Auténomasy, publicado en la citada coleccion «Informe», niimero 34; por su parte, en el nimero 36 de
la misma se publicaron los «Acuerdos Autondmicosy.

Vid., por todos, en relacién con el Informe de la denominada «Comisién Enterria» y con los Pactos
subsiguientes, los comentarios de MUNOZ MACHADO, SANTIAGO, en su capital obra «Derecho
Publico de las Comunidades Auténomas», Tomo I, paginas 143 a 153, Editorial Civitas, S.A., Madrid, 1

© Vednse, al respecto, las acertadas consideraciones formuladas por SANTAMARIA PASTOR, JUAN
ALFONSO, destacando la dualidad interpretativa del precepto constitucional en términos técnicos y en
términos politicos, primero en las «Lecciones de Derecho Administrativos de la Catedra de GARCIA
DE ENTERRIA relativas a «Las Administraciones Territoriales. La Administracién Institucional», edita-
das por la Seccién de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid, piginas 27 a 29, Madrid, 1.982; y, posteriormente, tanto en sus «Fundamentos de Derecho
Administrativo», paginas 508 y 1.083 a 1.087, Editorial Centro de Estudios Ramoén Areces, S.A.,
Madrid, 1.988, como en sus «Principios de Derecho Administrativo», 2* edicién, noviembre 1.998,
paginas 494 a 497, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, S.A., Madrid.

Esta referencia bibliogrifica y lo afirmado en el texto excusan de ulterior comentario respecto de nues-
tro criterio discrepante con la interpretacion mantenida por la doctrina mayoritaria, la cual, en un ejer-
cicio de prestidigitaciéon hermenettica —legitimo, pero escasamente riguroso desde el punto de vista téc-
nico juridico—, y no obstante algunas dudas iniciales, ha afirmado el reconocimiento constitucional
implicito a todas las Comunidades Auténomas de la potestad legislativa y, por tanto, del instrumento hibil
para ejercerla, las Asambleas Legislativas. Y ello, en lugar de reconocer sin ambages que se ha producido
una modificacién del contenido normativo del articulo 152.1 de la Constitucién, atribuyéndosele una
significacion diversa de la originariamente querida por el legislador constituyente, ampardndose, bien en
la propia esencia del concepto «autonomia», bien en referencias efectuadas por otros preceptos constitu-
cionales, como las contenidas en el articulo 69, apartado 5 (que atribuye la facultad de designacion de los
denominados «Senadores autondémicos» a la Asamblea Legislativa o, en su defecto, al érgano colegiado
superior de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que establezcan sus Estatutos), en el parrafo 2
del articulo 87 (que confiere a las Asambleas de las Comunidades Auténomas la posibilidad de «solicitar
del Gobierno la adopcién de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley,
delegando ante dicha Cimara un miximo de tres miembros encargados de su defensa»), en el articulo
150, parrafo 1 (que regula las denominadas deyes de bases»), y en la letra a) del articulo 153 (donde se
establece la competencia del Tribunal Constitucional respecto del control relativo a la constitucionalidad
de las disposiciones normativas con fuerza de ley que emanen de los 6rganos de las Comunidades Auto-
nomas), o bien, finalmente, argumentando una indeterminacién constitucional y la articulacién del sis-
tema con base en el principio dispositivo que presidié su gestacidn.



194 Alfonso Arévalo Gutiérrez

de la articulacién politica del denominado «Estado de las Autonomias» pri-
maron sobre las consideraciones técnico-juridicas, y las Cortes regionales se
encuentran ya en su V* Legislatura, iniciada tras los comicios electorales cele-
brados el pasado 13 de junio.

Dieciséis afios, en efecto, han transcurrido ya desde que, disipadas las pro-
pias dudas iniciales sobre la ubicacion de la provincia de Madrid en el mapa
autondémico y concluido el peculiar proceso de acceso directo a la autonomia
a partir de la Ley Organica 6/1982, de 7 de julio, por la que se autoriza la
constitucion de la Comunidad de Madrid?, la Asamblea de Madrid celebrara
su sesidn constitutiva, el dia 8 de junio de 1.983, en el incomparable marco
del Paraninfo de la Universidad Complutense —al cual, por cierto, se vio
avocada a retornar, «por exigencias del guidén», en alguna que otra ocasién
hasta su definitivo traslado, en el verano de 1998, desde el Caserén de San
Bernardo hasta su actual ubicacién en el madrilefio barrio de Vallecas, dando
nombre a la nueva Plaza de la Asamblea de Madrid—.

Sin duda, resulta oportuno efectuar un andlisis de la actividad desarrollada
por la Asamblea autonémica, especialmente si se tiene en cuenta la escasa, por
no decir nula, atencién que la misma ha suscitado en la doctrina cientifica®.

Lo anterior llama especialmente la atencién si se tiene presente, de una
parte, el significativo volumen cuantitativo de la actividad parlamentaria regis-
trado —que ha desbordado ampliamente las previsiones mds optimistas—, ,
de otra, lo que es mis importante, la relevancia, desde la 6ptica juridico-

7 Cfr., Boletin Oficial del Estado ntimero 173, de 21 de julio de 1982.

Veise la exposicion descriptiva del proceso efectuada por PINAR MANAS, JOSE LUIS: «Madrid y su
encuadre en el Estado de las Autonomias», en la obra colectiva coordinada por GARCIA DE
ENTERRIA citada en nota 4, paginas 17 a 39, y la extensa bibliografia aportada por el autor.

8 Cabe destacar, no obstante, el minucioso andlisis de conjunto elaborado por SAINZ MORENO,
FERNANDO: «La Asamblea de Madrid», en el colectivo coordinado por GOMEZ FERRER
MORANT, RAFAEL: «Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid», piginas 23 a 75, Edi-
torial Civitas S.A., Madrid, 1.987, el cual, basado en una perspectiva predominantemente juridico-for-
mal, analiza el periodo comprendido desde su constitucion, en junio de 1.983, hasta el 31 de diciembre
de 1.986, y sigue siendo 1til en la actualidad como primera aproximacion.

Asimismo, con un alcance meramente descriptivo y referido ya a la situacién vigente a partir de la
aprobacion del nuevo Reglamento de la Camara —el 31 de enero de 1.997—, véase MOLLINEDO
CHOCANO, JOSE JOAQUIN, en el Capitulo 8, «La Asamblea de Madrid. Organizacién y funciona-
miento», de la obra colectiva, dirigida por el propio autor y ARNALDO ALCUBILLA: «Comentarios
al Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid», editados por la Consejeria de Medio Ambien-
te y Desarrollo Regional de la Comunidad de Madrid, Madrid, 1.999, piginas 131 a 160.

Por otro lado, a efectos documentales, respecto de los datos referidos a la actividad desarrollada en el
seno de la Asamblea de Madrid desde 1.991, véase «<BOLETIN DE INFORMACION PARLAMEN-
TARIA», publicado por la Seccién de Biblioteca de la Asamblea de Madrid bajo la direccién y coordi-
nacién del autor de estas lineas, especialmente los nimeros que contienen los resimenes anuales de acti-
vidad.

De la misma forma, especial interés reviste la publicacion <MEMORIA DE ACTIVIDAD PARLA-
MENTARIA», editada por la Direccién de Aniélisis y Documentacion. Los datos que se recogen en el
presente trabajo estin tomados en su mayoria del numero 2 de dicha publicacion, en el cual se recoge la
«Actividad Parlamentaria Resumen 1983-1997».

Desde una perspectiva socioldgica resulta también de interés el Capitulo II: «Representacién politica:
diputados y Asamblea», elaborado por BAYON y LOPEZ NIETO para la obra colectiva «La Comuni-
dad de Madrid. Balance de quince afios de experiencia autonémicar, editado por LOPEZ NIETO,
LOURDES, Ediciones Istmo, S.A., 1999, piginas 48 a 86.



La consolidacion de una institucion representativa: doce afios de andadura... 195

constitucional, de algunos fendémenos acaecidos en su desarrollo, entre los
que, a titulo de ejemplo, pueden destacarse:

— La dindmica de los Grupos Parlamentarios vy, en especial, la del Grupo
Mixto —no en balde en los medios de comunicacién se llego a califi-
car al Parlamento regional como ‘“laboratorio del transfugismo”—,
cuya consideracién dio origen a la doctrina constitucional sobre la dis-
tribucién de puestos en las comisiones parlamentarias y las subvencio-
nes de los grupos parlamentarios?;

— La distribucién del nimero de Senadores de la Comunidad Auténoma
que corresponden a cada Grupo Parlamentario y su procedimiento de
designacion'?;

— La aprobacién de la Ley 5/1.990, de 17 de Mayo, reguladora de la
facultad de disolucién de la Asamblea de Madrid por el Presidente de la
Comunidad!; y

— El peculiar circulo normativo que empezé a trazarse con la aprobaciéon
de la Ley 15/1.984, de 19 de Diciembre, del Fondo de Solidaridad
Municipal —conocida también como «Ley del 3%», habida cuenta de

? De especial significacidn, en este sentido, resulta la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Cons-
titucional 214/1.990, de 20 de diciembre —Ponente: Sr. de la Vega Benayas— (Boletin Oficial del Esta-
do ntimero 9, de 10 de enero de 1991), recaida en el recurso de amparo 827/1.988, interpuesto por el
entonces Diputado de la Asamblea de Madrid (IT* Legislatura), D. JOSE LUIS ORTIZ ESTEVEZ, con-
tra Acuerdos de la Junta de Portavoces y de la Mesa de la Asamblea de Madrid de 28 de enero y de 2 de
febrero de 1.988, respectivamente, que denegé el amparo solicitado.

Con caricter general, aunque el supuesto analizado se refiere especificamente a la IV* Legislatura, es
provechosa la consulta del «Dictamen de la Secretarfa General de la Asamblea de Madrid sobre las reper-
cusiones juridico-parlamentarias de la creacion del Grupo Parlamentario Mixto», publicado por
GARCIA MEXIA, PABLO, en el ntimero 46 de la Revista de las Cortes Generales, Primer Cuatrimes-
tre 1.999, con el titulo de «Problemas juridico-parlamentarios de la creacién de un Grupo Parlamentario
Mixto», paginas 189 a 227.

10 Cfr., sobre ello, la Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Constitucional 4/1.992, de 13 de enero
(Boletin Oficial del Estado ntimero 38, de 13 de febrero de 1992), dictada en el recurso de amparo
1.724/1.991, promovido por el Grupo Parlamentario Popular de la Asamblea de Madrid, contra los
Acuerdos de la Mesa de 8 de julio de 1991 y del Pleno de la misma del dia 16 siguiente, relativos a dis-
tribucion del nimero de Senadores que corresponde a cada Grupo Parlamentario y a su designacion, que
denegé el amparo solicitado.

11 Sin entrar, en este momento, en la valoracién de la norma de referencia, confréntese el reconoci-
miento efectuado por la misma de la facultad de disolucion de la Asamblea de Madrid con el tenor lite-
ral de los articulos 10.1 y 18.5 del Estatuto de Autonomia, en su redaccién originaria, que disponen, res-
pectivamente: «La Asamblea de Madrid es elegida por cuatro afios. El mandato de los Diputados termina cuatro
arios después de su eleccion o el dia de la disolucion de la Camara, en el supuesto previsto en el articulo 18.5 del pre-
sente Estatutor, 'y «Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la primera votacion de investidura, ningiin can-
didato hubiere obtenido la confianza de la Asamblea, quedara disuelta, convocindose de inmediato nuevas elecciones».

Asimismo, a efectos hermeneuticos, debe recordarse la recomendacion formulada por el "Informe de
la Comisién de Expertos sobre Autonomias", sobre cuyo peso en el proceso de articulacion del sistema
autondmico no es preciso insistir, en cuya virtud: «Todas las Comunidades Auténomas que se constitu-
yan deben contar con Asamblea Legislativa. El 6rgano ejecutivo no podra disolver la Asamblea en ningtin
caso y ésta s6lo mediante un voto de censura constructivo podra sustituir a aquély, op. cit., en nota 3,
pagina 101.

La reforma del Estatuto operada por la Ley Organica 5/1998, de 7 de julio, ha venido a convalidar
dicha regulacién, optando de forma inequivoca por el reconocimiento de la facultad de disolucién del
Presidente en su articulo 21.
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que su contenido normativo bisico comportaba la imposicién de un
recargo de ese porcentaje sobre la cuota liquida del Impuesto de la
Renta de las Personas Fisicas que tuvieran su domicilio a efectos fisca-
les en cualquiera de los municipios comprendidos dentro del territorio
de la Comunidad de Madrid—, prosiguié con la atipica Ley 4/1.985,
por la que se suspendio la aplicacién de la anterior, y culminé con la
cuadratura del circulo que supuso la Ley 10/1.990, de 4 de Diciembre,
de derogacion de la primera —Ley aprobada tras la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional que resolvid el recurso de inconstitucionalidad
planteado contra la misma'>—.

La imposibilidad de afrontar hic et nunc un anilisis exhaustivo de la activi-
dad de la Asamblea de Madrid en su integridad, lo cual seria més propio de
una memoria parlamentaria, nos obliga a centrar nuestra atencién en alguna
de sus etapas.

Con dicho objetivo, a efectos de conferir la continuidad inherente a una
crénica parlamentaria y recogiendo el proposito de la Revista de hacer un
puntual seguimiento de la actividad de la Cidmara, hemos optado en el pre-
sente numero por hacer un recorrido analitico por la historia de la I*, II* y III*
Legislaturas, remitiendo al préximo nimero un estudio, mas pormenorizado,
de la IV* Legislatura que acaba de expirar. A partir de dicho momento se rea-
lizard un seguimiento puntual de los distintos periodos de sesiones, en orden
a ofrecer al lector una informacién 4gil y concisa, debidamente sistematizada,
de la actividad de la Camara.

Desde estas premisas, constituye, por ende, objeto de estas lineas conside-
rar los datos comprensivos de la actividad parlamentaria de la Asamblea de
Madrid durante sus primeros doce afios de andadura, esto es, desde la fecha
de su constitucion en junio de 1.983 hasta junio de 1.995. En dicho anélisis
primaremos los aspectos estructurales, es decir, los que definen la consolida-
ci6n de la institucion, frente a los estrictamente funcionales, ya reflejados en
otras publicaciones institucionales.

12 La Sentencia de referencia es la 150/1.990, de 4 de octubre (BOE nuimero 266, de 6 de noviembre
1,990), dictada en los recursos de inconstitucionalidad acumulados niimeros 243 y 257/1.985, promovi-
do el primero de ellos por 54 Diputados, representados por el Comisionado D. Jos¢é Maria Ruiz Gallar-
dén, y el segundo por el Defensor del Pueblo, contra la Ley de la Asamblea de la Comunidad de Madrid
15/1.984, de 19 de diciembre, del Fondo de Solidaridad Municipal de Madrid, cuyo fallo procedi6 a
desestimar los recursos de inconstitucionalidad. Resulta ineludible al considerar la meritada Sentencia
hacer referencia a los tres votos particulares formulados por los Magistrados D. Francisco Rubio LLoren-
te, D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer y D. Jos¢ Gabaldon Lopez, especialmente al primero de
ellos, donde el Magistrado disidente, con rotundidad y fértil razonamiento, destacaba la brecha que la
decisiéon de referencia podia abrir sobre la funcién misma del supremo intérprete de la Constitucion, al
dejar el juicio de la mayoria del Alto Tribunal «abierta la posibilidad de que todos y cada uno de los die-
ciocho Cuerpos Legislativos existentes en nuestro pais desnaturalicen la funcién propia de este Tribunal,
reintroduciendo (generalizado ya a todo tipo de leyes) el recurso previo, cada vez que la coyuntura poli-
tica lo haga deseable».

Para una valoracion de la Sentencia del Tribunal Constitucional 150/1.990, es ineludible la consulta de
las consideraciones de AHUMADA RUIZ, MARIA ANGELES: "Efectos procesales de la modificacion
legislativa de las leyes sometidas a control de constitucionalidad. La suspensién de leyes «presuntamente
inconstitucionales»", en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nimero 11, de 1.991 (Mayo-

Agosto), paginas 159 a 185.
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II. LA ESTRUCTURA DE LA ASAMBLEA DE MADRID

A semejanza de las restantes Comunidades Auténomas, hay que significar
que la estructura de la Asamblea de Madrid no resulta predeterminada por el
Estatuto de Autonomia. En efecto, la Ley Organica 3/1.983, como las res-
pectivas normas institucionales bésicas, se limita —en el Capitulo I de su
Titulo I, articulos 9 a 16—, a establecer una serie de prescripciones esencia-
les, remitiendo al legislador autonémico la concrecion de los rasgos definido-
res de la institucidn representativa. Empero, en la practica, se ha observado un
evidente fendmeno de emulacidn, el cual ha determinado una considerable
—v loable— homogeneidad.

1. La opcidn por el modelo unicameral

De la misma forma que las otras dieciséis Comunidades Auténomas que
dentro del marco constitucional coexisten en el Estado espafiol, el Parlamen-
to autondémico ha optado por el modelo unicameral, respondiendo la Cima-
ra autonémica a la denominacién de “Asamblea de Madrid”. Dicha opcion
resulta absolutamente plausible, pues no concurren elementos que justifiquen
la existencia de una segunda Camara, en cualquiera de sus vertientes.

El articulo 2 del nuevo Reglamento ha querido proclamar expresamente la
opcidn, determinando que «La Asamblea se constituye en Camara tinica».

La sede de la misma, recuérdese, ha de radicar en la villa de Madrid, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 5 del Estatuto de Autonomia.

De otra parte, puede afirmarse que es indudable que la coexistencia en la
Villa y Corte del aparato estatal y, concretamente, de las Cortes Generales,
parece aconsejar que la institucidn representativa del pueblo de Madrid tenga
una nomer iuris mas grafico, en el sentido de permitir conectar a la ciudadania
con la esencia de la institucién. Ciertamente, hic e nunc, la vigente denomina-
ci6n no ha calado en el pueblo de Madrid, razén por la cual no parece exa-
gerado abogar por su modificaciéon en una futura reforma del Estatuto —en la
linea, por cierto, que ya han registrado otras Comunidades Auténomas, como
Cantabria y La Rioja—, optando por la denominaciéon de Parlamento de
Madrid.

2. La composicion politica de la Camara

En primer lugar, hay que destacar que el Estatuto de Autonomia no esta-
blece una cifra tasada de componentes de la Asamblea de Madrid, limitindo-
se a remitir a una ley electoral propia la determinaciéon del ntimero de Dipu-
tados que integrarin la Cdmara; nimero que se establece genéricamente en el
Estatuto, de acuerdo con los datos actualizados del censo de poblacién. En
concreto, el primer inciso de su articulo 10.2 —a semejanza de lo que cons-
tituia la prescripcion tinica de dicho precepto y apartado en el texto origina-
rio— dispone: «La Asamblea estara compuesta por un Diputado por cada 50.000
habitantes o fraccién superior a 25.000, de acuerdo con los datos actualizados del censo
de poblacién.».



198 Alfonso Arévalo Gutiérrez

3. La eleccion de la Camara: el sistema electoral

El articulo 152.1 de la Constitucién tan sélo determinaba que serd «elegi-
da por sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacion proporcional que
asegure, ademds, la representacion de las distintas zonas del territorio.».

Por su parte, y en plena coherencia con esa homogeneidad inicialmente
apuntada, el Estatuto de la Comunidad de Madrid se limita a completar tan
laconica prescripcidn, adoptando el sistema definido para la eleccion al Con-
greso de los Diputados, y remitiendo a una ley electoral propia —«Una ley de
la Asamblea, regulara las elecciones, que seran convocadas por el Presidente de la
Comunidad, de conformidad con lo dispuesto en este Estatuto», dispone el articulo
10.4, ampliando la remision que, referida al procedimiento electoral a seguir,
efectuaba el originario articulo 11.3—.

Destacan, a este respecto, las prescripciones del vigente articulo 10, en los
términos establecidos por la Ley Organica 5/1.998, de 7 de julio, coinciden-
tes en su sustancia con los del texto de 1983:

A) La Legislatura, como en todos los Estatutos de Autonomia, se esta-
blece en un periodo de cuatro afios. Asi lo determina el articulo 10.1, en
su primer inciso —«La Asamblea es elegida por cuatro afios [...[»—, reite-
randolo respecto del status de los parlamentarios el articulo 10.2, en su
parte final: «El mandato de los Diputados termina cuatro aiios después de su
eleccion o el dia de la disolucion de la Camara en los supuestos previstos en este
Estatuto.».

B) El sufragio, de acuerdo con los postulados de un Estado democrati-
co basado en los principios de temporalidad y de libre competencia por el
poder publico, es universal, libre, igual, directo y secreto, conforme esta-
blece el articulo 10.1 del Estatuto.

C) Se recoge en el propio articulo 10.1 la exigencia de proporcionali-
dad, habiendo optado la vigente Ley electoral, como las restantes Comu-
nidades Auténomas, por la regla D Hont, en claro mimetismo del criterio
adoptado para el Congreso de los Diputados. En este sentido, ha de desta-
carse que el Estatuto de Madrid introduce, también a semejanza del Con-
greso, una barrera electoral en absoluto insignificante; en concreto, a tenor
del articulo 10.6, «Para la distribucién de escafios sélo seran tenidas en cuanta las
listas que hubieran obtenido, al menos, el 5 por 100 de los sufragios validamente
emitidos.». Consecuentemente, resulta preciso obtener el 5% del total de
votos regionales para poder optar a la distribucidén de escafios —asi lo
imponia el articulo 11.4 del texto originario —.

D) El Derecho de sufragio activo se atribuye a los mayores de 18 afios
que tengan la condicién de residente en cualquiera de los municipios de la
Comunidad, condicién que nuestro Estatuto impone también para ser ele-
gible. Asi lo establece el vigente articulo 10.8 del Estatuto —como origi-
nariamente hacia el articulo 11.6—, del siguiente tenor: «Serdan electores y
elegibles todos los madrilefios mayores de dieciocho anos de edad que estén en pleno
goce de sus derechos politicos. La Comunidad Autonoma facilitara el ejercicio del

derecho de voto a los madrilefios que se encuentren fuera de la Comunidad de
Madrid.».



La consolidacion de una institucion representativa: doce afios de andadura... 199

E) La circunscripcién electoral es la provincia. Asi lo dispone taxativa-
mente el articulo 10.5 del Estatuto de Autonomia.

Presupuestas las prescripciones estatutarias, y de conformidad con las con-
diciones biasicas fijadas por el Estado —recuérdese que el Titulo I de la Ley
Organica de Régimen Electoral General estable las “Disposiciones comunes a
todas las elecciones”—, la Comunidad, al amparo de lo dispuesto por el
reproducido articulo 10.4, se ha dotado de su propia Ley electoral; en con-
creto, la Ley 11/1986, de 16 de diciembre, Electoral de la Comunidad de
Madrid.

4. La dinamica de la institucion: resultados electorales y relacion
de Diputados de la Asamblea de Madrid'?

4.1. La I Legislatura: resultados electorales de los comicios celebrados el dia 8 de
mayo de 1.983 y relacion de Diputados.

Durante su I" Legislatura la Asamblea de Madrid, ascendiendo el censo
electoral a la cifra de 3.381.610 electores y de acuerdo con las previsiones
estatutarias —en concreto el originario articulo 10.2, cuya prescripcion se
mantiene en el texto vigente— estuvo integrada por un total de 94 Diputa-
dos, esto es, uno por cada 50.000 habitantes o fraccidn superior a 25.000.

Los comicios electorales celebrados el dia 8 de mayo de 1.983 registraron
los siguientes resultados ':

— Numero de electores:  3.381.610.
— Numero de votantes: 2.356.925.

— Votos validos: 2.326.390.
— Votos blancos: 13.735.
— Votos nulos: 16.800.

Lo concretos votos obtenidos por cada una de las tres candidaturas mayo-
ritarias —las que superaron el 5% de la barrera electoral '>— en las que se con-
centrd el voto de casi el 70% del censo electoral madrilefio, fueron los
siguientes:

13 Las relaciones nominales de miembros de la Cdmara que a continuacién se reflejan responden a la
inestimable labor realizada por el actual Negociado de Actividad Parlamentaria y Archivo. Consecuente-
mente, resulta obligado por mi parte dejar constancia expresa de mi agradecimiento a su personal —
Ricardo, Raquel y Manolo— y especialmente a la Jefe de Negociado, D Angeles Nieto Lozano, infatigable
investigadora.

14 Los resultados electorales se recogen de la publicacion «Quién es quién en la Asamblea de Madrid», edi-
tada por la Oficina de Medios de Comunicacién de la Comunidad de Madrid, Deposito Legal M.
19.610 - 1.983.

15 Concurrieron a las elecciones otras seis fuerzas politicas, las cuales no superaron la barrera electoral.
En concreto: CDS, PDL, ADEI, PCOE-PCEU, Candidatura Coalicién de Lucha Popular y Liga Comu-
nista (Acuerdo Obrero). De todas ellas interesa destacar el supuesto del CDS, que obtuvo 73.124 votos,
es decir, un 3,1% del total de votos vélidos.
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— Partido Socialista Obrero Espafiol:

— Coalicién Alianza Popular, Partido
Democrata Popular, Unién Liberal: 798.353 votos validos (34,3%.)

— Partido Comunista de Espafia: 207.058 votos vilidos (8,8%.)

1.181.277 votos validos (50,7%.)

Consecuentemente, se registré una situacion de mayoria absoluta, consti-
tuyéndose en la Cdmara tres grupos parlamentarios, de acuerdo con el
siguiente esquema:

— Partido Socialista Obrero Espafiol:
— Coalicién Alianza Popular, Partido

Democrata Popular, Unién Liberal:
— Partido Comunista de Espafia:

51 Diputados.

34 Diputados.
9 Diputados.

En concreto, y por orden alfabético, los miembros fundadores de la Cama-
ra regional fueron los Ilmos. Sres. que a continuacidn se relacionan:

ADELL FERNANDEZ, JOSE LUIS
ALONSO ARRANZ, MAXIMO

ALONSO CASTANO, LUIS

ARGOS GARCIA, CARLOS

BETETA BARREDA, ANTONIO GERMAN
BIDAGOR ALTUNA, PILAR

BLANCO GASPAR, VICENTE

CABACO LOPEZ, FRANCISCO

CAMPOS CORONA, ISIDRO FLORENCIO
CANO DE LOPE, VIRGILIO

CANOVAS DEL CASTILLO FRAILE, JUAN ANTONIO
CASAS NOMBELA, JOSE LUIS

CASTEJON NUNEZ, MATIAS
CASTELLANOS COLOMO, ENRIQUE
CASTRO YUSTE, BENJAMIN

CENDRERO UCEDA, LUIS ALEJANDRO
CIMADEVILLA COSTA, CESAR

AP-PDP-UL
AP-PDP-UL
AP-PDP-UL
AP-PDP-UL

~— N

AP-PDP-UL)

AP-PDP-UL)

CORVO GONZALEZ, MANUEL

CRUZ ATIENZA, ELIAS

CUERDA RODRIGUEZ, MARIANO DE LA
DIAZ GUERRA, ESTEBAN

DOMINGO ORTIZ, ELVIRA

EGEA SANCHEZ, ESTEBAN

ESPINAR RAMON, RAMON

FEDERICO CORRAL, JOSE MARIA
FERNANDEZ GALIANO FERNANDEZ, ANTONIO
FLORES VALENCIA, ELENA

GARCIA ALONSO, JOSE LUIS

GARCIA ARMENDARIZ, ANA MARIA

GAR CIA-HIERRO CARABALLO, DOLORES
GARCIA MENENDEZ, JOSE RAMON
GARCIA REYES, SERGIO

GARCIA SANCHEZ, EULALIA

(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
E
CORBI MURGUI, HENAR (PSOE
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(

AP-PDP-UL)
AP-PDP-UL)
AP-PDP-UL)

AP-PDP-UL)
AP-PDP-UL)

AP-PDP-UL)
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GIL DE LA VINLLA, JOSE

GOMEZ ANGULO, JUAN ANTONIO
GOMEZ GUTIERREZ, LEOPOLDO
GOMEZ MENDOZA, MARIA

GOMEZ PEREZ, SOCRATES
GONZALEZ FERNANDEZ, FRANCISCO
GOMEZ LORENTE, BARTOLOME
GUTIERREZ ARAUJO, ANTONIO
HERNANDEZ JIMENEZ, LORENZO
HIDALGO UTESA, JOSE LUIS

HUETE MORILLO, LUIS MARIA
LAYDA FERRER, JUAN JOSE
LEDESMA BARTRET, FRANCISCO JAVIER
LEGUINA HERRAN, JOAQUIN
LISSAVETZKY DIEZ, JAIME

LOPEZ CASAS, JOSE ANTONIO
LOPEZ LOPEZ, JOSE

MAESTRE MUNIZ, LUIS

MARTINEZ MARIN, ANGEL RAMON
MARTINEZ SANCHEZ, ADOLFO
MAYORAL MARQUES, TIMOTEO
MORENO PRECIADOS, JUAN FRANCISCO
NUNEZ MORGADES, PEDRO
OEHLING RUIZ, HERMANN

ORTIZ ESTEVEZ, JOSE LUIS

O’SHEA SUAREZ-INCLAN, CANDIDA
PENA DIAZ, EURICO DE LA

PEREZ DIAZ, CARLOS

PEREZ GONZALEZ, JESUS

PEREZ VAZQUEZ, JOSE MANUEL
PERINAT Y ELIO, LUIS GUILLERMO
PEYDRO CARO, MIGUEL

PIN ARBOLEDA, JOSE RAMON
RAMOS CUENCA, AGAPITO

RAMOS GAMEZ, RAFAEL
REGUILON ALVAREZ, JOSE LUCAS
REINO TORRES, BENITO

RICO REGO, MANUEL

ROBLES PIQUER, CARLOS

ROCHA RUBI, MANUEL DE LA
RODRIGO DE SANTIAGO, ALFREDO
RODRIGUEZ-LOSADA AGUADO, EDUARDO
RODRIGUEZ SANCHEZ, EMILIO RAMON
ROJO SASTRE, ANTONIO JOSE
RONEY ALBAREDA, CARMEN

RUIZ DUERTO, FELIPE

SACRISTAN ALONSO, ALFONSO
SAEZ GONZALEZ, ISAAC

SAINZ GARCIA, JOSE ANTONIO
SANCHEZ CUENCA, JOSE EMILIO
SANCHEZ FERNANDEZ, JUAN

(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PCE)

(PCE)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PCE)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)
(PCE)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(AP-PDP-UL)
(PCE)

(PSOE)

(PCE)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(PSOE)
(PSOE)
(PSOE)

201
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SANTISTEBAN SAEZ, JESUS
SANZ AGUERO, MARCOS

SAUQUILLO PEREZ DEL ARCO, FRANCISCA

SEVILLA GARCIA, FELIX

SUAREZ CUESTA, MARIA ANTONIA
TORNER MARTINEZ, JOSE LUIS

URENA FERNANDEZ, SATURNINO
USERA GONZALEZ, GABRIEL DE

VICEN SAN AGUSTIN, FRANCISCO JAVIER

(

(

(

(PSOE)
(AP-PDP-UL)
(

(

(

(

AP-PDP-UL)

Como es logico, durante la I* Legislatura se produjeron diversas altas y
bajas. En concreto, las siguientes pérdidas de la condicion de Diputado y

paralelos nombramientos:

Pérdidas de la condicién

RAMOS GOMEZ, RAFAEL

DE LA PENA DIAZ, EURICO

RODRIGUEZ-LOSADA AGUADO,
EDUARDO

RONEY ALBAREDA, CARMEN!'®

MORENO PRECIADOS, JUAN
FRANCISCO

TEJEIRO MONTINO, JOAQUIN

TORIBIO CASAS, FRANCISCO

GONZALEZ FERNANDEZ,
FRANCISCO

ROJO SASTRE, ANTONIO JOSE

TORNER MARTINEZ, JOSE LUIS

BLASCO GASPAR, VICENTE

Nombramientos

CASERO MUNO, MANUEL
(PSOE)

MONTESINOS MULLERAS,
VICENTE (AP)

PRADILLO MORENO DE LA
SANTA, RAFAEL (AP)

GONZALEZ ONTANEDA, JUAN
ANTONIO (PCE)

TEJEIRO MONTINO,
JOAQUIN (PCE)

TORIBIO CASAS, FRANCISCO
(PCE)

GONZALEZ ONTANEDA, JUAN
ANTONIO (PCE) (Se integra en
el Grupo Parlamentario Mixto)

FERNANDEZ MAGANTO,
FRANCISCO (PSOE)

BARRIO DE PENAGOS, JUAN
ANTONIO (PSOE)

BLANCO VELASCO, JOSE LUIS

(PSOE)
MARTIN SANCHEZ BENDITO,
JUSTO MANUEL (PSOE)

4.2. La II* Legislatura: resultados de las elecciones celebradas el dia 2 de julio de

1.987 y relacion de miembros de la Camara.

La II* Legislatura, como consecuencia del aumento de poblacion, observo
un incremento en el namero de escafios. De esta forma, de 94 se pasa a 96.

16 La Diputada Roney Albareda recuperd su condicién por Acuerdo de la Mesa de 1 de octubre de
1.985, adoptado en cumplimiento de la Sentencia de la Audiencia Territorial de Madrid. Tras su incor-
poracién paso al Grupo Parlamentario Mixto, cesando en su condicién de Diputado D. Juan Antonio

Gonzilez Ontaneda.
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Los comicios electorales celebrados el dia 2 de julio de 1.987 registraron
los siguientes resultados'”:

— Numero de electores: 3.515.847.

— Numero de votantes: 2.444.031.
— Votos validos: 2.426.472.
— Votos blancos: 42.196.
— Votos nulos: 29.995.

Hay que destacar la peculiaridad de que en dichas elecciones obtuvieron
representacidén 4 fuerzas politicas, constituyendo el tnico supuesto de las
cinco Legislaturas autonémicas en que una cuarta formaciéon supera la barre-
ra electoral del 5%. En efecto, en las cuatro restantes tan solo tres formaciones
han obtenido escafios.

Lo concretos votos obtenidos por cada una de las candidaturas mayoritarias
fueron los siguientes:

— Partido Socialista Obrero Espafiol: 932.878 votos validos
(38,4%.)

— Federacion de Partidos de Alianza Popular: 762.102 votos validos
(31,4%.)

— Centro Democritico y Social: 403.440 votos validos
(16,6%.)

— Coalicién Izquierda Unida: 181.512 votos validos
(7,4%.)

Consecuentemente, y a diferencia de la I* Legislatura, no se registré una
mayoria absoluta, constituyéndose en la Cimara cuatro grupos parlamenta-
rios, de acuerdo con el siguiente esquema:

— Partido Socialista Obrero Espafiol: 40 Diputados.
— Federacion de Partidos de Alianza Popular: 32 Diputados.
— Centro Democritico y Social: 17 Diputados.
— Coalicién Izquierda Unida: 9 Diputados.

Siguiendo un orden alfabético, los miembros de la Cdmara regional que
accedieron a la misma como consecuencia de los meritados comicios electo-
rales fueron los Ilmos. Sres. que a continuacién se relacionan:

ALONSO NOVO, LUIS (
ALONSO DE VELASCO, CARLOS (
ALVAREZ ARENAS CISNEROS, CARMEN (
ALVAREZ DE FRANCISCO, JOSE LUIS (
ARNELA TERROSO, JUAN JOSE (CDS)
AZCONA OLONDRIZ, JUAN JOSE (
BARAJAS AYLLON, ILDEFONSO (
BARDISA JORDA, ISMAEL (
BETETA BARREDA, ANTONIO GERMAN (

17 Los resultados electorales se recogen de la publicacidén “Quién es quién en la Asamblea de Madrid”, edi-
tada por el Gabiente de Presidencia de la Cdmara, Dep6sito Legal M. 7.529 - 1.988.
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BIDAGOR ALTUNA, MARIA PILAR
CABACO LOPEZ, FRANCISCO
CADIZ RUIZ, ABEL

CANOVAS DEL CASTILLO Y FRAILE, JUAN ANTONIO

CASERO NUNO, MANUEL JESUS
CASTEDO ALVAREZ, FERNANDO
CASTEJON NUNEZ, MATIAS
CASTILLO GORDO, ANGEL LUIS DEL
CASTRO YUSTE, BENJAMIN
CEBRIAN ECHARRI, JOSE VICENTE
CENDRERO UCEDA, LUIS ALEJANDRO
CIMADEVILLA COSTA, CESAR
CORTES MUNOZ, LUIS EDUARDO
CORVO GONZALEZ, MANUEL JUAN
DAPENA BAQUEIRO, MANUEL

DIEZ OLAZABAL, PEDRO

DOMINGO ORTIZ, ELVIR A

DUQUE FERNANDEZ DE PINEDO, EDUARDO
ESPINAR GALLEGO, RAMON
FEDERICO CORRAL, JOSE MARIA
FERNANDEZ MARTIN, ALEJANDRO LUCAS
FERNANDEZ RIOJA, JOSE LUIS
FERRERO TORRES, CARMEN
FLORES VALENCIA, ELENA

GARCIA ALONSO, JOSE LUIS

GARCIA FERNANDEZ, RAFAEL
GARCIA MENENDEZ, JOSE RAMON
GARCIA NUNEZ, FRANCISCO JAVIER
GARCIA SANCHEZ, EULALIA

GOMEZ MENDOZA, MARIA

GOMEZ PEREZ, SOCRATES
HARGUINDEY BANET, GERARDO
JUSTEL CALABOZO, MANUEL
LANZACO BONILLA, FERNANDO
LARA CARBO, MARIA TERESA
LARROCA DOLAREA, ANGEL

LAYDA FERRER, JUAN JOSE
LEDESMA BARTRET, FRANCISCO JAVIER
LEGUINA HERRAN, JOAQUIN
LISSAVETZKY DIEZ, JAIME

LOPEZ LOPEZ, JOSE

LUXAN MELENDEZ, JAVIER DE
MARTIN CRESPO DIAZ, JOSE
MARTINEZ SANCHEZ, ADOLFO
MAYORAL MARQUES, TIMOTEO
MORAL SANTIN, JOSE ANTONIO
MORINO ORTEGA, ANA ISABEL
MORSO PEREZ, LAURA

NAVARRO VELASCO, ALFREDO
NUNEZ MORGADES, PEDRO

ORTIZ ESTEVEZ, JOSE LUIS
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O’'SHEA SUAREZ-INCLAN
PACHECO BENITO, JULIO
PARTIDA BRUNETE, LUIS MANUEL
PEDROCHE NIETO, JESUS

PEREZ DIAZ, CARLOS PSOE)
PEREZ GONZALEZ, JESUS PSOE)
PEYDRO CARO, MIGUEL PSOE)
PINEIRO CUESTA, NICOLAS AP)
POSADA CHAPADO, ROSA CDS)
RAMOS CUENCA, AGAPITO PSOE)
ROCHA RUBI, MANUEL DE LA PSOE)
RODRIGUEZ RODRIGUEZ, FRANCISCO JAVIER AP)
RUFILANCHAS SERRANO, LUIS PSOE)
RUIZ CASTILLO, JUAN ANTONIO PSOE)
RUIZ GALLARDON JIMENEZ, ALBERTO AP)
SACRISTAN ALONSO, ALFONSO PSOE
SAINZ GARCIA, JOSE ANTONIO PSOE

(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
o)
SANCHEZ CUENCA, JOSE EMILIO (PSOE)
( )
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(

SANCHEZ FERNANDEZ, JUAN PSOE
SANCHEZ-HERRERA HERENCIA, JUAN FRANCISCO  (CDS)
SANTIAGO PRIETO, BONIFACIO AP)
SANTIESTEBAN SAEZ, JESUS PSOE)
SANZ AGUERO, MARCOS PSOE)
SANZ PINACHO, ROBERTO AP)
SAUQUILLO PEREZ DEL ARCO, FRANCISCA PSOE)
SEVERIEN TIGERAS, GUSTAVO AP)
SOLER ESPIAUBA GALLO, JUAN AP)
TORRECILLA MONTAL, SALVADOR 1U)
URENA FERNANDEZ, SATURNINO PSOE)
USERA GONZALEZ, GABRIEL AP)
VALVERDE BOCANEGRA, JESUS ADRIANO AP)
VAN HALEN ACEDO, JUAN AP)
VICEN SANAGUSTIN, FRANCISCO JAVIER PSOE)
VILALLONGA ELVIRO, ISABEL MARIA TERESA 1U)
VINDEL LOPEZ, MARIA ROSA AP)
XIMENEZ DE EMBUN RAMONELL, JOAQUIN CDS)

Durante la II* Legislatura se produjeron, asimismo, diversas altas y bajas. En
concreto, las siguientes pérdidas de la condicidon de Diputado y paralelos
nombramientos:

Pérdidas de la condiciéon Nombramientos

MAESTRE MUNIZ, LUIS SANTIESTEBAN SAEZ, JESUS
(PSOE)

MANGADA SAMAIN, EDUARDO SAINZ GARCIA, JOSE
ANTONIO (PSOE)

VAZQUEZ MENENDEZ, ELENA LAYDA FERRER, JUAN JOSE
(PSOE)

CANO LOPE, VIRGILIO VICEN SANAGUSTIN, JAVIER

(PSOE)
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GARCIA FERNANDEZ, RAFAEL BARRIO DE PENAGOS, JUAN
ANTONIO (PSOE)
CORVO GONZALEZ, MANUEL OLMOS LOPEZ, MIGUEL
JUAN ANGEL (PCE)
GOMEZ PEREZ, SOCRATES ALONSO ARRANZ, MAXIMO
(PSOE)
MORSO PEREZ, LAURA MARTIN BARROSO, LUIS (CDS)

CASTEDO ALVAREZ, FERNANDO  ARILLA PEREZ, JESUS (CDS)
FLORES VALENCIA, MARIA ELENA  DE LORENZO GARCIA,
RAFAEL (PSOE)

CEBRIAN ECHARRI, JOSE TOME MARTINEZ, MARIA
VICENTE TERESA (CDS)
CASTRO YUSTE, BENJAMIN ROLDAN BUCERO, JULIAN
(PSOE)
LUXAN MELENDEZ, JAVIER ZURRIARRAIN FERNANDEZ,
JUAN (CDS)

4.3. La HI* Legislatura: resultados de los comicios electorales celebradas el 26 de
mayo de 1991 vy relacién de Diputados.

El inicio de la III* Legislatura comport6 para la Asamblea de Madrid un
aumento ciertamente significativo del nimero de escafios. Asi, frente a los 94
de la I" y a los 96 de la II*, la III* Legislatura estuvo conformada por 101,
sobre la base de un censo electoral de 3.831.644 clectores.

La participacion se elevo al 58,79%, es decir, 2.252.743 electores, repre-
sentando la abstencién el 41,21%, esto es, 1.578.901 electores.

Los comicios electorales volvieron a determinar un Parlamento integrado
por tan sélo tres formaciones politicas, las cuales obtuvieron los siguientes
resultados'®:

— Partido Popular: 955.994 votos véalidos (42,62%.)
— Partido Socialista Obrero Espafiol:  820.219 votos validos (36,56%.)
— Izquierda Unida. 270.011 votos validos (12,04%.)

Consecuentemente, se registr6é una situacion de mayoria simple, aunque la
dindmica de los pactos comportd que el partido gobernante no fuera el més
votado, constituyéndose en la Camara tres grupos parlamentarios, de acuerdo
con el siguiente esquema:

— Partido Popular: 47 Diputados.
— Partido Socialista Obrero Espafiol: 41 Diputados.
— Izquierda Unida: 13 Diputados.

En concreto, y por orden alfabético, los miembros integrantes de la Cadma-
ra regional durante su III* Legislatura fueron los Ilmos. Sres. que a continua-
cién se relacionan:

18 Los resultados electorales se recogen de la completa publicacion «Revista de Documentacion Parla-
mentaria», editada por la Seccién de Biblioteca y Documentacion dependiente de la Direcciéon de Andli-
sis y Documentacion de la Asamblea de Madrid, concretamente de su numero 1, de marzo de 1992.
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ABAD BECQUER, FERNANDO

ALONSO ARRANZ, MAXIMO

ALONSO NOVO, LUIS

ALVAREZ-ARENAS CISNEROS, CARMEN
ALVAREZ DE FRANCISCO, JOSE LUIS

AR GUELLES SALAVERR A, PEDRO
BARDISA JORDA, ISMAEL

BARRIO DE PENAGOS, JUAN ANTONIO
BERMUDEZ DE CASTRO FERNANDEZ, JOSE ANTONIO
BETETA BARREDA, ANTONIO GERMAN
BURGOS BETETA, TOMAS

BUSO BORUS, PILAR

CABACO LOPEZ, FRANCISCO

CALVO POCH, PEDRO

CANDIL MARTIN, JUAN ANTONIO
CARDENETE ROS, SALVADOR

CASADO GONZALEZ, TOMAS

CASERO NUNO, MANUEL JESUS
CASTEJON NUNEZ, MATIAS

CASTILLO GORDO, ANGEL LUIS DEL
CIERVA Y HOCES , BLANCA NIEVES DE LA
CIFUENTES CUENCAS, CRISTINA

COBO VEGA, MANUEL

CORBALAN MARLASCA, PABLO LUIS
CORREA RODRIGUEZ, HILARIO

CORTES MUNOZ, LUIS EDUARDO
CORVO GONZALEZ, MANUEL JUAN
CHAZARRA MONTIEL, ANTONIO

DIEZ OLAZABAL, PEDRO

DOMINGO ORTIZ, ELVIRA

DOZ ORRIT, FRANCISCO JAVIER

DUQUE FERNANDEZ DE PINEDO, EDUARDO
ESPINAR GALLEGO, RAMON

ESTEBAN MARTIN, LAURA DE

FEDERICO Y CORRAL, JOSE MARIA DE
FERNANDEZ-FONTECHA TORRES, PALOMA
FERNANDEZ MARTIN, ALEJANDRO LUCAS
FERNANDEZ RIOJA, JOSE LUIS
FERNANDEZ RODRIGUEZ, MARJIA PILAR
FERRERO TORRES, CARMEN

GARCIA ALONSO, JOSE LUIS

GARCIA ESCUDERO, PIO

GARCIA FERNANDEZ, EDUARDO
GARCIA-HIERRO CARABALLO, MARIA DOLORES
CARCIA MENENDEZ, JOSE RAMON
GARCIA SANCHEZ, EULALIA
GARCIA-SISO PARDO, MARIA TERESA
GILABERTE FERNANDEZ, ADOLFO
GOMEZ GARCIA, VALENTIN

JIMENEZ RAMOS, GUILLERMO

LABARGA BUSTOS, BERTA
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LARA CARBO, MARIA TERESA DE (PP)
LEDESMA BARTRET, JAVIER (PSOE)
LEGUINA HERRAN, JOAQUIN (PSOE)
LISSAVETZKY DIEZ, JAIME (PSOE)
LOPEZ BLANCO, ASUNCION (IU)
LOPEZ LOPEZ, JOSE (PP)
LOPEZ VIEJO, ALBERTO (PP)
LORENZO GARCIA, RAFAEL DE (PSOE)
LUCAS GIMENEZ, FERMIN (PP)
LUXAN MELENDEZ, ADOLFO DE (IU)
MARTIN-CRESPO DIAZ, JOSE (PP)
MARTINEZ PARDO, MARIA TERESA (IU)
MATO ADROVER, ANA (PP)
MAYORAL MARQUES, TIMOTEO (PSOE)
MORAL SANTIN, JOSE ANTONIO (IU)
MORENO CASAS, JOSE LUIS (PP)
NAVARRO CORONADO, JOSE LUIS (PP)
NEVADO BUENO, MARIA TERESA (IU)
NUNEZ MORGADES, PEDRO (PP)
O’SHEA SUAREZ- INCLAN, CANDIDA (PP)
PACHECO BENITO, JULIO (PP)
PARTIDA BRUNETE, LUIS MANUEL (PP)
PEDROCHE NIETO, JESUS (PP)
PEREZ CONZALEZ, JESUS (PSOE)
PINEDO SIMAL, ADOLFO (PSOE)
RAMOS CUENCA, AGAPITO (PSOE)
RiO GARCIA DE SOLA, IGNACIO DEL (PP)
RODRIGUEZ GONZALEZ, MANUEL JOSE (PP)
RODRIGUEZ RODRIGUEZ, FRANCISCO JAVIER (PP)
ROMERO VERDUGO, FELISA (PSOE)
RUIZ CASTILLO, JUAN ANTONIO (PSOE)
RUIZ GALLARDON-JIMENEZ, ALBERTO (PP)
RUIZ REIG, JAIME RAMON (IU)
SACRISTAN ALONSO, ALFONSO (PSOE)
SAINZ GARCIA, JOSE ANTONIO (PSOE)
SANCHEZ FERNANDEZ, JUAN (PSOE)
SANTIAGO PRIETO, BONIFACIO DE (PP)
SANTIESTEBAN SAEZ, JESUS (PSOE)
SANZ PINACHO, ROBERTO (PP)
SAUQUILLO PEREZ DEL ARCO, FRANCISCA (PSOE)
SERRANO BELTRAN, JOSE TEOFILO (PSOE)
SERRANO FERNANDEZ, MARIA (PSOE)
SOLER-SSPIAUBA GALLO, JUAN (PP)
TORRALBA GONZALEZ, CARMEN (PP)
TORRE Y MONTORO, JOSE MARIA DE LA (PP)
TORRECILLA MONTAL, SALVADOR (IU)
UTANDE MARTINEZ, FERNANDO (PP)
VALVERDE BOCANEGRA, JESUS ADRIANO (PP)
VAN-HALEN ACEDO, JUAN (PP)
VILLALONGA ELVIRO, ISABEL (V)
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Durante la III* Legislatura se produjeron diversas altas y bajas. En concre-
to, las siguientes pérdidas de la condicidén de Diputado y paralelos nombra-

mientos:

Pérdidas de la condiciéon

SANZ AGUERO, MARCOS

DUQUE FERNANDEZ, EDUARDO

CORTES MUNOZ, LUIS EDUARDO

MATO ADROVER, ANA

FERNANDEZ RODRIGUEZ, PILAR

SERRANO BELTRAN, TEOFILO

SAUQUILLO PEREZ DEL ARCO,
FRANCISCA

PACHECHO BENITO, JULIO

ESTEBAN MARTIN, LAURA

PEREZ GONZALEZ, JESUS

CORBALAN MARLASCA, PABLO
LUIS

5. La disolucion de la Camara

Nombramientos

CHAZARRA MONTIEL,
ANTONIO (PSOE)

MUNOZ ABRINES,
PEDRO (PP)

AVILES TRIGO, ANTONIO (PP)

DEL OLMO FLOREZ, LUIS (PP)

LAYDA FERRER, JUAN JOSE
(PSOE)

FERNANDEZ BONILLA,
TOMAS (PSOE)

MAZA ALCAZAR, LUIS
MIGUEL (PSOE)

MONTABES CALLE, MIGUEL
(PP)

GARCIA ROMERO, PALOMA
(PP)

RUIZ MUNOZ, PEDRO (PSOE)

PARRA GELLIDA,

ERNOLANDO (PSOE)

La Asamblea de Madrid se disuelve por tres motivos.

El primero de ellos es el agotamiento de la Legislatura, esto es, la expira-
cién del mandato parlamentario. Asi lo determinan los apartados 1 y 2 del
vigente articulo 10 del Estatuto, anteriormente reproducidos.

En segundo lugar, se disuelve la Cidmara, como sanciéon, por la falta de
designacion del Presidente de la Comunidad en el plazo de dos meses, a par-
tir de la primera votacidn de investidura. La prescripcion del articulo 18.5 del
Estatuto tiende asi a fomentar la adopcion de acuerdos, convocandose en otro
caso de inmediato nuevas clecciones.

Finalmente, se ha admitido via estatutaria la facultad de disolucién del
Presidente de la Comunidad. Frente a la regulacién originaria, que en abso-
luto debe interpretarse como una omisién, sino como el resultado de una
opcidn consciente, el vigente articulo 21 regula de forma detallada y porme-
norizada la facultad de disolucion. La principal caracteristica de dicha disci-
plina radica en que la nueva Cimara tendrd un mandato limitado por el tér-
mino natural de la legislatura originaria. Se ha dado asi cobertura a lo
dispuesto por la Ley 5/1990, de 17 de mayo, que, en el momento de su apro-
bacién, debia reputarse manifiestamente inconstitucional.
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III. EL ESTATUTO JURIDICO DEL PARLAMENTO:
LA AUTONOMIA DE LAS CAMARAS

Es principio consustancial a la propia esencia de las instituciones parla-
mentarias en el marco de un Estado de Derecho el reconocimiento de auto-
nomia para la disciplina de su organizaciéon y funcionamiento internos. La
Asamblea de Madrid, en su condicién de institucion representativa del pueblo
de Madrid, goza, en efecto, de autonomia para el desarrollo de sus funciones.

A este respecto, ha de retenerse que el Estatuto de Autonomia realiza un
expreso reconocimiento de la autonomia reglamentaria —tanto el articulo 13
del texto originario como, de forma mas precisa, el vigente articulo 12—. Se
establece, consecuentemente, una reserva material en favor de dicho cuerpo
normativo, al cual le corresponde regular la organizacién y el funcionamien-
to de la Asamblea.

Prescripcion ciertamente significativa en este sentido es la constituida por
el articulo 84 del vigente Reglamento de la Cimara, norma, no se olvide,
que goza del rango de ley. En efecto, el meritado precepto, que principia la
regulacion de los medios materiales y personales de la Asamblea, dispone
taxativamente en su apartado 1 lo siguiente:

«La Asamblea goza de personalidad juridica propia para el cumplimiento de sus
fines y ejerce sus funciones con autonomia administrativa en la organizacién y ges-
tion de sus medios personales y materiales.».

Ningun precepto andlogo existe en la disciplina reglamentaria de los
demis Parlamentos autondémicos —como tampoco respecto de las dos Cama-
ras que conforman las Cortes Generales—, constituyendo, por ende, el reco-
nocimiento expreso de la personalidad juridica propia del Parlamento una
auténtica singularidad en nuestro ordenamiento.

1. La autonomia reglamentaria

La labor de conformaciéon normativa de su funcionamiento fue abordada
por el Parlamento autonémico, basicamente, en su I* Legislatura.

En su sesidon constitutiva de 8 de junio de 1.983, la Asamblea de Madrid,
a modo de Reglamento Provisional, aprobé la Resolucién nimero 1 del
Pleno, comprensiva de las «Normas R eglamentarias Provisionales de la Asam-
blea», que rigieron el funcionamiento de la instituciéon durante su primer
periodo de sesiones.

Las precitadas Normas Reglamentarias Provisionales —producto de un
borrador cuya redaccién se encomendd al Letrado de la Ciamara D. José
Maldonado Samper—, constituian en realidad una reproduccion de las pres-
cripciones del Reglamento del Congreso de los Diputados. Se iniciaba asi
una tendencia, que ha orientado el funcionamiento de la institucion hasta
nuestros dias, desconocedora de las peculiaridades, tanto desde el punto de
vista competencial como funcional, de la Asamblea de Madrid. Ciertamente,
el criterio adoptado pudo ser correcto en el momento constitutivo —«para
echar a andar—, y desde luego lo era desde el punto de vista estrictamente
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técnico juridico, pero adolecia de serios inconvenientes en su posterior apli-
cacién, consecuencia de una forzada analogia con el Congreso de los Diputa-
dos".

Posteriormente, en ejercicio de las facultades conferidas a la Asamblea por
el originario articulo 13.2 del Estatuto de Autonomia, se procedié a la apro-
bacién por Resolucion del Pleno, en la sesion celebrada el 18 de enero de
1.984, del Reglamento de la Asamblea de Madrid (publicado en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid ntimero 83, de 6 de abril), texto vigente
durante el periodo objeto de la presente crénica —resultando derogado con la
entrada en vigor del actual Reglamento, aprobado por el Pleno en sesién
extraordinaria de 30 de enero de 1.997, publicado en el Boletin Oficial de la
Asamblea de Madrid ntimero 82, de 31 de enero—.

El Reglamento de 1.984 era un texto de extension media, integrado por
172 articulos, estructurados en doce Titulos, una Disposicién Adicional, tres
Disposiciones Transitorias, una Disposicién Derogatoria y tres Disposiciones
Finales.

En lineas generales, su estructura y normativa eran fiel reflejo del proceso
de mimetismo respecto del Reglamento del Congreso de los Diputados
observado en los Parlamentos regionales, respondiendo numerosos preceptos
ad pedem literae a lo dispuesto en los interna corporis del Congreso. Este hecho
provocé disfuncionalidades nada desdefiables, no sélo por el acentuado caric-
ter plurifuncional inherente a la Cdmara regional, sino, entre otros aspectos,
por la inadecuacién de los mecanismos de control previstos a la realidad y
estructura de los 6rganos sometidos al mismo, asi como por la propia articu-
laci6n de los Grupos Parlamentarios —en orden a evitar especticulos como
los producidos durante la II* Legislatura—.

Ha de significarse que la relevancia del reglamento parlamentario compor-
ta la exigencia de una mayoria cualificada para su aprobacién y reforma. Asi
es, se exige, en una votacion final sobre su totalidad, el voto afirmativo de la
mayoria absoluta de los Diputados —articulos 13.2 originario y 12.1 del
vigente Reglamento, cuya Disposicién Adicional Segunda determina que la
tramitacion se desarrollard por el procedimiento legislativo comtn previsto
para las proposiciones de ley, excluyéndose en todo caso los traimites de crite-
rio y conformidad del Consejo de Gobierno—.

2. La autonomia financiera

Si esencial a la institucidn parlamentaria es la disciplina de su organizacién
y funcionamiento internos, no menos lo es la capacidad de adoptar sus propias
decisiones en materia financiera, axioma indefectible si, en puridad, se quiere
garantizar la independencia funcional de un Parlamento.

19 Es cierto que el vigente Reglamento, mucho mas detallista, ha intentado subsanar algunas deficien-
cias; pero no menos cierto es que en el futuro habré de efectuarse una regulacién mds acorde con las
necesidades especificas de la Cdmara autondmica, y en dicha regulaciéon —sin perjuicio de la indefecti-
ble perspectiva politica— ha de reconocerse un papel determinante a los Servicios Juridicos de la Cidma-
ra —justamente el que no se reconocid en el proceso de reforma que concluy6 con la aprobacién del
Reglamento en vigor—.
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Curiosamente, y a diferencia de la autonomia reglamentaria, esta vertien-
te del principio de autonomia parlamentaria no aparece expresamente consa-
grada por el Estatuto de Autonomia. En su defecto, el Reglamento de la
Cémara aprobado en 1.997, como ha demostrado cumplidamente MAR A-
ZUELA BERMEJO?, con una regulacién prolija se ocupa de afirmar de
modo inequivoco dicho principio —por todos, nos remitimos a sus articulos
49.1.1), 55.2, 84,y 89 a 95—

3. La autonomia organizativa: el Estatuto de Personal y el
Reglamento de Régimen Interior

Conforme determina el articulo 84 del vigente Reglamento —y previa-
mente establecia el articulo 57 del Reglamento de 1.984—, la Asamblea ejer-
ce sus funciones con autonomia administrativa en la organizacidén y gestion de
sus medios personales y materiales. A estos efectos, dispondra de los medios
necesarios para el cumplimiento de sus funciones, especialmente de servicios
de asesoramiento, técnicos y de documentacion.

Durante el periodo comprendido en la presente crénica la Asamblea disci-
plind su propia organizacién mediante:

1°. El Estatuto de Personal de la Asamblea de Madrid, aprobado por
Acuerdo de la Mesa de 6 de septiembre de 1.988 —publicado en el Bole-
tin Oficial de la Asamblea de Madrid de 22 de septiembre—.

Este texto, con una técnica ciertamente discutible, fue transformado en
nuevo Estatuto de Personal en virtud del Acuerdo del Pleno de la Asam-
blea de 26 de abril de 1.999, publicado en el Boletin Oficial de la Asam-
blea niimero 214, de 26 de abril. Tan sorprendente y atipica transforma-
cién tiene su origen en las, cuando menos, desafortunadas prescripciones
contenidas en el articulo 87 y la Disposicién Transitoria Tercera del
Reglamento de la Asamblea de 1.997. Nada mas y nada menos que dichas
prescripciones predican del Estatuto de Personal el mismo valor, fuerza y
rango que es propio del Reglamento de la Camara (Sic).

Con anterioridad a la aprobacion en 1.988 del Estatuto de Personal la
Asamblea se rigié en materia de personal por el Estatuto de 17 de febrero
de 1.987, publicado en el Boletin Oficial de la Asamblea niimero 207, de
11 de marzo.

2°. El Reglamento de R égimen Interior de la Asamblea de Madrid, apro-
bado por Acuerdo de la Mesa de 12 de septiembre de 1.988 —publicado en
el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid nimero 54, de 14 de septiem-
bre, correccién de errores en el Boletin nimero 56, de 22 de septiembre—.
Este texto, con ligeras modificaciones, sigue actualmente en vigor.

Con anterioridad a esta norma la Asamblea se rigié en materia de régi-
men interior, primero, por las Normas Provisionales de 17 de octubre de

20 Poco, si es que algo cabe, es posible afiadir al sélido y documentado trabajo de MAZARUELA
BERMEJO, ALMUDENA, publicado en el ntimero 1 de esta Revista, Junio 1.999, con el titulo «El
régimen econdémico y presupuestario de la Asamblea de Madrid», paginas 105 a 143. Al mismo nos remi-
timos en absoluto.
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1.984, publicadas en el Boletin Oficial de la Asamblea ntimero 62, de 30
de octubre, y después por el Reglamento de 8 de noviembre de 1.986,
publicado en el Boletin Oficial de la Asamblea nimero 188, de 27 de

noviembre.

IV. EL ESTATUTO JURIDICO DEL PARLAMENTARIO

1. Adquisicién de la condicion de Diputado, suspension
y pérdida de la misma

Celebrados los comicios electorales, y aunque los derechos y prerrogativas
son efectivos desde el momento mismo en que el Diputado es proclamado
electo, para la adquisicion de la condicién de parlamentario autonémico se
exige la presentacion en la Secretaria General de la Cimara de la credencial
expedida por la Junta electoral y cumplimentar la pertinente declaracion, a
efectos del examen de incompatibilidades, reflejando los datos relativos a pro-
fesidén y cargos publicos que desempefie. Ademas, para adquirir la “condicion
plena de Diputado” el Estatuto de la Comunidad de Madrid, en su articulo
11.2 —como ya hacia el originario articulo 12.4—, exige expresamente la
prestacién de promesa o juramento de acatar la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia. Adquirida la condicién, entra en vigor el régimen juridico esta-
blecido tanto por el Reglamento de la Cimara como por la Ley 8/1.986, de
23 de julio, del Estatuto del Diputado, en la que se regulan entre otros extre-
mos los signos que permiten mostrar externamente la condicion y dignidad
de Diputado, esto es, el carné, la medalla y la insignia de Diputado.

En el supuesto de que, celebradas tres sesiones plenarias, no adquiera su
condicién plena, quedarin suspendidos los derechos y prerrogativas del Dipu-
tado electo hasta que dicha adquisicién se produzca —asi lo establecia el ori-
ginario articulo 6 del Reglamento, de 18 de enero de 1.984, y lo impone ¢l
vigente articulo 12 del Reglamento de 1.997—.

Ademais del supuesto de suspension de la condiciéon de Diputado a que
acaba de hacerse referencia, dicha medida excepcional —a tenor del articulo
19 del Reglamento de 1.984, asi como del articulo 13 del Reglamento en
vigor, de 1.997— procede como consecuencia del incumplimiento de los
deberes inherentes a la disciplina parlamentaria, cuando, siendo firme un auto
de procesamiento, el Diputado se halle en situacidn de prisién preventiva —
provisional—, mientras dure la misma, y cuando una sentencia firme conde-
natoria lo imponga o cuando su cumplimiento implique imposibilidad de
ejercer la funcién parlamentaria.

La pérdida de la condicién, como hemos visto, se produce, a tenor de lo
dispuesto por el articulo 10.1 del Estatuto originario —articulo 10.2 del texto
en vigor—, como consecuencia de la disolucion de la Cimara o, en todo
caso, cuatro afios después de la eleccion, sin perjuicio de la prorroga en sus
funciones de los miembros, titulares y suplentes, de la Diputacién Permanen-
te hasta la constitucién de la nueva Cdmara. Asimismo, ha de tenerse presen-
te que la condicién de Diputado también se pierde por las tres causas siguien-
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tes —a tenor del articulo 20 del Reglamento de 1.984, coincidente, en lo
sustantivo, con el articulo 14 del vigente—: 1° decisién judicial firme que
anule la eleccidn o la proclamacion de Diputado; 2° fallecimiento o incapaci-
tacion del Diputado, declarada por decision judicial firme; y 3° renuncia
hecha personalmente ante la Mesa de la Asamblea.

2. Causas de inelegibilidad y circunstancias determinantes
de la incompatibilidad

En cuanto al régimen de incompatibilidades, asi como respecto de las cau-
sas de inelegibilidad, el Estatuto, en su articulo 11.4 —articulo 12.1 del texto
originario—, se limita a remitirse a la Ley electoral.

En concreto, la Ley 11/1986, de 16 de diciembre, Electoral de la Comu-
nidad de Madrid, establece en su articulo 3.2 las causas de inelegibilidad,
determinado su articulo 5 las circunstancias que comportan la incompatibili-
dad con el mandato parlamentario.

3. Inviolabilidad e inmunidad

Los parlamentarios autonémicos —que no estan ligados por mandato
imperativo alguno— gozan durante su mandato de los tradicionales privile-
gios de inviolabilidad e inmunidad, si bien esta es parcial, como ha precisado
genéricamente el Tribunal Constitucional —por todas, nos remitimos a su
Sentencia de 12 de noviembre de 1981—, habida cuenta de que no se exige
previa autorizacién del Parlamento autondémico para ser procesados.

El articulo 11 del Estatuto, en sus apartados 5 y 6 —préicticamente en los
mismos términos literales que introdujeron los apartados 2 y 3 del articulo 12
del texto originario—, dispone al respecto lo que sigue:

«5. Los Diputados gozaran, aun después de haber cesado en su mandato, de
inviolabilidad por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

6. Durante su mandato los miembros de la Asamblea no podran ser detenidos
ni retenidos por actos delictivos cometidos en el territorio de la Comunidad, sino en
caso de flagrante delito, correspondiendo decidir, en todo caso, sobre su inculpacion,
prision, procesamiento y juicio al Tribunal Superior de Justicia de Madrid. Fuera de
dicho territorio, la responsabilidad penal sera exigible en los mismos términos ante
la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.»

El Reglamento de 1.984 reiteraba los términos estatutarios en sus articu-
los 16 y 18 —inmunidad— y 17 —inviolabilidad—, ocupindose de dichas
prerrogativas los vigentes articulos 23 —inviolabilidad— y 24 —inmunidad—
del Reglamento de 1.997.

4. Derechos derivados de la condicion de Diputado

4.1.- Las percepciones economicas de los Diputados de la Asamblea de Madrid.

Ab initio rigi6é en la Cadmara autondmica, como en la mayoria de los Parla-
mentos regionales, el absurdo criterio de que los Diputados no podian obte-



La consolidacion de una institucion representativa: doce afios de andadura... 215

ner una retribucion fija por su labor. Asi lo prescribia el originario articulo
10.5 del Estatuto de Autonomia, en cuya virtud: «Los Diputados no percibiran
una retribucion fija por su cargo representativo, sino tinicamente las dietas que se deter-
minen por su ejercicio.».

Se trata de uno de los errores mis ingenuos derivados de los Acuerdos
auton6émicos de 1981, el cual ha lastrado de forma significativa el funciona-
miento de nuestras instituciones representativas. Y no ya sélo porque el esta-
blecimiento de una retribuciédn fija y digna es la tinica garantia para poder dis-
poner de una clase politica cuyo tono supere la mediocridad, permitiendo la
oportuna profesionalizacién del trabajo politico —profesionalizacién que,
unida a un correcto régimen de responsabilidades, comportaria a medio plazo
una verdadera economia de recursos ptblicos—, sino porque, desde el punto
de vista operativo, la realidad demostrd como la afirmacién frente a dicho cri-
terio de la percepcién de dietas por asistencia a las sesiones parlamentarias
gener6 una inflacion en el trabajo parlamentario; inflaciéon que, en absoluto,
encontraba correspondencia con el volumen, profundidad y relevancia de los
temas considerados.

Como ya afirmamos en otro lugar?!, la descomunal aberracién que supo-
nia el régimen retributivo de los miembros de la Cimara regional vigente
durante la I, IT* y III* Legislaturas aqui consideradas, dio lugar incluso a figu-
ras esperpénticas, como las reuniones de la Junta de Portavoces de las respec-
tivas Comisiones.

Tan sélo a finales de la III" Legislatura, y ya en pleno proceso de reconsi-
deracion de las prescripciones estatutarias, la Mesa, con una inteligente inter-
pretacion sugerida por los Servicios Juridicos de la Camara, articuld el deno-
minado sistema del “dietdn”, el cual permitid —junto con el establecimiento
de un calendario ciclico de sesiones de las Comisiones—, reorientar la per-
versa situacidén imperante. La via de escape —articulada mediante Acuerdo de
la Mesa de fecha 14 de noviembre de 1.994, por el que se modifico el Acuer-
do sobre cuantia y modalidades de las percepciones de los Diputados, con
efectos de 1 de enero de 1.995, publicado en el Boletin Oficial de la Asamblea
de Madrid ntimero 197, de 24 de noviembre— consistidé en primar la asis-
tencia a las sesiones plenarias de la Cdmara. De esta manera, al incrementarse,
muy notablemente, la dieta por asistencia a dichas sesiones, la presencia en los
plenos celebrados mensualmente venia a cubrir la media de lo que constitui-
an las retribuciones de los miembros de la Cimara. A los datos basta referirse
para acreditar la minoracién del volumen de actividad —cuantitativa, es decir,
en numero de sesiones, que no cualitativa— de las Comisiones de la Camara,
asi como de sus Mesas, que dichas medidas comportaron.

Afortunadamente la logica se impuso vy, al amparo del articulo 11.3 del
Estatuto de Autonomia, en su vigente redaccion —«Los Diputados percibiran
una asignacién, que serd fijada por la Asamblea.»—, el Reglamento de la Cidmara
aprobado el 31 de enero de 1.997 dispone que:

21 id. AREVALO GUTIERREZ, ALFONSO: «Las Comisiones de Investigacion de las Cortes
Generales y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas», en Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nimero 43, Enero-Abril 1.995, pigina 128.
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«1. Los Diputados percibiran una asignacion econdmica suficiente, que les per-
mita cumplir eficaz y dignamente su_funcion.

2. La Mesa fijara cada afio la cuantia de las asignacion econémica de los Dipu-
tados y sus modalidades, dentro de las correspondientes consignaciones presupuesta-
rias, garantizando en todo caso su adecuada relacién con la responsabilidad y dedi-
cacion de los Diputados.

3. La asignacién econémica de los Diputados estara sujeta a las normas tribu-
tarias de caracter general que resulten de aplicacién.».

4.2. Otros derechos y deberes de los Diputados de la Asamblea de Madrid; en
especial, la proteccion social.

Al margen de lo hasta aqui comentado, los Diputados de la Camara gozan
de los derechos y estan sometidos a los deberes inherentes a su condicién, en
términos analogos a los que rigen en cualquier otra instituciéon parlamentaria.
El elenco de derechos y deberes se recogia en los articulos 7 a 15 del Regla-
mento de 1.984, refiriéndose a los mismos los articulos 15 a 21 y 25 a 30 del
vigente Reglamento de 1.997.

De este modo, entre los primeros, destacan, basicamente, el derecho de
asistir con voz y voto a las sesiones de los organos parlamentarios en que
estén integrados, asi como el de formar parte, al menos, de una Comisioén, al
margen de la facultad de recabar cuantos datos, informes y documentos
obrantes en la Administracidon precisen para el desempefio de su funcion.
Entre los segundos, correlato 16gico de los derechos, cabe destacar el deber
de asistencia a las sesiones del Pleno y de las comisiones de que formen parte,
el de acatar las normas inherentes a la cortesia y a la disciplina parlamentarias,
asi como el deber de sigilo, estando sometidos a ciertas limitaciones comple-
mentarias, como la prohibicién de invocar o hacer uso de su condicién de
parlamentarios para el ¢jercicio de cualquier actividad mercantil, industrial o
profesional.

Como mero apunte, quizis convenga hacer una mencién especifica al
régimen de proteccidn social, objeto reciente de una notable revisién, ten-
dente a equiparar la situacion aplicable a los parlamentarios autonémicos con
la vigente para el supuesto de los Diputados del Congreso de los Diputados.

En efecto, el articulo 10 del Reglamento de 1.984 determinaba:

«1. Correra a cargo del Presupuesto de la Asamblea el abono de las cotizaciones
a la Seguridad Social y a las mutualidades de aquellos Diputados que, como con-
secuencia de su dedicacion parlamentaria, a propuesta de los Grupos Parlamenta-
rios, dejen de prestar el servicio que motivaba su afiliacién o pertenencia a aquéllas.

2. La Asamblea de Madrid debera realizar con las entidades gestoras de la
Seguridad Social los conciertos precisos para cumplir lo dispuesto en el apartado
anterior y para afiliar, en el régimen que proceda, a los Diputados que asi lo dese-
en y que con anterioridad no estuvieran dados de alta en la Seguridad Social.

3. Lo establecido en el apartado 1 se extendera, en el caso de funcionarios
ptiblicos que por su dedicacion parlamentaria estén en situacién de excedencia, a las
cuotas de clases pasivas.».
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Dicha prescripcidén se enmarcaba en la linea establecida por la Orden
Ministerial de 7 de diciembre de 1.981, por la que se regulaba la suscripcion
de Convenio especial con las entidades gestoras de la Seguridad Social por los
Gobiernos y Parlamentos de las Comunidades Auténomas en favor de sus
miembros. Esta Orden presentaba notables disparidades con la ulterior Orden
Ministerial de 29 de julio de 1982, relativa a los Diputados y Senadores de las
Cortes Generales, la cual contenia una regulacién mucho mas generosa para
los parlamentarios nacionales.

Con el cambio del régimen retributivo, esto es, el paso de las dietas a la
retribucidon mensual fija, la proteccion social logicamente también debia verse
afectada. En este sentido, el vigente articulo 21 del Reglamento de la Asam-

blea dispone:

«1. La Asamblea de Madrid podra suscribir convenios especiales con las entida-
des gestoras de la Seguridad Social en favor de aquellos Diputados que, como con-
secuencia de su dedicacion parlamentaria, causen baja en el correspondiente régimen
de la Seguridad Social en el que previamente estuvieran afiliados y en situacion de
alta, asi como, en su caso, en favor de aquellos Diputados que no estuvieran previa-
mente afiliados o en situacién de alta en el correspondiente régimen de la Seguridad
Social y, como consecuencia asimismo de su dedicacion parlamentaria, lo soliciten.

En los términos previstos en los convenios especiales que eventualmente se sus-
criban, correra a cargo del Presupuesto de la Asamblea el abono de las cotizaciones
a la Seguridad Social de los Diputados a los que se refiere el parrafo anterior.

2. Lo establecido en el parrafo segundo del apartado anterior se extendera, en el
caso de funcionarios puiblicos que como consecuencia de su dedicacién parlamentaria
se encuentren en situacién de excedencia o servicios especiales, al abono de las cuo-
tas de clases pasivas y de las cotizaciones a las mutualidades funcionariales obliga-
torias.

3. La Mesa podra disponer el abono, a cargo del Presupuesto de la Asamblea,
de las cotizaciones a las mutualidades profesionales de aquellos Diputados que,
como consecuencia de su dedicacion parlamentaria, dejen de realizar la actividad que
motivara su pertenencia a las mismas.

4. Sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados anteriores, la Mesa podra esta-
blecer un régimen complementario de asistencia social de los Diputados a cargo del
Presupuesto de la Asamblea.».

Con posterioridad a la aprobacién del nuevo Reglamento de la Cimara, el
Consejo de Ministros acordd el Decreto por el que se modifica la regulacion
relativa a la suscripcion del convenio especial con la Administracion de la
Seguridad Social por los Parlamentos de las Comunidades Auténomas en
tavor de sus miembros, expedido por S.M. el Rey como Real Decreto
705/1.999, de 30 de abril, que fuera publicado en el Boletin Oficial del Esta-
do ntimero 104, de 1 de mayo. El meritado Real Decreto, conforme precisa
su propia Introduccién, tiene como objetivo poner fin a algunas de las dispa-
ridades existentes entre el régimen de los parlamentarios autonémicos y el de
los parlamentarios nacionales, equiparando en lo posible el contenido y alcan-
ce de las dos modalidades de convenio especial. De hecho se produce una
equiparacién total en cuanto a la inclusién en el régimen general de Seguri-
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dad Social y a la voluntariedad, aunque la equiparacién no se extiende a la
contingencia de desempleo.

Al amparo del mismo la Asamblea de Madrid y el Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales han otorgado el vigente Convenio, de fecha 27 de mayo de
1.999.

V. LA ORGANIZACION DE LA ASAMBLEA DE MADRID

La Asamblea de Madrid, a semejanza de las instituciones del género, se
articula internamente en diversos érganos funcionales o de trabajo y érganos
de direccién o gobierno. Ha de resefiarse que algunos de dichos 6rganos han
sido expresamente recogidos en el texto del Estatuto de Autonomia, concre-
tamente en sus articulos 12y 13.

1. El Pleno de la Asamblea de Madrid

El Pleno de la Cdmara es, por su propia esencia, el drgano supremo de la
Asamblea de Madrid —asi lo declara expresamente el articulo 77.1 del vigen-
te Reglamento—, en el que estin presentes todos sus miembros. Consecuen-
temente, es al Pleno a quien corresponden las atribuciones y competencias
establecidas estatutaria, legal o reglamentariamente, en cuanto érgano deciso-
rio por excelencia.

Su regulacion reglamentaria es ciertamente parca, limitindose a establecer
su régimen de convocatoria y la distribucién de escafios en el salon de sesio-
nes —articulos 52 y 53 del Reglamento de 1.984 y articulos 77 y 78 del
Reglamento de 1.997, pricticamente coincidentes en su literalidad—.

Durante el periodo considerado el Pleno de la Cdmara desarrollé una acti-
vidad ciertamente intensa, como lo acreditan las 336 sesiones celebradas en las
tres legislaturas consideradas. En concreto, de acuerdo con el siguiente deta-

lle:

— I" Legislatura: 107 sesiones plenarias.
— II" Legislatura: 111 sesiones plenarias.
— III* Legislatura: 118 sesiones plenarias.

2. Las Comisiones de la Asamblea de Madrid

La Camara, ademas de en Pleno, funciona, de acuerdo con un logico
principio de division del trabajo, en Comisiones. Estos 6rganos funcionales
desarrollan una notable labor de preparacién del trabajo del Pleno de la
Cémara, habiendo adquirido en la prictica un notable protagonismo politico,
propiciado por la publicidad de sus sesiones.

Su regulacién reglamentaria parte de la distincién entre Comisiones per-
manentes y Comisiones no permanentes, destacando de estas tltimas las de
investigacion —articulos 40 a 51 del Reglamento de 1.984 y articulos 62 y 76
del Reglamento de 1.997—.
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Durante el periodo considerado las distintas Comisiones de la Camara
desarrollaron una actividad ciertamente intensa, como lo acreditan las 2.113
sesiones celebradas en las tres legislaturas consideradas, de acuerdo con el
siguiente detalle:

— I" Legislatura: 415 sesiones de Comision.

Las Comisiones existentes durante la Legislatura constitutiva fueron once,
las siguientes:

- Comision de Presidencia y Gobernacion.

- Comision de Presupuestos, Economia y Hacienda.

- Comision de Trabajo, Industria y Comercio.

- Comision de Urbanismo, Vivienda y Obras Publicas.
- Comision de Educacién y Cultura.

- Comision de Salud y Bienestar Social.

- Comision de Agricultura y Ganaderia.

- Comision de Reglamento, Incompatibilidades y Peticiones.
- Comision de Derechos Humanos.

- Comision de Seguridad Ciudadana.

- Comision de Asuntos Europeos.

— II" Legislatura: 755 sesiones.

El niimero de Comisiones se incrementé cuantitativamente de forma muy
significativa en la II" Legislatura, hasta un total de 23. Dicho fendémeno es
consecuencia tanto de la creacién de diversas Comisiones de Investigacion
como del cambio de sistema durante la Legislatura, lo que determiné una
reforma de la estructura originaria. Se trata de las siguientes:

- Comision de Administraciéon y Funcion Publica.

- Comision de Agricultura y Ganaderia.

- Comision de Derechos Humanos.

- Comision de Educaciéon, Cultura y Deportes.

- Comision de Economia y Empleo.

- Comision de Igualdad de la Mujer.

- Comision de Juventud.

- Comisiéon de Medio Ambiente.

- Comision de Politica Territorial.

- Comision de Presidencia y Gobernacion.

- Comision de Presidencia y Asuntos Institucionales.

- Comision de Presupuestos y Hacienda.

- Comision de Reforma del Estatuto.

- Comision de Reglamento, Incompatibilidades y Peticiones.
- Comision de Salud e Integracion Social.

- Comision de Seguridad Ciudadana.

- Comision de Urbanismo, Vivienda y Obras Publicas.
- Comision de Vigilancia de las Contrataciones.

- Comision de Investigacién del Archivo Historico.

- Comision de Investigacion Actur Tres Cantos.
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- Comision de Investigacién del Macizo de Pefialara.
- Comision de Investigacion de Vitrubio 30.
- Comision de Investigacion del Grupo Exter.

— IITI* Legislatura: 943 sesiones.
El niimero de Comisiones constituidas ascendid a 20, las siguientes:

- Comision de Administracién y Funcién Publica.

- Comision de Agricultura y Ganaderia.

- Comision de Asuntos Europeos.

- Comision de Derechos Humanos.

- Comision de Desarrollo Estatutario.

- Comision de Economia y Empleo.

- Comision de Educacién, Cultura y Deportes.

- Comision de Igualdad de la Mujer.

- Comision de Juventud.

- Comision de Medio Ambiente.

- Comision de Medios de Comunicacién Social.

- Comision de Politica Territorial.

- Comision de Presidencia y Asuntos Institucionales.

- Comision de Presupuestos y Hacienda.

- Comision de Reglamento, Incompatibilidades y Peticiones.

- Comision de Salud e Integraciéon Social.

- Comision de Seguridad Ciudadana.

- Comision de Vigilancia de las Contrataciones.

- Comision de Investigacién sobre la actuacién de empleados o autorida-
des de la Comunidad de Madrid sobre especulaciones de terrenos en San
Sebastian de los Reyes y Alcobendas.

- Comisién de Investigacion creada por Resoluciones del Pleno de la
Céamara de fechas 6 y 13 de octubre de 1.994.

3. La Mesa de la Asamblea de Madrid

La Mesa de la Asamblea es el 6rgano rector de la Camara, al que corres-
ponden, entre otras significativas funciones, la de calificar y admitir a trimite
todos los escritos que se presenten en la misma, asi como la de representar
colegiadamente a la institucion.

La composiciéon de la Mesa es amplia, lo que favorece la representacion de
todos los Grupos Parlamentario presentes en la Camara. Asi, se integra por su
Presidente, tres Vicepresidentes y tres Secretarios.

Su regulacién reglamentaria se contiene en los articulos 29 a 37 del Regla-
mento de 1.984, asi como en los articulos 48 a 57 del Reglamento de 1.997,
que han venido a destacar el rol de sus distintos miembros.

Durante el periodo considerado la Mesa de la Asamblea desarrollé una
notable actividad. Asi lo acreditan las 589 sesiones celebradas en las tres legis-
laturas consideradas. En concreto, de acuerdo con el siguiente detalle:

— I" Legislatura: 169 sesiones.
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Los componentes de la Mesa en esta [* Legislatura fueron:

- Presidente: Ramon Espinar Gallego (PSOE).

- Vicepresidente Primero:  Luis Alejandro Cendrero Uceda (PSOE).
- Vicepresidente Segundo:  Isaac Saez Gonzilez (AP-PDP-UL).

- Vicepresidente Tercero:  Emilio Rodriguez Sinchez (PCE).

- Secretario Primero: Elvira Domingo Ortiz (PSOE).
- Secretario Segundo: José Ramén Pin Arboledas (AP-PDP-UL).
- Secretario Tercero: Emilio Sinchez Cuenca (PSOE).

— II" Legislatura: 195 sesiones.

Integraron la Mesa de la Camara en la II* Legislatura:

- Presidente: Rosa Posada Chapado (CDS).

- Vicepresidente Primero:  Francisco Javier Ledesma Bartret (PSOE).
- Vicepresidente Segundo:  Pedro Nuilez Morgades (AP).

- Vicepresidente Tercero:  Pedro Diez Olazabal (IU).

- Secretario Primero: Emilio Sinchez Cuenca (PSOE).
- Secretario Segundo: Rosa Vindel Lopez (AP).
- Secretario Tercero: Luis Rufilanchas Serrano (CDS)

— IITI* Legislatura: 225 sesiones.

Los componentes de la Mesa en la III" Legislatura fueron:

- Presidente: Pedro Diez Olazabal (IU).

- Vicepresidente Primero:  Pedro Nufiez Morgades (PP).

- Vicepresidente Segundo:  Javier Ledesma Bartret (PSOE).

- Vicepresidente Tercero: Fernando Abad Bécquer (PSOE).

- Secretario Primero: Angel Luis del Castillo Gordo (PSOE).
- Secretario Segundo: José Lopez Lopez (PP).
- Secretario Tercero: Jaime Ruiz Reig (IU).

4. La Junta de Portavoces de la Asamblea de Madrid

La Junta de Portavoces es un 6rgano esencialmente politico, cuya finalidad
es permitir que los grupos parlamentarios, auténticos protagonistas del parla-
mentarismo contemporaneo, puedan participar en la direccidén y organizacién
de los trabajos de la Camara, especialmente por lo que respecta a la fijacién
del Orden del Dia de las sesiones plenarias.

Su regulacion reglamentaria es ciertamente parca, limitindose a establecer
su régimen de convocatoria y la distribucién de escafios en el salon de sesio-
nes —articulos 52 y 53 del Reglamento de 1.984 y articulos 77 y 78 del
Reglamento de 1.997, pricticamente coincidentes en su literalidad—.

Durante el periodo considerado la Junta de Portavoces de la Camara desa-
rrollé una actividad ciertamente intensa, como lo acreditan las 469 sesiones
celebradas en las tres legislaturas consideradas. En su funcionamiento, ademis,
ha de destacarse que, como regla general, ha operado el principio de unani-
midad en la adopcién de acuerdos, rigiendo a gran altura la cortesia parla-
mentaria. En concreto, de acuerdo con el siguiente detalle:
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— I" Legislatura: 145 sesiones.
— II" Legislatura: 164 sesiones.
— III* Legislatura: 160 sesiones.

VI. LAS FUNCIONES DE LA ASAMBLEA DE MADRID

A imagen de los restantes Parlamentos autonémicos, las competencias de la
Céamara regional responden al esquema disefiado por el texto constitucional
para el supuesto de las Cortes Generales.

Consecuentemente, y a tenor del articulo 9 del Estatuto, le corresponde:

1. La potestad legislativa

La Asamblea de Madrid goza de la potestad legislativa en aquellas materias
que sean de su exclusiva competencia, asi como en aquellas en que le corres-
ponda el desarrollo de las competencias compartidas con el Estado.

Como tuvimos ocasién de resaltar en otro lugar, al que nos remitimos??, la
Ley Organica 3/1.983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad de Madrid afirma de forma expresa tanto la potestad legislativa
como la potestad reglamentaria —correctamente escindida de la funcién eje-
cutiva— de la Comunidad de Madrid, distinguiendo nitidamente el respecti-
vo ambito de las dos facetas de la potestad normativa®.

Desde estas premisas, ha de subrayarse que en su redaccion vigente —tras
la dltima de las reformas, la operada en 1.998—, el articulo 9 determina que
es la Asamblea de Madrid la institucién de autogobierno que representa al
pueblo de Madrid y ¢jerce la potestad legislativa de la Comunidad.

Esta atribucion genérica resulta ulteriormente precisada por el articulo 15,
cuyo apartado 1 delimita el Ambito material de la misma:

«La Asamblea ejerce la potestad legislativa en las materias de competencia exclu-
siva de la Comunidad de Madrid, recogidas en el articulo 26 del presente Estatuto.

Igualmente ejerce la potestad legislativa en las materias previstas en el articulo
27 de este Estatuto, asi como en aquellas que se le atribuyan, transfieran o deleguen
en virtud de lo dispuesto en los apartados 1y 2 del articulo 150 de la Constitu-
cién.».

2 AREVALO GUTIERREZ: «Las leyes de la Asamblea de Madrid», en el ntimero 1 de esta Revis-
ta, junio 1.999, paginas 147 a 188.

2 De consulta fructifera sigue resultando el trabajo de VILLAR PALASI, JOSE LUIS: «Potestad nor-
mativa de la Comunidad de Madrid», en la citada obra colectiva, coordinada por GOMEZ-FERRER
MORANT, «Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid», piginas 221 a 252.

Sobre el procedimiento legislativo, en la misma obra colectiva, vid. el estudio descriptivo de SAINZ
MORENO: «La Asamblea de Madrid», concretamente paginas 52 a 66; no obstante, ha de tenerse pre-
sente que las referencias normativas del mismo lo son al originario Reglamento de la Cédmara, de 18 de
febrero de 1.984, hoy derogado y sustituido por el vigente Reglamento, de 30 de enero de 1.997.

Asimismo, puede consultarse la narracién circunstanciada de PINAR MANAS, JOSE LUIS: «Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad de Madrid», en «Madrid Comunidad Auténoma Metropolitana»,
obra colectiva anteriormente citada, paginas 75 a 86.
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Presupuesto lo anterior, se disciplina en el propio precepto la iniciativa
legislativa, determinando su apartado 2:

«La iniciativa legislativa corresponde a los Diputados, a los Grupos parlamen-
tarios y al Gobierno, en los términos que se establezcan en el Reglamento de la
Asamblea. Por ley de la Asamblea se podra regular el ejercicio de la iniciativa legis-

lativa popular y de los Ayuntamientos, para las materias a que se refiere el aparta-
do 1»*.

Lo anterior ha de complementarse, necesariamente, con la delimitacion
del &mbito competencial del Parlamento regional que efectta el articulo 34.2
del Estatuto, del siguiente tenor:

«En las materias de su competencia, le corresponde a la Asamblea de Madrid la
potestad legislativa en los términos previstos en el Estatuto, correspondiéndole al
Consejo de Gobierno la potestad reglamentaria y la_funcién ejecutiva.».

En cuanto a los trimites precisos para la integraciéon de la eficacia de las
leyes autondmicas, el articulo 40 establece el régimen de publicacion de las
leyes y reglamentos emanados de la Comunidad, con la significativa peculia-
ridad de constituir, junto con el Estatuto del Principado de Asturias, las Gni-
cas normas institucionales basicas que exigen con caricter preceptivo la publi-
cacién de todas las disposiciones generales en el Boletin Oficial del Estado.
Dispone su apartado 1:

«Las leyes aprobadas por la Asamblea seran promulgadas en nombre del Rey
por el Presidente de la Comunidad, que ordenara su publicacién en el «Boletin Ofi-
cial de la Comunidad de Madrid» y en el «Boletin Oficial del Estado», entrando
en vigor al dia siguiente de su publicacién en aquél, salvo que en las mismas se dis-
ponga otra cosa.».

De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 1, debe destacarse la pintores-
ca particularidad de la entrada en vigor inmediata de las leyes, es decir, en la
fecha de su publicacién, no estableciéndose un plazo de vacatio legis®.

Para un anilisis pormenorizada de la actividad legislativa de la Camara,
incluyendo una relacién de todas las leyes aprobadas, nos remitimos a un tra-
bajo anterior publicado en esta misma Revista.

2+ La reserva de ley estatutaria establecida por el articulo 26.2 fue cumplimentada por la Ley 6/1986,
de 25 de junio, de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid, en
cuyo articulo 8 establece el requisito de la firma de, al menos, 50.000 electores madrilefios, y en su arti-
culo 14 precisa la concurrencia, bien de tres 0 mas Ayuntamientos cuyos municipios cuenten en conjunto
con un censo superior a 50.000 electores, o bien de diez 0 mis Ayuntamientos de municipios limitrofes
entre si, cualquiera que sea el numero de electores de los mismos.

% Sobre el particular, vid. AREVALO GUTIERREZ: «La publicacion de las leyes y su conocimien-
to por la opinién publica», en el colectivo «Parlamento y Opinién Publica», coordinado por PAU VALL,
editado por la Asociacién Espafiola de Letrados de Parlamentos en Editorial Tecnos, Madrid, 1995, pagi-
nas 141 a 187.
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2. El Parlamento auton6émico ostenta la, nunca suficientemente pondera-
da, competencia de aprobacién de los Presupuestos de la Comunidad, a par-
tir de lo dispuesto por el articulo 61 del Estatuto de Autonomia.

3. La Camara regional lleva a cabo el control politico del Presidente de la
Comunidad, al que eligen, asi como de los miembros del Consejo de Gobier-
no designados por el Presidente, aunque no cabe la reprobacién individual.

4. Ostenta, asimismo, todas aquellas otras competencias que le atribuyen
diversos preceptos constitucionales y las que le han sido atribuidas estatutaria-
mente. Entre las primeras destacan las siguientes:

a) Designacién de los Senadores de la Comunidad de Madrid, de confor-
midad con lo dispuesto por el articulo 69.5 de la Constitucion; precep-
to, recordemos, del siguiente tenor literal: «Las Comunidades Auténomas
designaran ademds un Senador y otro mds por cada millon de habitantes de su
respectivo territorio. La designacion correspondera a la Asamblea Legislativa o,
en su defecto, al érgano colegiado superior de la Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo que establezcan los Estatutos, que aseguraran, en todo caso, la
adecuada representacién proporcional. ».

La relacion de Senadores en representaciéon de la Comunidad de Madrid
designados por la Asamblea de Madrid es la que sigue:

— I" Legislatura: En la sesidén plenaria celebrada por la Camara los dias 13
y 14 de junio de 1.983 se designoé a los siguientes cinco Senadores.

- Flores Valencia, Elena.

- Perinat Elio, Luis Guillermo.

- GOémez Pérez, Socrates.

- Robles Piquer, Carlos.

- Sauquillo Pérez del Arco, Francisca.

— II" Legislatura: La Cdmara, en su sesién plenaria de fecha 28 de julio de
1.987, procedié a la designacién de los siguientes cinco Senadores.

- Flores Valencia, Elena.

- Ruiz-Gallardén Jiménez, Alberto.
- Castedo Alvarez, Fernando.

- Sauquillo Pérez del Arco, Francisca.
- Cortés Mufioz, Luis Eduardo.

Con fecha de 15 de noviembre de 1.989 el Pleno procedio a realizar tres
sustituciones, con los oportunos nombramientos. En concreto:

Senador sustituido Senador nombrado
Flores Valencia, Elena. Sanz Agitiero, Marcos
Ruiz-Gallarén Jiménez, Alberto. Van-Halen Acedo, Juan.

Castedo Alvarez, Fernando. Harguindey Banet, Gerardo.
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— III* Legislatura: En su sesién plenaria de fecha 16 de julio de 1.991 se
procedid por el Parlamento regional a la designacion de los siguientes cinco
Senadores.

- Cortés Mufioz, Luis Eduardo.
- Van-Halen Acedo, Juan.

- Serrano Beltrin, José¢ Tedfilo.
- Sanz Agtiero, Marcos.

- Vilallonga Elviro, Isabel.

A lo largo de la Legislatura se produjeron diversas sustituciones, con los
oportunos nombramientos, concretamente cuatro. La primera lo fue con
fecha de 17 de octubre de 1.991, la segunda con fecha de 16 de junio de
1.993, y las dos tltimas en sesidén plenaria de 2 de junio de 1.994. En concre-
to:

Senador sustituido Senador nombrado

Sanz Agiiero, Marcos. Sauquillo Pérez del Arco, Francisca.
Cortés Mufioz, Luis Eduardo. Pedroche Nieto, Jests.

Sauquillo Pérez del Arco, Francisca. Abad Bécquer, Fernando.

Serrano Beltran, Tedfilo. Garcia-Hierro Caraballo, Dolores.

b) Ejercer la iniciativa legislativa ante las Cortes Generales, en los términos
establecidos por el articulo 87.2 de la Constitucién.

c) Ostenta la posibilidad de interponer recurso de inconstitucionalidad
ante el supremo intérprete de la Constitucion, a tenor de lo dispuesto por el
articulo 162 de la norma normarum, en relacidon con los vigentes articulo 16-3.
g) del Estatuto de Autonomia y articulo 222 del Reglamento. Recuérdese a
este respecto lo establecido por el articulo 32 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. En relaciéon con la actuacién de la Cidmara ante el Tribunal
Constitucional respecto de sus propios actos, resulta ineludible la consulta de
AREVALO GUTIERREZ, GONZALEZ-SANTANDER GUTIERREZ
y NIETO LOZANO: «Procesos ante el Tribunal Constitucional contra leyes
y actos de la Asamblea de Madrid», trabajo publicado en el nimero 1 de esta
Revista, junio 1.999, paginas 191 a 199.

d) Puede ejercitar la iniciativa para la reforma de la Constitucién, a tenor
de lo dispuesto por el articulo 166 de la Carta Magna, en relacién con el arti-
culo 14 del Estatuto de Autonomia.
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[. INTRODUCCION

En el campo de la jurisprudencia parlamentaria espafiola, la busqueda y
recuperacion de resoluciones judiciales emanadas de las diferentes instancias
del Poder Judicial constituyen a menudo un serio obsticulo para los profesio-
nales del Derecho. Ello es debido, sin duda, a la falta de fuentes de informa-
cién especializada que permitan conocer de forma sintética, exhaustiva y sis-
tematizada las sentencias y autos del Tribunal Supremo, Audiencia Nacional
Audiencias Territoriales', Tribunales Superiores de Justicia y Audiencias Pro-
vinciales relativas a los recursos, demandas y querellas presentados contra las
actuaciones de los drganos parlamentarios o sus miembros o aquellos otros
procedimientos en los que, sin ser parte implicada, se contienen referencias a
su régimen juridico. Este panorama tan poco satisfactorio nada tiene que ver
con la riqueza de fuentes de informacién con que cuentan los mismos profe-
sionales para la jurisprudencia parlamentaria emanada del Tribunal Constitu-
cional y cuyos hitos mas sefieros vienen constituidos en la actualidad por el
trabajo publicado en 1997 por Frances Pau 1 Vall, Luis de la Pefia Rodriguez,

* Jefe de la Seccion de Biblioteca y Documentacién de la Asamblea de Madrid.
! Extinguidas en 1989 con la constitucién de los Tribunales Superiores de Justicia.
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Merce Mateu 1 Escoda y M.? Rosario Martinez-Calafate? y la base de datos de
Jurisprudencia Parlamentaria y Constitucional ofrecida por la Asociacion
Espafiola de Letrados de Parlamentos a través de Internet®.

Para remediar esta situaciéon y contribuir a un mayor conocimiento de la
doctrina judicial sobre los diferentes temas parlamentarios que llegan a nues-
tros tribunales hemos elaborado con todos los medios a nuestro alcance, que
no son muchos, una relacién cronoloégica de sentencias y autos cuya consulta
permitird en el futuro un ahorro de tiempo nada despreciable, mixime si
tenemos en cuenta el punto de partida en el que nos encontramos actual-
mente, carente de repertorios especializados sobre la materia y de fuentes de
informacién oficial que recojan de forma global, exhaustiva , actualizada y
analitica todas las sentencias y autos producidos por las Audiencias y los Tri-
bunales Superiores de Justicia.

Esta pobreza de fuentes, puesta de manifiesto en el excelente articulo de
Mercé Mateu 1 Escoda*, hace que esta relacion de jurisprudencia parlamenta-
ria que se ofrece al lector sea basicamente un trabajo elaborado a partir de los
repertorios y bases de datos de jurisprudencia que nos brindan las principales
editoriales juridicas espafiolas con un criterio eminentemente comercial y
donde no se recogen la totalidad de las resoluciones judiciales ni aparecen
todos los datos necesarios para su descripcion. Esta dependencia de fuentes no
oficiales hace que el trabajo que hoy se presenta no reuna los requisitos de
exhaustividad y autoridad que serian deseables. En este sentido, resultaria del
maximo interés la aportacidén por parte de personas e instituciones de aquellas
sentencias y autos que, resultando de interés, no aparezcan reflejadas en la
relacion que hemos elaborado.

Desde un punto de vista documental, y dada la extension que tendria la
publicacion de los textos de las resoluciones judiciales, el trabajo que aqui se
ofrece tiene un mero caricter referencial.

En relacién a su organizacidén y consulta, las referencias aparecen agrupa-
das funcionalmente bajo los epigrafes teméticos de «Jurisprudencia relativa al
Parlamento» y «Jurisprudencia relativa a los parlamentarios», y dentro de
ellos por jurisdicciones, tribunales y fechas. La adopciéon de un criterio
material en la ordenacion general de las referencias tiene por objeto facilitar
al profesional la btsqueda de las sentencias y autos que le puedan interesar
por razén de los sujetos parlamentarios afectados, evitando la demora que
puede suponer una btsqueda global. No obstante, se ha de tener en cuenta
que esta clasificacion por grandes materias puede presentar algunas dudas en
su aplicacién a las resoluciones judiciales complejas, donde no esta claro el
sujeto principal.

El esquema de las referencias utilizado en este trabajo presenta tres grandes
areas destinadas a poner de relieve: la descripcidén abreviada de la resolucion

2

2 «Relacién Cronoldgica de Sentencias y Autos del Tribunal Constitucional dictadas en materia
parlamentaria. 17 de junio de 1981/13 de mayo de 1997», en Parlamento y justicia constitucional: IV Jorna-
das de la Asociacién Espariola de Letrados de Parlamentos. Pamplona: Aranzadi, 1997. pags. 613-630.

3 http: www.aelpa.org.

* «La documentacion judicial» en Manual de Documentacion Juridica /ed. Mateo Maciia. Madrid: Sinte-
sis, 1998. pags. 137-187.
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judicial, la fuente donde se encuentra y su relacidén con otras resoluciones pos-
teriores. La primera de las dreas contempla ,a su vez, diferentes campos, como
son el tipo y fecha de la resolucidn, el objeto de la resolucién y el autor de la
resolucion.

En cuanto a la seleccién de la jurisprudencia, se han tenido en cuenta, en
primer lugar, las resoluciones judiciales que por razén de su materia afectan
directamente a los Parlamentos en el ejercicio de sus competencias de gobier-
no interior o al estatuto de sus miembros y ,en segundo lugar, todas aquellas
resoluciones que, sin tener dichos objetos como principales, traen a colacién
temas de indole parlamentario o ponen de manifiesto la condicién parlamen-
taria de los sujetos implicados.

Por ultimo, no quisiéramos dejar pasar la ocasion sin agradecer a don
Alfonso Arévalo Gutiérrez y dofia Almudena Marazauela Bermejo, desde sus
cargos respectivos de Secretario General Adjunto y Directora de Anilisis y
Documentacién de la Asamblea de Madrid, el estimulo que nos han prestado
en la realizacién de este trabajo.

II. JURISPRUDENCIA RELATIVA AL PARLAMENTO

1. Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa
a) Tribunal Supremo

Sentencia de 21-1-1986, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto
por dofia M.* del Pilar A. R. y otros funcionarios de las Cortes Generales,
contra denegacién ticita por las Mesas del Congreso de los Diputados y el
Senado de lo solicitado el 7 de febrero de 1984, por los recurrentes, para
que sus nombramientos como funcionarios del Cuerpo-Auxiliar Admi-
nistrativo de las Cortes Generales fuesen del Cuerpo Técnico-Adminis-
trativo contemplado en el Estatuto de Personal al servicio de las Cortes
Generales de 23 de junio de 1983. (Tribunal Supremo: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1986, marginal 10.

Sentencia de 3-12-1986, en el recurso de apelacién promovido por la Comu-
nidad Foral de Navarra en relacion con la Sentencia de 23 de septiembre
de 1983, dictada por la Audiencia Territorial de Pamplona en el recurso
contencioso-administrativo, interpuesto por la Administracién del Estado,
contra norma de canon sobre produccién de energia eléctrica aprobada
por la Comision de Urgencia Normativa del Parlamento Foral de Navarra
en sesién de 24 de noviembre de 1981. (Tribunal Supremo: Sala de lo
Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi R] 1986, marginal 7106.

Sentencia de 20-1-1987, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto,
al amparo de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, sobre Proteccién Juris-
diccional de los Derechos Fundamentales, por don Nicolas P-S. J., contra
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el Acuerdo de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado de
21 de noviembre de 1985, por el que se modifican los articulos 7° y 31°
del Estatuto del Personal al servicio de las Cortes Generales. (Tribunal
Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1987, marginal 317.

Auto de 18-2-1987, en el recurso de apelacién, promovido por don Fernan-

do R. B., Vicepresidente Segundo de la Mesa de las Cortes de Castilla y
Leén, en relacion con el Auto de 24 de mayo de 1985, dictado por la
Audiencia Territorial de Burgos en el recurso contencioso-administrativo
n.° 500/83, interpuesto por el mismo actor, contra el Acuerdo de la Mesa
de las Cortes de Castilla y Le6n de 22 de septiembre de 1983, por el que
se desestima el recurso de reposicidn interpuesto por aquél y otros contra
el Acuerdo de la Mesa de 6 de julio anterior en el que se resolvid la ubi-
cacion de la sede de dichas Cortes en el Castillo de Fuensaldafia. (Tribu-
nal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1987, marginal 3210.

Auto de 26-1-1988, en el recurso de apelacion, interpuesto por don Francis-

co Javier C. P. y otros funcionarios del Parlamento de Navarra, contra
Auto de la Sala de Pamplona de 8 de enero de 1987, que desestimé el
recurso de suplica deducido contra el de 17 de diciembre de 1986 sobre
incompetencia para conocer de las cuestiones planteadas contra el Acuer-
do de la Mesa de dicho Parlamento de 17 de octubre de 1985 por el que
se modifica el articulo 57 del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior
del Parlamento de Navarra de 27 de diciembre de 1983 -posteriormente
derogado y sustituido por el de 10 de enero de 1986 y modificado el 16
de octubre del mismo afio. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-
Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1988, marginal 363.

Sentencia de 18-5-1988, en el recurso contencioso-administrativo, interpues-

to por don Manuel, contra el Acuerdo de las Mesas del Congreso de los
Diputados y del Senado de 14 de junio de 1985, que desestimo el recur-
so interpuesto contra otro Acuerdo de 29 de abril anterior, que le decla-
ré en situacidon de excedencia voluntaria, como funcionario de las Cortes
Generales. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: La Ley. Repertorio 1988-3, marginal 49.

Sentencia de 29-5-1989, en el recurso de apelacién, promovido por don Moi-

sés B. G., en relacion con la Sentencia de 14 de abril de 1987 dictada por
la Audiencia Territorial de Pamplona en el recurso contencioso-adminis-
trativo interpuesto por el mismo actor contra el Acuerdo de la Mesa del
Parlamento de Navarra de 23 de enero de 1986 y las normas de desarro-
llo del Titulo III, Capitulo VI, Seccion 2.* del Estatuto de Régimen y
Gobierno Interior aprobadas en sesiones de 17 de octubre y 19 de
noviembre de 1985, y, asimismo, contra el acto de aplicacion de la némi-
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na correspondiente al mes de diciembre del mismo afio. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1989, marginal 5642.

Auto de 10-10-1989, en el recurso de apelacion, promovido por dofia Yolan-
da R. A. y otros, en relacién con el Auto de 25 de septiembre de 1986
dictado por la Audiencia Territorial de Pamplona en el recurso conten-
cioso-administrativo promovido por los mismos actores contra los acuer-
dos de la Mesa del Parlamento de Navarra de 17 de octubre de 1985 y de
10 de enero de 1986 que modifican el Estatuto de Régimen y Gobierno
Interior del Parlamento de Navarra de 27 de diciembre de 1983. (Tribu-
nal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1989, marginal 6857.

Sentencia de 15-1-1990, en el recurso de apelacién, promovido por el Parla-
mento Foral de Navarra y el Ministerio Fiscal, en relacién con la Senten-
cia de 17 de noviembre de 1988 dictada por la Audiencia Territorial de
Pamplona en los recursos contencioso-administrativos interpuestos por las
entidades sindicales USO, CCOO y AFAPNA contra el Acuerdo de la
Mesa del Parlamento Foral de 27 de mayo de 1988, que declaré la ilegali-
dad de la huelga anunciada el dia 25 anterior por el Comité de Huelga de
los funcionarios del Parlamento Foral. (Tribunal Supremo: Sala de lo
Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1990, marginal 75.

Sentencia de 29-12-1990, en el recurso de apelacion, promovido por Yolanda
R. A.y otros, en relacion con la Sentencia de 15 de abril de 1989 dictada
por el Tribunal Superior de Justicia de Navarra en el recurso contencioso-
administrativo promovido por los mismos actores contra Acuerdo de la
Mesa del Parlamento de Navarra de 15 de octubre de 1985, que aprob6 la
modificacién del art. 57.2 del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior
de dicho Parlamento. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1990, marginal 10244.

Sentencia de 31-3-1992, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto
por la Unién Espafiola de Entidades Aseguradoras y R easeguradoras, con-
tra el art. 2.° del Real Decreto 1402/1990 de 27 de julio, por el que se
modifica el art. 77.1 ¢) del Reglamento de Ordenacién del Seguro Priva-
do, alegando la opinién de un Diputado, miembro de la Comision de Jus-
ticia e Interior en que se emitid dictamen en fase de elaboracién de la Ley
de Ordenacién del Seguro Privado acorde a las pretensiones del recurren-
te. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1992, marginal 4167.

Sentencia de 26-9-1994, en el recurso contencioso-administrativo n°
91871993, interpuesto por la representacion procesal de la Federacion
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Sindical de la Administracidén Publica de CCOO, contra Resolucidon de
los Presidentes del Congreso de los Diputados y del Senado de 20 de
mayo de 1988 por la que se dictan normas reguladoras de las Elecciones a
miembros de la Junta de Personal de las Cortes Generales. (Tribunal
Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1994, marginal 7339.

e En relacidn con esta sentencia véase la STC 121/1997 de 1 de julio en
el recurso de amparo 442/1995 (BOE n.c 171 supl., 18-08-1997; JC
1997, t. XLVIII).

Sentencia de 15-5-1995, en el recurso contencioso-administrativo n°

125871990, interpuesto por dofia Maria Dolores C. E, funcionaria del
Cuerpo de Redactores, Taquigrafos y Estenotipistas de las Cortes Gene-
rales, contra Resolucion de las Mesas del Congreso de los Diputados y
del Senado de 28 de marzo de 1990 y anterior Resolucion de 9 de
marzo de 1989 sobre reconocimiento de tiempo de servicios prestados a
efectos retributivos. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1995, marginal 4114.

Sentencia de 2-6-1995, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto

por don Jos¢ Luis de E H., funcionario del Cuerpo de Ujieres de las
Cortes Generales, contra la Resolucién de la Mesa del Congreso de los
Diputados de 26 de junio de 1991 desestimatoria del recurso de alzada
contra la Resolucion de su Secretario General de 24 de mayo de 1991,
sobre concurso de méritos para la provision de una plaza de Ujier de ser-
vicio de festivos, convocado el dia 14 de mayo de 1992. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Archivo La Ley 1995, 7854.

Sentencia de 28-6-1995, en el recurso de apelacion, promovido por la repre-

sentacion procesal de don Cipriano J. J., en relacién con la Sentencia de
31 de julio de 1991 dictada por el Tribunal Superior de Justicia de La
Rioja en el recurso contencioso-administrativo n.° 107/1989 interpuesto
por don Cipriano J. J. contra el Acuerdo de la Mesa de la Diputacién
General de la Rioja de 15 de marzo de 1989, que desestima la peticién de
reingreso en el servicio activo del recurrente. (Tribunal Supremo: Sala de
lo Contencioso Administrativo).

Fuente: Archivo La Ley 1995, 8054.

Sentencia de 22-12-1995, en el recurso contencioso-administrativo n°®

338/1993 interpuesto por dofia Pilar S. L. y otras contra Resolucion dic-
tada en la reunién conjunta de las Mesas del Congreso y del Senado de 26
de enero de 1993, que desestimé el recurso formulado por las actoras,
ante las propias Mesas, el 6 de noviembre de 1992, contra la Disposicion
Adicional Segunda de las Normas sobre Personal y Organizacién Admi-
nistrativa de las Cortes Generales, aprobadas por dichas Mesas en su reu-
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nién conjunta de 21 de septiembre de 1992. (Tribunal Supremo: Sala de
lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1995, marginal 9674.

Sentencia de 29-1-1996, en el recurso contencioso-administrativo n.° 7315/-
1992, interpuesto por la representacion procesal de la Federacion Sindical
de la Administracion Publica (CCOOQO), contra el Acuerdo de la Mesa del
Congreso de los Diputados de 19-5-1992, sobre servicios esenciales en
relacién con la convocatoria de huelga para el dia 29 de mayo de 1992 y
la Resolucién de 21 de julio de 1992, por la que se desestima el recurso de
reposicion. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1996, marginal 1309.

Sentencia de 1-4-1996, en el recurso contencioso-administrativo n.°© 659/-
1994, interpuesto por la representacién procesal de dofia Concepcion U.
P, funcionaria del Cuerpo de Ujieres de las Cortes Generales, contra
Resoluciéon de las Mesas del Congreso de los Diputados y Senado que por
silencio administrativo desestimaron el recurso ordinario contra Resolu-
ci6én del Letrado Mayor de las Cortes Generales de 22 de abril de 1994,
que confirmé la de la Direcciéon de Gobierno Interior de la Secretaria
General de 11 de febrero de 1994, denegindole la prestacion cultural-pro-
fesional reclamada. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1996, marginal 3220.

Sentencia de 3-2-1997, en el recurso contencioso-administrativo n.° 288/-
1993, interpuesto por la representacion procesal de don Juan M. G., fun-
cionario del Cuerpo de Redactores Taquigrafos y Estenotipistas de las
Cortes Generales, contra la desestimacion presunta de la Mesa del Con-
greso de los Diputados del recurso promovido contra la Resolucion de la
Direccién de Gobierno Interior de la Secretaria General del Congreso de
los Diputados de 15 de septiembre de 1990, sobre adscripcion profesional
del recurrente al puesto de Taquigrafo-Estenotipista del Servicio de
Redaccion del Diario de Sesiones. (Tribunal Supremo: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 1405.

Sentencia de 7-2-1997, en el recurso de casacién en interés de ley n.° 7692/-
1994, interpuesto por la representacion procesal de la Asamblea de
Madrid, contra la Sentencia de 11 de mayo de 1994 dictada por el Tribu-
nal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid en el recurso con-
tencioso-administrativo interpuesto por don Isaac Arturo Z. G. contra
Resolucién de la Mesa de la Asamblea de Madrid que desestimé un recur-
so de alzada interpuesto por el recurrente de la primera instancia contra
una resolucion que le impuso una sancidn de dieciocho meses de suspen-
si6n por «no guardar el debido sigilo respecto a los asuntos que se conoz-
can por razén del cargo, cuando causen perjuicio a la Administracién o se
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utilice en provecho propio». (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-
Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 1353.

Sentencia de 16-5-1997, en el recurso contencioso-administrativo n.c 517/-
1995, interpuesto por don Antonio S. C., contra la Resolucién de la
Mesa del Senado de 6 de junio de 1995, que denegé al actor la restitucién
al puesto de trabajo de conductor de incidencias y el abono de las canti-
dades dejadas de percibir desde el cese en las funciones hasta la fecha de la
efectiva reincorporacion. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-
Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 3916.

Sentencia de 28-7-1997, en el recurso contencioso-administrativo n.° 7269/-
1992, interpuesto por la representacién procesal de don Carlos M. L.,
contra la Resolucion de las Mesas del Congreso de los Diputados y del
Senado de 2 de junio de 1992, por la que se desestimo el recurso de alza-
da formulado contra el Acuerdo del Tribunal Calificador del concurso-
oposicién para la provisidén de plazas del Cuerpo de Ujieres de las Cortes
Generales, asi como contra la resolucién desestimatoria presunta del
recurso de reposicidn interpuesto contra la Resolucion de 13 de mayo de
1992, de los Presidentes del Congreso y del Senado, por la que se nom-
bran funcionarios del referido Cuerpo a los aspirantes seleccionados, sien-
do posteriormente ampliado el recurso a la Resolucion de las Mesas del
Congreso y del Senado de 21 de septiembre de 1992, que inadmiti6 el
mencionado recurso de reposicién. (Tribunal Supremo: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 6207.

Sentencia de 29-9-1997, en el recurso contencioso-administrativo n.°c 572/-
1994, interpuesto por la representacion procesal de don Manuel C. L-E,
contra Resolucién de la Mesa del Senado de 7 de junio de 1994, que
confirma la Resolucién del Letrado Mayor del Senado de 4 de marzo de
1994, por la que se ordenaba el cese del recurrente en el puesto de con-
ductor de incidencias, adscribiéndolo provisionalmente a la Unidad de
Servicios Generales de Ujieres del Departamento de Gobierno Interior.
(Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 6937.

Sentencia de 6-10-1997, en el recurso contencioso-administrativo n.© 722/~
1995, interpuesto por la representacion procesal de don Roberto R. C.,
funcionario del Cuerpo de Ujieres de las Cortes Generales, contra la Re-
solucién de la Mesa del Congreso de los Diputados de 19 de septiembre
de 1995, por la que se desestima el recurso formulado contra la Resolu-
ci6n del Secretario General del Congreso de los Diputados de 30 de mayo
del mismo afio, sobre sancion disciplinaria de pérdida de 20 dias de remu-
neracién por una falta grave de obediencia debida a los superiores y otra
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falta de incumplimiento injustificado de la jornada de trabajo. (Tribunal
Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: La Ley. Repertorio 1997, marginal 11115.

Sentencia de 15-7-1998, en el recurso contencioso-administrativo n.° 714/-
1996, interpuesto por don Juan José A. M., contra Resolucién de la Mesa
del Congreso de los Diputados desestimando recurso interpuesto contra la
Resolucion del Secretario General del Congreso de los Diputados y del
Letrado Mayor del Senado, de 26 de febrero de 1996, resolutoria del con-
curso de méritos convocado para proveer diversos puestos de trabajo den-
tro de las Secretarias del Congreso de los Diputados y del Senado. (Tribu-
nal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi R] 1998, marginal 7040.

Sentencia de 27-11-1998, en los recursos de apelacién n.° 23/1996, interpues-
tos, por una parte, por la Asamblea de Extremadura, y, por otra, por dofia
M. de los Angeles L. G., en relacién con la Sentencia de 5 de febrero de
1992 dictada por el Tribunal Superior de Justicia de Extremadura en el
recurso contencioso-administrativo n.° 605/1990, interpuesto por don
Miguel R. C., contra la Resoluciéon de 20 de Marzo de 1990 del Tribu-
nal Calificador de las pruebas selectivas para provision de una plaza de
Técnico Superior con adscripcién al Departamento de Estudios y Docu-
mentacion al Servicio de la Asamblea de Extremadura, asi como su con-
firmacion en alzada por silencio administrativo negativo. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1999, marginal 305.

Sentencia de 10-12-1998, en el recurso contencioso-administrativo n.° 409/-
1994, interpuesto por don Ledn M. E., contra el Acuerdo de las Mesas
conjuntas del Congreso de los Diputados y del Senado de 7 de febrero de
1994, por el que se desestima su peticiéon de reintegro de gastos de asis-
tencia sanitaria, con cargo al Fondo de Prestaciones Sociales de las Cortes.
(Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi R] 1999, marginal 603.

b) Audiencias y Tribunales Superiores de Justicia

Sentencia de 23-9-1983, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto
por la Administracion del Estado, contra norma de canon sobre produccion
de energia eléctrica aprobada por la Comision de Urgencia Normativa del
Parlamento Foral de Navarra en sesién de 24 de noviembre de 1981. (Au-
diencia Territorial de Pamplona: Sala de lo Contencioso-Administrativo)
Fuente: STS de 3-12-1986.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Auto de 24-5-1985, en el recurso contencioso-administrativo n.° 500/83,
interpuesto por don Fernando R. B., contra ¢l Acuerdo de la Mesa de las
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Cortes de Castilla y Ledn de 22 de septiembre de 1983, por el que se
desestima el recurso de reposicidn interpuesto por aquel y otros contra el
Acuerdo de la Mesa de 6 de julio anterior en el que se resolvié la ubica-
ci6én de la sede de dichas Cortes en el Castillo de Fuensaldafia. ( Audien-
cia Territorial de Burgos: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: ATS de 18-2-1987.

e En relacion con este auto véase la fuente.

Sentencia de 9-12-1985 (n.© 424/85), en el recurso contencioso-administrati-

vo n.° 473/1984, interpuesto por una funcionaria de la Administracién
Civil del Estado, contra un Acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla y
Leon, por el que se desestima su recurso contra la realizaciéon de pruebas
selectivas para ingresar en el Cuerpo Auxiliar Administrativo de las Cor-
tes de Castilla y Ledn al amparo de la preferencia establecida en la base
primera de la convocatoria para «los funcionarios que soliciten su incor-
poracion en régimen de comision de servicios o en situaciéon de supernu-
merarios». (Audiencia Territorial de Valladolid: Sala de lo Contencioso-
Administrativo).

Fuente: Jurisdiccién contencioso-administrativa. 1986. Edersa, marginal
7498).

Auto de 25-9-1986, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto por

dofia Yolanda R. A. y otros, contra los acuerdos de la Mesa del Parlamen-
to de Navarra de 17 de octubre de 1985 y de 10 de enero de 1986, que
modifican el Estatuto de Régimen y Gobierno Interior del Parlamento de
Navarra de 27 de diciembre de 1983. (Audiencia Territorial de Pamplona:
Sala de lo Contencioso-Administrativo)

Fuente: ATS de 10-10-1989.

e En relacion con esta auto véase la fuente.

Auto de 8-1-1987, en el recurso de suplica deducido contra el de 17 de

diciembre de 1986 sobre incompetencia para conocer de las cuestiones
planteadas en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto por don
Francisco Javier C. P. y otros funcionarios del Parlamento de Navarra,
contra el Acuerdo de la Mesa de dicho Parlamento de 17 de octubre de
1985 por el que se modifica el articulo 57 del Estatuto de Régimen vy
Gobierno Interior del Parlamento de Navarra de 27 de diciembre de 1983
(Audiencia Territorial de Pamplona: Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo).

Fuente: ATS de 26-1-1988.

e En relacion a este auto véase la fuente.

Sentencia de 14-4-1987, en el recurso contencioso-administrativo, interpues-

to por don Moisés B. G., contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamento de
Navarra de 23 de enero de 1986 y las normas de desarrollo del Titulo III,
Capitulo VI, Seccién 2.* del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior
aprobadas en sesiones de 17 de octubre y 19 de noviembre de 1985, y asi-
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mismo contra el acto de aplicacidon de la ndmina correspondiente al mes
de diciembre del mismo afio. (Audiencia Territorial de Pamplona: Sala de
lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 29-5-1989.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 6-9-1988 (n.© 312/88), en el recurso contencioso-administrativo
n.° 509/1988, interpuesto al amparo de la Ley 62/1978, de 26 de diciem-
bre, de Proteccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la
Persona, contra el Acuerdo del Pleno de la Asamblea Regional de Canta-
bria, de 13 de mayo de 1988, por el que se acordaba que el recurrente, en
su condiciéon de Senador por la Comunidad Auténoma de Cantabria,
interpelara al Gobierno de la Nacién y elevara la subsiguiente mocién en
relacién con el denominado ferrocarril S.-M. (Audiencia Territorial de
Burgos: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Jurisdiccién contencioso-administrativa. 1988. Edersa, marginal
8700).

Sentencia de 11-11-1988 (n.© 225/88), en el recurso-contencioso-administra-
tivo 239/1987, interpuesto contra la Resolucion de la Mesa del Parla-
mento de Canarias, por la que se desestima el recurso de reposicién inter-
puesto por el recurrente contra el Acuerdo por el que se incorporan al
Cuerpo de Auxiliares Administrativos a los funcionarios auxiliares de la
Administracién General de la Cdmara, por el orden de incorporacién al
Parlamento. (Audiencia Territorial de Santa Cruz de Tenerife: Sala de lo
Contencioso-Administrativo).

Fuente: Jurisdiccién contencioso-administrativa.1988. Edersa, marginal

8766).

Sentencia de 17-11-1988, en los recursos contencioso-administrativos, inter-
puestos por las entidades sindicales USO, CCOO y AFAPNA, contra el
Acuerdo de la Mesa del Parlamento Foral de 27 de mayo de 1988, que
declaré la ilegalidad de la huelga anunciada el dia 25 anterior por el
Comité de Huelga de los funcionarios del Parlamento Foral. (Audiencia
Territorial de Pamplona: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 15-1-1990.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 15-4-1989, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto
por dofia Yolanda R. A. y otros, contra Acuerdo de la Mesa del Parla-
mento de Navarra de 15 de octubre de 1985, que aprobd la modificacidon
del art. 57.2 del Estatuto de Régimen y Gobierno Interior de dicho Par-
lamento. (Tribunal Superior de Justicia de Navarra: Sala de lo Contencio-
so-Administrativo).

Fuente: STS de 29-12-1990.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.
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Sentencia de 31-7-1991, en el recurso contencioso-administrativo n.© 107/-
1989, interpuesto por don Cipriano. J. J., en situaciéon de excedencia
voluntaria, contra el Acuerdo de la Mesa de la Diputaciéon General de La
Rioja, de 15 de marzo de 1989, que deniega su reingreso al servicio acti-
vo como letrado de la Cidmara y extensivo al acto presunto que por via de
silencio desestimo el recurso de reposicion que, frente al primero, inter-
puso en su dia el interesado. (Tribunal Superior de Justicia de La Rioja:
Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Jurisdiccién contencioso-administrativa. 1992. Edersa; marginal
102006).
e En relacidn con esta sentencia véase STS de 28-6-1995.

Sentencia de 5-2-1992, en el recurso contencioso-administrativo n.°© 605/-
1990, interpuesto por don Miguel R. C., contra la Resolucién de 20 de
Marzo de 1990 del Tribunal Calificador de las pruebas selectivas para pro-
visién de una plaza de Técnico Superior con adscripcion al Departamen-
to de Estudios y Documentacién al Servicio de la Asamblea de Extrema-
dura, asi como su confirmaciéon en alzada por silencio administrativo
negativo. (Tribunal Superior de Justicia de Extremadura: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 27-11-1998.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 5-5-1992 (n.© 464/1992), en el recurso contencioso-administra-
tivo n.° 35/1989, promovido por don Gregorio V. J., Letrado de la Asam-
blea de Madrid, contra la resolucién tomada por la Mesa de la Asamblea
de Madrid en sus reuniones de 25 de octubre y 8 de noviembre de 1988,
que desestima el recurso de reposicion interpuesto por el demandante
contra el primer parrafo del art. 35 del Estatuto de Personal de la Asam-
blea de Madrid, de 6 de septiembre de 1988, relativo a la eleccion del
Secretario General. (Tribunal Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo
Contencioso-Administrativo: Secciéon Séptima).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

Sentencia de 19-6-1992, en el recurso contncioso-administrativo, promovido
por un funcionario, contra la desestimacion, por silencio administrativo,
del recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucién del Ministerio
para las Administraciones Publicas de 16 de marzo de 1988 que, en apli-
cacién de la disposicién transitoria 1.2 a) de la Ley 53/1984, de 26 de
diciembre, de Incompatibilidades del Personal al servicio de las Adminis-
traciones Publicas, declaro al recurrente en su puesto secundario de Cate-
dritico de la Universidad Auténoma de Madrid en la situacién de exce-
dencia en la que proceda con efectos de la fecha de terminacion del
presente curso académico (30 de septiembre de 1988), siendo su actividad
principal la de Letrado de las Cortes Generales. (Audiencia Nacional: Sala
de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Revista General de Derecho 1992, marginal 8770.
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Sentencia de 11-5-1994, en el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por don Isaac Arturo Z. G. contra una Resolucion de la Mesa de la Asam-
blea de Madrid que desestimé un recurso de alzada interpuesto por el
recurrente de la primera instancia contra una resolucién que le impuso una
sancién de dieciocho meses de suspensién por «no guardar el debido sigilo
respecto a los asuntos que se conozcan por razén del cargo, cuando causen
perjuicio a la Administracién o se utilice en provecho propio». (Tribunal
Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 7-2-1997.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 13-5-1994, en el recurso contencioso-administrativo, promovido
por el Letrado-Secretario General del Parlamento de Canarias, contra las
resoluciones del Rectorado de la Universidad de La Laguna de 29 de
junio de 1987 y 4 de mayo de 1988, por las que se declar6 al recurrente,
de acuerdo con la Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma de la Fun-
cién Publica, y la Ley 53/1984, de Incompatibilidades del Personal al ser-
vicio de las Administraciones Publicas, en la situacidn de excedencia
voluntaria, como Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Uni-
versidad de La Laguna, desde el dia de su toma de posesién como Letrado
del Parlamento de Canarias. (Tribunal Superior de Justicia de Canarias:
Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Revista General de Derecho 1995, marginal 9228.

Sentencia de 11-1-1996, en el recurso contencioso-administrativo n.° 1279/-
1993, interpuesto por dofia Agueda R. C., contra la Resolucion del Pre-
sidente de la Asamblea de Madrid de 13 de julio de 1993, desestimatoria
del recurso interpuesto contra el Acta de la Junta de Méritos publicada el
1 de junio de 1993 del concurso de méritos para cubrir el puesto n.c 103
de Administrativo de de la Secretaria General de la Asamblea de Madrid.
(Tribunal Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo: Seccidén Séptima).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

Sentencia de 4-6-1996 (n.© 492/1996), en el recurso contencioso-administrati-
vo n.° 157/1996-07, interpuesto por los letrados de la Asamblea de
Madrid, dofia Almudena M. B. y don Alfonso A. G., al amparo de la Ley
62/1978, de 26 de diciembre, de Proteccion Jurisdiccional de los Dere-
chos Fundamentales de la Persona, contra el Acta de ejecucién del Acuer-
do adoptado por la Asamblea de Madrid, en fecha 18-5-95, que otorga la
condiciéon de funcionario de dicha Asamblea , Cuerpo de Letrados, al
Secretario General de la Cimara. (Tribunal Superior de Justicia de
Madrid: Sala de lo Contencioso-Administrativo: Seccién Novena).
Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

Sentencia, de 17-9-1996 (n.> 418/1996), en el recurso contencioso-adminis-
trativo n.° 682/1995, interpuesto por don Gregorio G. B. y otros funcio-
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narios pertenecientes al Cuerpo de Ujieres de la Diputacién General de
La Rioja, contra Acuerdo de la Mesa de la Diputacién General de La
Rioja, de 24 de julio de 1995, por el que se desestima el recurso formu-
lado contra el Acuerdo de 19 de mayo del mismo afio, que rechazaba la
peticiéon de una modificaciéon de las retribuciones para compensar el
cambio de condiciones de empleo del personal sujeto a turnicidad. (Tri-
bunal Superior de Justicia de La Rioja: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo).

Fuente: Aranzadi STSJ Contencioso-Administrativo 1996, marginal
1161.

Sentencia de 18-7-1997 (n.> 921/1997), en el recurso contencioso-adminis-

trativo n.° 668/1995, interpuesto por don Alfonso C. R , Técnico Supe-
rior de la Asamblea de Extremadura, contra la Resolucién del Presidente
de la Asamblea de Extremadura, de 2 de febrero de 1995, por la que al
resolver el expediente disciplinario incoado por Acuerdo de la Mesa de la
misma Asamblea, de 28 de septiembre de 1994, declar6 al recurrente res-
ponsable de una falta grave de trato ofensivo e insultante hacia los com-
pafieros, tipificada en el articulo 85.3 n) del Reglamento de Régimen
Interior y Gobierno de la Asamblea de Extremadura, de 27 de julio de
1994. (Tribunal Superior de Justicia de Extremadura: Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi STSJ Contencioso-Administrativo 1997, marginal
1418.

Sentencia de 13-9-1997 (n.> 1313/1997), en el recurso contencioso-adminis-

trativo n.° 137571995, interpuesto por don Alfonso S. R., funcionario del
Cuerpo Técnico de la Asamblea de Extremadura, contra la resolucién de
la Presidencia de la Asamblea de Extremadura, de 10 de mayo de 1995,
por la que se ponia fin al procedimiento sancionador que le habia sido
incoado por Acuerdo de la Mesa de la Asamblea, sancionindole con un
mes de suspensiéon de funciones por una falta disciplinaria grave de
desempefio sin autorizaciéon de puesto retribuido de profesor de manera
continuada. (Tribunal Superior de Justicia de Extremadura: Sala de lo
Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi STSJ Contencioso-Administrativo 1997, marginal
2283.

Sentencia de 23-9-1998 (n® 1021/1998), en el recurso contencioso-adminis-

trativo n.° 1105/1995, interpuesto por don David Ramén R. M., con-
tra Acuerdo del Parlamento de Canarias ,de 10 de mayo de 1995, deses-
timatorio de las alegaciones del actor contra resolucién del Secretario
General, de 26 de abril de 1995, aprobatoria del Plan de Vacaciones.
(Tribuna Superior de Justicia de Canarias: Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo).

Fuente: Aranzadi STSJ] Contencioso-Administrativo 1998, marginal
3201.
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Sentencia de 29-4-1999 (n.© 233/1999), en el recurso contencioso-administra-
tivo n.° 763/1997, interpuesto por don Juan Carlos B. D., contra Acuer-
do de la Mesa del Parlamento de la Rioja, de 13 de mayo de 1997, deses-
timatorio del recurso ordinario interpuesto contra otro Acuerdo de 5 de
marzo de 1997, por el que se denegd la peticion relativa a que, teniendo
en cuenta las responsabilidades y funciones que entrafia la Jefatura de Ser-
vicio de Archivo, Biblioteca y Documentacién, se adscriba dicho puesto
de trabajo a la Escala Superior del Cuerpo Técnico del Parlamento de la
Rioja, con la consiguiente confirmacion a favor del recurrente del nom-
bramiento efectuado para dicha Jefatura en su dia. (Tribunal Superior de
Justicia de la Rioja: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Boletin Oficial de La Rioja n.° 150, 9-12-1999.

Sentencia de 28-7-1999 (n.© 381/1999), en el recurso contencioso-administra-
tivo n.° 941/1997, interpuesto por don José Joaquin M. Ch., contra
Acuerdo de la Mesa del Parlamento de La Rioja, de 4 de julio de 1997,
por el que se desestima la solicitud de declaracién a favor del recurrente en
la situacién de servicios especiales a consecuencia de su nombramiento
como Letrado del Consejo General del Poder Judicial y se le declara la
situacién de excedencia voluntaria con efectos retroactivos desde el 5 de
junio de 1995, y contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamento de la Rioja,
de 3 de septiembre de 1997, por el que se desestima el recurso adminis-
trativo interpuesto contra el Acuerdo anterior. (Tribunal Superior de Jus-
ticia de La Rioja: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Boletin Oficial de La Rioja n.c 150, 9-12-1999.

Sentencia de 14-9-1999, en los recursos contencioso-administrativos acumula-
dos nims. 2.221/1995 y 599/1995, interpuestos por dofia Almudena M.
B. y otros cuarenta y un funcionarios de la Asamblea de Madrid, contra el
Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de Madrid, de 7 de septiembre de
1995, por el que se declaraba inadmisible el recurso administrativo pre-
sentado por los recurrentes contra el Acuerdo de la Mesa de la Asamblea
de Madrid de 18 de mayo de 1995, por el que se aprob6 la modificacién
del Estatuto de Personal de la Asamblea de Madrid de 6 de septiembre de
1988, y contra la Resolucion de la Presidencia de la Asamblea de Madrid,
por la que se procede a la integracién como funcionario de carrera de la
Asamblea de Madrid de don José Joaquin M. Ch. (Tribunal Superior de
Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Administrativo: Secciéon Sép-
tima).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

Sentencia de 22-9-1999, en los recursos contencioso-administrativos acumula-
dos ntims. 1579/1995 y 1624/1995, interpuestos por el Sindicato Inde-
pendiente de Trabajadores de la Asamblea de Madrid y la Federacién Sin-
dical de Administracién Publica de Comisiones Obreras, contra el
Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de Madrid, de 18 de mayo de 1995,
por el que se introdujo el apartado ¢) del art. 17 del Estatuto de Personal
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de la Asamblea de Madrid, asi como contra los actos posteriores basados
en el mismo, y en concreto, contra la integracién de don José Joaquin M.
Ch. como funcionario de carrera de la Asamblea de Madrid producida
por Acuerdo de 5 de junio de 1995 del Presidente de dicha Asamblea.
(Tribunal Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo: Seccidén Séptima).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

2. Jurisdiccidén Social

a) Audiencias y Tribunales Superiores de Justicia

Sentencia de 21-12-1992 (n.> 595/1992), en el recurso de suplicacién n.°

616/1992 interpuesto por dofia Carmen A. B., Jefe de Protocolo de la
Asamblea de Extremadura, en relacién a la Sentencia dictada por el Juzga-
do de lo Social n.° 1 de Badajoz en la demanda, interpuesta por la misma
actora, contra «Radio Popular S.A»(COPE) sobre reconocimiento de la
situacion de excedencia forzosa por nombramiento para cargo publi-
co.(Tribunal Superior de Justicia de Extremadura: Sala de lo Social).
Fuente: Aranzadi STSJ Social 1992, marginal 5996.

Sentencia de 28-4-1993 (n.© 261/1993), en el recurso de suplicacién n.° 249/-

1993 interpuesto por la Asamblea de Extremadura en relacion a la Sen-
tencia dictada por el Juzgado de lo Social n.° 1 de Céceres en la demanda,
interpuesta por dofia Maria del Valle G. N., contra la entidad recurrente
sobre reingreso al servicio activo como Técnico de la Oficina de Prensa
de la Asamblea de Extremadura. (Tribunal Superior de Justicia de Extre-
madura: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1993, marginal 1749.

Sentencia de 30-9-1993, en el recurso de suplicacion n.° 3841/1993, inter-

puesto por don Antonio M. C., en relacién a la Sentencia dictada por el
Juzgado de lo Social n.° 2 de Santiago de Compostela en la demanda,
interpuesta por el mismo actor, contra «Eulen SA» y «Davifia SL», contra-
tistas sucesivos del servicio de mantenimiento del palacio del Parlamento
de Galicia, sobre despido de esta tltima. (Tribunal Superior de Justicia de
Galicia: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1993, marginal 3987.

Sentencia de 4-3-1994 (n.> 86/1994), en el recurso de suplicacidén n.° 78/1994

interpuesto por la Asamblea de Extremadura en relacion a la Sentencia de
16 de febrero de 1993 dictada por el Juzgado de lo Social n.° 1 de Cace-
res en la demanda interpuesta por dofia Maria del Valle G. N. contra la
entidad recurrente sobre declaracidon del derecho al reingreso en el pues-
to de Técnico de Prensa de la Asamblea de Extremadura. (Tribunal Supe-
rior de Justicia de Extremadura: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1994, marginal 1018.
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Sentencia de 27-9-1994 (n.> 555/1994), en el recurso de suplicaciéon n.© 345/-
1994, interpuesto por «MBI Vigilancia, SA», en relacién a la Sentencia de
4 de marzo de 1994 dictada por el Juzgado de lo Social n.° 1 de Santander
en la demanda, interpuesta por don Miguel C. M., vigilante jurado ads-
crito al servicio de vigilancia de la Asamblea R egional de Cantabria, con-
tra la empresa «MBI Vigilancia, SA» y la citada Asamblea Regional, sobre
cantidad debida segin convenio. (Tribunal Superior de Justicia de Canta-
bria: Sala de lo Social).
Fuente: Aranzadi STSJ Social 1994, marginal 3332.

Sentencia de 26-1-1996 (n.© 39/1996), en el recurso de suplicacién n.© 215/-
1995 interpuesto por el Instituto Nacional de la Seguridad Social y la
Tesoreria General de la Seguridad Social en relacién a la Sentencia dicta-
da por el Juzgado de lo Social n.° 2 de Navarra en la demanda interpues-
ta por don Mariano Z. U., Ex-Presidente de la Camara de Comptos de
Navarra, contra INSS, TGSS, Cidmara de Comptos de Navarra y Parla-
mento de Navarra sobre pensién de jubilacién. (Tribunal Superior de Jus-
ticia de Navarra: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1996, marginal 21.

Sentencia de 24-10-1996 (n.© 1035/1996), en el recurso de suplicacién n.°
690/1996, interpuesto por dofia Maria del Prado O. S., en relacién a la Sen-
tencia de 11 de marzo de 1996 dictada por el Juzgado de lo Social n.° 2 de
Toledo en la demanda, interpuesta por la misma actora, contra «Toledana
de Limpiezas SA», «Eulen SA», «Grutolol SL», contratistas sucesivos del
servicio de limpieza de las Cortes de Castilla-La Mancha por despido de
esta tltima. (Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha: Sala de

lo Social).
Fuente: Aranzadi STSJ Social 1996. marginal 4585.

Sentencia de 29-1-1998 (n.° 93/1998), en el recurso de suplicacién n.°
3766/1997 interpuesto por el Senado en relacion a la Sentencia de 21 de
febrero de 1997 dictada por el Juzgado de lo Social n.° 25 de Madrid en la
demanda, interpuesta por don Santiago M. O., contra la entidad recu-
rrente sobre cantidad debida por dilaciones indebidas en su vuelta a la
situacion de jornada normal. (Tribunal Superior de Justicia de Madrid:
Sala de lo Social: Seccion 1.2).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1998, marginal 5015.

Sentencia de 19-5-1998 (n.© 405/1998), en recurso de suplicaciéon n.© 405/-
1998 interpuesto por dofia Maria Isabel C. A. y otros en relacién a la Sen-
tencia de 3 de octubre de 1997 dictada por el Juzgado de lo Social n.° 3 de
Las Palmas en la demanda, interpuesta por la parte recurrente, contra el
Diputado del Comun y el Parlamento de Canarias por despido. (Tribunal
Superior de Justicia de Canarias: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1998, marginal 2825.
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Sentencia de 22-4-1997 (n.© 398/1997), en el recurso de suplicacién n.° 139/-
1997, interpuesto por dofia Maria Joseta de los R. G., en relacién a la
Sentencia de 18 de septiembre de 1996 dictada por el Juzgado de lo Social
n.° 2 de Toledo en la demanda, interpuesta por la misma actora , contra
«Toledana de Limpiezas SA», «Eulen SA.» y «Grutolol, SL», contratistas
sucesivos del servicio de limpieza de las Cortes de Castilla-La Mancha,
por despido de esta tltima e infraccion del articulo 56.4 del ET y articu-
lo 5.1 de la Directiva Comunitaria del Consejo 77/187/CEE de 14 de
febrero de 1977.(Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha:
Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1997, marginal 1639.

III. JURISPRUDENCIA RELATIVA A LOS PARLAMENTARIOS
1. Jurisdiccién Contencioso-Administrativa

a) Tribunal Supremo

Sentencia de 3-12-1982, en los recursos de apelacion interpuestos por la
Excma. Diputacién Foral de Navarra y don Angel L. G. en relacién con
la Sentencia de 1 de julio de 1982 dictada por la Audiencia Territorial de
Pamplona en el recurso contencioso-administrativo seguido por don
Andrés J. B. al amparo de la Ley de Proteccion Jurisdiccional de los
Derechos Humanos contra el Acuerdo de la Diputacion Foral de Nava-
rra de 21 de abril de 1982 denegatorio de su derecho a sustituir a don
Angel L. G. en el cargo de Diputado foral por expulsién del Partido Poli-
tico que lo present6. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1982, marginal 7512.

Sentencia de 27-4-1983, en los recursos de apelacién interpuestos por el Par-
lamento Foral de Navarra y don Angel L. G. en relacién con la Sentencia
de 5 de febrero de 1982 dictada por la Audiencia Territorial de Pamplona
en los recursos contencioso-administrativos interpuestos por don Jaime
Ignacio del B. T. , Presidente Regional de UCD de Navarra y don Joa-
quin A.M. contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamento Foral de Navarra
de 30 de abril de 1982 denegatorio del cese como Diputado foral de don
Angel L. G. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1983, marginal 2854.

Sentencia de 29-4-1983, en los recursos de apelacidn interpuestos por la Dipu-
tacién Foral de Navarra y por don Angel L. G. en relacién con la Senten-
cia de 28 de junio de 1982 dictada por la Audiencia Territorial de Pam-
plona en los recursos contencioso-administrativos interpuestos por don
Jaime Ignacio del B. T., Presidente Regional de UCD de Navarra, y don
Andrés J. B. contra el Acuerdo de la Diputacién Foral de Navarra de 21
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de abril de 1982, denegatorio del cese como Diputado foral de don Angel
L. G. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1983, marginal 2287.

Sentencia de 24-4-1984, en el recurso de apelacidén promovido por la Aboga-
cia del Estado contra la Sentencia de 26 de Junio de 1981 dictada por la
Audiencia Territorial de Pamplona en el recurso contencioso-administra-
tivo interpuesto por don Jaime Ignacio del B. T. contra el Acuerdo del
Parlamento Foral de Navarra de 14 de abril de 1980 exigiendo su dimi-
sion como Diputado y Presidente de la Diputacion Foral de Navarra.
(Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1984, marginal 2009.

Sentencia de 27-11-1985, en el recurso de apelacion promovido por el Ayun-
tamiento de Langreo y el Grupo Popular de la Junta General del Princi-
pado de Asturias contra la Sentencia de 3 de diciembre de 1983 dictada
por la Audiencia Territorial de Oviedo en los recursos contencioso-admi-
nistrativos interpuestos por el Ayuntamiento de Langreo y el Grupo Popu-
lar de la Junta General del Principado de Asturias contra el Acuerdo del
Consejo de Gobierno del Principado de Asturias de 7 de octubre de 1982
que fijaba los criterios de reparto del canon sobre produccion de energia
eléctrica. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1986, marginal 496.

Sentencia de 9-6-1987, en el recurso de apelacién promovido por el Gobierno
Vasco en relacidon con la Sentencia de 24 de noviembre de 1986 dictada por
la Audiencia Territorial de Bilbao en el recurso contencioso-administrati-
vo interpuesto por don Francisco Javier O. Z. contra el acto del Gobierno
Vasco de 19 de junio de 1986, sobre denegacion de documentacion solici-
tada por el actor en el ejercicio de sus funciones como parlamentario. (Tri-
bunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1987, marginal 4018.

e En relacidén con esta sentencia véase la STC 196/1990, de 29 de
noviembre en el recurso de amparo 641/1988 planteado por el mismo
actor. (BOE n.° 9 supl., 10-1-1991; JC 1990, t. XXVIII).

Sentencia de 17-5-1988, en el recurso contencioso-administrativo n°
237/1987, interpuesto por don Carlos B. M., contra la Resolucién de la
Mesa del Senado de 10 de diciembre de 1986, desestimatoria de la repo-
sicién solicitada contra otra Resolucién de la Mesa del Senado de 7 de
octubre anterior, que rechazd la peticién de que le fuese acreditada la
retribuciéon que como Senador le correspondia por los meses de abril a
noviembre y por las pagas extraordinarias a que hubiere lugar que le habi-
an sido retenidas por ostentar la condicidn de funcionario de la Adminis-
tracién del Estado al servicio del Ministerio de Industria. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1988, marginal 4169.
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Sentencia de 8-7-1988, en el recurso de apelacidn interpuesto por la Abogacia
del Estado en relacién con la Sentencia de 14 de mayo de 1985 dictada
por la Audiencia Territorial de Albacete en el recurso deducido por una
entidad bancaria, sobre concesién de permiso remunerado al empleado
don Emilio P. B. para asistir a la Asamblea Regional de Murcia de la que
es miembro. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi R] 1988, marginal 5548.

Sentencia de 15-11-1988, en el recurso de apelacién promovido por don Juan
G. B., Presidente y Portavoz del Grupo Parlamentario Socialista en la
Asamblea Regional de Cantabria, en relacién con la Sentencia de 19 de
abril de 1988 dictada por la Audiencia Territorial de Burgos en el recur-
so contencioso-administrativo interpuesto por el mismo actor contra la
denegacion calificada de ticita, de determinada informacién relacionada
con el nombramiento de unos Asesores, que recabd del Consejo de
Gobierno de la Diputacién Regional de Cantabria por conducto de la
Mesa de la Asamblea el 29 de septiembre de 1987 y reiterd el 5 de enero
de 1988. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Archivo La Ley, 1988, 5-427.

Sentencia de 20-7-1989, en el recurso de apelacion interpuesto por la Coali-
cién y Agrupacién de Electores «<Herri Batasuna» en relacién con la Sen-
tencia de 10 de febrero de 1988 dictada por la Audiencia Nacional en el
recurso contencioso-administrativo interpuesto por la misma coaliciéon
contra la denegacion presunta de la Direccidén de Politica Interior del
Ministerio del Interior de su peticidon de 4 de diciembre de 1984 solici-
tando que se le hiciera efectiva la financiacién correspondiente a los afios
1979, 1980, 1981 y 1982, en consideracién al nimero de votos populares
y escafios obtenidos en las elecciones a las Cortes Generales. (Tribunal
Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi R] 1989, marginal 5557.

Sentencia de 23-10-1990, en el recurso de apelacion interpuesto por la Abo-
gacia del Estado en relacion con la Sentencia de 2 de febrero de 1988 dic-
tada por la Audiencia Nacional en el recurso contencioso-administrativo
interpuesto por la representacién procesal de la Entidad «Agrupacién de
Electores de Herri Batasuna», contra desestimacién ticita de la peticion
tormulada en 4 de diciembre de 1984, para la percepcion de las cantidades
correspondientes por el Ministerio del Interior de subvencidn por gastos
electorales en las elecciones generales de 1982. (Tribunal Supremo: Sala
de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1990, marginal 7501.

Sentencia de 5-12-1994, en el recurso de apelaciéon n°® 4271/1992 promovido
por don Pedro Antonio G. E., Diputado de las Cortes de Castilla y Ledn
y Arquitecto Superior al servicio del Ministerio de Economia y Hacien-
da, en relacién con la Sentencia de 27 de julio de 1991 dictada por el Tri-
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bunal Superior de Justicia de Madrid en el recurso contencioso-administra-
tivo contra Resolucién del Subsecretario de Economia y Hacienda de 26
de diciembre de 1988, desestimatoria del recurso de reposicion interpuesto
por aquel contra otra anterior del mismo Subsecretario de fecha 26 de julio
de 1988, que imponen al recurrente, como autor de dos faltas —una califi-
cada de muy grave, y otra como grave— dos sanciones, una de suspension
de funciones durante tres afios y otra de suspensiéon de funciones durante
tres meses. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1994, marginal 10015.

Sentencia de 10-2-1995, en el recurso de casacion n.° 6925/1993 interpuesto
por la representacion procesal de don José Manuel M. G., Diputado de las
Cortes de Castilla-La Mancha, en relacidén con el Auto de 17 de noviem-
bre de 1993 dictado por el Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha, que desestimé el recurso de suplica interpuesto por el actor con-
tra otro Auto del dia 2 del mismo mes vy afio, por el que se habia acorda-
do inadmitir el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el
mismo actor, contra Acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla-La
Mancha, del 28 de septiembre de 1993, sobre subvencién a Grupo Parla-
mentario, por incompetencia de jurisdiccion. (Tribunal Supremo: Sala de
lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1995, marginal 1560.

Sentencia de 19-5-1995, en el recurso de casacion n.° 312/1992 interpuesto
por la Abogacia del Estado en relacién con la Sentencia de 20 de mayo de
1992 dictada por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por la representacién procesal de
don Juan Jos¢ M. G., contra Resolucion de la Junta de Clasificaciéon y
Revision del Centro Provincial de Reclutamiento de Madrid de 15 de
julio de 1991 denegatoria de la aplicacion al recurrente de la prorroga de
5.2 clase, tipo B establecida para los mozos que resulten elegidos miembros
de los Parlamentos Autonémicos o de las Corporaciones Locales. (Tribu-
nal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1995, marginal 4274.

Sentencia de 19-2-1996, en el recurso de apelacién n.° 2010/1992 interpuesto
por la Abogacia del Estado en relacién con la Sentencia de 28 de octubre
de 1991 dictada por la Audiencia Nacional, en el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la Agrupacion de Electores «Herri Batasu-
na» contra el Ministerio del Interior sobre subvencién de gastos electora-
les con motivo del escafio de Diputado obtenido en la circunscripcién de
Navarra por don José Ignacio A. A. (Tribunal Supremo: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1996, marginal 1205.

Sentencia de 19-5-1997, en el recurso de apelacion n.°c 7666/1992 interpuesto
por la Abogacia del Estado en relacién con la Sentencia de 28 de octubre
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de 1991 dictada por la Audiencia Nacional en el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por las representacién procesal de la Agrupa-
ci6n de Electores «Herri Batasuna» contra el Ministerio del Interior sobre
subvencion por los gastos electorales con motivo de dos escafios de Dipu-
tado obtenidos en las elecciones generales de 1986. (Tribunal Supremo:
Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 3979.

Sentencia de 24-11-1998, en el recurso de casacion n.° 4196/1994, interpues-

to por la Abogacia del Estado, en relacién a la Sentencia de 14 de octubre
de 1993 dictada por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en el recur-
so contencioso-administrativo n.° 524/1992, interpuesto por la representa-
ci6n procesal de don Juan Miguel V. M. contra las Resoluciones de la Ofi-
cina para la Prestacion Social de los Objetores de Conciencia de 1 de
agosto de 1991 y del Ministerio de Justicia de 30 de enero de 1992 dene-
gatorias de la aplicacion al recurrente del aplazamiento de la prestacidon
social sustitutoria establecida para los objetores de conciencia que resulten
elegidos miembros de los Parlamentos Autonémicos o de las Corporacio-
nes Locales. (Tribunal Supremo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: Aranzadi RJ 1988, marginal 9583.

b) Audiencias Territoriales y Tribunales Superiores de Justicia

Sentencia de 26 -6-1981, en el recurso contencioso-administrativo interpues-

to por don Jaime Ignacio del B. T. contra el Acuerdo del Parlamento Foral
de Navarra de 14 de abril de 1980 exigiendo su dimisiéon como Diputado
y Presidente de la Diputacion Foral de Navarra. (Audiencia Territorial de
Pamplona: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 24-4-1984.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 5 -2-1982, en los recursos contencioso-administrativos interpues-

tos por don Jaime Ignacio del B. T. , Presidente Regional de UCD de
Navarra y don Joaquin A.M. contra el Acuerdo de la Mesa del Parlamen-
to Foral de Navarra de 30 de abril de 1982, denegatorio del cese como
Diputado foral de don Angel L. G. (Audiencia Territorial de Pamplona:
Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 27-4-1983.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 28-6-1982, en los recursos contencioso-administrativos inter-

puestos por don Jaime Ignacio del B. T., Presidente Regional de UCD de
Navarra, y don Andrés J. B. contra el Acuerdo de la Diputaciéon Foral de
Navarra de 21 de abril de 1982, denegatorio del cese como Diputado
foral de don Angel L. G. (Audiencia Territorial de Pamplona: Sala de lo
Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 29-4-1983.

e En relacion con esta sentencia véase la fuente.
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Sentencia de 1-7-1982, en el recurso contencioso-administrativo seguido por
don Andrés J. B. al amparo de la Ley de Proteccion Jurisdiccional de los
Derechos Humanos contra el Acuerdo de la Diputacion Foral de Navarra
de 21 de abril de 1982 denegatorio de su derecho a sustituir a don Angel
L. G. en el cargo de Diputado foral por expulsién del Partido Politico que
lo presentd. (Audiencia Territorial de Pamplona: Sala de lo Contencioso-
Administrativo).

Fuente: STS de 3-12-1982.
e En relacion con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 3-12-1983, en los recursos contencioso-administrativos inter-
puestos por el Ayuntamiento de Langreo y el Grupo Popular de la Junta
General del Principado de Asturias contra el Acuerdo del Consejo de
Gobierno del Principado de Asturias de 7 de octubre de 1982, que fijaba
los criterios de reparto del canon sobre produccion de energia eléctrica.
(Audiencia Territorial de Oviedo: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 27-11-1985.

e En relacion con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 14-5-1985, en el recurso deducido por una entidad bancaria, so-
bre concesion de permiso remunerado al empleado don Emilio P. B. para
asistir a la Asamblea Regional de Murcia de la que es miembro. (Audien-
cia Territorial de Albacete: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 8-7-1988.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 11-9-1985, en el recurso contencioso-electoral n.c 1097/1985,
interpuesto por dofla Carmen R. A., contra la Acuerdo de la Junta Elec-
toral Provincial de 22 de mayo de 1985, por el que, teniendo por dimiti-
da a la recurrente en virtud de escrito dirigido a la Mesa de la Asamblea de
Madrid, se proclama Diputado de la citada Asamblea a don Juan Antonio
G. O. (Audiencia Territorial de Madrid: Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.

Sentencia de 21-4-1986, en el recurso contencioso-administrativo, interpuesto
por don Juan B. E., Diputado del Parlamento de Catalufia y funcionario
de la Generalidad de Cataluifia, contra acto de la Generalidad desestimato-
rio de reclamacidén de haberes como funcionario. (Audiencia Territorial
de Barcelona: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STC 96/1988.

e En relacién con esta sentencia véase STC 96/1988, de 26 de mayo, en
el recurso de amparo n°® 509/1986 (BOE n.° 143, supl., 15-06-1988; JC
1988, t. XXI).

Sentencia de 24-11-1986, en el recurso contencioso-administrativo interpues-
to por don Francisco Javier O. Z. contra el acto del Gobierno Vasco de 19
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de junio de 1986, sobre denegacion de documentacion solicitada por el
actor en el ejercicio de sus funciones como parlamentario.(Audiencia
Territorial de Bilbao: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 9-6-1987.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 18-5-1987 (n.c 401/87), en el recurso contencioso-administrati-

vo n.° 1797/1984, interpuesto por el llmo. Sr. don José L. L. y otros dipu-
tados del Grupo Popular de la Asamblea de Madrid contra el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, de 26 de julio de
1984, por el que, al amparo de la Resolucién 18/1 del Pleno de la Asam-
blea de Madrid de 6 de junio de 1984, se declara materia reservada las
informaciones sobre situacién de fondos liquidos de la Comunidad de
Madrid. (Audiencia Territorial de Madrid: Sala 4.* de lo Contencioso-
Administrativo).

Fuente: Antonio Embid Irujo: «Actos politicos del Gobierno y actos
politicos de las Camaras parlamentarias» en Revista de las Cortes Genera-
les n.° 13. 1988. pag. 70.

Sentencia de 2-2-1988, en el recurso contencioso-administrativo interpuesto

por «Herri Batasuna», contra desestimacion ticita de la peticién formula-
da en 4 de diciembre de 1984, para la percepcidn de las cantidades corres-
pondientes por el Ministerio del Interior de subvenciéon por gastos elec-
torales en consideracion al nimero de votos y escafios obtenidos en las
elecciones generales de 1982. (Audiencia Nacional: Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo).

Fuente: STS de 23-10-1990.

oEn relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 10-2-1988, en el recurso contencioso-administrativo interpuesto

por la Agrupacion de Electores «Herri Batasuna» contra la denegacién
presunta de la Direccién de Politica Interior del Ministerio del Interior de
su peticion de 4 de diciembre de 1984 solicitando que se le hiciera efec-
tiva la financiacién correspondiente a los afios 1979, 1980, 1981 y 1982,
en consideracion al nimero de votos populares y escafios obtenidos en las
elecciones a las Cortes Generales. (Audiencia Nacional: Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 20-7-1989.

e En relacion con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 19-4-1988, en el recurso contencioso-administrativo interpuesto

por don Juan G. B., Presidente y Portavoz del Grupo Parlamentario
Socialista de la Asamblea Regional de Cantabria, contra la denegacion
calificada de ticita, de determinada informacién relacionada con el nom-
bramiento de unos Asesores, que recabd del Consejo de Gobierno de la
Diputacion Regional de Cantabria por conducto de la Mesa de la Asam-
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blea el 29 de septiembre de 1987 y reiterd el 5 de enero de 1988.
(Audiencia Territorial de Burgos: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 15-11-1988.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 27-7-1991, en el recurso contencioso-administrativo contra R eso-
lucién del Subsecretario de Economia y Hacienda de 26 de diciembre de
1988, desestimatoria del recurso de reposicion interpuesto por don Pedro
Antonio G. E., Diputado de las Cortes de Castilla y Ledn y Arquitecto
Superior al servicio del Ministerio de Economia y Hacienda, contra otra
anterior del mismo Subsecretario de fecha 26 de julio de 1988, que impo-
nen al recurrente, como autor de dos faltas - una calificada de muy grave,
y otra como grave- dos sanciones, una de suspensién de funciones durante
tres afios y otra de suspension de funciones durante tres meses. (Tribunal
Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 5-12-1994.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 28-10-1991, en el recurso contencioso-administrativo interpues-
to por la Agrupacion de Electores «Herri Batasuna» contra el Ministerio del
Interior sobre subvencion de gastos electorales con motivo del escafio de
Diputado obtenido en la circunscripciéon de Navarra por don José Ignacio
A. A. (Audiencia Nacional: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 19-5-1997.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 20-5-1992, en el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por la representacion procesal de don Juan José M. G., contra Resoluciéon
de la Junta de Clasificacién y Revision del Centro Provincial de Recluta-
miento de Madrid de 15 de julio de 1991, denegatoria de la aplicacion al
recurrente de la prorroga de 5.* de los Parlamentos Autondmicos o de las
Corporaciones Locales .(Tribunal Superior de Justicia de Madrid: Sala de
lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 19-5-1995.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.

Sentencia de 14-10-1993, en el recurso contencioso-administrativo n.°
524/1992, interpuesto por la representacién procesal de don Juan Miguel
V. M. contra las Resoluciones de la Oficina para la Prestacion Social de los
Objetores de Conciencia de 1 de agosto de 1991 y del Ministerio de Jus-
ticia de 30 de enero de 1992, denegatorias de la aplicacién al recurrente
del aplazamiento de la prestacién social sustitutoria establecida para los
objetores de conciencia que resulten elegidos miembros de los Parlamen-
tos Autonémicos o de las Corporaciones Locales. (Tribunal Superior de
Justicia de Madrid: Sala de lo Contencioso-Administrativo).
Fuente: STS de 24-11-1998.

e En relacidn con esta sentencia véase la fuente.
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Auto de 17-11-1993, en el recurso de suplica interpuesto por don José
Manuel M. G., Diputado de las Cortes de Castilla-La Mancha, contra
otro Auto del dia 2 del mismo mes y afio, por el que se habia acordado
inadmitir el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el mismo
actor, contra Acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha, del
28 de septiembre de 1993, sobre subvencién a Grupo Parlamentario, por
incompetencia de jurisdiccion. (Tribunal Superior de Justicia de Castilla-
La Mancha: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: STS de 10-2-1995.
e En relacion con este auto véase la fuente.

Sentencia de 7-10-1996, en el recurso contencioso-administrativo n.°
638/1996, interpuesto por los parlamentarios forales A. M. y otros del
Grupo Parlamentario E. A., al amparo de la Ley 62/1978 de Proteccion
Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Persona, contra el
Acuerdo de la Mesa del Parlamento de Navarra, de 22 de abril de 1996,
por el que se suspende a los recurrentes, por el plazo de 20 dias, del ¢jer-
cicio de todos sus derechos, incluida la percepcién de la subvencion esta-
blecida para su Grupo Parlamentario. (Tribunal Superior de Justicia de
Navarra: Sala de lo Contencioso-Administrativo).

Fuente: Aranzadi STS] Contencioso-Administrativo 1996, marginal
1269.

2. Jurisdiccion Penal
a) Tribunal Supremo

Sentencia de 22-5-1981, en el recurso de casaciéon por quebrantamiento de
forma, interpuesto por el M. Fiscal, en relacién a la Sentencia dictada por
la Audiencia Nacional en la causa seguida a Ramén S. M., Eugenio S.E.,
Francisco A. S., Ignacio P. B. y Maria R. L., por delitos de asesinato y
terrorismo, siendo uno de los procesados miembro del Parlamento Vasco.
(Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1981, marginal 2269.
e En relacidn con esta sentencia véase ATC 86/1982, de 9 de febrero en
el recurso de amparo n.° 199/1981 (JC 1982, t..III).

Auto de 25-4-1983, en el recurso , interpuesto por don José Maria S. M.,
Diputado del Parlamento de Andalucia, en relacién al proceso que se
sigue contra ¢l en la Audiencia Nacional por un supuesto delito de
imprudencia (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1984, marginal 6745.

Sentencia de 31-10-1983, en la causa especial seguida a instancia del M.° Fis-
cal contra don Miguel C. A., Senador de las Cortes Generales por Herri
Batasuna, por un presunto delito de injuria grave al Gobierno con moti-
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vo de la publicacién de un articulo en el revista semanal «Punto y Hora de
Euskal Herria» bajo el titulo «Insultante Impunidad». (Tribunal Supremo:
Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1983, marginal 4822.

® En relacidn con esta sentencia véase STC 51/1985, de 10 de abril, en el
recurso de amparo n°® 781/1983 (BOE n.°c 119 Supl.,18-05-1985; JC
1985, t. XI).

Sentencia de 29-11-1983, en la causa especial n.° 200/1981 seguida, a instan-
cia del M.° Fiscal, contra varios miembros electos de Herri Batasuna y
Laia por un presunto delito de injurias al Jefe de Estado, con motivo de su
intervencion en la Casa de Juntas de Guernica. (Tribunal Supremo: Sala
de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1983, marginal 5967.

e En relacidn con esta sentencia véase STC 30/1986, de 20 de febrero, en
los recursos de amparo nams. 854/1983 y 873/1983 (BOE n.° 69 Supl.,
21-03-1986; JC t. XIV).

Auto de 24-1-1984, en el recurso de reforma, interpuesto don Francisco G. G,
en relacién al Auto de 2 de diciembre de 1983, por el que se acuerda el
sobreseimiento de las actuaciones seguidas en la causa especial n.° 440/-
1983 contra el Senador de las Cortes Generales, don Carlos B. A., por un
presunto delito de injurias. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: STC 92/1985.

e En relacién con este auto véase STC 92/1985, de 24 de julio, en el
recurso de amparo n.° 103/1984 (BOE n.° 194, supl., 14-08-1985).

Auto de 10-1-1985, por el que se acuerda el sobreseimiento de las actuaciones
seguidas en la causa especial n.° 230/1984 contra el Senador de las Cortes
Generales don Carlos B. A., por un presunto delito de injurias graves
hechas por escrito y con publicidad. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: STC 125/1988.

e En relacion a este auto véase la STC 125/1988 en el recurso de amparo
n.° 123/1985 (BOE n.° 166, supl., 24-06-1988).

Sentencia de 23-12-1985, en la causa especial n.© 30/1984, procedente del Juz-
gado Central de Instruccidon n.° 5 de la Audiencia Nacional, contra don
Ignacio Anselmo R. P. y don Juan Cruz I. G., Diputados del Parlamento
Vasco por Herri Batasuna, por un presunto delito de apologia del terrorismo
con motivo de su intervencién en uno de los coloquios de prensa denomi-
nados «Los desayunos del Ritzy». (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente:

e En relacion con esta sentencia véase ATC 526/1986, de 18 de junio, en
el recurso de amparo n.° 62/1986 (JC 1986, t..XV).

Sentencia de 15-2-1986, en el recurso de casacién por quebrantamiento de
torma, interpuesto por el Ministerio Fiscal , en relacion a la Sentencia de
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la Audiencia dictada en la causa seguida contra don Vicente C. M. R.,
don José V. G. y don Félix G. F por un presunto delito de atentado con-
tra la autoridad en la persona del Diputado de las Cortes Generales Sr. D.
S. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1986, marginal 610.

Sentencia de 22-11-1986, en el recurso de casaciéon por quebrantamiento de
torma, interpuesto por don José Vicente H. D., Abogado y Diputado del
Parlamento de Canarias, en relacion a la Sentencia dictada por la Audien-
cia Territorial de Santa Cruz de Tenerife en la causa seguida contra el
recurrente por un delito de estafa y otro de falsificaciéon en documento
privado. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1986, marginal 7007.

Auto de 10-11-1987, en la querella, interpuesta por don José Maria R. M. y
J. de T., contra don Miguel B. S., Diputado de las Cortes Generales, y
otros por un presunto delito de malversacién de caudales ptblicos. (Tri-
bunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: STC 33/1989.

e En relacidn con este auto véase STC 33/1989, de 13 de febrero en el
recurso de amparo n.° 1591/1987 (BOE n.c 52, Supl., 2-03-1989; JC
1989, t.. XXIII).

Sentencia de 21-1-1988, en el recurso de casacidn, interpuesto por el Ilmo.
sefior don Pedro P. H., Alcalde de Jerez de la Frontera y Diputado del Par-
lamento de Andalucia, en relacion a la Sentencia dictada por la Audiencia
Territorial de Sevilla en la causa seguida contra él por un delito de desa-
cato a la autoridad con motivo de unas declaraciones realizadas a Radio
Jerez. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1988, marginal 409.

Auto de 20-12-1990, en la querella, interpuesta por don Francisco P. R., en su
nombre y representacion de Talleres P, S. A., ante la Sala de lo Penal del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, contra don Pedro P. H., Dipu-
tado ante el Parlamento Europeo, por presuntos delitos de injurias y
calumnias (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1990, marginal 9683.

Auto de 18-3-1991, en el recurso de suplica, interpuesto por don Andrés
Pedro C. B., Ex-Alcalde de Andtjar y Ex-Diputado de las Cortes Gene-
rales, contra al Auto de 15 de noviembre de 1990, acordando declinar su
competencia para seguir conociendo la causa seguida contra él por un
delito de desobediencia, acaecido cuando era Alcalde y tenia la condicion
de Diputado, remitiendo las actuaciones al Juzgado de Instruccién de
Andgjar. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: STC 22/1997.
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e En relacién con este auto véase la STC 22/1997, de 11 de febrero en el
recurso de amparo n.° 1.084/1991 (BOE n.° 63, Supl., 14-03-1997; JC
1997, t.. XLVII).

Sentencia de 17-6-1991, en el recurso de casacion n.° 3617/1990, interpuesto
por don Pedro V. B., Abogado y militante del Partido Nacionalista Vasco, en
relacién a la sentencia dictada por la Audiencia Territorial de Pamplona con-
tra ¢l por un delito de injurias graves por escrito y con publicidad contra el
[Imo. sefior don Juan Maria B. M., Abogado y Diputado de las Cortes
Generales por Euzkadiko Ezquerra. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1991, marginal 4731.

Sentencia de 19-6-1991, en el recurso de casacion n.° 4232/1989, interpuesto
por don Juan H. C, Presidente del Consejo de Gobierno de la Diputacién
Regional de Cantabria, contra Auto dictado por el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn en la querella interpuesta por el recurrente con-
tra don Miguel Angel R. R., Diputado de la Asamblea R egional de Can-
tabria, por un presunto delito de injurias graves (Tribunal Supremo: Sala
de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1991, marginal 4753.

Sentencia de 5-10-1991, en el recurso de casacion n.° 4134/1989, interpuesto
por el Consejo de Gobierno de la Diputacidén Regional de Cantabria, en
relacién al Auto de 17 de junio de 1989 dictado por el Tribunal Superior
de Justicia de Castilla y Le6én que acordd la inhibicién de la Sala en favor
del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria para conocer la querella
presentada contra el Presidente de la Asamblea Regional de Cantabria y
un Diputado de la misma por presunto delito de injurias y calumnias gra-
ves. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1991, marginal 7010.

Auto de 18-6-1992, en el recurso de casacion n.° 610/1990, interpuesto por el
Excmo. Sr. don Angel S., por un lado, y los sefiores S. P, N. D., B. C. y P.
M., por otro, contra las medidas acordadas por el Juzgado de Instruccion
n.° 14 de Valencia, primero, y el Juzgado de Instruccion n° 2, después, en
relacion a las acusaciones del Ministerio Fiscal y Unitat del Poble Valencia
sobre financiacién irregular del Partido Popular. (Tribunal Supremo: Sala
de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1992, marginal 6102.

Sentencia de 23-9-1992 (n° 1936), en el recurso de casacion n.° 3286/1991,
interpuesto por don Carlos R. E Diputado del Parlamento de las Islas
Baleares y Presidente de la Comisiéon de Ordenacion del Territorio, en
relacidén a la Sentencia dictada por el Tribunal Superior de Justicia de
Baleares en la causa seguida contra él por un presunto delito de calumnias.
(Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1992, marginal 7249.



258 Luis Eduardo Gonzdlez-Santander Gutiérrez

Sentencia de 21-4-1994 (n.> 819/94), en el recurso de casacion n°® 2278/1993,
interpuesto por don Ricardo de la C. H., en relacién a la Sentencia dic-
tada por la Audiencia Nacional en la causa seguida contra el recurrente
por un delito de injurias contra don Juan M.* B. M miembro del Congre-
so de los Diputados por opiniones vertidas en el mismo. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1994, marginal 3147.

Sentencia de 10-7-1995 (n.© 798/95), en los recursos de casacion n.° 3546/-
1994, interpuestos por don Juan H. C., José P. B., David P. P. y Roberto
B. A., Presidente y Consejeros de la Diputacién Regional de Cantabria,
en relacién a la Sentencia dictada por el Tribunal Superior de Justicia de
Cantabria en la causa seguida contra ellos por un delito de malversacion
de caudales ptiblicos y otro de prevaricacién. (Tribunal Supremo: Sala de
lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1995, marginal 5400.

Auto de 14-11-1996, en el recurso de apelacion formalizado por la represen-
tacién de la accidén popular y el procesado don Ricardo G. D. contra el
Auto de 29-4-1996 del Excmo. Sr, Magistrado Instructor de la causa
especial n.° 2530 , oponiéndose a su pretension de tomar declaracion en
su condicién de imputados al Sr. don Felipe G. M., Ex-Presidente del
Gobierno y Diputado de las Cortes Generales, y a los Sres. don Narciso S.
S. y don José Maria B. P, también Diputados de las Cortes Generales (Tri-
bunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 7828.

Sentencia de 28-10-1997 (n.c 1/1997), en la causa especial n.°c 880/1991 segui-
da, a instancia de la Asociacidon «Ainco», don Christian J. y el Partido
Popular, contra don Carlos N. G., Diputado de las Cortes Generales y
otros miembros del PSOE, por los presuntos delitos de falsedad en docu-
mento mercantil, asociacién ilicita y contra la hacienda publica en relacién
con la financiacién de las campafias electorales. (Tribunal Supremo: Sala
de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 7843.

e En relacién con esta sentencia veanse los Autos del Tribunal Constitu-
cional nams. 419/1997 y 420/1997 de 22-12-1997 en los recursos de
amparo nums. 4.645/1997 y 4.703/1997 (JC 1997, t. XLIX).

Sentencia de 29-11-1997, en la causa especial n.° 840/1996, procedente del
Juzgado Central de Instrucciéon n.° 5 de la Audiencia Nacional, contra los
miembros de la Mesa Nacional de Herri Batasuna por presuntos delitos
de apologia del terrorismo y colaboracién con banda armada con moti-
vo de la cesidn de sus espacios electorales gratuitos a la proyeccion de un
video de la organizacion terrorista ETA. (Tribunal Supremo: Sala de lo
Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1997, marginal 8535.
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e En relacién con esta sentencia véase la STC 136/1999, de 20 de julio,
en el recurso de amparo n.o 5.459/1997 (BOE n.c 197, Supl., de 18-08-
1999).

Auto de 26-1-1998, en la causa especial n.° 3050/1997 ,procedente del Juzga-
do de Instruccién n.° 5 de Milaga, contra el Excmo. Sr. don José Manuel
G-A., Ciryjano y Senador de las Cortes Generales, por un presunto deli-
to de imprudencia derivado de negligencia médica (Tribunal Supremo:
Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2001.

Auto de 26-1-1998, en la causa especial n.° 3580/1997, procedente del Juz-
gado de Instruccion de Ciudad-Rodrigo, contra don Francisco Javier 1.
G., Alcalde de Ciudad Rodrigo y Diputado de las Cortes Generales, por
un presunto delito de prevaricaciéon . (Tribunal Supremo: Sala de lo
Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2002.

Auto de 26-1-1998 (n.© 4120/97) en la querella n.° 4120/1997 interpuesta por
don Miguel A. M. y ochenta y nueve personas més contra don Rodrigo
R. E, Vicepresidente Segundo del Gobierno de la Nacién y Diputado de
las Cortes Generales, dofia M.* Angeles R. E, don Ramén R. E y don
José de la R. A. por un presunto delito de alzamiento de bienes. (Tribu-

nal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2421.

Auto de 29-1-1998, en la causa especial n.° 3850/1997 ,procedente del Juz-
gado de Instruccion n.° 4 de Guadalajara, contra don Juan Pablo H., Sena-
dor y Portavoz del Grupo Municipal Socialista, por las calumnias vertidas
a la prensa contra el Alcalde de Guadalajara, don José Maria B. G., en rela-
ci6n a la adjudicacién del Servicio de Transporte Urbano. (Tribunal
Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2531.

Auto de 9-2-1998, en la causa especial n.°c 3760/1997 ,procedente del Juzga-
do de Instruccién n.° 5 de Vigo, contra el Alcalde de Vigo y Senador de
las Cortes, don Manuel P. A. por un presunto delito contra la ordenacion
del territorio en la playa de «La Fuente» de Alcabre (Tribunal Supremo:
Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2333.

Auto de 20-2-1998, en la causa especial n.° 3690/1997 ,procedente del Juzga-
do de 1.° Instancia e Instruccién ntim. 4 de Guadalajara, contra el Alcalde
de Guadalajara y Senador de las Cortes Generales, don José Maria B. G.,
por un delito de coacciones contra la empresa constructora «Edisan». (Tri-

bunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 2339.
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Auto de 14-3-1998, en el recurso de casacion n.° 560/1998, interpuesto por
el Fiscal General del Estado, contra la competencia de la Audiencia Pro-
vincial de Guadalajara en la causa seguida contra el Excmo. Sr. don Fran-
cisco T. G., Presidente de la Diputacion Provincial de Guadalajara y Sena-
dor de las Cortes Generales, por un presunto delito continuado de
falsedad en documento oficial en las liquidaciones de los Presupuestos
Generales de la Diputacién Provincial correspondientes a los ejercicios de
1991, 1993, 1994 y 1995 (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 1992.

Auto de 13-4-1998, en la causa especial n.°c 2060/1996, procedente del Tri-
bunal Superior de Justicia de Canarias, contra el Excmo. Sr. don Domin-
go G.A., Alcalde de la Oliva y Senador de las Cortes Generales, por un
delito de desobediencia a la orden de paralizacién de obras acordada por el
Ingeniero Jefe de la Demarcacion de Costas. (Tribunal Supremo: Sala de
lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 4698.

Auto de 13-4-1998, en la causa especial n.° 2230/1996, procedente del Tri-
bunal Superior de Justicia de Canarias, contra el Excmo. Sr. don Domin-
go G. A., Alcalde de la Oliva y Senador de las Cortes Generales, por un
presunto delito de prevaricacién. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 4699.

Auto de 21-4-1998, en la causa especial n.° 2860/1995, procedente del Juzga-
do de 1.2 Instancia e Instruccidén n.° 1 de Cervera de Pisuerga, contra el
Excmo. Sr. don Jestis Marfa de C. A., Alcalde de Aguilar de Campoo y
Senador de las Cortes Generales, por un presunto delito de dafios y otro

de prevaricacion. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 4702.

Auto de 23-4-1998, en la querella n.° 590/1998, procedente del Juzgado de
Instruccion ntm. 1 de La Carolina, contra el Excmo. Sr. don Ramén P
R., Alcalde de La Carolina y Senador de las Cortes Generales, por un pre-
sunto delito de prevaricacidén con motivo de una licencia de obras. (Tri-

bunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 5300.

Auto de 27-4-1998, en la causa especial n.c 3900/1997, procedente del Juzga-
do de 1.2 Instancia e Instruccidén de Almeria, contra don Antonio B. R..
Alcalde de Vicar y Senador de las Cortes Generales, y don José Antonio
B. E., Concejal de Vicar, por un delito de prevaricacién y otro de trafico

de influencias. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 3795.

Auto de 30-4-1998, en la causa especial n.° 1260/1995, procedente del Juzga-
do de Instruccién nim. 1 de Inca (Mallorca), contra el Excmo. Sr. don
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Jaume E B., Alcalde de Sa Pobla y Senador de las Cortes Generales, por
un delito de desobediencia a la autoridad. (Tribunal Supremo: Sala de lo
Penal).

Fuente: Aranzadi R] 1998, marginal 4860.

Sentencia de 23-5-1998 (n.© 1/1998), en la causa especial n.° 3250/1995, pro-
cedente de la Audiencia Provincial de Mélaga, contra el Ilmo. Sr. don José
Luis C. G., Diputado de las Cortes Generales y otras nueve personas, con-
cejales del Ayuntamiento de Benalmdidena, por presuntos delitos de pre-
varicacion, fraude, falsedad y maquinaciones para alterar el precio de las
cosas con motivo del otorgamiento de licencias para la explotacién de ins-
talaciones no fijas en playas y zonas maritimo-terrestres. (Tribunal Supre-
mo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 4256.

Sentencia de 29-7-1998 (n.© 2/1998), en la causa especial n.° 2530/1995, pro-
cedente del Juzgado Central de Instrucciéon n.° 5 de la Audiencia Nacio-
nal, contra don José Maria B. P, Diputado de las Cortes Generales, y
otros por presuntos delitos de detencion ilegal, secuestro y malversacion
de caudales ptblicos. (Tribunal Supremo: Sala de lo Penal).

Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 5855.
e En relacidon con esta sentencia véase el ATC 267/1998, de 26 de
noviembre, en el recurso de amparo num. 3860/1998 (JC 1998, t.. LIII).

Auto de 24-9-1998, en la causa especial n.° 2990/1994 ,procedente del Juzga-
do Central de Instrucciéon n.° 5 de Madrid de la Audiencia Nacional,
contra don José B. P, Ex-Diputado de las Cortes Generales, y otros por un
presunto delito econémico relacionado con la corrupcién. (Tribunal

Supremo: Sala de lo Penal).
Fuente: Aranzadi RJ 1998, marginal 7595.

b) Audiencias y Tribunales Superiores de_Justicia

Sentencia de 25-11-1987, en la querella, interpuesta por el Ministerio Fiscal,
contra don José Maria G. P., comentarista deportivo de la COPE, por un
presunto delito de desacato calumnioso a las Cortes de Aragon vy al sefior
don José Luis R. M., como Diputado de las mismas y Presidente de la
Asociacion Espafiola de Fuatbol. (Audiencia Provincial de Zaragoza:
Penal).

Fuente: STC 105/1990.

e En relacion a esta sentencia véase STC 105/1990, de 6 de junio, en el
recurso de amparo n.° 1695/1987 (BOE n.c 160, supl., 05-07-1990; JC
1990, t. XXVII).

Auto de 12-7-1994, en la querella, interpuesta por la «<Empresa Municipal de
Aguas y Alcantarillado SA», contra don Pere S. M., Diputado del Parla-
mento de las Islas Baleareas, por un presunto delito de injurias graves por
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escrito y con publicidad, con motivo de las declaraciones realizadas a dis-
tintos medios informativos en rueda de prensa. (Tribunal Superior de Jus-
ticia de Baleares: Sala de lo Civil y Penal).

Fuente: Aranzadi STSJ Penal 1994, marginal 123.

Auto de 27-7-1994, en la causa n.° 6/1992, seguida, a instancia de don Pedro
M. Z., Alcalde de Villamesias, contra don Jacinto R. M., don Mauricio
R. V. y don Antonio G. de B. P, Ex-Alcalde de la misma localidad y
Diputado de la Asamblea de Extremadura, por un supuesto delito de fal-
sedad en documento publico. (Tribunal Superior de Justicia de Extrema-
dura: Sala de lo Civil y Penal).
Fuente: STC 54/1999.
e En relacién con este auto véase la STC 54/1999 en el recurso de ampa-
ro n.° 3350/1995 (BOE n.°, supl., de 18-05-1999).

Sentencia de 16-5-1996 (n.> 54/1996), en el recurso de apelacion n°® 68/1996,
interpuesto por don Pedro L. R., en relacién a la Sentencia. dictada por el
Juzgado de lo Penal n.° 1 de Cartagena en la causa seguida contra ¢l por
las expresiones injuriosas vertidas en un articulo periodistico contra don
José A. A., Alcalde de San Pedro del Pinatar y Senador de las CortesGe-
nerales. (Audiencia Provincial de Murcia: Penal).

Fuente: Aranzadi STSJ Penal 1996, marginal 336.

Sentencia de 14-1-1998 (n.© 1/1998), en la causa n.°c 2/1997, procedente del
Juzgado de Instruccion n.° 5 de Ciceres, contra don José Antonio G. E,
Diputado de la Asamblea de Extremadura, por un delito contra el deber
de cumplimiento de la prestacién social sustitutoria. (Tribunal Superior de
Justicia de Extremadura: Sala de lo Civil y Penal).

Fuente: Aranzadi STSJ Penal 1998, marginal 659.

Auto de 16-9-1998 (n.c 10/1998), en el recurso de queja n.° 2/1998, inter-
puesto por don Juan D. G., Diputado de la Asamblea R egional de Murcia,
contra la Providencia del Juzgado de Instrucciéon n.° 2 de Totana en la que
se le citaba para la celebraciéon de un juicio de faltas contra él. (Tribunal
Superior de Justicia de Murcia: Sala de lo Civil y Penal).

Fuente: Aranzadi STS] Penal 1998, marginal 4474.

Sentencia de 9-12-1999 (n.> 11/1999), en la causa n.° 83/1998, procedente del
Juzgado de Instruccion n.> 1 de Coslada y del Juzgado de lo Penal
n° 2 de Alcald de Henares, contra don Juan Ramén S. A., Diputado de
la Asamblea de Madrid y Concejal de Urbanismo del Ayuntamiento de
Coslada, y otros por un presunto delito de prevaricacion en relacién con
la aprobacion de un expediente de delimitacién y expropiacidén urba-
nistica. (Tribunal Superior de Justicia de Madrid: Sala de lo Civil y
Penal).

Fuente: Archivo de la Asamblea de Madrid.
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3. Jurisdiccidén Civil
a) Tribunal Supremo

Sentencia de 17-3-1989, en el recurso de casacidn, interpuesto por don Jests
Maria Z. L., Director del Diario Lanza, en relacién a la Sentencia de 19 de
febrero de 1987 dictada por el Juzgado de Primera Instancia n.° 2 de Ciu-
dad Real y la Sentencia confirmatoria de 6 de julio de 1987 dictada por la
Audiencia Territorial de Albacete en la demanda interpuesta por don
Francisco Javier M. de B., Presidente de la Diputaciéon Provincial de Ciu-
dad Real y Diputado de las Cortes Generales, contra el recurrente por una
agresion ilegitima al honor del actor. (Tribunal Supremo: Sala de lo Civil).
Fuente: Aranzadi RJ 1989, marginal 2159.

Sentencia de 20-1-1992, en el recurso de casacion n.° 2573/1989, interpuesto
por don Felipe A. M., don Luis Carlos R. G. y don Diego V. S., diputa-
dos del Parlamento de Andalucia, en relaciéon al Auto de 26 de julio de
1989 de la Audiencia Provincial de Sevilla en la demanda interpuesta por
don Jests B. S. contra los recurrentes de proteccién civil del derecho al
honor. (Tribunal Supremo: Sala de lo Civil).

Fuente: Aranzadi RJ 1992, marginal 190.

Sentencia de 12-4-1993 (n.© 360/1993), en el recurso de casaciéon n.° 1313/-
1990, interpuesto por dofia Teresa A. M, en nombre y representacién de
su marido fallecido, Diputado del Parlamento Vasco, en relacién a la Sen-
tencia de 12 de marzo de 1990 dictada por la Audiencia Provincial de Bil-
bao en la demanda interpuesta contra el «Consorcio de Compensacién de
Seguros» sobre cantidad alegando la falta de consentimiento del fallecido
en relacién al seguro de vida concertado por el Parlamento Vasco con la
compaiifa aseguradora «Aurora Polar S.A» . (Tribunal Supremo. Sala de lo
Civil).

Fuente: Aranzadi RJ 1993, marginal 2993.

b) Audiencias y Tribunales Superiores de Justicia

Auto de 19-4-1993, en el recurso de suplica, interpuesto por don Juan Carlos
R. 1., Presidente de la Junta de Extremadura, contra Providencia de 9 de
marzo de 1993, mediante la que se admite a trimite la demanda sobre
intromision ilegitima en el derecho al honor, presentada por don Francis-
co Ch. R., contra el recurrente, como consecuencia de las manifestacio-
nes de éste en la Asamblea de Extremadura. (Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura: Sala de lo Civil y Penal).

Fuente: STC 30/1997.

e En relaciéon a este auto véase STC 30/1997, de 24 de febrero, en el
recurso de amparo n.° 1321/1993 (BOE n.° 78, supl., 01-04-1997; JC
1997, t. XLVII).
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Auto de 29-6-1993, en el recurso de apelacion n.© 888/1992, interpuesto por
dofia Lourdes E B, en relacion al Auto de 5 de marzo de 1992 dictado por
el Juzgado de 17 Instancia niim. 7 de Sevilla en la demanda interpuesta por
la recurrente sobre inclusién en el convenio regulador de su divorcio de las
indemnizaciones parlamentarias recibidas como Senador de las Cortes
Generales por don Manuel G. N. (Audiencia Provincial de Sevilla: Civil).
Fuente: Aranzadi STS] Civil 1993, marginal 1323.

Sentencia de 17-6-1998 (n.© 303/1998), en el recurso de apelacidén n® 407/-
1996, interpuesto por doiia Ofelia S. N., Diputada de las Cortes Genera-
les y don Ignacio S. A, Diputado de las Cortes Valencianas, en relacién a
la Sentencia dictada por el Juzgado de Primera Instancia n.° 3 de Castellén
en la demanda, interpuesta por los recurrentes, contra don Eduardo M.
R. y otros por intromision ilegitima en su derecho al honor. (Audiencia
Provincial de Castellon: Civil).
Fuente: Aranzadi STS] Civil 1998, marginal 6378.

4. Jurisdiccién Social

a) Audiencias y Tribunales Superiores de Justicia

Sentencia de 20-7-1992, en el recurso de suplicacion n.° 2056/1991, inter-
puesto por don Félix S. I., Ex- Diputado del Parlamento Vasco, en rela-
ci6n a la Sentencia dictada por el Juzgado de lo Social n.° 1 de Alava en la
demanda, interpuesta por el mismo actor, contra el Instituto Nacional de
Empleo sobre reanudacién de la prestacion por desempleo una vez finali-
zado su mandato parlamentario. (Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1992, marginal 3806.

Sentencia de 15-4-1997, en el recurso de suplicacién n.° 2576/1996, inter-
puesto por dofia Maria Francisca V. G., Ex-Diputada de las Cortes Gene-
rales, en relacién a la Sentencia de 24 de octubre de 1996 dictada por el
Juzgado de lo Social n.° 2 de Salamanca en la demanda, interpuesta por la
misma actora, contra el Instituto Nacional de Empleo por denegacién de
la prestaciéon por desempleo correspondiente a su antiguo puesto de tra-
bajo de funcionaria eventual en el Ayuntamiento de Salamanca una vez
finalizado su mandato parlamentario. (Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Leén: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1997, marginal 1539.

Sentencia de 15-7-1997 (n.c 699/1997), en el recurso de suplicacion n.° 128/-
1997 interpuesto por el Cabildo Insular de Fuerteventura en relacién a la
Sentencia dictada por el Juzgado de lo Social n.° 3 de Las Palmas en la
demanda, interpuesta por don Luis Fernando L. M. , Diputado del Parla-
mento de Canarias, contra el Cabildo Insular por despido. (Tribunal
Superior de Justicia de Canarias: Sala de lo Social).

Fuente: Aranzadi STSJ Social 1997, marginal 3625.
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Alfonso Arévalo Gutiérrez*

Casino Rubio, Miguel: Responsabilidad civil
de la Administracion y delito. Editorial Marcial Pons, S.A.,
Madrid, 1998, 369 piginas

I

Discernia ltcidamente Arnold Toynbee dos grandes formas de posicionarse
ante un libro, desde la doble perspectiva del autor y de su lector. De una parte,
la que el genial historiador denomina concepcién hebraica o rabinica y, de
otra, la calificada de helénica. Para la primera, tanto para quien lo concibe
como para quien se enfrenta a la obra resultante, el libro es una verdad que
nos es revelada. De este axioma se colige que sélo lo que estd en el libro es
cierto y lo que no esta en el libro, dicho lisa y llanamente, no existe. Certeza
y veracidad son, por ende, dones gratuitos de los que resultamos beneficiados
por la via de una revelacion. Por el contrario, la concepcion helénica concibe
el libro como una herramienta intelectual que nos permite articular un dis-
curso y nos genera un pensamiento. No hay, por ende, verdad revelada, pues
el libro no impone soluciones, sino que, antes al contrario, es un vehiculo de
comunicaciéon de un pensamiento y de formulacién de sugerencias, las cuales
abren el camino a la conquista de un resultado intelectual, luego de adquiri-
dos los elementos de juicio pertinentes.

La obra que el profesor Miguel Casino Rubio ha entregado a la imprenta
—editada por Marcial Pons, S.A. con el titulo «Responsabilidad civil de la Admi-
nistracion y delito—, constituye, sin duda, conforme vamos a tener ocasiéon de
ver, un modelo arquetipico de libro helénico vy, anticipando lo que ulterior-
mente se concluird, de un excelente libro helénico.

I

Comenzando con los extremos descriptivos, de los que resulta preciso dar
noticia, ha de tenerse presente que el texto aqui comentado recoge, en lo
esencial, el trabajo que, bajo la direccién del profesor Parejo Alfonso, su autor
presentd como tesis doctoral en la Universidad Carlos III de Madrid, siendo
calificada por un Tribunal presidido por el profesor Garrido Falla e integrado,
ademdis, por los profesores Leguina Villa, Siinz Moreno, Pantale6n Prieto y

* Letrado. Secretario General Adjunto y Director de Gestion Parlamentaria de la Asamblea de Madrid.
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Blasco Esteve. La mera mencién de estos nombres y su conocida y fructifera
dedicacién académica y profesional al tema de la responsabilidad administrati-
va acredita la notoriedad del trabajo objeto de esta recension, especialmente si
se tiene presente que el mismo obtuvo la calificaciéon maxima.

En este mismo orden descriptivo, formalmente la obra consta, ademas del
sucinto y agudo Prélogo realizado por el Catedritico de la Universidad de Alca-
14 de Henares, Magistrado que fue del Tribunal Constitucional, Jestis Leguina
Villa (pags. 9 a 13), de una Introduccion (pags. 17 a 33) que no puede, en abso-
luto, pasar desapercibida, estructurindose el cuerpo del texto en seis capitulos;
al final de cada uno de ellos, por cierto, se realiza una recapitulacion en la que
el profesor Casino Rubio no sélo resume las ideas principales, sino que esta-
blece unos hitos que van amojonando el camino conducente al punto de des-
tino, la tesis central objeto de la monografia: la identidad sustancial de la res-
ponsabilidad civil de la Administracién derivada de delito de sus funcionarios y
la comun generada por el funcionamiento de los servicios ptblicos.

Las rabricas de los capitulos orientan, por si mismas, de forma bastante
fidedigna sobre ¢l contenido de la obra y el desarrollo de la exposicion que
ulteriormente analizo: Capitulo I: «La aparicion de un problema nuevo: La inci-
dencia del régimen y jurisprudencia penales. Causas y consecuencias de un fendmeno
creciente» (pags. 35 a 63); Capitulo II: «El Estado actual de la cuestion a la luz de
la wltima jurisprudencia. El ejemplo de los dafios por intervenciones policiales cumpli-
das “fuera de servicio”» (pags. 65 a 122); Capitulo III: «La insuficiencia de las res-
puestas actuales. El error del enfoque actual y la consecuente necesidad de resucitar la
cuestion» (pags. 123 a 191); Capitulo IV: «La responsabilidad civil derivada de deli-
to y el ejemplo del Derecho privado. Razones y consecuencias de su naturaleza exclu-
sivamente civil. El traslado de las mismas al ambito de la responsabilidad patrimonial
de la Administracion» (pags. 193 a 234); Capitulo V: «Dificultades que resultan de
la regulacién sustantiva en el Cédigo Penal del instituto resarcitorio. La prescripcién y
la cosa juzgada» (pags. 235 a 286); y Capitulo VI: «El problema de la incidencia del
proceso penal en el procedimiento administrativo. El plazo de prescripcién de la accién,
la suspension del procedimiento y la cosa juzgada en la jurisprudencia y doctrina admi-
nistrativas» (pags. 287 a 340). Complementa la obra un Apéndice de jurispru-
dencia, en el cual se recoge la referencia —con indicaciéon del marginal del
Repertorio de Legislacion Aranzadi— de las 305 sentencias del Tribunal
Supremo citadas en el texto, sistematizadas por 6rdenes jurisdiccionales (pags.
341 a 348), y la cierran la ineludible, y en este caso excelente, referencia de
Bibliografia (pags. 349 a 363) y un detallado Indice (pags. 365 a 369).

III

Presupuesto lo anterior, y antes de considerar el contenido de la exposicion
realizada por el autor, debemos detenernos en algunos extremos que no pue-
den pasar inadvertidos. Extremos, concretamente tres, que, sin duda, constitu-
yen suficiente acicate para impulsar al eventual lector a abordar el conoci-
miento del texto comentado. Y ello pese al recelo inicial que, y asi hay que
significarlo, provoca el andémalo titulo que, tan desafortunadamente, la rubrica.
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El primero de los factores a comentar, y constituye un dato ciertamente
relevante en el anélisis comparado con otras obras del género que en los alti-
mos tiempos estan tan vertiginosamente viendo la luz, es la excelente calidad
literaria del texto, en el que su autor demuestra un nutrido léxico, asi como
calidad y elegancia en las formas sinticticas, sin que por ello sufra merma la
necesaria energia y rotundidad exigible a cualquier trabajo de investigacién
que pretenda aportar algo nuevo al panorama bibliogrifico. Y energia y
rotundidad —incluso, en ocasiones, atrevimiento cuando no osadia en la cri-
tica—, no faltan en la obra de Casino Rubio, vivo exponente de la frescura
inherente a un autor novel.

El segundo factor que, igualmente, ha de constatarse expresamente, es el
mids que notable acervo juridico que demuestra el doctor Casino, combinan-
do 4gil y fluidamente conocimientos propios de las distintas disciplinas juridi-
cas imbricadas en la materia. Y es éste un factor nada desdefiable, especial-
mente si se tiene en cuenta lo tan acostumbrados que estamos —«ya casi pasa
practicamente desapercibido»— a trabajos de investigacién donde su autor
sectorializa el conocimiento juridico hasta el punto de denotar sensibles
carencias y lagunas, cuando no yerros, en cuanto, de forma incidental, surge
una cuestion de teoria general o, mis atin, de raiz juridico privada. Lejos de
esta enojosa realidad, que estd convirtiendo en ingenieros de tornillos a quie-
nes ignoran qué es una tuerca, el libro considerado se ofrece como un autén-
tico «manual» en la materia que aborda, desengranando los distintos proble-
mas tanto desde la perspectiva administrativa, como desde la estrictamente
penal y privada e, incluso, procesal, con un amplio andlisis —que no mera
cita— de la doctrina legal y, especialmente, jurisprudencial.

Por tltimo, el tercer factor del que hemos de dejar constancia es que la
obra, como mads arriba se indicd, recoge la tesis doctoral de su autor. Y como
reproduce un trabajo doctoral, es obvio, y aunque pueda parecer una tautolo-
gia, contiene una tesis sobre el objeto analizado. En otras palabras, el lector
puede encontrar en el texto no s6lo un documentado estado de la cuestién,
sino una propuesta debidamente motivada y, cuando menos, atrevida sobre el
asunto analizado. No sigue esta obra tampoco, por ende, esa otra practica que
también se estd imponiendo en nuestras universidades de proceder a una mera
exposicion de regimenes juridicos abrogados o vigentes o, eventualmente, de
la evolucién normativa de una institucién o de su régimen en el Derecho
comparado, glosando algunos de sus pasajes. Analisis riguroso del régimen
juridico o, para ser mis exactos, de los regimenes juridicos vigentes en la
materia hay en la obra del profesor Casino Rubio, por supuesto, pero también
hay una propuesta seria vy, discutible o no, razonable y fundada.

IV

Como es sabido, constituye un principio general del Derecho Publico,
consecuencia de la consagracion del valor superior dibertad» y su articulacion
institucional —el Estado de Derecho—, la afirmacién del axioma de la garan-
tia patrimonial de los ciudadanos frente a toda actuacién de los poderes publi-
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cos de eficacia limitativa o ablatoria. En aras de dicha garantia, paulatinamen-
te, se ha ido afirmando en los paises de nuestro entorno cultural un sistema
general de dafios administrativos.

En el ordenamiento espafiol se ha cumplido ya un tercio de siglo desde su
institucionalizacidon definitiva y plena, siguiendo la inspiraciéon del modelo
francés, operada por la, todavia hoy vigente, Ley de Expropiacién Forzosa de
16 de diciembre de 1954. Desde dicho aldabonazo, conformar la institucién
resarcitoria ha sido el fruto de una afanosa elaboracidon, en fértil colaboracién,
de la doctrina, la jurisprudencia y el propio legislador en torno a las ideas
expuestas por Garcia de Enterria. Empero, no obstante sus indudables méri-
tos, hic et nunc y en su actual configuracién —aquejada de elefantiasis—, no
solo es que el vigente sistema empiece a no creérselo nadie, sino, ante todo, es
que resulta materialmente imposible mantenerlo con la amplitud con que se
admite. Y, desde el punto de vista técnico juridico, esta conclusidon resulta
todavia mas evidente si se tiene presente la actual concurrencia en el enjui-
ciamiento de las cuestiones que se plantean sobre el instituto indemnizatorio
de los érdenes jurisdiccionales contencioso-administrativo, civil, penal e,
incluso, social, con la consecuencia de que esa proyeccion jurisdiccional com-
porta en la prictica que sea el particular quien concrete el orden jurisdiccio-
nal competente y, paralelamente, el Derecho sustantivo aplicable al caso (Sic).
La situacion del sistema de dafios administrativos, dicho lisa y llanamente, se
ha convertido en una suerte de campo de agramante en el que todo vale con
la loable pretension de favorecer al perjudicado, aunque la orientacidén pro
damnato comporte la quiebra del, no menos loable, principio de seguridad
juridica.

Consciente de esta realidad, Casino Rubio enmarca su obra, en las pags.
que conforman la Introduccién, realizando un ripido, mas incisivo, recorrido
expositivo por la problematica inherente al planteamiento vigente en nuestro
Derecho positivo de la responsabilidad patrimonial de la Administracion,
siendo la responsabilidad civil de la Administraciéon derivada de conductas
punibles de los agentes publicos una pieza excéntrica del sistema general de
dafios. El autor capta perfectamente el estado de la cuestién, con un licido
resumen doctrinal y jurisprudencial, y de forma atinada lo sintetiza en su
complejidad: «He aqui, pues, planteado el problema. ;Debe la Administracion
reparar cualquier lesion que produzca el funcionamiento de los servicios
publicos? O dicho de otra manera, ;tiene derecho el perjudicado a ser indem-
nizado por cualquier dafio que sufra, con tal de que no tenga el deber juridi-
co de soportarlo? ;Cuiles son, en fin, los limites del sistema?» (pag. 30).

El profesor del la Carlos III, tras este excurso sobre la incertidumbre que
enmarca la situacién actual de la responsabilidad patrimonial, aborda frontal-
mente el objeto concreto de su estudio en el Capitulo I, identificando el ger-
men del problema ya desde su inicio: «El panorama sintéticamente expuesto
[-..] se ha complicado todavia més en tiempos recientes con la proliferaciéon de
sentencias penales que condenan civilmente a la Administracién por los dafios
derivados de las conductas delictuales de sus funcionarios o del personal a su
servicio, al amparo, principalmente, del antiguo art. 22 del Codigo Penal»
(pag. 35). Y, mas adelante, constata el avance de la jurisdiccién penal: «En este
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orden [...] resulta bien ilustrativo comprobar cémo pretensiones indemnizato-
rias que tradicionalmente se venian resolviendo ante la jurisdicciéon conten-
cioso-administrativa han pasado en la actualidad a decidirse casi por entero en
el marco de los procesos penales. Este deslizamiento |...] es particularmente
evidente en materia de responsabilidad de la Administraciéon por conductas de
los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad [...] el plato fuerte de los
supuestos de responsabilidad administrativa por actividades delictivas de sus
funcionarios» (pags. 38 y 39). Pero el autor no se queda en la mera constata-
ci6n de la realidad —a cuyo efecto realiza un estudio estadistico comparativo
que comprende el extenso periodo 1978-1996—, sino que profundiza en la
cuestion apuntando algunas explicaciones de la decidida preferencia del per-
judicado por la via penal. Se trata de tres causas que han generado ese proce-
so de «huida al Derecho penal», que no pueden sino compartirse, y que sin-
tetiza en el siguiente diagnodstico: «la jurisdiccién penal no sélo es mds rapida y
generosa, sino que también es mucho mas segura» (pag. 44). Empero, lo cierto es
que, conforme se destaca, si bien esa creciente opcién de los perjudicados por
la via penal aboga en aras de la economia procesal, consecuencia plausible,
también comporta algunas distorsiones en absoluto deseables. De una parte,
«puede desembocar [...] en una masiva utilizacién fraudulenta del proceso
penal con miras puramente indemnizatorias» (pag. 48), con la pretensién de anu-
dar a la responsabilidad penal del funcionario la responsabilidad civil subsidia-
ria de la Administracién. De otra, «la necesidad de contar con una base penal
para la indemnizacién civil estd conduciendo también a una criminalizacidon
indiscriminada de las conductas de los funcionarios» (pag. 56), lo que les
puede colocar bajo la permanente amenaza de un proceso penal. Y esa ame-
naza de condenas penales inicuas a los funcionarios se proyecta sobre la prac-
tica administrativa y el correcto y normal funcionamiento de los servicios
publicos. Esta situaciéon, como destaca en tono critico Casino Rubio, es el
fruto de una contradicciéon permanente en la propia actuacién de los ciuda-
danos quienes, de una parte, aceptan gustosamente, ¢ incluso estimulan, una
«rebaja» en la intensidad de la intervencién administrativa respecto de la exi-
gencia del cumplimiento estricto de la legalidad vy, de otra, en el eventual
supuesto de sufrir las consecuencias de un accidente que ha escapado al con-
trol riguroso de la Administracién exigen implacablemente la responsabilidad
del ente publico.

En el Capitulo II procede el autor a examinar pormenorizadamente la
jurisprudencia recaida en la materia, circunscribiendo su analisis al supuesto
arquetipico de la responsabilidad de la Administracion por los dafios causados
por funcionarios policiales «fuera de servicior. Culminado ese anilisis juris-
prudencial, en el que se consideran casi medio centenar de pronunciamientos
—de los cuales, en clara muestra del avance de la jurisdiccidon penal destacado,
tan solo cuatro corresponden a la jurisdiccion contencioso-administrativa—,
quedan plenamente confirmadas las impresiones inicialmente formuladas. En
efecto, «se confirma el dominio de la jurisdicciéon penal» [...], resultando acre-
ditado «que la condena patrimonial de la Administracién en materia de dafios
derivados de infracciones penales cometidas por funcionarios policiales fuera
de servicio resulta mucho mas probable en via penal que en via contenciosa»
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(pag. 111), habida cuenta de que «la jurisprudencia penal ha desarrollado una
doctrina sumamente flexible, de tendencia objetivadora y favorable a la
ampliacion progresiva del campo de aplicacién del articulo 22 del anterior
Codigo Penal». Esa expansion, precisa Casino, se ha verificado en una doble
direccién: «Por un lado el criterio legal de imputacion del “desempefio de sus
funciones o servicio” o de la “ejecucién de un acto de servicio” cubre tam-
bién aquellas intervenciones policiales caracterizadas formal y externamente
como tales. Y, de otro, la condena de la Administracion se produce cada vez
mds con apoyo en otros criterios de imputacién, en particular los de “crea-
cién del riesgo” v “culpa in vigilando”» (pag. 112), apelando en ocasiones al
principio «cuius commoda eius incommoda». Por ende, y por més que la Sala 2.2
del Tribunal Supremo se empefie «en afirmar que la responsabilidad civil sub-
sidiaria de la Administracién en sede penal no es objetiva, los resultados fina-
les acaban por descubrirla: la responsabilidad civil de la Administracién en sede
penal se ventila cada vez mas conforme a los mismos criterios y reglas que rigen en sede
contenciosa» (pag. 115). De forma convincente, el profesor Casino demuestra
que la apelacién jurisprudencial a los meritados criterios, que iinicamente en
el primer caso se contrae a los estrictos términos legales, resulta superflua e
innecesaria juridicamente, abogando por la linea jurisprudencial minoritaria,
«casi dirfa anecdotica, que mantiene abiertamente que la responsabilidad civil
subsidiaria del Estado, ex art. 22 CP, y a diferencia de lo que sucede con el art.
1.903 del Cédigo Civil, se funda o responde a presupuestos enteramente
objetivos o in re ipsa» (pag. 118). Lo anterior, siendo conscientes de la loable
finalidad de la jurisprudencia penal, en orden a colmar la necesidad de dar
satisfaccion al perjudicado, victima inocente, y sin perjuicio de lo que pueda
postularse de lege ferenda, permite concluir que el desbordamiento de los crite-
rios de imputacién legalmente establecidos continuard comportando sentencias
cuyos resultados «si se quiere correctos desde un punto de vista de justicia
material yerran en términos estrictamente juridicos», (pag. 119) resultando, en
ocasiones, «claramente contra legem» (pag. 122).

Presupuesto lo anterior, el Capitulo III principia con un balance: «Con
estos eslabones la cadena de indemnizaciones en sede penal continta funcio-
nado a pleno rendimiento, pero sin que al dia de hoy puedan vislumbrarse
con claridad las coordenadas sobre las que finalmente vaya a quedar asentado
el sistema de responsabilidad civil subsidiara» (pags. 123 y 124). Y es que la
cuestién no solo es confusa, resultando preciso concretar los limites del siste-
ma, sino que, ante todo sigue sin ser enfocada correctamente, pues no se trata
de «una simple cuestidén de limites, esto es, de saber hasta donde alcanza o no
la responsabilidad civil subsidiaria de la Administracién |[...], el principal pro-
blema [...] se sitta [...] en la cuestidén de la naturaleza y configuraciéon juridi-
cas de la institucién misma de la responsabilidad civil ex delicto» (pags. 124 y
125), en su légica y economia internas como sistema previsto en el Codigo
penal y distinto del establecido en la legislacién administrativa. Es esta una
cuestion que ha sido ajena a la doctrina administrativista, lo cual, como
denuncia el autor, no deja de resultar paraddjico «frente la “lucha fratricida”
que desde hace afios se libra por eliminar o atajar la aplicaciéon del Derecho
privado (y, por ende, la competencia de la jurisdiccidn civil)» (pag. 132). Para
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acreditar su aserto, Casino expone el estado de la cuestiéon en la doctrina, con-
siderando las tesis de Martin Rebollo, Leguina Villa, Blasco Esteve y Barcelo-
na Llop, para concluir la insuficiencia de los respectivos planteamientos no
solo en el plano sustantivo o material sino también en el puramente procesal.
Y es que dichos planteamientos, casi undnimes en abogar por la tesis de la res-
ponsabilidad directa en sede penal, si bien incuestionables teleologicamente,
se formulan desde la contemplacion de una sola vertiente —la juridico admi-
nistrativa— «sin tomar en consideracién el régimen institucional de la res-
ponsabilidad civil subsidiaria en su conjunto y siempre bajo la atenta y per-
manente mirada de la garantia indemnizatoria de la victima del dafio, con lo
cual acaba irremediablemente perdiendo altura» (pag. 151), y es necesario
«ituar el debate en el plano mis amplio, anterior y general: el relativo al dua-
lismo responsabilidad civil-responsabilidad civil derivada de delito, lo que vale
a decir identidad y justificacidén respectivas de los sistemas juridicos adminis-
trativo y penal de responsabilidad civil de la Administracién» (pag. 152). Idén-
ticas conclusiones se extraen de la labor del legislador, cuyas tltimas propues-
tas «lejos de solucionar el verdadero problema acreditan el clima de
desorientaciéon que se produce en este punto» (pag. 154). En efecto, las
recientes leyes administrativas renuncian ad limine a abordar directamente el
problema, remitiendo la solucién al Cédigo Penal, y este cuerpo legal se ha
limitado, en linea con la tesis doctrinal, a corregir la regla de la subsidiariedad,
afirmando la responsabilidad directa de la Administracién en sede penal.
Retomando el hilo de la exposicion, ha de constatarse que la solucién no se
endereza sino, antes al contrario, se reproduce el panorama en el ultimo esla-
bon de la cadena: la jurisprudencia, toda vez que «tanto la Sala de lo Penal
como la de lo Contencioso del Tribunal Supremo siguen, en efecto, caminos
radicalmente distintos, confirmando la tajante separacién que existe entre el
sistema del Codigo Penal y el régimen administrativo de responsabilidad
patrimonial» (pag. 185).

El «fracaso» en la btsqueda de respuestas al problema planteado obliga a
acudir, a titulo comparativo, a la confrontacion de la responsabilidad penal, la
responsabilidad civil derivada de delito y la responsabilidad civil disciplinada
por el Cédigo Civil, analizando, tanto desde el Derecho penal como desde el
Derecho civil sus respectivas naturalezas. Ese cotejo lo aborda el profesor de la
Carlos III en el Capitulo IV, demostrando, en primer lugar, que presupuesta la
doble regulacién de la institucidn resarcitoria, segin el dafio proceda de un
ilicito penal o civil, la responsabilidad penal y la responsabilidad civil ex delic-
fo son instituciones absolutamente diversas, que tienen una distinta funcién
institucional, pues «Mientras la pena es esencialmente una medida retributiva
de caricter preventivo-punitivo, que persigue el castigo del responsable cri-
minal, la responsabilidad civil tiende, en cambio, al resarcimiento o la com-
pensacion patrimonial del dafio causado» (pig. 197). De lo anterior se colige,
sin perjuicio de admitir la relevancia juridico penal que en ocasiones tiene,
que la responsabilidad civil «conserva intacta su funcidn y naturaleza genuina
y exclusivamente privadas» (pag. 205), como ha reconocido la mejor doctri-
nay el propio Tribunal Constitucional. Siendo la responsabilidad civil ex delic-
fo una institucion civil, y aunque no han faltado tesis negadoras de la identi-
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dad —analizadas en el texto en sentido critico—, ha de concluirse su absolu-
ta identidad con la comun responsabilidad civil extracontractual, recogiendo
en este extremo el planteamiento de Pantale6n Prieto. Alcanzada dicha con-
clusion, Casino procede a aplicarla al ambito de la responsabilidad patrimonial
de la Administracion publica, afirmando «la identidad de naturaleza y funcién
entre la responsabilidad civil extracontractual de los arts. 1902 y ss. del Codi-
go Civil y la patrimonial de la Administracién regulada en los arts. 139 y ss.
de la LRJPAC» (pag. 231). Y afiade seguidamente «Quiere esto decir que una
vez admitido que la responsabilidad civil ex delicto no solo no tiene nada que
ver con la responsabilidad penal sino que, muy al contrario, es exactamente lo
mismo que la responsabilidad civil extracontractual, la misma conclusiéon ha
de predicarse de la responsabilidad civil de la Administracion derivada de
delito de sus funcionarios» (pags. 232 y 233), de donde se colige, por una
parte, que la tesis que postula la aplicacion por los jueces penales de la regla de
la responsabilidad directa recobre todo su sentido vy, de otra, que ha de auspi-
ciarse «desde el Derecho administrativo la expulsion del Codigo Penal de
todas las normas relativas a la responsabilidad civil de la Administracién» (pag.
233), lo que determina que la causacién de la lesion como consecuencia del
funcionamiento de un servicio publico pasaria a ser «el tinico criterio rele-
vante a efectos indemnizatorios con independencia de la via procesal escogi-
da por el perjudicado» (pag. 233); siendo sélo relevante la imputacién al fun-
clonario a efectos de su posible responsabilidad personal en via de regreso.
Empero, restan atin por resolver las consecuencias procesales del actual des-
doblamiento normativo en la materia, cuyos problemas se limita a plantear,
remitiendo su consideracion al siguiente Capitulo.

En efecto, en el Capitulo 1V aborda frontalmente Casino Rubio las conse-
cuencias procesales del actual desdoblamiento normativo en materia de res-
ponsabilidad civil de la Administracién ex delicto, planteando las dos cuestio-
nes bésicas, es decir, el plazo de prescripcidén aplicable para cada tipo de
accién y la incidencia del proceso y de la eventual sentencia penal en el pro-
cedimiento y resolucion administrativas. Con este objeto, y a titulo compara-
tivo, acude inicialmente al e¢jemplo del Derecho civil, cuya jurisprudencia
parte de la consideracién de la analizada responsabilidad como una institucién
completamente distinta de la responsabilidad civil extracontractual. Y desde
este postulado aplica, como regla general, el plazo de prescripcidén mas largo
de los quince afios, ex articulos 1092 y 1964 del Cddigo Civil, si bien, para-
déjicamente, se disocia dicho régimen regulador de la prescripcién de la
accion del régimen sustantivo aplicado para la resolucion de fondo, desvincu-
lando los planos procesal y material, habida cuenta de que, no en todo caso,
como cabria colegir por pura légica, se aplican las normas del Céodigo Penal.
«Ese auténtico “baile” de regimenes [...] y de “desviaciones” en la eleccion de
la norma de referencia [...] ha concluido por crear, ademds, una suerte de
nuevo régimen juridico singular, con elementos de uno y otro sistema» (pag.
262). Y es que «lo tnico que [...] estd meridianamente claro es que la juris-
prudencia no parece muy dispuesta [...] a suspender la busqueda de algtin
argumento que le permita asegurar (o cuando menos entrar a conocer de) la
reclamacién indemnizatoria del perjudicado» (pag. 262). Igualmente confusa
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resulta la doctrina de la Sala 1.* respecto de la institucidén de la cosa juzgada,
que cobra una extraordinaria trascendencia prictica en virtud del principio de
preferencia de la jurisdiccion criminal y de la consecuente imposibilidad de
iniciar o proseguir la via civil de resarcimiento en tanto la causa criminal no
finalice. Discierne en este sentido cabalmente el autor entre los supuestos de
sentencia penal absolutoria o meramente que no contenga pronunciamiento
en materia de responsabilidad civil, donde «el perjudicado podra logicamente
ejercitar la accién indemnizatoria ante la jurisdiccion civil» (pag. 264) y de
sentencia penal condenatoria, en los que se resuelve al mismo tiempo la pre-
tension indemnizatoria, donde se plantean los «verdaderos problemas»
(pag. 269). Y es que la jurisprudencia, de forma lapidaria, ha reiterado que la
sentencia penal tiene fuerza de cosa juzgada material, vedando toda posibili-
dad a la jurisdiccién civil de conocer o revisar lo alli resuelto, y «sin embargo,
la praxis impone un repertorio de soluciones tan variadas y matizadas, como,
en algn caso, de dificil cohonestacion con la regla anterior, tan reiterada y
solemnemente proclamada» (pig. 270). Y asi, la Sala 1. no tendrd inconve-
niente, ante la insolvencia del responsable declarado en sede penal, en afirmar
que en el previo proceso criminal no se traté ninguna cuestién relacionada
con la pretensiéon de que ahora en via civil se trata, procediendo a condenar
ex articulo 1903 del Cédigo Civil. Las debilidades de las soluciones afirmadas
por la jurisprudencia civil, concluye Casino Rubio, «son consecuencia de un
mismo y lamentable error: el entender que la (mal) llamada responsabilidad
civil “derivada de delito” y la responsabilidad civil extracontractual son dos
cosas esencialmente distintas y sujetas a regimenes juridicos distintos. Sin
embargo, lo peor de todo probablemente no sea esto sino comprobar cé6mo la
jurisprudencia civil ni siquiera sigue una misma linea, sino que actta a impul-
sos espasmodicos, guiada por lo comun por las siempre resbaladizas razones de
“equidad”» (pag. 285).

La consideracién de las soluciones formuladas por la jurisprudencia civil
permite entrar ya a conocer de las adoptadas desde el Derecho administrativo
a efectos, ulteriormente, de hacer balance, finalidad que cubre el Capitulo V1.
En este sentido, ha de advertirse que las dos cuestiones basicas anteriormente
referidas estin «pricticamente inéditas en la doctrina y, sobre todo, jurispru-
dencia administrativas» (pag. 287), para la cual «la responsabilidad de la Admi-
nistracién derivada de delito de sus funcionarios y la puramente patrimonial
discurren como dos realidades paralelas e independientes entre si» (pdg. 288).
En consecuencia, de una parte, el problema del plazo de prescripcion ha pasa-
do por completo inadvertido, entendiéndose que «la accién indemnizatoria
que se ejercita en sede contenciosa es siempre la misma: la propia y singular
del régimen administrativo de responsabilidad civil, por lo que dicha accién
estd sujeta al plazo de prescripcion de un afio» (pag. 289), v, de otra, se ha afir-
mado tradicionalmente el criterio de que la previa o simultinea causa crimi-
nal «nterrumpe el plazo de prescripcidén para ejercitar la accién de reclama-
cién de responsabilidad patrimonial de la Administracién» [...] de tal forma
que «el cémputo de dicho plazo solo puede contarse a partir de la fecha en
que haya recaido resolucion firme en la via penal» (pag. 292), suspendiéndo-
se, en su caso, el procedimiento administrativo o el proceso contencioso-
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administrativo «incoados a propoésito de la correspondiente pretensién de
indemnizaciéon» (pag. 294). Empero, este régimen general de subordinaciéon
de la accién de responsabilidad respecto de la penal ha resultado sustancial-
mente modificado por la entrada en vigor de la Ley 30/1992, cuyo articulo
146.2, lapidariamente, dispone, como regla, que «la pendencia de un proceso
penal no suspende el procedimiento ni interrumpe el plazo de prescripcién
[...], salvo que la determinacion de los hechos en el orden jurisdiccional penal
sea necesaria para la fijacidon de la responsabilidad administrativa» (pag. 298).
No obstante, agilmente intuye Casino Rubio que «la aparente claridad del
disefio normativo asi fijado queda, sin embargo, en entredicho por razén de
las dudas que suscita la precision del juego efectivo que en la prictica deba
darse a la excepcidn sefialadar (pag. 299), cuestion a la que la doctrina admi-
nistrativista no ha prestado la debida atencion pese a la inseguridad que gene-
ra —debida al decaimiento del Proyecto de Cédigo Penal de 1992 y, en con-
creto, de su articulo 122, a cuya tramitacién simultinea estaba vinculado el
contenido del meritado precepto de la Ley 30/1992—, de tal forma que «a la
espera sobre todo de la apuntada decantacion jurisprudencial, la opcién miés
segura para el perjudicado parece ser por ahora la de formular siempre y en
todo caso reclamacién indemnizatoria en sede administrativa, con entera
independencia de que previa o simultineamente ¢jercite o no la correspon-
diente accion civil en el proceso penal» (pig. 302). El silencio doctrinal se
reproduce, también, respecto de los efectos de la cosa juzgada, cuestiéon sobre
la cual o tnico seguro es la interdiccidn de la duplicidad de indemnizacio-
nes» (pag. 311), sin que el recurso al criterio jurisprudencial arroje luz sufi-
ciente.

Con el material relatado, aborda finalmente Casino Rubio la tarea de for-
mular su tesis —«A modo de recapitulacién» (pags. 328 a 340)—, partiendo de la
critica a la posicion jurisprudencial, la cual, si bien es cierto que, en la misma
linea que la jurisprudencia civil, «<ha consagrado la absoluta “estanqueidad”
de uno y otro tipo de responsabilidad» (pig. 329), no ha llevado nunca hasta
sus ultimas consecuencias la tesis que parece defender. Y es que el problema,
afirma el profesor de la Carlos III, ha de ubicarse en un nivel superior, el de
la teoria general de la institucién resarcitoria, habida cuenta de que «la res-
ponsabilidad civil de la Administracion derivada de delito de sus funcionarios
y la derivada del funcionamiento de los servicios pablicos son exactamente la
misma cosa. Solo el empecinamiento del legislador (y con él, la jurispruden-
cia) mantienen artificialmente en pie una frontera que, sin embargo, no sélo
se desmorona a cada encuentro con sus mismas soluciones, sino que, ademis,
se ofrece incapaz de detener ni menos aun explicar el permanente paso de un
lado a otro de la barrera que la busqueda de la garantia patrimonial del per-
judicado impone con frecuencia. De modo congruente una medida se impo-
ne con fuerza: expulsar del Cddigo Penal toda la regulacion sustantiva en
materia de responsabilidad civil [...] soluciéon que desde hace tiempo y sin
ningun éxito viene reclamando la doctrina civilista para la responsabilidad
civil extracontractual de los sujetos ordinarios» (pags. 332 y 333). En cuanto
a sus ventajas, «es obvio que la unificacién del régimen de responsabilidad
borra de un brochazo todos los problemas que hoy por hoy se suscitan con
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ocasién tanto de la polémica regla de la “subsidiariedad” como, en especial
[...] de la determinacién del plazo de prescripcion aplicable, y sobre todo a
propdsito de la institucidn de la cosa juzgada» (pag. 333). Eso no quiere decir
que la propuesta formulada sea una especie de «bilsamo de Fierabris» que
resuelva todos los problemas. El propio Casino Rubio lo reconoce, siendo
consciente de ello, pues «si se quiere que todo vuelva a encajar (ha) de ope-
rarse también sobre el resto de las piezas del sistema» (pag. 334). Y esas piezas
de cierre son la jurisdiccidon competente encargada de aplicar el sistema tinico
y los efectos que dicha alternativa comportan para la jurisdiccion descartada.
Respecto de lo primero, por razones esencialmente pragmiticas —que estoy
seguro no comparte en el fondo el autor—, postula con una loable pruden-
cia el mantenimiento de la duplicidad de vias procesales, permitiendo al per-
judicado optar por acumular al proceso penal la accidén de responsabilidad
patrimonial o ¢jercitarla separadamente en via contenciosa. Y en cuanto a lo
segundo, como efecto inseparable de su naturaleza y objeto idénticos, es 16gi-
co que «si el perjudicado decide iniciar la via administrativa [...] no podra ya
por definicién acumular al proceso penal la correspondiente accidén civily
(pag. 336), mientras que «si el perjudicado opta, en cambio, por ejercitar su
accion de responsabilidad patrimonial conjuntamente con la penal [...] no
podra tampoco acudir ya a la via administrativa en reclamacién de lo que jus-
tamente solicita en via penal» (pag. 338). «La dindmica de esta regla sélo se
excepciona en una de sus direcciones: en los supuestos en los que el juez
penal no llegue a pronunciarse sobre la responsabilidad patrimonial de la
Administracion. En estos casos, y por razén de la pendencia del ejercicio de
la accion en el proceso penal, se produce la suspension de los plazos de pres-
cripcién y, en consecuencia, una reserva del derecho al ejercicio de la accidén
en la via administrativa. Fuera de estos supuestos |[...] el juicio de fondo
expresado en cualquiera de las dos vias produce efectos de cosa juzgada mate-
rial en la descartada» (pag. 339). Todo ello teniendo siempre presente que «el
juez penal sélo podra condenar a la Administracién si la lesion fue conse-
cuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos (art.

139.1 LRPJAC)» (pag. 340).

v

En definitiva, si de acuerdo con la célebre maxima, toda ciencia se conso-
lida con los tratados y se renueva por medio de los estudios monograficos,
puede concluirse que el libro objeto de esta recension constituye un auténti-
co hito en la materia analizada, a considerar ineludiblemente a partir de ahora
en el correspondiente Capitulo sobre la responsabilidad administrativa de los
distintos tratados que vean la luz. Una tinica objecion cabe afiadir, y es la omi-
s16n, siquiera de una forma breve, de unas consideraciones destinadas a des-
cribir la situacion vigente en el Derecho comparado. No puede olvidarse que
destacar el hecho de que la acumulacién de acciones de diverso género en un
proceso penal es una de las peculiaridades de nuestro Derecho quizd permiti-
ria comprender mejor el origen de la actual situacién de dislate.
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Lo anterior no quiere decir que sobre la cuestién se haya dicho la altima
palabra. No ya so6lo por el intrinseco caricter contingente del Derecho, suje-
to a renovacidén normativa continua, sino porque lo propio de la ciencia juri-
dica es su lento, pero constante, progreso por medio del debate doctrinal. Y el
libro del profesor Casino Rubio compele a quienes quieran analizar la cues-
tion a partir de ahora a tener en cuenta sus consideraciones y arrancar su
investigacién de la tesis y de la argumentacidén contenida en el mismo.

Esta reflexién nos conduce, finalmente, a otra conexa. Si el resultado,
como se ha visto, es espléndido, ello no es fruto sino de la propia dindmica de
los hechos. Cuando, a efectos de cumplimentar un mero tramite, con premu-
ra, sin dedicacidn ni ganas se elabora una tesis doctoral, se obtiene como pro-
ducto una obra sin sentido, destinada a no publicarse o, en su defecto, a dor-
mir el suefio de los justos en las estanterias, convirtiéndose en apetecible nido
para los 4caros. Por el contrario, cuando con paciencia, minuciosidad, deleite
y buen entendimiento se aborda la labor de construir una tesis el resultado no
puede ser otro que una auténtica investigacidén, y esa investigacion, puesta
negro sobre blanco, es un buen libro; como lo es la helénica obra del profe-
sor Casino Rubio.
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Prats Catala, Joan: La reforma de los Legislativos
en América Latina (un enfoque institucional), Tirant
lo Blanch (en coedicién con: Banco Interamericano

de Desarrollo, Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo y Escuela Superior de Administracién
y Direccién de Empresas), Valencia, 1997, 231 paginas

1. El libro que venimos a resefiar estd constituido por tres trabajos distin-
tos, con entidad cada uno de ellos en si mismo, aunque relacionados en cuan-
to aspectos todos ellos del tema central que bien expresa el titulo de la obra,
«La Reforma de los Legislativos en América Latina (un enfoque institucio-
nal)». Los dos primeros trabajos se deben a Joan Prats Catala, y llevan por
titulo respectivamente: «Por unos legislativos al servicio de la consolidacion democra-
tica, la eficiencia econémica y la equidad social» y «Fundamentos conceptuales para la
reforma del Estado en América Latina: el redescubrimiento de las Instituciones».El
estudio terminal es obra de Julia Company Sanus (colaboradora de «Barce-
lona Gobernance Projet») y escuetamente es titulado «Técnica legislativa» .

El libro viene prologado por los responsables de las instituciones coedito-
ras, a saber, el director del Banco Interamericano de Desarrollo (Enrique
Iglesias) y el director para América Latina y el Caribe del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (Fernando Zumbado). Merece
destacarse que en dicho prélogo se expresa como este trabajo «nace de la
conocida colaboracién entre el BID y el PNUD, quienes han contado esta vez
con el aporte técnico del Barcelona Governance Projet (que, a su vez, viene
impulsado por ESADE vy la Universidad de las Naciones Unidas, con el patro-
cinio del Gobierno de Catalufia). Concretamente, este trabajo viene propi-
ciado por la celebracidon en Cartagena de Indias de un Encuentro sobre la
Reforma de los Poderes Legislativos latinoamericanos, de tal suerte que los
textos editados «constituyen una reelaboracién a partir de los documentos
aportados y la discusién habida en aquel evento». Entendemos que este dato
merece tenerse en cuenta a la hora de estimar la obra y de ahi la referencia en
esta resefia de dichas instancias (implicadas de una u otra manera en los traba-
jos de disefio de las estrategias de desarrollo).

Asimismo, el trabajo viene encabezado por una interesante y detenida
«Presentacién» a cargo de de Edmundo Jarquin (director de la Division Esta-

* Letrado de la Asamblea de Madrid.
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do y Sociedad Civil del Banco Interamericano de Desarrollo). Como expre-
sa bien su rubrica, esta presentacion no se limita sélo a ello y contiene un
«Sumario ejecutivor del libro, que se centra principalmente en recoger de
forma clara y orientadora el discurso del razonamiento inserto en la segunda
parte del libro, «Fundamentos conceptuales par la reforma del Estado en América
Latina: el redescubrimiento de las Instituciones».

2. »La Reforma de los Legislativos en América Latina. (Un enfoque insti-
tucional)» es una obra bien representativa de los mds modernos e inteligentes
planteamientos doctrinales sobre el papel del Estado y de las instituciones
publicas en las sociedades contemporineas.

En este sentido, no es casual que la expresion de dichos planteamientos
tenga lugar con ocasiéon de un trabajo —como es el que vamos a comentar—
referido a un area subdesarrollada institucionalmente, a saber, Iberoamérica.
La explicacion reside en que en las tltimas dos décadas se han iniciado o desa-
rrollado en numerosos paises «transiciones desde dictaduras y regimenes auto-
ritarios hacia democracias». Estos fenémenos politicos se han concentrado
sobre todo en dos grandes areas, a saber, Iberoamérica (a lo largo de los afios
80 ) y Europa del Este ( en los afios 90). Estas regiones se convirtieron asi en
destinos propicios para la transposicién de modelos instituciones que han
habian probado su eficacia en el mundo occidental. A la vista de los resultados
obtenidos v, sobre todo, ante la necesidad de dar respuesta a los nuevos pro-
blemas propios de la fase de consolidacidén democritica -una vez cumplido el
primer momento de transicidon- los distintos agentes intelectuales y politicos
de estos procesos (doctrina politica y econdmica, agencias internacionales de
desarrollo, gobiernos implicados ,etc) en estrecha asociacién han venido a
revisar sus concepciones, definiendo un nuevo modelo de desarrollo para
estos paises «en via de consolidacion democriticar.

Un aspecto clave de este proceso viene constituido por el redescubri-
miento de la «governance» como factor clave de desarrollo. Con este térmi-
no se viene a designar el marco institucional —formal o informal— que en
una determinada sociedad encauza el proceso de definicion y satisfaccion de
los intereses y necesidades colectivas. Mds adelante nos detendremos en la
delimitacién conceptual de dicha categoria. Lo que importa ahora destacar es
la ubicacién del trabajo que nos ocupa dentro del enfoque propio del «neoins-
titucionalismo», término con el que se conoce ese nuevo modelo tedrico de
desarrollo institucional, y del que su autor mas representativo es D. North
(«Institutions, Institutional Change and Economic Performance», 1990). Avanzamos
ya la consecuencia practica de este enfoque (en palabras del prologuista cita-
do): «no cabe exportar modelos alegremente. El andlisis de experiencias exi-
tosas comparadas es siempre fecundo, pero no nos ahorra el esfuerzo de ana-
lizar la propia realidad y desarrollar estrategias adaptadas a la misma. De este
modo se hace incomodo para los consultores de maletas cargadas de solucio-
nes «pret-a-porter» en busca de problemas».

Resulta interesante, por lo demds, apuntar que esta nueva vision sobre el
marco institucional de las sociedades no ha limitado su campo de verificacion
a los paises «en vias de desarrollo», sino que se ha configurado como un
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modelo de validez general para cualquiera que sea la realidad social sobre la
que operen las instituciones. Tendriamos aqui , pues, una curiosa manifesta-
ci6n politoldgica de lo que en la cultura musical se han llamado los «cantes de
ida y vuelta»; de forma que la concepcidn intelectual que se trasladd a «las
Américas» en los afios 80 nos ha sido devuelta al «Viejo Mundo» superada en
lucidez y acierto gracias a la dialéctica de aquellas realidades con nuestros
«patrones ideales».

3. Antes de entrar a referir el contenido de cada una de las tres partes del
libro estimo conveniente la formulaciéon de dos advertencias previas: la pri-
mera —descriptiva— encaminada a precisar mas el enfoque de partida de la
obra, apenas apuntado al aludir a su sello «neoinstitucionalista»; la segunda —
critica— referida al orden en que se deberian haber dispuesto los tres trabajos
a tenor del sentido general de dicha obra.

3.1. Enlo que respecta al enfoque de partida, éste participa de la diferen-
ciaciéon conceptual entre «governance», «governing» y «gobernabili-
dad», que a su vez trae causa de la diferenciacién entre organizacion
e institucidn, auténticas categorias claves del modelo «neoinstituciona-
listar.

El punto de partida, a su vez, para la elaboraciéon de esta diferenciacion es
la distincion formulada por Hayek (en Law, Legislation and Liberty, 1982)
entre organizaciones y orden social («taxis» y «cosmos»), si bien, considerando
a las instituciones como las estructuras basicas del orden social. Instituciones y
organizaciones —segun este planteamiento— pertenecen a planos diferentes:
las instituciones son el propio orden social, pertenecen al plano de la sociedad,;
en cambio, las organizaciones, junto con los individuos, son los elementos
componentes o actuantes en dicho orden social». «Instituciones y organiza-
ciones son ordenes, pero de naturaleza enteramente diferente: las instituciones
son oOrdenes abstractos, independientes de los individuos que las componen,
que cumplen la funcién de facilitar a los individuos y a las organizaciones la
consecucion de sus fines particulares, pero que en si mismas no tienen fines
especificos; las organizaciones, en cambio, son érdenes concretos, determina-
dos por los individuos y los recursos que los integran, creados para la conse-
cucidn de fines particulares y especificos. En tanto que 6rdenes, instituciones
y organizaciones son sistemas normativos, pero las normas institucionales y las
normas organizacionales son también de naturaleza enteramente diferente: las
normas de las instituciones son abstractas y proceden normalmente de la evo-
luciéon o dinamica social; las normas de las organizaciones proceden del
designio racional atribuidor de posiciones y pueden ser también alteradas
por disefio».Asi pues, aunque ambas realidades son producto de la accidén
humana y pertenecen al dominio de la razén y de la ciencia (y no de la reli-
gi6n ni de la naturaleza), «las organizaciones pueden ser estudiadas, disefia-
das, construidas y cambiadas por metodos y técnicas pertenecientes al llama-
do «racionalismo constructivista», este método resulta completamente
inapropiado para las instituciones. Principalmente porque las grandes institu-
clones que constrifien y facilitan a la vez nuestras vidas (desde el lenguaje hasta



282 Antonio Lucio Gil

las instituciones del Estado de Derecho) no son producto de ninguna mente
planificadora, sino de un «largo proceso de interaccion historica»!.

Merece la pena haberse extendido en la referencia de esta distincién con-
ceptual porque la misma constituye -como dijimos- el punto de partida de las
tesis recogidas en el libro. Unicamente queda afiadir, al respecto, el reconoci-
miento expreso del autor a la «grandeza intelectual y moral» de Popper, en
particular por su distincién entre «ingenieria social utépica» (cuyo supues-
to bésico es la posibilidad de la planificacién racional del desarrollo total de la
sociedad; deviniendo en fuente de la derivacion totalitaria) y la «ingenieria
social gradual», resultando ésta, segtin su criterio (compartido por el autor
y por quien esto resefia) el tinico método capaz de solucionar problemas, en
todo tiempo y lugar.(Popper: The Open Society and its Enemies»).

Con todo ello, resulta mas facil de entender la distincién y la relacion entre
«Governing», «Governance» y «Gobernablidad» (palabra ésta que estd gene-
rando tantos equivocos).

«Governing» o gobernacion es la actividad de gobernar, que en las
sociedades modernas depende de una pluralidad de actores, principalmente
de las organizaciones gubernamentales, pero también de las organizaciones no
gubernamentales. El «governingy actual comprende la politica, las politicas
y la administracion/gestion publicas; y éstas, dado el dinamismo, el plu-
ralismo vy la interdependencia de nuestras sociedades actuales, pasan a depen-
der cada vez mas del desarrollo de capacidades para establecer y gerenciar
interrrelaciones. Ello implica que la gobernacién tome cada vez como obje-
tivo la reformulacién permanente del marco institucional o Governance
que subyace a tales relaciones y que expresa nada menos que el tipo de cohe-
sién social vigente.

En otras palabras, el gran objetivo de la gobernaciéon moderna no es tanto
la produccién de bienes y servicios publicos especificos (funcién que puede
reservarse a organizaciones publicas o privadas) sino la creacidon de la arqui-
tectura institucional o «governance» (y de los correspondientes equilibrios de
poder), que resulten més positivamente incentivadores de la eficacia y de la
equidad en la realizacién de los bienes publicos e intereses colectivos»?.

Finalmente, la gobernabilidad designa la capacidad de un sistema social
para autogobernarse, es decir, para superar las tensiones que necesariamente se
producirin al enfrentar sus retos y oportunidades. Asi entendida, la goberna-
bilidad depende tanto de la «governance» (o sistema de instituciones publicas
-formales ¢ informales- existente en una sociedad) como de la calidad de la
gobernacién, es decir, de las capacidades de los «governing actors», que, en las
sociedades actuales, son las organizaciones gubernamentales en primer lugar,
aunque no exclusivamente»?.

Entre las ventajas de esta definicién de la gobernabilidad se destaca: en pri-
mer lugar, que rompe la identificacién entre gobernabilidad y estabilidad
politica, en tanto aquélla no es la mera contraposicion al desgobierno (tal

Pags. 75 a 77.
Pags. 12y 13.
Pag. 12.
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seria el significado de estabilidad politica). «No hay gobernabilidad sin una
estabilidad politica bésica, pero cuando ésta se consigue aferrandose al status
quo y dando la espalda a los retos y oportunidades que una sociedad tiene
planteados, podremos hablar propiamente de falencias de la gobernabilidad»*.

3.2. Por otra parte, los tres trabajos integrantes de la obra tienen como
punto de partida la situacion actual del debate ideolégico en América
Latina.

Este se ve caracterizado por un amplio consenso en torno a unos objeti-
vos y valores que constituyen el nuevo paradigma de desarrollo, a saber: la
consolidacién de la democracia, la construccidén de mercados eficientes y el
avance en la equidad. De tal forma que dicho debate no girard ya tanto sobre
modelos de desarrollo o sobre proyectos de sociedad mutuamente excluyentes
(supuesto dramiticamente vivido durante gran parte de este siglo), como
sobre prioridades y jerarquizacion entre los grandes valores referidos.

Con ello, en Iberoamérica «se estarfan dando, por primera vez en su histo-
ria, las bases para la produccién de un verdadero pacto constitucional sobre el
que asentar definitivamente los procesos democraticos»’.

3.3. A la vista de lo expuesto se infiere que la disposicion de los tres tra-
bajos integrantes del libro que nos ocupa deberia haber seguido un orden dis-
tinto al elegido. Recordemos que ese orden ha presentado en primer lugar el
estudio sobre el fortalecimiento de los legislativos al servicio de los objetivos
y valores que expresan el nuevo paradigma de desarrollo, a saber, la consoli-
dacién de la democracia, la construccién de mercados eficientes y el avance
en la equidad. A continuacion se ha ubicado la parte relativa a la definicién de
un aparato conceptual que favorezca un mejor analisis de la realidad social e
institucional y, consecuentemente, contribuya a una mayor calidad en la for-
mulacién de estrategias de desarrollo institucional. En tltimo lugar se ha dis-
puesto el trabajo relativo a uno de los aspectos a contemplar en la estrategia de
fortalecimiento de los legislativos, esto es, el que corresponde a la depuracion
en la tarea de elaboraciéon de normas propia de los legislativos (la «técnica
legislativa).

Como digo, hubiera parecido més coherente iniciar la obra con la defini-
ci6n del aparato conceptual en general considerado para el desarrollo institu-
cional en su conjunto (aqui habria encajado la distinciéon entre institucién y
organizacion). A continuacién hubiera procedido la focalizacién de la aten-
cién en uno de los elementos integrantes del sistema institucional, cierta-
mente aquel que mas nos interesa, el parlamento (entendido como institucién
y como organizacidn); finalizando con las consideraciones dirigidas a la mejo-
ra de la calidad de la actividad normativa de los parlamentos, acorde con la
estrategia de fortalecimiento de esta institucion.

4. Atendiendo a las observaciones recién formuladas nos tomaremos la

licencia de seguir el que hemos considerado orden coherente de exposicion.

+ Pags. 12.
> Pag. 13.
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Asi pues, en primer lugar procedemos a ocuparnos de la parte segunda:
«Fundamentos Conceptuales para la reforma del Estado en Améri-
ca Latina. El Redescubrimiento de las Instituciones».

4.1. En su primer apartado, bajo la rubrica de «Instituciones y organi-
zaciones: desarrollo organizacional y desarrollo institucional», sc cons-
tata la «insuficiencia de las aproximaciones tradicionales a la reforma del Estado,
por causa de su base simple o predominantemente de «racionalidad instrumen-
tal» (esto es, referida a las organizaciones). Este ha sido el caso de las viejas refor-
mas administrativas, las cuales han quedado marcadas por el signo del fracaso y
la consiguiente frustracion. Segtin Prats Catala, lo mismo viene sucediendo con
muchos de los programas de reforma del estado, de tal suerte que se limitan a
trasladar a la esfera de las organizaciones politicas las pautas tradicionales sobre
las reformas administrativas, reduciendo sus propuestas a soluciones organizati-
vas y de management. Quedan al margen del anilisis y del tratamiento todo la
red de constricciones institucionales, determinantes para el real juego de las
organizaciones y para la evolucion del sistema en su conjunto. Con ello proba-
blemente se avanza hacia un nuevo fracaso y una nueva frustracion.

Esta amenaza se considera especialmente indeseable en cuanto existe ver-
dadera urgencia en disponer de un modelo orientador del proyecto de conso-
lidacién de la democracia que venga a cubrir el vacio producido por los pri-
meros pasos de la transicion institucional. En efecto, se ha producido en gran
parte la desvertrebracién del «viejo modelo de Estado productor, corporati-
vista, populista, patrimonialista, clientelar y arbitrario»; pero tras las exagera-
ciones iniciales del «estado minimo», hoy se reconoce uninimemente que los
retos planteados por el paso al nuevo modelo de desarrollo son insuperables
sin la reconstruccién del Estado. Es en este punto en el que surge el redescu-
brimiento de las instituciones del que venimos hablando y que tiene lugar en
parte gracias al esfuerzo previo de clarificacidon de los conceptos de institucion
y organizacion.

4.2. El segundo apartado, titulado «Relevancia econémica y social de
las instituciones», se ocupa de las implicaciones entre los distintos modelos
institucionales y los otros dos valores no estrictamente politicos del «paradig-
ma de desarrollo comtn», como son la eficiencia econdémica y la equidad
social. Prats seguird aqui, una vez mis, los planteamientos de North (quien a
su vez partird de los trabajos de Coase , «The problem of Social Cost», 1960):
acudiendo al concepto de «coste transaccidén» para explicar la relacidn entre
eficiencia econdémica y sistema institucional. Se precisa como el coste total de
producciédn es la suma de los costes de transformacion y de los costes de tran-
saccion, siendo éstos los propios de definir y proteger los derechos de propie-
dad sobre los bienes. En definitiva, se trata del tema crucial de los costes por
incertidumbre en razén del grado de seguridad juridica existente.

4.3. En relacién con ello, en el tercer apartado (La debilidad institu-
cional de América Latina como factor clave de la falta de sostenibi-
lidad y de equidad de su desarrollo) se ponen de manifiesto las conse-
cuencias negativas que la debilidad institucional proyecta sobre los valores
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socio-econ6émicos del paradigma de desarrollo, asi como se describe el pro-
metedor panorama que habria de resultar del fortalecimiento del marco insti-
tucional; en ambos casos, por la distinta configuraciéon cuantitativa y cualita-
tiva de la actividad de intercambio entre los sujetos. Por otro lado, se interroga
Prats sobre las razones de esta debilidad institucional, y encuentra la respuesta
en la particular historia latinoamericana, en concreto en lo que North ha 1la-
mado la «pauta de dependencia histérico-institucional» respecto del mundo
ibérico. Con ello insiste una vez mas en la falacia de las puras «recetas instru-
mentales» del gusto del «tecnocratismo reformista», cuando las causas son ya
de antiguo mas profundas; aunque no por ello imposibles de superar por el
compromiso colectivo y moral de los pueblos y de sus lideres.

4.4. En el capitulo cuarto se expone la tesis sobre la estrategia del cambio
institucional , a partir de las consideraciones deducidas en los apartados ante-
riores. De nuevo los principales aporte tedricos proceden de North, vy, en este
caso ademas de Crozier.

Las fuentes del cambio institucional vienen fundamentalmente constitui-
das por los cambios en los «precios relativos» (cambios en la relacién existen-
te entre los precios de los factores de produccién, cambios en los costes de
informacién y cambios en los costes de tecnologia) y por cambios en las ideas,
ideologias 0 modelos mentales desde los que percibimos y valoramos la reali-
dad (incluidos nuestros propios intereses), resultando de la combinacién de
ambos una situacion en la que se dibuja la posibilidad de un cambio que ven-
dria a implicar mis beneficios que costes.

Ahora bien, a lo anterior se afiade el papel de los agentes del cambio ins-
titucional, de forma que solamente cuando un nuimero suficiente de actores
llegue a la conclusidén recién descrita sobre las prometedoras ventajas del
cambio se propiciard dicho cambio institucional. En todo caso, para la con-
secucion de la madurez suficiente en los agentes contribuird, de todo punto,
la capacidad de liderazgo, de aprendizaje y de concertacidon presente en la
sociedad.

Como tercer elemento del cambio institucional se refiere su modo, a
saber, incremental necesariamente. Ello es debido a que las reglas del juego
formales conviven siempre con las informales (tambien conocidas como capi-
tal social o cultura civica). Mientras las primeras pueden cambiar ripidamente, las
segundas se adaptan con mayor dificultad. En este contexto, el cambio insti-
tucional o verdadero desarrollo, por su naturaleza necesariamente incremen-
tal, se contradice tanto con las pretensiones de los viejos revolucionarios como
con las nuevas de lo tecndcratas liberales.

4.5. Seguidamente el trabajo se ocupa de las razones por las que persisten
las instituciones ineficientes e inicuas, que es lo mismo que explicar por que
es imposible y esta condenado al fracaso el traslado mecdnico de instituciones
exitosas en un pais u otro con un medio social distinto. La explicacion se
encuentra en la producciéon de «etornos crecientes» en los mercados alta-
mente imperfectos, de forma que por parte de esos agentes privilegiados ¢
influyentes (receptores de los retornos) se refuerza el mantenimiento de dicha
imperfeccion en los intercambios.
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Con todo lo cual se concluye que «el cambio institucional no puede ser
sino fruto de estrategias adaptadas a las peculiaridades de cada sociedad. No
cabe exportar modelos alegremente. «El anélisis de experiencias exitosas com-
paradas es siempre fecundo, pero no nos ahorra el esfuerzo de analizar la pro-
pia realidad y desarrollar estrategias adaptadas a la misma. De este modo el
mensaje del neoinstitucionalismo se hace incémodo para los consultores de
maletas cargadas de soluciones pret-a-porter en busca de problemas.»

5. Una vez resefiado el planteamiento general sobre instituciones y orga-
nizaciones y sobre la especial naturaleza del cambio institucional, desde la
perspectiva neoinstitucionalista, procede atender al primero de los trabajos de
la obra que comentamos, que tiene por objeto la aplicaciéon de dicho plante-
amiento al caso concreto de los Legislativos de América Latina.

5.1. En este sentido se parte de la consideracion de que los tres valores y
objetivos que integran el nuevo paradigma de desarrollo (una democracia
sostenible, un mercado eficiente y una sociedad solidaria) no pueden darse sin
la concurrencia de unos Legislativos fuertes, entendiendo por tales unos par-
lamentos «expresivos de la voluntad popular, representativos, capaces de desa-
rrollar eficazmente sus funciones constitucionales, que integren foros de
debate y orientacién del esfuerzo nacional, bien comunicados y respeta-
dos».Como prueba de ello hace notar el autor que América Latina ha tenido
Parlamentos débiles por las mismas razones que ha tenido democracias débi-
les, mercados ineficientes y sociedades nada equitativas (jqué decir de Espaiial).

Por tanto ha de concluirse en que el fortalecimiento institucional e instru-
mental (u organizativo) de los Parlamentos es tema ineludible y hasta priori-
tario de la tarea mis amplia e integral de fortalecer la democracia, expandir los
mercados, incentivar la sociedad civil y luchar contra las desigualdades.

En lo que respecta al primer objetivo del paradigma de desarrollo (la con-
solidacion de la democracia): resulta evidente como para la existencia de un
auténtico Estado de Derecho, y una verdadera libertad no basta la mera «lega-
lidad administrativa» con la que se satisfacen los tecndcratas autoritarios de
todo tipo, sino que se requiere «el imperio de la Ley», como expresion de la
voluntad y soberania popular, respetuosa de los derechos civicos fundamenta-
les, garantizados mediante la doctrina de las «materias reservadas a la Ley».

Sin embargo, la conexidn entre Legislativo y economia de mercado, obvia
para el liberalismo clasico, ha quedado obscurecida durante los afios de las ilu-
siones desarrollistas estatistas y tecnocraticas. «Felizmente una parte de la teo-
ria econdmica actual mas prestigiosa (Coase, North, Williamson, entre otros)
se han encargado de razonar fundadamente estas conexiones. Baste destacar
que los mercados eficientes exigen seguridad juridica para reducir los costes
de transaccién y coadyuvar a enfrentar los problemas del comportamiento
oportunista, de los buscadores de rentas, de las asimetrias de informacién, del
azar moral». Ademas , una vez terminada la tarea (que ocup6 los afios 80 y los
primeros 90) de ajustes macroecondémicos y reduccion de empresas y regula-
ciones publicas, emerge la més dificil y compleja de crear las instituciones del
mercado eficiente (todo un tejido de derechos , garantias, instituciones y
regulaciones) para el que ya no bastard el mero impulso de las Presidencias,
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bien al contrario requerird de consensos y definiciones legales e instituciona-
les cuyo espacio inevitable y fundamental de produccion son los Parlamentos.

Menos evidente resulta la conexion entre el fortalecimiento de los Parla-
mentos y el objetivo de equidad social. No obstante hay que reconocer que el
fortalecimiento del caricter representativo de los Parlamentos pasa necesaria-
mente por la superacion paulatina de la cruel «dualidad social» de estos paises,
condicionante estructural de la marginalidad econémica y social de enormes
sectores de la poblacién ( mayoritarios en algunos paises, tal es el caso de Gua-
temala) .

Por dltimo se hace una referencia a un cuarto objetivo de la sociedad desa-
rrollada (vinculado a la informacidn publica), que vendria a nutrirse también
por mor del fortalecimiento de los Legislativos. En concreto se dice que «un
Parlamento fuerte es uno de los mayores recursos colectivos para impedir el
descarrilamiento de la funcidén de informacidn, alerta, denuncia y opinidén
que en toda sana democracia deben cumplir unos medios de comunicacién
libres, independientes, pluralistas y responsables». Al hilo de esta referencia
quiero apuntar un aspecto que me parece de una importancia vital, a saber, el
papel determinante de los medios de comunicacién en las sociedades actuales,
también en las subdesarrolladas (econdémica o politicamente), hasta el punto
de proceder a incluir en el nuevo paradigma de desarrollo un cuarto objetivo
(unto con el politico, econémico y social) relativo a una correcta y suficien-
te informacién publica.

5.2. Una vez asentada la importancia del fortalecimiento de los Parlamen-
tos en América Latina y previamente a la exposicion de las propuestas para la
consecucion de dicho fortalecimiento, se dedica un apartado a precisar dos
cuestiones: por un lado, la diferenciacién entre el Parlamento como institu-
cién y el Parlamento como organizacidn; y por otra, la explicacién de la
secular debilidad de los Parlamentos en América Latina.

n cuanto a la primera de las cuestiones, debemos remitirnos a lo que se
dijo con caricter general en el punto 3.1 de esta resefia en relacidén con la
diferenciacién (caracteristica del «neoinstitucionalismo») entre institucién y
organizacion. En consecuencia, se considera Parlamento-institucion al «siste-
ma de convicciones, valores, principios y reglas de juego correspondientes
(incluidas tanto las reglas formales como las informales), que determinan las
funciones a desempefiar por la institucion parlamentaria, los procesos de elec-
cién de sus miembros, el estatuto de los mismos, las pautas basicas de su fun-
clonamiento, asi como los modos de relacidon con los demads poderes del Esta-
do y con la sociedad y los actores sociales en general». Por otro lado, El
Parlamento como organizacion «designa una realidad diferente: el conjunto
de recursos humanos, financieros, tecnoloégicos, de competencias y capacida-
des, que en un momento dado, se ponen al servicio de las funciones de la ins-
titucién parlamentaria»

Asimismo, merece resefiar algiin aspecto de los recogidos en el libro acer-
ca de las raices histéricas de la debilidad de los Parlamentos de Iberoamérica.
Y ello sin perjuicio de lo que ya resefiamos mds arriba sobre la debilidad
general de las instituciones en América Latina, cuando dimos cuenta de la
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explicacién a este fendémeno aportada , entre otros, por North, a saber, la
«pauta de dependencia histérico-institucional» respecto del mundo ibérico.
En este sentido, el esquema de Parlamento que se va a homologar en el cons-
titucionalismo como modelo general (institucidén representativa de la sociedad
civil constituida para ejercer la soberania que a ésta corresponde) va a respon-
der a la experiencia histérica de los paises angloamericanos y norteuropeos,
distinta de la de los paises iberoamericanos.

Precisamente por lo anterior tiene importancia destacar que «las dificulta-
des de aplicacion del esquema anterior a Latinoamérica no proceden del dato
de la prevalencia de regimenes presidencialistas en la regién»; tema este sobre
el que han insistido Linz y Valenzuela («The Failure of Presidential Democracy.
Comparative Perspectives» 1994). A tal efecto, pensemos en Estados Unidos
(como ejemplo de un Parlamento fuerte en régimen presidencialista) y en
Espafia (como ¢jemplo de un Parlamento débil en un régimen parlamenta-
rio). Y es que «la debilidad de los Parlamentos se expresa sobre todo en la
insuficiencia de su legitimacion representativay.

5.3. Termina esta parte de la obra haciendo una relacién de estrategias de
fortalecimiento institucional y organizativo del Parlamento.
Entre las primeras, se plantean las siguientes:

— El fortalecimiento de la legitimidad representativa de los Legislativos,
mediante el mejoramiento de los sistemas y de la prictica electoral, del marco
institucional y financiero de los partidos politicos (el desarrollo progresivo de
un verdadero Derecho de partidos) y de la elaboracién de un estatuto mas
adecuado y transparente de los legisladores.

— El fortalecimiento de la funcién estrictamente legislativa mediante la
mejora de la participacién en el debate legislativo, la interdiccidon de la arbi-
trariedad de las leyes, el dominio de la técnica de legislar o el adecuado recur-
so al bicameralismo.

— El fortalecimiento de la funcién deliberativa, de orientacién y de lide-
razgo nacional, asi como de la funcién de control, mediante la organizacion
de los grandes debates nacionales, la transparencia de actuaciones, el estable-
cimiento de un sistema moderno de informacién y de comunicacién y el
buen manejo de las relaciones con los medios.

Como estrategias de fortalecimiento organizativo se plantean:

— El fortalecimiento de la autonomia y de la capacidad organizativa y
funcional de los Legislativos, mediante el mejoramiento de las capacidades
especificas de formulacién y manejo de los reglamentos de las Cimaras, de
disefio organizativo y de gestién administrativa y financiera.

El fortalecimiento de los recursos funcionales, que implica la ordenacién,
gestion y formacidn de los recursos humanos, incluyendo el establecimiento de
programas de «liderazgo legislativo», asi como el mejoramiento de las capacida-
des de comunicacién y de manejo de los sistemas modernos de comunicacion.

6. La tercera y ultima parte del estudio, debida a Julia Company, se centra
en la exposicidn de la técnica legislativa. Este trabajo tiene la virtud de espo-
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ner de una manera clara y resumida el «estado de la cuestidén»: la preocupacion
doctrinal por el fenémeno de la inflacién normativa («clefantiasis legislati-
va desordenada» lo llama Lucas Verdu), el panorama comparado de técnica
legislativa (los modelos anglosajén y germanico), el impacto de la mala calidad
de las normas en el funcionamiento de las empresas (con referencia a los prin-
cipales informes y documentos elaborados al respecto —sobre todo a impul-
so de la Comisiéon Europea— vy a al procedimiento de las «check-lists» pro-
movido por el gobierno holandés), el concepto de técnica legislativa (con
referencia a la disyuntiva doctrinal entre concepto estricto y amplio), los obje-
tivos de la técnica legislativa, etc. Finalmente se consideran los progresos que
estan en curso de realizacidon en diversos paises europeos, las recomendaciones
formuladas al respecto por la OCDE vy las directrices sugeridas por el Natio-
nal Performance Review (presidida por el Vice-Presidente Al Gore) en Esta-
dos Unidos.






Blanca Cid Villagrasa*

Mandirola Brieux, Pablo: Introduccion al Derecho
islamico. Editorial Marcial Pons, S.A., Madrid 1999,
122 paginas

El Islam es un fenémeno que va mucho mas alld de lo meramente religio-
so, y por ello interesa de manera muy especial en Occidente, donde los
medios de comunicacidén ofrecen a diario opiniones sobre este fenémeno
religioso, politico y social. De este modo «Introduccion al derecho islamico»
es un libro sobre el que merece la pena reflexionar.

Es comuin en todas las religiones, que se consideran reveladas, una voca-
ci6n de universalidad. Y asi lo que en un principio deberia permanecer en un
plano espiritual y trascendente se proyecta hasta el plano social y politico. Si
bien el Islam no escapa a esta caracteristica, el libro pretende demostrar que el
inflyjo islimico y su vocacién de universalidad se proyectan fundamental-
mente hacia lo religioso, desinteresindose del plano politico como fin en si
mismo. Ya que seguin su autor la version politica de esa dimensién universal
no existe ni ha existido nunca.

Es por tanto, un error comun en la prensa occidental, creer que el mundo
isldmico es un denominador comuin que aglutina a la mayoria de las sociedades
musulmanas en la btisqueda de su propia identidad, no es menos cierto que
estas sociedades son permeables y capaces de asimilar valores culturales exter-
nos y hoy, casi universales.

Es que el Islam, es en realidad un mosaico de culturas, de etnias, de nacio-
nalidades y posturas teoldgicas muy diversas.

Sin embargo, toda esta prictica discursiva occidental se justifica en los tota-
litarismos de buena parte de los gobiernos isldmicos y la intransigencia del
extremismo fundamentalista. Pero también se le olvida a la opinién publica
occidental la responsabilidad historica que en esto tienen las potencias colo-
niales que hoy subsisten en forma de dominacién econdémica y en el mante-
nimiento de gobiernos tirdnicos creando el «neocolonialismo occidental».

También es cierto, que las teorias de emancipacidn, penosamente elabora-
das tras las independencias nacionales de algunos nuevos Estados musulmanes,
se han visto deslegitimadas: ni el liberalismo, ni el socialismo, ni la democra-
cia se han salvado de este desastre sociocultural.

Para Pablo Mandirola Brieux, esto no implica que lo religioso se proyecte
en lo politico, sino que el mundo islimico del siglo XX intenta conciliar las tra-

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
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diciones musulmanas con la modernizacién. Y que en general desde Europa
cuesta mucho comprender esta evolucidn, ya que existen prejuicios culturales,
etnocéntricos y desconocimiento de la tradicidon orientalista. Y a la sociedad
musulmana hay que entenderla partiendo de ella misma y no del exterior.

Sin embargo, mi opinién personal sigue mas la linea de autores como
Sami Nair, y es que la realidad de muchos de estos paises estd ahora coloniza-
da por la religion. Al no obtener el poder su legitimidad por el consenso sino
de la fuerza bruta, las capas excluidas han recurrido a la religiéon cémo tnica
arma para reinstaurar el perdido sentimiento de comunidad. El Islam se con-
vierte de este modo en una politica religiosa.

También Martinez Montivez nos recuerda la importante contribucion
que el factor religioso brind6 a las luchas de liberacién nacional y a la indu-
dable categoria preeminente que alcanza entonces en el proceso de recupera-
ci6n de la identidad nacional, tan dramatico y complejo. El problema en si no
es sencillo ni esquemadtico, como tampoco lo es, el tratar de identificar si
resulta positivo o no el fendémeno de vuelta al Islam.

Lo que nadie discute es que la intransigencia dogmatica de algunos paises
es el reflejo de unas frustraciones sociales provocadas por gobiernos que desde
distintos signos politicos han sido incapaces de proporcionar un espacio de
libertad y bienestar a su poblaciones respectivas. Las causas pueden atribuirse
tanto a elementos principalmente exdgenos: sionismo, imperialismo, colonia-
lismo, capitalismo... como enddgenos: fanatismo, inmovilismo, ignorancia,
petroleo... Pero parece claro que actualmente se ha producido un retroceso de
la idea nacional ante la teoria islimica y es que la tradicion religiosa es la base
sobre la que se asienta toda la cultura e identidad del mundo musulman.

El libro aparece dividido en seis capitulos:

En el Capitulo I El autor nos introduce en el mundo musulméin desde sus
origenes , con el nacimiento de Mahoma en la Meca (en el afio 570), sus pri-
meras revelaciones de predicador en nombre de Dios y su posterior conver-
s16n en gobernante, tras la conquista de Medina y la Meca, con autoridad no
solo religiosa sino también politica y militar.

La organizacién politico-religiosa impuesta por el profeta se extendera por
todo el Oriente Proximo e ira barriendo poco a poco todas las tradiciones
tribales y aristocraticas.

Tras la muerte del profeta en el afio 632, empezaron los primeros proble-
mas, porque el jefe de la comunidad y del Estado musulman muere sin nom-
brar sucesor ni indicar los medios para designarlo.

Surge asi la figura del Califa (palabra drabe que combina las ideas de suce-
sor y de vicario) y con ella la institucién del Califato.

Sin embargo, esto no solucioné el problema, sino que lo agravd, porque
surgid otra nueva discusion: la de la legitimidad del poder, lo que dio lugar a
dos teorfas doctrinales que a su vez generaron distintas escuelas irreconcilia-
bles entre si que perduraran hasta nuestros dias:

— La teoria ortodoxa o sunnita: Basada en la teorfa ascendente de gobierno,
en donde el califato tiene naturaleza juridica de contrato, elegido por
sufragio y que puede ser revocado en cualquier momento.
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— La teoria shiita: Basada en la teorfa descendente de gobierno, en donde
Mahoma designé como sucesor a su yerno Ali, a quien ademas trasmi-
t16 una revelaciéon que debia permanecer en secreto entre sus descen-
dientes.

Tras el asesinato de Ali y todos sus descendientes (en el afio 656), al que-
brarse la linea sucesora, los shiitas reelaboraron su doctrina sustituyendo el
Califa por un Iman que recibe en cada generacion la revelacion del profeta.

Asi fue cédmo surgid «el shiismo de los doce» o «los docistas» que recono-
ce a doce imanes, el dltimo de los cuales (el Iman duodécimo) Muhamad Al-
Muntazar, desapareci6 en el afio 873 y cuyo regreso a través de la reencarna-
cién se espera para restablecer la justicia en el mundo.

Durante la dinastia de los Omeyas se produjo la primera gran expansién del
Islam, pero también la unidad del califato se resintié y habrd que esperar a la
conquista de los Selyucidas o turcos quienes consiguieron de nuevo que la
mayor parte de los territorios quedasen bajo una sola autoridad. En el afio
1.055 en el Islam habia nacido un nuevo Imperio, «el Imperio Otomano» que
de una u otra forma se mantuvo pricticamente hasta nuestros dias, convirtien-
dose en la verdadera punta de lanza del Islam.

Este gobierno imperial otomano aport6é unidad y seguridad a Oriente
Préximo hasta que se produjo la irrupcion explosiva de «los Imperios de la
pélvora» oriundos de Occidente.

El debilitamiento de la autoridad central, los conflictos religiosos, la deca-
dencia administrativa y la fuerza sin precedentes de las potencias occidentales
hicieron que a lo largo de los siglos XVIII y XIX territorios enteros cayeran en
manos europeas.

El Oriente Préoximo isldmico se vio totalmente amenazado por el movi-
miento de expansion europeo:

— Rusia que oprimia a Turquia y Persia.

— Y la Europa mas occidental, esto es, Francia, Alemania, Inglaterra ¢
Italia, que habian llegado bordeando las costas africanas y cruzando el
Mediterrineo, alcanzaba ya el corazén del mundo édrabe.

En el Capitulo II: El autor nos cuenta como al comenzar el siglo XX las
sociedades de los distintos paises musulmanes sufren un proceso de europeiza-
cion.

Tras la segunda Guerra Mundial comienza el periodo de descolonizacién e
independencia de los paises islimicos. A partir de ese momento el proceso
politico que sigue cada uno de los nuevos Estados ya no se puede englobar en
un solo anilisis por amplio que este sea.

Si cabe decir, que las nuevas administraciones de los Estados emergentes se
organizaron en un primer momento conforme a los modelos occidentales y
los nuevos modelos juridicos se elaboraron en base a leyes laicas.

Pero el esfuerzo de los gobiernos por conciliar la tradicién musulmana con
la modernizacién se impuso con crueldad y sin respeto por los sentimientos
de la poblacién, por lo que hizo de nuevo resurgir los nacionalismos y la apa-
ricién de gran numero de gobiernos con regimenes totalitarios.
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Del suefio de Mahoma de un califato universal sélo quedé un denomina-
dor comun: el Corin y sus interpretaciones y el misticismo Sufi, que el autor
pasa a analizar en el Capitulo siguiente.

El Capitulo III: Hace un pequefio recorrido por las fuentes del Derecho
Islamico. Pero debe recordarse que el derecho islimico no es un derecho
comun a toda la sociedad musulmana. En la actualidad sélo una docena de
paises aplican plenamente la Sharia como sistema juridico, pero aun asi no se
puede hablar de un derecho homogéneco, pues depende de la doctrina que se
acepte (Sunnita o Shiita), y dentro de éstas la escuela que se tenga por oficial.

Con caricter general, cabe definir al derecho islimico como el conjunto
de revelaciones de caricter divino que recibe Mahoma y las interpretaciones
que de ellas hacen los jurisconsultos.

La Sharia es la ley cuyas fuentes principales son:

— El Coran
— Y los Hadiths o Sunna.

La Sharia, sin embargo, al estar formada por estas fuentes del derecho
requiere acudir continuamente a la interpretacién (el Idjmad y el Idjthihad), la
analogia (la Kiya) y a veces también a la costumbre, porque la Sharia mis que
un cuerpo juridico propiamente dicho, deberia ser tomado como un sistema
deontologico.

La Sharia como ley en el Islam emana de la voluntad divina. Se niega la
concepcidn racionalista de la ley, pues la ley es revelada.

En el derecho islamico, por tanto, no existe la distincidén hecha por Kant
entre normas morales y normas juridicas. Las normas morales son normas
juridicas, que emanan de la voluntad divina y no del Estado.

En el Islam la ley es una guia de conducta y su autoridad reposa en la con-
ciencia de los hombres. El caricter obligacional de la Sharia viene impuesta
por el propio individuo a través de la manifestacién de su fe, es decir de la
sumisién del creyente a la voluntad divina (Islam significa sumisidén). A partir
de esa aceptacién por el creyente, la norma pasa a ser imperativa y de obliga-
do cumplimiento.

Por ello en los paises musulmanes no laicos el desconocimiento de la ley se
considera una falta en si misma, pues la ley es manifestacién de la voluntad de
Dios y por tanto el creyente estd obligado a conocer sus preceptos.

Es un derecho personal y no de caricter territorial, pero, en la actualidad,
toda la comunidad asumird su cumplimiento como salvaguarda de la paz
social y el sentimiento religioso. Al ser el derecho islimico un derecho perso-
nal, los extranjeros «no musulmanes» se ven parcialmente sometidos a sus pre-
ceptos, lo que provoca grandes incidentes. Pero, si el extranjero es musulméin
debe acatar totalmente la ley isldmica que rige en el pais.

Las fuentes principales del derecho son:

1.0 El Coran: O Libro Sagrado, que estd constituido por el conjunto de
revelaciones que Mahoma recibe directamente de Dios a lo largo de su vida.
Sin embargo, las palabras del Coran requieren siempre la intervencién de un
experto, porque sus preceptos en general estin formulados para casos concre-



Recensiones 295

tos. No existe una teoria general del Derecho, como en Occidente, a la que se
refiere Dworking en su obra «El imperio de la Justicia».

2.° Los Hadiths: Comprende la interpretaciéon que Mahoma dio al texto
coranico, su opinién personal y su forma de actuar en distintas circunstancias.

Para que sean verdaderos deben cumplir con el Isnad, es decir, contener el
nombre de todos los narradores hasta llegar al que lo escuché directamente
del profeta.

El conjunto de Hadiths constituye la Sunna o via recta.

El problema que se plante6 es que los Hadiths son contradictorios entre si
e incluso a veces contrarios al Cordn. Como sus mandatos son divinos sélo
podia anularlos una revelacion y el tinico que tenia ese don era Mahoma. Por
tanto, después de la muerte del profeta la anulacién ya no es posible.

La solucién se encontrd a través de la interpretacion, esto es:

3.2 El Idjmaa: Literalmente significa acuerdo. Consiste en la creaciéon de
una nueva norma que resulte de la confrontaciéon de 2 o mis normas contra-
dictorias. Esta nueva norma requiere el consenso de los especialistas en Dere-
cho sobre ese punto determinado.

Una vez que se produce ese consenso, la nueva norma adquiere autoridad
de revelacion, y por tanto ya no se puede revisar y queda prohibido el desa-
rrollo de nuevas ideas a propésito de ese tema. Es una suerte de jurispruden-
cia obligatoria que permanece inalterable.

4.0 El Idjthihaad: La norma se crea a partir de una accién individual. Es el
caso en el que un hombre de reconocido prestigio dice lo que significa la ley.

Con el Idjtihadd el derecho islimico era dindmico porque tenia una fuen-
te de renovacién permanente, pero se ha perdido en la mayor parte de los
estados, con lo que el Derecho musulméan ha perdido también gran parte de
su fuente de progreso y evolucién intelectual.

En los Capitulos Iy 12 Analiza el autor algunas figuras juridicas propias de
la legislacion islamica, destacando sus diferencias con las de raiz greco-roma-
na.

Sin embargo, es necesario insistir que la legislacidén isldmica no constituye
un sistema juridico uniforme, comun a toda la sociedad musulmana. Aun asi,
en algunos paises cuya legislacion «oficial» es laica, el peso de la tradicién es
muy grande y la poblacién suele observar las reglas islimicas. En todo lo que
se refiere a la familia y las herencias coexisten los dos derechos, porque no se
plantea una confrontacién con el derecho oficial, sencillamente no le hacen
caso y se remiten directamente a los tribunales religiosos.

Por otra parte, algunos paises por imposiciones econémicas han retocado
ciertas figuras de su legislacion (por ejemplo: la usura), pero restricciones
como la libertad y no discriminacién femenina o la aplicacion de la legisla-
ci6n penal islimica permanecen inalterables.

Cierra el libro el Capitulo VI, donde el autor hace un pequefio resumen de
la organizacién judicial y de la metodologia juridica, centrindose fundamen-
talmente en las teorfas sunnitas y sus diferentes escuelas basicas (la hanafita, la
malikita, al shafiita y la hambalita).
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Para acabar dando su opinién sobre el Derecho islimico volviendo a resal-
tar que la restriccién de la libertad politica no se puede atribuir a la funda-
mentacién religiosa, ya que los preceptos isldmicos pueden dinamizarse si
existe la voluntad politica de hacerlo.

El autor llega asi a la conclusidon de que, un uso alternativo del Derecho
isldmico produciria, al igual que en el Derecho Occidental, la reconduccién
de las interpretaciones al desarrollo de las contradicciones sociales, afirmacion
con la que personalmente no coincido toda vez que la experiencia vivida en
Europa en este sentido, especialmente en el caso italiano, me hace ser muy
cauta con los peligrosos resultados de tal actitud; tal vez seria mais aconsejable
el seguimiento de una linea evolutiva clara auspiciada por reflexiones concu-
rrentes de los actores protagonistas tanto de la creacién como de la interpre-
tacién y la aplicacion de las normas islimicas para dar adecuacidn a la realidad
social que tratan de regular.
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LOS CLAROSCUROS DE LA SEGURIDAD JURIDICA
EN LA ERA DE LA INFORMACION

Vivimos un momento de efervescencia en torno a las redes de informa-
cién. Proliferan el trafico juridico y las transacciones econémicas por medio
de los emergentes canales de comunicacién. En este mundo global, los dere-
chos subjetivos sufren la amenaza del poder de la informacidn, ya que en defi-
nitiva «la informacién es el auténtico poder de las sociedades avanzadas»,
segun reconoce como declaracion de principio el eminente jurista José Maria
Alvarez-Cienfuegos. Este autor, a la sazén Presidente de la Sala de lo Con-
tencioso Administrativo de la Audiencia Nacional, es un acreditado especia-
lista en materia de relaciones entre la tecnologia informaitica y el Derecho.
Desde su solido promontorio ha ido enlazando una cadena de trabajos y
publicaciones en pos del hermanamiento y delimitacién de lo juridico y lo
telemdtico. La mads reciente de sus obras incide en la diagnosis de los peligros
y medidas a adoptar para evitar una injerencia abusiva en el derecho de inti-
midad de los ciudadanos por parte de las casi imprescindibles redes informa-
tivas.

Pero como era de esperar, Alvarez-Cienfuegos no nos ofrece un mero
inventario de normas y problemas, sino que dota de un sentido contextual a
una monografia con vocaciéon de incentivo a la reflexién amplia sobre la
materia. Asi, a juicio del autor, la clausula del articulo 18.4 de la Constitucién
Espafiola legitima efectuar una lectura de todo el capitulo II del Titulo Pri-
mero del texto constitucional en «clave informatican.

De este modo, se ha constitucionalizado la defensa de todos y cada uno de
los derechos de los ciudadanos frente al uso indiscriminado de los medios
informiticos. Porque la totalidad de los derechos fundamentales deben gozar
de una especial proteccidn para garantizar y reafirmar su ejercicio pleno fren-
te a la Informadtica. Solo de esta manera puede entenderse la necesidad de sal-
vaguardar los datos personales que afectan a la intimidad «personal o fami-
liar».

* Letrado de la Asamblea de Madrid.
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Comparte esta obra el dictum de la Jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional que interpreta el derecho a la intimidad como el derecho fundamental
bésico para el ejercicio de otros derechos fundamentales. De ahi la trascen-
dencia de esta obra, asi como su oportunidad valorativa, pues no basta con
proclamar la novedad de la Constitucion Espaiiola de 1978, sino se analiza,
como hace el autor, la doctrina comun existente en las normas y protocolos
internacionales. De tal suerte, recorre toda la obra la preocupacion por el ani-
lisis de la legitimidad de la elaboracién y almacenamiento de datos nominati-
vos; y la permanente reivindicacién del derecho de los ciudadanos al acceso,
rectificacién y, en su caso, destruccién de datos nominativos o sensibles.

Ademas de estas premisas, el autor se apoya en una certera descripcion del
derecho de intimidad en su dimension positiva, consistente en la concesioén de
facultades a los ciudadanos para el conocimiento de la existencia, los fines y
los responsables de los ficheros automatizados dependientes de una Adminis-
tracién Publica donde obran datos personales de los ciudadanos. Al tiempo
que discierne los conceptos de intimidad y privacidad referida esta tltima a
los datos o informaciones no intimas, pero que el interesado desea que sélo
sean conocidos por determinadas personas.

Alvarez-Cienfuegos va encajando las diversas piezas de su estudio desde
estas consideraciones y desde la «finalidad legitima». Como clave moduladora
de los intereses en presencia. Por ello, los diferentes derechos de los ciudada-
nos se analizan en su contraposicién frente a los actos administrativos de los
poderes ptiblicos y las decisiones privadas que pudieran hacer valoraciones del
comportamiento de los ciudadanos: asi, se observan el derecho de informa-
cién y la garantia del derecho de acceso y los tasados supuestos de limitacion,
los derechos de rectificacidén y cancelacion, sin perjuicio de su tutela judicial
y reconocimiento del derecho de indemnizacion.

Del mismo modo se contempla el régimen juridico de los ficheros de titu-
laridad publica y el propio de los ficheros de titularidad privada. En lo tocan-
te a los ficheros publicos se reconoce la cierta reserva normativa para su crea-
ci6n, destacindose como olvido llamativo en la regulaciéon legal de los
ficheros que puedan existir en Juzgados y Tribunales. Es ésta una de las vetas
interpretativas mas interesantes de este solvente trabajo. En este sentido se
apuntan lineas de desarrollo y gestidén incluyendo la relevante funcién a
desempefiar por el Consejo General del Poder Judicial. Ademis de las caute-
las a seguir en presencia de la instruccién de diligencias judiciales, que podrin
provocar el almacenamiento evidente de datos personales. Tratindose de dili-
gencias judiciales, opina el autor que no serd posible, como ocurre para el
resto de Administraciones Puablicas acudir a la Agencia de Proteccién de
Datos en el caso de que se deniegue el derecho de acceso, rectificaciéon o can-
celaciédn al afectado. Igualmente son analizadas la cesién de datos entre Admi-
nistraciones Publicas y los ficheros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Por lo que se refiere a la creacidon de ficheros de titularidad privada, previa
notificacién a la Agencia de Proteccidén de Datos, y la exigencia de inscrip-
cién del fichero en el Registro General de Proteccion de Datos se incide en
la rica casuistica de las cesiones y limites, en cuanto a datos de particulares
relacionados con servicios de telecomunicacion.



Recensiones 299

Completan la obra las precisas descripciones de la proteccién de la intimi-
dad en relacién a la Administracién de Justicia, y a la Sanidad, concretamen-
te ante la informatizacidon de datos sanitarios y la siempre espinosa cuestion de
los datos genéticos. No podia faltar asi mismo, una novedosa atencién muy en
sintonia con los interrogantes juridicos que existen a la vuelta de la esquina
sobre la proteccion de la intimidad en el correo electronico y en internet.

Una obra, a la postre, ahormada sobre la rica y sélida trayectoria de su
autor y asentada sobre el enciclopédico conocimiento bibliogrifico, tal y
como se muestra en el anexo existente a tal efecto. Una intensa y actual refle-
xién que parte de la consideraciéon inesquivable de que «en una sociedad
democritica, la defensa de la intimidad personal es un presupuesto ineludible

de la libertad».
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No es que pueda decirse que las comisiones parlamentarias de investiga-
ci6n no hayan sido objeto ya de andlisis muy diversos, efectuados desde dis-
tintos puntos de vista, y todos ellos razonablemente utiles. Ahi estan los libros
de Medina y Garcia Mahamut, o el de quien suscribe estas lineas, y los no
menos valiosos trabajos, publicados en revistas, de Arévalo, asi como el acer-
tado comentario al art 76 CE, obra de Astarloa y Cavero, aparecido en la
segunda edicion de la bien conocida obra que dirige Alzaga. Todos ellos con-
figuran un cuerpo de doctrina sélido en una materia que los autores espafio-
les no han precisamente descuidado.

La aparicién de una nueva obra sobre el asunto bien pudiera ser recibida,
por ello, con un sano escepticismo o la mis dura reflexion de que dificilmen-
te se dird algo nuevo u original y que nos encontraremos ante mas de lo
mismo; ante una aportacion, por tanto, perfectamente prescindible.

Hecha la lectura del libro que nos ocupa estos prejuicios se derrumban,
porque queda claro que estamos frente a un estudio original, que trata el
tema en profundidad, que plantea y resuelve con soltura muchas de las
incognitas que rodean a las actividades de las comisiones parlamentarias de
investigacion y que no es, ni mucho menos, una simple recopilacién de opi-
niones ajenas o un analisis acritico de su objeto, como a veces les ocurre a
los trabajos que tienen como origen, y tal es el caso, una tesis doctoral,
momento en el que el aspirante al miximo grado académico suele refugiar-
se en los mas viejos trucos del oficio para no abordar directamente la tarea
de diseccionar a fondo los interrogantes que trae consigo un determinado
problema.

El libro de Maria Torres es un trabajo documentado y sélido, pero no sélo
eso. Se trata de una obra en la que continuamente se hacen aportaciones
interesantes y se sostienen tesis mas o menos discutibles, pero bien funda-
mentadas. Conviene que pasemos a exponerlas con la brevedad propia de
una recension.

* Profesor Titular de Derecho Constitucional. Universidad Complutense de Madrid.
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I1

Tras una introduccion en la que se confiesa que el interés por las comisio-
nes de investigacion se enmarca dentro de «una preocupacién mds genérica
por la activacion de los mecanismos de control parlamentario en los sistemas
democriticos pluralistas, especialmente en situaciones de mayorias absolutas
reiteradas» (pag. 21), aborda la autora en el capitulo primero la constituciona-
lizacién de aquéllas en nuestro texto fundamental. Hace en primer lugar un
andlisis histérico muy completo, en el que destacan las referencias a la II
Republica y la paradoja de la necesidad de detenerse algo en la regulaciéon
franquista del problema como precedente de la reglamentaria de 1977. El
siguiente apartado lo dedica a un estudio realizado con un alto grado de deta-
lle del iter constituyente del art. 76 CE, para concluir con unas reflexiones
generales sobre el alcance del reconocimiento constitucional de las comisio-
nes que nos ocupan.

El capitulo segundo se dedica al objeto de las mismas. Empieza con una
concesidén a una logomaquia un tanto inatil, intentando distinguir las comi-
siones de encuesta de las de investigacién, batalla en la que habria venido bien
alguna referencia a la clara distincién germanica entre EnqueteKommission-
nen y Untersuchungsausschiisse.

Atn mis dudosas son las conclusiones que extrae de la nocién de interés
publico contenida en el texto constitucional. Para Maria Torres estos érganos
«no pueden conocer de asuntos privados excepto en aquéllos casos en los cui-
les estos tengan una conexiéon directa con la actividad del Ejecutivor (pag.
110). Una interpretaciéon a mi juicio muy restrictiva de una cldusula que lo
unico que impide es entrar en aquéllos Ambitos en los que pueda dafiarse el
derecho a la intimidad, pero que no debe frenar, en ningtn caso, investiga-
clones que tengan por objeto actividades privadas que sean de interés publico
para el Parlamento, que es el dltimo juez en esta materia.

Es discutible también el intento de la autora de limitar el dmbito material
de las comisiones de este tipo a las actividades del Ejecutivo (pags. 111 y ss.).
De la ubicacion del art 76 en el texto constitucional —fuera del titulo V
dedicado a las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales— se dedu-
ce més bien que se trata de un instrumento que puede trascender el terreno
de las relaciones Parlamento-Gobierno para convertirse en un medio de con-
trol por parte de las Ciamaras de todo tipo de problemas, incluidos aquéllos
que estén fuera de aquéllas relaciones, como lo demuestra, por otra parte, la
practica en muchos de los paises en los que son una realidad habitual y en los
que no se han visto limitadas a servir exclusivamente de medio de control del
Gobierno.

Donde la autora se carga de razédn es en el anilisis de los limites del obje-
to de estas comisiones. Alli, tras un correcto estudio del problema de las
materias clasificadas como secretas o reservadas, aborda el espinoso tema de
sus relaciones con el Poder Judicial. Y lo hace defendiendo, a mi modo de ver
con pleno acierto, la compatibilidad entre las investigaciones judicial y parla-
mentaria. Se subraya su «absoluta autonomia» (pig. 136) y el hecho de que
«no existe... colisién entre procedimientos, siendo claramente constatable la
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separacion de funciones de cada 6rgano» (pag. 152). Desmonta brillantemen-
te Maria Torres todas las objeciones, habituales en la doctrina y en la argu-
mentacién de los politicos, que se oponen a que sobre una misma materia
investiguen el juez penal y una de estas comisiones.

Tras hacer una referencia a sus relaciones con el Defensor del Pueblo,
aborda el no menos espinoso problema de las posibles fricciones entre los
organos de este tipo de las Cortes Generales y los de los Parlamentos autono-
micos, concluyendo que «no existe ningtn obsticulo juridico a la coinciden-
cia temporal de Comisiones de investigacion sobre unos mismos hechos en los
dos niveles territoriales» (pag. 170).

En el capitulo tercero se ocupa la autora de la génesis y el funcionamiento
de estos 6rganos. Tras unas ideas sobre los aspectos generales del procedimien-
to entra en el primer problema estudiando la propuesta de creacién —con sus
diversas iniciativas— la admisién a tramite de la misma, la creaciéon —con
sus posibles instrumentos, las mayorias requeridas y el contenido de la resolu-
cién— vy el funcionamiento —con alusiones a la composicion, el modo de
adopcidn de decisiones, la duracidn de los trabajos, los 6rganos rectores, el
plan de trabajo, y la publicidad de sus actividades.

En muchos de estos terrenos se hacen aportaciones ttiles. Destacan, entre
ellas, su critica a la creacion por ley (pags. 199 y ss.); su afirmacién incontes-
table de que el modelo espafiol respecto a la creacidén de estas comisiones
«adopta los elementos mds gravosos con las minorias parlamentarias:..la pro-
puesta por minorias cualificadas, vedada en todo caso a los parlamentarios
individuales, y la creacién por mayoria de la Camara» (pag. 211); su defensa de
la no proporcionalidad con el Pleno en la composicion de las mismas para
hacerlas mas operativas (pags. 221 y ss.); y su idea de que «el secreto de las
encuestas parlamentarias resultaba... contraproducente» (pag. 260).

El capitulo cuarto se centra en las facultades de estos 6rganos. Tras dedicar
un apartado a sus fuentes normativas, s¢ entra directamente en la de recabar
informacion, estudidndose su regulacion juridica, los sujetos activos de la
misma, los pasivos y su contenido. Un esquema parecido se sigue al examinar
la facultad de requerir la comparecencia de los ciudadanos; de nuevo aqui se
exponen sucesivamente la regulacién juridica, los sujetos requeridos, los dere-
chos de los comparecientes, sus garantias, sus deberes, el procedimiento de la
comparecencia, y las sanciones penales por incomparecencia.

Como puede imaginarse al hilo de este andlisis, dotado de un alto grado de
detalle y precisidn, surgen innumerables problemas que es imposible comen-
tar aqui si queremos mantenernos en los limites de un trabajo minimamente
breve. Cabe, sin embargo, apuntar que la autora se pronuncia convincente-
mente sobre algunos de los més polémicos como, por ejemplo, la posibilidad
del que comparece de negarse a declarar contra si mismo (pags. 331 y ss.) o la
«distinta punibilidad de las incomparecencias ante las encuestas parlamentarias
autondmicas, respecto de la misma situacion en las Cortes Generalesy (pag.
359) que no se entiende justificada, contra lo que sostuvo en su momento
Arce.

El resultado y los efectos de los trabajos de las Comisiones de investigacion
son el objeto del capitulo V. Alli se estudian entre otras cuestiones el dictamen
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—procedimiento de elaboracidn, estructura y contenido— los efectos de las
conclusiones, y la tramitacién de aquél en el Pleno —debate y votaciodn,
efectos en relacion con el Poder Judicial y el Ejecutivo. Destaca el que se
subraye que los efectos que se producen son «politicos pero no juridicos»
(pag. 375) y el andlisis detallado que se hace de la facultad de comunicar al
Ministerio Fiscal la existencia de indicios de que se ha cometido un delito,
considerada por Maria Torres como «la reiteracion en el ambito de la institu-
ci6n parlamentaria del genérico deber ciudadano» (pag. 382). Eso si, la auto-
ra no deja de llamar la atencién sobre el hecho de que «la comparecencia se
desarrolla ante una instancia politica carente del revestimiento de imparciali-
dad propio de los Jueces y Tribunales» (pig. 383). De ello deduce correcta-
mente que «las declaraciones efectuadas por los comparecientes ante una
Comision de investigacion, si bien no carecen de repercusiones jurisdicciona-
les pudiendo dar lugar a la apertura de una instruccidén judicial, en ningtin
caso pueden tener la consideracién de pruebas en el proceso» (pag. 384).

El libro termina con unas conclusiones en las que se resumen sus princi-
pales tesis de una manera ordenada y que puede servir de alternativa a la lec-
tura completa del mismo para el lector especialmente vago.

III

Tras haber dado cuenta, esperamos que de una manera completa, del con-
tenido de la obra que comentamos, corresponde cerrar este comentario con
algunas reflexiones de tono general sobre la misma y sobre su objeto.

Ya dijimos mas arriba que nos encontribamos ante un trabajo serio y bien
fundamentado, producto de lo que, sin duda, fue una excelente tesis doctoral,
una de esas que justifican el sistema, un tanto enloquecido cuando no se
digiere bien, de obtencién del maximo grado académico. Pueden ponérsele
algunas objeciones a su presentacioén pero estas son mas de detalle que de otro
tipo.

Asi, se echa de menos un manejo mas fluido de las fuentes alemanas, pais
en el que las comisiones de investigacién llevan muchos afios funcionando y
en el que se han planteado, y a veces resuelto mal que bien, muchos de los
problemas que ocupan a la autora. Sabemos por experiencia propia lo dificil
que resulta superar la barrera del idioma, pero un esfuerzo en este sentido
hubiera contribuido sin duda alguna a mejorar el resultado final.

También la utilizacién de los borradores de reforma reglamentaria que han
visto la luz en los tltimos tiempos hubiese enriquecido la obra. Es cierto que
ni siquiera han sido publicados oficialmente, pero también que circularon
con mas o menos restricciones. En muchos casos contienen soluciones y pro-
puestas que era necesario comentar siquiera en términos de lege ferenda.

Pero son estos detalles menores, que no enturbian la apreciaciéon general
de la valia del libro que comentamos. Como tampoco la enturbia el hecho de
que sea necesario manifestar aqui nuestro desacuerdo con una de las tesis
centrales del mismo: la de que las comisiones de investigacién son instrumen-
tos de control parlamentario del gobierno y sélo del gobierno. Nos parece
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una pretension reduccionista escasamente fundamentada e incluso contradic-
toria con la letra y el espiritu del texto constitucional, aparte de no tener
demasiados apoyos en el derecho y la prictica comparadas. En nuestra modes-
ta opinidn estas comisiones pueden constituirse para investigar cualquier asun-
to de interés publico y el principal juez de lo que ha de entenderse por inte-
rés publico es precisamente el Parlamento. Lo normal serd que se trate de
actividades gubernamentales, pero no hay que excluir que a las Cortes les
interese inquirir sobre las andanzas de otras entidades, ptblicas y privadas. No
hay para ello obsticulo constitucional alguno y no parece que pueda deducir-
se el mismo de un entramado politico en el que las Cimaras no tienen por
qué limitarse a controlar al Gobierno como si las actividades de otros sujetos
no interesasen en absoluto a esa sociedad a la que dicen representar. El inten-
to de Maria Torres de limitar los poderes de estos érganos al control parla-
mentario del gobierno nos parece que tiene poca base y es contraproducente
para la correcta configuracion de los mismos en un Estado en el que el Parla-
mento ya ve muchas veces excesivamente recortados sus poderes de todo tipo.

Poco mias puede decirse. Por eso conviene concluir afirmando que, obje-
ciones aparte, es posible estar de acuerdo con el prologuista (Miguel Angel
Aparicio) en que nos encontramos ante una obra «fresca...bien trabada
y...oportunamente utiy (pig. 17). Otra vez cabe felicitarse por una nueva
aportacién al Derecho parlamentario. Esta en un tema aparentemente ya muy
trillado. Maria Torres ha sabido abordarlo de nuevo de una manera original y
solida. El resultado es un libro con el que habrd que contar a partir de ahora
cuando uno se inicie en el estudio de las comisiones parlamentarias de inves-
tigacidén, que probablemente seguirin dando mucho que hablar en el futuro si
su régimen juridico continua siendo tan decepcionante como el actualmente
vigente en Espafia.
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Los ordenamientos urbanisticos se hallan hoy sometidos a una severa revisién
doctrinal. En el marco europeo esto ya es asi en general porque se asiste a un
cambio de cultura urbanistica, «desde la concepcidén “racionalista”, que se afir-
mo a partir de los afios treinta, hasta la reciente concepcion “multifuncional”»
de la que son valores emergentes la flexibilidad, la participacién y la factibilidad,
seglin acierta a sintetizar magistralmente Luciano Vandelli en su aportacién a
este libro. En el caso espafiol, la revision a que me refiero se ha visto ademas
urgida por la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo,
por la que se declard inconstitucional y nula buena parte del Texto Refundido
de la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 1992, cabalmente la
declarada «supletoria», obligando a las Comunidades Auténomas a asumir no ya
la competencia, sino la responsabilidad de legislar en materia urbanistica y abo-
cando a la multiplicacién en Espafia de los modelos legislativos en la materia.

La famosa Sentencia constituye punto de arranque o referencia obligada en
casi todas las colaboraciones espafiolas recogidas en este libro, pues no en
vano Garcia de Enterria la compara con un tornado «que en unos segundos
destruye subitamente el pueblo pacientemente construido durante varias
generaciones». Demolido, pues, el edificio estatal erigido a lo largo de los ulti-
mos cuarenta afios, cumple reconstuir el ordenamiento urbanistico, ahora en
sede autondmica, bien sea sobre sus mismos cimientos o bien sobre otros de
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nuevo cufio, para lo que la reflexion cientifica debiera ofrecer materiales tti-
les. Sirva de ejemplo en esta revista el caso del legislador madrilefio, que sélo
habia configurado parcialmente un modelo propio, apoyado en la legislacién
estatal, con la Ley de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo de
1995, y ha tenido que integrar su ordenamiento urbanistico tras la Sentencia
con dos Leyes, las n.> 20/1997 y 3/1998, «de caracter transitorio» (seglin reza
el preAmbulo de la primera) y funcionalmente limitadas a reponer y adaptar
algunos de los preceptos decaidos del Texto Refundido de 1992, esto es, a
«apuntalar el sistema. Solo el tiempo dird si esta composicion de su ordena-
miento se consolida o bien sirve de mero puente mientras se configura un
nuevo modelo urbanistico, ahora ya completo y adaptado a las condiciones
bésicas sobrevenidas con la Ley estatal 6/1998, de 13 de abril, de Régimen
del Suelo y Valoraciones.

En este ajetreado contexto internacional, nacional y regional, hay que
calificar como feliz, ademas de oportuna, la iniciativa de un equipo de profe-
sores de la Universidad de Santiago de Compostela dirigido por el Prof.
Gomez-Reino y Carnota, de organizar las «Jornadas Internacionales de Dere-
cho Urbanistico» los dias 2 y 3 de julio de 1998, y recoger sus trabajos en el
espléndido libro Ordenamientos urbanisticos. Valoracién critica y perspectivas de
futuro que aqui se resefia. Sin duda, el libro estd llamado a ser una obra de
referencia, no solo por su sistemética —que ofrece una imagen sintética pero
bien perfilada de los problemas actuales del urbanismo en Espafia y en los pai-
ses de su entorno mas inmediato— sino también por la reconocida autoridad
de sus autores. En efecto, dificilmente se encontrard en la literatura dedicada
a nuestro Derecho urbanistico una reuniéon mas amplia y variada de tan repu-
tadas firmas de profesores de Derecho Administrativo.

Esta singular configuracién del libro nos anuncia ya cuéles son sus puntos
fuertes y débiles: entre sus muchas virtudes, se encuentra la de recoger de la
boca misma de sus ideadores las principales tesis que centran hoy el debate
sobre el presente y futuro de nuestro Derecho urbanistico. El lector avisado
apreciara ficilmente la tension dialéctica que enfrenta a algunas de estas tess,
mientras otras se apoyan y complementan entre si pese a enunciarse dentro de
discursos dispares. Esto hace de éste un libro abierto, intrinsecamente polé-
mico y rico en matices, que i