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Landelino Lavilla Alsina*

La Monarquia Parlamentaria
como forma politica del Estado
Espaiiol

Sumario: I.- LA FORMA POLITICA DEL ESTADO ESPANOL. II.- LA FIGURA DEL
REY EN LA MONARQUIA PARLAMENTARIA. III.- EL DISENO CONSTI-
TUCIONAL DE LA MONARQUIA PARLAMENTARIA. IV—A MODO DE CON-
CLUSION.

I. LA FORMA POLITICA DEL ESTADO ESPANOL

La forma politica del Estado espafiol es la «Monarquia parlamentaria» dice
el articulo 1.3 de la Constitucion, engarzando asi dos unidades 1éxicas como
sujeto (la forma politica del Estado espafiol) y predicado (la monarquia parla-
mentaria) de la accién verbal (es).

Desde el punto de vista de las més evolucionadas construcciones cientifi-
cas y hasta del lenguaje usual, la formulacién del texto constitucional resulta
ajustada y poco se presta para una seria critica de fondo. Sin embargo —y hay
testimonios en los propios trabajos de elaboracién de la Constitucién—, la
lectura en términos normativos de lo que sin dificultad podia leerse en des-
cripciones académicas generd algunas perplejidades y prestd soporte a reser-
vas, que eran mas reveladoras de purismos y, sobre todo, de preferencias que
de verdaderas discrepancias materiales respecto de lo que el texto constitucio-
nal proclama.

Parece natural que tales reservas se proyectaran tanto sobre la calificacion de
la Monarquia como «parlamentaria» (y no «constitucional», por ejemplo)
cuanto sobre su consideraciéon como «forma del Estado».

La tradicional consideracién de la Monarquia como forma de Gobierno,
que no de Estado, corresponde a andlisis sobre realidades politicas en las que
la diferenciacién entre Estado y Gobierno no ofrecia los elementos mis pri-
marios para poder alcanzar el sentido que la teorfa politica, en cualquiera de

* Consejero Permanente del Consejo de Estado.



4 Landelino Lavilla Alsina

sus versiones actuales de general circulaciédn, le atribuye. La hipostasis entre el
Estado (o sus precedentes, sea la «polis» o la «civitas») y el Gobierno, cuyas
caracteristicas impregnaban hasta el limite los rasgos de aquél, no amparaba la
concepcidon de unas formas de Estado que, en su fondo, no estuviera marca-
da por la forma de Gobierno (monarquia, aristocracia, democracia, segun la
clasificacién aristotélica de las formas puras de Gobierno) ni permitia una
diseccién de los componentes y una configuracién de sus elementos materia-
les bajo una u otra forma.

El articulo 1 de la Constitucion espafiola identifica por notas materiales y
axiolédgicas el Estado constituido (apartado 1) y por sintesis descriptiva su
forma politica (apartado 3). No resulta necesario recurrir a etiquetas de apa-
rente capacidad integradora respecto de presupuestos doctrinales, en ocasio-
nes fuertemente arraigados, cual la de atribuir al adjetivo «politica» una vir-
tualidad evocadora de las llamadas formas de Gobierno y entender el apartado
3 del articulo 1 como si dijera que «la forma de gobierno del Estado espafiol
es la Monarquia parlamentaria». Y no resulta necesario, porque hay un dato
fundamental en el apartado 3 del articulo 1, cual es la calificacién de la
Monarquia como parlamentaria, que priva, en puridad, de sentido al esfuer-
zo de trabar el contenido de dicho apartado con cualquiera de las posiciones
sostenidas o de los desarrollos efectuados por la ciencia politica en torno a la
clasica distincién entre formas de Estado y formas de Gobierno.

El articulo 1.3, en definitiva, no dice ni quiere decir —ni serfa correcto si lo
dijera— que la «forma del Estado» es la Monarquia, a no ser en el sentido pri-
mario indicativo de que el Jefe del Estado es un Rey. Pero la «forma de Estado»
—como la «forma de Gobierno»— trasciende ya cualquier apreciacién simplifi-
cada y elemental. Ello explica tanto que la forma del Estado se adjetive como
«politicar, cuanto que la forma politica del Estado se exprese en términos que
incluyen un dato propio de la forma de Gobierno cual es el régimen parlamen-
tario. La funcién gramatical del sustantivo (Monarquia) y del adjetivo (parla-
mentaria) no puede velar —sino mas bien revelar— la clara percepcién de que
componen un todo sustantivo que es precisamente la «Monarquia parlamentaria».

Naturalmente, cabe discurrir ahora —y asi se ha discurrido con frecuen-
cia— valorando lo que la Constitucién expresa (la Monarquia es parlamenta-
ria) como lo que, segtin algunos, dejo, incorrecta o indebidamente, de expre-
sar (la Monarquia es constitucional o democrética, por ejemplo).

La expresa calificacién de la Monarquia como constitucional tuvo sentido
en el desenvolvimiento del proceso historico en el que se confrontaron «abso-
lutistas» y «constitucionalistas». La progresiva imposicion de éstos, no instantd-
nea ni sin recelos y reticencias, se produjo a través de experiencias —con sig-
nificativas connotaciones en Espafia— en las que la «Monarquia constitucional»
traducia orientaciones evolutivas doctrinarias o encubria resistencias pragmati-
cas, presentes en dificiles compromisos que afectaban a la asimilacién de la
soberania nacional, que alentaban las tesis de la constitucién interna y que se
advierten en las propias formulas con las que fueron sancionadas las
Constituciones del siglo XIX.
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El lastre historico que suponia el haber agotado —si no excedido— los
limites de elasticidad que, entre polos en tensidn, tenia el concepto material
de una Monarquia constitucional y los datos concluyentes de que la efectivi-
dad democritica y el principio de soberania popular anidaban con vigor en la
propia esencia del acto constituyente y del Estado constituido hicieron incon-
veniente —por prevencién posiblemente exagerada— e innecesaria —por
conviccidon técnicamente impecable— la explicita calificacién de la
Monarquia como constitucional. El calificarla ademis como democritica,
aunque fuera una propuesta capaz de aventar suspicacias, comportaba, sin
duda, la incorporaciéon de un rasgo asignado con mas propiedad al Estado
constituido y que se hallaba ya acogido, incluso en términos de eficacia y
alcance duplicados, por los dos primeros apartados del articulo 1. El apartado
tercero lo presupone, en cuanto el régimen parlamentario acredita hoy un
modo determinado de articulacidn de los poderes en una democracia, a la vez
que concreta en dicho régimen la opcidén constitucional hecha visible en la
proclamacién de la Monarquia parlamentaria como forma politica del Estado
espafiol.

II. LA FIGURA DEL REY EN LA MONARQUIA PARLAMENTARIA

La figura del Rey en una Monarquia parlamentaria queda definida, prima-
riamente, por su condicion de Jefe del Estado, por su inviolabilidad personal
y por su exoneraciéon de responsabilidad.

Las tres notas convergen para fijar el alcance de los términos en los que la
Constitucion espafiola de 1978, por via de descripcidn (articulo 56) y de atri-
bucién especifica de funciones (articulos 62 y 63), se delinea la posiciéon del
Rey. Tales términos, en todo caso, son consecuentes a la concepcién misma
de la Jefatura del Estado y acreditan el cuidadoso sentido con que han sido
atendidas y respetadas las exigencias propias del rango y dignidad de su titular.
La institucion del refrendo y el deferimiento de la responsabilidad a las perso-
nas que refrendan los actos de Rey (arts. 53.3 y 64) son natural corolario de la
democracia parlamentaria establecida, por un lado, y de la inviolabilidad y no
sujecién a responsabilidad del Rey, por otro.

El Parlamento es la institucidén central del régimen parlamentario en cuyo
despliegue figuran las reglas sobre quién y como ejerce el poder politico y
sobre el respeto del pluralismo en la accién politica. En la configuraciéon ins-
titucional del sistema, el Rey queda sustraido a los avatares de las pugnas par-
tidarias. Esa sustraccidn se produce por elevacién y no —pese a que otra cosa
pueda decirse o aparentarse— por marginacion; tiene lugar por definicion y
no por neutralizaciéon. En la Monarquia parlamentaria como forma politica
del Estado el Rey, el Jefe del Estado, no es una instancia en la que, sin mis,
hallen satisfaccion las necesidades del protocolo o se encarnen las referencias
simbolicas; no es mera reminiscencia del pasado sino realidad de presente y
ofrecimiento abierto a posibilidades de futuro.
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Ninguna duda tiene —y asi ha quedado expresamente dicho con anterio-
ridad— que la Constitucion espafiola, elaborada hallindose un Rey al frente
del Estado, despliega sin inhibiciones y hasta sus altimas consecuencias el
principio politico democratico como legitimador del proceso constituyente y,
por tanto, del orden constitucional establecido. Pero tampoco admite duda la
democritica recepcidén de un principio monarquico que, caducada su virtua-
lidad polémica y potenciada su eficacia armonizadora, dista de ser simple reli-
quia de un pasado en regresion para mostrarse fruto de una reflexiva decisién
de presente; podran permanecer vivas las experiencias historicas, pero no para
referir a ellas en exclusiva la opcidn constituyente sino para precaver riesgos y
alcanzar el mejor futuro.

Resulta desviada, por tanto, la interpretacion de las previsiones constitu-
cionales que, a partir de nostalgias o fervores, lamenta el medido disefio ins-
titucional de la Corona y afiora la ordinaria disponibilidad de mecanismos
regios de poder y autoridad, mis que de «potestas» y «auctoritas». No menos
desviadas aparecen las interpretaciones que, so argumentos de racionalidad, no
consideran especialmente relevante la forma politica monarquica y sélo esti-
man aceptable la Corona en cuanto institucién desustanciada y con meras fun-
ciones de representacidn, en el sentido de imagen y simbolo personificados o
institucionalizados.

Se ha apelado, quizi con reiteracidn, al vocablo «simbolo» que, en alguna
de sus formas de entenderlo, es capaz de alimentar la tendencia a reputar
«convencionales» las funciones atribuidas al Rey, bajo la responsabilidad de
quien refrende sus actos. Es obligado reivindicar —y no por concesién a
modos o a rasgos de escuela— la cardinal importancia de los simbolos en todo
orden de convivencia, como expresién visible, no solo de creencias y senti-
mientos, sino sobre todo de presupuestos plenamente racionalizados. El sim-
bolo, como personificaciéon, como atributo, como distintivo, como emblema,
opera en el plano en el que la conciencia de un pueblo puede reconocerse,
pero no agota su virtualidad en él. Por demoledores y eficaces que sean los
estuerzos desmitificadores y la voluntad racionalizadora, siempre existen —y,
si faltan, se inventan certera o equivocadamente— referencias y asideros que
los pueblos necesitan. Pero es que, aun asumidas las consecuencias ultimas de
la desmitificacion, dificil seria hallar un componente irracional en la impeca-
ble configuracién de una Monarquia parlamentaria, cual la que resulta del
titulo II de la Constitucidén espafiola. Podrian exhibirse respetables argumen-
tos que acusen preferencias republicanas o actitudes antimonarquicas —y vice-
versa—, pero nunca seran concluyentes y definitivas para descalificar la deci-
sidn constituyente sincera en su concepcidn y consecuente en su articulacion.

El Rey es titular constitucional de la Jefatura del Estado y de un haz de
funciones que, ni en su especificaciéon enunciativa (articulos 62 y 63) ni en su
incorporacién a la definicion descriptiva (articulo 56), permiten acufiar un
elenco de prerrogativas en sentido estricto (baste recordar el que es propio de
las antiguas «regalias de la Coronar), como tampoco toleran la constriccion de
su alcance al de una Institucion brillante en la forma y vacia en el fondo. Son
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funciones en su acepcidén mds técnica y racional, con su doble vertiente de
derecho y de deber, bien que transidas por la consciente preservacion de la
Corona como simbolo de unidad, comprometida con el pluralismo politico
en cuanto valor democritico pero no con las opciones en que se expresa ese
pluralismo.

III. EL DISENO CONSTITUCIONAL DE LA MONARQUIA
PARLAMENTARIA

En el disefio constitucional de la Monarquia parlamentaria se acogen con
rigor los perfiles propios de esta forma politica del Estado. Me referiré a algu-
nos de ellos y, de modo especial, a los que conciernen a la posicién de la
Corona en el régimen parlamentario.

a) Al Rey corresponde la convocatoria de la primera sesion de las Camaras
en cada legislatura (articulo 62.b CE). No, claro es, la convocatoria de las reu-
niones que, a lo largo de la vida de las Cdmaras, se celebran y que tienen lugar
por decisiéon de sus respectivos 6rganos rectores; pero si la convocatoria de la
sesidn propiamente constitutiva (segin la literalidad del articulo 1 del
Reglamento del Congreso) que cada Cimara celebra, tras el proceso electo-
ral y con la composiciéon que de ¢l resulte.

Una vez constituida cada Camara, su Presidente lo comunica de inmedia-
to al Rey (articulo 4.2 del Reglamento del Congreso y articulo 14.1 del
Reglamento del Senado), ademas de al Gobierno y a la otra Camara.

Tras la sesion constitutiva, es el Rey —seguin uso consolidado— quien pre-
side la solemne sesion de apertura de la legislatura. Aquella sesidén constituti-
va tiene una clara concepcién funcional orientada a cumplimentar los requi-
sitos y condiciones necesarios para la puesta en acciéon de la Cimara. Esta
«solemne sesidén de apertura» tiene, en cambio, el sentido y los visos ceremo-
niales que, como concrecidn del valor de los «simbolos» a que he hecho antes
referencia, expresa, con el lenguaje elocuente de las grandes imagenes, la hon-
dura del viejo adagio britdnico al referirse al Rey como «caput, principium,
Parliamenti».

El articulo 4.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados dispone
que, «dentro del plazo de los 15 dias siguientes a la celebracion de la sesidén
constitutiva, tendrd lugar la solemne sesion de apertura de la legislatura». Esa
prevision reglamentaria en un texto de 1982, que sustituia al Reglamento
Provisional, respondié —y puedo decirlo por ciencia propia— a una valora-
cién de cémo se desarrolld el calendario al inicio de la primera legislatura
—falto de cualquier reglamentacion al respecto— vy de la representacion que
nos hicimos de cuil podria ser, en términos razonables y hasta deseables, el
eslabonamiento de los actos que pusieran en juego con plenitud al Congreso
tras unas elecciones. La diversidad de circunstancias propias de la situacién par-
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lamentaria segtin los resultados electorales y de las posibilidades de alumbrar,
primero, una solucién de Gobierno y de llevar a cabo, en su caso, la sustitu-
cién de un Ejecutivo por otro, pusieron claramente de relieve la contraindi-
cacion de aquella prevision respecto de la sesion inaugural de cada legislatura.
La correccion se ha producido del modo que los datos en presencia la hicie-
ron aconsejable y, desde luego, sin dificultad perceptible.

Y es que el estricto cumplimiento del plazo de 15 dias —cuya conve-
niencia se fundaba aprioristicamente en la de normalizar cuanto antes la
vida parlamentaria— podia conducir a que la sesidon solemne de apertura de
la legislatura se celebrara con un Gobierno en funciones y con el contra-
sentido politico de que, por ello mismo, el cliché —la imagen— de la
sesion (otra vez el valor simbolico) expresara el inicio de una legislatura sin
que los resultados de las elecciones tuvieran el debido reflejo porque
—como los hechos han demostrado— el plazo de 15 dias no suele ser sufi-
ciente para que el Gobierno consiguiente a las elecciones se haya consti-
tuido. Desde luego ya el acto solemne de apertura de la III Legislatura
constitucional tuvo lugar el 28 de julio de 1986, después, por tanto, del
Real Decreto 151471986, de 23 de julio, que nombraba al Presidente
del Gobierno.

En verdad que el calendario deseable (primero, constitucién de las
Cortes, segundo, constitucidén del Gobierno vy, tercero, apertura solemne de
la legislatura) no resulta de imposible cumplimiento en 15 dias; pero con
frecuencia no se acomoda a los requerimientos del curso, aun no necesaria-
mente complejo ni anormal, de los acontecimientos. El buen sentido ha
perfilado el buen uso y ha consagrado la coherencia natural y 16gica del
calendario sin el cors¢é —no bien medido en origen «mea culpa»— de los 15
dias indicados.

b) Del mismo modo corresponde al Rey («fines Parliamenti») la disolu-
cion de las Cortes Generales, conforme al propio articulo 62.b) de la
Constitucion, aunque la expedicién del Real Decreto sea un acto regio debi-
do —como es propio de una Monarquia parlamentaria— cuando el
Presidente del Gobierno, previa deliberacién del Consejo de Ministros, le
proponga, bajo su exclusiva responsabilidad, la disolucidon del Congreso, del
Senado o de las Cortes Generales que, como dice laconicamente el articulo
115 de la Constitucion, «serd decretada por el Rey», con el refrendo del
Presidente del Gobierno.

En un caso, sin embargo, la disolucion de las Camaras por el Rey se veri-
fica por ministerio directo de la Constitucidén y con el refrendo del Presidente
del Congreso. Es el que prevé el articulo 115 de la Constitucidn para cuan-
do, en trance de llevar a efecto la investidura parlamentaria de un Presidente
del Gobierno, hubiera transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la pri-
mera votacidn, sin que ningin candidato hubiera obtenido la confianza del
Congreso de los Diputados.
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¢) Este tltimo dato pone ya el foco de atencion en la tercera de las fun-
clones regias, en la que con mayor vigor destaca la relevante posicién del Rey
en el proceso de articulacién de los poderes legislativo y ejecutivo, y en la que
el Monarca, conforme a las previsiones constitucionales y presupuestos su
sensibilidad y su respeto a los condicionamientos que imponga y a las posibi-
lidades que brinde la composicidon del Congreso, propone a éste el candidato
a la Presidencia del Gobierno vy, obtenida por el candidato la confianza, lo
nombra Presidente.

El Rey, después de cada renovacion del Congreso, consulta a los represen-
tantes designados por los grupos politicos con representaciéon parlamentaria.
Obsérvese que no se trata de los representantes de los grupos parlamentarios,
pues éstos nacen y se ordenan segun criterios de organizacion interna de la
vida parlamentaria, mientras que aquellos grupos politicos a que se refiere el
articulo 99 de la Constitucién lo son por referencia a los que han recabado
el voto del electorado y lo han obtenido en volumen suficiente para formar
parte de la representacién del pueblo espafiol que corresponde a las Cortes
Generales (articulo 66).

Asi se interpret6 desde la primera propuesta de candidato tras las eleccio-
nes de 1 de marzo de 1979, teniendo lugar la investidura del candidato pro-
puesto (Adolfo Sudrez) el 30 de marzo siguiente. Esa interpretacién requeria
a su vez dar una respuesta a la cuestidén de si era o no estrictamente necesario
que los representantes de todos los grupos politicos fueran llamados a consul-
ta. El criterio afirmativo se fundaba en la literalidad del articulo 99 de la
Constitucién y en la procedencia —especialmente deseada por el Rey— de
que el pluralismo politico fuera respetado escrupulosamente, de modo que el
Rey pudiera tener presente el parecer de todos los grupos politicos, cualquie-
ra que fuera la importancia de su representaciéon numérica. Tal criterio afir-
mativo se aplicd en aquella primera ocasidén y, convertido ya en un verdadero
uso politico, ha regido en los sucesivos procesos de consulta.

Cabia ciertamente una interpretacién funcional derivada de la ponderacién
del fin propio de las consultas: si este fin es proponer un candidato que esté (o
parezca estar) en condiciones de obtener la confianza del Congreso, era admi-
sible entender que cuando, tras determinado nimero de consultas, estuviera
claro qué candidato tenia el respaldo parlamentario preciso, la funcién y el fin
del proceso de consultas podian darse por cumplidos. Yo formulé esta inter-
pretacion y expresé mi disposicion para respaldarla; y adviértase que ese res-
paldo suponia mi compromiso personal y responsable, puesto que, como
Presidente del Congreso de los Diputados, a mi correspondia refrendar la
propuesta de candidato y, por tanto, ordenar y preparar el desarrollo de las
consultas puesto que, en definitiva, mi refrendo suponia que yo me hacia res-
ponsable del cumplimiento de los requisitos constitucionales de fondo y forma
para que el Rey formulara la propuesta al Congreso.

No hubo necesidad —ni por lo demas era politicamente atinado— de
recurrir a esta interpretacidén que, sin embargo, tuvo el efecto util de enten-
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der que la prescripcidn constitucional no quedaba en forma alguna desaten-
dida si la representacién de algtin grupo politico se negaba o expresaba algiin
tipo de reserva o de resistencia pasiva a corresponder a la invitacidon de parti-
cipar en las consultas. Y tal ocurrid en la primera legislatura constitucional y
siendo yo el Presidente del Congreso que, en este extremo como en tantos
otros, hubo de arbitrar el modo vy, en su caso, iniciar los usos para al pleno fun-
cionamiento del sistema constituido.

En efecto, en el desarrollo del calendario de consultas llegd el momento de
invitar a la representacién de HB. Me dirigi telefénicamente a la Coalicién
——como lo venia haciendo con todos los demas grupos politicos— y hablé
con quien, invocando el caricter colectivo de la direccion de HB y sin iden-
tificarse nominalmente por tanto, me asegur6é que era interlocutor legitima-
do v, tras escucharme, me indicé que no podia darme respuesta inmediata
porque tenia que ser acordada por aquel 6rgano colectivo de direccion. La
conversacién fue correcta y mi interlocutor me dijo que me contestarfan a la
mayor brevedad. No recibi su respuesta por via directa pero llegd a mi cono-
cimiento porque hicieron publica mi llamada, el objeto de ella y su decisién
de no acudir a La Zarzuela. Es claro que no podia entenderse que el articulo
99 de la Constitucidén no se cumplia en todo su rigor por el simple hecho de
que rehusara la consulta un grupo politico que habia obtenido representacion
parlamentaria.

Tras ulteriores elecciones y, como es bien conocido, la representacion poli-
tica de HB acudié alguna vez a La Zarzuela a evacuar ese trimite de consulta.

Lo que importa, en todo caso, es subrayar la pulcritud de las previsiones
constitucionales y de su observancia en una circunstancia tan crucial para el
funcionamiento del régimen parlamentario como es la investidura del
Presidente del Gobierno, asi como la relevancia en esa circunstancia de las
potestades regias, ejercidas con el refrendo del Presidente del Congreso que
primariamente respalda la correccién del proceso seguido hasta el nombra-
miento del Presidente del Gobierno o la disolucién de las Cortes.

Al Rey corresponde poner fin a las funciones del Presidente del Gobierno.
El cese de éste sin haber mediado la disolucidn de la Cidmara da lugar a un
proceso conducente a la investidura del nuevo Presidente, en los mismos tér-
minos expuestos, salvo en caso de acaecer por retirada de la confianza parla-
mentaria a través de una mocién de censura pues, por el caricter constructi-
vo de ésta, se producen en el mismo acto la retirada de la confianza al
censurado y su otorgamiento a favor del candidato propuesto en la mocion

aprobada.

d) A un tltimo rasgo me voy a referir en esta sucinta seleccion que hago
de entre tantas caracteristicas de la Monarquia parlamentaria.

Al Rey corresponde sancionar y promulgar las leyes, segtin el articulo 62.a)
de la Constitucion. La sancidn de las leyes es un acto debido, con plazo pre-
determinado constitucionalmente (quince dias), cumplido con estricto rigor
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segin mi experiencia personal (aunque, anecdéticamente, el texto hubiera de
viajar al encuentro del Rey, si se hallaba ausente de Madrid). Supongo que
con el mismo escrupulo se viene cumpliendo y se cumplird el plazo constitu-
cional de sancién.

Me voy a detener un momento en tres extremos ilustrativos de lo que ha
sido el fluir de la Monarquia parlamentaria desde 1979.

En primer lugar, es obvio, por lo dicho y en particular por la calificacion
dada a la sanciéon como «debida», que el Rey no puede negar la sancion ni
—ecn una version mas técnica— vetar la Ley aprobada en Cortes. El veto regio
no se da en nuestra Monarquia parlamentaria.

Pues bien, en un extremo aparentemente lejano a la sancién de las leyes
como potestad regia se incoaron, primero, y se¢ borraron, después, ciertas
posibilidades de preservar la posicion del Rey: me refiero a la admisién inicial
y a la eliminacién ulterior de un recurso previo de inconstitucionalidad res-
pecto de las leyes orginicas. Bien sé el fondo politico del debate que llevé a la
supresion del recurso previo. Pero he pensado siempre que se sacrificé —al
calor de unas pricticas controvertidas— una previsiéon de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional que, en determinadas circunstancias, podia erigirse en
una salvaguarda preventiva, capaz de atemperar la rigidez de la sancion regia
debida cuando fueran vehementes las dudas sobre la constitucionalidad de la
Ley. Basta recordar lo que acontecid con la LOAPA; las serias y fundadas dis-
crepancias con que fue aprobada en sede parlamentaria llevaron al propio
Congreso de los Diputados, a iniciativa de los grupos mas representativos, a
posponer su entrada en vigor hasta que se hubiera pronunciado el Tribunal
Constitucional en la via de recurso previo.

En segundo lugar, voy a recordar que la insercién en el Boletin Oficial
del Estado da a la publicidad el texto aprobado por las Cortes y sancionado
por el Rey. Si se detecta algtin error, puede ocurrir que se haya deslizado en
la transcripcidn, de manera que el texto publicado no se corresponda con el
original (en papel amarillo con cantos dorados) donde figura la sancion regia
y el refrendo ministerial; en tal caso ningtin obsticulo hay para la publica-
cién correcta de lo que fue inicialmente mal publicado. Pero si el error estd
en el texto original, la publicacién de la correccidn en el Boletin requiere
que, con los mismos requisitos de firma y autenticidad del texto original, se
produzca la rectificacion. Pues bien, puedo decir —y no voy a concretarlo—
que el texto de una Ley relevante, tramitada siendo yo Presidente del
Congreso, se publicé con un notorio error, error que figuraba en el origi-
nal donde constaban la sancion y el refrendo. El Presidente del Gobierno
aceptd corregir el texto publicado pero rechazé mi condicién de que fuera
corregido el original porque no me parecia sostenible que, entre el texto
sancionado y refrendado y el texto publicado, hubiera y se mantuviera una
diferencia (advierto que no se trataba de una simple errata). Con el error
figura la Ley en el ordenamiento y supongo que el buen sentido de los que
ahora se llaman «operadores juridicos» habri superado en la prictica las difi-
cultades para entender la prescripciéon normativa en la que se yuxtaponian
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dos formulaciones, siendo asi que una de ellas debia, segiin la enmienda
aprobada, sustituir a la otra.

Finalmente y en tercer lugar, he de sefialar que la sancion de las leyes es un
acto personal del Rey, al punto que, segin nuestra Constitucién, tinicamen-
te en el supuesto de Regencia cabe que quien la desempefie sancione las leyes
en nombre del Rey (seguin el articulo 59.5, la Regencia se ¢jercerd por man-
dato constitucional y siempre en nombre del Rey).

La cuestidon generd alguna perplejidad inicial en relaciéon con las leyes
autondmicas. Los Estatutos preveian la promulgacion de las leyes por sus res-
pectivos Presidentes vy, sobre el modelo del Estatuto de Catalufia (articulo
33.2), las leyes son promulgadas por el Presidente de la Comunidad
Auténoma respectiva, en nombre del Rey. «Promulgadas», no sancionadas.
Alguna Ley, en los albores del régimen autondémico, utilizd, sin embargo, la
formula «vengo en sancionar». Sobre esa formula nada dijo el Tribunal
Constitucional, aunque la Ley fue impugnada bien que no en ese extremo. En
cambio y con motivo precisamente de esa Ley, el Consejo de Estado abordo
la cuestidn, entendiendo —en formula que, como he dicho, se ha generaliza-
do— que el Presidente de una Comunidad Auténoma no tiene potestad para
sancionar las leyes, sino para promulgarlas en nombre del Rey.

e) Quiero afiadir una observacién, que no es sino reflejo de algo que me
preocupa. Estd pendiente de elaborarse el Reglamento de las Cortes Generales
que debe regir las sesiones conjuntas de ambas Cdmaras conforme al articulo
72.2 de la Constitucién. Es notorio que las sesiones conjuntas més cualifica-
das son las que, en su caso, deberian tomar decisiones en las cuestiones ati-
nentes a la Corona conforme al Titulo II de la Constitucién. No hay que car-
gar las tintas, pero si tomar conciencia de que no es buena la falta de aquel
Reglamento y que es mejor, desde luego, elaborarlo cuando no hay expecta-
tiva de que se dé ninguno de los supuestos constitucionales que hacerlo en
cualquier circunstancia en que fuera perentoria su necesidad.

Dicho y advertido, nada mas he de decir.

IV. A MODO DE CONCLUSION

En resumen y termino. La acumulacion de resortes y esferas de poder en
el Monarca —introducida como hipétesis pero que expresa la tesis propia de
regimenes politicos bajo la forma de Monarquias no parlamentarias— podra
cubrir satisfactoriamente —y ejemplos ofrece la historia de que los ha cubier-
to— periodos o circunstancias determinadas, pero sitta a la Institucién en un
terreno de compromiso politico que, bajo la vigencia de convicciones demo-
craticas, comporta un permanente riesgo de inestabilidad. El desgaste de la
accidén gubernamental se trasvasa, entonces, ficilmente a la Corona vy, en una
irreductible paradoja, inhabilita a la Institucion para hacer eficaz su «potestas»,
precisamente por exceso de poder. Una templada y rigurosa concepcidn,
como la acogida en la Constitucion de 1978, ni refleja la mis minima des-
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consideracion respecto de la Corona ni aparece como ejemplo de retoricismo
ornamental; acredita, por el contrario, la preservacidn institucional que la alta
posicioén de la Magistratura requiere y el mantenimiento de su titular en per-
manentes condiciones de ejercer en concreto, con incontrovertible compe-
tencia constitucional y con verdadera «auctoritas», sus expresas atribuciones v,
en su caso, las que anidan como poso en la propia configuracién del articulo
56 de la Constitucion, al referirse al Rey como simbolo de la unidad y per-
manencia del Estado, drbitro y moderador del funcionamiento regular de las
1nstituciones.
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[. INTRODUCCION

Las fundaciones, quizds resulte ocioso recordarlo, son «las organizaciones
constituidas sin dnimo de lucro que, por voluntad de sus creadores, tienen
afectado de modo duradero su patrimonio a la realizaciéon de fines de interés
general» (art. 1 Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de fundaciones y de incen-
tivos fiscales a la participacion privada en actividades de interés general —en
lo sucesivo, «L.Fy— (BOE ntimero 282, de 25 de noviembre de 1994).

El 6rgano de gobierno de las fundaciones (cuya composicidn, reglas de
designacion y sustitucion, causas de cese, atribuciones y formas de deliberar y
adoptar acuerdos deben formar parte de los Estatutos, y éstos a su vez constar
en la escritura de constitucion de la fundaciéon —arts. 9.1.e y 8 LF—), y en
concreto su responsabilidad, es lo que vamos a estudiar en las lineas que
siguen. Lineas que son modestas en extension y pretension, y cuyo objetivo no
es otro que servir de esquema de la cuestién estudiada a quien pueda tener
interés en ella, y de planteamiento de algunos puntos a nuestro entender no
bien resueltos y que acaso en una futura (se dice que préxima) nueva ley de
fundaciones (estatal y/o autondémica en varias Comunidades como en la anda-
luza) queden mejor regulados.

* Letrado Asesor de Empresas.



18 Juliagn Aguilar Garca

A modo de introduccién, digamos tnicamente que en las fundaciones el
organo de gobierno y representacion tendrd la denominacién de Patronato
(art. 12.1 LF); que su funcién esencial es la de «cumplir los fines fundaciona-
les y administrar los bienes y derechos que integran el patrimonio de la
Fundacién manteniendo plenamente el rendimiento y utilidad de los mismos»
(art. 12.2 LF); «estard constituido por un minimo de tres miembros» (art. 13.1
LF); podran serlo personas fisicas (con capacidad de obrar y no inhabilitadas)
y juridicas (art. 13.2 LF); el ¢jercicio del cargo serd gratuito (art. 13.4. LF); y
su cese se producird por muerte o declaracién de fallecimiento, incapacidad,
inhabilitacion o incompatibilidad, cese en el cargo por razén del cual fueron
nombrados miembros del Patronato (en el supuesto del art. 13.5 LE personas
llamadas «a ejercer esa funcidn por razén de los cargos que ocuparen, en cuyo
caso podra actuar en su nombre la persona a quien corresponda su sustitu-
ciény), falta de diligencia declarada judicialmente, resolucion judicial que
acoja la accién de responsabilidad, transcurso del tiempo establecido, renun-
cia, u otras causas establecidas en los Estatutos (art. 16 LF).

Empezaremos por analizar el supuesto de las fundaciones en formacién:
simplemente se dice en el art. 11 LF que «otorgada la escritura fundacional y
en tanto se procede a la inscripcion en el Registro de Fundaciones, el érgano
de gobierno de la Fundacién realizard, ademas de los actos necesarios para la
inscripcion, unicamente aquéllos otros que resulten indispensables para
la conservacion de su patrimonio y los que no admitan demora sin perjuicio
para la Fundacion, los cuales se entenderdn automaticamente asumidos por
ésta cuando obtenga personalidad juridica. En el supuesto de no inscripcion,
la responsabilidad se hard efectiva sobre el patrimonio fundacional, y, no
alcanzando éste, responderan solidariamente los patronos». La personalidad
juridica se alcanza (art. 3 LF) «desde la inscripcion de la escritura publica de
su constitucion en el correspondiente Registro de Fundaciones. La inscrip-
cién sélo podri ser denegada cuando dicha escritura no se ajuste a las pres-
cripciones de la Ley». El art. 11 LF hay que ponerlo en relacién con el 6.3 del
Reglamento del Registro de Fundaciones de Competencia Estatal, aprobado
por Real Decreto 384/1996, de 1 de marzo (en lo sucesivo, «RRF»), que
implica que «el incumplimiento de estos plazos por los 6rganos del patronato
dard lugar a las responsabilidades que procedan, a solicitud del protectorado,
por aplicacion de los articulos 11, 15, 16.2.d) y 23.3 de la Ley 30/1994». Los
plazos a que se refiere son los establecidos para presentar a inscripcién la escri-
tura de constitucion dentro de un mes desde el otorgamiento de la escritura
de constitucion, si se constituye inter vivos, o desde la protocolizacién del tes-
tamento que deba ser adverado judicialmente; y en un afio desde el falleci-
miento del causante, en fundaciones que se constituyan mediante testamento
abierto notarial, lo que coincide con la norma madrilefia (art. 5 RFMA), la
mas completa por lo que hace a este punto. La normativa vasca sobre el
Registro de fundaciones, art. 21, establece un plazo de dos meses, desde la
«fecha de presentacion de los documentos objeto de la inscripcidn. Si se
hubiera abierto el trdmite de subsanacién de defectos, el plazo se contard



La responsabilidad de los patronos de fundaciones en la legislacién estatal con referencia. .. 19

desde que se hubieren aportado o subsanado los documentos, segun lo exigi-
do por el Encargado del Registro». La legislacion cantabra, «dos meses desde
la fecha de su otorgamiento, salvo la constituciéon por testamento, en que el
plazo serd de un afio desde la muerte del testador» —lo cual no necesaria-
mente es congruente con lo anterior, pues en un caso el dies a quo es un acto
juridico, y en el otro lo es un hecho, aunque con indudables consecuencias
juridicas, pero que introduce la incertidumbre de los supuestos en que el falle-
cimiento no es conocido hasta més alli de un afio tras el fallecimiento (ejem-
plo, supuestos de declaracion de fallecimiento), al no precisar, como si lo hace
el RRF o su equivalente autonémico madrilefio (art. 7) «... o desde la proto-
colizacion notarial para el caso de testamentos que sean objeto de adveracidén
judicial». Un tanto mds confuso o incompleto es el plazo de 15 dias «desde la
fecha de su conocimiento y calificacidén» por el 6rgano competente que las
haya reconocido y calificado, que para la comunicacion al Registro de funda-
ciones establece el reglamento aragonés de 1985.

Con caracter general establece el art. 15 LF la responsabilidad de los patro-
nos: «1. Los patronos deberin desempefiar el cargo con la diligencia de un
representante leal. 2. Los patronos responderan frente a la Fundacion de los
dafios y perjuicios que causen por actos contrarios a la Ley o a los Estatutos o
por los realizados negligentemente. Quedaran exentos de responsabilidad
quienes se opusieren expresamente al acuerdo determinante de la misma o no
hubiesen participado en su adopcidn. 3. La accidén de responsabilidad se enta-
blard, en nombre de la Fundacién y ante la jurisdiccion ordinaria: a) Por el
propio organo de gobierno de la Fundacién, previo acuerdo motivado del
mismo, en cuya adopcidén no participard el patrono afectado. b) Por el
Protectorado, en los términos establecidos en el articulo 32».

Es este texto legal, la LE el que principalmente vamos a seguir (cuando no
especifiquemos el texto legal a que nos estamos refiriendo, se tratard del esta-
tal), pues en la mayor parte de textos normativos autondémicos la diferencia en
la regulacién no es sustancial en este punto de la responsabilidad de los patro-
nos, cifiécndose a cuestiones casi exclusivamente tributarias (por ejemplo,
Norma Foral 5/1995, de 24 de marzo, de las Juntas Generales de Guptizcoa,
sobre incentivos fiscales a la participacidén privada en actividades de interés
general; Norma Foral 9/1995, de 5 de diciembre, de las Juntas Generales de
Vizcaya, sobre régimen fiscal de las fundaciones y asociaciones de utilidad
publica y de incentivos fiscales a la participacion privada en actividades de
interés general; Norma Foral 13/1996, de 24 de abril, de las Juntas Generales
de Alava, sobre incentivos fiscales a la participacién privada en actividades de
interés general). No obstante, haremos también referencia a la Ley 12/1994,
de 17 de junio, de Fundaciones del Pais Vasco (LFPV); al Decreto 404/1994,
de 18 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento del Protectorado y del Registro de Fundaciones del Pais
Vasco (RPyRFPV); Ley 1/1982, de 3 de marzo, de Fundaciones Privadas de
Catalufia (LFC); Ley 7/1983, de 22 de junio, de régimen de las Fundaciones
de Interés Gallego (LFG); Decreto 248/1992, de 18 de junio, por el que se
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aprueba el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Protectorado
de las Fundaciones gallegas (que a pesar de su titulo si regula el patronato de
dichas fundaciones) (RPFG); Orden de 3 de julio de 1985 por la que se regu-
la el Funcionamiento del Registro de Fundaciones Privadas de caricter
Cultural y Artistico, asociaciones y entidades anidlogas de Andalucia (ORFA)
—creado por Decreto 89/1985, de 2 de mayo—; Decreto 18/1996, de 23 de
mayo, por el que se crea y regula el Registro de Fundaciones Asistenciales de
interés general del Principado de Asturias (RFAA); Decreto 26/1997, de 11
de abril, por el que se crea y regula el Protectorado y el Registro
de Fundaciones de la Comunidad Autéonoma de Cantabria (PRFC); Decreto
60/1995, de 18 de abril, por el que se crean el Registro y el Protectorado de
Fundaciones de la Comunidad Valenciana (RPFV); Decreto 140/1985, de 6
de noviembre, por el que se crea el Registro de Asociaciones Culturales,
Fundaciones Culturales y entidades anilogas, de la Comunidad de Aragon
(RFA); Decreto 99/1995, de 9 de mayo, por el que se asignan al
Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales las competencias
transferidas por la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de
Aragén en materia de fundaciones (ACA); Ley 1/1990, de 29 de enero, de
fundaciones canarias (LFCA); Ley Foral 10/1996, de 2 de julio, reguladora del
régimen tributario de las fundaciones y de las actividades de patrocinio
(LENA); Decreto 26/1996, de 29 de febrero, de creacion del Registro de
Fundaciones de la Comunidad de Madrid (RFM); Decreto 121/1996, de 9
de mayo, por el que se crea el Registro de Fundaciones de la Comunidad de
Castilla y Leon (RFCL). Existe una amplia lista de normas autondémicas no
relacionadas aqui, pero con frecuencia se trata meramente de normas breves
relativas a la asuncidén de competencias por las distintas Comunidades, o de
distribucién de tales competencias entre los propios 6rganos autonémicos
existentes o creados ad hoc (Extremadura, Baleares, etc.).

II. CUANDO ES RESPONSABLE EL PATRONO: FALTA
DE DILIGENCIA, ACTOS CONTRARIOS A LA LEY
O A LOS ESTATUTOS, NEGLIGENCIA

Las causas de responsabilidad del patrono previstas en la LF son, como
hemos citado:

— Desempefiar su cargo sin la debida diligencia (art. 15.1 LE 13 ¢ LFPV,
12.1.c LFC, 2.2 g PRFC, 11 h RPFV, 2.2.k ACA, 11 ¢ LECA).

— Realizar actos contrarios a la Ley o a los Estatutos (art. 15.2 LE 13 a
LFPV, 12.1.a LFC que no se refiere mas que a los Estatutos —si bien
la referencia a la Ley puede interpretarse como ociosa e innecesaria—,
16.1 LFG, 16.3y 17 LFG, 2.2ty h PRFC, 11 1 RPFV, 2.2.1 ACA).

— Actuar negligentemente (art. 15.2 LE en cierto sentido el 13 b LFPV
oel 12.1.b LFC, 16.2 y 3 LFG, 2.2 { PRFC, 11 g RPFV, 2.2, ACA).
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En cuanto a la falta de la debida diligencia, y la actuaciéon negligen-
te, son de aplicacion las normas generales en la materia del «representante
leal», sin que la propia LF ni la legislacién que la desarrolla, ni tampoco la
autondmica, afiadan gran cosa. Serian, por tanto, de aplicacidon analdgica nor-
mas tales como la del art. 1.104 C.c. («La culpa o negligencia del deudor con-
siste en la omisién de aquella diligencia que exija la naturaleza de la obligacién
y corresponda a las circunstancias de las personas, del tiempo y del lugar.
Cuando la obligacidn no exprese la diligencia que ha de prestarse en su cum-
plimiento, se exigird la que corresponderia a un buen padre de familia») o
incluso el art. 127.1 de la Ley de Sociedades Andnimas («los administradores
desempefiaran su cargo con la diligencia de un ordenado empresario y de un
representante leal») No nos vamos a detener en exceso en este punto: simple-
mente apuntar que esa diligencia implica un actuar en interés de la fundacion,
y por supuesto cumpliendo lo dispuesto en la ley y en los Estatutos.

La falta de diligencia, para que dé lugar al cese del patrono, debera ser
declarada judicialmente (art. 16.2.d) y, con leve matiz diferencial, 16.2.¢), lo
que implica que no basta que la declare el propio patronato.

Por lo que se refiere a los actos contrarios a la Ley y a los Estatutos,
es ¢l referido en el art. 16.2.¢), al que aludiamos mas arriba como una de las
causas de cese de los patronos («por resolucién judicial que acoja la accién de
responsabilidad por los actos mencionados en el apartado 2 del articulo ante-
rior»).

Un supuesto especifico de obligaciéon en la actuacidén del patronato
impuesta por la ley, y cuyo incumplimiento lleva aparejada la responsabilidad
del 6rgano de gobierno de la Fundacidn, y la posibilidad del Protectorado de
entablar la accidon correspondiente, es la recogida en el art. 9.4 del
Reglamento de Fundaciones de Competencia Estatal, aprobado por Real
Decreto 316/1996, de 23 de febrero, (en adelante RF): «en el supuesto de que
formen parte de la dotacion fundacional participaciones mayoritarias en socie-
dades mercantiles personalistas, el Protectorado requerira a la fundacién para
que promueva su transformacién con el fin de que adopte una forma juridica
en que quede limitada su responsabilidad en el plazo que sefiale y que no
podra ser inferior a dos meses. En el supuesto de que el patronato no pudiera
efectuar tal transformacién en el plazo fijado por el protectorado, éste le
requerird para que ponga en venta las participaciones fijando a tal efecto un
plazo. Cuando la participacion a que se refiere este apartado fuera minorita-
ria, el protectorado requerird la enajenaciéon en los mismos términos que se
sefialan en el parrafo anterior. En la fijacién del plazo de venta, el protectora-
do debe considerar que no se produzca quebranto patrimonial a la fundacién.
Si, no obstante ser requerido para ello, el patronato no pusiera en venta dichas
participaciones, el protectorado, a la vista de las circunstancias concurrentes y
especialmente la existencia de buena fe por parte de la fundacidn, podri ejer-
cer la accién de responsabilidad» establecida en el art. 15 LE La LFNA,
art. 10.2, puntualiza que cuando la titularidad lo sea de sociedades en las que
no quepa responsabilidad personal, aun asi deberdn las fundaciones «acreditar,
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ante el Departamento de Economia y Hacienda, que la titularidad de las mis-
mas coadyuva al mejor cumplimiento de los fines fundacionales y no supone
una vulneraciéon del régimen establecido» en la propia Ley Foral navarra,
pudiendo tal Departamento denegar, de forma motivada, el disfrute del régi-
men fiscal regulado en la misma Ley, si esas participaciones en sociedades no
cumplen los requisitos vistos.

No vamos a entrar en estudiar la responsabilidad en que puede incurrir el
protectorado en caso de dejacidon de sus obligaciones como d6rgano «vigilan-
te» de la fundacion. Nos llevaria a adentrarnos por vericuetos administrativos
que no son nuestro objeto en esta sede.

En este articulo del RF lo que se pretende es proteger la integridad patri-
monial de la fundacién, que el riesgo de la responsabilidad no limitada de esas
participaciones no pueda afectar a la supervivencia de la fundacién ni a su
capacidad de cumplir con los fines fundacionales. Pero ese fin, logico y loable
si se quiere, quizds haya llevado al legislador a excederse en su prudencia, a
nuestro modo de ver. La cuestién no debiera, entendemos, haber sido regu-
lada de una forma tan tajante. Mejor hubiera sido prever que el protectorado
valorase la incidencia que esa participacidén en una sociedad no capitalista
pueda conllevar para la fundacion, atendida la fuerza de ésta, su dotaciéon fun-
dacional global (no tiene por qué consistir en un Gnico bien o concepto), su
estabilidad. Una fundacién que contase con bienes inmuebles en el centro de
una gran ciudad y fincas rasticas como parte de su patrimonio fundacional,
dificilmente podria verse afectada seriamente por tener una participacidn,
mayoritaria 0 no, en una sociedad personalista que se dedique a, por ejemplo,
algo tan escasamente susceptible de generar responsabilidades patrimoniales
excesivas como la edicidn facsimilar de libros medievales.

De otra parte, el legislador no ha tenido en cuenta la posibilidad (pense-
mos en una fundacién de las que tradicionalmente se han denominado «cul-
turales», en el ejemplo anterior) de que el fin fundacional coincida precisa-
mente con el objeto social de esa sociedad. Si la fundacién tiene una
participacién minoritaria en esa sociedad de nuestro e¢jemplo, no podrin los
patronos conseguir, acaso, su transformacion en sociedad capitalista. Y seguir
la norma que estamos estudiando (que obliga a vender esa participacién) con-
lleva desvirtuar o dificultar el cumplimiento de la voluntad fundacional.

Por otra parte, ;quid en caso de que no se pueda transformar la sociedad, o
no pueda hacerse en el plazo que conceda el protectorado, y sin embargo no
quepa vender esa participacion, aunque solo sea por el muy simple motivo de
que no exista comprador para ella? ;Habria que disolver la sociedad? Parece
que esa seria la consecuencia coherente con lo regulado, si bien este supuesto
no lo contempla el legislador. En el caso de participacién minoritaria que no
se consiga vender, y dado que al tener minoria en el capital social es muy fac-
tible que no se consiga la transformacién —ni convencer a los socios de la
disolucién— de la sociedad, ;qué solucién habria que adoptar? ;Cabe enten-
der que la ley preferiria una transmisién incluso gratuita, una donacién, de las
acciones? Creo que si, pero no tiene mucho sentido pues supondria una esté-
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ril «descapitalizaciény, pérdida patrimonial, de la fundaciéon. Aunque antes de
llegar a ese extremo cabria una reduccién del capital social (al fin y al cabo, una
suerte de «disoluciéon y liquidaciéon parcial» de la sociedad), incluso con el
auxilio judicial si fuese preciso imponerlo a los restantes socios.

Pero, dado que no es una norma aislada al respecto, sino que responde a lo
que con caricter mas general establece el art. 22 LE estd clara la voluntad del
legislador, y no cabe intentar interpretaciones en otro sentido. «1. Las funda-
ciones no podrin tener participacion alguna en sociedades mercantiles en las
que deban responder personalmente de las deudas sociales. 2. Cuando formen
parte de la dotacidn participaciones en las sociedades a las que se refiere el
apartado anterior y dicha participacidén sea mayoritaria, la fundacién deberd
promover la transformacién de aquéllas a fin de que adopten una forma juri-
dica en la que quede limitada su responsabilidad. 3. Las fundaciones podrin
participar mayoritariamente en sociedades no personalistas y deberin dar
cuenta de dicha participacién mayoritaria al protectorado en cuanto ésta se
produzcar.

En cambio, con relacién al dmbito tributario (estudiado por Martinez
Lafuente), «nada se ha previsto con caracter especifico, por lo que ante la suce-
sidn por actos inter vivos de explotaciones econdmicas que vayan a constituir
la dotaciédn inicial de la fundacién habrd que tomar en consideracién las con-
secuencias que se derivan del ... articulo 72 de la Ley General Tributaria, que
no ofrece mis alternativa que la solicitud de informacién sobre las deudas tri-
butarias del transmitente...» Si se tratara de una sucesién mortis causa, el pro-
blema es menor dado que, por imposicién del art. 20 LE «la aceptacién de
herencias por las fundaciones se entenderd hecha siempre a beneficio de
inventario», lo que limita la responsabilidad de la fundacion por deudas atri-
buibles a la actividad econdémica ejercitada por el fundador antes de la consti-
tucidn, incluyendo entre esas deudas las tributarias entre otras. De todas for-
mas, no vamos a entrar aqui en la cuestién de la utilizacién de las fundaciones
como una forma de «defraudar» a Hacienda, mediante la creacién de «autén-
ticas fundaciones—holding» (Martinez Lafuente) que, en realidad, «podrian
considerarse como sociedades de cartera sometidas al régimen de transpa-
renciar.

Para concluir con esta breve referencia tributaria, quizds sea interesante
recoger que la Res. TEAC de 8 de junio de 2000 (Vocalia 2%) entiende que es
improcedente la exencién que la LF prevé para las entidades sin dnimo de
lucro, en el supuesto en que la fundacion sea titular de participaciones mayo-
ritarias en sociedades mercantiles que estén declaradas en suspensién de pagos.
La razén estriba en que estas sociedades, al no producir ingresos dada su situa-
cién econdmica, no contribuyen a la realizaciéon y cumplimiento de los fines
fundacionales.

Por lo que se refiere al «dar cuenta» al protectorado de que la fundacion
participa mayoritariamente en una sociedad no personalista, se trata de una
mera comunicacidén ex post facto, que en modo alguno debe interpretarse
como necesidad de autorizacidn, verificacidén o, siquiera, notificaciéon previa.
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Asi lo establece el articulo 9.2 RF: «La adquisicion de participaciones mayo-
ritarias en sociedades mercantiles no personalistas, asi como la enajenacién y
gravamen de participaciones mayoritarias en sociedades mercantiles no inclui-
das en el apartado anterior no necesitarin autorizacién previa, pero deberin
ser puestos en conocimiento del protectorado en cuanto se produzcan. Dicha
comunicacion se acompaflard de una exposicion de las circunstancias concu-
rrentes en el negocio juridico, asi como cualesquiera otros extremos relevan-
tes que el patronato estime necesarios para una adecuada informacién». (vid
también art. 19.2 LF). Esto es de aplicaciéon tanto cuando la participacién
mayoritaria se adquiera en un solo acto, como cuando se llegue a ella par-
tiendo de una posicién minoritaria tras nuevas adquisiciones. Digamos, de
paso, que «participacién mayoritaria» es «aquella que represente més del 50
por 100 del capital social o de los derechos de voto, computindose a todos los
efectos tanto las participaciones directas como las indirectas» (art. 9.3 RF)
Definicién que se aleja de la del art. 42 del Codigo de Comercio (relativo a
las sociedades obligadas a formular cuentas anuales consolidadas, y que inclu-
ye entre otros los supuestos de que dicha sociedad tenga la facultad de nom-
brar o destituir a la mayoria de los miembros del 6rgano de administracion) o
de la del art. 4 de la Ley del Mercado de Valores, Ley 24/1988, de 28 de julio
(referente a los grupos de sociedades). Cualquiera de estos dos articulos, espe-
cialmente el segundo, es mas preciso y podria haberse utilizado para, con la
correccion que el diferente objeto y propdsito exigiera, redactar el precepto
correspondiente del RE

Un caso distinto de posible responsabilidad de los patronos es (art. 14
LFPV) el de la autocontratacion: «Los miembros del 6rgano de gobierno no
podrin contratar con la fundacidn, ya sea en nombre propio o de un tercero,
salvo autorizacién del Protectorado». Cabria hacer algin comentario sobre
esta interdiccion de la autocontratacion. Por ejemplo, entendemos que el
legislador podria haber previsto la suficiencia de un acuerdo del érgano de
administracidn, del patronato (acuerdo adoptado sin participaciéon del patro-
no afectado), autorizando al patrono en cuestién a esa contratacién. Ademas,
podria tratarse de un patrono distinto de aquél que tenga delegadas las facul-
tades del patronato (LE art. 11 LFC, 14.3 LFG, 10.3 LFCA, etc.). Y, de otra
parte, no se prevé la forma que deba revestir dicha autorizacidn, ya sea del
Protectorado o, como sostenemos, del patronato. Cabe pensar que no se
requiere ninguna forma especial, al no ser un apoderamiento, sino un mero
requisito para soslayar una prohibicion o restriccion legal especifica. Lo que si
debera revestir forma adecuada serd el documento que habilite a ese patrono
para obligar, con su firma, a la fundacion.

Otro de los supuestos en que cabe exigir responsabilidades al patronato, de
conformidad con el art. 15.3,b), LF es la del 12.5 RF: «si el patronato no
atendiera a la peticidén de subsanacién o rectificacidén prevista en el apartado
anterior, asi como si tras el oportuno requerimiento, no presentara la do-
cumentacion a que se refieren los apartados 1y 2 de este articulo» La docu-
mentacién a que se alude en esta norma es la de orden presupuestario y con-
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table: en los altimos tres meses de cada ejercicio, el patronato debe remitir al
protectorado (12.1 RF) el presupuesto del ¢jercicio siguiente, con memoria
explicativa; y, en los seis primeros meses del ejercicio siguiente, el inventario,
balance de situacidn, cuenta de resultados, memoria de actividades y de la
gestion, y liquidacion del presupuesto del ejercicio anterior, firmada por
todos los responsables de su formulacion (D.A. 7° LE y legislacién concor-
dante).

Se puede afiadir también que el no inscribir los actos mencionados en el
articulo 3 RRF (constitucion, variaciones de la dotacidén, modificaciones en
las personas que componen el patronato u otros 6rganos, apoderamientos
generales, interposicion de accidén de responsabilidad contra todos o alguno de
los patronos, modificacién de Estatutos, fusiéon de fundaciones, extinciéon o
liquidacién de la fundaciédn, etc) dentro del plazo de un mes a contar desde su
adopcidn (art. 6.1 RRF) dard lugar a las responsabilidades que procedan, a
solicitud del protectorado (art. 6.3 RRF).

Por fin, apuntaremos un tema propio de la picaresca empresarial: la posibi-
lidad de una sociedad mercantil de constituir fundaciones con el fin de captar
(legalmente) subvenciones de las Administraciones publicas, o incluso de per-
sonas fisicas o juridicas privadas, con la particularidad de que esa fundacién
dedicaria parte de ese dinero asi captado para pagar servicios que a la misma
fundacion preste la sociedad fundadora. Si esto se hace en condiciones de
mercado y en cumplimiento de la legislacién, probablemente estariamos ante
una forma ciertamente heterodoxa de buscar un aumento de facturacion del
fundador, pero no ante un supuesto perseguible, ni ante el que se pueda apli-
car la tradicional doctrina civilista de la simulacién. Y no pensemos tnica-
mente en pequefias fundaciones de pequefios empresarios. Destacadas funda-
ciones culturales reciben importantes cantidades de dinero de las grandes
entidades financieras que las fundaron. Con ese dinero, y el de otros patroci-
nadores e incluso el de Administraciones ptblicas via subvencién, organizan
exposiciones (por ejemplo, de pintura), en que venden productos editados o
producidos por sociedades filiales, participadas o en que la entidad financiera
tiene intereses; la seguridad la presta una sociedad filial de la entidad financie-
ra; el «catering» (ese inevitable dgape de inauguracidn), las obras de acondicio-
namiento, la decoracion, las azafatas, la promocion y publicidad, etc., suponen
cuantiosas sumas de dinero de que puede resultar beneficiada la entidad finan-
ciera. Aparte de que el favor de posibilitar al politico o jerarca local «hacerse
la foto» en la inauguracién (en medios en que acaso la entidad financiera tiene
un porcentaje del capital, o es su principal fuente de recursos) es algo que
luego puede ser aprovechado. También tiene un importante valor la mejora de
imagen del banco o caja ante ¢l ptblico. Es publicidad gratuita que, de otra
forma, resultaria carisima ¢ incluso imposible dado que tales exposiciones se
difunden en espacios y programas que normalmente no contienen publicidad
directa. Y, en fin, admitamos que puede que en alguna ocasion la entidad o
alguno de sus directivos puede tener un interés verdadero en la pintura o su
difusion.
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La responsabilidad de los patronos es personal, y por tanto existe la posibi-
lidad de que miembros del patronato queden exentos de la misma. Ya miés
arriba transcribiamos el art. 15 LE que en su punto segundo recoge que se
produce tal exencion por oposicién expresa a la adopcidn del acuerdo deter-
minante de la responsabilidad de los patronos, o bien por ausencia en el
momento de la adopcidn de dicho acuerdo. Exencidn de responsabilidad que
también prevén articulos como el 14.1 LFG, o el 15.2 LFPV.

III. DE QUE RESPONDE EL PATRONO: DANOS Y PERJUICIOS
CAUSADOS A LA FUNDACION

En este tema no hay muchas cuestiones dignas de relevancia distintas de las
que en general puedan existir acerca de los conceptos de dafio, perjuicio, e
indemnizaciéon. No obstante, analizaremos algiin punto concreto:

¢La indemnizacion alcanza al dafio producido, o también al beneficio que
se deja de percibir —logicamente en los casos en que esta duda se plantee—,
unicamente al damnum emergens o asi mismo al lucrum cesans? Aunque la legis-
lacién habla de «dafios» (asi, inicamente ad exemplum, el art. 14 RPFG) la res-
puesta inmediata seria que no hay razén para limitar la cuantia de la indemni-
zacién, o los conceptos indemnizables, por el hecho de que se trate de una
fundacion la perjudicada. Acaso alguien podria intentar matizar que, dado que
la fundacién no persigue el lucro, tal vez quepa defender que no hay por qué
indemnizar la falta de obtencién de lucro cuando ello se deba a una accién u
omisién reprobable, perseguible. No obstante, creo que esta matizacidon no es
correcta: entiendo que aunque la fundacién no tenga en si dnimo de lucro,
puede perfectamente esperar obtener beneficios de ciertas actuaciones (por
ejemplo, encaminadas a la obtencién de una subvencién), operaciones, parti-
cipaciones societarias, etc, y dicho lucro esperado ser necesario, o convenien-
te, para el propio sostenimiento de la fundaciéon y para dar mejor cumpli-
miento a sus fines fundacionales.

Mas claro resulta en otros preceptos aducibles, como en la legislacion can-
tabra, aragonesa o la valenciana, pues el art. 2.2 f) PRFC, como el 2.2, ACA
o el 11. g) RPFV, cuando regula las funciones del protectorado, incluye la de
ejercer la accidn para exigir responsabilidad por «dafios y perjuicios».

IV. LA ACCION DE RESPONSABILIDAD FRENTE AL PATRONO

Como veiamos, la acciéon de responsabilidad se entabla en nombre de la
Fundacién y ante la jurisdiccién ordinaria, de los tribunales y jueces civiles.
El procedimiento adecuado es el declarativo que le corresponda segtin cuantia.
No obstante, cabe interponer esta accién, para la exigencia de la responsabili-
dad civil a que haya lugar, al hilo de un procedimiento penal, cuando la actua-
cién del patrono, con dafio para la fundacion, pueda ser constitutiva de delito.
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Mientras se dilucida la cuestién, una vez entablada la accidn, cabe (art. 16.3
LF) la suspensién del patrono en el ¢jercicio de su cargo, decision que debera
ser adoptada por el juez (el competente es el que esté conociendo de la accidén
de responsabilidad interpuesta). También, 16.3 LFPV, entre otros.

La legitimacion activa le corresponde o bien al 6rgano de gobierno de la
Fundacion, el patronato (quien, en la legislacion gallega —art. 14 RPFG— no
podra transigir o renunciar a la accién interpuesta sin la autorizacién del pro-
tectorado, lo que revela cierta desconfianza hacia la determinacién del patro-
nato que «acusa» a uno de sus miembros), o bien al protectorado (por todas,
art. 2f) PRFC). El patronato podré ejercer la accién inicamente previo acuer-
do motivado, y en la adopcién de tal acuerdo no participara el patrono afecta-
do (asi, en la LF o en 12.2.a LFCA, por todas). En cambio, el protectorado
podri ejercerla «en todo caso» (art. 32.3 LF) por los actos del articulo 15.2, «asi
como para instar el cese de los patronos en el supuesto contemplado en al arti-
culo 16.2.d), y para impugnar los actos y acuerdos del patronato que sean con-
trarios a los preceptos legales o estatutarios por los que se rige la Fundacion».

Cabe poner este articulo en relacidon con el 22.7 RE que incluye, entre las
funciones del protectorado, el ¢jercitar las acciones de responsabilidad que
procedan a favor de la fundacién frente a los patronos; instar judicialmente el
cese de los patronos por desempefio del cargo sin la diligencia prevista por la
Ley; impugnar los actos y acuerdos del patronato que sean contrarios a la Ley
o a los Estatutos; e instar de la autoridad judicial la intervencién de la funda-
ci6én cuando concurran las circunstancias previstas en el art. 34 LE

Uno de los supuestos especificos en que el protectorado podri ejercitar esta
accion es el establecido en el art. 9.4, tltimo péarrafo, RE para el caso de que
«no obstante ser requerido para ello, el patronato no pusiera a la venta» las par-
ticipaciones mayoritarias en sociedades mercantiles personalistas que formen
parte de la dotacién fundacional (dada la redaccion, no se configura como un
deber del protectorado, sino como una facultad que ejercerd o no en funcién
de lo que estime conveniente, atendidas las circunstancias).

Cabe plantearse si pueden uno o varios patronos, individualmente conside-
rados, ¢jercitar la accién. En principio, acaso la respuesta deba ser negativa:
quien tiene la representacion de la fundacién es el patronato, como 6rgano, y
no uno o varios de sus integrantes en si considerados (entre otras, la sentencia
del Tribunal Supremo de 26 de noviembre de 1996: «la representacion legal de
la fundacién... corresponde colectivamente al patronato y no a sus miembros
individualmente»). Esto, ademds, es meridiano cuando esos patronos votaron
afirmativamente en la adopcién del acuerdo contrario a los intereses de la fun-
dacién o a la ley o los estatutos. Y digo que es meridiano porque al hecho de
no representar a la fundacién (ni al patronato) individualmente hay que afiadir
el que segun la LF (art. 15) aquellos miembros del patronato contra quienes se
ejercite la accidén de responsabilidad no deben formar parte en la reunién en
que se adopte el acuerdo de ¢jercitar la accidén. Esto es, quien actud negligen-
temente, sin diligencia, o contra ley o estatutos, no puede adoptar el acuerdo
de ejercitar la accidn (lo que, por otra parte, aunque moralmente plausible, seria



28 Juliagn Aguilar Garca

un absurdo juridico). Cuando se trate de uno o varios patronos que no asistie-
ron a la reunidn del patronato en que se adopto el acuerdo contrario a las exi-
gencias legales o estatutarias, o que en dicha sesidén votaron en sentido negati-
vo a la adopcidn del acuerdo, tampoco veo claro que puedan tener legitimacion
activa. Posiblemente la solucién mids segura sea la de que en todo caso los
patronos (uno o varios, individualmente considerados) debieran poner el hecho
(aunque sea mera «fundada sospecha de graves irregularidades en el cumpli-
miento de sus deberes por parte de uno o varios de los miembros del érgano
de gobierno de la fundaciény, art. 11 RPFG) en conocimiento del protectora-
do, para que sea éste quien, con la legitimacion activa que en todo caso tiene,
ejercite la accidén de responsabilidad que aqui estudiamos. Lo que no quita para
que defendamos como mas légico que cualquier miembro del patronato, dado
que su obligacién principal es la de actuar siempre en beneficio e interés de la
fundacién, tuviera legitimacién activa. Acaso, eso si, pudiendo el juez adoptar
las medidas cautelares o imponer las garantias que estime oportunas.

Claro estd que cabe complicar un poco la cuestién, pensando en el supues-
to de que todos los miembros del patronato (o un nimero tal que el resto no
supongan quérum a los efectos de la adopcion de acuerdos del patronato)
hubieran votado afirmativamente el acuerdo lesivo para la fundacion. En este
caso de acuerdo adoptado por todos los patronos, parece claro que sélo el pro-
tectorado estd legitimado para ejercitar la acciéon. En caso de falta de quérum
si se descuentan los patronos afectados, en principio los patronos restantes Gni-
camente podrian dirigirse al protectorado para que éste e¢jercitara la accion.
Salvo que se pueda interpretar que en este caso los patronos contra los que se
ejerce la accidén quedan excluidos, no sélo de la reunién en que se adopte el
acuerdo de ¢jercitar la accidén de responsabilidad, sino también del computo a
efectos del guorum necesario para ese acuerdo.

Otro quid es el de aquellos casos en que los patronos contra quienes se ejer-
cite la accion de responsabilidad sean aquellos que forman parte del patronato
como miembros natos, en su cualidad de representantes de la Administracion
que, a su vez, constituya el protectorado de la fundacién. Si estos patronos son
minoria en el patronato, no hay problema: los restantes patronos adoptan el
acuerdo de ¢jercitar la accidn, y lo hacen contra los patronos afectados (entien-
do que contra ellos, en tanto que personas fisicas, y no contra la Administracion,
contra el protectorado, pues se pretende exigir responsabilidad a los patronos por
un acuerdo o actuaciéon de éstos, y no al protectorado por una accién u omi-
si6n suya). Pero si estos patronos son mayoria, nos hallariamos ante un callejon
sin aparente salida: los patronos restantes no pueden e¢jercitar la accion de res-
ponsabilidad por no existir el qguérum suficiente para actuar en representacion de
la fundacidn, y si se dirigen al protectorado para que éste ¢jercite la accion, se
estarfan dirigiendo a la misma Administracién a cuyos miembros quieren exi-
girle la responsabilidad, y probablemente incluso a las mismas personas fisicas.
Callejon sin salida completamente cerrado si todos los miembros del patronato
lo son en tanto que representantes de la Administracién que constituya el pro-
tectorado de la fundacion.
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En conclusién, lo que nos parece razonable es considerar que uno solo de
los patronos puede por si solo iniciar el procedimiento judicial para la exigen-
cia de responsabilidad a otro u otros patronos. A pesar de que la LF no pare-
ce permitirlo. Quizds a partir de distintos preceptos de la Ley de
Enjuiciamiento Civil se pueda argumentar con mas fundamento en el sentido
aqui sostenido, st bien en su articulo 4 establece que su aplicacion es supleto-
ria, y ademas en el art. 7.4 se dispone que «por las personas juridicas compa-
receran quienes legalmente las representen» (y ya vimos que con la LF en la
mano esto s6lo cabe predicarlo del patronato —o el protectorado en su caso—
y no de un patrono individualmente considerado).

La LFPV afiade unos matices interesantes (art. 15.4). De un lado, la accién
podra ser interpuesta por el Protectorado «por propia iniciativa o a solicitud
razonable de quien tenga interés legitimo», lo que permite dar solucion a algu-
no de los problemas que para la LF hemos sefialado aqui. Si bien no se esta-
blecen consecuencias para la inaccidén del Protectorado a pesar de la iniciativa
de esos interesados legitimos (que bien podrian ser miembros del patronato,
por ¢jemplo). Ademas, especifica que esta accidén «también podra ser ejercita-
da... por el fundador, cuando la actuaciéon de los miembros del 6rgano de
gobierno sea contraria o lesiva a los fines fundacionales». Lo que nos lleva a
plantearnos si este derecho, o esta accidn para la que estd legitimado activa-
mente el fundador, corresponderia o no a los herederos del fundador, en caso
de fallecimiento de éste, entendiendo que la respuesta, con matices que no
hacen al caso en esta sede, debe ser negativa. Por su parte, el art. 12.3. LFC o
el 17.2 LFG incluye como legitimados activamente a «aquellos que sean legi-
timados de acuerdo con las leyes» (el art. 12.2.c LFCA en el mismo sentido y
casi con igual literalidad), si bien sin dar mayores indicaciones acerca de quién
deba considerarse incluido en este grupo indeterminado, que probablemente
no exceda de los que hemos ido viendo al glosar la legislacién nacional. El
11.1 RPFG 1n fine afiade que «los beneficiarios de la fundacién podran asi-
mismo poner en conocimiento de sus érganos de gobierno y del Protectorado
la existencia de tales irregularidades», lo que no supone una legitimacién acti-
va ante los tribunales de —potencialmente— cualquier tercero, pero si desde
luego una asignacién de papel activo en la persecucién de las irregularidades
de los patronos de las fundaciones gallegas, si fuere tal el caso. Mis atiin cuan-
do el art. 15 RPFG afiade que esto se entiende «sin perjuicio de poder enta-
blar personalmente las acciones de indemnizacidén que les correspondan por
los actos del érgano de gobierno o de sus miembros que lesionen directa-
mente sus derechos o intereses legitimosy.

En cuanto a la relacién entre la accidon de responsabilidad del patrono y
el Registro de Fundaciones, la interposicion de la accidén de responsabilidad
contra todos o algunos de los patronos es, con arreglo al articulo 3.g) RRE uno
de los actos que se inscribirdn en el Registro de Fundaciones. Ello ocurrird
cuando lo ordene asi el Juez al admitir la demanda. También se inscribird la reso-
lucién judicial dictada al efecto. Resolucion que deberd ser firme. En el mismo
sentido, el 16.4 LFPV, 22 ¢ RPyRFPV, 28.4 y 29.2 RFAA, 3.6 RFCL, etc.
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I. INTRODUCCION: FUNDAMENTO DE LA AUTONOMIA
NORMATIVA, ADMINISTRATIVA'Y PRESUPUESTARIA
DE LOS PARLAMENTOS

Los Parlamentos precisan para el ejercicio de sus funciones constitucio-
nales salvaguardar su independencia. Esta independencia en el dmbito juri-
dico, se traduce en un conjunto de facultades singulares a favor de estas
Asambleas Legislativas que les permite regular y gestionar por si mismas la
organizacion y la actividad que hacen materialmente posible el desarrollo de
sus tareas constitucionales.

Estas facultades singulares que, en la tradicional terminologia anglosajona,
son comunmente conocidas como «privilegios» de las Camaras, y que al ser
importados a la Europa Continental pasaron a denominarse «prerrogativas par-
lamentarias», constituyen el contenido esencial del principio de «autonomia
parlamentaria» .

La autonomia parlamentaria pues, cabe definirla como «el conjunto de
facultades de que gozan las Asambleas Legislativas para regular y gestionar por
si mismas todas las actuaciones que realizan en el cumplimiento de sus fun-

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
Directora de Gestién Parlamentaria.
! Vid. José Luis Pefiaranda Ramos, «Articulo 71, la dimension actual de las prerrogativas parlamenta-
rias», Comentarios a la Constitucién Espafiola , dirigidos por Oscar Alzaga, Tomo VI, p. 329.
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ciones, sin injerencia de otros 6rganos del Estado», proyectindose concreta-
mente en 4mbitos como:

— La regulacién de su organizacién y funcionamiento interno, en orden
a la aprobacién de normas, generando su propia autonormatividad.

— La aprobacidn de sus propios presupuestos, en el ejercicio de su auto-
nomia presupuestaria.

— El gobierno interior, del personal a su servicio.

— El establecimiento de su propio régimen administrativo.

La mayor parte de la doctrina entiende que todas estas prerrogativas pue-
den ser comprendida en la primera de ellas, la de autonormatividad, si ésta
es entendida en sentido amplio, en el que genera la norma que configura los
Estatutos, el Reglamento que la propia Cdmara se dota a si mismo 2.

Si bien es necesario que la Norma Fundamental o Constitucién fije las
directrices orientadoras del Parlamento, también lo es que otra norma por-
menorice mas en detalle las reglas que han de presidir la vida interna de cada
Asamblea, de ahi la necesidad del Reglamento parlamentario, verdadero codi-
go o conjunto de disposiciones que determinan el orden y el método que han
de seguirse en los trabajos de la Cdmara’.

Ademas, para algunos, hay otra nota que sirve para apreciar la significacién
e importancia politica atribuido a este género de regulaciones. Cuando se
tiene poca fe en el Parlamento, no se deja en libertad a cada cuerpo
Colegislador para que acuerde su ley interna, sino que se reserva este come-
tido a una verdadera ley formal, o se arroja esa funcién al propio poder eje-
cutivo como ocurri6 en los dos Imperios franceses o en nuestra Ley de 1857.
En cambio, si se profesa afecto y respeto a la institucidon parlamentaria, se
reconoce a cada Cimara la facultad de regular su vida interna, garantia o pri-
vilegio, que constituye la mejor defensa para la independencia semisoberana
del organismo.

Como afirma Mancella, el reglamento parlamentario no tiene inicamente
normas de procedimiento legislativo integradoras de aquellas ya contenidas en
la Constitucion, sino que ejercita también una funcién innovadora en sentido
absoluto cuando regula instituciones y procedimientos que no tienen un marco
constitucional especifico, y que se derivan del papel del Parlamento en el siste-
ma Institucional, y procedimientos que han surgido al hilo de la vida parla-
mentaria y son regulados por primera vez en los Reglamentos de las Cimaras.

Por tanto, el 4mbito material de los mismos abarca desde la constitucion y
organizacion de la Camara hasta el procedimiento de relaciones de ésta con
otros 6rganos constitucionales, pasando por el examen de incompatibilidades
parlamentarias, la elaboracion del orden del dia, etc.

2 Vid. Pérez Serrano, «Manual de teoria politicar.
3 Vid. Op. cita de Pérez Serrano, p. 772 y ss.



Origen y evolucién de la Administracién Parlamentaria 33

Estamos ante un tipo de normas que Punset califica como normas de ema-
nacién necesaria, puesto que sin ellas se harfa imposible el funcionamiento del
Poder Legislativo. Wilson sostuvo que la instauraciéon del gobierno congre-
sional en EE.UU. se debi6 al desarrollo del sistema de Comisiones, estableci-
do por el reglamento de las Cidmaras. Y nada menos que el paso del mandato
imperativo al representativo se instrument6 a través del Reglamento de la
Asamblea en plena Revolucién Francesa.

En efecto, la doctrina y la prictica siempre han sefialado, que la facultad de
gozar de plena autonomia para la Cdmara se encuentra implicita en el poder
reglamentario que, como escribe Arcoleo?, es inherente a cada Asamblea,
porque deriva de la naturaleza misma de sus funciones, sin prescindir de su
eventual declaracién formal en los Estatutos, y que, de otro lado, algunas
Constituciones como la Espafiola en su articulo 72.1, o el articulo 61 de la
Constitucion Italiana atribuyen expresamente.

En esta misma linea, en sus célebres « Comentarios al Estatuto», Racioopi
y Brinelli proclaman que «el derecho de determinar el modo en el que cada
Camara habia de ejercitar sus propias atribuciones, esta comprendido en el poder de
determinar con plena autonomia los medios econdmicos y administrativos para el
ejercicio de las propias funciones, asi como el derecho de aprobar su propio presu-
puesto y organizar sus propios servicios internos».

Por ello, aunque han surgido hoy en dia ciertas discrepancias entre los
autores de derecho publico, en torno al caricter o naturaleza y la eficacia juri-
dica de la normativa interna de cada Asamblea legislativa®, todos, sin embar-
go, coinciden en afirmar la importancia de esta potestad asi como en el reco-
nocimiento de la extensién de la misma para regular todo lo necesario para
garantizar la autonomia de las Asambleas. Asi, por ejemplo, en Francia, sefia-
la Esmein ¢ que: «puede (el reglamento) hacer todo lo necesario para asegurar el fun-
cionamiento interior de la Asamblear; en Inglaterra, Anson”’ proclama el mismo
principio, y en Alemania, Rénne ® declara que «la Constitucion pone directamente
en la mano de cada una de las Camaras la facultad de aprobar su propio Reglamento
y de proveer a su disciplina interna otorgando en la esfera de la Camara un ilimitado
poder de autonomia», doctrina ésta seguida en Espafia por muchos autores como

+ Vid. Arcoleo, «Diritto Constituzionale», Napoli, 1904, p. 377.

5 Respecto a la naturaleza juridica de los Reglamentos Parlamentarios y su posiciéon en el sistema de
fuentes del derecho existen numerosas obras, de las que cabe citar, entre otras, las siguientes: «Los
Reglamentos de las Cdmaras» de José Maria Gil Robles y Gil Delgado, en la Direccién General del
Servicio Juridico del Estado, Volumen I, Las Cortes Generales; también Fernando Santaolalla en su
«Manual de Derecho Parlamentario»; Fernandez-Carnicero Gonzilez en «Los Reglamentos
Parlamentarios y el Ordenamiento Juridico» en la Revista de Derecho politico n° 9, Primavera de 1981;
Benigno Pendis en su articulo «Esbozo de una construccién principalista del Derecho Parlamentario;
Martinez Elipe «Fuentes del derecho parlamentario» en la Direccién General del Servicio Juridico del
Estado, Volumen III, Las Cortes Generales.

¢ Vid. Esmein, «Elementos del derecho constitucional francés y comparado», Paris 1921, p. 368.

7 Vid. Anson, «Ley y practica constitucional en Inglaterra», Paris, 1903, Tomo I, p. 203.

8 Vid. Rénne, «das Staatsrecht der preussischen Monarchie», Leipzig, 1881, I, BAND, s 325-326.
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Diez Picazo o Santaolalla’, e incluso aceptada y reiterada por la doctrina juris-
prudencial del Tribunal Constitucional '°.

Sin embargo, y en la prictica, la autonomia normativa no siempre incluye
a la autonomia administrativa y presupuestaria, los estudios de la Unidén
Interparlamentaria revelan que la autonomia de los Cuerpos Legisladores
puede medirse en primer término por los grados de autonomia administrati-
va y financiera de que cada Cidmara efectivamente goza ya que, en el ejercicio
de tales facultades, el Parlamento puede dotarse de los medios normativos y
logisticos imprescindibles para asegurar la libertad de accidn y decision nece-
saria en el ejercicio de sus funciones constitucionales.

El reconocimiento de la autonomia financiera aunque sucle hallarse
frecuentemente proclamado en los Reglamentos internos, a veces viene atri-
buida bien por leyes especiales dictadas al efecto, como sucede por ejemplo en
Francia o en el Reino Unido, o bien en la Norma Fundamental, como por
ejemplo en Espafia, segtin la prescripcion contenida en el articulo 72.1 de la
Constitucion Espafiola.

Por otro lado en los regimenes bicamerales, el principio en virtud del cual
la cifra e importe de la dotacidén presupuestaria de una de las Cdmaras del
Parlamento no debe ser discutida por la otra, no consta en una norma escri-
ta ni estd previsto en los Reglamentos ni en ninguna otra Ley; es una pricti-
ca de simple conveniencia, dotada de un sentimiento de reserva y respeto por
la autonomia de la otra Cdmara, y consagrada de forma consuetudinaria.

Esta autonomia presupuestaria hay que entenderla como la que propor-
ciona a la Cdmara la suficiencia econémica precisa para atender sus gastos,
permitiéndola disponer de unos recursos propios con los que cubrirlos, recur-
sos que no se obtienen directamente sino que dependen, basicamente, de las
transferencias que se efectiien desde los Presupuestos Generales del Estado,
con cargo a los ingresos comunes que éste percibe. No obstante a las Camaras
si les correspondera establecer la dotacion global que les ha de ser transferida
para afrontar sus propios gastos durante el ejercicio econémico presupuestario,
asi como la forma de distribucion de los mismos.

Lo miés usual es que el presupuesto de la Cadmara sea aprobado por el
Pleno; la propuesta inicial suele ser preparada por los servicios administrativos,
los cuestores o incluso, por el Presidente, seguidamente el proyecto es estu-
diado por la Mesa o por un 6rgano especifico, que puede ser una Comision
y, finalmente, el presupuesto es sometido al Pleno para su aprobacion, tal es el
caso de Alemania, Bélgica, Grecia o Italia.

En otros casos, el Presupuesto es aprobado directamente por una Comisién
especifica de la Camara, como en Dinamarca o en el Senado espafiol. Y no
faltan ejemplos de aprobacion directa de este presupuesto por los érganos rec-

2 Vid. Diez Picazo, Op, Cita pp. 73 y ss. También se refieren a este tema, Fernando Santaolalla,
«Derecho Parlamentario Espafiol», 1990, pp. 165 vy ss.
10 Vid. Sentencias del Tribunal Constitucional 139/1988.
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tores de la Cidmara, como en el Congreso de los Diputados en Espafia, o en la
Asamblea de Madrid.

Algunos autores ', realizan una interesante graduacién de la autonomia
financiera.

El grado miximo de autonomia financiera, se situard en aquellos
Parlamentos que elaboran y aprueban por si mismos sus presupuestos sin
intervencién decisoria del Gobierno, como en el caso de Bélgica, Dinamarca,
Espafia, Italia, etc.

Un segundo grado, lo ocupan los paises como Austria o el Reino Unido
en los que los presupuestos de las Camaras siguen el mismo procedimiento
que un presupuesto ministerial y, en consecuencia, requieren del acuerdo del
Ejecutivo vy, en particular, del Ministerio de Hacienda o de Presupuestos.

Y por dltimo, el tercer grado en la escala, corresponde a paises como
Alemania donde interviene decisoriamente el Gobierno en la aprobacion del
presupuesto parlamentario.

Al igual que la aprobacion, toda la organizacién y disposicion de los fon-
dos consignados en los presupuestos internos de las Asambleas estin comple-
tamente sustraidos de cualquier aprobacién o injerencia de 6rganos extrafios a
la Cimara a las que el presupuesto se refiere. La autonomia de la
Administracién interna de las Camaras es tan plena y absoluta que sus actos no
estan sujetos al control del érgano supremo constitucionalmente encargado de
la vigilancia de toda la Administracién del Estado, normalmente denominado
el Tribunal de Cuentas, salvo en algunos casos como el francés.

Las Asambleas legislativas tienen, de otro lado, la exclusiva disponibilidad y
administracién de los locales necesarios para sus reuniones y para el funciona-
miento de sus servicios; prerrogativa ésta no superflua para su preeminencia y
que en otros Estados se ha revelado incluso necesaria para el mantenimiento
de su independencia.

Finalmente, y en cuanto a la autonomia administrativa de las Cimaras,
cabe sefialar que ésta supone para las Camaras la posibilidad de contar con sus
propios aparatos burocraticos de apoyo, integrados por un personal libremen-
te reclutado y tinicamente sometido a las normas de la Cidmara en la que pres-
ta servicio.

Algunos autores, como Carlos Finzi '? afirman que la autonomia admi-
nistrativa de las Asambleas Legislativas tiene su fundamento racional en la
oportunidad, e incluso en la necesidad, de sustraer la accidén de estos Orga-
nos constitucionales del Estado de las influencias y turbulencias a las que
puedan estar expuestas. Todos los trabajos preparatorios de las discusiones
verbales, asi como las resefias oficiales de las deliberaciones y discusiones, la

" Vid. José Joaquin Mollinedo Chocano, «La autonomia administrativa y financiera de los Parlamentos
de la Unién Europea y del Parlamento Europeo», Ed. Cyan, Proyectos y Producciones Editoriales, 1997,
pp. 98 a 100.

12 Vid. Carlos Finzi, «L'Autonomia Administrativa ed economica delle Assemblee Legislative»,
Camere Deputati, Segretaria Generale, 2 de octubre de 1980, p. 13.
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custodia de sus archivos y todo lo necesario para su libre funcionamiento, no
pueden ser encargados, sin merma de su dignidad a funcionarios sobre los
que ejerciera un control directo o indirecto otro 6rgano normalmente
sometido al placet o control de las Asambleas. Asi, serd a la Cdmara legisla-
tiva a la que corresponda de forma exclusiva el disefio de sus érganos de
direccidn, la definicién de su estructura organizativa, las normas por las que
debe reclutarse y regir el personal que estara a su servicio, los medios mate-
riales y econdmicos necesarios para su funcionamiento y, en general, toda la
regulacién cotidiana de los asuntos tratados por su aparato administrativo.
Esto es, se trata de garantizar que su administracion estard exclusivamente al
servicio de la Camara.

La Administracion parlamentaria es material y formalmente independien-
te de las Administraciones de los demis poderes del Estado y especialmente
del Ejecutivo, quedando sometida en todo caso al gobierno unico de la
Céamara respectiva, ¢jercido a través de sus 6rganos rectores: el Presidente,
la Mesa o una Comisién determinada.

Entre nosotros, como también en otras naciones, esta autonomia suele
encontrar su consagracién oficial en los Reglamentos internos de las Camaras,
que no se han limitado a disciplinar todo lo que se refiere a la constitucién y
ala forma de ejercicio de la actividad politica y legislativa de las Cdmaras, sino
que han extendido con diversas peculiaridades, su ordenamiento al dmbito
interno administrativo, pudiendo ser complementados por otras normas inter-
nas de caricter administrativo debidamente aprobadas 3.

Como consecuencia de esta prerrogativa cada Asamblea organiza sus pro-
pios servicios como mejor considera, con la mas amplia libertad en la selec-
cién de sus propios servidores y en la determinacion de su estatuto juridico.

Desde otro punto de vista es necesario recordar que estas Admi-
nistraciones internas, reducidas en sus dimensiones, que dotan al Parlamento
de total autoridad sobre su aparato burocratico asi como sobre su personal
estan escasamente proyectadas al exterior y, aunque en el ¢jercicio de sus
funciones dictan actos materialmente administrativos, no estin sometidas ope
legis al derecho administrativo, ni son Administraciones que tienen, como las
Generales, el fin de prestar servicios a los ciudadanos, sino que se orientan
exclusivamente a servir de apoyo a los 6rganos de quien dependen 4.

Curiosamente y por las anteriores consideraciones, se las ha denominado
por algtin sector doctrinal espafiol con el nombre de Administraciones medie-
vales 5.

13 Vid. Arangio Ruiz, «Instituzione di diritto constituzionale», Torino, 1913, p. 428.

4 Vid. Benigno Pendas Garcia, «La Administraciéon Parlamentaria», Enciclopedia Juridica Bdsica,
Volumen IV, 1995, p 322 y 323.

15 Vid. Baena de Alcazar, «La Administracién en la Constituciéon» CEC, Madrid, 1980, p. 52. O tam-
bién, Gomez Rivas, «Administraciéon Parlamentaria», Diccionario de terminologia Cientifico Social,

Aproximacion Critica, Madrid, 1988, pp. 20 a 25
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II. FUNDAMENTO HISTORICO DE LA AUTONOMIA
PARLAMENTARIA

Historicamente se estim6 que la independencia del Parlamento frente a
las prerrogativas de la Corona no quedaba garantizada si éste no podia defi-
nir y regular sus propias prerrogativas y las de sus miembros, asi como su
funcionamiento interno. En Inglaterra, como veremos mas adelante, fue-
ron las facultades judiciales de la Cdmara de los Lores las que proporcio-
naron las primeras normas y usos de procedimiento. En Francia, donde los
Estados Generales no se reunian desde 1614, tuvieron que dotarse de nor-
mas nuevas en 1789 para comenzar los trabajos parlamentarios. Sieyés fun-
damentd la potestad de autonormatividad de la Asamblea en la teoria del
Poder Constituyente, que termind siendo reconocida por el Rey, a cam-
bio del reconocimiento parlamentario de otras tantas prerrogativas regias.
En Espafia igualmente, por el desuso y olvido de las antiguas pricticas de
las Cortes, la Junta Central hubo de utilizar en 1808, en aplicacidn analo-
gica, usos judiciales espafioles y parlamentarios extranjeros, y finalmente
encargd a una Comision la redaccidén de su propio reglamento parlamen-
tario.

Asi pues, el principio de autonomia parlamentaria fue asumida por el
Estado Liberal como uno de sus elementos esenciales, e incluso fue eleva-
do a rango constitucional, como se demuestra con su aparicién en la
Constitucion Norteamericana de 1787 y, en el dmbito europeo, en la
Constitucion Belga de 1813; o en el Estatuto Albertino de 1848. El
Presidente Pinneli, en la Cidmara subalpina, recordaba el 29 de abril de
1850, que el Estatuto establecia que cualquiera de las dos Cimaras por
medio de un Reglamento debia regular y vigilar el ejercicio de sus atribu-
ciones, especificando que, «entre las atribuciones de la Camara se encuentra la
de proveerse a si misma»; y en la sesion de 24 de noviembre de 1852, el
Presidente del Consejo, Cavour, reconocia que: «la Cdmara tiene un derecho
absoluto de regular su propio presupuesto, y los otros poderes del Estado no deben
tomar parte en su discusién»; afirmacidn ésta que encontré un complemento
en el informe del diputado Fagiuoli que, en relacion con el proyecto de las
leyes referidas a los funcionarios del Estado, advertia: «Es natural que los
empleados de las dos Camaras del Parlamento permanezcan fuera de la érbita de
estas leyes, dada la autonomia de las Camaras legislativas, consagrada en el articu-
lo 51 del Estatuto, que comprende también el nombramiento y disciplina de los pro-
pios _funcionarios».

Por contra, el constitucionalismo francés nunca ha recogido formalmente
esta prerrogativa, aunque haya sido la prictica constante en sus periodos de
régimen liberal hasta la V Republica.

El desconocimiento material de estas prerrogativas parlamentarias, coinci-
den, con regimenes menos liberales o sencillamente dictatoriales, como ocu-
rrid en el Directorio, en el Segundo Imperio en Francia, o en el régimen
Salazarista en Portugal. Por su parte las constituciones comunistas han adop-
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tado posturas muy distintas al respecto, que van desde su reconocimiento
expreso a su olvido '°.

Este principio de autonomia parlamentaria se rastrea también en el dere-
cho histérico espafiol. La regla general ha sido su reconocimiento tanto en las
constituciones moderadas como progresistas, asi en las monarquicas como en
las republicanas.

Pero el fundamento de la autonomia ha variado al compas de la evolucion del
propio modelo de Estado. Si en sus origenes se justificaba en la necesidad de
garantizar los propios privilegios y prerrogativas de la Cimara nobiliaria para
velar por su propio interés y por el de sus miembros, frente a los de un monar-
ca de pretensiones absolutistas, mas tarde con el triunfo del Parlamento sobre el
supuesto derecho divino de los reyes y con su ubicacién en el centro del sistema
politico, la autonomia de las Cdmaras se conectd con el principio de division de
poderes y todavia mds radicalmente, con el de soberania del propio Parlamento,
concebido como 6rgano soberano, representativo y ¢jerciente de la soberania
nacional. Algunos autores, como Pizzorusso!” consideran que la puesta en prac-
tica de tales técnicas de autonomia, no se produjo casi nunca en circunstancias
tales que expresaran una separacién neta de las instituciones preexistentes, en la
mayor parte de los paises, la afirmacién de estas prerrogativas coinciden con el
desarrollo del propio Parlamento que, del régimen monarquico, pasa a un régi-
men mixto —cuyas fuentes de legitimacién eran el poder ejecutivo, y el legis-
lativo— vy, posteriormente al régimen parlamentario, legitimado exclusivamen-
te en la voluntad popular.

Esta evoluciédn se aprecia claramente en el caso de la autonomia adminis-
trativa. En los inicios estos aparatos administrativos al servicio de las Cimaras,
al 1igual que los propios Parlamentos, no tenian consolidada su permanencia
temporal. Se forma como 6rgano matriz el Pleno de la Asamblea y éste fue el
organo de gobierno por antonomasia. Conforme dentro del Pleno, se van
consolidando las figuras de Presidente, Secretarios y Cuestores, serdn éstos los
que asuman las tareas administrativas y dirijan el aparato burocritico de su
Cémara; cuando surgen las Comisiones y con ellas el proceso de complejiza-
cién de los Parlamentos, éstas en el Ambito de gobierno administrativo, tam-
bién cobrarin un claro protagonismo, ejemplo tipico es en Espafia la
Comision de Gobierno Interior.

Pero si en un principio esta Administracién parlamentaria estaba integra-
da, exclusivamente, por érganos de naturaleza politica que dirigian al perso-
nal laboral contratado, al consolidarse el Parlamento y crecer en funciones,
también va a crecer el personal a su servicio, cada vez més cualificado y con
caricter permanente, bajo las érdenes no sélo de 6rganos de naturaleza poli-
tica, como la Presidencia, Mesa y/o Comisiones, sino también bajo las érde-
nes de 6rganos de naturaleza técnica, como las Secretarias Generales.

16 Vid. articulo de Torres del Moral en «Los Comentarios a la Constitucién» de Oscar Alzaga.
17 Vid. Alessandro Pizzorusso, «Recientes tendencias del Parlamentarismo», Revista Vasca de

Administracién Piiblica, 1994, pp. 107 y ss.
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1. INICIO Y PROCESO DE FORMACION HISTORICA
DE LAS ADMINISTRACIONES INTERNAS DE ALGUNAS
ASAMBLEAS LEGISLATIVAS: EL BRITANICO,
EL PRECEDENTE FRANCES

1. El desarrollo britanico

Ciertamente, en la mente de cualquiera que se proponga indagar sobre ¢l
ambiente historico en el que se inicid el proceso de formacién de la admi-
nistracion auténoma de las Asambleas legislativas, surge el pensamiento
espontineo de retrotraerse a Inglaterra, cuya Constitucidn, en sus grandes
lineas, no sélo ha precedido a todas las otras en mis de cuatro siglos, sino
que al ser la primera en importancia y originalidad, les ha servido de mode-
lo mis o menos directamente. Ocurre en ocasiones que es dificil averiguar
el verdadero significado de alguna disposicidén que los posteriores imitado-
res no han comprendido bien o que incluso conscientemente han desviado
de su primitivo objeto. Como sefiala Arcoleo '®, son distintos los principios
que informan los ordenamientos liberales que aquellos que recoge la histo-
ria de las antiguas constituciones, debido a la diversa naturaleza del Estado y
la sociedad.

Los Estados Generales en Francia, las Cortes en Espafia, los Estados o
Dietas en los paises germanicos y otras Asambleas similares no pueden ser con-
siderados sustancialmente iguales a las modernas instituciones representativas,
toda vez que cada uno de los 6rdenes en que las primeras se dividian repre-
sentaban y defendian sobre todo sus propios privilegios particulares.
Constituyéndose en divisiones y 6rdenes totalmente desconocidos en los
Parlamentos modernos, lo que no es sino un reflejo de la diversidad de estruc-
turas de los Estados medievales, constituidos mediante grupos supraordenados,
cada uno sujeto, a un tiempo, de obligaciones frente a la autoridad superior y
con poderes de imperio sobre las personas fisicas y juridicas que en ellos se
recoge. Asi no podian, en puridad definirse como parlamentos sino como una
asamblea de jefes de sefiores locales o de electos de cada grupo, de cuya con-
juncion surgia la ficcion del Estado (muy significativa a este respecto en el
concepto inglés de Crown).

De otra parte, a pesar de la diversidad de sus funciones el Parlamento
Medieval tenia atribuciones importantisimas como el derecho de aprobar los
impuestos (de ahi que el principio «There are not taxes without representa-
tion» se convirtiese en la razén de ser primordial de estas Asambleas medie-
vales). Pero el centro de la vida del Estado se incardinaba en la Monarquia.
Las Asambleas no tenian vida duradera y continua, no eran en modo alguno
parangonables a los modernos Parlamentos, por lo que no es posible pensar
en encontrar precedentes de una autonomia administrativa y econémica, y
atn mis en unos tiempos en los que toda la materia de administracién publi-

% Vid. Arcoleo, Op. Cita. p. 153.
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cay todos los poderes en general estaban centrados en la mano del soberano,
sin que existiese ningan limite preciso a los poderes y facultades de sus agen-
tes.

El Derecho Administrativo es, de hecho, una construccién moderna, lo
que no ocurre con el Derecho Civil, que hunde sus raices en el pasado; pue-
diendo decirse, como ha observado Romano ', que la fecha de su nacimien-
to coincide con la de la Ley francesa de organizaciéon administrativa de 28 de
abril del afio viiI.

En Inglaterra, sin embargo, no se aprecia como en el continente, entre el
Parlamento medieval y el moderno un hiato, representado por el absolutis-
mo regio; sino que los Comunes y los Lores aparecian investidos (salvando las
logicas distancias) de poderes similares a los que hoy en dia gozan. De otra
parte, en la segunda mitad de siglo xvI, durante el largo reinado de Isabel, fue
solemnemente proclamado que las Camaras representaban a todo el puceblo
y no a las clases singulares, y desde entonces, todo el Derecho Publico inglés
se ha 1do desarrollando en torno a esta consideracidon. Y sobre todo, es des-
tacable que la separacion de poderes que en el continente se perfilé durante
la Revolucién Francesa, en Inglaterra, sin embargo, habia sido asumida
mucho tiempo atris, siquiera de modo incompleto, en la regulacién y en la
practica del gobierno, tanto que Locke?’, precedente de Montesquieu, no
formulo esta teoria mediante un razonamiento abstracto, sino que se limitd
a reproducir simplemente las lineas esenciales de la Constitucion inglesa,
toda vez que la separacion de poderes habia sido proclamada en Inglaterra de
un modo preciso y completo en la primera Constitucidén escrita que hemos
conocido en los tiempos modernos, el Instrument of Goverment, de
Cromwell en 1654 durante su protectorado.

Si hoy en dia se considera a Inglaterra la cuna del régimen representativo,
mias aun debe ser considerada la tierra clasica de toda la autonomia en el
campo de la administracién puablica. Y por tanto, la teorfa de que las institu-
ciones parlamentarias y el germen de la autonomia administrativa y econd-
mica de las Cimaras legislativas se encuentran en ese pais, se presenta como la
mas natural ?'.

La evolucion inglesa obedece a la tenacidad con que a través de los siglos,
los Comunes y los Lores han luchado, no sélo para salvaguardar, sino para
extender atin mas sus privilegios en el marco de las peculiares caracteristicas
sustanciales y formales de todas las instituciones politicas inglesas.

Conviene, sin embargo, no desconocer que si bien los principales funda-
mentos sobre los que se ha constituido nuestro derecho publico moderno pro-
vienen de Inglaterra, no es menos cierto que han sido modificados en una
lenta y progresiva elaboracion realizada en Francia, donde tanto la teoria de la
escuela de Montesquieu como las numerosas revueltas ocurridas entre 1789 y

1 Vid. Santi Romano, «Curso de derecho administrativo», Padua, 1930, p. 21.
20 Vid. Locke, «Eassy on Civil Government».
2! Vid. Carlos Finzi, Op. Cita, p. 34.
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1830, expoliaron a los institutos constitucionales ingleses de su caricter tradi-
cional, y fueron adaptados con formas nuevas a los nuevos tiempos y al distinto
clima social y politico a los que habian sido trasplantados.

Un elemento esencial de evolucidon de las instituciones politicas y sociales
es su adaptaciéon a su época y a su ambiente. Nuestro ambiente politico y
social, como en general el de todos los Estados de la Europa continental era,
en torno a 1830, més proximo al de Francia que al ambiente histérico y social
de Inglaterra.

La Constitucién Inglesa, a diferencia de los Estados continentales, es sobre
todo la resultante del desarrollo historico de las antiguas instituciones de ese
pais, donde la evolucion de las Camaras Parlamentarias han ido al paso de la
evolucién del Estado y de la sociedad. Se puede decir con Dareste, que una
Constitucion inglesa, en el sentido que generalmente se suele dar a esta expre-
si6n, como estatuto fundamental que determina la organizacion de los pode-
res del Estado y fija las bases del derecho publico no ha existido. Han existido
simplemente ciertos hitos historicos, cada uno de los cuales ha significado una
etapa en el desarrollo progresivo de las instituciones inglesas, ninguno de los
cuales se ha anunciado como el fundamento de algo nuevo: al contrario, ha
sido considerado como una insistencia singular en los derechos y libertades
respecto de los que era necesario realizar una nueva proclamacién, para garan-
tizar los derechos antiguos de los que el pueblo inglés siempre habria gozado.
Y asi en sustancia, lo que se llama la Constitucién inglesa consiste en gran
parte en un conjunto de costumbres, precedentes y tradiciones bastante vagos
y siempre flexibles ?2. Como ha sefialado Flandin: «es un terreno formado con alu-
viones superpuestos» 2.

En Inglaterra, en resumen, la prictica del gobierno parlamentario reposa
en sus tradiciones y en sus costumbres; las miximas tradiciones que delimitan
el ejercicio de los poderes politicos y son reconocidos como preceptos cons-
titucionales, no han sido establecidas formalmente en ninguna Carta ni en
ningun Estatuto, sino que se han desarrollado a través del curso de los siglos
paralelamente a la legislacién escrita; la organizacidn, las relaciones reciprocas,
el régimen de los grandes poderes publicos (Poder regio, Gobierno, Cimara
Alta, Camara de los Comunes) se escapan al derecho escrito y todas las cues-
tiones que constituyen el alma y el ntiicleo del derecho constitucional, han sido
reguladas mediante simples costumbres.

Se puede sefialar el reinado de Eduardo I como el periodo en el que las ins-
tituciones parlamentarias inglesas aparecen en su forma definitiva; desde ahi
hasta nuestros dias los poderes del Rey, de los Lores, de los Comunes, han per-
manecido formalmente casi inmutables, aunque nadie puede negar la profun-
da diferencia que en la realidad existe entre el régimen politico de la Inglaterra

22 Recordar en esta materia, la famosa clasificacion de Bryce entre Constituciones rigidas y flexibles,
donde la Inglesa es la flexible por excelencia, «The American Commomwealth», New York, 1911, Vol I,
p- 30

23 Vid. Flandin, «Instituciones Politicas de la Europa Contemporinea», Paris, 1903, pp. 3 y ss.
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de Eduardo I y el actual. Esto ocurre como sefiala justamente Freeman 2, por-
que la diferencia consiste més en la aplicacidén prictica de la Constitucién que
en su forma exterior, operaindose una transformacién sorda que ha acabado
por ofrecer una Constitucién «llena de convenciones» existente al lado de la
legislacion escrita.

Esta peculiaridad que caracteriza el derecho publico inglés explica porqué
muchas instituciones politicas que no han cambiado nada o muy poco en su
exterior siguen ¢jercitando hoy funciones y poderes sustancialmente distintos de
aquellos que se habian originado en el especial ambiente historico en el que
nacieron; y asi, los érganos por medio de los cuales la Cimara de los Comunes
y la Cimara de los Lores han ¢jercido siempre sus prerrogativas han sido justa-
mente definidos como «un territorio constantemente disputado con avances y
retrocesos, en el que la frontera no ha sido nunca legalmente fijada». Y asi nadie
se maravillard de que los dltimos standing orders del Parlamento inglés estin estre-
chamente ligadas a través de los siglos al antiguo modus tenendi parliamentum, que
enlaza a su vez con el significado oscuro del Witenaguemot anglosajon.

Por todo lo expuesto no puede dudarse que la organizacién administrati-
va y la gestién econdmica de la Cidmara de los Comunes y de los Loores han
estado, desde tiempos remotos, sustraidas de cualquier injerencia de los otros
poderes del Estado, a pesar de que incluso en estos dias no estd completamente
escindida de los vinculos con el poder regio.

En efecto, como dijo una vez Sir Winston Churchill, «primero formemos
nuestras instituciones que después éstas nos dejardn su impronta» 2>, Con el
mismo significado pero con otras palabras, muchos otros escritores han que-
rido expresar la abrumadora experiencia que supone el trabajar en el peculiar
edificio gotico que es el Palacio de Westminster, hogar de las dos Camaras del
Parlamento britinico desde 1099. Su experiencia nos muestra la influencia tan
grande que tienen las tradiciones y los precedentes parlamentarios y lo dificil
que parece la apertura formal de los mismos hacia los nuevos tiempos.

Simplemente con mirar la forma en que estd disefiado el Palacio y sus ins-
talaciones 2%, u observar la manera ancestral de trabajar de ambas Cimaras o la
actitud y el estilo de actuar de sus miembros, uno puede comprobar que se ha

2+ Vid. Freeman, «The growth of the english Constitution from the earlist times», London, 1872,
Chap. II.

% La cita literal es la que sigue: «First we shape our buildings and afterwards our building shape us»,
Winston Churchill.

26 A pesar de las reconstrucciones del Palacio, una en 1834, porque se produjo un incendio, y otra en
1950 tras la Segunda Guerra Mundial, las Salas del pleno de los Comunes y los Lores se han mantenido
exactamente igual, a saber: con forma rectangular, para ver cara a cara a los oponentes. En medio de la
de los Comunes esta la silla del Speaker y en la de los Lores el trono de la Reina, enfrente a la derecha del
Speaker se encuentra la Mesa de los Clerks y a su izquierda se sienta el Serjeant at Arms. A la derecha del
Speaker se sienta el Gobierno de su Majestad y a continuacién los portavoces de su partido y en los ban-
cos de atras los back benchers; a la izquierda del Speaker se sienta el partido de la oposicién, con la misma
colocacion vy, finalmente cerca de las escaleras se sientan los miembros de los Grupos Parlamentarios mino-
ritarios. La ubicacién descrita permite confrontar cara a cara al Primer Ministro y al Leader de la
Oposicion cuando debaten sobre cualquier asunto y es la misma colocacién que tenia en sus origenes.
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creado una organizacién y un modelo de trabajo dificil de entender y de des-
cribir. Con todo en las préximas paginas intentaremos explicar la organizacidén
administrativa que impera hoy en dia en la Cidmara de los Comunes.

Sin perjuicio de que la tradicién de un personal profesional permanente y
no politico se remonta a 1363, cuando se nombrd al primer responsable de los
servicios administrativos parlamentarios, llamado entonces «Under Clerk of
Parlliaments», no va a existir ninglin texto concreto que regule en términos
generales la Administracion parlamentaria britdnica, sino hasta la norma sin-
gular «Clerk of the Parliaments Act de 1804» que, ordena la organizacién del
personal de esta unidad, el proceso de nombramiento del maximo responsa-
ble de los servicios administrativos y las facultades de dicha autoridad a la que
seguiran, «The House of Commons Act de 1812» por el que se crea el
Departamento del «Serjeant at Arms» y,» el Act de 1818» por el que se crea la
Biblioteca y un responsable a su cargo. Serd el «House of Commons
Administrative Act de 1978» para que se establezca definitivamente la organi-
zacién administrativa de la Cimara.

Como consecuencia de lo anterior, ha sido que, hasta 1975, la
Administraciéon de los Comunes ha estado principalmente en manos de los
tres directivos de los departamentos antedichos, a saber, el Clerk, el Serjeant
at Arms y el Bibliotecario, que actuaban de forma auténoma y poco coordi-
nados entre si.

En 1975, el Speaker nombré a una Comisidn, presidida por Mr. Arthur
Bottomley encargada de reformar la administracién de la Camara.

La reforma fue dirigida a conseguir una mayor coordinacién entre los dis-
tintos servicios de la Cdmara, recomendando una estructura federal de los mis-
mos bajo la autoridad del Speaker y de unas Comisiones, creadas al efecto
(The House of Commons Commission y The Service Committe) y, en tlti-
ma instancia, de la autoridad del Pleno de la Cimara.

Esta reforma fue implantada por el «<House of Commons Administration
Act de 1978» que, estructura a la Administracién de los Comunes basindose
primordialmente en dos tipos de 6rganos, unos de naturaleza politica, como
los indicados en el parrafo anterior, y otros de caricter técnico, el Clerck of
the House y The Board of the Management, donde los primeros ejercen una
funcion directiva sobre los segundos que puede describirse de forma andloga
a la relacién que media entre Gobierno y Administracién, con el importante
matiz que introduce el estricto deber de imparcialidad de los 6rganos técnicos.

Una innovacion constitucional de gran importancia se recoge en la Seccidén
3 del Act de 1978 y ha sido dotar a la Cdmara de la autonomia presupuestaria
de que antes carecia materialmente.

Pero lo mas curioso es que esta ubicaciéon se mantiene por cortesia parlamentaria porque nadie, ni
siquiera el primer Ministro o el Leader de la Oposicién tiene un banco reservado, es mds no hay sufi-
cientes bancos para todos sus miembros y en ocasiones cuando el pleno tiene aforo completo, algunos
miembros sélo pueden sentarse en las escaleras de la Sala. Para mis cuestiones sobre este tema Vid,
«Parliament, functions, practice and procedures» de J.A.G. Griffith y Michael Ryle, London, Sweet &
Maxwell, 1989 pags. 133 y ss.
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Con el Act de 1978, la House of Commons Commission y no el
Ministerio de Hacienda es la encargada de presentar ante el Pleno de la
Céamara el presupuesto de todos los servicios administrativos de la misma v,
aunque el Leader de la Cdmara (miembro nato de la Comisidn) acttia en
nombre del Gobierno, cuando se convoca la Comision para debatir y prepa-
rar los presupuestos, como Hacienda ya no tiene ningtin control formal sobre
éstos y por tanto los gastos de la Casa no estin sometidos a limite externo
alguno.

La autonomia presupuestaria de la Cimara ha supuesto un importante
cambio en su organizaciéon administrativa consistente en nombrar al Clerk
principal Accounting Officer de estos presupuestos, esto es, el encargado de
revisar y repasar el presupuesto necesario de cada departamento para defen-
derlos posteriormente ante la Comision y, en tltima instancia ante el Pleno de
la Cidmara, que es quien debe aprobarlo.

Sin embargo, el presupuesto que la Comisidon presenta ante el Pleno no
comprende el sueldo, dietas, subsidios, pensiones y demas gastos a pagar a los
diputados o sus grupos parlamentarios. Estos, ain hoy en dia estan sometidos
al control del Ministerio de Hacienda y se tramitan como si se tratase de un
presupuesto ministerial, lo que significa que, tras haber sido acordado en el
seno de la Cimara requiere para pasar al Presupuesto General el acuerdo de la
Tesoreria o del Ministerio de Hacienda.

Los 6rganos politicos con funciones administrativas son los siguientes:

1. El Speaker o Presidente de la Camara de los Comunes:

La principal caracteristica de esta presidencia es la de su absoluta neutra-
lidad politica, hasta el punto de que su titular deja de ser un miembro del
partido politico por el que se presentd y realiza sus funciones con absoluta
imparcialidad. Por esta misma razén, en Westminster tiene limitadas sus
actuaciones y asi, por ejemplo, no debe usar el comedor o la sala de reu-
niones de los diputados o las instalaciones comunes. A cambio, de ello tiene
sus propias acomodaciones, lo que incluye no sélo sus propias salas de reu-
niones para hacer su trabajo alejado del resto, sino también su residencia
habitual.

En todo su trabajo es asistido por un Secretario y un Gabinete privado
compuesto por personal de su absoluta confianza, elegido por él y bajo su
exclusiva autoridad.

Al margen de sus funciones politicas, el Speaker es uno de los maximos res-
ponsables de la Administracién de la Cimara. Algunas de estas responsabili-
dades se recogen estatutariamente en el Act de 1978 pero, la mayoria son
heredadas desde tiempo inmemorial.

Una de las principales funciones, (ésta heredada) es la de ser el maximo res-
ponsable del orden y la seguridad de la Cdmara, asi como también del repar-
to, distribucién y uso de las instalaciones ubicadas en el recinto parlamenta-
rio. En estas materias es ayudado por la Comision de House of Commons, la
Service Committee y el Departamento del Serjeant at Arms.



Origen 'y evolucion de la Administracién Parlamentaria 45

En materia de personal, es el encargado del nombramiento de la mayor
parte de los altos cargos directivos de los distintos departamentos, cuyos titu-
lares a su vez tiene que informarle de cémo esta funcionando la Casa, asi como
acudir a ¢l en caso de conflicto.

El Speaker se encarga también de decidir sobre las cuestiones de procedi-
miento, para lo que cuenta con la ayuda del Departamento del Clerk, de
representar a la Camara en sus relaciones con la Corona, de recibir las visitas
oficiales de la Cdmara vy, tras el «Parlamentary Act de 1911 y 1949» determi-
na junto con el Clerk correspondiente, el caricter financiero o no de un bill
con las consecuencias procedimentales que esta decision lleva consigo.

En todas sus actuaciones, tanto publicas como privadas, el Speaker debe de
estar guiado por dos principios:

El primero, es que debe hacer cumplir siempre que pueda las normas de la
Cémara, asi como también las pricticas y los precedentes parlamentarios.
Cuanto mas siga las normas tanto maés actuard con conocimiento de causa.

El segundo es que debe gobernar a la Cimara personalmente y de manera
firme y justa. Si es firme pero no justo actuard con el perfil de un tirano y no
sera respetado por la Cimara vy, si es justo pero no firme denotard ser una per-
sona débil y tampoco sera respetado por la Cimara.

La labor del Speaker no es ficil, por ello las cualidades de su titular suelen
ser el factor determinante de su eleccién. En funcion del gobierno que ejer-
cite el Speaker, la Cdmara actuard de una u otra manera.

2. The House of Commons Commission o La Comision de la Camara de los
Comunes:

El Act de 1978, cred la Comisidn de la Cimara de los Comunes?’ consti-
tuida por el Speaker, el Leader de la Cimara, un diputado nombrado por el
Leader de la Oposicién y tres back-benchers nombrados por el Pleno (en la
practica uno pertenece al Grupo Parlamentario del Gobierno, otro al Grupo
Parlamentario de la Oposicion oficial y el ultimo, a los Grupos Parlamentarios
minoritarios).

La Comisidn, junto con el Speaker, es la encargada del nombramiento de
todo el personal de los distintos departamentos, a excepcion del Clerk y su
Asistente, asi como el Serjeant at Arms que son nombrados por la Corona.

Su principal obligacidn, estatutariamente prevista, consiste en asegurar el
cumplimiento del estatuto del personal de la Cdmara que es y debe ser anala-
go al estatuto del personal de la Administracion Civil.

El extenso poder de la Comisién en materia de personal, en la prictica se
ve limitado por haber delegado gran parte de sus funciones en los Directores
y Subdirectores o Asistentes de los distintos departamentos, lo que ademas esta
bien visto, porque protege la neutralidad politica del personal al servicio de la
Camara.

%7 Para mis informacion sobre el complejo sistema de Comisiones de la Cimara de los Comunes es
interesante el libro «El Parlamento Britdnico» de Fraga Iribarne.
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La Comision ha delegado la verdadera responsabilidad de la Administracion
parlamentaria en el érgano denominado «The Board of Management», esto es,
una especie de Consejo de Administracién constituido por los Directores de
los seis departamentos bajo la presidencia del Clerk de la Cidmara. El Board es,
junto con el Clerk, el encargado de informar a la Comision y al Speaker sobre
todas las cuestiones que afectan a méis de un departamento, asi como de apli-
car las decisiones que se adopten en la Comision.

La Comisién tiene también importantes funciones en materia presupues-
taria, pues es la encargada de presentar el presupuesto de la Administraciéon de
la Cdmara ante el Pleno, en la forma que ya hemos dicho. Pero también en
esta materia ha delegado muchas de sus funciones. Aparte de la delegada en el
Accounting Officer, también tiene delegada, en la llamada «Liaison
Committee» la elaboracidn del presupuesto necesario para los viajes futuros de
los diputados de la Camara.

La asignacion de este dinero, se estimd que no podia ser acometido ni con-
trolado por la Comision ya que sélo los propios diputados de las Comisiones
podian juzgar qué estaba y no estaba justificado en este campo. Por eso, antes de
ser aprobado por la Comision el presupuesto total de los gastos de la Camara, la
Liaison Committee, compuesta por los Presidentes de todas las Comisiones se
retne y hace una previa estimacién que después remite a la Comision.

Muchas otras cuestiones si son llevadas directamente por la Comision tales
como la relacién de puestos de trabajo, la aprobacion de los contratos de la
Céamara, la negociacién con los sindicatos que representan al personal de
la Cdmara y, demas acuerdos que son necesarios en el dmbito administrativo
de la Camara.

3. The Services Committee o la Comisién de Servicios:

Mientras que el Board of Management informa a la Comisién sobre todo
lo que afecta al personal de la Cimara de los distintos Departamentos, la
House of Commons Service Committee se encarga de informar de las nece-
sidades y servicios que requieren los diputados para ejercer sus funciones.

La Comision de Servicios, como vulgarmente se la conoce, se creo tras la
Standing Order n.° 125 y esta constituida por veinte diputados, elegidos como
el resto de las Comisiones, bajo la presidencia del Leader of the House.

Los temas principales tratados por esta Comision son los referentes al uso
del espacio del recinto parlamentario, segun las solicitudes hechas por los
diputados.

Para ejercer sus funciones, la Comisién tiene la ayuda de las Subcomisiones
de Alojamiento y Administracién, Catering, Informatica, Biblioteca vy, del
nuevo Edificio. Estas Subcomisiones recogen las declaraciones y testimonios
de los diputados y, junto con la ayuda del personal de la Cimara, las transfor-
man en recomendaciones a la Comisién quien, bien en la forma de informes
o bien en la forma de resoluciones, suele convalidarlos.

La Comision, por su parte, debe remitir todos sus informes y resoluciones
al Speaker y al Pleno de la Cimara para que este tltimo debata y vote los
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asuntos conflictivos y los demis los apruebe simplemente por asentimiento;
pero en todo caso ha de hacerlos suyos y finalmente publicarlos.

En materia de alojamiento y distribucion del espacio de la Camara, la
Comision ha de informar directamente al Speaker, quien por razones histori-
cas es el maximo responsable en estas materias. S6lo en raras ocasiones no se
ha puesto de acuerdo con la Comisién de Servicios.

Finalmente, en cuestiones de minima importancia son las propias
Subcomisiones las que adoptan las decisiones y simplemente informan al
Speaker y ala Comisién de Servicios de su adopcion, tales cuestiones son, por
ejemplo, la eleccion de cortinas para las salas, el material de oficina, la com-
pra de las revistas periddicas de la Camara, el mena del comedor, etc.

Todos estos 6rganos politicos encargados de gobernar la Administracién de
la Cdmara necesitan, sin embargo, de soportes profesionales y administrativos,
esto es, de lo que anteriormente hemos llamado 6rganos técnicos.

En sentido estricto, la Administracion parlamentaria se identifica con estos
organos técnicos que en el continente europeo se conocen con el nombre de
Secretarias Generales.

En la actualidad, el personal que trabaja en esta Administracién tienen
como principal responsabilidad la de asesorar sobre la prictica y procedimien-
tos parlamentarios, buscar informacién objetiva y dar servicios administrativos
a los diputados, no sélo miembros del grupo parlamentario del Gobierno, sino
también a los de la oposicion.

Por esta razoén, el personal de la Cdmara es un personal propio, profesional,
permanente y no politico, que no pertenece a la Administracidn civil, aunque
existe una evidente similitud entre su estatuto juridico funcionarial y el de
aquella, que se plasman, fundamentalmente en la equiparaciéon en rango y
sueldo con los funcionarios civiles.

Los funcionarios parlamentarios, en ambas Cimaras son reclutados direc-
tamente, aunque a veces se admite la provisién de destino entre funcionarios
publicos a los que, no obstante s6lo se recurre excepcionalmente.

En general, la organizacién y gestion del proceso selectivo se dirige desde
la respectiva Camara, a través de pruebas selectivas objetivas, sin perjuicio de
que en teoria, por la tradicion britinica del influjo de la Corona, en dichos
procesos selectivos pueden participar los érganos competentes en materia de
funcion publica del Ejecutivo.

Normalmente el reclutamiento de los funcionarios parlamentarios suele
producirse entorno a los 20 afios y la jubilacion se decreta a los 65, lo que per-
mite una gran experiencia y continuidad. La mayoria de los ascensos y promo-
ciones internas suele ser por antigiiedad, aunque a veces se utiliza el concurso.

Los cargos directivos, sin embargo, si son de libre designacién, aunque a
veces también pueden ser reclutados por concurso y excepcionalmente por
oposicion.

El personal al servicio de estos cargos directivos, no puede estar afiliado ni
tener actividad politica alguna.
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Este personal funcionarial o administrativo se encuentra distribuido en seis
departamentos, cada uno de los cuales ¢jercita dentro de la Cimara funciones
distintas y son los siguientes 2%:

1. El departamento del Clerk o de la Secretaria General:

El Clerk, no sélo es el maximo responsable del departamento sino de toda
la Casa y del Departamento de Contabilidad, «Acccounting Oficce», es tam-
bién el principal consejero del Speaker en todo lo concerniente a la actuacién
parlamentaria y preside el Board of Management.

Para ejercer estas actividades, cuenta con varios ayudantes que se encargan
de todo el trabajo procedimental diario y de la administraciéon y funciona-
miento de las Comisiones.

El primer Clerk %%, fue nombrado en 1363 y el primer Asistente del Clerk
en 1640, a partir del siglo XX el Asistente es el que sustituye al Clerk cuando
éste se jubila o cesa en su cargo, por lo que el nombramiento del mismo es
1gual de importante que el del Clerk.

Su nombramiento se efecttia por la Reina, a propuesta del Primer
Ministro, que primero consulta al Speaker y, éste si lo considera conveniente
a la Comisién de la Cimara de los Comunes. El Asistente del Clerk, también
es designado por la Reina, a propuesta del Speaker, y se elige generalmente de
entre el personal que ocupa los miés altos cargos de este Departamento.

Por su parte, corresponde al Clerk el nombramiento del resto de los miem-
bros de su Departamento, aunque suele consultar con el Speaker la eleccion
de los altos cargos.

El Clerk y su Asistente suelen ser nombrados con cardcter vitalicio, aun-
que lo normal es que se jubilen a los 65, lo que dota a sus titulares de la inde-
pendencia necesaria para ejercer sus funciones y, poder tomar sus decisiones
con independencia de que al Gobierno les guste o no tales decisiones.

El Clerk, el Asistente y otros cinco mas, componen lo que se llama «Clerks
at the Table» y, al menos uno de ellos ha de estar presente cuando se retine la
Cdmara, aunque lo normal es que haya dos o tres.

El Departamento estd organizado en distintas oficinas con funciones espe-
cificas.

La primera oficina, «the Committee office», que en 1696 era conocida
como «The Clerks without Doors», es la mis amplia de todas, se encuentra
bajo la supervision del Clerk encargado de todas las Comisiones, acompafia-
do de dos Clerks miés y del Clerk de la Comision de Presupuestos. Es la res-
ponsable de todo el trabajo de las Comisiones, tanto juridico parlamentario,
como administrativo o burocritico.

Como consecuencia del aumento del nimero de Comisiones y del traba-
jo en las mismas el Committee Office ha aumentado su personal de media

2 Vid. Op. Cita J. A. G. Gritfith y Michael Ryle, pp. 152y ss.

29 Para conocer la evolucion historica del Clerk y su Departamento ver W. R. Mckay «The Office of
the Clerk of The House» o la revista de la Camara Fb 27, 1987, o también del mismo autor anterior W.
R. Mckay «Clerks in the House of Commons 1363-1989».
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docena que tenia en 1950 a alrededor de ochenta que tiene actualmente, con-
virtiéndose en la oficina mas grande de todo el Departamento.

«The Public Bill office», es la oficina encargada de los procedimientos de
los Bills publicos, desde el inicio hasta el final, es decir, desde su entrada en
la Camara y consiguiente publicacién, pasando por tramitacidn, debate,
votacion, levantamiento de acta, y finalmente publicacién. Al mando de
esta oficina se encuentra el Clerk del Public Bill, que es el encargado
de poner en conocimiento del Gobierno todos los Bills que supongan un
aumento de los créditos o disminuciéon de los ingresos, para que pueda
alcanzarse, a través del Speaker, junto con la Reina a un acuerdo para su
aprobacién.

Esta oficina, estd formada por 5 Clerks mas que, ayudan a los diputados, en
las Comisiones a la tramitacién de las enmiendas de estos Bills.

Una tercera oficina, la forma «The Private Bill Office». Oficina ésta, cuya
estructura y funcionamiento es igual que la anterior, y atiende a los Bills pri-
vados.

«The Table office», es otra oficina que tiene al Clerk principal como mixi-
mo responsable. Sus funciones son fundamentalmente de apoyo inmediato a
«Los Clerks at the Table» y tiene la responsabilidad de asesorar a los parla-
mentarios en la elaboracién del orden del dia de la Cadmara. La mayor parte de
su trabajo consiste en examinar previamente las iniciativas parlamentarias y
devolver a los diputados aquellas que no estén en regla para su convalidacién.
A tal fin se sittan en la Cidmara detris del Speaker, para informar y asesorar a
los diputados sobre las iniciativas que pueden conformar dicho orden del dia,
pero si la cuestién excede de la mera informacién o tramitacién de estas ini-
ciativas, pasa a otros departamentos.

Para el cumplimiento de estas funciones gozan de un servicio de publica-
ciones (The Editorial Supervisor of the Vote) que bajo la supervision del
Clerk principal, elabora «el Vote» o Boletin Oficial de la Camara, donde se
publican todas las iniciativas.

Otra oficina distinta es la Journal Office u Oficina del Boletin del orden del
dia, de las votaciones y procedimientos de la Cimara que, bajo la supervisién
de su propio Clerk es la responsable de preparar y publicar este Boletin diario
en la Cdmara. Al mismo tiempo es también la encargada de hacer las compi-
laciones de las distintas practicas y precedentes parlamentarios, para que pue-
dan ser consultados por todos, especialmente por los Clerks de las comisiones
que acuden normalmente a esta oficina para completar su trabajo.

Finalmente el Clerk of the Journals es también el Clerk de la Comision del
Estatuto de los Diputados y ayuda al Speaker a preparar los informes sobre sus
prerrogativas o privilegios.

The Overseas Office u Oficina de Asuntos Exteriores, fue creada en 1953
primordialmente para los asuntos coloniales, pero en la actualidad es la encar-
gada de las relaciones exteriores en general, especialmente con los paises de la
Commonwealth y demds asambleas internacionales en las que participa Gran
Bretafia, como El Consejo de Europa, el Parlamento Europeo, La Asamblea
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del Atlantico Norte, etc. El personal al servicio de la Comisiéon de Derechos
Europeos forma parte de esta oficina.

En abril de 1988, el Departamento del Clerk contaba con mis de ciento
cincuenta miembros, sesenta y uno Clerks profesionales y el resto administra-
tivos y secretariado, todos ellos ayudados por altos ejecutivos, quienes prestan
sus servicios en todas las oficinas.

2. El Departamento de «The Setjeant at Arm» o el Departamento de Oficiales y
Ugjieres:

Es el segundo Departamento mas importante de los servicios administrati-
vos de los Comunes. La figura del Serjeant at Arm aparecid por primera vez
en 1415 vy, su funcién original era mantener el orden dentro del recinto par-
lamentario para lo que se le dotd de los poderes jurisdiccionales penales en la
Casa. Tras el House of Commons Act of 1812, pasé a encargarse de las tareas
«domésticas» de la Camara.

Este Departamento esta constituido por cinco Serjeant, el primero y méaxi-
mo responsable es nombrado por la Reina, el segundo o Serjeant Asistente es
nombrado por el Speaker y el resto por el Director del Departamento.
Generalmente se eligen entre personal militar, concretamente entre oficiales
retirados de la Armada y la Marina (o el aire en la Camara de los Lores) y se
encuentran bajo la directa supervisién del Speaker.

El Departamento del Serjeant es quiza el Departamento més grande de los
Comunes, en 1988 contaba con mis de 186 personas a su servicio. El perso-
nal de este Departamento se divide en dos categorias descendientes en impor-
tancia por sus funciones.

La primera es la del personal que se encarga del orden, la seguridad, el pro-
tocolo y las comunicaciones; y la segunda, es la del personal encargado de los
servicios de limpieza o mantenimiento de la Casa.

3. The Department of the Library o Departamento de Biblioteca:

Este Departamento no se creé como tal sino hasta 1967; aunque la prime-
ra biblioteca data de 1818, se considerd que era exclusivamente una bibliote-
ca de cuestiones parlamentarias, pero en los tltimos 30 afios la demanda de
informacién de toda clase exigida por el trabajo parlamentario hizo que cre-
ciese en volumen y en personal, hasta convertirla en un Departamento mas.

La biblioteca actualmente se organiza en dos divisiones:

La divisiéon de informacién parlamentaria, es la que recoge todo lo que se
relaciona con libros, revistas y demds informacion legislativa, parlamentaria y
politica, se encarga también de la prensa diaria, tanto inglesa como europea e
internacional, y es ademas la que recoge la base de datos de todas las cuestio-
nes y debates que se suscitan en ambas Cimaras.

La division de investigacion, se encarga de dar la informacion politica a los
diputados y al resto del personal que lo solicite, para lo que gozan de la ayuda
de los departamentos gubernamentales u otras fuentes de autoridad. Esta divi-
sion se divide en cinco secciones encargadas cada una respectivamente de las
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cuestiones econdmicas, educativas y sociales, parlamentarias, cientificas de
medio ambiente y de defensa. Esta division de investigacion también prepara
toda la documentacién relacionada con la concurrente legislacion y otras
materias de politica contemporanea interesante para el uso de los diputados.

Otros servicios prestados por la Biblioteca incluyen una coleccién de cin-
tas de video e interesantes programas politicos de radio y television, una ofi-
cina de informacion publica, una base de datos on-line, servicios educativos
para los colegios, etc.

The Vote Office, es también parte de este Departamento. A la cabeza de
esta oficina se encuentra The Deliverer of the Vote y sus principales funcio-
nes son la provision y distribucion del Boletin Oficial de la de la Camara. Para
el gjercicio de estas funciones la oficina se divide en tres secciones:

Una seccién parlamentaria que provee la parte del Boletin a los diputados
y demds altos cargos que lo soliciten, que se refieren a las cuestiones parla-
mentarias y aquello que no es exactamente parlamentario pero que afecta al
trabajo de los diputados. Todos los diputados que viven dentro de tres millas
del recinto de la Cimara reciben este Daily Vote Bundle, junto con las copias
de los Bills, en mano y libres de ningtin cargo econdmico.

La seccién de la Comisioén europea que provee, logicamente los documentos
publicados por la Comisién Europea, el Parlamento Europeo y el Consejo.

The Sale office o seccidn de ventas que, se encarga de la venta de este Boletin.

4. EIl Departamento of The Official Report o de elaboracion del Diario de
Sesiones:

Este Departamento se encarga de la elaboracion de las Actas oficiales de los
debates de la Cadmara. Fue creado como un departamento separado en 1978,
pero William Cobbet empezé en 1807 a elaborar estos diarios de sesiones, lo
que pronto fue asumido por Luke Hansard, de ahi que a este Departamento
también se le llame Hansard. Sin embargo, los diarios no se elaboraban por un
servicio oficial de la Cdmara sino por personal pagado por la misma hasta
1909. Hoy en dia el Departamento es el encargado de recoger todos los deba-
tes que se celebran en el Pleno y las Comisiones de la Cdmara y las Actas o
Hansard (tanto del Pleno como de las Comisiones de ambas Camaras) estin
normalmente publicadas al dia siguiente.

El personal de este Departamento posee una pericia fuera de lo coman,
pocos taquigrafos que trabajan fuera del Parlamento pueden alardear de su
rapidez como los de las Cimaras. La mayoria de los debates son, a pesar de
todo grabados en cintas y después transcritos.

The Editor of the Official Report es el director del Departamento y estd
asistido por un Subdirector, ambos nombrados por el Speaker, y ocho asisten-
tes de distinto rango.

5. El Departamento de Administracién:
Este Departamento fue creado como tal en 1968 y esta constituido por dos
oficinas:
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The Fees Office u Oficina de Honorarios, bajo las érdenes del Accounting
Officer es la responsable de la preparacion previa de los presupuestos de la
Céamara, de la preparacion de las cuentas anuales y del pago a los Diputados,
a las Comisiones y al personal al servicio de la Cdmara.

The Establishments Office u oficina del personal, bajo las 6rdenes del
Secretario del Board of Management, es la responsable de la revision de la
relacién de puestos de trabajo de la Cidmara. Esta oficina también se encarga
de proveer a los otros departamentos del personal que necesitan, de promover
el nombramiento y los procesos de promocion y concurso del personal y de
negociar con los sindicatos.

Este Departamento acttia bajo las érdenes de un Director que, al igual que
el Accounting Officer y el Director de la oficina del personal, es nombrado
por el Speaker.

Dentro de este Departamento también se encuentran la oficina de
Informitica, que se encarga de todas las cuestiones tecnologicas de ambas
Cémaras, el Interventor, el Inspector de Trabajo y el Inspector Social.

6. The Refreshment Department o Departamento de Catering:

Es el Departamento mas joven de la Casa ya que se cred en 1980, aunque
los servicios de catering comenzaron en 1773 por John Bellami, que era el
encargado de la limpieza de la Camara.

Este Departamento ofrece una alta variedad de servicios de catering a los
Diputados, al personal de la Cimara, a la prensa y a los invitados, pero como
las tareas que desarrolla no son propiamente parlamentarias, la mayor parte de
su personal es contratado y no forma parte del personal de la Cimara.

2. Ejemplo francés

A diferencia de los Comunes y de los Lores, la Asamblea Representativa
francesa* ha presentado, incluso en la primera fase de la Revolucién, el ejem-
plo de una administracién interna libre de cualquier vinculo con el poder ¢je-
cutivo y puesta a la exclusiva dependencia de la Asamblea misma, de forma tal
que no es posible aqui rastrear un proceso evolutivo, sino la espontinea y rapi-
da formacién de la Asamblea en el proceso constituyente de 1889.

Por lo tanto es la Asamblea revolucionaria francesa la primera en ejercitar
en el continente el régimen representativo, y la Revoluciéon Francesa, aunque
en ocasiones se haya exagerado su influencia, permanece siempre en el punto
de partida del siglo que transformé todo el Derecho Publico Europeo. Ello es
asi de tal forma que incluso los Estados Germanicos, respecto a los cuales por
razones étnicas e histéricas era mas viable la prevalencia de la influencia ingle-
sa, son en este punto imitadores en la formacién espontinea de los codigos

3 Todo lo relacionado con esta evolucion de la Administracion parlamentaria francesa, se puede con-
sultar en los Archivos parlamentarios franceses de 1787 a 1860, Primera Serie, en distintos Volimenes.
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organizadores de las administraciones internas autébnomas en sus respectivos
procesos constituyentes.

También en 1848 en el Estado Piamontés, modelado bajo la Constitucion
Francesa de 1830, se organiza la Asamblea con un Reglamento provisional
para el nuevo Parlamento subalpino.

Haremos a continuacién una rapida sintesis de las varias fases de desarrollo
histérico que han atravesado sucesivamente desde aquel momento las admi-
nistraciones internas de las Asambleas Legislativas francesas.

El Reglamento aprobado por la Constituyente en la sesién de 29 de julio
de 1889, que ni fue imitacién de modelos extranjeros ni fruto de una impro-
visacién del Comité encargado de redactarlo, no contenia aiin ninguna norma
dirigida a conferir a la Asamblea la autonomia en el campo de su administra-
cién interna; se limitaba a atribuir a los Secretarios elegidos en su propio
seno, la redaccién de los procedimientos verbales de las deliberaciones, y a un
Archivista, elegido del mismo modo, la custodia de todos los documentos ori-
ginales de la Asamblea, para sustraer tales funciones de cualquier injerencia del
poder ejecutivo. Era asi natural que, mientras la Corona permanecia atin con-
fusa en el disefio de aquel Estado y la Constituyente no habia asegurado la
continuidad de sus funciones y de su existencia, la Asamblea procediese a sal-
vaguardarse del poder regio, en cuya mano estaba concentrado al menos for-
malmente todas las facultades y todas las Administraciones.

Y ello es asi en los diecisiete meses que transcurre entre la apertura de los
Estados en Versalles, el 5 de mayo de 1789, hasta el primero de octubre de
1790, en cuyo final, en consecuencia con el Decreto de la Asamblea concer-
niente a la lista civil, el Rey asume con el Presupuesto de la Casa Real todos
los gastos referidos a la Asamblea Nacional.

En un informe presentado a la Constituyente el 30 de agosto de 1791 por
los «Comisarios Inspectores de Mesa» para exculparse de la acusacién de haber
dilapidado, en época de tanta necesidad, el dinero publico en gastos para los
locales y para el personal adscrito al servicio de la Asamblea durante los dos
afios de vida con que ésta contaba, los Comisarios se preocupan por poner de
manifiesto que al final de octubre de 1789, durante todo el periodo de per-
manencia de la Asamblea en Versalles, mientras que los agentes del poder ¢je-
cutivo habian dispuesto de modo soberano de los locales de la Asamblea (hasta
el punto de limitarla el uso de los edificios, constrifiéndola a reunirse en el
juego de pelota o en la iglesia de San Luis), a partir de esa fecha se dieron las
ordenes pertinentes para la construccion, la reparaciéon, el amueblamiento de
sus edificios y se nombra a todos los empleados, se fija su nimero, determina-
do sus funciones y se ordena lo pertinente para que se pague por el Tesoro
Real.

No obstante, y a corta distancia de la aprobacién del propio Reglamento
(no es posible determinar con precision la fecha porque el informe menciona
s6lo la noticia pero no la indica) la Constituyente habria dado un paso en la
via de la propia autonomia mediante la formulacién de numerosos decretos
que de ella emanan y que pueden ser considerados como desarrollo y com-
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plemento del mismo Reglamento, y se habia dado a un Comisario, elegido en
su seno, ¢l mandato de velar por la Policia, la seguridad y la salubridad del
local al que se concedia gran parte de las funciones que en los Parlamentos
modernos se atribuyen a los Presidentes.

El segundo paso se produce en octubre de 1789 con ocasién del traslado a
Paris, cuando la Constituyente encarga a otros cinco Comisarios realizar todas
las disposiciones necesarias para ejecutar este traslado y para regular todo lo
concerniente al nuevo alojamiento. En la tltima sesién mantenida en Versalles
el dia 15, después de haber escuchado la demanda que el Comité de
Secretarios habia redactado, la Asamblea atribuia a sus Comisarios Camus,
Glezén, Emmery, Redén y Arnould conjuntamente con el Presidente y los
Secretarios de la Asamblea Nacional el mandato de «regular el orden de los
trabajos de las Comisiones, su numero, la division de las Mesas y de
los Servicios asi como de los funcionarios que serin empleados».

Reanudadas las sesiones el 19 del mismo mes de octubre en Paris, la
Constituyente aprueba el dia 23 la propuesta presentada por Camus en nom-
bre del Comité Especial en el Informe «sobre la organizacion de la Mesa de la
Asamblea» en la que hacia depender a los propios empleados exclusivamente
de los Comisarios inspectores de la Mesa que se nombrarian al dia siguiente
en su propio seno. El 3 de diciembre, a propuesta de dos diputados comisio-
nados para ello, Salomoén de la Saugerie y Ansén se procede a una reforma de
los Servicios y a la aprobacién de una especie de Reglamento Organico del
Personal de la Cimara, procediéndose el 25 de abril de 1790 a la determina-
cién precisa del siguiente principio: «la eleccion y la denominacion de los
Comisarios estd atribuida a los miembros de la Mesa que serdn asistidos por las
diferentes Comisiones de la Asamblear.

En resumen, con el traslado de la Asamblea a Paris toda su Administracién
interna entra en una segunda fase que dura hasta octubre de 1790. Como se
sefiala en el Informe anterior «durante este espacio de tiempo los Comisarios
han estado encargados de ordenar lo que juzgaron mas conveniente sobre las
construcciones, reparaciones, mobiliario, policia, etc.; «pero los agentes del poder
ejecutivo han continuado siendo los directores de la ejecucién, asi como de emplear a sus
subordinados, de regular todas las memorias de necesidades y de ordenar el pago al
Tesoro Realy.

De todos modos, el primero de octubre de 1790 esta forma de intervencién
de los agentes del Poder Regio en la Administracion interna de la Asamblea va
a cesar, como se desprende de los parrafos siguientes del informe citado: «hay
que datar en el 1 de julio de 1790 el inicio de la lista civil, en ella la Asamblea
Nacional decide desprenderse de la Casa del Rey, aunque las circunstancias han
determinado que los oficiales y los guardamuebles contintien su servicio en lo
que a ellos les afecta justo hasta el primero de octubre. Es entonces en el pri-
mero de octubre exclusivamente cuando los Comisarios han comenzado a
regular el servicio y el local de la Asamblea Nacional en todo aquello que no
es competencia exclusiva de los Secretarios y bajo las érdenes de aquéllos, car-
gando los pagos al propio presupuesto desde el primero de ese mes».
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Reconocida la conveniencia de contar con colaboradores y de efectuar un
control de la propia gestidn, los Comisarios de la Constituyente se preocupa-
ron de obtener esta colaboracidén y este control en el seno de la Asamblea de
la que eran emanacién. En consecuencia, en la primera parte de la demanda
que se ordena desde el primero de octubre de 1790 al primero de enero de
1791, vista y examinada por los Comisarios reunidos en Comité se resuelve remitirlo
a la Comision de Presupuestos la cual, tras su examen, la eleva a la par de delibera-
cién y procedera a ordenar su pago al Tesoro Piiblico. La misma pauta se aprecia del
1 de enero al 1 de abril y al 1 de julio y asi sucesivamente.

A la escasa distancia de sélo diecisiete meses desde su primera constitucion,
la primera Asamblea Nacional francesa, casi inconscientemente obedeciendo
a la necesidad de sustraer la particularidad de la propia vida interna de cual-
quier injerencia de poderes extrafios, procedid a crear poco a poco, fragmen-
to a fragmento, una propia Administracién completamente auténoma en todas
sus partes y dirigida exclusivamente por una especie de Comité Ejecutivo de
Asamblea que era expresamente formado para cada reunidén entre los
Comisarios Inspectores de la Mesa y los Comisarios Inspectores del Pleno.

Un afio después, el 30 de septiembre de 1791, con la intervencidn de Luis
XVI, esta Asamblea, que Valette llama «el germen del Gobierno representativo en
Francia» ponia término a sus trabajos, declarando a través de su Presidente
Thourete que su misiéon habia acabado. Poco después el 21 del mismo mes,
acogiendo la propuesta hecha por Demeunier en nombre del Comité
Constitucional, no solo se disponia a asegurar la transmision de todos sus
archivos a la Asamblea que debia sucederle, ordenando a las diversas
Comisiones que conservasen «los registros, actas, resefias y papeles relativos a
los diferentes trabajos en los que se han ocupado a fin de que puedan ser con-
sultados en la proxima Legislatura», sino que deliberaba ademis: «inmediata-
mente después de la disolucidon de la Asamblea Nacional Constituyente, el
archivista procederd al aseguramiento provisional de las érdenes verbales de la
Mesa y de su correspondencia, y cuidara especialmente de que los funcionarios y
empleados contintien en sus trabajos».

Asi la Asamblea Nacional Legislativa que le sucede disfruta de la autono-
mia administrativa que en muy poco tiempo la Constituyente habia conquis-
tado. De hecho, el Reglamento que la Legislativa adoptd en segunda lectura
el 18 de octubre de 1791 proponia para la Administraciéon interna de la
Asamblea: 6 Comisarios para la inspeccidén del Pleno, 12 Comisarios inspec-
tores de la Secretaria y de la imprenta, que seran elegidos en su seno, y otros
tantos Comisarios y Archiveros que la Asamblea pueda nombrar. La
Legislativa, en la sesién de 28 de mayo de 1792, finalizando una discusion ini-
ciada el dia 7, y por sorpresa, aprueba un Decreto titulado «de los gastos del
cuerpo legislativo» que en su primera disposicion establecia: «articulo 1.- El
Tesoro Nacional pagara para los gastos de la Asamblea Nacional la suma de
cinco millones setecientas mil libras: A saber, para la indemnizacién de los
diputados del cuerpo legislativo 4.908.060; para los gastos de la Mesa, de las
Comisiones, Imprenta, luces, mantenimiento y reparacién de bienes 791.940. Total:
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5.700.000». Estos diversos pagos seran hechos en la forma establecida por los
Decretos.

La Convenciéon Nacional no conservé en su Reglamento, aprobado el 28
de septiembre de 1792, las disposiciones del Reglamento de la Constituyente
relativas a los Comisarios del Pleno y de la Mesa. Pero bien pronto se llend la
laguna en su ordenamiento interno, porque apenas tres dias después de su
constitucion, examinando cudles de los Comisarios que habian existido en la
Legislativa deberfan ser mantenidos y cudles suprimidos, adopto la siguiente
decision: «Después de haber tomado en consideracién las materias de su
incumbencia, la Convencién decreta que el Comité de Inspectores de Pleno,
de la Secretaria y de la Imprenta serd conservado y estard compuesto por 18
miembros. En la Ley del 3 de septiembre de 1794, referida a los Funcionarios
parlamentarios, las atribuciones de los Comisarios para la Inspeccién del Pleno
fueron determinadas de la siguiente forma: El Comité de Inspectores del
Palacio Nacional tiene la policia del recinto del Palacio y del jardin Nacional,
asi como las casas Nacionales donde estin establecidas las Comisiones, le
corresponde el auxilio a sus trabajos y la inspeccién de la Imprenta Nacional.
Asimismo el mandamiento de los gastos de la Convencién y los Archivos
Nacionales y de las Comisiones. Les corresponde también el pago de los via-
jes de los representantes del pueblo enviados a las provincias o a los ejércitos.
La Tesoreria Nacional tendra a su disposicién una suma de 5 millones para que
puedan ser empleados en los citados gastos».

Instaurado con la Constituciéon de 5 de septiembre del afio 1795 el siste-
ma bicameral, y creado el Consejo de los Quinientos y de los Ancianos, el
principio de la Autonomia administrativa de los Organos del Poder Legislativo
encontrd su consagracion definitiva en la Ley Constitucional Com-
plementaria del dia 28 del mismo mes, propuesta por La Reveillere Lepaux,
en nombre del Comité de los Once, acerca «del orden que se debera observar
en los debates de uno y otro Consejo, vy en las relaciones entre ellos asi como
en las relaciones con el Directorio». Dicha Ley que contenia distintas dispo-
siciones que pertenecian al Reglamento de la nueva Asamblea, y descendia a
regular hasta el minimo detalle la vida interna de ésta, se orientaba a estabili-
zar las asignaciones de cada uno de los puestos para evitar cualquier signo de
improvisacidén. En cualquier caso los primeros dos articulos de dicha Ley, bajo
el titulo «Comisién de Inspectores», establecian expresamente: «Articulo 1:
Cada uno de los dos Consejos designard cada 3 meses una Comisiéon de 5
miembros encargada de decidir los gastos necesarios en el desarrollo de las
sesiones, el mantenimiento del edificio, la policia de su recinto y en general
todos los detalles de la administracién relativa a estas materias. Articulo 2:
Ellos designaran a los Oficiales necesarios para el servicio del Consejo asi
como a todos los demis empleados»’!.

Un paulatino proceso de aseguramiento de la autonomia administrativa de
las Asambleas Legislativas se aprecia posteriormente en diversas disposiciones

31 Vid. Laferriere, «Las Constituciones de Europa y América», Paris, 1869, p CV.
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como la Constituciéon de 13 de diciembre de 1799, el Senadoconsulto orgi-
nico de 20 de diciembre de 1803 para regular la apertura de las sesiones del
Cuerpo Legislativo y de su formacién en Comisién General, en el que apa-
recen por primera vez los Cuestores como integrantes del Gabinete de la
Presidencia y a los que se atribuia las funciones de policia interna, de gestion
econdmica y de representacion de la Asamblea en las relaciones patrimoniales
con terceros, mientras que se mantenia como competencia del Consejo de
Administraciéon el nombramiento y revocacion de los empleados del Cuerpo
Legislativo.

El articulo 22 de la Constitucidén precedente procedia a atribuir al Senado
una dotacidn fija integrada por los rendimientos de los bienes del Patrimonio
del Estado, dedicandose el Titulo Segundo del Senadoconsulto de 4 de enero
de 1803 a la administracién econdémica del Senado, sefialando su articulo 8
que el Senado contara con dos Pretores, un Canciller y un Tesorero todos ele-
gidos entre su seno, afiadiendo el articulo 9 que serAn nombrados para 6 afios
por el Primer Cénsul a peticidén del Senado, que para estas plazas propondra
a tres individuos.

La brusca y profunda revolucién que la caida de Napoledén provocod en
Francia no tuvo casi repercusiones en este sector especial del ordenamiento
interno de las Asambleas Electivas, como se desprende del Reglamento
Interno de la Asamblea de 28 de junio de 1814; aunque la Cidmara no electi-
va, es decir, la Cidmara de los Pares de la Restauracidén no contenia disposi-
ciones que contemplase la autonomia administrativa y econémica de ésta,
situdndose su Administracién bajo la direccién de un Par de Francia. Esta
situacion de la Camara Alta no se modificé sustancialmente en la decision del
3 de diciembre de 1823 que se limitaba a crear un Consejo con caricter pura-
mente consultivo, manteniendo la capacidad de decisién en el Rey y sus
Ministros. Sin embargo, el 23 de julio de 1829, la Cdmara de los Pares apro-
bo la propuesta del Conde Simén de afiadir al Reglamento de 1814 un nuevo
Titulo, «De la Administracion», tendente a otorgar a la Camara la aprobacién
de su propio presupuesto; el 28 de julio la Asamblea aprueba en primera vuel-
ta la determinacién auténoma de su propio presupuesto interno, deliberan-
dose la cantidad que para el afio 1830 debia sustraerse del presupuesto preli-
minar del Estado para ese ¢jercicio.

En 1831 las vicisitudes politicas permiten a la Cimara de los Pares realizar
un avance definitivo en esta materia, y el 19 de febrero se nombra a una
Comision Permanente con el Titulo «Comision de Compatibilidad» con las
funciones similares a las que la Comision Administrativa tenia en la Cdmara de
los Diputados para la designacién de los empleados, la custodia de los registros
y archivos y la direccion interna en general. Esta decisién se incorpord poste-
riormente al Reglamento aprobado por la Cimara de los Pares el 19 de julio
de 1833. Y asi, cuando a primeros de 1848, la Camara de los Pares desapare-
ce subsistian atn las bases de la decisién del 19 de febrero de 1831.

Este resultado en el devenir de la autonomia administrativa de las
Asambleas francesas tuvo su indudable influencia en el Reglamento actual de
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su Parlamento y en la regulacion actual de su Administracion parlamentaria,
que si bien ha evolucionado, por necesidad de ir adecudndose a las nuevas fun-
ciones y estructura de las Asambleas, sigue manteniendo su base, como se
deduce de la Ordenanza de 17 de noviembre de 1958, sobre la que se asienta
recoge la tradicién parlamentaria y los precedentes republicanos.

Esta Ordenanza establece que cada Camara cree sus propias reglas de fun-
clonamiento interno, de reclutamiento de personal y de aprobacion de su pre-
supuesto *2.

También se prevé que en materia de seguridad y policia, cada Asamblea sea
auténoma, atribuyendo esta potestad a su Presidente.

La estructura y organizacién interna de ambas Cimaras es muy parecida, la
responsabilidad méxima la ostentan sus 6rganos de naturaleza politica, a saber,
el Presidente y los Cuestores.

Sin embargo al frente de los servicios esta un érgano de naturaleza técni-
ca, la Secretaria General.

Respecto a estos servicios, en ambas Cdmaras se organizan de forma dua-
lista, que proviene directamente de la distincion entre:

— De una parte, las funciones del Presidente de la Camara,
— Y de otra, las funciones de los tres Cuestores.

Asi, existen dos Secretarias Generales totalmente independientes: La
Secretaria General de la Presidencia y la Secretaria General de los Cuestores.

A) El Senado francés

1. La Secretaria General de la Presidencia.

Es la encargada de los Servicios Legislativos; a su frente se encuentra el
Presidente, que tiene un Secretario General asistido por un Director General
y comprende: los servicios de Presidencia, de Comunicaciones, de Estudios,
de La Scance, de Comisiones y de Relaciones Europeas.

2. La Secretaria General de los Cuestores.

Se encarga de los Servicios Administrativos, esta dirigido por los Cuestores e
igualmente tiene como responsable a un Secretario General asistido por otro
Director General, y estd constituido por los servicios de Cabinet des Questores,
de Seguridad, de Secretaria General de los Cuestores, Econdémico, de
Compatibilidades y de la Seguridad Social, de Tesoreria, Patrimonio, Mobiliario,
Arquitectura, Jardines y Servicio médico.

Los Servicios de Personal, Archivo, Biblioteca y Documentacién,
Informitica y de Nuevas tecnologias son servicios comunes a las dos ante-
riores.

%2 Vid. «dnformacién constitucional y parlamentaria ASGP», «Los sistemas parlamentarios francés y

danés», 3.%, Serie, n.° 169, 1.e* Semestre 1995, pp. 14 y ss.
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B) La Asamblea Nacional

Aunque existen también las dos Secretarias arriba sefialadas, presentan
algunas diferencias; la principal es que los Servicios de Biblioteca, Archivo,
Estudio y Documentacion dependen de los Servicios Legislativos, por lo que
solo son comunes en ambas Secretarias los Servicios de Informética y Nuevas
tecnologias.

En las dos Camaras, los funcionarios de cada servicio son elegidos de forma
totalmente auténoma, pero el status es fijado por la Mesa de la Camara, la cual
lleva largo tiempo inspirindose en el sistema aplicable al funcionariado del
Estado, aunque con ciertos matices dadas las especificas funciones de las
Asambleas Legislativas.

Los dos Secretarios Generales son nombrados por la Mesa de la Asamblea
Nacional y del Senado respectivamente.

Finalmente en lo que a la aprobacion de los presupuestos de las Cadmaras se
refiere, el caso francés es, sin embargo, un tanto peculiar porque la elaboracién
del de ambas Camaras se hace por sus Cuestores respectivos v, se aprueba con-
juntamente en una Comision Mixta formada por tres Cuestores de cada
Céamara y presidida por el Presidente del Tribunal de Cuentas, incorporindo-
se ademas dos magistrados de este mismo Tribunal, con voz pero sin voto. El
presupuesto asi aprobado se incluye en el proyecto de ley de los Presupuestos
Generales del Estado. Asi pues, en el caso francés, no sélo quiebra el princi-
pio de autonomia presupuestaria de cada Cdmara, en un parlamento bicame-
ral, sino que ademds se produce la intervencidon de un érgano extrafio al
Parlamento, en el procedimiento de aprobacion de su presupuesto.

IV. LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA Y PRESUPUESTARIA
DE LAS CORTES GENERALES

1. Origen y evoluciéon

Tras el andlisis del desarrollo britinico y el ejemplo francés, hemos de
abordar el estudio de las Cortes Generales de Espafia que, si bien gozan de
unas caracteristicas propias, se han visto influidas significativamente por la teo-
ria y la prictica de paises vecinos como Inglaterra y Francia.

En la segunda mitad del xvinn Espafia sufre grandes revoluciones, que se
experimentan en muy diferentes campos:

En primer lugar, experimentd un desarrollo demogrifico y econémico
importante, lo que supuso la incorporacién a la economia de un gran flujo
humano colonizindose amplias zonas de Castilla ¢ imprimiéndose gran desa-
rrollo a ciudades como Barcelona, Cadiz, Valencia, Bilbao y Sevilla.

Es también este siglo un gran siglo colonial, a la que no fué ajena la accién
de determinados virreyes como Galvez, Lavalles, Amat, etc., como tampoco
lo fue la doctrina mercantilista de la época, la acumulacién de capital que favo-
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reci6 el desarrollo industrial, el trafico maritimo y la desamortizacién parcial
de determinados bienes de la Iglesia.

El pensamiento politico espafiol se incorpora a las corrientes de la época
en determinadas personas como, Aranda, Jovellanos, Floridablanca, y en algu-
nas instituciones privadas pero a la postre choca abiertamente con la intransi-
gencia inmovilista e inquisitorial de los validos absolutistas.

El impacto de la Revolucion Francesa y las guerras napoleénicas y en con-
creto el Tratado de Fontainebleau en 1807 que, finalizd con la designacién
como Rey de Espafia de José Bonaparte y la invasién napolednica, producen
en Espafia la quiebra formal del Antiguo Régimen y el origen del constitu-
cionalismo.

En efecto, el pueblo espafiol reaccioné enérgicamente contra la maniobra
napolednica de sustituir la dinastia y el 2 de mayo de 1807 se inicia la bien
conocida Guerra de la Independencia, con trascendentales consecuencias en
la historia constitucional espafiola.

La primera, y quizd mis importante, fue la convocatoria de unas Cortes a
celebrar en Cédiz, inica zona del territorio sin ocupar por Napoledn, donde
se iniciaron las bases del parlamentarismo moderno espafiol, desde el cual
miraran los politicos buena parte del siglo Xix.

En Ciadiz se plantean y discuten las grandes cuestiones del constituciona-
lismo moderno: la soberania nacional, la divisién de poderes, la representacién
politica, unicameralismo, bicarmeralismo, etc., etc.

Sin embargo, la obra constitucional fue pronto ignorada, pues la muche-
dumbre aclamé jubilosamente en Valencia y Madrid la vuelta de Fernando
VII y con ¢l el absolutismo.

La obra constitucional quedé ignorada por la inmensa mayoria de la socie-
dad espafiola.

En efecto, «el Manifiesto abrogatorio de 1814», de Fernando VII, es una
larga declaracion contra el régimen constitucional que, aunque se alterd con
otro Manifiesto, el de 1820, que dio pie a la aparicion de un «Trienio liberal»
(1820-1823), culminard en lo que la literatura histérico politica denomina
«década ominosar; periodo que transcurre justamente desde la entrada en
Espaiia de los «Cien mil hijos de San Luis» al mando del duque de Angulema,
hasta la muerte del Rey en 1833. Y se caracteriza por la restauracion sin con-
templaciones del poder absoluto.

A finales de septiembre de 1833 fallece finalmente Fernando VII; y al
tiempo estalla la guerra civil, por la sucesion a la Corona. Los absolutistas
intransigentes sostuvieron los derechos de Don Carlos y los liberales abraza-
ron la causa de Isabel II en quien habia depositado su confianza para estable-
cer la Monarquia Constitucional.

Finalmente vencié Isabel II, quien instaur6 «el Estatuto Real», en 1834,
que segun algunos autores® no es mis que un Decreto regio de

3 Vid. Adolfo G. Posada «Tratado de Derecho Politico», 1935 o Tomés Villarroya «El sistema politico
del Estatuto Real».
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Convocatoria de Cortes, aunque para otros **, se trata de un esbozo de Carta
Otorgada.

Sea como sea, el Estatuto Real, es el simbolo del moderantismo espaifiol en
su version mds conservadora y concibiendo, el Estado como un pacto entre
parte de la nobleza, de la jerarquia eclesiastica del Antiguo Régimen y la bur-
guesia més racccionaria %.

Posteriormente diversas modificaciones en el Estatuto permitieron la aper-
tura de las llamadas Cortes Constituyentes de 1837, donde se intentd instaurar
el proyecto Isturiz que sirvid para abrir una tercera via entre los partidarios de
la vuelta a los principios constitucionales gaditanos (que de alguna manera sim-
bolizaba el mito revolucionario) y el moderantismo conservador del Estatuto,
sirviendo de puente para la Constitucién de 1837.

A pesar de este nuevo proyecto, lo cierto es que durante todo el periodo de
Regencia de Maria Cristina la inestabilidad politica fue constante (once
gobiernos en cuatro afios), y la crispacién politica terminé por estallar en 1839
culminando con la abdicacién de la Reina Gobernadora y la Regencia de
Espartero, quien ejercid el poder omnimodamente hasta 1843, en que una
coalicién de moderados y progresistas derriban al Regente bajo la espada de
Narviez y entran victoriosos en Madrid.

Lo primero que hizo esta coalicién fue modificar la Constitucion de 1837
y aprobar una nueva, la Constituciéon de 1845 que satisfacia plenamente el
ideal politico moderado, consolidando un régimen oligirquico agrario y
financiero, donde la burguesia se repliega a un segundo plano dentro del
Estado.

Tras este gobierno se sucederin muchos otros, todos ellos efimeros, por lo
que no tuvieron fuerza ni respaldo politico suficiente como para acabar con la
Constitucion de 1845. El siguiente gran hito se produjo en la Revolucion de
1868 que supuso la caida de la Monarquia, la regencia del General Serrano y
la convocatoria de Cortes Constituyentes, con la publicacién del «Manifiesto
de 25 de octubre de 1869» en el que se recogian las aspiraciones de la
Revolucion, que segun algunos autores %, pretendia un liberalismo radical y
no meramente ideoldgico como el de 1812, a saber: destronacién y expulsion
de una dinastia para sustituirla por otra, establecimiento de sufragio universal,
libertad religiosa, de ensefianza, de imprenta y de reunion.

Por este Manifiesto, segiin Solé Tura, se aprob6 la primera Constitucion
democritica de nuestra historia¥.

Sin embargo tampoco este régimen durard mucho; el dia 1 de febrero de
1873, el nuevo Rey Amadeo de Saboya renuncia a la Corona y se proclama la
I Republica Espaiiola.

3 Vid. Solé Tura y E. Aja «Constituciones y periodos constituyentes en Espaiia» (1808-1936), S. XXI,
Madrid 1977.

% Vid. Tomis y Valiente. «Manual de Historia del Derecho Espafiol». 4." edicion, p. 66y ss.

% Vid. Sinchez Agesta.

37 Vid. Op cita Solé Tura y E. Aja.
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La Republica Espafiola 1873-1874 tampoco sirvi6 para paliar los proble-
mas y aunque subsistié con una Constitucion monérquica (la de 1869) finali-
z6 el 3 de enero de 1874 con una dictadura provisional que prepard el cami-
no de la Restauracién en favor del hijo de Isabel II, de la mano de Canovas
del Castillo.

Con el nombre de Restauracion 3 se inicia una nueva etapa en Espafia que
comienza con el restablecimiento de la dinastia borbénica en 1874 y finaliza
con la Dictadura de Primo de Rivera en 1920.

Esta época es considerada por algunos autores como un periodo de estabi-
lidad y renovacion, donde cabe distinguir tres grandes periodos *:

— De 1875 a 1885 se acaban las guerras carlistas y se inicia el periodo
caciquil y la aparicién de una nueva Constitucion, la de 1876.

— De 1885 a 1902 fallece el Rey Alfonso XII y comienza la Regencia de
su viuda Maria Cristina, siendo éste el periodo de gobierno de Sagasta.

— Y finalmente de 1902 a 1923, en el que se producen grandes con-
vulsiones politicas. Lo que coincide con la guerra europea de 1914,
la Revolucién rusa y el surgimiento de nuevas ideologias. Todo ello
hirié gravemente al sistema y culminé en la dictadura de Primo de
Rivera.

Asi pues, durante el siglo XX, que la tendencia dominante es el régimen
de Gobierno externo, en el sentido de que el parlamentarismo se nutre y vive
de la oligarquia aledafia al poder central y del caciquismo provincial y muni-
cipal.

Hasta casi el final del siglo xx tampoco se alcanza la estabilidad. Con algu-
nas concesiones breves a la forma republicana (la segunda Republica de 1931
a 1936), la forma politica dominante serd la Monarquia, con absoluto domi-
nio de la casa de los Borbones, constitucional y parlamentaria (con la excep-
cién de la dictadura del General Franco de 1939 a 1975), que desembocari en
la actual Constitucidén de 1978, en la que siguiendo en parte con las tradicio-
nes de nuestro pais, se establece en su articulo 1.3 que «La forma politica del
Estado espaiiol es la Monarquia Parlamentaria.»

En lo que al Parlamento se refiere, del andlisis anterior se desprende, que
el inicio en el sentido que actualmente conocemos, del derecho parlamenta-
rio comienza en las Cortes gaditanas en las que se produce el paso del Antiguo
Régimen al Régimen liberal, y en donde a lo igual que Francia, el olvido y
desuso de las Cortes estamentales, exige iniciarlo todo partiendo de cero.

Por otro lado, al situar en Cadiz a las Cortes en una posicidén central del sis-
tema politico, se las intenta cubrir de garantias suficientes frente a los demas
poderes del Estado. Es decir, los diputados gaditanos, ante el vacio de poder

3 Vid. Es muy interesante sobre esta época la obra de Diez del Corral «El liberalismo Doctrinario»
L.E.P. Madrid, 1946.
3 Vid. Pierre Vilar, «Historia de Espafia» 16." edic. Grijalbo 1983.
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que se ha producido por la sucesiva desligitimacion de los diferentes 6rganos
que se habian ido haciendo cargo de las maximas instituciones politicas, asu-
men en su seno practicamente todos los poderes, regulando y controlando al
ejecutivo. Lo que dio como resultado un conjunto de prerrogativas, que no
fueron objeto de polémica, que se plasmaron en su Reglamento y en la
Constitucion que elaboran y aprueban seguidamente.

Posteriormente el Ejecutivo no aceptard estos poderes y prerrogativas v,
habra que esperar hasta 1836-1837, con las nuevas Cortes Constituyentes, para
volver a adquirirlos, instaurindose segtin algunos autores * las normas o pau-
tas definitivas sobre las que se asentaran las Cortes Generales de hoy.

No obstante, para mucho otros autores #!, las bases y por ende el desarro-
llo del actual sistema parlamentario espafiol se asienta definitivamente en la
Constitucion posterior de la monarquia limitada de 1845, ya que seran los
Reglamentos de estas Camaras (de 1847) en los que se acaba introduciendo la
terminologia de las actuales, dejando paso con ello a unas instituciones per-
fectamente acabadas en el plano formal, que en el siglo XX, tras la desaparicién
del régimen del General Franco, vuelven a resurgir con toda su fuerza e impe-
tu plasmandose en el articulo 72 de la actual Constitucion Espaifiola.

Lo que nadie discute es que la autonomia del Parlamento se empieza a
implantar efectivamente en las Cortes gaditanas, cuya Constitucion de
1812, en el articulo 127, ya reconocié la autonomia reglamentaria, organi-
zativa y presupuestaria.

A) Las Cortes de Cadiz

El 24 de septiembre de 1810 las Cortes abren sus sesiones. Tras el discurso
de apertura por la Regencia, se dejé a éstas la mas absoluta libertad para la
eleccion de su Presidente y Secretarios, y la eleccidn del Gobierno.

Sin embargo, como dijo Argiielles*?, mas tarde en su discurso: «De este
modo, quedaron éstas solas, abandonadas a si mismas, sin direccion, reglamento ni guia
alguna, a la vista de un inmenso concurso de espectadores de todas clases que ocupaban
los palcos, las galerias y demas avenidas del Teatro... con pocos cuadernillos de papel
sobre una Mesa, a cuya cabecera estaban una silla de brazos y a los lados algunos tabu-
retes, eran todos los preparativos y aparatos que se habian dispuesto...».

Evidentemente, la Regencia rompe con la tradicién de las Cortes
Estamentales, porque no sé6lo no impone ningtin representante del Gobierno,
ni regla alguna, sino que deja total libertad a los diputados para organizarse
autébnomamente y, ademas les da poder para nombrar al Ejecutivo.

Las Cortes, cuando la Regencia abandona el Salén, nombran un Presidente
provisional y un Secretario, reclaman y asumen la soberania, como legitimos

4 Vid. Gémez Rivas «La Administraciéon Parlamentaria Espafiola: Creacién y Consolidaciony, Tesis
inédita. T. 18637 Vol. Iy II.

# Vid. ,Merino Mercan, José E «Regimenes Historicos Espafioles».

2 Vid. Argiielles, «Discursos al Titulo Preliminar de la CE de 1812.
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representantes de la Nacidn, postulan la division de poderes, piden el recono-
cimiento de Fernando VII como Rey legitimo y la nulidad y renuncia de
Bayona. Todo ello, lo plasman en un Decreto, que serd el primero de las mis-
mas, en el que asimismo establecen expresamente la autonomia reglamenta-
ria, administrativa y presupuestaria de las Cortes +.

El 24 de noviembre de 1810 aprobaron un Reglamento que creaba una
organizacion interna, basada en unos érganos de autogobierno de naturaleza
politica, a saber, el Pleno, Presidente, Vicepresidente, Secretarios vy
Comisiones y otros de naturaleza técnica, como los servicios administrativos
que abarcaban la Secretaria General, los porteros y subalternos, la Tesoreria, el
Diario de Sesiones y la Biblioteca.

Dentro de los 6rganos de naturaleza politica cabe decir lo siguiente:

1. EI Pleno.

Es el encargado de aprobar todo lo que se decide en la Cdmara para su pro-
yeccion externa y es el que elige al Presidente, Vicepresidente y Secretarios de
las Cortes.

2. El Presidente.

Es elegido por el Pleno por un periodo de un mes, como 6rgano de direc-
cién asume altas competencias administrativas.

Una de las competencias que se le atribuyen la de imponer su autoridad
sobre los comandantes de la guardia que protegian el edificio.

A su vez, asume la maxima autoridad para imponer la disciplina que se ha
de observar en el Salén de sesiones, tanto entre el pablico, como entre los
diputados, asi como en el resto de las dependencias, siendo el tnico legitima-
do para dar 6rdenes a los jefes de la guardia.

3. Los Secretarios.

En un principio dos y luego elevados a cuatro, son elegidos por un perio-
do de cuatro meses, levantan acta de todas las sesiones del Pleno, son los que
dirigen la Secretaria, a los porteros y subalternos y son los que tienen la com-
petencia para proponer a los candidatos mas idéneos para ocupar dichos
puestos.

4. La Comision de Gobierno Interior.

Fue creada con posterioridad, por el Reglamento de 1813, para descargar
a los Secretarios del improbo trabajo de la organizacidn interna de la Camara,
estaba constituida por un nimero de 4 o 5 diputados y por un Secretario y el
Presidente, como miembros natos. Esta composicion no deja de ser un tanto
paraddjica, porque los miembros natos, Presidente y Secretario, son sin
embargo los que menos duran en el cargo, un mes o cuatro respectivamente.

# Vid. Cita, Op. Gémez Rivas. No debemos olvidar, que la mayor parte de los datos técnicos de estas
Administraciones estin sacados de la mencionada tesis inédita.
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Esta Comision era la encargada de mantener el orden en el interior del Palacio
de las Cortes junto con el Presidente.

5. Otras Comisiones relacionadas con la Administracién parlamentaria.

Junto con la Comisiéon de Gobierno Interior, se constituyen, la Comision
de Salubridad, de la que formaba parte un Inspector Arquitecto, para ocupar-
se de las condiciones sanitarias del Edifico; la Comisiéon de Biblioteca, que
dirigi6 la minima plantilla que se cred para el mantenimiento de la Biblioteca,
y la Comision del Diario de Sesiones.

En lo que a los Servicios de la Cimara se refiere, podemos distinguir:

1. La Secretaria.

Las Cortes aprueban unidnimemente la creacién de dicho servicio. Es decir,
las Cortes por su propia dinimica de funcionamiento asumen la competencia
de autoadministracion, encontrandose aqui el origen concreto en nuestro pais
de esta prerrogativa.

Una Comisién fue la encargada de la estructura y organizacién de la
Secretaria General, cuyo informe fue elevado al Pleno que lo aprobo el 3 de
noviembre, creando seis puestos, cinco para oficiales y uno para un archivero.

Pero en estos momentos las Cortes no crean un aparato administrativo
estable y duradero, sino mas bien tienen la idea de una pequefia oficina que
dure mientras las Cortes estén reunidas, sin un reglamento y dependiendo
directamente de los Secretarios de la Cidmara. Habrd que esperar a los dos
Decretos de 17 de diciembre de 1811, uno por el que se consolida y se le dota
de estabilidad a la Secretaria, que pasé a llamarse Secretaria de Cortes, com-
puesta por los cinco oficiales con la graduacién de primero, segundo, etc., etc.
y un archivero, y el otro por el que se nombra al personal que ocup6 dichos
puestos.

El Decreto persigue disefiar un paralelismo con la Administracion del
Estado, poniendo al frente de la Secretaria a un Secretario, es decir, a perso-
nas cuyo nombramiento obedece a razones politicas; por debajo de éste se
encuentra el Oficial Primero o Mayor, a continuacién las cuatro plazas de ofi-
ciales ordenados jerirquicamente y por tltimo el archivero.

Los primeros empleados de la Secretaria fueron nombrados por el Pleno,
pero finalmente el Pleno acaba delegando esta potestad en los Secretarios. El
ascenso se producia por antigiiedad, respetindose escrupulosamente la jerar-
quia de la plantilla. Se establecieron asi dos escalas, la de oficiales y la de archi-
vero, a las que posteriormente se le afiadid una tercera, la de escribiente.

El sueldo de estos empleados era el equivalente al sueldo de los empleados
de la Secretarfa de Gracia y de Justicia.

2. El Diario de Sesiones.

En un primer momento la falta del mismo se supli6é con periédicos priva-
dos, pero las diferentes versiones de los hechos ofrecidos por estos periddicos
desencadend la solicitud de los diputados de un Diario Oficial de las Cortes.
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El Pleno aprobo la creacién del «Periddico de Cortes», cuya inspeccidén
y control se dejé en manos de la Comisidn del Diario, que paséd a llamarse
la Comision de Inspeccion. El periddico funcionaba con las Actas de los
Secretarios y no con taquigrafos por considerarse esto excesivamente cos-
toso.

La Comisiéon de Inspeccion fue adquiriendo competencias y finalmente
fue la encargada de elaborar la plantilla y nombrar a sus empleados. La primera
plantilla tuvo:

Un redactor jefe, dos redactores, un oficial mayor de la secretaria de la
redaccidn, tres oficiales de seccidn y taquigrafos.

El principal problema que se planted fue el retraso en las publicaciones,
debido a que las Cortes, al carecer de imprenta lo encomendaban a la
Imprenta Real, ocasionindose alguna friccidén entre el Ejecutivo y el
Legislativo. La solucion se adoptd el 9 de septiembre de 1813, mediante la
aprobacién por las Cortes de una contrata con una imprenta particular, lo que
generd el hecho curioso de que los empleados de la Redaccion cobraran su
salario de la imprenta, aunque eran personal de las Cortes.

3. La Biblioteca.**

La Biblioteca era independiente en su organizacién y funcionamiento,
aunque estaba bajo la supervision de la Comision de Biblioteca. No obstante,
su personal no se integraba con el resto del personal de los Servicios de la
Céamara, ni tampoco tenia posibilidad de ascenso. Estaba exclusivamente for-
mada por un bibliotecario, un oficial y un portero.

4. La Tesoreria.

Las Cortes gaditanas, gozaban de plena autonomia presupuestaria,
que se ejercid efectivamente aprobando sus propios presupuestos y crean-
do su propia Tesoreria, aunque, al principio no existié una propia de las
Cortes, sino que se decreté una Tesoreria General para todos los organis-
mos publicos.

Los Diputados cobraban dietas a cargo de esta Tesoreria General, y los gas-
tos de las Cortes los gestionaba el Aposentador, aprobandolos el Presidente y
los Secretarios.

Esto, generd problemas e impagos y por eso el Reglamento de 1813 creé
una Tesoreria de las Cortes al frente de la cual habia un Tesorero nombrado
por las mismas, y en esta Tesoreria se recibia todo el caudal para el pago de las
Dietas de los diputados y disfrute de aquello que la Cdmara estimase perti-
nente para su funcionamiento.

Ademis se nombra un oficial de la Secretaria para el control de ingresos y
gastos.

# Vid. Sobre este tema Vicente Salavert, «La biblioteca del Congreso de los Diputados», Libro de las
Cortes Generales, 1983.
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5. Los Servicios de mantenimiento.

Correspondia a los Secretarios este servicio, pero el proceso que se siguid
en el nombramiento de estos subalternos no se ajust6 al Reglamento, ya que
antes de aprobarse éste, el Mayordomo Mayor de la Regencia fue el encarga-
do de suministrar a este personal, por lo que cuando se aprobé el Reglamento
el personal subalterno ya estaba funcionando. Esto generd una situacion
ambigua porque este personal, formalmente seguia perteneciendo a la Casa
Real.

La Comisiéon de Gobierno Interior, en una sesion de 1814, elabord un
reglamento interno sobre la conservacién y limpieza del edifico y cre6 la figu-
ra del Inspector, que paso a ser el responsable de los subalternos.

6. La Guardia.

La guardia no pertenecia al aparato administrativo propiamente dicho. Es
un cuerpo extrafio pero, al servicio de las Cortes y bajo su autoridad; su per-
sonal pertenecia a los Comandantes de las distintas fuerzas de la Casa Real,
aunque mientras estuviesen al servicio de las Cortes estaban bajo el mando del
Presidente de las mismas.

Toda esta organizacion desaparecié con la vuelta de Fernando VII y habra
que esperar a 1820 y la llamado Trienio Liberal, para que resurja de nuevo.

En efecto, el Trienio Liberal de 1820 a 1823 es una prolongacion de las
Cortes de Cadiz; el Reglamento, los Reglamentos de las Dependencias, las
normas de organizacién y funcionamiento de las Cortes son puestas nueva-
mente en vigor y por ello la estructura formal interna de las Cdmaras es sus-
tancialmente la misma. En el caso del Pleno, aunque tiene formalmente el alti-
mo poder de decision, se procede a ¢jercerlo mediante delegacién en las
distintas Comisiones.

También, igual que en el periodo anterior, el Pleno elige Presidente cada
mes y Secretarios cada 4 meses sin posibilidad de reeleccién, lo que fue muy
importante en los temas de gobierno interior y su control, ya que como se dijo,
el Presidente y un Secretario eran miembros natos de la Comision de Gobierno
Interior.

La tnica diferencia con el periodo anterior es que desaparece la Comisién
del Diario de Sesiones y sus funciones seran asumidas por la Comision de Gobierno
Interior.

Respecto a los presupuestos de las Cortes, también habrd una diferen-
cia con el periodo anterior, ya que los elaborard la Comisién de Gobierno
Interior, aunque los aprobari el Pleno y los distribuird y controlara el Tesorero
y un Contador. Por lo que, al igual que en el periodo anterior cabe hablar de
autonomia presupuestaria durante este Trienio Liberal.

B) El Estatuto Real

La siguiente vez que las Cortes vuelven a funcionar serd a partir de 1833, tras
la muerte de Fernando VII con la Regencia de Maria Cristina, donde san-
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cionado por la Reina el 10 de abril de 1834 se promulgd el Estatuto Real. A
la Iuz del Estatuto se establece un sistema bicameral, constituido por dos Camaras
que pasaran a denominarse el Estamento de Procuradores y el Estamento de
Préceres. Estos Estamentos fueron convocados por la Reina mediante Decreto
de 20 de mayo, donde comienza un nuevo periodo de existencia de las Cortes
con una serie de problemas basicos que cabe resumir en los siguientes:

— No participaron en la elaboracién del Estatuto.

— Sus Reglamentos fueron elaborados por el Ejecutivo y hechos publicos
en forma de Real Decreto, por lo que las Cimaras pierden su autono-
mia reglamentaria.

— Pierden también su autonomia administrativa, porque sera otro Real
Decreto el que aprobaria la creacion de la Secretaria de ambas Camaras
o Estamentos, regulando su respectiva plantilla, sueldo y organizacién
jerarquica.

— Las Cortes pierden también la posibilidad de nombrar a sus empleados,
que lo hari el Ejecutivo.

— Y fue el Gobierno quien nombré a una Junta para que eligiera la Sede
de los Estamentos, que fue el Convento del Espiritu Santo, en la
Carrera de San Jerénimo, para los Procuradores, y el Palacete del Buen
Retiro, para los Proceres.

Sin embargo y curiosamente, en esta ocasion, a diferencia de las etapas
anteriores, los Estamentos se encuentran el dia de su apertura con todo lo dis-
puesto para trabajar.

Pese a todos estas diferencias, en la prictica puede hablarse de un cierto
continuismo con el Régimen parlamentario anterior en materia de orden
administrativo interno.

El dia 20 de julio de 1834 se abren los Estamentos, procediendo en primer
lugar a nombrar a sus respectivos Presidentes, Vicepresidentes y Secretarios.
Pero en el caso del Estamento de Préceres la pérdida de poder de eleccidn es
total, porque la Reina (Gobierno), nombra al Presidente y al Vicepresidente,
sin consultar ni tener en cuenta a la Cdmara. En el caso del Estamento de los
Procuradores, la Cimara presentard a la Reina cinco candidatos, clegidos en
su seno y éstos son presentados por orden de namero de votos recibidos. La
Reina designard Presidente al mis votado y Vicepresidente al segundo en
numero de votos.

Otro cambio sustancial respecto a las anteriores Cortes sera la duracion del
mandato de estos cargos, que ya no es de un mes sino para toda la legislatura,
propiciando con ello una presidencia mids fuerte que la de épocas anteriores.

En cuanto a la pérdida de la autonomia administrativa y reglamentaria, se
intentd paliar concediéndose a las Camaras la posibilidad de designar a aque-
llas personas que quisieran cuando algiin puesto quedase vacante. Pero los
Estamentos carecian de poder alguno de modificacién de la relacion de pues-
tos de trabajo.
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La autonomia reglamentaria, tras muchas discusiones, la consiguieron el 20
de octubre de 1834, cuando las Cimaras aprobaron los cambios y adiciones de
los Reglamentos vigentes. Asi pues, a partir del 20 de octubre, los Estamentos
asumen en alguna medida la capacidad de reformar sus Reglamentos sin que
la iniciativa provenga del Ejecutivo.

Por otro lado, el sistema bicameral establecido por el Estatuto Real da
lugar a la existencia de dos Camaras, claramente distintas y con sus diferentes
aparatos administrativos. Aunque ambas parten de una estructura idéntica,
pues el Decreto de creacidén de 17 de julio de 1834 asi lo establece, no hay mas
relacidén entre ambas que esta similitud tedrica.

B.1. El Estamento de Procuradores

En esta época tampoco existia Diputacidn Permanente, por lo que serd la
Comision de Gobierno Interior la tinica encargada de la organizaciéon inter-
na de la Cdmara.

Respecto a los 6rganos de naturaleza politica se pueden distinguir:

1. EI Pleno

Seguira las pautas marcadas en los periodos anteriores y, aunque es el res-
ponsable ultimo de todos los temas de gobierno interior, progresivamente va
ir cediendo estas competencias en las Comisiones respectivas, especialmente
en la de Gobierno Interior. Pero a diferencia de otras épocas, la decisién ulti-
ma la va a tener el Gobierno, porque la Camara tenia que elevar al Gobierno
las Resoluciones aprobadas.

2. El Presidente

Ya hemos hablado de su eleccidn, siendo la mayor novedad la de su per-
manencia durante toda la Legislatura. Las competencias de esta presidencia van
a ser las siguientes:

— Es el encargado de sefialar el orden de discusidn de los asuntos.

— Manda los proyectos o propuestas a examen de las distintas
Comisiones.

— Indica el dia para la discusion de un asunto y determina el orden para
la sesion siguiente.

— Ordena el debate parlamentario.

— Es la mdxima autoridad en el interior del Palacio y en el Salén de sesio-
nes, pudiendo suspender la sesidén y hacer desalojar al publico.

— Es la mixima autoridad de la seguridad, estando la Guardia bajo sus
ordenes.

— Ademis, este Presidente junto con los Secretarios van a formar parte de
la Comisién de Gobierno Interior, que dirige y controla los servicios
de la Cimara.
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b b b b
Todo ello, como ya hemos dicho, supone, en la prictica, un avance hacia
lo que serd una Presidencia fuerte.

3. Los Secretarios

Son cuatro y elegidos también para toda la Legislatura. Sus competencias
mas importantes se e¢jercen en materia de gobierno interior y las comparten
con el Presidente.

4. La Comision de Gobierno Interior

El Reglamento no crea las Comisiones, tinicamente dice que, correspon-
de al Presidente, junto con los Secretarios nombrarlas con un ntimero de
miembros que no puede ser menor de cinco ni superior a nueve. Por ello, el
7 de agosto de 1834 se crea la Comision de Gobierno Interior, para todas las
cuestiones de gobierno interno de la Cimara.

Respecto a los servicios de este Estamento, el Decreto de 17 de julio de
1834 establece la plantilla de la misma, creando un aparato administrativo dis-
tinto al de épocas anteriores.

Podemos decir que la administracién se reduce a la Secretaria, dependen-
cia alrededor de la cual giran todos los demas servicios.

En cuanto al personal, no se recuperan a los que anteriormente ocupaban
sus puestos, sino que se nombran a los que estaban previstos en el Decreto de
la Reina y su sueldo serd inferior al de sus homdlogos en las Secretarias
de Despacho.

5. La Secretaria

De los escritos de la época, se desprende la existencia de un Oficial Mayor
que se hace cargo de todos los temas de gobierno interior. Este Oficial Mayor
desempefia tareas de jefatura del servicio. Por debajo de él se sittian: el oficial
segundo, tercero primero y tercero segundo, a continuacién los escribientes,
taquigrafos y un agregado a la redaccién. Desaparece por tanto la Redaccion del
Diario de Sesiones. Se tuvo la idea de que la Gaceta de Madrid publicara algunos
extractos de las sesiones celebradas, por lo que el ntimero de plazas en este sec-
tor se redujo a sélo dos taquigrafos y un redactor, que ademis tenian como
mision principal la ayuda a los empleados de la Gaceta y de la Imprenta Real.

Por su parte, el Real Decreto establece también que los subalternos for-
men parte de la Secretaria, aunque quedarin bajo las 6rdenes del Maestro
de Ceremonias, y no del Oficial que pertenecia al Ejecutivo, al final se
delegarin estos poderes en el Portero Mayor, que ya si forma parte de la
Camara.

B.2. El Estamento de los Proceres
Los organos de gobierno son pricticamente los mismos que en los

Procuradores, con la salvedad de que no va a existir una Comision de
Gobierno Interior y se va a producir la asuncién de estos asuntos por un
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nuevo organo de gobierno que en la prictica parlamentaria va a tener un gran
arraigo: La Mesa, esto es, El Presidente y los Secretarios.

Por otro lado, podemos decir que la estructura orginica de la Secretaria es
practicamente igual que en la otra Camara.

Finalmente, hay que decir de este periodo, que la falta de autonomia tam-
bién se manifiesta en el orden econémico presupuestario. Ahora el pre-
supuesto de la Cimara va a ser incluido en el Ministerio de lo Interior y serd
dentro del mismo como aparecerd en los Presupuestos Generales.

El Maestro de Ceremonias elabora un proyecto de presupuestos que es
enviado a la Comision de Gobierno Interior, el Presidente de la Comision
una vez que se le da el visto bueno o se rectifica se lo remite al Presidente del
Estamento que, una vez conformado lo remite al Ministerio. Y el Ministerio
lo incluia en los Presupuestos de la Secretaria de Despacho de lo Interior. En
el caso de los Proceres, al no existir Comisién de Gobierno Interior, esta fun-
ci6n pasa a la Mesa.

C) Las Cortes Constituyentes de 1836

La anterior falta de autonomia de las Cdmaras, se va a intentar paliar en las
Cortes Constituyentes de 1836-1837, que lo primero que van a hacer es
aprobar un Decreto por el que se restablece la Constitucién gaditana de 1812.

Sin embargo, la vuelta a la normativa existente en el periodo gaditano no
implica la reproduccién exacta del aparato administrativo de aquella época por
muy distintos motivos:

— El tiempo no ha pasado en balde (12 afios) y en medio se han cons-
truido otros aparatos administrativos, en concreto el del Trienio.

— La forma en que se realiz6 la reconstruccién fue dejando en manos
de los oficiales existentes en los Estamentos la redaccién de un Informe
de creacion provisional de los distintos servicios de las Camaras, por lo
que se basaron en la organizacién que conocian de los propios
Estamentos. Este informe, fue aprobado por Real Orden del Gobierno,
el 6 de octubre, ya que el Ejecutivo quiso dejar los servicios funcionan-
do, hasta que las Cortes decidiesen su propia organizacién, por lo que
nombraron provisionalmente a los empleados de los antiguos Estamentos
para que las Cdmaras, una vez en funcionamiento, decidieran sobre su
aparato burocritico, respetindose asi su autonomia administrativa.

— La situacidén del pais, y el sentimiento de que unas Cortes
Constituyentes debian de ser breves, harin que su implicacién en las
tarcas de dmbito interno no sea intensa, es mds, practicamente, nos
encontramos con una copia de la estructura existente en el Estatuto
Real, con lo que la Administracién de este periodo no se alterard y
supondrd una continuidad con la de la época anterior; lo que supuso
que se respetase la divisién de los dos servicios; es decir, la primera la
de los antiguos Proceres y la segunda la de los Procuradores, que a su
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vez dardn lugar a la existencia de una Secretaria con dos Secciones
como aparato administrativo de las dos Cimaras que surgen con el
nuevo texto constitucional.

Los tinicos cambios que se exigieron por estas nuevas Cortes nacientes fue-
ron el restablecimiento de la Biblioteca y la reconstruccidén del Servicio de
Redaccion del Diario.

Con respecto a los 6rganos de naturaleza politica, se pueden hacer algunas
reflexiones.

En esta época se vuelven a dar presidencias cortas y débiles, lo que practi-
camente hace desaparecer a la Mesa como 6rgano de gobierno. Serd la
Comision de Gobierno Interior la que asume todos los asuntos de gobierno
interno. Sin embargo, el Reglamento que aprueba esta Cimara, en su articu-
lo 45 sefiala que la direccidn de la Secretaria corresponde a los Secretarios de
la Camara y el articulo 46 sittia al Presidente, junto con los Secretarios, como
los encargados de cubrir los puestos en temas de dependencia. Serdn por tanto
en la practica, estos Secretarios y el Presidente los encargados de temas inter-
nos, y esta union serd la que en esta época denominen extraoficialmente algu-
nos diputados como «Mesa», aunque no tenga caricter oficial.

Existen por tanto, similares 6rganos de gobierno a los sefialados en los perio-
dos anteriores, a saber: Pleno; Presidente, elegido exclusivamente por el Pleno por
un periodo de un mes; Vicepresidente, que al igual que en épocas anteriores sigue
a la sombra y sélo sustituye al Presidente; Cuatro Secretarios elegidos también por
el Pleno por un periodo de 4 meses y que junto con el Presidente tienen las
competencias en materia de gobierno interior de la Cimara, dirigiendo la
Secretaria y formando parte de la Comisién de Gobierno Interior; y las
Comisiones.

Respecto a estas Comisiones, sdlo dos se encargan de cuestiones internas,
la de Gobierno Interior y la de Biblioteca que no existia en el periodo estamental
y que se crea para encargarse de la Biblioteca restablecida; sin embargo el per-
sonal de la Biblioteca y su problemitica serin competencia de la Comisién de
Gobierno Interior.

La Comisiéon de Gobierno Interior, tiene como miembros natos al
Presidente y el Secretario mas antiguo; se le asignan todas las funciones de
gobierno interior, asi como la direcciéon de todos lo servicios; también se
encarga del ceremonial, acondicionamiento de las Camaras, resoluciéon de
temas de impresion, Diario de sesiones, etc.

Respecto a los 6rganos de naturaleza técnica, el esquema es mas sencillo:

1. La Secretaria

Va a ser una continuacién de la existente en los Estamentos, es pues una
Secretarfa dividida en dos Secciones que se corresponden cada una con una
Cémara y al frente de las cuales estd el respectivo Oficial Mayor. Por su parte el
personal inicial fue el previsto provisionalmente, pero las plazas vacantes se
cubrian por ascenso, antigiiedad o concurso publico. El sueldo de este perso-
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nal, no se equipar6 con los de la Secretaria de Despacho y Gracia, sino que fue
inferior, lo que esto se debid a los problemas econdmicos existentes en el Tesoro
de las Camaras que ocasionaba incluso que a veces se pagase hasta con 6 meses
de retraso.

2. La Redaccion del Diario de Sesiones

La Comisién de Gobierno Interior acabd aprobando un Dictamen por el
que se contrata a una empresa privada (Eco del Comercio) para la impresién
y redaccion del Diario de Sesiones, pero para ayudarla en su trabajo se nom-
bré a seis empleados, cuatro taquigrafos y dos redactores, que aunque eran
personal de las Cortes percibian su sueldo de la empresa privada, siguiendo
precedentes similares.

3. La Biblioteca

Serd la Real Orden de 12 de octubre, la que dispone su restablecimiento y
la creacidn del puesto de Bibliotecario, encargado de la adquisicidén de todos
los volimenes y demds material necesario, este bibliotecario estaba bajo las
ordenes de la Comision de Biblioteca en lo que a su trabajo se refiere y bajo
la direccién de la Comisidn de Gobierno Interior, en todo lo relacionado con
sus cuestiones funcionariales.

En este periodo las Cortes, vuelven a recuperar su total autonomia pre-
supuestaria, pero por influencia de la etapa anterior, el Ministerio de la
Gobernacion, al elaborar los Presupuestos Generales, incluia como un capitu-
lo mas los correspondientes a las Cortes.

Cuando el proyecto de los Presupuestos Generales del Estado se recibia en
las Cortes, sus partidas divididas por Ministerios se enviaban a las Comisiones
correspondientes para su informe. De esta forma, el presupuesto de las Cortes
pasaba a la Comisién de Gobierno Interior, que a su vez solicitaba un infor-
me a los Oficiales Mayores para que se pronunciasen sobre el presupuesto de
su Cdmara v, tras decidir la Comision se elevaba al Pleno para su aprobacion.

Una vez aprobado este presupuesto, la Comision de Gobierno Interior
sigue la pauta de la época anterior de autorizar al Portero Mayor para la recep-
cién de los fondos. De otro lado se nombra a un Oficial de la Secretaria para
asumir las funciones del Interventor y se crea «El Arca de las Tres Llavesy,
como arca que custodia el dinero, haciendo cargo de la primera llave al
Presidente. Esta Arca serd una autentica institucidén en las Cortes posteriores y
tendra una larga tradicion.

Aunque estas Cortes deberian haber sido disueltas una vez finalizado su tra-
bajo, no fue asi y fueron languideciendo poco a poco, hasta que un Real
Decreto de 4 de noviembre de 1837 pone fin a las mismas.

Ahora bien, ante la inexistencia de la Diputacién Permanente, hasta la
apertura de las nuevas Cortes Ordinarias, va a ser su aparato administrativo el
que se ocupe de la gestion del transito.
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D) Las Cortes de 1837

La apertura de las Cortes Ordinarias el 19 de noviembre de 1837,
a pesar de las convulsiones que se sucederan en la vida politica espafiola signi-
fica la implantacién definitiva en el pais del sistema constitucional, que aun-
que después se modifique ya no rompe con el sistema parlamentario.

Los cambios principales en las Cortes Ordinarias se reflejan en el estable-
cimiento de un sistema bicameral con igualdad de facultades en ambas
Céamaras, que pasan a llamarse Congreso de los Diputados y Senado, a la que
sus respectivos Reglamentos parlamentarios van a dotar de autonomia presu-
puestaria, administrativa y reglamentaria a cada Cdmara.

D.1. El Reglamento del Congreso de 14 de febrero de 1838, man-
tiene los mismos 6rganos de direccion que existian en los textos anteriores:
Presidencia, Secretarios y Comision de Gobierno Interior.

1. EI Presidente

Es el 6rgano unipersonal méis importante, su mandato se prolonga toda la
legislatura y es el encargado de guardar el orden. Es miembro nato de
la Comisién de Gobierno Interior.

2. Los Secretarios
Dirigen la Secretaria y el Archivo y el primero de ellos forma parte, como
miembro nato de la Comisién de Gobierno Interior.

3. La Comision de Gobierno Interior

Estard formada por Presidente y Secretario y un diputado por cada secciéon.
Se convierte en Comisiéon Permanente. Sus competencias son proveer todas
las plazas, elaborar presupuestos, administrarlos y aprobar todos los reglamen-
tos internos de funcionamiento de las dependencias.

D.2. El Reglamento del Senado de 17 de febrero de 1838. Dispone
una organizacién paralela a la anterior, sin embargo serd competencia de los
Secretarios. La elaboracién del reglamento de funcionamiento interno de las
dependencias, aunque después deba ser aprobado por el Pleno. Las demis
competencias atribuidas a la Comisién de Gobierno Interior deberan ser tam-
bién secundadas por el Pleno.

A partir de este momento cada Cdmara tiene su propio aparato adminis-
trativo y ademds es independiente y auténoma de la otra. Las Constituciones
posteriores les confieren autonomia reglamentaria, presupuestaria y adminis-
trativa y los empleados lo seran del Congreso o del Senado sin posibilidad de
pasar de una Cdmara otra, sino por los procedimientos reglados de acceso a las
plazas.

Esta forma de proceder sélo cambiara en las Cortes unicamerales. En ese
momento se repetird lo ocurrido en el trinsito de los Estamentos a la
Constituyente: los aparatos administrativos de cada Camara darin servicios a
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las Cortes pero formando secciones diferenciadas y manteniendo su indepen-
dencia.

Se mantendrd asi, sin ruptura la organizacién de la Administracién
Parlamentaria hasta 1939. Por ello, cuando se renueva el sistema democratico,
tras la muerte del General Franco, se intenta restaurar el orden constitucional
tal y como estaba en el periodo anterior a la Dictadura, estableciéndose un sis-
tema que permite hablar del resurgimiento del derecho parlamentario espafiol
con toda su fuerza e importancia.

E) La Constitucion de 1978

Asila Constitucion de 1978 recoge en su Titulo III, la regulacion de las
Cortes Generales consagrando su autonomia en el articulo 72.1 al establecer:

«Las Camaras establecen su propios reglamentos, aprueban autdbnomamen-
te sus presupuestos y, de comun acuerdo, regulan el Estatuto del Personal de
las Cortes Generalesy.

Reglamentos que serdn aprobados el 10 de febrero de 1982 el del
Congreso y el 25 de mayo de ese mismo afio el del Senado, que actualmente
ha sido sustituido por el Texto Refundido de 3 de mayo de 1994.

2. Situacion actual

Respecto a la Administracidén parlamentaria del Congreso y el Senado, el
Articulo 31 del Reglamento del Congreso dice: «Corresponde a la Mesa
adoptar cuantas decisiones y medidas requieran la organizacion del trabajo y
el régimen de gobierno interior de la Camara», afiadiendo el articulo 60 que,
«el Congreso dispondra de los medios personales y materiales necesarios para
el desarrollo de sus funciones, especialmente de servicios técnicos, de docu-
mentacién y de asesoramiento». Lo que en términos similares se repite en los
articulos 35 y 38 del Reglamento del Senado.

En sentido estricto, la Administracién parlamentaria se identifica con las
correspondientes Secretarias Generales. Asi se desprende de las normas regula-
doras de esta organizacién auxiliar del las Camaras, en concreto la Resolucidén
aprobada por la Mesa del Congreso de 27 de junio de 1989 que es la norma de
organizacidn de la Secretaria General del Congreso y la Resolucion aprobada
por la Mesa del Senado de 12 de julio de 1995, que es la norma de organiza-
ci6n de la Secretaria General de la Cimara Alta. La organizacién de la
Secretaria General de las Camaras responde al siguiente esquema.

El Congreso de los Diputados:
1. EI Secretario General

El articulo 35.2 del Reglamento y 5.3 del Estatuto del Personal de las
Cortes Generales establecen que su nombramiento, corresponde a la Mesa a
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propuesta del Presidente, entre Letrados de las Cortes con mis de cinco afios

de

servicios efectivos.
Le corresponde las siguientes funciones:

— Asesorar a la Mesa, reunida a convocatoria del Presidente, redactar el
acta de las sesiones y cuidar bajo la direccidn del Presidente, de la ¢je-
cucion de los acuerdos (articulo 35.1 del RC).

— Asume la competencia, junto con la Mesa y el Presidente en materia
de personal (art. 5.1 del EPCG).

— Le corresponde también la direccion superior de la asistencia, apoyo y
asesoramiento juridico, técnico y administrativo a los demds érganos de
la Cdmara, asi como la jefatura superior de los servicios administrati-
vos del Congreso, tareas que ejerce bajo la autoridad de la Mesa
(norma 1 de la Resolucion).

— Retine ademas la condicién de Secretario de la Junta Electoral Central
(art 9.5 de la LOREG) y ¢jerce el cargo de Letrado Mayor de las
Cortes Generales, salvo decision expresa de las Mesas en sesion con-
junta de proveer especificamente este cargo (art. 5.6 del EPCG).

Dependen directamente del Secretario General:

— La Direccién de Relaciones Parlamentarias, que a su vez tiene un
Departamento de Relaciones Parlamentarias, encargada del asesora-
miento y de la organizacién, preparacion y gestidén de las relaciones
parlamentarias del Congreso y de las Cortes Generales.

— El Departamento de Protocolo, que recoge un Servicio de
Informacién y una Unidad de Guia. Se encarga de todo lo relaciona-
do con el protocolo y demas actos institucionales del Congreso y de las
Cortes Generales.

— La Intervencién del Congreso, compuesta de una Oficina que a su vez
tiene una Unidad de Contabilidad, con rango de Direccién y con la
funcioén de intervenir todas las cuentas del Congreso.

— La Intervencidn de las Cortes Generales, con una Unidad de contabi-
lidad de las Cortes y de la Junta Electoral Central, también con rango
de Direccion y al igual que la anterior se encarga de la intervencién de
todas las cuentas de Las Cortes Generales y de la Junta.

— El Departamento de Asesoria Juridica, al que le corresponde prestar el
asesoramiento correspondiente a las materias que le encomiende el
Secretario General y en particular, en las cuestiones de personal y de
gobierno interior, asi como la representaciéon y defensa del Congreso
cuando proceda conforme a la normativa vigente.

— El Departamento de Prensa, que se encarga de asistir y asesorar a la
Mesa en las competencias en materia de prensa y la atencién de las rela-
ciones con los medios de comunicacién.
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2. Secretario General Adjunto

Junto con el Secretario General, existen dos Secretarios Generales
Adjuntos, que asisten al Secretario General en el ejercicio de sus funciones y
desempefian, bajo la direccidon de aquél, la jefatura inmediata de los servicios
administrativos y parlamentarios de la Camara y, especialmente aquellos que el
Secretario General les adscriba.

El Secretario General Adjunto se nombra por la Mesa a propuesta del
Secretario General entre miembros del Cuerpo de Letrados de las Cortes
Generales, con arreglo a lo establecido en el articulo 5.4 del EPCG.

Los Secretarios Generales Adjuntos sustituyen al Secretario General en
caso de vacante, ausencia o enfermedad por el siguiente orden: primero el
Secretario General Adjunto para Asuntos Parlamentarios y segundo el
Secretario General Adjunto para Asuntos Administrativos.

Cada Secretaria General Adjunta cuenta como unidad de apoyo con una
Unidad de Secretaria.

2.1. Secretario General Adjunto para Asuntos Parlamentarios

Desempefia, bajo la direccion del Secretario General la jefatura inmediata y la
coordinacion de los servicios administrativos correspondientes a las Direcciones
de Asistencia Técnico-Parlamentaria, Comisiones y Estudio y Documentacion,
asi como aquellos otros servicios que el Secretario General le encomiende.

Dependen directamente del Secretario General Adjunto para Asuntos
Parlamentarios:

— El Departamento de Publicaciones Oficiales.
— Y la Unidad de Coordinacion Documental, cuyo titular tendrd rango
de jefe de servicio.

2.2. Secretario General Adjunto para Asuntos Administrativos

Desempeifia, bajo la direccion del Secretario General, la jefatura inmedia-
ta y la coordinaciéon de los servicios administrativos correspondientes a las
Direcciones de Asuntos Econémicos e Infraestructuras y Gobierno Interior,
asi como aquellos otros que el Secretario General le encomiende.

Dependen directamente de la Secretaria General Adjunta para Asuntos
Administrativos, el Departamento de la Oficina del Diputado.

3. Las Direcciones y los restantes Servicios
Bajo la jefatura inmediata de la correspondiente Secretaria General Adjunta
se encuentran las siguientes Direcciones:

3.1. La Direccién de Asistencia Técnico-Parlamentaria

Es la Direccion de los 6rganos superiores y se encarga de asistir al Secretario
General y al Secretario General Adjunto para Asuntos Parlamentarios en las
tareas de preparacidn, asistencia y ejecucion de las materias propias de la com-
petencia del Pleno, Mesa y Junta de Portavoces.
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Del titular de esta Direccidon que actuard apoyado por una Secretaria,
dependen el Departamento de Asistencia Juridica, el de Redaccién del Diario
de Sesiones, el de Registro y Distribucién de Documentos, en el que se inte-
gran el Servicio de Tratamiento Administrativo de la Base de Datos, y el Area
de Publicaciones Oficiales.

Cada Departamento consta de un jefe de departamento o responsable de
Area y una unidad administrativa, ademas, el Departamento de Asistencia
Juridica consta también de un asesor juridico parlamentario.

3.2. La Direccion de Comisiones

Tiene como cometido, bajo la supervisién del Secretario General Adjunto
para Asuntos Parlamentarios, la direccién inmediata, supervisién y coordina-
ci6n de las funciones de asistencia, apoyo y asesoramiento parlamentario en el
seno de las Comisiones de la Camara, que se realizard de acuerdo con la
norma aprobada por las Mesas del Congreso y del Senado en reunién con-
junta el 26 de junio de 1989. A esta Direccidn le corresponde velar por la uni-
formidad de los usos y practicas parlamentarias de estos 6rganos.

Del Director de Comisiones dependen una Secretaria, la Unidad de
Asesoramiento Parlamentario, el Departamento de Asistencia Administrativa
a las Comisiones y el Departamento Administrativo de la Base de Datos.

3.3. La Direccién de Estudios y Documentacion

Bajo la supervision del Secretario General Adjunto para asuntos
Parlamentarios, le corresponde la realizacién de estudios e investigacion rela-
cionados con la actividad parlamentaria, asi como la formacién de la base
documental necesaria al efecto. En particular desarrolla cometidos de asisten-
cia y apoyo a las Comisiones, a través de los Letrados adscritos a las mismas.

La Direccion de Estudios y Documentacidén, se estructura en: una
Secretaria del Director, el Departamento de Estudios, Documentacién,
Biblioteca, Archivo y el Departamento de Publicaciones.

3.4. La Direccién de Asuntos Econémicos e Infraestructuras

Bajo la jefatura del Secretario General Adjunto para Asuntos Administrativos,
le corresponde la gestidon de las materias relativas a la contratacidén, patrimonio,
instalaciones, presupuestacién y contabilidad de la Cimara, sin perjuicio de las
competencias en este punto de la Intervencion y las que en materia de contra-
tacidn, se reconozcan a otras Direcciones de la Secretaria General.

La Direccién de Asuntos Econdémicos e Infraestructuras se organiza en:
una Secretaria del Director, los Departamentos de Caja del Congreso, de las
Cortes, de Infraestructura e Instalaciones y de Adquisiciones y Suministros, y
un Centro Informitico.

3.5. La Direccién de Gobierno Interior
Bajo la dependencia de la Secretaria General Adjunta para Asuntos
Administrativos, tiene como cometido la gestidn, asesoramiento y control en
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materias propias de personal que preste sus servicios en la Secretaria General.
Le corresponde asi mismo el asesoramiento y gestion de la Seguridad Social
de los parlamentarios, las materias de personal de las Cortes Generales y de
aquellas no atribuidas especificamente a otra Direccién que afecten al gobier-
no interior de la Cdmara.

Esta Direccidén se estructura en: La Secretaria del Director, los
Departamentos de Personal y Gobierno Interior, de Acciéon Social y de la
Oficina del Diputado; consta ademds de un Gabinete Médico.

El Senado

La estructura de su Secretaria General es pricticamente igual, pero con
pequefios matices, a la del Congreso de los Diputados.

1. El Letrado Mayor

El Secretario General recibe en el Senado el nombre de Letrado Mayor. Su
nombramiento es igual que el del Secretario General del Congreso (art. 5.3
del EPCG) y sus funciones muy parecidas:

— Asistir y asesorar a la Mesa del Senado ( art.35.2 del RS).

— Intervenir en la Junta Preparatoria (art.2.2 del RS).

— Ser el jefe superior de los Servicios Administrativos y ostentar su repre-
sentacién (art. 35.2 del RS y ademas Resolucién de 5 de diciembre de
1989 de la Mesa del Senado).

— Tiene las mismas funciones ante la Mesa de las Comisiones (art 68 del RS).

— Y finalmente ostenta las competencias que en materia de personal (art.
5.1 del EPCG) le atribuye el Estatuto de Personal de las Cortes
Generales.

Dependen directamente del Letrado Mayor, los Departamentos de Asesoria
Juridica y de Prensa, asi como el Area de Informacién.

2. Secretario General Adjunto o Letrado Mayor Adjunto

En el Senado, a diferencia del Congreso no existe méis que un Secretario o
Letrado Mayor Adjunto que ayuda al Letrado Mayor en todo lo que este
necesita y que bajo su direccidon se encarga de la jefatura de las distintas
Direcciones de la Cidmara. Su nombramiento es por un método similar al del
Congreso de los Diputados.

3. Las Direcciones y demas Servicios
Tiene casi la misma estructura y composicion que en el Congreso y se
resumen en las siguientes:

— La Direccién de Estudios y Documentacion.
— La Direccidn de Asistencia Técnico-Parlamentaria.
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— La Direccién de Comisiones, que en virtud de la Resolucion de 12 de

julio de 1995 en torno a la organizacion de la Secretaria General del
Senado, en su norma sexta, atribuyen a su Director, el Departamento
de la Comision General de las Comunidades Auténomas, en el que se
integra un Area con este mismo nombre.

— La Direccién de Relaciones Interparlamentarias y de Protocolo.
— La Direccién de Asuntos Econdémicos.
— Y la Direccién de Gobierno Interior.

Finalmente, hay que decir con respecto a estas Administraciones
Parlamentarias, que la provisién de puestos de trabajo en todos sus érganos
estd reservado al personal de las Cortes Generales, segiin el Estatuto del
Personal de las Cortes Generales, que fue aprobado por las Mesas conjuntas de
ambas Camaras el 23 de junio de 1983, y que luego ha sufrido numerosas
modificaciones.

El personal de estas Cdmaras se integra fundamentalmente por:

a)

Personal funcionarial, es decir, los que en virtud de nombramiento legal
se hallen incorporados a las Cortes con caricter permanente mediante
una relacion estatutaria de servicios profesionales y retribuidos con
cargo al presupuesto de aquellas (art. 1 del EPCG). Los Cuerpos de
funcionaros estan distribuidos en:

El Cuerpo de Letrados.

El Cuerpo de Archiveros Bibliotecarios.

El cuerpo de Asesores Facultativos.

El Cuerpo de Redactores, Taquigrafos y Estenotipistas.
El Cuerpo Auxiliar Administrativo.

Y el Cuerpo de Ujieres.

El ingreso, el cese y demis situaciones de este personal se efectiia confor-
me a lo previsto en el Estatuto, de manera muy parecida a los funcionarios de
la Administraciéon General del Estado.

Junto con el personal funcionarial, existe también:

b) Personal eventual o de asistencia directa y confianza de los miembros de la

Mesa. Personal que es nombrado y separado libremente por el
Presidente de cada Camara y que en todo caso cesan de modo auto-
matico al cesar el titular del 6rgano al que sirven (art. 2 del EPCG).
Personal adscrito, perteneciente a un Cuerpo de la Administracién del
Estado para el desempefio de funciones de seguridad y de aquellas no
atribuidas estatutariamente a los Cuerpos de funcionarios. Dicho per-
sonal dependerd directamente del Presidente y del Secretario General
de la Cimara en que presten el servicio (art. 3 del EPCG); y final-
mente,
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d) Personal laboral, para el desempefio de funciones no atribuidas a los
cuerpos de funcionarios que con tal caricter prevean las respectivas
plantillas organicas. Este personal laboral lo serd de cada Cimara y la
Mesa de cada una determinard el procedimiento publico que debe regir
la seleccion del personal laboral (art. 4 del EPCG).

El principio de autonomia presupuestaria (se consigna en el articulo 72
de la Contitucién). De este precepto constitucional, que ha sido ya somera-
mente comentado, deriva el contenido de la norma reglamentaria en la mate-
ria, que se contiene en el articulo 31.1.2.° del Reglamento. Con arreglo a
dicha norma, corresponden a la Mesa del Congreso, en materia presupuesta-
ria, las siguientes funciones:

— Elaborar ¢l proyecto de Presupuestos del Congreso de los Diputados

— Dirigir y controlar su ejecuciédn.

— Presentar ante el Pleno de la Cimara, al final de cada ¢jercicio, un
informe acerca de su cumplimiento.

Es ineludible, para alcanzar una visién sistemitica del tema, poner en cone-
xi6n el precepto constitucional y el precepto reglamentario. Efectivamente, ha
de partirse del principio de que la aprobacién de los Presupuestos correspon-
de alas Camaras. Y no existiendo una mayor concrecion sobre el érgano de las
mismas que disfruta de competencias para dicha aprobacidn, ha de entenderse,
con toda logica, que corresponde al Pleno de la Cdmara. En armonia con este
criterio, el precepto reglamentario transcrito establece, explicitamente, que
corresponde a la Mesa elaborar el proyecto de Presupuesto del Congreso de los
Diputados y dirigir y controlar su ejecucién. No se refiere, por tanto, el
Reglamento a la aprobacién del Presupuesto, sino a la «elaboracion del pro-
yecto», lo que confirma el criterio de que la aprobacidén compete a la Cimara
en Pleno. Por otra parte, también al Pleno de la Cimara corresponde estudiar el
informe que le somete la Mesa en cuanto al cumplimiento del Presupuesto, segin se
establece en el precepto reglamentario que venimos comentando.

Como consecuencia de lo expuesto, el principio de autonomia financiera,
dentro del vigente Derecho Constitucional y Parlamentario de Espaifia, se
articula, por lo que a las Camaras respecta, en los siguientes términos:

1. Compete a la Mesa del Congreso (articulo 31.1.2° del Reglamento) y
a la Comisién de Gobierno Interior del Sentado (articulo 56 de su
Reglamento) elaborar los proyectos de Presupuestos de cada una de las
citadas Camaras.

2. Compete al Pleno de cada una de las Camaras aprobar sus respectivos
Presupuestos (articulo 72 de la CE).

3. Compete a la Mesa del Congreso y a la Comision de Gobierno Interior
en el Senado recibir y administrar los fondos que perciban del Erario
publico para cubrir los gastos de las Camaras y celebrar los contratos
necesarios para los diversos servicios.
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4. El Ministerio de Hacienda ha de limitarse a incorporar los Presupuestos
aprobados por cada una de las Cdmaras al marco formal del Presupuesto
General del Estado, sin que el Departamento ministerial tenga atribu-
ciones para modificar las partidas de gastos, bien sea en su destino bien
en su importe.

5. No existen 6rganos externos en el Parlamento espafiol que con caric-
ter consultivo, hayan de intervenir en la preparacién o elaboracion de
los proyectos de Presupuestos, pero si servicios técnicos que cumplen tal
funcién en el ambito de la Direccion de Asuntos Econdémicos.

6. La Mesa del Congreso de los Diputados y la Comisién de Gobierno
Interior del Senado han de presentar anualmente a la Cadmara la corres-
pondiente cuenta de liquidacién presupuestaria para su conocimiento y
aprobacioén.

Estamos, pues, en presencia de un bloque normativo perfectamente com-

pleto que regula el ciclo presupuestario de ambas Camaras en todas sus fases
y aspectos.
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I. DISCRIMINACION Y DESIGUALDAD

Es un hecho ficilmente constatable en la abundante documentacién que se
ha gestado en el dltimo siglo en torno al fenémeno de las discapacidades que
su tratamiento no ha sido siempre el mismo. Tres son los modelos de actua-
ci6én que se han dispensado a lo largo del tiempo a las personas con discapaci-
dad ™.

Un primer modelo, caracterizado por su marginacién social: Las personas
con discapacidad son tratadas como sujetos de asistencia y tutela y como seres
dependientes ¢ improductivos. El segundo modelo, nacido tras la segunda
guerra mundial, es el llamado rehabilitador, en el que el protagonista es el
individuo que debe ser objeto de un tratamiento médico recuperador, inclui-
da su capacidad de trabajo. Finalmente el tercer modelo, actualmente predo-
minante, es el que fija como objetivo potenciar la autonomia ¢ independen-

* Doctor en Derecho. Vicepresidente Confederacién Espafiola de Fundaciones y Asesor Juridico del
Conscjo general de la ONCE.
! Martinez Romin, «Bienestar social de las personas con discapacidad», en «Bienestar social y necesi-
dades especiales», AA.VV,, Tirant Lo Blanch, Valencia, 1966.
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cia personal. El tratamiento del problema pasa de lo individual a lo colectivo:
la cuestidon no es tener una discapacidad sino la desventaja que esa situacion
comporta en el dmbito social en el que la persona se integra. Obviamente,
elementos de los tres modelos expuestos conviven en la actualidad en mayor
o menor medida.

La desventaja social derivada de la discapacidad o minusvalia es el resulta-
do de la interaccién de circunstancias personales (la deficiencia o discapacidad)
y de factores sociales (la mayor o menor accesibilidad del entorno, la existen-
cia de ayudas o técnicas de autonomia apropiadas, las actitudes, comporta-
mientos, regulaciones o normas sociales). La sociedad en general y las perso-
nas con discpacidad en particular han percibido de forma muy diferente tales
desventajas, desde la percepcion patoldgica de las discapacidades, en el primer
modelo antes descrito, hasta llegar a la toma de conciencia sobre el sujeto con
discapacidad en igualdad de derechos con el resto de ciudadanos.

En este nuevo marco conceptual, en el que se asume que la situacién de
desventaja social es el elemento clave en el tratamiento del problema, surge
con fuerza la idea de la igualdad como diferenciacién 2. Ambos conceptos se
relacionan de dos formas distintas: la primera, diferenciacién para la igual-
dad indica que el fin de una sociedad més igualitaria, considerada mais justa,
exige politicas que traten desigualmente a quienes son desiguales con obje-
to de reducir la situacidon de desventaja; la segunda, diferenciacién como
igualdad, tiene el significado de la aspiracion de una sociedad igualitaria en
la que las relaciones sociales se caracterizan por una diferenciacién o diver-
sidad entre los distintos grupos que no implica ni dominacién ni relacién
injusta entre ellos. Y podemos observar que, en la prictica, existen innu-
merables politicas basadas en la primera acepcion de la diferenciacidén para
la 1gualdad, por ejemplo la de viviendas protegidas, la dotacién de becas o
las subvenciones a la contratacidén laboral de colectivos desfavorecidos, asi
como que de dichas medidas se benefician ciertas minorias que se encuen-
tran en situacion desfavorecida o incluso grupos muy numerosos, como es
el de las mujeres, que son la mitad de la poblacién, o las personas con dis-
capacidad. Se trata, en definitiva, de lo que venimos llamando medidas de
discriminacién «inversa» o «positiva», cuya traslacién a las normas juridicas
nacionales o internacionales se ha ido produciendo en las tres tltimas déca-
das con mejor o peor fortuna, pero que, sin duda, han marcado un hito en
el tratamiento juridico de los colectivos en situacién de desventaja o desfa-
vorecidos.

Frente a los ideales de dignidad y derecho a la igualdad como base de la
libertad, la justicia y la paz, reconocidos en el preambulo de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, de 1948, se impone la cruda realidad de
millones de personas que, padeciendo una deficiencia fisica, psiquica o senso-
rial, se enfrentan con multitud de barreras que dificultan, cuando no impiden

2 Ruiz Miguel, «La igualdad como diferenciacion», en «Derechos de las minorfas y de los grupos dife-
renciados», Escuela Libre Editorial, 1994.



La proteccion juridica de las personas con discapacidad en el Derecho Internacional 87

absolutamente, el ejercicio de sus derechos y su participacidén activa en la
sociedad, en definitiva su integracion social. Es en el terreno de las barreras de
todo orden que existen en la vida social en el que tenemos que situar la accidén
politica de los organismos nacionales, transnacionales o internacionales que se
ocupan del fendmeno de las discapacidades. Barreras de tipo fisico, como
escaleras en el acceso a edificios, puertas demasiado estrechas o autobuses, tre-
nes o aviones que no se pueden utilizar. Impedimentos de comunicacién que
ponen dificultades a las personas con deficiencias auditivas o visuales.
Obstaculos de orden socioecondémico para obtener un empleo suficiente-
mente remunerado o para mantenerlo cuando las empresas deben despren-
derse de personal.

El tratamiento de un problema exige, para comprenderlo y proponer
soluciones, definir e intentar delimitar su magnitud. La «Declaracién de
Derechos de los Impedidos»3 define el término impedido por «toda persona
incapacitada de subvenir por si misma, en su totalidad o parte, a las necesi-
dades de una vida individual o social normal a consecuencia de una defi-
ciencia, congénita o no, de sus facultades fisicas o mentales». La Organizacién
Mundial de la Salud, por su parte, distingue entre deficiencia, incapacidad y
minusvalia. Por deficiencia se entiende «la pérdida o anormalidad permanen-
te o transitoria —psicologica, fisioldgica o anatdmica— de estructura o de
funcién». Por incapacidad, «cualquier restriccién o impedimento del funcio-
namiento de una actividad, ocasionados por una deficiencia, en la forma o
dentro del Ambito considerado normal para el ser humano». Finalmente, por
minusvalia se entiende la «incapacidad que constituye una desventaja para una
persona dada, en cuanto limita o impide el cumplimiento de una funciéon
que es normal para esa persona segun la edad, el sexo y los factores sociales
y culturales». Esta definicion de minusvalia coincide exactamente con la
idea antes expuesta de desventaja social que la incapacidad ocasiona. En los
ultimos tiempos se viene imponiendo el término discapacidad y persona con
discapacidad, utilizindolo como sindénimos de minusvalia o persona
con minusvalia o minusvélido, a pesar de que esta tltima es la denominacién
incorporada al ordenamiento juridico espafiol, cuya Ley de cabecera es pre-
cisamente la «Ley de Integracién Social de los Minusvalidos». Sin embargo, este
término viene siendo objeto de un progresivo desuso por poseer ciertas
connotaciones negativas.

En cuanto a la magnitud del problema, se estimé en 500 millones en el
«Programa de Accién Mundial para los Impedidos»* el nimero de personas con
incapacidades. En general, en la mayoria de los paises por lo menos un 10% de
las personas padecen una deficiencia fisica, mental o sensorial, agudizindose el
problema en el Tercer Mundo donde muchas de tales personas viven en zonas
rurales sin servicios adecuados.

3 Proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas de 9 de diciembre de 1975.
+ Aprobado por la Asamblea General de las Naciones Unidas por Resolucién 37/52, de 3 de diciem-
bre de 1982.
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«Segtin la Encuesta sobre Deficiencias, Discapacidades y Estado de Salud
de 19995, la estadistica oficial sobre poblacion discapacitada, en Espafia hay
mis de 3,5 millones de personas con discapacidad, lo que representa el 9% del
total de habitantes de nuestro pais. De estos mis de 3,5 millones de ciudada-
nos, una cifra superior ligeramente al millén cuatrocientos mil, tiene una
edad comprendida entre los 6 y 64 afios, es decir, estan en lo que se llama vida
activar.

II. LA PROTECCION JURIDICA DE LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD EN LAS NORMAS INTERNACIONALES
Y SUPRANACIONALES

El origen inmediato de las normas juridicas que asumen la proteccion y los
derechos de las personas con algtn tipo de deficiencia o discapacidad se sitta
en el reconocimiento de los Derechos Humanos y su plasmacion juridico-
positiva mediante la configuracién de derechos fundamentales. Sobre esta
base, se le ha ido progresivamente dando mas valor a los derechos sociales y
econdmicos y, entre otros, tales como el derecho al trabajo, a la proteccion
social frente a situaciones de necesidad o el derecho a una vivienda digna, se
han configurando instrumentos para facilitar la integracion de personas que
forman parte de grupos especialmente marginados o discriminados.

Una primera rama de normas de proteccién de las personas con discapaci-
dad viene constituida por aquéllas que reconocen derechos a todos los ciuda-
danos. Destacan la «Declaracién Universal de Derechos Humanos» (1948) y el
«Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales» (1966), en el
admbito internacional, y la «Carta Social Europea» (1961) y el «Tratado de la
Union Europea»®, en el dmbito de nuestra drea geogrifica. Su importancia se
debe a que en los mismos se fijan objetivos de caricter general que sirven de
base o fundamento a otros textos (Resoluciones, Recomendaciones,
Convenios o Informes), que ya recogen de forma maés especifica el asunto de

la discapacidad.

1. Textos internacionales de Naciones Unidas

En el dmbito de Naciones Unidas el primer gran texto que hay que refe-
rir es, sin duda, la «Declaracién de los Derechos de los Impedidos»7 del afio 1975,
que tiene su antecesora en la «Declaracién de Derechos del Deficiente Mentaly ®
del afio 1971. En los predmbulos de dichas Declaraciones se menciona

5> Encuesta sobre Deficiencias, Discapacidades y Estados de Salud, 1999, Avance de Resultados, INE-
IMSERSO-Fundacién ONCE, 2001.

¢ La tltima reforma ha sido operada por el Tratado de Amsterdam que entrd en vigor en 1999.

7 Proclamada por la Asamblea General de Naciones Unidas el 9 de diciembre de 1975.

8 Proclamada por la Asamblea General de Naciones Unidas el 20 de diciembre de 1971.
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expresamente el compromiso adquirido por los Estados de actuar para favo-
recer la elevacidén del nivel de vida, el pleno empleo y las condiciones de
progreso y desarrollo en el orden econémico y social. Dentro de este con-
texto, y partiendo de las politicas que desde tiempo atrds tenian como fina-
lidad proteger a los heridos de guerra y las victimas de accidentes de traba-
jo, la comunidad internacional parece tomar conciencia de que la
salvaguarda de los derechos de las personas con discapacidad merece una
atencion relevante. El gran valor de la primera de las Declaraciones citadas
es reconocer que dichas personas «tienen derecho a las medidas destinadas a
permitirles lograr la mayor autonomia posible» y a «recibir atencién médica,
psicoldgica y funcional..., a la educacidn, a la formaciodn y a la readaptacion
profesionales..., a las ayudas, consejos, servicios de colocacion y otros servi-
clos que aseguren...su integracion o reintegracion socialy. Quizds por vez
primera, se reconoce en este contexto el papel de las organizaciones de las
personas con discapacidad en la consulta sobre el desarrollo de los derechos
de las mismas.

Pero el gran salto cualitativo en la intervencién de Naciones Unidas se pro-
duce, por su valor emblematico, con la proclamacién por parte de la Asamblea
General de 1981 como Aiio Internacional de los Impedidos con el lema «Plena
Participacion e Igualdad», y del periodo 1983/1992 como «Decenio de las
Naciones Unidas para los Impedidos» , que ha impulsado la adopcién de iniciati-
vas de todo tipo en orden a la consecucion de la integracidn social y que, a
diferencia de otras anteriores emprendidas para la readaptacion de los minus-
validos, tales como las dirigidas a proteger a los heridos de guerra o, en el
marco de la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT), a las victimas de acci-
dentes de trabajo, por lo que se ha caracterizado es por una preocupacidon mas
global e integral por las minusvalias en general.

La propia Naciones Unidas aprobd un «Programa de Accion Mundial para los
Impedidos»® con el propésito de «promover medidas eficaces para la preven-
ci6én de la incapacidad, la rehabilitacién y la realizacién de los objetivos de
participacién plena de los impedidos en la vida social y el desarrollo de la
igualdad», lo que «significa oportunidades iguales a las de toda la poblacién y
una participacién equitativa en el mejoramiento de las condiciones de
vida...». Este importante Programa constituye un hito en el papel de
Naciones Unidas en la lucha por un mundo mis justo hacia las discapacida-
des y reconoce ( apartado 21) que no bastan las medidas de rehabilitacién
sino que muchas veces es ¢l medio el que determina el efecto de una defi-
ciencia al negarsele al minusvalido las mismas oportunidades de la poblacién
restante en aspectos fundamentales de la vida, tales como la educacién, el
empleo, la vivienda... etc.

El Programa de Accién Mundial ha tenido un efecto multiplicador en cuan-
to a trabajos realizados en materia de minusvalias, entre los que destacan los deri-
vados, de la Reunion Mundial de Expertos en Estocolmo para examinar su puesta en

2 Aprobado por la Asamblea General mediante Resolucién 37/52, de 3 de diciembre de 1982.
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ejecucion (1987), que adoptd una amplia lista de recomendaciones que giraron
alrededor de la filosofia base del «reconocimiento de los derechos humanos de
los discapacitados, en primer lugar como titulares de la plena ciudadania de sus
respectivos paises, con los mismos derechos de los demas ciudadanos, y solo en
segundo lugar como usuarios de servicios sociales y otros serviciosy.

Asimismo han sido numerosas las recomendaciones presentadas durante
este periodo con el fin de conseguir una mejor ¢jecucidén del Programa de
Accion Mundial. A titulo de ejemplo, figuran la relativa a la puesta en marcha
de un sistema internacional de informacién o la dirigida a la propia ONU
para llevar a cabo una politica de personal orientada a emplear a més personas
con discapacidad dentro de la Organizacién. Pero, entre todas ellas, merece la
pena mencionar la Resolucién que aprueba las normas uniformes sobre la igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad del afio 1994 1.

De entre todas las acciones especificas llevadas a cabo por Naciones Unidas,
a través de sus Organizaciones especializadas (OMS, UNICEFE, UNESCO...)
haremos especial referencia a continuacién al importante papel desarrollado
por la OIT.

2. Organizacion Internacional del Trabajo

Cualquier politica de integracidn social tiene en el trabajo un elemento
clave y asi lo han reconocido ampliamente las organizaciones internacionales,
especialmente la OIT, al desarrollar algunos instrumentos juridicos de varia-
do alcance. La OIT es quien ha desarrollado una labor mas continuada y com-
prometida.

Alguno de los instrumentos aprobados por la OIT tienen un alcance gene-
ral, pero incluyen entre sus previsiones las personas con discapacidad. Tal es el
caso del Convenio n® 111 y la Recomendacion n° 111 sobre discriminacion en mate-
ria de empleo y ocupacién, ambas aprobadas en 1958, en las que se prohiben las
discriminaciones en el empleo que tengan su sede, entre otras razones, en la
discapacidad bien por normas juridicas o, lo que es mas frecuente, en pricti-
cas de individuos o de grupos y que afecten tanto a las oportunidades para
obtener un empleo como a las propias condiciones de trabajo. Importa desta-
car que el Convenio 111, norma juridica directamente aplicable en los Estados
que lo hayan ratificado y publicado, no s6lo ampara frente a la discriminacién
sino que promueve la adopcidn de medidas especiales de proteccion y las legi-
tima considerdndolas no discriminatorias cuando se trata de superar una des-
ventaja o desigualdad. Este Convenio es una importante referencia y antece-
dente sobre otras normas que después mencionaremos en el dmbito de la
Unién Europea.

Por otra parte la OIT dispone de otros instrumentos especificos, de entre
los cuales cabe mencionar los siguientes:

10 R esolucion 48/96, de 4 de marzo.
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— Convenio 102, de 28 de junio de 1952, sobre la Norma Minima de la
Seguridad Social M.

— Recomendacién 99 sobre la adaptacion y readaptacion profesional de los invd-
lidos (1955).

— Convenio 128 sobre prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes (1967).

— Recomendacién 131 sobre prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes
(1967).

— Convenio 159, de 22 de junio de 1983, sobre la readaptacién profesional y el
empleo de las personas invalida.

— Recomendacion 168 sobre la readaptacién profesional y el empleo de personas
invalidas (1983).

Los cuatro primeros instrumentos recogen las prestaciones bésicas de
Seguridad Social que se comprometen asegurar los Estados ratificantes, en el
caso de los Convenios, y entre ellas se recogen las prestaciones de invalidez y
las derivadas de accidente de trabajo y enfermedades profesionales.

En cuanto al Convenio 159 y la Recomendacién 168 contempla un
elenco de medidas positivas de empleo que, en la linea del Convenio 111, no
pueden ser consideradas discriminatorias respecto los trabajadores sin discapa-
cidad (Articulo 4 del Convenio 159). La filosofia que inspiran los citados
Instrumentos es la de que los recursos a los que accedan las personas con dis-
capacidad sean, en la medida de lo posible, los normalmente utilizados por los
restantes ciudadanos, o que ha recibido el nombre de principio de normaliza-
cidén, el cual no excluye la atencidn de las particularidades especiales a través
de servicios o programas especificos. Este principio de normalizacién ha sido
definido por la OIT en el «Glosario de rehabilitacion profesional y empleo de inca-
pacitadosy(1981) «como aquél basado en el hecho de que la persona incapaci-
tada, ademas de las necesidades debidas a su condicidn, tiene por lo comtn las
mismas necesidades econémicas, sociales, culturales y de otros 6rdenes que las
demads personas, pero que no siempre posee la capacidad para adaptarse ¢ inte-
grarse totalmente».

3. Consejo de Europa

Las iniciativas en materia de minusvalias comienzan casi desde la constitu-
cién del Consejo de Europa el 5 de mayo de 1949, puesto que desde el afio
1950 han venido siendo adoptadas por los cinco Estados miembros de la orga-
nizacién del Tratado de Bruselas '> recomendaciones para la readaptacion de los

! Establece el compromiso de mantener un régimen de prestaciones en caso de accidente de trabajo y
enfermedad profesional y en el supuesto de invalidez.

12 El tratado de Bruselas fue firmado el 17-3-1948 por Bélgica, Francia, Luxemburgo, Holanda y
Reino Unido. Desde 1954, estas iniciativas se retomaron por la Unién Europea Occidental, a la que ya
se adhirieron Alemania e Italia.
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minusvalidos o sobre la formacién del personal que se ocupa de la readapta-
cidén 3.

En 1959, los siete Estados miembros del Consejo de Europa aprueban el
«Acuerdo Parcial en materia Social y de Salud Piiblica» '* a raiz del cual se crea el
Comité para la readaptacion y la reinsercion profesional de los minusvalidos, com-
puesto por expertos de los Ministerios de Trabajo, Seguridad Social y Salud
Publica de los distintos Estados. Este Comité, al que Espafia se adhiere en
1979, ha venido desarrollando una intensa actividad, realizando estudios,
informes y proponiendo resoluciones que inspiren a los Estados miembros en
sus politicas y actuaciones legislativas.

Mencioén aparte y destacada merece la «Carta Social Europear de 19615,
En la misma, su articulo 15 compromete a los Estados a adoptar medidas
para procurar la formacion profesional y la readaptacidn profesional y social
mediante un puesto de trabajo, ya en el mercado ordinario o protegido,
incentivando a estos efectos a los empleadores en la contratacién.

Los nuevos enfoques en los que se inspiran las iniciativas del Consejo de
Europa son similares a las expuestas cuando nos referfamos al Programa de
Accién Mundial aprobado en el seno de Naciones Unidas. De una optica espe-
cifica centrada en la readaptacién fisica o terapéutica, en la que el apartado
médico ocupaba la parte fundamental, ha pasado a considerarse los aspectos miés
globales e integradores dirigidos a la integracion social de los minusvéalidos a
todos los niveles, de modo que puedan gozar de todos los derechos y libertades.

Finalmente, es de resefiar la Resolucion del Consejo de Europa de 17 de
septiembre de 1984, por la que se aprueba el «Programa Tipo de Politica de
Readaptacién» por el que se pretende impulsar una politica coherente en la que
el minusvalido, convertido en actor de su propia readaptacién, adquiera el
pleno reconocimiento del derecho a ser diferente, trasladando al resto de la
sociedad la carga de adaptarse a las necesidades especificas de dichas personas.
Este texto es, sin duda, uno de los mas completos en la delimitacién de una
politica integral en favor de las personas discapacitadas y mereceria ser objeto
de una mayor atencién y difusién.

4. Union Europea: El articulo 13 del Tratado y la Directiva
de desarrollo

A pesar de que en la Comunidad Europea el elemento de integracidén
economica ha sido el fundamental, no es menos cierto que la politica social
ha ido avanzando progresivamente, aunque siempre con cierta timidez.

13 Ejemplo de ello son las Recomendaciones sobre la educacion, formaciéon profesional y empleo de
ciegos (1951, revisada en 1957) y sobre la ensefianza y la educacion de los nifios sordos (1959).

1+ Resolucién (59) 23 adoptada por el Comité de Ministros del Consejo de Europa el 16-11-
1959.

15 Suscrita en Turin el 18 de octubre de 1961 vy ratificada por Espafia mediante Instrumento de 29 de
abril de 1980.



La proteccion juridica de las personas con discapacidad en el Derecho Internacional 93

El Tratado de Amsterdam introdujo en el Tratado de la Unién Europea
(TUE) una disposicion explicita sobre la lucha contra la discriminacién en
diversos dmbitos. El articulo 13 del Tratado establece lo siguiente:

«Sin perjuicio de las demas disposiciones del presente Tratado y dentro de
los limites de las competencias atribuidas a la Comunidad por el mismo, el
Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previo consulta al
Parlamento, podri adoptar medidas adecuadas para luchar contra la discrimi-
nacién por motivos de sexo, de origen racial o étnico, religién o conviccio-
nes, discapacidad, edad u orientacién sexualy.

El derecho a no ser discriminado se encontraba reconocido en diversos ins-
trumentos juridicos internacionales tales como los Pactos de las Naciones
Unidas sobre Derechos Civiles y Politicos y Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales, el Convenio Europeo sobre Proteccidén de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales y, en lo relativo al empleo, como
antes vimos, por el Convenio 111 de la OIT. Cierto es que, con anterioridad
al Acuerdo de Amsterdam, el Tratado ya venia incorporando el citado
Convenio Europeo a los principios generales del Derecho comunitario (Art.
6.2 del TUE). Sin embargo, a partir de Amsterdam, por vez primera, se¢ intro-
duce una cliusula expresa de lucha contra la discriminaciéon en los dmbitos
sefialados que tiene como primera consecuencia posibilitar la adopcidén de
medidas de dmbito comunitario.

Asi pues, y sobre esa base juridica, la Comision presentd en 1999 una pro-
puesta de Directiva ' del Consejo relativa al establecimiento de un marco general para
la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion y una Propuesta de Decisién del
Consejo por la que se establece un programa de accién comunitario para
luchar contra la discriminacion (2001-2006).

En primer término debe ponerse de relieve la valentia de la Comisién a la
hora de formular estas propuestas ya que el articulo 13 no obliga en sentido
estricto a hacerlo (dicho precepto utiliza el verbo «podra»). Las Constituciones
de todos los Estados miembro, a excepcidn del Reino Unido, que no dispo-
ne de un texto constitucional escrito, cuentan con normas juridicas que pro-
hiben diversas formas de discriminaciéon. Los motivos mis comunes de discri-
minacioén son, ademads del sexo, el origen racial o étnico, la religion, las
convicciones y la discapacidad. La prohibicion de las discriminaciones por
razones de edad y orientacién sexual no cuentan con apoyo explicito en los
textos constitucionales pero han sido contemplados por la Jurisprudencia
constitucional de diversos paises. El marco juridico de proteccion judicial
frente a las discriminaciones también varfa ampliamente de unos Estados a
otros. La legislacién ordinaria también contempla de forma muy diversa esta
cuestion. Todos los Estados miembros incluyen normas antidiscriminatorias en
multiples aspectos de la relacion laboral, tales como el acceso al empleo, la
remuneracion y las condiciones de trabajo. La edad, la orientacion sexual y

16 Simultdneamente se presentd una propuesta de Directiva del Consejo relativa a la aplicacion del prin-
cipio de igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial o étnico.
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la discapacidad no cuenta con referencias juridicas explicitas en algunos
Estados miembro!”.

El alcance y la fuerza ejecutiva de las disposiciones constitucionales o lega-
les varfan, en consecuencia, de unos Estados a otros de forma muy considera-
ble. Las propuestas de Directivas se justifican por la necesidad de establecer una
serie de principios comunes sobre igualdad de trato que comprendan dmbitos
clave, posibilitar el ejercicio de acciones positivas y establecer mecanismos e
instrumentos comunes de proteccidén y reparacién del dafio eventualmente
causado sobre las personas objeto de trato o acoso discriminatorio.

La Directiva representa un importante avance en la lucha por la igualdad de
oportunidades de las personas con discapacidades, ya que obligar a los Estados
miembros a establecer un marco adecuado no sélo de proteccion frente al
trato discriminatorio directo sino de accidn positiva frente a las discrimina-
ciones indirectas hacia este colectivo, es decir, contra situaciones o acciones
aparentemente neutros pero que impiden en la prictica el acceso de las per-
sonas con discapacidad a los empleos, el ejercicio del trabajo o la promocion
profesional. Situacion ésta no sélo radicalmente injusta, sino también genera-
dora de ineficiencias econémicas pues implica la baja participacién de dicho
colectivo en la actividad econdémica y en la creacidn de riqueza.

Asi pues, la Directiva no sélo veda todo tipo de discriminacién en el trato
de los discapacitados en el mercado laboral sino que, avanzando un paso mis,
fija un objetivo dirigido a erradicar los obsticulos que se oponen a que dichas
personas, con un ajuste razonable, sean capaces de desempefiar las tareas fun-
damentales del puesto de trabajo. Se trata de una cliusula que puede tener un
gran alcance pues puede obligar, por ejemplo, a que una empresa o un centro
de formacién realice adaptaciones del centro de trabajo para mejorar su acce-
sibilidad o del puesto de trabajo para que el discapacitado pueda desarrollar
normalmente las funciones o cometidos del mismo. Bien es cierto que los tér-
minos del precepto son muy vagos y limitados: la obligacion se refiere a rea-
lizar ajustes «razonables» y se circunscribe a los casos en que no suponga difi-
cultades excepcionalmente gravosas. Es decir, una empresa, en el ejemplo
anterior, puede argumentar que las obras de adaptacidén o accesibilidad son
muy costosas y no pueden ser afrontadas por falta de liquidez de la empresa o
existencia de otras prioridades. Sin duda, se abre un interesante espacio a la
concrecién de la Directiva en las normas nacionales, incluidas las de origen
paccionado (Convenios colectivos), ¢, incluso en las practicas cotidianas del
mercado laboral que no siempre dependen de la existencia o no de disposi-
ciones juridicas mas o menos concisas. Y, por supuesto, la proteccidén judicial
o administrativa que se ha de dispensar, como veremos después, dara lugar, sin
duda, a la apertura de vias nuevas de avance en la conquista de derechos e
igualdad de oportunidades de los discapacitados en el mercado de trabajo.

17 Comunicacién de la Comision al Consejo, al Parlamento europeo, al Comité Econémico y Social y
al Comité de las Regiones sobre algunas medidas comunitarias de lucha contra la discriminacion COM
(1999) 564; pgs. 3y 4.
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Merece la pena recordar, en este punto, que la Directiva 89/391/CEE, sobre
seguridad y salud de los trabajadores en los lugares de trabajo, ya establece la obliga-
cién de los empresarios de adaptar el lugar de trabajo a los trabajadores con
discapacidad. Dicha Directiva fue transpuesta en nuestro Derecho por la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, sobre Prevencién de Riesgos Laborales (Art. 25.1), y
por el Real Decreto 486/1997, de 14 de abril, sobre disposiciones minimas de segu-
ridad y salud en los lugares de trabajo. Pero estas disposiciones se cifien a la pro-
teccion de los que tienen la condicién de trabajadores y a los centros o luga-
res de trabajo v, sin embargo, la propuesta que analizamos tiene un alcance mas
amplio pues se aplica también a personas sin empleo y a los lugares o centros
donde se imparten acciones de orientaciéon o formacion.

5. La Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea

Con independencia del alcance juridico limitado de este texto, tras su
aprobacién en la Cumbre de Niza el afio 2000, la Carta de Derechos
Fundamentales ya ha sido calificada como germen de una futura Constitucién
Europea. El elenco de derechos que recoge reposa en los principios que ins-
piran Instrumentos internacionales como el Convenio Europeo para la pro-
teccion de Derechos Humanos y Libertades Fundamentales, las Cartas
Sociales de la Comunidad y del Consejo Europeo, el Tratado de la Unidén
Europea y la tradicidon constitucional de los Estados miembro. Por tanto, su
valor no es establecer nuevos derechos y libertades, sino erigirse quizis en la
semilla de una norma constitucional europea con una fuerza juridica vincu-
lante que hoy esta lejos todavia de disponer.

El articulo 21 de la Carta establece:

«Se prohibe toda discriminacion vy, en particular, la ¢jercida por motivos de
sexo, raza, color, origenes étnicos o sociales, caracteristicas genéticas, lengua,
religién o convicciones, opiniones politicas o de cualquier otro tipo, perte-
nencia a una minoria nacional, patrimonio, nacimiento, discapacidad, edad u
orientacion sexualy.

Esta cliusula que veta un amplio nimero de causas de discriminaciéon
tiene similitudes con el articulo 13 del Tratado de la Unién Europea solo en
la coincidencia parcial de los motivos de discriminacidn, pero tiene una dife-
rencia sustancial y es que la finalidad del dltimo articulo citado es habilitar a
la Comunidad a adoptar «medidas adecuadas para luchar contra la discrimi-
nacién» y, sin embargo, el articulo 21 de la Carta trata de establecer una clau-
sula prohibitiva de las discriminaciones. De momento, y mientras no se
incorpore al Tratado, su alcance sélo serd el de una orientacién hacia los
Estados miembros y su incumplimiento no podrd ser invocado ante
los Tribunales nacionales o ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas.

La vertiente positiva de la prohibicion de la discriminacidén por razén de
discapacidad es el articulo 24 de la Carta:
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«Las personas discapacitadas tienen derecho a beneficiarse de medidas que
garanticen su autonomia, su integracién social y profesional y su participacién
en la vida de la comunidad».

Este precepto, copiado de la Carta Social Europea adoptada en el seno
del Consejo de Europa, pretende legitimar acciones positivas que establez-
can discriminaciones que tengan la finalidad de superar las desventajas en las
que se encuentran las personas con discapacidad y, por tanto, recoge la tra-
dicién establecida en otros instrumentos juridicos como el Convenio 159 de
la OIT.

Otra novedad importante es la inclusion del concepto de dependencia en
el derecho al acceso a las prestaciones de Seguridad Social. El articulo 32.1 de
la Carta dispone el derecho al acceso a las prestaciones de Seguridad Social y
a los servicios sociales «que garantizan una proteccién en caso de maternidad,
enfermedad, accidente laboral, dependencia o vejez, asi como en caso de pér-
dida de empleo», segun las legislaciones y pricticas nacionales. Se abre paso
aqui un concepto —«dependencias— indudablemente mas amplio que el de
incapacidad cuyo desarrollo y alcance es dificil de augurar pero que parece
de indudable trascendencia.

6. La politica social y de empleo: iniciativas en el seno de la Unién
Europea

El Tratado de la Unién Europa (arts.3.1; 117 a 127) consagra ambitos de
cooperacion entre los Estados miembro en el campo del empleo y la politica
social. Ademas el Tratado de Amsterdam (1997), introduce un nuevo capitu-
lo en materia de empleo. En este marco general, las personas con especiales
dificultades en el mercado de trabajo gozan de una particular atencioén y se ha
reconocido que el tema del empleo ha de ser considerado como una cuestion
comun. Con el fin de otorgar una garantia mas solida a las personas con dis-
capacidad, se incluy6 en el acta final del Tratado de Amsterdam una
Declaracién n° 22, que establece que las instituciones comunitarias deben
tener mas en cuenta las necesidades de dichas personas. Con esta Declaracion
se subraya la utilidad de adoptar a escala comunitaria normas que favorezcan
su integracion y luchen contra la discriminacién y la desigualdad de oportu-
nidades en el los procesos de realizacidon del mercado interior. Por otra parte,
las Conclusiones de varios Consejos Europeos, desde el de Essen vy
Luxemburgo, han establecido un marco europeo que define los ejes priorita-
rios en materia de empleo. El nuevo Tratado obliga a examinar anualmente
la situacion del empleo y adoptar lineas directrices para sus politicas naciona-
les. La Estrategia Europea para el Empleo, establecida en el vigente Tratado de la
Unién Europea, significa que, en virtud de la misma, las Directrices Comunes
para el Empleo, aprobadas por el Consejo, sirven de marco general de coordi-
nacion de las politicas de empleo de los Estados miembro, los cuales elaboran
y aplican Planes Nacionales de Accién a favor del Empleo, a los cuales los Fondos
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estructurales prestan su apoyo y contribucion financiera. Los cuatro ejes de la
Estrategia Europea por el Empleo son los siguientes:

a) Mejorar la capacidad de insercion profesional, especialmente de los
parados de larga duracién y de los jévenes.

b) Desarrollar el espiritu de empresa.

¢) Fomentar la capacidad de adaptacién de los trabajadores y de las em-
presas.

d) Reforzar la politica de igualdad de oportunidades.

En 1998, la Directriz 19 de esa estrategia europea tenia como objetivo
favorecer la insercién profesional de los minusvélidos en el trabajo. En las nue-
vas Directrices Comunitarias en materia de empleo a partir del afio 1999, este
objetivo se trata en la Directriz 9 y juega, ademas, como un elemento trans-
versal (horizontalidad) en todas las medidas y acciones.

Sin embargo la actividad de la Comunidad Europea para intentar mejorar
las condiciones de vida de los minusvalidos no es reciente. Especialmente en
las dos altimas décadas, las iniciativas y acciones emprendidas en el seno de las
Instituciones de la Unién Europea han sido bastante intensas. El primer pro-
grama especificamente dedicado a los minusvilidos fue aprobado por
«Resolucién del Consejo de 27 de junio de 1974 relativo al establecimiento del primer
programa de accién comunitaria para la readaptacion profesional de los minusvalidos».
En el mismo se establece un cauce de cooperacién entre organismos que se
ocupan del tema y acciones dirigidas a demostrar buenas practicas.
Previamente se habia aprobado por el Consejo un Programa de Accién Social '8,
uno de cuyos objetivos era «iniciar la realizacién de un programa para la rein-
tegracién profesional y social de los minusvilidos, que prevea sobre todo la
promocion de experiencias modelo con objeto de reclasificar a los minusva-
lidos en la vida profesional o, llegado el caso, de su colocacién en talleres pro-
tegidos, y proceder a un examen comparativo de las disposiciones legales y de
las medidas previstas para cada reclasificacion en el plano nacional».

Ya en la década de los ochenta, el Consejo aprobd una Resolucion el 21 de
diciembre de 1981 sobre Integracion Social de los Minusvalidos, por la que se invita
a los Estados miembro a proseguir e intensificar las acciones para promover la
integracién social y econdmica, constituyendo también la base de datos
HANDYNET sobre los problemas del colectivo en dmbitos tales como los del
empleo, la educacidn, la readaptacidn, la formacidn, el acceso a edificios o los
transportes. La primera y unica Recomendacién sobre el empleo de las personas
minusvalidas fue aprobada por el Consejo el 24 de julio de 1986 y constituye el
referente especifico mds importante en la materia en el 4mbito de la Europa
comunitaria. En ella se aconseja a los Estados miembro la adopcién de medi-
das para «garantizar un trato equitativo de los minusvalidos en materia
de empleo y de formacion profesionaly, previéndose en las politicas a favor de

18 Resolucion del Conscejo de 21 de enero de 1974.
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dicho colectivo la eliminacion de discriminaciones negativas y la puesta en
marcha de acciones positivas. Entre éstas, sobresalen las fijacién de objetivos
cuantificados de empleo en las empresas privadas y publicas, el establecimien-
to de codigos de buenas practicas y el fomento de la contratacion y la reinte-
gracion profesional. A pesar de la importancia de este texto, resulta criticable
que el instrumento juridico sea el de la Recomendacién que, como es sabi-
do, no tiene fuerza vinculante. En este sentido el Consejo no hizo caso al
Parlamento Europeo que en su Resolucion de 11 de mayo de 1981 sobre integracion
econdmica, social y profesional de las personas minusvalidas instd a la Comision para
que propusiera una Directiva que recogiera los derechos y obligaciones de
estas personas, ademas de aconsejar otra serie de medidas en términos mucho
méis comprometidos que los que finalmente adopté el Consejo en la
Recomendacion antes citada, tales como la adaptacion de los edificios puabli-
cos, la reserva de aparcamientos, el acondicionamiento de los transportes
publicos e infraestructura urbana o el establecimiento de cuotas de reserva de
empleo en las empresas. Fruto de la Recomendacion fue el establecimiento
del Programa HELIOS en 1988 que cubrid el periodo 1988-1992, para
fomentar la formacién y rehabilitacién profesional, asi como la integracién
econdmica y social y la vida auténoma de los minusvélidos. A los dmbitos de
actuacién de programas precedentes se afiaden ahora los de la educacion y la
libre circulacién de personas. El Programa llamado HELIOS 2, que cubre ¢l
periodo 1993-1996, y continua el esfuerzo del programa anterior, viene mar-
cado por el activo papel desempefiado por las organizaciones no guberna-
mentales agrupadas en el «Foro de las Personas Discapacitadas». Este programa
incidié especialmente en temas de accesibilidad de los transportes y solucio-
nes tecnoldgicas destinadas a promover la integracion social en el dmbito del
domicilio del minusvalido y en el entorno social en el que vive.

En 1996, la Comisiéon adoptd una Comunicacién titulada «Igualdad de opor-
tunidades de las personas con minusvalias- Una nueva estrategia comunitaria en mate-
ria de minusvalias», que fue refrendada por el Consejo mediante una
Resoluciéon de diciembre de 1996, y que incluye un enfoque basado mas en
la eliminacidn de las barreras presentes en el entorno que constituyen obstd-
culos a la plena participacién social que en las limitaciones funcionales de las
personas afectadas por una discapacidad 2.

Los Fondos Estructurales, particularmente el Fondo Social Europeo, contri-
buyen financieramente a la puesta en marcha de politicas de integracion social.
Durante el periodo 1994-1999 se han estado apoyando con dotaciones finan-
cieras importantes una amplia gama de acciones entre las que destacan las ayu-
das a la contratacion, los programas de iniciacidon a la vida profesional, el
empleo protegido y el empleo bajo féormulas de economia social. Para el
nuevo periodo 2000-2006 la Comisién va seguir apoyando dichos programas

19 Decisién del Consejo de 18 de abril de 1988.
20 En esta linea se aprob¢ el 12-5-2000 una Comunicacién de la Comisién titulada «Hacia una Europa
sin barreras para las personas con discapacidad» COM (2000) 284.
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reorientados hacia la lucha contra la discriminacion y para favorecer la igual-
dad de oportunidades en el mercado de trabajo. En el periodo anterior a tra-
vés de la Iniciativa Comunitaria EMPLEO-HORIZON se financiaron un total
de 1700 proyectos innovadores y transnacionales a favor de personas de nues-
tro colectivo con especiales dificultades de insercion laboral. Para el actual
periodo (2000-2006) se ha aprobado la aplicacién de una nueva Iniciativa
Comunitaria EQUAL cuyo objetivo es establecer una cooperacioén transnacio-
nal que promueva nuevos instrumentos para combatir todas las formas de dis-
criminacion y de desigualdad en el mercado de trabajo. La Iniciativa Equal
actla en una serie de areas tematicas, definidas en el contexto de los cuatro
Pilares de la Estrategia para el Empleo, en concreto:

 Capacidad de insercién profesional
— Facilitar el acceso y reincorporacion al mercado de trabajo de las per-
sonas que sufren dificultades.
— Combatir el racismo y la xenofobia en el mercado laboral.

* Espiritu de empresa

— Proporcionar nuevos instrumentos en la creacion de empresas y nue-
vas posibilidades de empleo en zonas urbanas y rurales.

— Reforzar la economia social (el tercer sector), en particular, los ser-
vicios de interés para la comunidad, y con especial atencién a la
mejora de los puestos de trabajo.

Adaptabilidad

— Promover la formacion y las pricticas laborales integradoras que
fomenten la participaciéon en el empleo de las personas que sufren
discriminacion y desigualdad en el mercado de trabajo.

— Apovyar la adaptabilidad de los trabajadores y de las empresas a los
cambios econdémicos estructurales y a las nuevas tecnologias.

Igualdad de oportunidades mujeres y hombres

— Conciliar la vida familiar y profesional y reintegrar a los hombres y
mujeres que han abandonado el mercado de trabajo, mediante for-
mas flexibles y adaptadas de organizacion del trabajo y servicios de
apoyo.

— Reducir los desequilibrios entre hombres y mujeres para la elimina-
cién de la segregacién en el trabajo.

Cada vez tiene mas importancia la adopcién de politicas bajo un enfoque
transversal y es por ello que la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la
Unién Europea, celebrada en Lisboa, ha establecido las pautas que deben guiar
durante los préximos afios el paso de un Estado de bienestar pasivo a una eco-
nomia basada en el conocimiento y la innovacidn, en definitiva a una Europa
mis dindmica. Uno de los objetivos trazados en Lisboa es la preparacion del
paso a una economia competitiva, dindmica y basada en el conocimiento, pro-
moviendo una sociedad de la informacién para todos: Acceso de las empresas
y ciudadanos a una infraestructura de comunicaciones baratas, los ciudadanos



100 Rafael de Lorenzo Garcia

deben poseer conocimientos necesarios para vivir y trabajar en la nueva socie-
dad de la informacién, ha de reforzarse la lucha contra el analfabetismo y debe
prestarse atencidn especial a las personas discapacitadas. La Iniciativa «eEurope»,
lanzada por la Comisidén ante el Consejo Europeo de Lisboa?!, pretende
conectar a Internet el mayor numero posible de ciudadanos, escuelas y empre-
sas y se articula en torno a 10 acciones prioritarias comunes, una de ellas es la
participacion de los discapacitados en la cultura electrénica.

Las perspectivas de la Comisién en la politica comunitaria hacia las perso-
nas con discapacidad reposa sobre las siguientes acciones %%

— Directiva para combatir la discriminacion y proteger los derechos de
las personas con discpacidad.

— Un programa de accidén global para combatir las discriminaciones
que se instrumentard mediante la difusién de la informacion vy las
buenas pricticas.

— La Iniciativa EQUAL.

— Revision de los textos comunitarios que afectan a las personas con
discapacidad, teniendo en cuenta la Declaracién n° 22 incluida en el
acta de aprobacion del Tratado de Amsterdam.

— Declaracién del 2003 como «Afio europeo de las personas con dis-
capacidad».

Si bien debe reconocerse que la accién comunitaria ha sido cada vez mas
intensa, resulta criticable que la accién comunitaria no haya tenido un carac-
ter mas transversal, de forma que ha sido muy intensa en el dmbito de lo
«ocial» pero hasta fecha reciente no ha existido una verdadera preocupacién
para que las restantes politicas también se disefien y pongan en prictica en
«clave» de discapacidad. Hay indicios, como la Declaracidon 22 al Tratado de
Amsterdam o algunas iniciativas como la llamada «eEurope» en el campo de
la sociedad de la informacion, de que la situacidon descrita puede estar cam-
biando. Por ello, debemos seguir animando a las instituciones europeas que
continuien desarrollando un enfoque similar al de esta tltima iniciativa en las
restantes politicas comunitarias que afecten a las personas con discapacidad,
tales como la de transporte, fiscal, salud, investigacién o educacién.

III. TRATAMIENTO DE LA PROTECCION JURIDICA
DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN ESPANA

Los derechos fundamentales tienen su plasmacion en la Constitucion
Espaiiola de 1978. En su Preambulo se hace referencia expresa a los derechos

2 Ver nota 1.
22 Presentado el 3-12-1999 por la Comisaria Europea Mm. Diamontopoulou, responsable de «Empleo
y Asuntos Sociales», en el curso de la jornada europea para las personas con discapacidad.
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humanos, afirmindose la voluntad politica de otorgar la proteccidén en su
ejercicio a todos los espafioles, asi como la de promocionar la economia para
asegurar a todos una digna calidad de vida. De una forma clara se asume todo
el acervo juridico internacional al indicar en su articulo 10.2 que «las normas
relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion
reconoce, se interpretarin de conformidad con la Declaracién Universal de
Derechos humanos y los Tratados y Acuerdos sobre las mismas materias rati-
ficados por Espafia».

Nuestra Constitucion de 1978 aborda en su articulo 14 la prohibicion de
establecer discriminaciones «por razén de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinién o cualquier otra condicidén o circunstancia personal o social». La
Jurisprudencia Constitucional ? precisé que la relacion de elementos discri-
minatorios no es cerrada y, por tanto, la minusvalia puede constituir una causa
real de discriminacion. De forma explicita, el articulo 4.2.c) del Estatuto de los
Trabajadores, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, pro-
hibe, en el 4mbito de las relaciones laborales, cualquier discriminacién en el
empleo o una vez empleado que se aplique «por razén de disminuciones fisi-
cas, psiquicas y sensoriales, siempre que (los trabajadores) se hallasen en con-
diciones de aptitud para desempefiar el trabajo o empleo de que se trate».

La normativa espafiola legitima las medidas que fomenten la igualdad de
oportunidades de las personas afectadas por cualquier tipo de minusvalia, no
siendo contradictoria la llamada «discriminacién positiva» con el principio de
no discriminacién antes enunciado, pues nuestra Constitucion avala de forma
clara que, a partir del reconocimiento de la existencia real de condiciones de
desigualdad entre los ciudadanos por multiples factores, es preciso un com-
promiso de los poderes pablicos en la promocién de la libertad y de la igual-
dad.

Asi, nuestra Constitucidon aborda los derechos de los minusvalidos, parti-
cularmente en su articulo 49, ubicado en el Capitulo II del Titulo I
—«Principios rectores de la politica social y econdmicar—, el cual sefiala:

«Los poderes publicos realizardn una politica de prevision, tratamiento,
rehabilitacion e integracion de los disminuidos fisicos y sensoriales y psiquicos,
a los que prestard la atencion especializada que requieran y les amparari espe-
cialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo otorga a todos los
ciudadanos».

Por otra parte, como corolario del fundamento juridico de las medidas de
discriminacién positiva, el articulo 9.2. de la Constitucién sefiala:

«Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean rea-
les y efectivas; remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdémi-
ca, cultural y social».

23 Sentencia 269/1994, de 3 de octubre.
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El grado de proteccién del articulo 14 de la Constitucién —que recoge el
veto a cualquier discriminacién por razén de cualquier condicién o circuns-
tancia personal y social, definicién que, como se ha dicho, incluye las minus-
valias— responde al nivel reforzado de que gozan los derechos fundamentales
llamados «superiores» que son los comprendidos entre los articulos 14 y 29.
Dichos derechos son de directa aplicacion en nuestro derecho y su desarrollo
requiere el rango de Ley Organica. El grado de «proteccién reforzada» se plas-
ma en la posibilidad de acudir a los Tribunales ordinarios a través de un pro-
cedimiento basado en los principios de preferencia y sumariedad y, agotada la
via jurisdiccional ordinaria, pueden ser objeto de recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional.

Frente a ellos, los articulos 39 a 52 de nuestra Constitucion vy, entre ellos,
el mencionado articulo 49 —que recoge el mandato a los poderes publicos
para que realicen una politica a favor de los minusvalidos— o el 41, por el que
se obliga a los poderes publicos a mantener «un régimen publico de Seguridad
Social para todos los ciudadanos que garantice la asistencia y prestaciones
sociales suficientes ante situaciones de necesidad...», se encuadran dentro de
los llamados «principios rectores de la Politica Social y Econémica» y no
cuentan con la proteccién juridica reforzada antes descrita. Su valor es el de
informar el ordenamiento juridico y establecer un mandato de tipo politico a
los poderes publicos para desarrollar las actuaciones o politicas que se propug-
nan. Ello no nos debe llevar a la consideracion de que la efectividad de dichos
preceptos es nula. «Informar en el sentido del texto constitucional es estar
presente en la legislacion, en la practica de los jueces y en la actuacidén de los
poderes publicos (Articulo 53.3). Su conculcacién, segin gran parte de la
doctrina, puede, puede dar lugar a que el Tribunal Constitucional declare la
inconstitucionalidad de la norma juridica, ademis de que, dado el valor nor-
mativo directo de la constitucién, los jueces ordinarios vienen obligados a la
aplicacién de aquéllos principios y que, a partir de la entrada en vigor de las
leyes que los vayan desarrollando, los individuos y los grupos particulares
podrin alegarlos ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con el procedi-
miento que las propias leyes establezcan.

Existia una dispersa creacion legislativa anterior a la Constituciéon que
habia recogido las lineas trazadas en el ambito internacional a que antes se hizo
amplia referencia. Pero la actuacién politico-legislativa era sectorial y no inte-
gral. El campo social y el del empleo son el terreno sobre el que se ponen en
marcha dichas iniciativas. Buena muestra y ejemplo de estas experiencias pre-
constitucionales es el Decreto 2531/1970, de 22 de agosto, de empleo de trabaja-
dores minusvalidos, que contemplaba medidas tales como la reserva de empleo,
la preferencia para ocupar determinados trabajos, o la reincorporacion al tra-
bajo tras procesos de recuperacién de la capacidad, asi como los incentivos al
empleo protegido.

Las nuevas concepciones integradoras a través de proyectos autbnomos de
vida de los minusvalidos que inspiran los textos internacionales (Convenios,
Informes, resoluciones...), frente a la concepcidn tradicional que ponia més
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énfasis en la atencién médico funcional, confluyen a finales de los afios seten-
ta y principios de los afios ochenta en Espafia con la recuperacion de la demo-
cracia y los anhelos de reconocimiento y pleno ejercicio de los derechos y
libertades fundamentales. El articulo 49 de nuestra Constitucion garantiza a las
personas con discapacidad, ademas del derecho a una atencién especializada,
el amparo necesario para disfrutar de los derechos comunes a todos los ciuda-
danos. Hubiera sido posible el desarrollo legislativo de dicho precepto a tra-
vés de la inclusién de cliusulas especificas en otras leyes o normas ordinarias.
Sin embargo la opcidén elegida fue promulgar una Ley especial: la Ley
13/1982, d e 7 de abril, de Integracion Social de los Minusvalidos (LISMI).

La LISMI cumple la finalidad de contemplar de una manera globalizada la
atencidn e integracidon de los minusvalidos en la vida social y econdmica, a
través de medidas de prevencidn, sociales, econémicas, de rehabilitacién, edu-
cativas, recuperadoras y de integracion. Sin embargo, su caricter, en muchos
de sus preceptos, meramente programaitico, ha dejado en manos del desarro-
llo reglamentario el contenido y eficacia real de dichas medidas. A titulo de
ejemplo se han seleccionado cinco 4reas de actuacion, entre las que cabe des-
tacar la relativa a la integracién laboral, sobre las que se puede hacer un ripi-
do examen de dicho desarrollo:

a) Empleo %

Se han llevado a cabo medidas destinadas a fomentar el empleo ordinario.
La mas relevante es la cuota de reserva de empleo del 2% de la plantilla de las
empresas de mas de 50 trabajadores. Recientemente se le ha dado un impul-
so a esta obligacidén, de escaso cumplimiento en la prictica, aprobindose
medidas alternativas al cumplimiento de esta obligacién cuando por razones
excepcionales una empresa no pueda cumplir con la obligacién. Muchas
empresas excusaban el cumplimiento de la cuota de reserva por razones eco-
noémicas o de empleo. Hoy, si no contratan minusvalidos hasta el 2% exigido,
pueden sustituir dicha obligacién por la compra o contratacion de productos
o servicios de un centro especial de empleo o trabajador auténomo o por la
realizacién de una donacién econdémica a una Fundacién o asociacién de uti-
lidad publica de cara a realizar acciones de empleo. En definitiva, el reto que
tenemos en nuestro pais es hacer efectiva esta obligacion, mediante su difu-
s10n, seguimiento y control. Otras acciones positivas se dirigen a subvencio-
nar la contratacién estable de minusvilidos, mediante ayudas a tanto alzado y
bonificaciones en las cuotas sociales, fomentar la formacién para los minusva-

24 Las principales normas son: Real Decreto 1451/1983, de 11 de mayo, empleo selectivo y medidas
de fomento del empleo de trabajadores minusvilidos, modificado por el Real Decreto 4/1999, de 8 de
enero; Orden del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 16 de octubre de 1998, sobre integracién
laboral de minusvilidos en centros especiales de empleo y trabajo auténomo; Real Decreto 1368/1985,
de 17 de julio, modificado por un Real decreto 427/1999, de 12 de marzo, que regula la relacién labo-
ral especial de los minusvalidos en los centros especiales de empleo; Real Decreto 2274/1985, de 4 de
diciembre, que regula los centros ocupacionales para minusvalidos.
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lidos parados u ocupados, apoyar el autoempleo, por ejemplo permitiendo la
capitalizacidon de las prestaciones por desempleo, la economia social, por
ejemplo mediante ayudas especialmente intensas a la incorporacién de los
minusvalidos a las Cooperativas. La creacién de empleo a favor de minusvali-
dos tiene, ademads, importantes ventajas fiscales, tanto en el Impuesto de
Sociedades, con desgravaciones de 800.000 ptas. por empleo creado, como en
el régimen fiscal aplicado a las PYMES, con un coeficiente reductor del 0,60
en los médulos de la estimacion objetiva singular por cada minusvélido con-
tratado.

El empleo protegido es otra modalidad que adquiere un gran desarrollo a
partir de la LISMI. Los centros especiales de empleo acogen a minusvélidos
que no pudiendo realizar una actividad profesional en el mercado ordinario de
trabajo, si estin capacitados para desempefiar una actividad laboral. Los cen-
tros especiales de empleo reciben subvenciones salariales, bonificaciones en las
cuotas de Seguridad Social y otras ayudas (inversidén fija, asistencia técnica,
formacioén...). Finalmente, los centros ocupacionales estin destinados a los
minusvalidos cuya capacidad queda por debajo de los limites que dan lugar a
la integracidon en los centros especiales de empleo.

En la década de los afios noventa se elaboran una serie de balances criticos
sobre la aplicacion de la LISMI en materia de integracion laboral. Asi, por
ejemplo »:

— El Informe sobre la problematica de los minusvalidos, elaborado por el
Congreso de los Diputados en Diciembre de 1992.

— El Plan para la reactivacion del empleo de las personas con discapacidad, pre-
sentado por el Comité Espafiol de Representantes de Minusvalidos
(CERMI) en 1994 2,

— El Informe 5/95 sobre la situacién del empleo de las personas con discapacidad
y propuestas para su teactivacion, Consejo Econdémico y Social (CES),
1995.

El Plan de Accién Integral para las Personas con Discapacidad (1997-2000), que
se elabora en el afio 1995 vy, por fin se aprueba por el Gobierno en 1996, tras
consulta a las Comunidades Autéonomas, recoge muchas de las propuestas que
agentes sociales, expertos, Administraciones y movimiento asociativo habian
venido formulando.

Finalmente constituye un hito fundamental la firma el 15 de octubre de
1997 por el Ministerio de Trabajo y asuntos Sociales y el CERMI de un
Acuerdo por el que se establece un Plan de Medidas Urgentes para la
Promocién del Empleo de las Personas con Discapacidad, Plan que fue apro-
bado por el Gobierno el 3-10-1997.

% Todos estos documentos se encuentran recogidos en el libro «La situacién del empleo de las perso-
nas con discapacidad en Espafia. Propuestas para su reactivacion», Escuela Libre editorial, 1998.

20 El CERMI agrupa a las Organizaciones mds representativas del movimiento asociativo de las perso-
nas discapacitadas.
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Por dltimo, debe mencionarse que los planes de accién para el empleo que
Espafia ha ido presentando anualmente a la Comision Europea, como conse-
cuencia de la estrategia europea en materia de empleo aprobada en la Cumbre
de Luxemburgo, han incluido explicitamente numerosas medidas a favor del
empleo de los minusvalidos.

A pesar del relativo éxito del programa de ayuda a la contratacion inde-
finida de minusviélidos (9.848 contratos el afio 1999, un 50% de incremen-
to respecto 1998) y el intenso crecimiento del empleo creado en los cen-
tros especiales de empleo (se ha multiplicado por cuatro en los diez tltimos
afios), tales hechos son insuficientes para garantizar a las personas con dis-
capacidad ni siquiera tasas de empleo y desempleo similares a los de la
poblacién en general. Ademads, segtn recientes estudios?’, mas de una ter-
cera parte de las personas con discapacidad estarian encuadradas dentro del
llamado sector secundario del mercado ordinario de trabajo, donde se ubi-
can personas con empleos precarios o parados, y s6lo un 10% se podrian
encuadrar en el llamado sector primario del mercado de trabajo, caracteri-
zado por estabilidad laboral y buenas condiciones trabajo. En suma, las tasas
de empleo de aquéllos no solo son extraordinariamente bajas, sobre el 15%
de los que tienen edad laboral, sino que ademas los trabajos que ocupan fre-
cuentemente son de inferior calidad que los de la poblacién sin discapaci-
dades.

Multiples factores contribuyen negativamente al mantenimiento de esta
intolerable situacion:

— Nivel educativo y cualificacién profesional deficiente o inadaptada a las
demandas del sistema productivo.

— Falta de motivaciéon e informacién de la propia persona con discapaci-
dad y de sus familias que incide en dificultades para mejorar su cualifi-
cacion profesional o buscar empleo.

— Actitud negativa de una parte de los empleadores o los responsables de
recursos humanos que revela un prejuicio inicial hacia las capacidades
potenciales de la persona con discapacidad o una serie de ideas falsas
preconcebidas (escasa polivalencia, dificil reciclaje, altos costes por la
adaptacién de lugares y puestos de trabajo...)

— Dificultades para acceder a las fuentes de financiacién de cara a crear su
propio negocio.

— Dificultades de accesibilidad (transporte, adaptacién de centros de for-
macién o de trabajo...) que puede en ocasiones ser un serio obsticulo
para la integracion laboral.

Por consiguiente, y con el fin de dar pasos adelante en la integracién labo-
ral el CERMI acaba de aprobar un nuevo «Plan de Empleo para las Personas con

Discapacidad en el Siglo XX que tenga en cuenta, ademas del nivel competen-

27 «Discapacidad y trabajo en Espafia», IMSERSO, 1998.
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cial adquirido por las Comunidades Auténomas, los nuevos retos que supone
afrontar la sociedad de la informacién.

b) Seguridad Social

El sistema de prestaciones contributivas regulado por la Ley de Seguridad
Social ( Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio) contempla prestacio-
nes economicas de invalidez. La universalidad del sistema vino de la mano de
la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen prestaciones no
contributivas por invalidez para personas con minusvalia o enfermedad cro-
nica en grado igual o superior al 65% y que carezcan de ingresos o rentas
suficientes.

c) Educacion e Integracidn escolar

Un Real Decreto del afio 1985 introdujo la integracién escolar a partir del
principio de que todo nifio o nifia es educable respetando sus diferencias
individuales. Dicho principio acabo plasmado en la Ley 1/1990 de 4 de octu-
bre, de Ordenacion General del Sistema Educativo, en virtud del cual las distintas
ensefianzas se adecuardn a las caracteristicas de los alumnos con necesidades
especiales, siendo desarrollado por el Real Decreto 696/1995, de 28 de abril, de
ordenacion de la educacién de los alumnos con necesidades.

d) Salud

La Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, ademas de ocuparse
especificamente de las necesidades especiales de los enfermos mentales
(Articulo 20), vino a asumir la Ley de prevencidn de las minusvalias, proyec-
tada en la LISMI, previendo la «refundicion, regularizacion, aclaracién y
armonizacién» (Disposicidén Final 5%) de ambas Leyes, texto este atin no apro-
bado. Las Comunidades Auténomas, en su dmbito competencial, han desa-
rrollado innumerables aspectos relacionados con la prevencion y tratamiento
de las minusvalias desde el punto de vista del sistema de salud.

e) Movilidad y barreras arquitectonicas

Esta importante, e incumplida materia en la prictica, ha tenido un desa-
rrollo disperso en la normativa estatal. Asi el Real Decreto 556/1989, de 19 de
mayo, por el que se arbitran medidas minimas sobre accesibilidad en los edificios, esta-
blece una serie de obligaciones sobre los edificios de nueva planta, que son
complementarias de otra Orden de 3 de marzo del aiio 1980 sobre caracteristicas de
los accesos, ascensores y acondicionamiento interior de las viviendas de proteccién oficial.
En lo relativo a transportes colectivos un Real Decreto 2574/1983, de 13 de
julio, establece las prescripciones relativas a las caracteristicas de construccioén
de vehiculos dedicados al transporte colectivo de personas. Dada las compe-
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tencias de las Comunidades auténomas en la materia, dichas normas son
supletorias de las que se aprueben en dicho dmbito.

Como se ha visto por los ejemplos mostrados existen abundantes normas
y obligaciones concretas que recaen, no solo sobre los poderes ptiblicos, sino
también sobre la sociedad en general. Sin embargo, su dispersion, escasa difu-
si6n y cierta laxitud en la exigencia de su cumplimiento nos obliga a realizar
una evaluacion critica de cara a la actualizacion de su desarrollo, ordenacién y
sistematizacion de las normas, teniendo en cuenta el dmbito competencial
estatal, autondmico e, incluso, local

Una serie de factores llevan a pensar que una revision critica, al menos de
las normas de desarrollo de la LISMI, estd préxima:

— La Directiva del Consejo relativa al establecimiento de un marco general para
la igualdad de trato en el empleo y la ocupacién y una eventual norma
comunitaria con rango de Directiva sobre proteccion de los minusva-
lidos, a cuya transposiciéon vendra obligada Espafia.

— La necesidad de actualizar las normas sobre accesibilidad y eliminacion
de barreras, contemplando de una forma integral los problemas de las
personas con discapacidad en relacién con el disfrute de sus derechos
basicos en la vida laboral, social o cultural.

— La urgencia por dar un impulso transversal a todas las politicas con inci-
dencia en las personas con discapacidad, de las que solo es una muestra
el acceso en igualdad de condiciones a los beneficios de la sociedad de
informacién y el logro de una educaciéon y formacion de calidad para
todos los nifios y jévenes.

— La importancia del acceso al empleo como principal instrumento de
integracion social y el impulso operado por el Plan de medidas urgen-
tes para la Promocién del Empleo de las Personas con Discapacidad del
afio 1997, que debe tener su continuidad en Planes de dmbito estatal,
autonémico o local como subproductos de un «Plan de Empleo para las
Personas con Discapacidad en el Siglo xXi».

IV. LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD DEBEN IMPLICARSE
DIRECTAMENTE EN LA RESOLUCION DE SUS PROBLEMAS

Nadie como las propias personas con discapacidad y/o sus familiares
conocen con exactitud cudles son las dificultades para acceder a una educa-
ci6on de calidad en igualdad de condiciones con los restantes ciudadanos, las
barreras que el entorno urbano ofrece a una persona con movilidad reduci-
da, las puertas que se cierran a la hora de buscar un empleo o conservarlo o
la insatisfaccion que genera la imposibilidad de participar de los bienes de la
cultura, el tiempo libre, el deporte o de las ventajas de la sociedad de
la informacién. Una buena parte de las personas con discapacidad no pueden
desarrollar sus derechos como ciudadano por el solo hecho de tener una defi-
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ciencia, sin que dicha injusticia parezca tener fin en una sociedad desarrolla-
da como la nuestra.

Si el modelo actual de tratamiento de las discapacidades es potenciar la
autonomia e independencia personal, el que los propios afectados se convier-
tan en agentes activos de su propio proceso de integracidon constituye un ele-
mento basico del mismo. Asi pues, el asociacionismo constituye el medio para
canalizar las aspiraciones de las personas con discapacidad hacia los poderes
publicos y, en general, hacia la sociedad.

En el 4mbito internacional, existen organizaciones que tratan de aunar las
asociaciones nacionales con el fin de que la voz de las personas con discapaci-
dad también se oiga en las Instituciones supranacionales. Por eso es importante
mencionar, por ejemplo el «Foro europeo de las Discapacidades (EDF, «European
Disability Forumy»), que fue gestado en el marco del programa HELIOS y que,
en la actualidad, agrupa a 70 organizaciones de los 15 Estados miembros. El
Foro es el interlocutor privilegiado de las instituciones europeas (Comision,
Parlamento...) en asuntos de minusvalidos y ha participado activamente, por
ejemplo, en la evaluacion de los Planes nacionales de empleo y en la discusién
previa a la aprobacion de la Directiva sobre discriminacién en el empleo. Otra
organizacién, esta vez de ambito mundial, es el IPWH («International
Organisation for the Provision of Work for people with Disabilities and who are
Ocupationally Handicappped»), creada en 1987, y que hoy cuenta con 30 miem-
bros de 25 paises de todo el mundo, una red de asociaciones en paises en desa-
rrollo y un grupo especifico para Europa (EUG-IPWH,).

En Espafia contamos con una amplia red de asociaciones de minusvalidos
y su familias desarrollada sobre todo en los tGltimos treinta afios. No obstante
la juventud de algunas de las organizaciones el nivel de las mismas es muy alto
y, en la actualidad, se puede afirmar que el movimiento asociativo ha adqui-
rido la madurez necesaria para ser un referente imprescindible en la construc-
cién de politicas a favor del colectivo. Una de las organizaciones con mayor
solera y fuerza es, sin duda, la «Organizacién Nacional de Ciegos» (ONCE), cre-
ada en 1938 como Corporacion de Derecho Publico, de caricter social, que
desarrolla su actividad en todo el territorio nacional para la consecucién de la
autonomia personal y plena integracion de los deficientes visuales en la socie-
dad. La ONCE, que cuenta con mas de 51.000 afiliados y da empleo directo,
a través de la venta del cupdn o la propia Organizacidn, a miles de personas
con discapacidad, cre6 en 1988 la Fundacion ONCE, que expresa la voluntad
politica de solidaridad de la ONCE con las personas con cualquier discapaci-
dad. En la tltima década la Fundacién, en cuyo patronato participan las prin-
cipales Organizaciones de las personas con discapacidad, ha destinado mis de
cien mil millones de pesetas a programas y acciones a favor de estas personas
en campos como la formacioén, la integracion laboral o la supresiéon de barre-
ras de todo tipo.

Buen ejemplo de la unidad y coherencia alcanzada por el movimiento aso-
ciativo en nuestro pais es la creacion del Comité Espaiiol de Representantes de
Minusvalidos (CERMI), que es la plataforma de representacion y defensa de los
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discapacitados espafioles. El CERMI naci6 en 1993, fruto del acuerdo de las
seis principales organizaciones nacionales de personas con discapacidad
(COCEMEFE, FEAPS, CNSE, FIAPAS, ASPACE y ONCE) 2. En la actuali-
dad, tras la adhesion de nuevos miembros, el CERMI es la plataforma de
representacidén y encuentro de los discapacitados espafioles. Una plataforma
que, animada por la finalidad genérica de mejorar las condiciones de vida de
las personas con discapacidad, encauza la representacidn de los discapacitados
e instrumenta su participacién y la defensa y promocion de sus derechos ante
los poderes publicos y la sociedad civil.

El CERMI esta constituido por las 10 principales organizaciones estatales
de minusvilidos, integradas a su vez por mas de 2.000 asociaciones y entida-
des, que representan en su conjunto a los dos millones y medio de personas
con minusvalia que se calcula hay en Espafia.

La formacion y el empleo han sido el 4mbito en que mas intensamente ha
trabajado el CERMI, pues no en vano la integracion laboral es el principal
problema que tienen planteado los ciudadanos espafioles con discapacidad.
Toda la actuaciéon del CERMI en esta area ha girado en torno al Plan de
Empleo para personas con discapacidad, un conjunto sistematico y coherente
de medidas de fomento de la formacién y el empleo que tenia como fin prin-
cipal afrontar con rigor y energia la gravisima situacion laboral por la que atra-
viesan las personas con discapacidad. El Plan del Empleo del CERMI, tras un
largo periplo de explicacion de su contenido ante los poderes puablicos, los
agentes sociales y el propio movimiento asociativo, en el que obtuvo, entre
otros, el respaldo del Consejo Econémico y Social del Estado, fue presentado
formalmente al Gobierno de la Nacién en diciembre de 1996. Nueve meses
después, y tras las negociaciones del CERMI con el Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, el Consejo de Ministros aprobaba, en octubre de 1997 lo
que se llamé el «Plan de Medidas Urgentes para la Promocion del Empleo de
las Personas con Discapacidad», cuya importancia es haber sido el primero
dirigido a un grupo de poblacién especifico, aprobado previa negociacion de
su contenido con los representantes del sector y se pone de relieve en el hecho
de que, una vez en vigor, las politicas de empleo para las personas con disca-
pacidad impulsadas por el Gobierno se han atenido a los principios y medidas
recogidos en el Plan. El desarrollo y aplicacién de este Plan ha ido acompa-
fiado de un incremento significativo de las partidas presupuestarias dedicadas
a la promociédn de la integracion laboral de las personas con discapacidad, con
incrementos anuales del 30 y el 40%, lo que ha contribuido a dinamizar y
hacer mis efectivas las politicas publicas de empleo dirigidas a las personas con
discapacidad.

2 COCEMEE: Confederacién Coordinadora Estatal de Minusvalidos Fisicos de Espafia; FEAPS:
Federacién Espafiola de Organizaciones a favor de las Personas con Retraso Mental; CNSE:
Confederacion Nacional de Sordos de Espaiia; FIAPAS: Federacion Espafiola de Asociaciones de Padres
y Amigos de los Sordos; ASPACE: Federacion Espafiola de Asociaciones de Atencion a las Personas con
Paralisis Cerebral.
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Es posible que la escasa distancia en el tiempo con que contemplamos los
avances del movimiento asociativo de las personas con discapacidad en la
década de los noventa, nos impidan valorar en su justa medida que hoy nos
encontramos en excelente posicidén para afrontar nuevos retos, a los cuales nos
referimos a continuacion.

V. LA PROTECCION JURIDICA DE LAS PERSONAS
CON DISCAPACIDAD EN EL COMIENZO DEL SIGLO xxI

Hemos realizado un amplio repaso a los principales textos que, en el dmbi-
to internacional y transnacional, configuran la protecciédn juridica de las per-
sonas con discapacidad. Sin embargo, tanto en dichos 4mbitos como en el
propio de Espafia, se deben dar nuevos pasos que hagan realidad los principios
ya universalizados de lucha contra la discriminacién y la desigualdad de trato
y accion positiva para reducir y, en definitiva, eliminar las desventajas y barre-
ras que dificultan la plena participacién en la vida social. En particular:

— En las Instituciones de Naciones Unidas se deberian establecer nuevos
Convenios o tratados Internacionales que superen el estrecho, aunque
importante, campo trazado por los Convenios de la OIT n°® 111 y 159,
sobre discriminacién en empleo y readaptacion profesional y empleo
de las personas invalidas, respectivamente.

— En el ambito de la Unién Europea, aunque es muy importante el arti-
culo 13 del Tratado de Amsterdam, que habilita a la Unidn para luchar
contra las discriminaciones por razon, entre otras causas, de discapaci-
dad, y la reciente Directiva del Consejo relativa al establecimiento de
un marco general para la igualdad de trato en el empleo y la ocupaciédn,
no es menos cierto que resulta paraddjico la ausencia de otras normas
vinculantes para los Estados miembros. Aunque se ha avanzado mucho
en el terreno de las Recomendaciones, Resoluciones e Informes y en
la consulta y participacién de las organizaciones no gubernamentales,
se trata de textos no vinculantes y meramente orientativos para los
Estados miembro. Por ello, deberia aprobarse una nueva Directiva que
recoja los principales derechos y régimen juridico de proteccién de las
personas con discapacidad. Dicha Directiva es urgente si se quiere
lograr una cierta armonizacién de las medidas de discriminacién posi-
tiva para favorecer la igualdad de oportunidades de estas personas,
medidas que no se deben limitar a las vinculadas al mercado de traba-
jo, sino que deben abarcar otros campos tales como la educacién, la
salud o la eliminacion de barreras, tan importantes para aquellos fines
como las que tienen relacidon con el empleo.

— En Espafia, condicionados también por la evolucién del mundo que
nos rodea y los cambios acelerados que se suceden en nuestras socie-
dades, asistimos a un nuevo siglo en el que las personas sometidas a
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marginacion ativica, como es el caso de las personas con discapacidad,

no pueden esperar mas tiempo para salir de dicha situacidén. Por consi-

guiente se deberian configurar Planes sectoriales de dmbito estatal,
autondmico vy, en su caso, local, por ejemplo en los siguientes ambitos:

— Un «Plan de Empleo para las Personas con Discapacidad en el Siglo
XXI» que sirva de referente basico para las actuaciones publicas y pri-
vadas en los proximos afios que sirva para mejorar sustancialmente las
condiciones de las personas con discapacidad en un mercado de tra-
bajo competitivo y donde los requerimientos de flexibilidad e inno-
vacion plantean nuevas dificultades pero también oportunidades a este
colectivo. Un mercado de trabajo donde las posibilidades de realizar el
trabajo desde el propio domicilio (teletrabajo) permitird trabajar a
muchas personas con movilidad reducida o la subcontratacién y
externalizacion del proceso productivo en las empresas ofrece nuevas
vias de negocio a las empresas o centros especiales de empleo que dan
trabajo a minusvélidos. Pero que, al mismo tiempo, exige una mejor
preparacion profesional y una mayor adaptabilidad de la mano de
obra. El nuevo Plan de Empleo deberd abordar con imaginacion nue-
vas materias, como la ya citada del teletrabajo, aspectos un tanto olvi-
dados, como el de la sensibilizacion de los agentes sociales, ademas de
reforzar los instrumentos existentes, la formacion, la intermediaron y
las ayudas al empleo, e impulsar nuevas vias que ya se han comenza-
do a experimentar, como es el caso de los «enclaves laborales».

— Por otra parte, la transposicion de la Directiva comunitaria sobre dis-
criminacién que desarrolla el articulo 13 del Tratado de Amsterdam
obligard a adaptar los instrumentos normativos vigentes para hacer
realidad los principios y clausulas recogidos en la misma, especial-
mente la realizacion de los «ajustes razonables» que menciona la cita-
da Directiva en orden a garantizar una igualdad de trato en el empleo

— La eliminacién de barreras arquitectonicas ha sido objeto de un Plan
Estatal de Accesibilidad realizado por los Ministerios de Fomento y de
Trabajo y Asuntos Sociales junto con el CERMI (Marzo, 1998), sien-
do un campo que merecerd una atencién especial, sobre todo en las
Comunidades Auténomas, que tienen competencias sobre la materia.

— Otros temas, no menos importantes que los anteriores, como los
derechos en materia de educacién de calidad para todos, salud,
proteccion social...etc., también deben ser abordados, sin olvidar
que las personas con discapacidad no sélo tienen necesidades como
demandantes de empleo sino también como ciudadanos que han de
participar en la vida social y poder ¢jercitar real y no solo nominal-
mente de los mismos derechos sociales y politicos de que gozan los
demas ciudadanos.
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[. INTRODUCCION

El domingo 24 de septiembre de 2000 el cuerpo electoral francés aprobd
en referéndum reducir el mandato presidencial de siete a cinco afios. En prin-
cipio, la cuestidén parece que suscitd bastante poco interés en el pais vecino,
mas preocupado por el precio de los carburantes, el problema corso o los
escandalos que salpicaron a una amplia representacién de la clase politica fran-
cesa. Sin embargo, un andlisis mas pausado nos puede aportar ciertos elemen-
tos de interés en este particular referéndum realizado en el pais galo, en el que,
como trataremos de demostrar, se ha hecho algo mis que acortar un periodo
presidencial extremadamente largo.

II. ALGUNOS DATOS SOBRE EL REFERENDUM

Los siete afios de mandato del Presidente de la Republica francesa se
establecieron en la Ley de 23 de noviembre de 1873. Se mantuvieron

* Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universidad Rey Juan Carlos.
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durante la III' y IV? Republica y fue un principio fundacional de la V
Republica y de la actual Constitucidon francesa de 1958, que persigue la
preeminencia de la figura del Jefe del Estado dentro del bicéfalo ejecutivo
francés.

En concreto, su articulo 6 apunta lo siguiente en su primer parrafo: «El
Presidente de la Reptblica serd elegido por siete afios mediante sufragio
universal directo». Ya por Ley constitucional (62-1292) de 6 de noviembre
(adoptada por referéndum el 28 de octubre de 1962) se modificé este arti-
culo para que el voto fuera universal y directo®>. Como se puede observar,
no se hace ninguna mencién en relacidon con la reeleccién. Por lo tanto,
ésta cabe ilimitadamente. Es éste un importante contraste con la
Constitucion de 1946 que limitaba la reeleccidon a dos mandatos. Tampoco
el escueto articulo 6 regula algin minimo de edad para ser Presidente de la
Reptblica, como normalmente hacen otras Constituciones del dmbito
europeo.

Francia es un pais que ejerce con asiduidad el referéndum nacional, bien es
verdad que no llega a los niveles de Suiza, pero sobrepasa ampliamente los
nuestros. Este de 24 de septiembre es el decimosegundo desde la Segunda
Guerra Mundial (De Gaulle convocé cinco, Pompidou uno y Mitterrand
dos), con la lamentable vitola de conseguir superar el record de abstencion
que desde 1988 detentaba el referéndum sobre el Estatuto de Autonomia de
Nueva Caledonia (63,11 %). La abstencién ha rozado el 70 % (exactamente
69,81 %). Esto se traduce que de un cuerpo electoral de cuarenta millones de
personas, tan s6lo doce millones votaron. Los partidarios de reducir el man-
dato presidencial fueron un 73,21 % (siete millones y medio de votos), mien-
tras que los que deseaban mantenerlo eran un 26,79 % (unos dos millones
setecientos mil sufragios), mas otros dos millones de votos nulos o en blanco.
Lejos queda pues el nivel de participacién que se alcanzd, por e¢jemplo, en la
consulta sobre el Tratado de Maastricht (70 %). El coste econdémico del refe-
réndum ascendié a cinco mil millones de pesetas.

En el siguiente cuadro tenemos los datos oficiales * del referéndum:

! Fruto de la Constitucién de 1875, que «es, con mucho, la que mas ha durado en Francia; su flexibi-
lidad y falta de espiritu dogmatico ha permitido la adaptacién del texto —sin apenas necesidad de refor-
mas formales— a las diversas situaciones por las que ha pasado Francia». Ver Manuel Garcia-Pelayo,
Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Alianza, 1987, p. 485.

2 Respecto de la Constitucién de 1946, nos indica Garcia-Pelayo, que «a pesar del influjo que las fuer-
zas obreras tuvieron en su redaccion, y sin duda por el peso de la tradicion democritica individualista, la
Constitucién no pasa de ser un término medio entre las antiguas y nuevas tendenciasy. Ibidem, p. 497.

3 El anterior articulo 6 determinaba que el Presidente de la Reptblica era elegido por un colegio elec-
toral que comprendia a los siguientes miembros: a) del Parlamento, b) de los Consejos Generales, ¢) de
las Asambleas de los Territorios de Ultramar, d) de los municipios de Francia segin una proporcién que
va desde el alcalde, para los municipios con una poblacién inferior a 1.000 habitantes, hasta todos los con-
sejeros municipales, para los municipios de mas de 9.000 habitantes, ¢) de los consejeros de las colectivi-
dades administrativas de los territorios de Ultramar, y f) de los delegados de los Estados Miembros de la
Comunidad segiin acuerdos a convenir entre éstos y la Republica. Ibidem, p. 609 y 610.

* Los datos han sido facilitados por el Servicio de Informacién y Prensa de la Embajada de Francia. Para
tener los datos por departamentos y territorios, infrat ANEXO.
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Categorfa ~ Num. absolutos  Porc. inscritos Porc. votantes Porc. SI + NO

St 7.407.697 18,55 % 61,43 % 73,21 %

NO 2.710.651 6,79 % 22,48 % 26,79 %

Si+ NO 10.118.348 25,33 % 83,91 % 100 %
Blancos y Nulos ~ 1.940.340 4,86 % 16,09 % -
Votantes 12.058.688 30,19 % 100 % -
Abstenciones 27.882.504 69,81 % - —
Inscritos 39.941.192 100 % - -

La entrada en vigor de esta reforma constitucional, de la que ya se deno-
mina por algunos (Afp) V Republica bis, se produciri en este afio 2002. Como
seguidamente veremos, la adopcion del quinquenio en las elecciones presi-
denciales tiene profundas consecuencias que implican un manifiesto aleja-
miento de los principios fundamentales de la V Republica creada por el
General De Gaulle.

III. DISTINTAS VALORACIONES SOBRE EL REFERENDUM

No son pocas las dudas que puede suscitar este inesperado referéndum que
el 6 de julio de 2000 el Presidente Chirac decidié convocar, sorprendiendo a
propios y extrafios.

En primer lugar, parecia innecesario. El Presidente de la Republica conta-
ba ya con el respaldo mayoritario de la Asamblea Nacional (el 94 % de los
miembros de la Cidmara Baja habian dado su aprobacién) y del Senado (el
87 % de los senadores habian hecho lo propio). El acuerdo para la reduccion
entre Jacques Chirac y Lionel Jospin era pues total.

En segundo lugar, parecia insuficiente. No son pocas las voces —entre
ellas, la de Jospin— que han denunciado la pérdida de una buena oportuni-
dad de rejuvenecer los aspectos mas deteriorados de la Constitucion de la V
Reptblica; a saber, recortar las competencias del Presidente, la reduccion de
los nueve afios de mandato de los senadores, la edad maxima de los candida-
tos, la acumulaciéon de mandatos (alcalde y primer ministro, diputado y sena-
dor). Una encuesta del Paris Match, por citar otro ejemplo, muestra que el
66 % de los franceses desea terminar con la inmunidad penal® del Presidente
de la Republica. Las secuelas del caso Jean-Claude Méry y su polémico video
postumo parecen ser evidentes en la opinién publica francesa.

> Inmunidad penal de la que disfruta el Presidente de la Repuiblica excepto para el supuesto de alta trai-
cién.
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III-a. Motivos por los que se convoca el referéndum

Una primera incdgnita a desvelar es el motivo por el cual el Presidente de
la Republica convocé este innecesario y escaso —materialmente hablando—
referéndum. Se pueden sefialar hasta tres motivos diferentes y no incompati-
bles entre si.

En primer lugar, algunos analistas politicos aluden a motivos de edad; el
Presidente Chirac evitaria con ello presentarse en el 2002 como septuagena-
rio que estard siete afios mas en el cargo.

En segundo término se apunta a una clara estrategia de realzar su imagen
en unos momentos de marcada impopularidad, al ser el principal responsable
de los casos de soborno desvelados en un video grabado en 1996 por el ya
fallecido Jean-Claude Méry.

Por udltimo, el argumento esgrimido por el propio Chirac, que ha sido de
corte democratico, buscando pues con la consulta favorecer la participacién
del pueblo francés, tratando de evitar una «democracia confiscada» segun sus
propias palabras. «Dejar a los ciudadanos al margen de esta decision —conti-
nua el Presidente francés— no habria sido conforme con mi idea de la
democracia. Era para mi una cuestién de principios y de convicciones. La
democracia no es un bien inmutable. Debe ser respetada y defendida. Debe
ampliarse, renovarse, profundizarse. Tiene que recurrir a ustedes més a
menudo y responder a sus aspiraciones». Tras el fracaso cosechado con el
escaso nivel de participacion, el Presidente ha hondado en los mismos argu-
mentos a favor de una mayor democracia directa, reclamando la necesidad de
«recurrir al referéndum con mis frecuencia, facilitar su empleo, ampliar las
posibilidades del referéndum local y permitir los referendos por iniciativa
popular».

III-b. Los partidos politicos frente al referéndum

Otra cuestion a estudiar es el posicionamiento de los partidos frente al refe-
réndum. Los dos grandes partidos nacionales, el Partido Socialista (PS) de
Jospin y el Reagrupamiento por la Reptiblica (PRP) del gaullista Chirac,
apoyaban el si. También lo hacia el centrista UDE Bien es verdad que, como
mis adelante analizaremos, las intenciones politicas del PS y PRP para apoyar
el referéndum vy su entusiasmo por el corto alcance del contenido del mismo
son bien distintas.

El no era postulado principalmente por los comunistas del PCE, los ultra-
nacionalistas del RPF (Reagrupamiento para Francia, del ex-ministro de
Interior Charles Pasqua), y la extrema derecha; aunque hay que matizar que
determinados partidos comunistas abogaban por la abstencién, como Lucha
Obrera y la Liga Comunista R evolucionaria. El Partido de los Verdes también
compartia esta tltima postura.
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III-c. Posibles causas de la alta abstencion

Los motivos de un 70 % de abstenciéon pueden ser muy variados en este
peculiar referéndum:

1. El que parece que mis se ha impuesto es que el pueblo galo ha queri-
do expresar su rechazo global a la clase politica francesa después de
conocer la financiacién ilegal de gran parte de los principales partidos
politicos (PRP, PS y PCF), que implicaba en una oscura trama —que
tenia su ¢je central en la alcaldia de Paris entre 1977 y 1995—, al actual
Jefe del Estado, al Gobierno socialista, en especial al ex ministro de
finanzas (Dominique Strauss-Kahn), incluso a la Administracion fiscal,
que se cree que ofreci6é una desgravacién millonaria al conocido modis-
to Karl Lagerfeld, a cambio del fatidico video para Chirac. Por lo tanto,
los franceses no han sido tan indiferentes al referéndum como en prin-
cipio pudiera parecer sino que, muy al contrario, en su actitud hay una
clara intencionalidad de expresar una profunda y preocupada critica a
los principales lideres politicos de la nacion.

2. Hay unanimidad entre los analistas politicos en destacar que la campa-
fia ha sido discreta, por no decir mediocre, a la hora de explicar al pue-
blo francés la trascendencia de una decision que afecta a la piedra angu-
lar de la V Republica francesa. Incluso los mds criticos afirman
simplemente la inexistencia de una campaifia sobre el referéndum, con
el agravante de que el cuerpo electoral galo no haya percibido el alcan-
ce historico de una reforma constitucional que afecta de lleno a los
equilibrios institucionales.

3. Se plantea también que la cuestidén era eminentemente técnica, sobre la
cual ya se habian pronunciado de forma ampliamente positiva ambas
Céamaras. El pueblo francés veia pues el tema demasiado alejado de sus
problemas cotidianos, entendiendo que era una cuestidén sobre la que
los politicos ya se habian decantado con manifiesta claridad.

4. Ya hemos apuntado la falta de ambicion, posiblemente mis que calcu-
lada, en abordar una reforma constitucional mas amplia y profunda,
deseada principalmente y de forma expresa por los partidos més pro-
gresistas, con el Partido Socialista del Presidente Jospin a la cabeza. Es
de prever que la participacion pudiera haber sido muy diferente en este
supuesto.

5. Incluso algunos comentaristas politicos indicaban, en tono marcada-
mente jocoso, que el 24 de septiembre era el dia en que se abria la tem-
porada de caza en Francia, o que el sol lucia generosamente en las pla-
yas galas, optando pues los electores por estas actividades mas ludicas.

Lo mas probable es que la combinacién de los cinco motivos apuntados
haya sido la causante de que el referéndum de 24 de septiembre no haya
logrado la asistencia masiva de los franceses a las urnas.
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III-d. Consecuencias politicas de la reduccién del mandato
presidencial

No existe consenso en la lectura politico-constitucional de la reduccion de
siete a cinco afios del mandato presidencial. Son varias las tesis que se mane-
jan entre los defensores de la reforma:

1. El centro-derecha (RPR y UDF) mantiene que la reforma constitu-
cional fortalece la posicién del Presidente de la Reptblica, que podra
desplegar mis ficilmente su posicién predominante en el Ejecutivo
francés teniendo, normalmente ¢, una mayoria parlamentaria favorable.

2. El partido socialista (PS), en cambio, sostiene que la medida fortalece al
poder parlamentario y al ejecutivo. Al ser del mismo partido la mayo-
ria parlamentaria y el Jefe del Estado, éste no realizard el papel de lider
de la oposicién que habitualmente desempefiaba en los supuestos de
cohabitacién. De esta manera, el Primer Ministro tiene una mayor
libertad de maniobra para desarrollar su programa politico sin el obsti-
culo de un Presidente de la Republica con amplios poderes ejecutivos”’.

Las dudas quedaran disipadas en este afio 2002, cuando se celebre la doble
convocatoria de elecciones parlamentarias y presidenciales, con la particulari-
dad que desde 1962 siempre se elegia primero al Presidente de la Republica.
Una cosa parece clara, la conocida, y parece ser tan valorada por el pueblo
francés, cohabitacion puede tener los afios contados®. Al coincidir ambas elec-
ciones en el mismo afio, con una diferencia de unos pocos meses, se preten-
de que el Jefe del Estado y el Presidente del Gobierno sean del mismo parti-
do, lo que parece, en principio, que fortaleceria el poder de maniobra del
Presidente de la Republica —primera de las tesis apuntadas—, pues éste ya no
desempefiaria el papel de jefe de la oposicion al Primer Ministro resultante de
la mayoria parlamentaria, como sucedia en los casos de cohabitacion. Francia
busca pues una mayor fortaleza y armonia politica de sus poderes institucio-
nales en un escenario internacional complejo y dificil en el que prima la efi-
cacia y la univocidad en la toma de decisiones. Por otro lado, hay un dato rele-
vante que pudiera hacer fracasar la intencionalidad politica de este
referéndum, pues al pueblo francés parecia no disgustarle ese equilibrio o
contra peso de poderes fruto de la cohabitacion, en la que votaban a uno de
los dos principales partidos nacionales (PS o PRP) para la Jefatura del Estado,

® Decimos normalmente porque no es esperable, aunque no imposible, que el pueblo francés opte por
distintas mayorias seguin se vote a la Jefatura del Estado o al Parlamento.

7 Reconocidos concretamente en el Titulo II (articulos 5-19) de la Constitucion de 1958.

8 No parece muy probable que el pueblo francés opte por votar a una mayorfa para la Jefatura del Estado
y otra distinta para el Parlamento. Si esto sucediera, el electorado francés con su voto dual volveria a poner
en serios aprietos a Chirac y a Jospin que, con esta reforma, buscaban terminar con los obsticulos que para
ambos suponia la cohabitacién. Aunque improbable en la prictica, si cabe esta posibilidad de que el cuer-
po electoral con su voto imponga a los gobernantes franceses una situaciéon que éstos desean evitar.
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y al otro para la Presidencia del Gobierno. En Espafia tenemos un caso simi-
lar o parecido de voto dual que ejerce, por ejemplo, el pueblo catalin, que en
las elecciones generales normalmente otorgan su apoyo mayoritario al parti-
do socialista, mientras que en las autondmicas se suelen decantar por CiU.

No obstante, parece que tanto el Presidente como el Primer Ministro han
estado de acuerdo en poner fin a la cohabitacidn y aproximarse a los usos poli-
ticos europeos fundados en las mayorias parlamentarias. Aunque también cabe
otra lectura dada la particularidad del sistema semipresidencialista francés, en
el que la cercania se produzca hacia el presidencialismo norteamericano, en el
que el Presidente de la Republica posea mayor iniciativa que la actual, y el
Primer Ministro se vea limitado a realizar funciones de vicepresidente. En
cualquier caso, el cansancio de Chirac y de Jospin con la situaciéon de conti-
nuos desencuentros entre ambos es evidente. Buscan suavizar con esta refor-
ma constitucional la diarquia —tal y como Hauriou® denominé en su dia—
que caracteriza a la Constitucion de 1958. Obviamente los dos esperan que tal
medida fortalezca sus respectivas posiciones.

IV. EL MANDATO PRESIDENCIAL EN OTROS PAISES
DE LA UNION EUROPEA

Es sin duda el continente europeo, y en concreto la UE, donde mas
monarquias han sobrevivido. De los actuales quince miembros de la Unidn,
siete son monarquias y ocho reptblicas. Veamos a continuaciéon!’ como se
regulan en los Textos Constitucionales, las lineas basicas para elegir al
Presidente de la Republica.

1. Alemania

La Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania, de 23 de mayo
de 1949, dedica su Parte V al Presidente Federal''. El articulo que mas nos
interesa es el 54, en el que se regula la eleccién indirecta del Presidente, que
detenta el cargo durante un lustro. Dicen asi sus dos primeros apartados:

«1. El Presidente Federal se elige, sin que medie debate, por la Asamblea
Federal. Podra ser elegido cualquier alemidn que disfrute de derecho de sufragio
en las elecciones para la Dieta Federal y haya cumplido cuarenta afios de edad.

2. El cargo de Presidente Federal dura cinco afios, permitiéndose una sola
reeleccién inmediatay.

® Ver André Hauriou, Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, trad. José Antonio Gonzélez
Casanova, Ariel, Barcelona, 1971, p. 518-521.

10 E] caso de Francia se regula en el ya citado articulo 6.

1 En concreto del articulo 54 al articulo 61.
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Por lo tanto la eleccidn es indirecta, cabe una sola reelecciéon inmediata, el
cargo dura cinco afios y hay un limite minimo de edad de cuarenta afios. Hay
que ser aleman con capacidad electoral activa.

2. Austria

La Ley Constitucional Federal de Austria de 1929 regula la figura del
Presidente Federal, entre otras cuestiones, en la Tercera Parte dedicada a la
Funcién Ejecutiva de la Federacidén. La letra A de esta Tercera Parte se centra
en la Administracion y su punto 1 en el Presidente Federal'>. Veremos el arti-
culo 60, especialmente sus apartados 1, 3 y 5:

«1. El Presidente federal serd elegido por el pueblo de la Federacion por
sufragio igual, directo, secreto y personal; si se presentard un solo candidato a
la eleccidn, ésta se celebraria mediante referéndum. [...]

3. Sélo podri ser elegido Presidente federal quien tenga derecho al sufra-
gio para el Consejo Nacional y que antes del uno de enero del afio en que
tenga lugar la eleccién haya superado los 35 afios. Serdn inelegibles los miem-
bros de las Casas reinantes o que hayan reinado anteriormente. [...]

5. El cargo de Presidente federal tendrd una duracién de seis afios. Se per-
mitird por una sola vez la reeleccién por el periodo inmediatamente siguiente».

La eleccidn es pues directa, cabe sélo una reeleccion inmediata, el cargo
dura seis afios, hay un limite minimo de edad de mas de 35 afios y una parti-
cular causa de inelegibilidad, ser miembro de una Casa real.

3. Finlandia

La Ley Fundamental sobre la Forma de Gobierno de Finlandia es de 17 de
julio de 1919. Los primeros articulos del Capitulo IV «Gobierno y
Administraciény, regulan el cargo de Presidente de la Reptblica'®. El articu-
lo 23 establece que:

«El Presidente de la Republica sera elegido por sufragio directo por el pue-
blo de Finlandia entre los ciudadanos finlandeses de nacimiento, para un man-
dato de seis afios.

La misma persona puede ser elegida a la Presidencia para el ¢jercicio de dos
mandatos consecutivos cOmo maximon.

La eleccidn es por lo tanto directa, cabe una reeleccidon inmediata, el cargo
dura seis afios. Nada dice la Ley Fundamental de un minimo de edad, sin

12 Articulos 60 a 68.
13 Articulos 23 a 33, basicamente.
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embargo, si establece que el candidato tiene que ser finlandés de nacimiento,
es decir, no puede ser Presidente un finlandés que adquiri6 la nacionalidad de
forma derivada.

4. Grecia

La Constitucion de la Reptblica de Grecia es de 9 de junio de 1975. En
su Tercera Parte «Organizacidon y Funciones del Estado», dedica la Seccién B
al Presidente de la Republica'*. Destacamos los articulos 30.1 y 5 y 31:

«Articulo 30.1. El Presidente de la Republica es el arbitro de las institu-
ciones de la Republica. Serd elegido por la Camara de Diputados por un peri-
odo de cinco afios, segiin lo dispuesto en los articulos 32 y 33. [...]

5. Sélo se permitird una vez la reeleccion de la misma persona.

Articulo 31. Podra ser elegido Presidente de la Republica toda persona que
tenga la nacionalidad griega desde al menos cinco afios antes, sea griego de
origen por su padre, tenga cuarenta afios cumplidos y posea derecho de votor.

La eleccion es indirecta, cabe una sola reeleccion pero en el texto no se
hace mencién expresa de la inmediatez de la misma, el cargo dura cinco afios.
Si la Ley Fundamental de Finlandia no permitia a los finlandeses con nacio-
nalidad derivada ser Presidentes, la griega si, pero con determinadas condi-
ciones: 1. Detentar la nacionalidad al menos cinco afios antes de ser candida-
to a la Presidencia, y 2. Ser griego de origen por parte de padre. Por tltimo,
aparte de exigir la capacidad electoral activa, establece un minimo de edad de
cuarenta afios.

5. Irlanda

La Constitucion de Irlanda es de 1 de julio de 1937. El Presidente se regu-
la en tres extensos articulos (12 a 14). Establece el articulo 12 en sus apartados
segundo, tercero y cuarto, lo siguiente:

«[...] 2.1. El Presidente sera elegido por sufragio universal directo. |...]

3.1. El Presidente ejercerd su cargo durante siete afios |[...]

3.2. La persona que ejerza o haya ejercido el cargo de Presidente, podra ser
reelegida de nuevo, pero sélo una vez.

4.1. Cualquier ciudadano que haya alcanzado la edad de treinta y cinco
afios serd elegible para el cargo de Presidente».

Por tanto la eleccidn es directa, sélo es posible una reeleccion, sin referen-
cia expresa a la inmediatez de la misma, el cargo es por siete afios, al igual que

14 Articulos 30 a 50.
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el Presidente de la Republica italiana, y hasta el referéndum de 24 de sep-
tiembre, el de la Republica francesa; se establece un minimo de edad de trein-
ta y cinco afios.

6. Italia

La Constitucion de la Republica italiana fue aprobada por la Asamblea
Constituyente el 22 de diciembre de 1947. El Titulo II versa sobre el
Presidente de la Republica'®. Nuestra materia la regulan los articulos 83, 84
y 85:

«Articulo 83. El Presidente de la Reptblica es elegido por el Parlamento
en sesién conjunta de sus miembros. [...]

Articulo 84. Puede ser elegido Presidente de la Republica todo ciudada-
no que haya cumplido cincuenta afios de edad y goce de los derechos civiles
y politicos. [...]

Articulo 85. El Presidente de la Reptblica es elegido por siete afios».

La eleccidn es indirecta, no hay ninguna prohibicién expresa respecto de
la reeleccidn, el cargo es por siete afios, para ser Presidente se exige un mini-
mo de edad que es el mas alto de los paises aqui estudiados, cincuenta afios;
ademds, como es normal, tener la capacidad electoral activa.

7. Portugal

Nos resta por analizar la Constitucidén portuguesa de 2 de abril de 1976. El
Presidente de la Reptblica se regula en el Titulo II'°. Los articulos a retener
son el 124, 125, 126 y 131:

«Articulo 124.

1. El Presidente de la Republica es elegido por sufragio universal, directo
y secreto de los ciudadanos portugueses electores, censados en el territorio
nacional. [...]

Articulo 125.

Son elegibles los ciudadanos electores, portugueses de origen, mayores de
treinta y cinco afios.

Articulo 126.

1. No se admite la reeleccién para un tercer mandato consecutivo, ni
durante el quinquenio inmediatamente subsiguiente al término del segundo
mandato consecutivo.

15 Articulos 83 a 91.
16 Articulos 123 a 143, en lo que se refiere al Presidente.
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2. Si el Presidente de la Reptblica renuncia al cargo, no podra ser candi-
dato en las elecciones inmediatas ni en las que se realicen en el quinquenio
inmediatamente subsiguiente a la renuncia.

Articulo 131.

1. El mandato de Presidente de la Republica tiene una duracién de cinco
afios y termina con la toma de posesién del nuevo Presidente electo. [...]»

La eleccién es directa, se admite la reeleccion inmediata para un segundo
mandato, pero no para un tercero, el cargo es por cinco afios, para ser candi-
dato a la Presidencia se exige la capacidad electoral activa, ser portugués de
origen y tener un minimo de treinta y cinco afios.

Por lo tanto, de los ocho paises de la Union Europea que tienen Presidente
de la Republica, en cinco de ellos (Francia, Austria, Finlandia, Irlanda y
Portugal) la eleccidn la realiza directamente el cuerpo electoral. En los otros
tres (Alemania, Grecia e Italia) la eleccion es indirecta, a través de los
Parlamentos nacionales.

El miximo de afios en el cargo es de siete, el minimo de cinco. Siete afios
en Irlanda e Italia, seis afios en Austria y Finlandia, y cinco afios en Alemania,
Francia, Grecia y Portugal.

Respecto de la reeleccidn, en Alemania, Austria, Finlandia y Portugal se
permite una sola reeleccion inmediata. En Grecia e Irlanda, cabe una sola ree-
leccidn sin mencidn expresa a la inmediatez de la misma. Francia e Italia no
hacen mencién expresa en su Texto Constitucional a la cuestion.

Excepto Finlandia y Francia, todos los paises contemplan en sus
Constituciones un minimo de edad, yendo desde los cincuenta afios que exige
Italia hasta los treinta y cinco de Austria, Irlanda y Portugal, pasando por los
cuarenta de Alemania y Grecia.

En relacién con la nacionalidad, se hace mencion expresa de ella en
Alemania y Finlandia, que hay que ser nacional, en Portugal se exigen de ori-
gen 'y en Grecia con nacionalidad desde hace cinco afios y de origen por parte
de padre. Es Austria el tinico pais que pone como causa de inelegibilidad per-
tenecer o haber pertenecido a una Casa Real.

Como resumen de lo mas relevante que hemos apuntado en este apartado,
se puede observar el siguiente cuadro:

PAIS ELEC.
DIRECTA MINIMO
INDIRECTA ANOS REELECCION DE EDAD
ALEMANIA  Indirecta 5 Una sola inmedi 40

AUSTRIA Directa 6 Una sola inmedi 35

FRANCIA Directa 5 - -

FINLANDIA Directa 6 Una sola inmedi -

GRECIA Indirecta 5 Una sola 40

IRLANDA Directa 7 Una sola 35

ITALIA Indirecta 7 - 50
5

PORTUGAL Directa Una sola inmedi 35
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ANEXO

Se incluyen en este anexo los resultados oficiales definitivos'” del referéndum de 24

Departamentos y territorios Electores Inscritos  Votantes Sufragios emitidos si

01 AIN 322 990 87 859 74 055 53706
02 AISNE 364 209 118 443 99 749 68 861
03 ALLIER 255393 79 795 63 897 45971
04 ALPES de Hte-

PROVENCE 104 322 33 490 26 610 19 401
05 HAUTES-ALPES 90 257 26 188 21 091 15 954
06 ALPES-MARITIMES 659 906 169 747 150 588 106 929
07 ARDECHE 212795 66 380 52 311 38 529
08 ARDENNES 189 710 51 690 44 294 31296
09 ARIEGE 106 836 36 132 29 109 22 035
10 AUBE 190 027 55 788 46 522 32571
11 AUDE 229 220 77 921 64 333 48 477
12 AVEYRON 212731 75 820 58 281 42 580
13 BOUCHES-DU-RHONE 1092 676 276 439 237 320 170 833
14 CALVADOS 445 384 142 500 115 424 81 699
15 CANTAL 122 523 37 769 30579 22 097
16 CHARENTE 252 953 81 484 66 907 50 531
17 CHARENTE-MARITIME 401 577 122 152 101 298 75 508
18 CHER 225 562 70 864 58 830 40 941
19 CORREZE 181 394 67 826 54 122 40 743
2A CORSE DU SUD 80 366 23 904 22173 16 843
2B HAUTE-CORSE 99 632 18 172 16 759 13 258
21 COTE-D’OR 322 372 98 296 83 200 57 527
22 COTES /ARMOR 419 459 138 590 116 526 91 600
23 CREUSE 101 996 30 743 22 477 16 526
24 DORDOGNE 299 115 107 873 80 099 58 912
25 DOUBS 326 500 101 142 79 934 59 403
26 DROME 298 002 88 600 72 963 53 117
27 EURE 366 085 118 595 99 856 69 833
28 EURE-ET-LOIR 273 651 88 353 74 870 52 466
29 FINISTERE 626 211 199 560 172 060 137 989
30 GARD 425792 120 359 99 915 72 103
31 HAUTE-GARONNE 672 690 216 956 179 884 134 240
32 GERS 134 216 46 565 34 105 25179
33 GIRONDE 827 000 260 618 214 053 160 270
34 HERAULT 593 700 170 872 143 550 105 703
35 ILLE-ET-VILAINE 594 860 183 361 158 017 121 569
36 INDRE 175 838 57 263 45 117 31 835
37 INDRE-ET-LOIRE 369 655 116 888 99 467 72 845
38 ISERE 682 406 177 017 149 882 112 229
39 JURA 177 515 53 666 43 317 31257
40 LANDES 248 815 86 623 67 554 52 556
41 LOIR-ET-CHER 227 709 75 830 63 097 43 991

17 Supra nota a pie n.° 4.
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de septiembre, encuadrados por departamentos y territorios.

NO % participacion % blancos % si (2) % no (2)
& nulos (1)
20 349 27,20% 15,71% 72,52% 27,48%
30 888 32,52% 15,78% 69,03% 30,97%
17 926 31,24% 19,92% 71,95% 28,05%
7 209 32,10% 20,54% 72,91% 27,09%
5137 29,01% 19,46% 75,64% 24,36%
43 659 25,72% 11,29% 71,01% 28,99%
13 782 31,19% 21,19% 73,65% 26,35%
12 998 27,25% 14,31% 70,66% 29,34%
7 074 33,82% 19,44% 75,70% 24,30%
13 951 29,36% 16,61% 70,01% 29,99%
15 856 33,99% 17,44% 75,35% 24,65%
15 701 35,64% 23,13% 73,06% 26,94%
66 487 25,30% 14,15% 71,98% 28,02%
33725 31,99% 19,00% 70,78% 29,22%
8 482 30,83% 19,04% 72,26% 27,74%
16 376 32,21% 17,89% 75,52% 24,48%
25790 30,42% 17,07% 74,54% 25,46%
17 889 31,42% 16,98% 69,59% 30,41%
13 379 37,39% 20,20% 75,28% 24,72%
5330 29,74% 7,24% 75,96% 24,04%
3501 18,24% 7,78% 79,11% 20,89%
25 673 30,49% 15,36% 69,14% 30,86%
24 926 33,04% 15,92% 78,61% 21,39%
5951 30,14% 26,89% 73,52% 26,48%
21187 36,06% 25,75% 73,55% 26,45%
20 531 30,98% 20,97% 74,32% 25,68%
19 846 29,73% 17,65% 72,80% 27,20%
30 023 32,40% 15,80% 69,93% 30,07%
22 404 32,29% 15,26% 70,08% 29,92%
34071 31,87% 13,78% 80,20% 19,80%
27 812 28,27% 16,99% 72,16% 27,84%
45 644 32,25% 17,09% 74,63% 25,37%
8 926 34,69% 26,76% 73,83% 26,17%
53 783 31,51% 17,87% 74.,87% 25,13%
37 847 28,78% 15,99% 73,63% 26,37%
36 448 30,82% 13,82% 76,93% 23,07%
13 282 32,57% 21,21% 70,56% 29,44%
26 622 31,62% 14,90% 73,24% 26,76%
37 653 25,94% 15,33% 74,88% 25,12%
12 060 30,23% 19,28% 72,16% 27,84%
14 998 34,81% 22,01% 77,80% 22,20%
19 106 33,30% 16,79% 69,72% 30,28%
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42 LOIRE 477 558 123 352 100 682 69 769
43 HAUTE-LOIRE 161 768 51178 40 138 28 768
44 LOIRE-ATLANTIQUE 787 322 245 414 210 760 163 351
45 LOIRET 397 809 131 913 110 834 77 329
46 LOT 124 744 48 281 36 366 26 472
47 LOT-ET-GARONNE 223532 75 090 57 286 41592
48 LOZERE 57741 19 075 15 083 10 826
49 MAINE-ET-LOIRE 497 243 164 567 138 291 101 577
50 MANCHE 351927 114 493 86 605 59 891
51 MARNE 367 149 96 736 83 308 59 267
52 HAUTE-MARNE 143 290 42 025 34 022 24 150
53 MAYENNE 211 137 67 375 55 605 40 280
54 MEURTHE-ET-MOSELLE = 463 116 130 367 110 179 79 453
55 MEUSE 138 381 43 348 35533 24 183
56 MORBIHAN 481 937 154 829 132 597 103 919
57 MOSELLE 703 988 185 510 159 159 118 552
58 NIEVRE 170 067 52 575 43 631 30922
59 NORD 1697 690 522 050 440 162 315 483
60 OISE 494 296 154 637 133 107 91 777
61 ORNE 212 501 68 878 55993 38 562
62 PAS-DE-CALAIS 1036 676 347 072 272176 192 976
63 PUY-DE-DOME 415 604 129 585 106 418 78 441
64 PYR.-ATLANTIQUES 434723 140 576 112 570 86 579
65 HAUTES-PYRENEES 168 833 52 588 41 311 31 106
66 PYRENEES-ORIENTALES 272 291 80 603 68 540 50 140
67 BAS-RHIN 654 365 189 329 162 874 123 154
68 HAUT-RHIN 468 917 142 048 111 066 83 278
69 RHONE 902 498 259 559 225 989 161 017
70 HAUTE-SAONE 172 824 54 907 40 890 29 158
71 SAONE-ET-LOIRE 395 137 113 330 92 253 67 416
72 SARTHE 379 966 116 428 96 392 71723
73 SAVOIE 254 469 67 847 55 985 41 691
74 HAUTE-SAVOIE 397 972 110 700 94 879 71 808
75 PARIS 1026 297 360 960 325 115 223 954
76 SEINE-MARITIME 822 547 255525 215173 157 181
77 SEINE-ET-MARNE 691 633 208 093 182 427 133 175
78 YVELINES 810 394 275 160 246 431 176 039
79 DEUX-SEVRES 258 279 79 627 65 066 50 476
80 SOMME 391 929 136 128 102 454 69 629
81 TARN 255 560 92 966 72 083 52155
82 TARN-ET-GARONNE 150 445 51 437 40 206 28 894
83 VAR 609 151 173 181 149 586 105 521
84 VAUCLUSE 326 294 98 325 81 789 58 293
85 VENDEE 412 106 135 732 113 370 82 070
86 VIENNE 280 905 89 061 74 086 56 386
87 HAUTE-VIENNE 258 239 91 976 71722 54 576
88 VOSGES 280 510 87 395 68 039 48 737
89 YONNE 229 954 74 289 62 584 42 638
90 TERRIT. DE BELFORT 87 571 26 955 21 494 16 371
91 ESSONNE 666 868 211 358 187 041 139 397
92 HAUTS-DE-SEINE 792 474 261 961 235557 164 223
93 SEINE-SAINT-DENIS 638 355 160 408 141 905 106 068
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30913
11 370
47 409
33 505
9 894
15 694
4257
36714
26714
24 041
9872
15 325
30 726
11 350
28 678
40 607
12 709
124 679
41 330
17 431
79 200
27 977
25991
10 205
18 400
39720
27 788
64 972
11732
24 837
24 669
14 294
23 071
101 161
57 992
49 252
70 392
14 590
32 825
19 928
11 312
44 065
23 496
31 300
17 700
17 146
19 302
19 946
5123
47 644
71 334
35 837

25,83%
31,64%
31,17%
33,16%
38,70%
33,59%
33,04%
33,10%
32,53%
26,35%
29,33%
31,91%
28,15%
31,33%
32,13%
26,35%
30,91%
30,75%
31,28%
32,41%
33,48%
31,18%
32,34%
31,15%
29,60%
28,93%
30,29%
28,76%
31,77%
28,68%
30,64%
26,66%
27,82%
35,17%
31,07%
30,09%
33,95%
30,83%
34,73%
36,38%
34,19%
28,43%
30,13%
32,94%
31,71%
35,62%
31,16%
32,31%
30,78%
31,69%
33,06%
25,13%

18,38%
21,57%
14,12%
15,98%
24,68%
23,71%
20,93%
15,97%
24,36%
13,88%
19,04%
17,47%
15,49%
18,03%
14,36%
14,20%
17,01%
15,69%
13,92%
18,71%
21,58%
17,88%
19,92%
21,44%
14,97%
13,97%
21,81%
12,93%
25,53%
18,60%
17,21%
17,48%
14,29%
9,93%

15,79%
12,33%
10,44%
18,29%
24,74%
22,46%
21,83%
13,62%
16,82%
16,48%
16,81%
22,02%
22,15%
15,76%
20,26%
11,51%
10,08%
11,53%

69,30%
71,67%
77,51%
69,77%
72,79%
72,60%
71,78%
73,45%
69,15%
71,14%
70,98%
72,44%
72,11%
68,06%
78,37%
74,49%
70,87%
71,67%
68,95%
68,87%
70,90%
73,71%
76,91%
75,30%
73,15%
75,61%
74,98%
71,25%
71,31%
73,08%
74,41%
74,47%
75,68%
68,88%
73,05%
73,00%
71,44%
77,58%
67,96%
72,35%
71,86%
70,54%
71,27%
72,39%
76,11%
76,09%
71,63%
68,13%
76,17%
74,53%
69,72%
74,75%

30,70%
28,33%
22,49%
30,23%
27,21%
27,40%
28,22%
26,55%
30,85%
28,86%
29,02%
27,56%
27,89%
31,94%
21,63%
25,51%
29,13%
28,33%
31,05%
31,13%
29,10%
26,29%
23,09%
24,70%
26,85%
24,39%
25,02%
28,75%
28,69%
26,92%
25,59%
25,53%
24,32%
31,12%
26,95%
27,00%
28,56%
22,42%
32,04%
27,65%
28,14%
29,46%
28,73%
27,61%
23,89%
23,91%
28,37%
31,87%
23,83%
25,47%
30,28%
25,25%
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94 VAL-DE-MARNE 661 359
95 VAL-D’OISE 591 320
971 GUADELOUPE 263 418
972 MARTINIQUE 251221
973 GUYANE 44 881
974 REUNION 394 331
975 ST-PIERRE & MIQUELON 4 635
976 MAYOTTE 45 416
NOUVELLE-CALEDONIE 119 029
POLYNESIE FRANCAISE 136 237
WALLIS ET FUTUNA 8 184
Franceses en el extranjero 310 129
TOTAL GENERAL 39941192

197 679
167 025
30 883
32 379
5526
85 896
624

6 690
26 114
33 685
4479
42773

12058688

176 062
148 108
26 862
28 798
5028
72 566
577

6 555
24 708
31926
4 436
41715

10118348

130 716
109 440
23 854
26 030
4024
60 941
488
5971
20 156
27 367
3 683
34721

7407697

(1) referido a los votantes.
(2) referido a la suma de los votos afirmativos y negativos.
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45 346
38 668
3008
2768
1004
11 625
89
584
4552
4559
753

6 994

2710651

29,89%
28,25%
11,72%
12,89%
12,31%
21,78%
13,46%
14,73%
21,94%
24,73%
54,73%
13,79%

30,19%

10,94%
11,33%
13,02%
11,06%
9,01%
15,52%
7,53%
2,02%
5,38%
5,22%
0,96%
2,47%

16,09%

74,24%
73,89%
88,80%
90,39%
80,03%
83,98%
84,58%
91,09%
81,58%
85,72%
83,03%
83,23%

73,21%

25,76%
26,11%
11,20%
9,61%

19,97%
16,02%
15,42%
8,91%

18,42%
14,28%
16,97%
16,77%

26,79%
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Crisis del Estado de Bienestar
y Derechos Humanos

Sumario: .-LA CRITICA AL ESTADO SOCIAL. II.-LA CRITICA A LOS DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. III.-LA LEGITIMACION DE LA
ORGANIZACION POLITICA. IV..LA FORMACION Y EXPRESION DEL
PODER DEMOCRATICO COMO HECHO FUNDANTE BASICO DEL ESTADO
SOCIAL.

I. LA CRITICA AL ESTADO SOCIAL

Numerosa es ya la literatura cientifica (y no tan cientifica) que en las alti-
mas décadas ha analizado la denominada crisis del Estado de Bienestar. Dado
el caricter meramente exploratorio de este breve articulo, alejado de preten-
siones académicas, huiremos de citas prolijas, por lo demis sobradamente
conocidas, limitindonos a recordar que al hablar de crisis en relaciéon con la
organizacion sociopolitica aludida como Estado de Bienestar, se viene a hacer
referencia, —muy a groso modo— a las dificultades con que el actual marco
de produccion y distribucidén econdmica se encuentra para hacer frente a las
demandas de proteccién y asistencia social que se originan en las modernas
sociedades de masas (fundamentalmente en el ambito de la Europa occidental).

Las razones que se esgrimen para argumentar y «ustificar» la critica al
Estado de Bienestar, o mejor dicho, al Estado Social, son varias y diversas,
agrupandose a grandes rasgos en dos bloques, unas de indole politica y otras
de naturaleza técnico-econdémica; aunque, a mi modo de ver y como luego
tendré ocasién de exponer, todas ellas son reconducibles a argumentos politi-
cos, o mejor dicho, de legitimacién politica.

Entre las razones y motivos de tipo técnico-econdémico, se habla de la
imposibilidad real del Estado para satisfacer adecuadamente las crecientes
demandas sociales sobre educacidn, asistencia sanitaria, vivienda, desempleo,
etc, asegurando que para poder satisfacer tales pretensiones seria preciso desa-
rrollar una economia de crecimiento mantenido y constante de plena pro-

* Letrado de la Asamblea de Madrid.
Director de Gestién Administrativa de la Asamblea de Madrid.
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duccion y pleno empleo. Este tipo de criticas, que se originan en torno a la
Escuela de Chicago al socaire de la crisis del petrdleo de inicio de los afios
setenta, tendran sus maximos exponentes en Milton Friedman y Friedrich A.
Hayek, y propugnarin la vuelta al Estado liberal clasico de minima interven-
cién, por lo que se ha dado en denominar su doctrina como «neoliberalismo»,
en la que se insertardn también James Buchanan, Robert Nozick y, en menor
medida, John Rawls.

En este marco doctrinal se achacard también al Estado Social que al nece-
sitar intervenir en multitud de fenémenos y situaciones, genera una burocra-
cia inmensa y desmesurada que llega a dirigirse por su propia inercia, aho-
gando las iniciativas individuales. Se dice también que el Estado Social
provoca, desde el punto de vista «técnico», una tension financiero-fiscal insos-
tenible, toda vez que el excesivo gasto publico origina una brecha insupera-
ble entre los ingresos y los gastos.

Dentro de las criticas que arriba denomindbamos como politicas, hare-
mos referencias a las institucionales y a las que inciden en el 4mbito de la fun-
damentacién y ejercicio del poder politico. Dentro de las primeras es ya cla-
sica la formulada por Ernst Forsthoff quie, al referirse a la Ley Fundamental
de Bonn, hacia notar la «incompatibilidad» entre los marcos estructurales del
Estado Social y del Estado Liberal, haciendo ver que la LFB disefiaba una
arquitectura propia del Estado Liberal en la que era de imposible encaje el
entramado precisado por el Estado Social; a su juicio, el desarrollo del inter-
vencionismo propio del Estado Social desembocaria en un Estado de
Administraciéon que romperia los esquemas garantistas del Estado de Derecho
liberal.

Desde el prisma de la legitimacion, Elias Diaz, criticard al Estado Social por
entender que no es mas que un producto formal resultante de las adaptacio-
nes técnico-juridicas que las democracias occidentales se vieron forzadas a rea-
lizar para responder a las nuevas necesidades del desarrollo técnico, social y
econdmico de los afios que siguieron a la posguerra, y en el seno de una sis-
tema de produccion especifico, «el neocapitalismo», que se limitard a posibi-
litar igualaciones sociales en los aspectos mads superficiales de la estructura
social pero que mantiene y facilita grandes desequilibrios en la base socioéco-
noémica; desequilibrios que sélo podrian superarse mediante un nuevo marco
sociopolitico que para este autor estaria representado por la articulacién ver-
dadera de un Estado Social y Democritico de Derecho, en el que una estruc-
tura econémica socialista permita el ejercicio de una auténtica democracia
politica. Contintia su critica el Profesor Elias Diaz sefialando que el actual
Estado Social, al olvidarse de las dimensiones culturales y morales del ser
humano, genera ciudadanos del tipo de los «consumidores satisfechos», teme-
rosos a plantear reivindicaciones morales, éticas y politicas frente a un Estado
proveedor que los tiene adormecidos y embrutecidos mediante la garantia de
su «comodidad» existencial. Esta misma acusacion la realizardn, desde distin-
tos planteamientos ideologicos, pensadores como José Luis Aranguren o
Enrique Tierno Galvan.



Crisis del Estado de Bienestar y Derechos Humanos 133

II. LA CRITICA A LOS DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES
Y CULTURALES

Es sumamente curioso que, pricticamente al mismo tiempo en que surgen
y se desarrollan las criticas frente al Estado Social, comienzan a formularse
argumentos que hablan del inicio de una «devaluacién» de los derechos fun-
damentales, cuestiondndose sutil (y a veces, artificiosamente) aspectos relativos
a su fundamentacion, y que se dirigen muy especialmente al 4mbito de los
denominados «derechos econdémicos, sociales y culturales». Ello se incardina en
lo que el Profesor Peces-Barba llama «proceso de especificacion de los dere-
chos», y que supone teorias restrictivas tanto en cuanto a la titularidad como
al propio contenido de los derechos. Si bien es cierto que esa restriccion se for-
mula en un primer acercamiento en relacién con los que algunos llaman nue-
vos derechos (derecho a la paz, al medio ambiente, al desarrollo...), no es
menos cierto que, acto seguido, se traslada la reflexion restrictiva a los derechos
econdmicos, sociales y culturales; es decir, precisamente a aquellos que sirven
de caracterizadores del Estado Social. Y ello se produce desde planteamientos
que proceden de una concepcidn «social» de la convivencia, como el repre-
sentado por el propio Peces-Barba, quien llega a postular la negacion de la titu-
laridad universal de los derechos sociales, propugnando como tnicos titulares
de los mismos a aquellos seres humanos que ciertamente los precisen para su
desarrollo vital, no reconociéndosela a aquellos otros que cuenten con sufi-
cientes medios econdmicos para desenvolver su existencia a sus propias expen-
sas. Por muy bienintencionada que sea la propuesta del Profesor Peces-Barba
no se hace extremadamente dificil adivinar que, a largo plazo, con la misma se
acaba por «hacer el juego» a posturas reaccionarias frente a los planteamientos
mis simplistas de los derechos fundamentales; y no ya sélo por la objeccion
practica de la «estigmatizacion social» que la aplicacidén de su propuesta acarre-
arfa, sino porque una vez rota la titularidad de determinados derechos «funda-
mentales» el proceso tédrico-argumental para extender esa ruptura a la totali-
dad de los derechos, no es excesivamente complicado.

Esta coincidencia de criticas no es ciertamente caprichosa. Los conceptos
y términos de Estado y de Derechos Fundamentales aparecen histérica y logi-
camente vinculados e interrelacionados. Es sobradamente conocido que los
derechos fundamentales son un concepto moderno que aparece por primera
vez en el transito a la modernidad dentro del marco constructivo de los
Estados nacionales y en la confluencia de los tres procesos evolutivos que tien-
den a establecer limites al poder absoluto, a la humanizacién de los procedi-
mientos penales y procesales, asi como a la admisién de la tolerancia religiosa
como criterio directivo del juego politico. Anteriormente era técnicamente
imposible construir juridica y tedricamente el concepto de «derechos» ante la
ausencia de un poder centralizado frente al que situarse en posicion defensiva
y/o reivindicativa, ante la falta de un aparato organizativo eficaz que pudiese
coordinar sus acciones y aparecer como sujeto diferenciado respecto y frente
a la sociedad no politica, frente al individuo.
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Este aparato de poder centralizado que permite configurarse técnicamen-
te como «centro de imputacién de actos» en Inglaterra se construye en torno
al concepto de «Corona» y en el continente sobre la arquitectura del nacien-
te Estado absoluto. Una vez levantada la forma, el contenido de los derechos
puede irse autogenerando y definiendo como reaccion frente al ejercicio abu-
sivo del poder ilimitado y arbitrario, frente a la barbarie estéril de las persecu-
ciones religiosas, frente a los procedimientos inquisitoriales y despéticos.

Una vez que es técnicamente posible que los derechos se articulen for-
malmente, éstos surgen espontineamente con ocasion y en la medida en que
se toma conciencia de su violacidn. En este sentido, no me resisto a transcri-
bir la magistral descripcién que realiza Norberto Bobbio en «El tiempo de los
Derechos»:

«... Los derechos... nacen cuando deben o pueden nacer. Nacen cuando el
aumento de poder del hombre sobre el hombre, que acompafia inevitablemente
al progreso técnico, es decir, al progreso de la capacidad del hombre de dominar
la naturaleza y a los demads, crea nuevas amenazas a la libertad del individuo o bien
nuevos remedios a su indigencia; amenazas que se desactivan con exigencias de
limites al poder.»

1. LA LEGITIMACION DE LA ORGANIZACION POLITICA

Estos dos canales paralelos, el de la forma del Estado absoluto y el del con-
tenido de los derechos, tienen necesariamente que coincidir en esa interrela-
cién necesaria entre razén e historia en que se traduce el progreso de la huma-
nidad. No obstante esa vinculacidon se ha articulado histéricamente en el
binomio Poder y Derecho, de tal forma que la construccién de algiin nuevo
marco de convivencia sociopolitica ha surgido siempre como resultante de la
combinacién de esos dos elementos. Las combinaciones y la proporcién de
cada uno de los términos ha sido histéricamente diversa, variada y heterogé-
nea, pero en todo caso ambos han estado presentes. Y también es cierto que
la experiencia demuestra que la combinacion suele ser explosiva en sus
momentos iniciales, es decir, que la estabilidad de la relacion descansa en la
existencia primigenia de lo que Kelsen denominara «<hecho fundante basico»
y que suele hacer referencia a algin suceso de caricter revolucionario que
subvierte por la fuerza (Poder) el orden establecido y define un nuevo marco
de relaciones (Derecho). En este sentido se puede afirmar que cada forma
diferenciada de articulacién politica surge de una determinada confluencia de
fuerzas, es decir, posee un especifico «expediente de legitimidad».

La relacién de los canales formales y materiales que se desarrollan durante
el Estado absoluto devienen en una combinacidén explosiva que se expresa en
las revoluciones americana y francesa de finales del siglo xviil, y que consti-
tuyen el hecho fundante bésico, el expediente de legitimidad especifico de la
nueva forma politica: El Estado Liberal. En el mismo, se articula un nuevo
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ordenamiento juridico que se dota de unos contenidos singulares y propios,
fruto de las lineas evolutivas que han resultado exitosas a través del proceso
revolucionario: los derechos fundamentales liberales o de garantia.

Y aqui es precisamente donde puedo ubicar mi particular (modestisimo y
tal vez equivocado) juicio sobre la razén udltima de las recientes criticas al
Estado Social y a los derechos que le caracterizan: El Estado Social carece de
expediente legitimidad propio; o lo que es lo mismo, se ha construido su con-
cepcidn tedrica sin la previa existencia de un «hecho fundante basico» especi-
fico.

No se trata, en modo alguno, de caer en el voluntarismo decisionista de
Carl Schmitt, haciendo recaer todo el peso de la legitimidad real en un hecho
de fuerza, no se pretende afirmar que «sdlo es soberano aquel que estd en con-
diciones de declarar el estado de excepcidny; ello supone un reduccionismo
que, ademas de moralmente reprobable, es irreal. Toda organizacién politica
estable ha de asentarse a la postre en algtin elemento legitimador distinto de la
mera fuerza bruta (como ya hiciera ver Bertrand de Juvenal en sus estudios
sobre «el misterio» de la obediencia civil o, més recientemente, David Easton
en sus anAlisis sistematicos de la politica); pero no es menos cierto que en los
momentos iniciales, en el proceso de gestacion de toda nueva estructura socio-
politica, dentro de la relacién Poder-Derecho, el primero de los elementos
opera con mayor intensidad que el segundo, el cual sin embargo actia con
mayor eficacia en los procesos de consolidacién y desarrollo del sistema. En
este sentido, resulta sumamente ilustrativa la reflexién que José Antonio
Maravall realiza en su obra «Estado moderno y mentalidad social» al estudiar
las claves de nacimiento y formacién del Estado:

«El Estado que surge como una organizacion de poder precisamente inspirada
en el deseo de colocarse por encima del derecho, subordindndolo a su superiori-
dad o soberania, convirtiéndolo en producto de su capacidad originaria de crea-
ci6n del orden, va a darnos precisamente la versiéon de una forma politica en la que
el derecho tiene un mis amplio juego, una funcién que define en gran parte y
delimita la actividad estatal.»

Y esta peculiar relacién entre el Poder y el Derecho que determina la apa-
ricién de un «hecho fundante bisico» sobre el que asentar una nueva legiti-
midad constituyente, es lo que —a mi juicio— falta en la construccién del
Estado Social; por ello, como se ha sefialado por algtin sector de la doctrina,
el Estado Social no puede concebirse como una nueva forma de Estado, sino
como una mera modulacién del Estado Liberal de Derecho.

Parece comunmente admitido que el «<hecho» generador de la aparicién del
denominado Estado Social se identifica con un determinado consenso de las
fuerzas politicas tras la Segunda Guerra Mundial (encabezadas por los partidos
socialdemdcratas) en orden a introducir dentro de las finalidades del Estado la
de garantizar el bienestar social , es decir, la «procura existencial» en termino-
logia de Forsthoff; todo ello, —segun Garcia Pelayo— en un intento de adap-
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tacién del Estado de Derecho tradicional a los problemas surgidos de la evo-
lucién de la civilizacidn industrial y post-industrial; lo que, a mi modo de ver,
no es sino un eufemismo para evitar reconocer expresamente que el Estado
Social es la respuesta que el Estado Liberal inventa para responder a las deman-
das y exigencias de la toma de conciencia de clase que se produce en el pro-
letariado industrial y en las clases medias bajas, determinada muy notable-
mente por su papel protagonista en el conflicto bélico y por la toma de poder
de los partidos comunistas en el establecimiento de los paises del socialismo
real.

Por todo ello, me atrevo a aventurar que si bien el Estado Social carece de
hecho fundante bisico propio y especifico, si puede decirse, sin embargo, que
cuenta con un «hecho fundante bésico referencial», que no es otro que el
sefialado en el parrafo anterior y que tiene su origen remoto en la Revolucion
bolchevique de 1917. En este sentido es sumamente curioso (e ilustrativo) que
el recrudecimiento (y sobretodo la divulgacién generalizada) de las criticas
contra la estructura sociopolitica del Estado Social o Estado de Bienestar,
alcanza su mayor duge tras el derrumbe de los regimenes comunistas de los
paises de Europa del este. Destruido el hecho fundante bésico referencial, su
construccién tedrico-doctrinal puede ser ficilmente atacada desde plantea-
mientos argumentales teéricos y doctrinales; queda nuevamente como tinico
hecho fundante real el que sostiene la arquitectura constitucional del Estado
Liberal, que adquiere ahora nuevos brios y teorizaciones con el empuje de las
doctrinas «neoliberales».

En resumen, entiendo que la tinica defensa eficaz que cabe hacer del
Estado Social pasa necesariamente por el establecimiento de un nuevo hecho
fundante bésico que le sea propio y particular, mas que por la formulacién de
brillantes construcciones tedricas que estin condenadas a chocar irremedia-
blemente con un marco fictico ¢ institucional que les es extrafio y ajeno. Este
nuevo hecho fundante proporcionari el expediente de legitimidad especifico
del Estado Social , del que ahora carece, y sobre el que serd posible construir
s6lidamente una nueva teoria juridico-politica. Mientras que este hecho fun-
dante bésico no se produzca, nuestros intentos de formulacién tedrica queda-
ran reducidos a meros castillos en el aire, levantando gigantes con los pies de
barro.

Llegados a este punto tal vez sea conveniente hacer una breve declaraciéon
de principios sobre la posicidon de la que parte el autor de estas lineas, en aras
al juego limpio que ha de presidir toda discusion intelectual, a fin de no
enmascarar posiciones ideologicas particulares, tanto maés legitimas cuanto més
claramente se expresen, con el proposito de no enturbiar el discurso argu-
mental y no ofrecer como consecuencia necesaria lo que no es sino un deseo
o pretensién personal. En este sentido me manifiesto tajantemente en contra
de cualquier sistema totalitario de organizacion social y politica, y considero
que todo aparato de poder publico esta justificado y legitimado #inicamente en
cuanto su funcionamiento y finalidad estén orientados a facilitar el desarrollo
vital de cada uno de los individuos sobre los que extiende su dmbito; es decir,
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que el individuo es la unidad moral bésica legitimadora de cualquier tipo de
accion politica; y que el poder publico ha de estar necesariamente orientado
a proporcionar a cada ser humano las mayores posibilidades para que éste
desarrolle su propio y personal proyecto vital, de acuerdo con sus propias pre-
ferencias, demandas y exigencias, y en consonancia con las disponibilidades
materiales, cientificas y técnicas que el concreto momento historico permita.

En relacién con lo anterior, entiendo que el disfrute y ejercicio de los dere-
chos econdémicos, sociales y culturales que han caracterizado hasta la actuali-
dad la configuracion del Estado Social, constituyen instrumentos histéricos
irrenunciables para que el aparato de poder puablico (que hoy conocemos
como Estado) pueda cumplir adecuadamente su funcién a favor de cada uno
de los individuos que se integran en su seno; y que la renuncia o abandono a
cualesquiera de esos instrumentos entrafia una merma o restriccidén en el
marco que el Estado ha de ofrecer a sus ciudadanos para que éstos puedan
desarrollar su propio proyecto vital, y en consecuencia, entrafian una pérdida
sensible de legitimidad del Poder.

Los derechos sociales, econémicos y culturales son hoy en dia tan irrenun-
ciables como en su dia lo fueron (y por supuesto hoy siguen siéndolo) los
derechos liberales de autonomia; y si bien es cierto que la garantia y satisfac-
cién de los primeros puede en algunos casos entrafiar el riesgo de tratamien-
tos igualitariamente discriminatorios de los que se aprovechen individuos
parasitarios, no lo es menos que ese riesgo también ha acompaifiado a los
derechos liberales y no ha sido obsticulo suficiente para su respeto y aplica-
cién. Es conocido ya el viejo (y acertado) aforismo liberal respecto de los
derechos de libertad y defensa, en cuya virtud «siempre es preferible dejar en
la calle a un culpable que condenar a un inocente» ; pues bien, entiendo que
en el ambito de desenvolvimiento tipico del Estado Social, muy bien podria
afirmarse que «mds vale atender a un gorrén, que desatender a un necesitado;
lo que no es Obice para que, al igual que el sistema liberal de justicia lucha y
debe luchar por identificar y condenar a los culpables, la Administracion del
Estado Social luche y deba luchar (y no s6lo como un elemento coyuntural o
accesorio, sino estructural y directivo) contra los gorrones y aprovechados del
esfuerzo general, en una adecuada y necesaria aplicaciéon de los principios éti-
cos de valoracién del mérito, esfuerzo y capacidad personal de cada indiviuo.

Dicho esto, volvamos a lo que arriba habiamos identificado como ntcleo
del problema: la ausencia de un hecho fundante basico tipico del Estado Social
y la necesidad de que éste se genere y produzca para establecer una base soli-
da sobre la que levantar un nuevo edificio téérico doctrinal.

En primer lugar ha de dejarse meridianamente claro que en modo alguno
estoy propugnando movimientos o pronunciamientos de tipo revolucionario
y violento que desgarren por la via de la fuerza el orden social establecido y
edifiquen un nuevo modelo de poder; nada mas lejos de mi intencién; ello
—ademis de su inviabilidad real— es moralmente inaceptable pues supondria
una enorme pérdida de vidas, de individuos, de sujetos morales basicos; y un
sistema politico —del que hemos dicho que su tnica legitimacién descansa
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sobre el individuo concreto— no puede proyectar levantarse sobre la previa
destruccién de su propia legitimidad. El hecho de que ello haya sido asi en la
historia no supone que necesariamente tenga que seguir siéndolo. La mani-
festacién de poder no tiene por qué ser violenta, el poder para ser eficaz no
tiene necesaria e ineludiblemente que actualizarse en actos de fuerza; las més
de las veces es mds que suficiente la toma de conciencia del propio poder y el
despliegue de su alcance potencial. Es mas, el conflicto violento solo se pro-
duce y tiene razén de ser cuando no estd claro en la posicion de partida cual
de los poderes en pugna es superior al otro, la confrontacién violenta se hace
precisa para decidir mediante la actualizacién material del poder la superiori-
dad que no ha podido establecerse mediante la simple comparacion ideal y
potencial.

IV. LA FORMACION Y EXPRESION DEL PODER DEMOCRATICO
COMO HECHO FUNDANTE BASICO DEL ESTADO SOCIAL

¢A qué Poder me estoy refiriendo y como puede éste expresarse? El poder
que determine el surgimiento del hecho fundante basico del Estado Social no
es ni puede ser otro que el Poder Democritico, esto es, la voluntad de todos
los individuos integrantes de una colectividad determinada, la voluntad cons-
truida mediante sistemas dialdgicos de comunicaciédn intersubjetiva en los que
todos los participantes sean conscientes de su importancia individual, de la
dignidad de sus opciones vitales, y de su condicion de referentes ultimos de la
accion politica. El Poder Democritico es el poder de todos puesto al servicio
de cada uno, y este poder es radicalmente distinto al poder de los titulares de
grandes sistemas de produccion y explotacidn, de los propietarios y gerentes
de impresionantes imperios econémicos que pretenden hacer pasar sus pro-
pios intereses como los intereses de todos, que postulan como irremediables
y determinantes leyes particulares construidas al servicio de la optimizacién de
su propio provecho, que pretenden hacernos creer (y a veces lo consiguen)
que el beneficio general pasa necesariamente y con caricter previo por su
beneficio particular, que, a la postre, tienen la desfachatez de decirnos (y algu-
nos de nosotros, la ingenuidad de creer) que sélo podremos tener un trabajo
dignamente remunerado si previamente ellos obtienen los beneficios sufi-
cientes que les sittie un una posicién adecuada para permitirles «ofrecernos»
empleo. Y claro, en aras a tan altas miras es necesario reducir todos aquellos
gastos y costes que no se dirijan directamente a la produccion (ledse benefi-
cio), lo que trae como inexorable consecuencia que unos de los primeros gas-
tos que hay que reducir (y en cuanto sea posible, suprimir) son los denomi-
nados «gastos sociales» que incrementan lo que de forma tan cursi se llama
«déficit publico», y que supone, lisa y llanamente el desmantelamiento del
Estado de Bienestar.

Pues bien, el Poder Democratico es justamente lo contrario de todo esto,
y significa, ni mds ni menos, algo tan sencillo como la exigencia de que los
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intereses generales de la comunidad los decida la propia comunidad, y que en
tal decisidén participen todos los individuos con iguales oportunidades de
intervencidn. Significa que toda pretension, para que prospere, ha de estar res-
paldada por argumentos racionales, inteligibles y comprensibles tanto para el
que la formula como para el resto de participantes en el discurso, y no sea la
mera consecuencia de la imposicidon de quienes tienen los medios y las posi-
bilidades de alterar el discurso y orientarlo a su favor, bien ocultando elemen-
tos relevantes del mismo o bien situando a los demas intervinientes en condi-
ciones inferiores (o incluso nulas) de participacion real.

¢Como se articula y expresa este Poder Democratico? Es evidente que la
respuesta es sumamente compleja y requiere conocimientos técnicos y expe-
rimentales de los que carece quien esto escribe. Ahora bien, lo que si se me
alcanza con meridiana claridad es que en el camino hacia esa meta, hacia esa
profundizacién real de la Democracia, el desmantelamiento del Estado Social
y la restriccion de los derechos econdémicos, sociales y culturales, no supone
un paso hacia adelante, sino que significa un claro retroceso.

Concretando un poco mas se pueden atisbar algunos frentes para desbro-
zar el camino. El primero de ello puede partir desde el propio campo de la
economia aplicada, desmontando desde el mismo terreno y con las mismas
armas las «razones ineludibles de caricter econémico» con que los defensores
del neoliberalismo azotan la intervencion del Estado en la actividad econémi-
ca; en este sentido son sumamente interesantes las tesis lanzadas por Nicholas
Barr en su obra «The Economist of the Welfare State» en las que demuestra
cbémo, desde planteamientos de pura eficacia del sistema econdémico de mer-
cado, la intervencion del poder publico en la actividad econémica no sélo estd
justificada sino que llega a hacerse necesaria en situaciones determinadas que
se dan con segura habitualidad en las sociedades modernas. Tal sucede con la
aparicién en el mercado de bienes publicos necesarios (aquellos que no son
rivales en el consumo ni permiten la exclusion de consumidores, como p. ¢j.:
un faro costero o una antena repetidora de ondas hertzianas); o con el fen6-
meno de los rendimientos crecientes a escala, que son incompatibles con la
existencia de competencia y precisan la concesién de monopolios; o la exis-
tencia de riesgos e incertidumbres no asumibles por la iniciativa privada; o el
problema de la necesidades preferentes, es decir aquéllas que se consideran tan
elementales que deben satisfacerse aunque no lo pidan los particulares (con
ausencia de demanda) y en cuya provision el mercado falla; o la aparicién de
bienes indeseables para la comunidad (drogas, ofertas de prostitucién, etc...)
que aunque proporcionan altos beneficios comerciales se consideran social-
mente lesivos; o, incluso, la consecucidén progresiva de un sistema econémico
estable y de crecimiento constante y sostenido, por encima de las crisis cicli-
cas que el funcionamiento libre del mercado acaba generando.

Otro de los frentes, a caballo entre la economia y la teoria moral, es el que
se orienta a la formulacién de un nuevo sistema de valores como directrices
de la relacidn social (y por tanto comercial), y que trata de superar la pura per-
secucidén del beneficio exclusivo, mediante una nueva consideracién de la
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«comunidad» como el dmbito en el que se hace y desenvuelve el individuo.
Surge en esta corriente de pensamiento, que se ha dado en llamar «comuni-
tarismo» un nuevo elemento moral y social junto a los derechos, que son las
«virtudes» entre las que destacan de forma muy especial la de la solidaridad. A
pesar del peligro que este tipo de pensamiento conlleva, cual es el de «hacer
saltar» la unidad moral basica desde el individuo a la comunidad, no es menos
cierto que formula propuestas interesantes y que han de ser tomadas en con-
sideracién. En este misma linea, se me ocurre que —ya en una dimensién més
econdmica— seria necesario situar junto al beneficio, como directriz de la
accion empresarial, algiin nuevo concepto que implicase la valoracion social
de esa actividad. No se trata de excluir el beneficio legitimo fruto del esfuer-
zo emprendedor y del mérito personal, sino de enriquecerlo afiadiéndole
algiin factor cuya mensurabilidad no se realizase solamente en términos
monetarios. Soy consciente de que esto es bien dificil de elaborar en la pric-
tica, no obstante algunos intentos ya se han producido incluso en el campo del
derecho positivo (si bien situado en el dmbito normativo y por ello con un
alto grado de imprecision); se puede sefialar a estos efectos el articulo 58.2 de
la Ley 1/1984, de 19 de enero, Reguladora de la Administracién Institucional
de la Comunidad de Madrid, (BOCAM de 3 de febrero), que al referirse a las
Empresas Publicas de la Comunidad dice:

Art® 58.2.- «lLa actuacion de las Empresas Publicas se inspirara en principios de
eficacia, productividad, economia y rentabilidad social.

Sus objetivos sociales deberdn ser expresamente definidos en los instrumentos
de planificaciéon de las Empresas y su incidencia en los resultados tendra el caricter
de carga impropia a los efectos de, tras la evaluacidn periddica de su importe, ser-
vir para determinar las dotaciones ptblicas que hayan de subvenir a dichas cargas.»

Bien es cierto que estar «cargas impropias» en la prictica se han utilizado
para colocar y retribuir sobradamente a desocupados incompetentes y a ele-
mentos partidistas afines, pero no es menos cierto que no existe razdén cate-
gorica para que esto sea siempre asi y no puedan aplicarse en forma distinta y
orientada a las finalidades normativamente previstas; como tampoco creo que
exista razén estructural suficientemente importante como para no extender
este elemento de la «rentabilidad social» a las empresas privadas, a efectos de
considerar (mediante las técnicas de medida que fuese conveniente arbitrar) su
utilidad general para la comunidad, y sin que ello signifique, como ya he sefia-
lado anteriormente, la supresién del beneficio empresarial legitimo y necesa-
rio.

Por ultimo, pero no por ello menos importante, me gustaria retomar el
procedimiento de formacion del Poder Democritico, es decir, el disefio de un
sistema adecuado para conseguir un procedimiento de comunicacién dialogi-
ca intersubjetiva eficiente. La relacién que regula de forma directa la limpie-
za y generalidad del proceso de adopcidn de decisiones con su mayor proxi-
midad a la voluntad general, me parece clara, y en estos momentos, fuera de
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discusion. Ello implicaria una seria reflexién sobre la adecuacién en esta hora
concreta (y sobretodo, en el futuro inmediato) de los sistemas de representa-
cién politica con los que contamos, v que, no hemos de olvidar, son los que
surgieron hace ya més de dos siglos. Este tipo de representacidon universal con
vocacién omnicomprensiva (sin entrar ahora en las matizaciones roussonianas
entre la voluntad de todos y la voluntad popular) responden a unas necesida-
des y finalidades concretas surgidas en el expediente de legitimacion del
Estado Liberal y en un determinado momento del desarrollo técnico. Ni las
tuerzas, exigencias y finalidades, ni los medios tecnoldgicos, son ahora los mis-
mos que entonces.Y lo uno debe tener, tarde o temprano, necesaria repercu-
s16n sobre lo otro.

Las posibilidades técnicas de comunicaciéon que ahora se nos ofrecen
(correo electrénico, internet, telefonia mévil, etc...) que permiten conectar en
tiempo real pricticamente todas las partes del universo mundo con una cali-
dad notable en el intercambio de la informacidn, ya sea en soporte sonoro,
magnético o visual, no s6lo nos van a situar inmediatamente en condiciones
de adoptar decisiones individuales sobre un determinado asunto y trasladar
instantineamente esa decisiéon a un centro coordinador, sino también y lo que
es mas importante, contar con toda la informacién necesaria sobre los ele-
mentos relevantes que inciden en la decision que se haya de adoptar. Este alti-
mo eray es uno de los grandes baluartes de defensa de las clases profesionales
de adopcién de decisiones generales; se refugian en los arcanos del poder afir-
mando que para decidir responsablemente sobre determinadas materias se
hace necesario contar con una informacién suficiente que no todos pueden
tener. En este «pueden» se trata de confundir los verbos «poder» y «deber,
estableciendo a propdsito una extrafia ambigiiedad entre la imposibilidad
material de acceder a la informacién por la insuficiencia de medios técnicos y
la no conveniencia politica de que determinados datos se conozcan. Pues
bien, cuando la imposibilidad material de acceso no sea tal, sino antes bien la
técnica se encuentre en condiciones de transmitir toda la informacién a todos
los ciudadanos en tiempo real, la tinica excusa subsistente va a tener serias difi-
cultades para poder seguir manteniéndose de forma general, ya que serd harto
engorroso tratar de explicar a ciudadanos informados que no es «politicamen-
te conveniente» que cuenten con toda la informacién relevante sobre deter-
minados asuntos publicos.

Es evidente que quedarin materias en las que la discrecidn seguird siendo
necesaria, pero el porcentaje de éstas serd tan bajo que se hard sumamente difi-
cil que sobre tales supuestos se justifique el montaje de los aparatosos sistemas
de representacién politica con los que ahora contamos.

Todo ello planteard serios problemas de aplicacion y notables desfases en la
puesta en marcha de los nuevos procedimientos (a lo que contribuirdn en gran
medida las inercias de los aparatos actualmente existentes), pero si algo cierto
ensefia la historia es que es ciertamente inttil luchar contra ella. En los alti-
mos ntmeros de la revista «Claves de Razén Prictica» (105 a 109) se da cuen-
ta de una interesante discusion sobre el alcance de la democracia representati-
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va suscitado entre Francisco J. Laporta, Roberto Gargarella, Félix Ovejero y
José Rubio Carrecedo, en la que, con distintas perspectivas y diferentes obje-
tivos, se parte de la aceptacion general del desfase y agotamiento del modelo
actual.

Cuando los individuos, cuando los ciudadanos de un pais, suficientemen-
te educados e informados y con el adecuado grado de estabilidad material,
tomen conciencia del poder de su capacidad de decisiéon y opten por tomar en
sus propias manos el destino de su comunidad, seleccionando por si mismos
los asuntos que constituyen el interés general de la misma, adoptando las deci-
siones pertinentes y asumiendo las responsabilidades que ello genera, el hecho
fundante bésico legitimador del Estado Social se habra producido, y el disfru-
te de los derechos econdmicos, sociales y culturales que hoy en dia solo se
mantiene en el nivel de los principios, se hara tan incuestionable como hoy lo
es (y debe seguir siéndolo) el ejercicio y disfrute de los derechos liberales de
garantia.
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[. INTRODUCCION

Este es el quinto trabajo que, bajo el epigrafe de «Crénica de la actividad
parlamentaria» se publica en esta Revista.

Siguiendo la iniciativa adoptada en los anteriores nimeros de la Revista
«Asamblea», y en el entendimiento de que entre sus objetivos se encuentra el
de realizar un seguimiento de la actividad parlamentaria, procede en este
numero ofrecer la informacion relativa al tercero y cuarto periodos de sesio-
nes de la V Legislatura de la Asamblea de Madrid, que comprenden los meses
de septiembre a diciembre del afio 2000 y de enero a junio del afio 2001, res-
pectivamente.

Con la finalidad, ya sefialada, de facilitar al lector el seguimiento de la acti-
vidad parlamentaria se procurard en la presente cronica seguir la misma estruc-
tura que la efectuada en las anteriores cronicas parlamentarias realizadas por
Alfonso Arévalo Gutiérrez en los nimeros precedentes de «Asamblea».

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
Secretaria General de la Asamblea de Madrid.



146 Esther de Alba Bastarrechea

II. COMPOSICION DE LA CAMARA

Durante los periodos de sesiones objeto de estudio se han producido diversas
altas y bajas, concretamente dos nuevas Diputadas adquirieron la condicién de tales,
con la consiguiente pérdida de tal condicién por otros dos miembros de la Camara.

D* Pilar Garcia Pefia causd baja por fallecimiento el 25 de enero de 2001,
siendo sustituida por D* Myriam Alvarez Pdez, quien tomé posesiéon de su
cargo mediante prestacion de promesa en la sesion plenaria de 1 de marzo de
2001 (B.O.A. n° 87 de 15 de marzo de 2001) y D* Carmen Martinez Ten
causé baja en julio de 2001 por renuncia al cargo al haber sido nombrada
Consgjera del Consejo de Seguridad Nuclear, siendo sustituida por D* Felisa
Sanchez Ocafia, quien prestd promesa en la sesion plenaria de 19 de septiem-

bre de 2001 (B.O.A. n°® 111 de 21 de septiembre de 2001)

[II. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ORGANOS DE LA CAMARA
1. El Pleno de la Asamblea de Madrid

Durante el tercer periodo de sesiones se celebraron trece sesiones plenarias,
lo cual implica una manifestacién de continuidad, en cuanto al ritmo de reu-
niones del Pleno, similar a la existente en los anteriores periodos de sesiones,
asi como en las anteriores Legislaturas.

De acuerdo con las lineas generales de actuacidén dadas por la Mesa de la
Asamblea mediante Acuerdo de 21 de septiembre de 1999, las sesiones plenarias
se celebraron, salvo excepciones, los jueves en sesidon vespertina, a excepcion de
los dltimos jueves de cada mes, por tratarse de semana inhabil. Las fechas con-
cretas de las sesiones son las sefialadas en el cuadro que sigue a continuacion:

V LEGISLATURA
ACTIVIDAD PARLAMENTARIA SEGUNDO SEMESTRE DE 2000
RELACION DE SESIONES

Sesiones Plenarias

N.c de sesion Fecha N.oD. SS. | N.° de acta
Septiembre 1 27/28-09-2000 215 16/2000
Total Sesiones Mes de Septiembre 2000 ............... 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS N.c de acta
1 05-10-2000 218 17/2000
Octubre 2 11-10-2000 227 18/2000
3 19-10-2000 237 19/2000
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............... 3
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Sesiones Plenarias
N.c de sesion Fecha N.eD. SS. | N.° de acta
1 02-11-2000 245 20/2000
2 08-11-2000 252 21/2000
Noviembre 3 16-11-2000 265 22/2000
4 22-11-2000 273 23/2000
5 23-11-2000 274 24/2000
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ............... 5
N.° de sesion Fecha N.e D. SS N.° de acta
1 07-12-2000 21 25/2000
Diciembre 2 14-12-2000 292 26/2000
3 19-12-2000 297 27/2000
4 20-12-2000 298 28/2000
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............... 4

Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000

En este periodo se celebré un Pleno monogrifico sobre Politica de
Deportes de la Comunidad de Madrid el 19 de diciembre de 2000.
Durante el cuarto periodo de sesiones se celebraron dieciséis sesiones ple-
narias, conservando un numero de reuniones préximo a la quincena, de
acuerdo con los nimeros de sesiones en anteriores periodos que constan en los
los antecedentes. Las fechas de las reuniones son las indicadas en el cuadro:

V LEGISLATURA

ACTIVIDAD PARLAMENTARIA PRIMER SEMESTRE DE 2001
RELACION DE SESIONES

Sesiones Plenarias

Febrero

N.° de sesion Fecha N.eD. SS. | N.° de acta
1 01-02-2001 3000 2/2001
2 08-02-2001 303 3/2001
3 15-02-2001 314 4/2001
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............... 3
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Sesiones Plenarias
N.° de sesion Fecha N.eD. SS. | N.° de acta
1 01-03-2001 324 5/2001
Marzo 2 08-03-2001 333 6/2001
3 15-03-2001 345 7/2001
4 22-03-2001 355 8/2001
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............... 4
N.° de sesion Fecha N.° D. SS N.° de acta
Abril 1 05-04-2001 366 9/2001
2 19-04-2001 376 10/2001
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............... 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS N.° de acta
1 03-05-2001 382 11/2001
Mayo 2 10-05-2001 392 12/2001
3 17-05-2001 397 13/2001
4 24-05-2001 408 14/2001
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............... 4
N.c de sesion Fecha N.° D. SS N.c de acta
1 07-06-2001 417 15/2001
Junio 2 13-06-2001 426 16/2001
3 21-06-2001 439 17/2001
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............... 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............... 16

2. Las Comisiones de la Asamblea de Madrid

Dando por reproducidas las explicaciones expuestas en los niumero ante-
riores de «Asamblear, y especialmente en su numero 4, por el Letrado de la
Camara, D. Alfonso Arévalo, sobre el niimero y denominacién de las
Comisiones, asi como sobre su composicidén, unicamente cabe indicar el
numero de sesiones de Comision celebradas en el tercer periodo de sesiones,
que ascienden a un total de setenta y una, de acuerdo con lo sefialado a con-
tinuacion:




La Actividad Parlamentaria del sequndo afio de la V' Legislatura

149

ACTIVIDAD PARLAMENTARIA SEGUNDO SEMESTRE DE 2000

V LEGISLATURA

RELACION DE SESIONES

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE CULTURA

N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 09-10-2000 221
2 23-10-2000 242
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............... 2
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
1 06-11-2000 249
Noviembre 2 13-11-2000 257
3 20-11-2000 268
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ............... 3
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 04-12-2000 278
2 18-12-2000 296
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............... 2
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000 ............... 7
COMISION DE ECONOMIA Y EMPLEO
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 09-10-2000 222
2 23-10-2000 241
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............... 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Noviermbre 1 06-11-2000 250
2 20-11-2000 269
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............... 2
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000 ............... 4
COMISION DE EDUCACION
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Julio 1 10-07-2000 213
Total Sesiones Mes de Julio 2000 ............... 1
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 09-10-2000 220
2 23-10-2000 240
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............... 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 06-11-2000 248
2 20-11-2000 267
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ............... 2
N.° de sesion Fecha N.°e D. SS
Diciembre 1 11-12-2000 283
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  .............. 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000 ............ 6

COMISION DE ESTUDIO DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Octubre 1 19-10-2000 236
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 16-11-2000 263
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 2

COMISION DE ESTATUTO DE AUTONOMIA, REGLAMENTO
Y ESTATUTO DEL DIPUTADO

N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Diciembre 1 14-12-2000 s/n°
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 1

COMISION DE JUSTICIA, F}JNCI(’)N PUBLICA
Y ADMINISTRACION LOCAL

Octubre

N.° de sesion

Fecha

N.° D. SS.

1

04-10-2000

217

Total Sesiones Mes de Octubre 2000
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 15-11-2000 261
2 22-11-2000 272
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 2
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 3
COMISION DE JUVENTUD
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 03-11-2000 247
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 1
COMISION DE MEDIO AMBIENTE
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 17-10-2000 233
2 24-10-2000 243
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 2
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 21-11-2000 270
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 04-12-2000 279
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 4
COMISION DE MUJER
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 06-10-2000 219
2 20-10-2000 239
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 10-11-2000 254
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ... 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 01-12-2000 277
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 4
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COMISION DE OBRAS PUBLICAS, URBANISMO Y TRANSPORTES

N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Noviembre 1 03-11-2000 246
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ............ 1
N.° de sesidon Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 01-12-2000 276
2 15-12-2000 293
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 2
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000 3

COMISION DE PRESIDENCIA, HACIENDA Y PRESUPUESTOS

N.° de sesién Fecha N.° D. SS.

1 03-10-2000 216

2 10-10-2000 223

3 10-10-2000 224

4 11-10-2000 225

5 16-10-2000 228
Octubre 6 16-10-2000 229
7 16-10-2000 230

8 17-10-2000 231

9 17-10-2000 232

10 18-10-2000 234

11 18-10-2000 235

12 20-10-2000 238

Total Sesiones Mes de Octubre 2000  ............ 12
N.° de sesidon Fecha N.° D. SS

1 08-11-2000 251

2 10-11-2000 253

3 13-11-2000 255
Noviembre 4 13-11-2000 256
5 14-11-2000 258

6 14-11-2000 259

7 15-11-2000 260

8 15-11-2000 262
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9 16-11-2000 264
10 17-11-2000 266
1 30-11-2000 275
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 11
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
1 11-12-2000 282
2 11-12-2000 284
3 12-12-2000 285
Diciembre 4 12-12-2000 286
5 13-12-2000 287
6 13-12-2000 290
7 14-12-2000 291
8 15-12-2000 294
9 18-12-2000 295
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 9
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 32
COMISION DE SANIDAD
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 13-12-2000 289
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 1
COMISION DE SERVICIOS SOCIALES
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Octubre 1 11-10-2000 226
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Noviembre 1 22-11-2000 271
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Diciembre 1 13-12-2000 288
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 1
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 3
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En el cuarto periodo se celebraron ciento treinta sesiones de Comision, la
diversidad de Comisiones y, por ende, el diferente niimero de reuniones de
cada una de ellas se recogen en las relacién que se muestra a continuacién:

V LEGISLATURA
ACTIVIDAD PARLAMENTARIA PRIMER SEMESTRE DE 2001
RELACION DE SESIONES

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE CONTROL DEL ENTE PUBLICO RADIO
TELEVISION MADRID

N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Febrero 1 15-02-2001 312
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 01-03-2001 323
2 15-03-2001 344
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 19-04-2001 375
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 03-05-2001 381
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Junio 1 07-06-2001 415
2 21-06-2001 438
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 2
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 7
COMISION DE CULTURA
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Febrero 1 12-02-2001 306
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 05-03-2001 327
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Marzo 2 12-03-2001 337
3 19-03-2001 349
Total Sesiones Mes dg Marzo 2001 ....|....... 3
N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Abril 1 02-04-2001 360
2 23-04-2001 379
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Mayo 1 07-05-2001 386
2 21-05-2001 1 401
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
1 04-06-2001 410
Junio 2 11-06-2001 421
3 18-06-2001 430
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 11
COMISION DE ECONOMIA Y EMPLEO
N.° de sesion Fecha N.c D. SS.
Febrero 1 12-02-2001 307
2 19-02-2001 316
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 -
N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
1 05-03-2001 328
Marzo 2 12-03-2001 338
3 19-03-2001 348
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ... 3
N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Abril 1 02-04-2001 359
2 23-0.4-2001 380
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ... 2
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Mayo 1 07-05-2001 387
2 21-05-2001 4021
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
1 04-06-2001 411
Junio 2 11-06-2001 420
3 18-06-2001 431
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 4
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 12
COMISION DE EDUCACION
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Febrero 1 12-02-2001 305
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............... 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
1 05-03-2001 326
Marzo 2 12-03-2001 336
3 19-03-2001 347
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 3
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 02-04-2001 358
2 23-04-2001 378
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............... 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 07-05-2001 385
2 21-05-2001 1 400
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............... 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 04-06-2001 409
Junio 2 11-06-2001 419
3 18-06-2001 429
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............... 3

Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 .
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COMISION DE ESTATUTO DE AUTONOMIA, REGLAMENTO

Y ESTATUTO DEL DIPUTADO

N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Febrero 1 08-02-2001 s/n°
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 17-04-2001 369
2 19-04-2001 s/no
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 2
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 10-05-2001 s/no
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 1
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 4

COMISION DE ESTUDIO DE LA SOCIEDAD
DE LA INFORMACION

N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Febrero 1 5-02-2001 313
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 15-03-2001 343
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 19-04-2001 374
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 17-05-2001 396
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Junio 1 21-06-2001 437
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 1
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 5
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COMISION DE JUSTICIA, FUNCION PUBLICA
Y ADMINISTRACION LOCAL
N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
1 07-02-2001 301
Febrero 2 14-02-2001 309
3 21-02-2001 321
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 3
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 07-03-2001 330
2 21-03-2001 353
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 04-04-2001 363
2 18-04-2001 371
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 09-05-2001 390
2 23-05-2001 405
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 08-06-2001 418
Junio 2 13-06-2001 425
3 20-06-2001 435
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 12
COMISION DE JUVENTUD
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Febrero 1 09-02-2001 304
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 02-03-2001 325
2 16-03-2001 346
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Abril 1 06-04-2001 368
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Mayo 1 04-05-2001 384
2 18-05-2001 399
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.c D. SS.
Junio 1 08-06-2001 418
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 1
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 7
COMISION DE MEDIO AMBIENTE
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Feberero 1 13-02-2001 308
2 20-02-2001 319
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 13-03-2001 340
2 20-03-2001 351
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 03-04-2001 362
2 17-04-2001 370
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 22-05-2001 404
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 05-06-2001 413
Junio 2 12-06-2001 423
3 19-06-2001 433
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 10
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COMISION DE MUJER
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Febrero 1 16-02-2001 315
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Marzo 1 09-03-2001 335
2 23-03-2001 357
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 20-04-2001 377
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 11-05-2001 394
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Junio 1 15-06-2001 427
Total Sesiones Mes de Junio2001 — ............ 1
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 6

Y TRANSPORTES

COMISION DE OBRAS PUBLICAS, URBANISMO

N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
Marzo 1 09-03-2001 334
2 23-03-2001 356
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 2
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
ABRIL 1 06-04-2001 367
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
1 04-05-2001 383
Mayo 2 11-05-2001 393
3 18-05-2001 398
Total Sesiones Mes de Mayo2001  ............ 3
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
1 15-06-2001 428
Junio 2 22-06-2001 440
3 29-06-2001 441
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 9

COMISION DE PRESIDENCIA, HACIENDA Y PRESUPUESTOS

N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Febrero 1 20-02-2001 318
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 1
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 06-03-2001 329
Marzo 2 13-03-2001 339
3 20-03-2001 350
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 3
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 03-04-2001 361
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 1
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Mayo 1 08-05-2001 388
2 22-05-2001 403
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 05-06-2001 412
Junio 2 12-06-2001 422
3 19-06-2001 432
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 3
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 10
COMISION DE SANIDAD
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Febrero 1 14-02-2001 311
2 21-02-2001 322
Total Sesiones Mes de Febrero2001 — ............ 2
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N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 07-03-2001 332
Marzo 2 14-03-2001 342
3 21-03-2001 354
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 3
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
Abril 1 04-04-2001 365
2 18-04-2001 373
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 09-05-2001 391
Mayo 2 16-05-2001 395
3 23-05-2001 407
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 3
N.c de sesion Fecha N.° D. SS
Junio 1 06-06-2001 414
2 20-06-2001 436
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 2
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 12

COMISION DE SERVICIOS SOCIALES

N.c de sesion Fecha N.° D. SS.
1 07-02-2001 302
Febrero 2 14-02-2001 310
3 21-02-2001 320
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 3
N.° de sesion Fecha N.° D. SS
1 07-03-2001 331
Marzo 2 14-03-2001 341
3 21-03-2001 352
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 3
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N.c de sesion Fecha N.°c D. SS.
. 1 04-04-2001 364
Abril
2 18-04-2001 372
Total Sesiones Mes d Abril 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.°c D. SS.
1 09-05-2001 389
Mayo
2 23-05-2001 406
Total Sesiones Mes de Mayo 2001 ............ 2
N.° de sesion Fecha N.°c D. SS.
. 1 13-06-2001 424
Junio
2 20-06-2001 434
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 2
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 12
COMISION DE VIGILANCIA DE LAS CONTRATACIONES
N.° de sesion Fecha N.° D. SS.
Junio 1 07-06-2001 416
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 1
Total Sesiones PRIMER. SEMESTRE DE 2001  ............ 1

La suma de las sesiones ascenderia a doscientas una, lo que supone un claro
incremento de la actividad parlamentaria en lo relativo a la celebraciéon de
sesiones de Comisién si lo comparamos con el niimero total de sesiones de
Comision celebradas en los dos anteriores periodos que, de conformidad con
la Gltima crénica parlamentaria ascendia a ciento ochenta y tres.

Como complemento a esta informacién debe tenerse en cuenta la modi-
ficacién de la estructura orgdnica departamental del Consejo de Gobierno,
que ha implicado una modificacién en el nimero, denominacién y funciones
de las Comisiones, pero ello serd objeto de estudio mas detallado en la proxi-
ma crénica parlamentaria, dado que ha tenido lugar al inicio del quinto perio-
do de sesiones.

3. La Diputacion Permanente de la Asamblea de Madrid

La composicién de la Diputacién Permanente es la siguiente:
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COMPOSICION DE LA DIPUTACION PERMANENTE
MESA DE LA DIPUTACION

TITULARES SUPLENTES
PRESIDENTE D. Jesus Pedroche Nieto D.* Paloma Garcia Romero
VICEPRESIDENTE D. José Ignacio Echeverria ~ D. Luis Manuel Partida

PRIMERO Echéniz Brunete

VICEPRESIDENTE D. Francisco Cabaco Lopez  D. Modesto Nolla Estrada
SEGUNDO

VICEPRESIDENTE D. José¢ Guillermo Marin D. Franco Gonzilez
TERCERO Calvo Blizquez

SECRETARIA PRIMERA  D. Cristina Cifuentes

Cuencas

SECRETARIO SEGUNDO D. Marcos Sanz Agiiero

D. José Martin-Crespo Diaz

D. Adolfo Navarro Muiioz

SECRETARIA TERCERA D. Sylvia Ensefiat de Carlos D. Francisco Javier Rodriguez

TITULARES

D.» Helena Almazin Vicario
D.» Maria Cristina Almeida Castro

D.» Maria del Carmen Alvarez-Arenas Cisneros

D.* Ana Arroyo Veneroso

D. Pedro Luis Calvo Poch

D. Manuel Cobo Vega

D. Luis Eduardo Cortés Mufioz
Gautier

D. Enrique Echegoyen Vera

D. Pio Garcia-Escudero Mérquez
D. Francisco Garrido Hernindez
D. Jorge Gomez Moreno

D.» Maria de la Paz Gonzilez Garcia
D.* Maria del Pilar Martinez Lopez
D. Carlos Mayor Oreja

D. Oscar Monterrubio Rodriguez
D. Pedro Muifioz Abrines

Rodeyro

D. Angel Pérez Martinez

D. Adolfo Pifiedo Simal

D.* Rosa Maria Posada Chapado

D. Alberto Ruiz-Gallardon Jiménez
D. Pedro Feliciano Sabando Suérez
D. Juan Ramén Sanz Arranz

D. Eduardo Tamayo Barrena

D. Juan Van-Halen Acedo

D. Miguel Angel Villanueva Gonzélez

Rodriguez
SUPLENTES

D.*» Maria Luz Martin Barrios

D.» Maria Teresa Nevado Bueno
D. Alvaro Moraga Valiente

D.» Alicia Acebes Carabafio

D. Miguel Angel Pérez Huysmans
D. Manuel Troitifio Pelaz

D.» Maria Paloma Adrados

D.* Carmen Garcia Rojas

D. Luis Marfa Huete Morillo

D. Oscar Iglesias Fernéndez

D. José Manuel Franco Pardo

D. Roberto Sanz Pinacho

D. José Maria De Federico Corral
D. Carlos Lopez Collado

D. Antonio Fernindez Gordillo

D. Emilio Eusebio Sainz de Murieta

D. Julio Setién Martinez

D.* Dolores Rodriguez Gabucio
D.» Marfa Gador Ongil Cores
D. Jesus Fermosel Diaz

D. Antonio Chazarra Montiel
D. Caridad Garcia Alvarez

D. Alvaro Plaza Carpio

D. Mario Utrilla Palombi

D. Coloman Trabado Pérez

Durante el periodo de tiempo analizado, ya que, por definicion, la
Diputaciéon Permanente no tiene vigencia en los periodos de sesiones (no
pudiendo, por tanto, referir su actividad ni al tercero ni al cuarto) se han cele-
brado las siguientes reuniones de la Diputacién Permanente:
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— El 18 de julio de 2000 (n° D.SS. 214).

— EI 15 de enero de 2001 (n° D.SS. 299).

4. La Mesa de la Asamblea de Madrid

La estructura, composicion y funciones del 6rgano de gobierno de la
Camara no ha sufrido alteracién alguna desde la anterior crénica parlamenta-
ria, por lo que seguidamente relacionamos las reuniones que ha tenido tanto
en el tercer periodo de sesiones como en el cuarto.

— Tercer periodo de sesiones:

V LEGISLATURA
ACTIVIDAD PARLAMENTARIA SEGUNDO SEMESTRE DE 2000
RELACION DE SESIONES

Sesiones de la Mesa
N.° de sesion Fecha N.° de acta
MESA DE LA DIPUTACION PERMANENTE
1 04-07-2000 36/2000
Julio 2 13-07-2000 37/2000
3 19-07-2000 38/2000
4 26-07-2000 39/2000
Total Sesiones Mes de Julio 2000 ............ 4
N.c de sesion Fecha N.° de acta
1 06-09-2000 40/2000
2 12-09-2000 41/2000
Septiembre 3 13-09-2000 42/2000
4 18-09-2000 43/2000
5 21-09-2000 44/2000
6 25-09-2000 45/2000
Total Sesiones Mes de Septiembre 2000  ............ 6
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 02-10-2000 46/2000
Octubre 2 05-10-2000 47/2000
3 06-10-2000 48/2000
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4 09-10-2000 49/2000
5 10-10-2000 50/2000
6 16-10-2000 51/2000
7 16-10-2000 52/2000
Octubre 8 17-10-2000 53/2000
9 18-10-2000 54/2000
10 19-10-2000 55/2000
1 19-10-2000 56/2000
12 23-10-2000 57/2000
13 30-10-2000 58/2000
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 13
N.c de sesioén Fecha N.° de acta
1 06-11-2000 59/2000
2 10-11-2000 60/2000
3 13-11-2000 61/2000
Noviembre 4 20-11-2000 62/2000
5 21-11-2000 63/2000
6 22-11-2000 64/2000
7 27-11-2000 65/2000
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000 ............ 7
N.c de sesion Fecha N.° de acta
1 04-12-2000 66/2000
2 07-12-2000 67/2000
3 11-12-2000 68/2000
4 12-12-2000 69/2000
Diciembre 5 14-12-2000 70/2000
6 18-12-2000 71/2000
7 19-12-2000 72/2000
8 20-12-2000 73/2000
9 22-12-2000 74/2000
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000 ............ 9
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000 ............ 39
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— Cuarto periodo de sesiones:

V LEGISLATURA
ACTIVIDAD PARLAMENTARIA PRIMER SEMESTRE DE 2001
RELACION DE SESIONES

Sesiones de la Mesa

N.° de sesion Fecha N.° de acta
MESA DE LA DIPUTACION PERMANENTE
1 08-01-2001 1/2001
Enero 2 15-01-2001 2/2001
3 22-01-2001 3/2001
4 30-01-2001 4/2001
Total Sesiones Mes de Enero 2001 ............ 4
N.° de sesion Fecha N.c de acta
1 01-02-2001 5/2001
2 05-02-2001 6/2001
3 08-02-2001 7/2001
Febrero 4 12-02-2001 8/2001
5 19-02-2001 9/2001
6 26-02-2001 10/2001
7 28-02-2001 11/2001
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 7
N.c de sesion Fecha N.° de acta
1 05-03-2001 12/2001
Marzo 2 12-03-2001 13/2001
3 19-03-2001 14/2001
4 27-03-2001 15/2001
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 4
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 02-04-2001 16/2001
2 17-04-2001 17/2001
Abril 3 19-04-2001 18/2001
4 23-04-2001 19/2001
5 27-04-2001 20/2001
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 5




168 Esther de Alba Bastarrechea

N.c de sesion Fecha N.° de acta
1 07-05-2001 21/2001
2 11-05-2001 22/2001
3 21-05-2001 23/2001
Mayo 4 23-05-2001 24/2001
5 28-05-2001 2572001
6 29-05-2001 26/2001
7 31-05-2001 27/2001
Total Sesiones Mes de Mayo2001 — ............ 7
N.° de sesion Fecha N.°c de acta
1 04-06-2001 27/2001
2 11-06-2001 28/2001
Junio 3 12-06-2001 29/2001
4 H~06-2001 30/2001
5 19-06-2001 31/2001
6 25-06-2001 32/2001
Total Sesiones Mes de Junio2001 — ............ 6
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001 ............ 33

5. La Junta de Portavoces de la Asamblea de Madrid

Puesto que, al igual que sucede con el resto de érganos de la Camara, no se han
producido modificaciones en su composicion ni funciones, respecto de las que
damos por reproducidas las indicadas por Arévalo Gutiérrez en el anterior niimero
de esta Revista, inicamente procede hacer una relacion detallada de sus reuniones:

— Tercer periodo de sesiones:
V LEGISLATURA

ACTIVIDAD PARLAMENTARIA SEGUNDO SEMESTRE DE 2000
RELACION DE SESIONES

Sesiones de la Junta de Portavoces

N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 13-09-2000 21/2000
Septiembre 2 19-09-2000 22/2000
3 26-09-2000 23/2000
Total Sesiones Mes de Septiembre 2000 ............ 3
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N.° de sesion Fecha N.c de acta
1 03-10-2000 24/2000
2 05-10-2000 25/2000
Octubre 3 09-10-2000 26/2000
4 17-10-2000 27/2000
5 24-10-2000 28/2000
6 30-10-2000 29/2000
Total Sesiones Mes de Octubre 2000 ............ 6
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 06-11-2000 30/2000
2 14-11-2000 31/2000
Noviembre 3 16-11-2000 32/2000
4 21-11-2000 33/2000
5 28-11-2000 34/2000
Total Sesiones Mes de Noviembre 2000  ............ 5
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 04-12-2000 35/2000
Diciembre 2 12-12-2000 6/2000
3 18-12-2000 37/2000
Total Sesiones Mes de Diciembre 2000  ............ 3
Total Sesiones SEGUNDO SEMESTRE DE 2000  ............ 17

— Cuarto periodo de sesiones:

V LEGISLATURA
ACTIVIDAD PARLAMENTARIA PRIMER SEMESTRE DE 2001
RELACION DE SESIONES

Sesiones de la Junta de Portavoces

N.c de sesion Fecha N.° de acta
Enero 1 23-01-2001 1/2001
2 30-01-2001 2/2001
Total Sesiones Mes de Enero 2001 ............... 2
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N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 01-02-2001 3/2001
2 06-02-2001 4/2001
Febrero 3 08-02-2001 5/2001
4 13-02-2001 6/2001
5 20-02-2001 7/2001
6 27-02-2001 8/2001
Total Sesiones Mes de Febrero 2001 ............ 6
N.c de sesion Fecha N.° de acta
1 01-03-2001 9/2001
2 01-03-2001 10/2001
Marzo 3 06-03-2001 11/2001
4 13-03-2001 12/2001
5 20-03-2001 13/2001
6 27-03-2001 14/2001
Total Sesiones Mes de Marzo 2001 ............ 6
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 03-04-2001 15/2001
Abril 2 17-04-2001 16/2001
3 24-04-2001 17/2001
4 27-04-2001 18/2001
Total Sesiones Mes de Abril 2001 ............ 4
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 08-05-2001 19/2001
Mayo 2 11-05-2001 20/2001
3 22-05-2001 21/2001
4 29-05-2001 22/2001
Total Sesiones Mes de M2xo0. 2001 ............ 4
N.° de sesion Fecha N.° de acta
1 05-06-2001 23/2001
Junio 2 11-06-2001 24/2001
3 19-06-2001 25/2001
4 21-06-2001 26/2001
Total Sesiones Mes de Junio 2001 ............ 4
Total Sesiones PRIMER SEMESTRE DE 2001  ............ 26
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IV. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA DE LA CAMARA

En el tercer periodo de sesiones se aprobaron ocho leyes y nueve en el
cuarto, lo que supone un total de diecisiete leyes. Si comparamos estos datos
con los de los anteriores periodos de sesiones (cuatro en el primer periodo y
diez en el segundo) encontramos que también se ha incrementado la actividad
estrictamente legislativa, especialmente en el tercer periodo de sesiones.

1. Relacion de leyes aprobadas durante el tercer periodo de sesiones
de la V Legislatura (septiembre a diciembre de 2000)

*[LEY 11/2000, de 16 de octubre] ORIGEN: PROPOSICION DE LEY 5/2000
Ley del Consejo de la Juventud de la Comunidad de Madrid

BOA Nuam. 63 Fecha 19/10/00, BOCM Nuam. 253 Fecha 24/10/00, BOE Num. 282
Fecha 24/11/00

*[LEY 12/2000, de 24 de octubre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 8/2000
Concesién de un Suplemento de Crédito por importe de 1.607.020.480 pesetas
(9.658.387,60 euros) con destino a la adquisicién de vacunas conjugadas antimeningocdcicas
BOA Nuam. 65 Fecha 26/10/00, BOCM Num. 258 Fecha 30/10/00, BOE Num. 282
Fecha 24/11/00

*[LEY 13/2000, de 27 de octubre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 11/2000
Modificacion de la Ley 22/1999, de 21 de diciembre, de creacion del Ente de Derecho
Publico MINTRA (Madrid, Infraestructuras del Transporte)

BOA Num. 67 Fecha 03/11/00, BOCM Num. 261 Fecha 02/11/00, BOE Num. 282
Fecha 24/11/00

*[LEY 14/2000, de 30 de noviembre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 14/2000
Concesién de un crédito extraordinario para la liquidacion definitiva de las subvenciones a
partidos, federaciones y coaliciones por los gastos realizados con ocasion de las elecciones de
13 de junio de 1999 a la Asamblea de Madrid.

BOA Nuam. 73 Fecha 14/12/00, BOCM Num. 288 Fecha 04/12/00, BOE Num. 10
Fecha 11/01/01 BOE Num. 70 Fecha 22/03/01

*[LEY 1572000, de 21 de diciembre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 12/2000
Creacién del Instituto Superior de Estudios y Seguridad de la Comunidad de Madrid.
BOA Num. 75 Fecha 28/12/00, BOCM Num. 307 Fecha 27/12/00, BOE Num. 70
Fecha 22/03/01

*[LEY 16/2000, de 26 de diciembre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 10/2000
De modificacién del articulo 62 de la Ley 1/1986, de 10 de abril, de la Funcién Publica de
la Comunidad de Madrid.

BOA Num. 75 Fecha 28/12/00, BOCM Ntm. 2 Fecha 03/01/01, BOE Num. 70

Fecha 22/03/01

*[LEY 17/2000, de 27 de diciembre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 13/2000
Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid para 2001. BOA Num. 76
Fecha 04/01/01, BOCM Num. 309 Fecha 29/12/00, BOE Num. 70 Fecha 22/03/01

*[LEY 18/2000, de 27 de diciembre] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 15/2000
Medidas Fiscales y Administrativas.

BOA Num. 76 Fecha 04/01/01, BOCM Num. 309 Fecha 29/12/00, BOE Nuam. 70
Fecha 22/03/01



172 Esther de Alba Bastarrechea

2. Relacion de leyes aprobadas durante el cuarto periodo
de sesiones de la V Legislatura (febrero a junio de 2001)

*[LEY 1/2001, de 29 de marzo] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 1/2001
Establecimiento de la duraciéon méxima y del régimen de silencio administrativo

de determinados procedimientos.

BOA Num. 90 Fecha 05/04/01, BOCM Num. 85 Fecha 10/04/01, BOE Num. 149
Fecha 22/06/01

*[LEY 2/2001, de 18 de abril] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 9/2000
Contenidos Audiovisuales y Servicios Adicionales.

BOA Num. 91 Fecha 19/04/01, BOCM Num. 105 Fecha 04/05/01, BOE Num. 149
Fecha 22/06/01

[LEY 3/2001, de 21 de junio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 4/2001 Patrimonio
de la Comunidad de Madrid.

BOA Num. 103 Fecha 28/06/01, BOCM Num. 156 Fecha 03/07/01, BOE Nam. 179
Fecha 27/07/01

[LEY 4/2001, de 28 de junio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 6/2001

De modificacién de la Ley 20/1999, de 3 de mayo, del Parque Regional del Curso Medio
del rio Guadarrama y su entorno.

BOA Num. 104 Fecha 06/07/01, BOCM Num. 156 Fecha 03/07/01 Correccién de erro-
res BOCM Num. 159 Fecha 06/07/01, BOE Nam. 179 Fecha 27/07/01

[LEY 5/2001, de 3 de julio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 2/2001 De Creacioén
del Servicio Regional de Empleo.

BOA Num. 104 Fecha 06/07/01, BOCM Num. 163 Fecha 11/07/01, BOE Num. 179
Fecha 27/07/01

[LEY 6/2001, de 3 de julio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 5/2001 Del Juego en la
Comunidad de Madrid.

BOA Num. 104 Fecha 06/07/01, BOCM Num. 157 Fecha 04/07/01, BOE Nam. 179
Fecha 27/07/01

[LEY 7/2001, de 3 de julio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 7/2001 De
Reconocimiento de la Universidad Privada «Francisco de Vitoria».

BOA Num. 104 Fecha 06/07101, BOCM Num. 163 Fecha 11/07/01, BOE Num. 179
Fecha 27/07/01

[LEY 8/2001, de 13 de julio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 3/2001
De Proteccién de Datos de Caracter Personal en la Comunidad de Madrid.
BOA Num. 106 Fecha 16/07/01, BOCM Num. 175 Fecha 25/07/01

[LEY 9/2001, de 17 de julio] ORIGEN: PROYECTO DE LEY 8/2001
Del Suelo de la Comunidad de Madrid.
BOA Num. 106 Fecha 16/07/01, BOCM Num. 177 Fecha 27/07/01
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Rosa Velizquez Alvarez*

Lafuente Balle, José Maria:
La judicializacion de la interpretacion
constitucional

Colex, Madrid, 2000, 220 pags.

La monografia del profesor Lafuente Balle se articula sobre cinco capitulos
de muy diversa extension y cuyo nexo encuentra la mejor expresion en el titu-
lo dado al conjunto: La judicializacién de la interpretacion constitucional. Ahora
bien, cada uno de estos apartados puede analizarse con autonomia pues cons-
tituyen, individualmente considerados, temas de gran relevancia, complejidad
y viveza en la polémica doctrinal. Recorre el lector un camino que parte del
problema esencial para derivar en algunas de sus consecuencias: desde la inter-
pretacion juridica (en especial la constitucional) y su método [capitulo 1],
hasta la eficacia de la jurisprudencia constitucional respecto de los tribunales
ordinarios [capitulo II], las reglas de interpretacién utilizadas por el Tribunal
Constitucional espafiol [capitulo III] y las sentencias constitucionales [capitu-
lo IV], desembocando el periplo en un quinto capitulo que plantea las tesis
probablemente mis inesperadas de la obra vy, en apariencia, algo distantes del
objeto de las paginas anteriores. Lafuente Balle desgrana en el capitulo final la
equivalencia entre el sistema de control de constitucionalidad continental y las
potestades de judicial review de que son titulares los miembros de la judicatura
britnica.

Ha de destacarse en esta obra la reunién de temas con la pretension de con-
sideracion conjunta y paralela, pues aun habiéndose preocupado la doctrina
espafiola a menudo de esta temitica, lo ha hecho fragmentariamente y raras
veces in extenso. Aunque resulte tautologico indicar la conexién entre la natura-
leza atribuida a la interpretacion juridica, los efectos de las sentencias emitidas
por el Tribunal Constitucional y la descripcidn general del sistema de separacién
de poderes, los constitucionalistas espafioles tienden a obviar tal engarce y es
usual observar que un mismo autor trata por separado estos asuntos y «olvida»
las consecuencias de sus propias tesis sobre, por ¢jemplo, el realismo juridico en

* Profesora Ayudante de Derecho Constitucional. Universidad Carlos III de Madrid.
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el marco de la jurisdiccidon constitucional, cuando expone los limites que habran
de predicarse de la actividad de tal institucion. Lafuente Balle ha tenido el acier-
to de tratar en un mismo volumen temas en indudable interrelacion. No se rese-
fia aqui una obra conformista con las tendencias mayoritarias de la doctrina sino
un notable esfuerzo por replantear criticamente las coordenadas de la polémica
con una osadia que constituye, probablemente, una de sus virtudes. Lafuente
Balle afirma asi que « (...) convendria aceptar la evidencia, cuando menos en
sede académica: El Tribunal Constitucional es un érgano politico con capaci-
dad de legislar. Es también una obviedad que al crear Derecho usurpa la funcion
legislativa propia del Parlamento. Sin duda es asi y se quiebra la vieja doctrina
de la separacion de poderes. (...) Esta usurpacién al Poder Legislativo ha deve-
nido de una tremenda utilidad para la conservacién de la paz social» (pag. 94).
La perspectiva adoptada por el autor es, a todas luces, arriesgada.

La primera parte del trabajo que se comenta realiza una sintesis descripti-
va de la discusion doctrinal sobre el método en la interpretacion de la
Constitucién. Tras esbozar el panorama de opiniones de otros autores,
Lafuente Balle se declara partidario de la tesis de la unidad de método con
otros sectores del ordenamiento si bien la diferencia vendria causada por la
peculiaridad del objeto de interpretacién: la norma constitucional y el caric-
ter abierto de la misma en que tanto se insiste en los tltimos afios desde la
Teoria del Derecho. En esta obra se asevera sin concesiones que «(...) La
interpretacidon constitucional es basicamente un acto politico. Por consi-
guiente, mas alli de la coherencia jurisprudencial, el juez constitucional atien-
de a la eficacia y al éxito de sus decisiones» (pag. 42). Esta observacion cruda
de la realidad de la interpretacion del texto constitucional no se encuentra ale-
jada de las aportaciones de Mark Tushnet en la corriente de la Critical Legal
Studies estadounidense o en Gran Bretaiia el profesor Griffith, sin embargo
estos planteamientos en el continente europeo son rara avis. Tan contunden-
te vision no va acompafiada en este escrito de Lafuente Balle por una pro-
puesta de modificacion de la composicion del Tribunal Constitucional o del
procedimiento de seleccion de sus miembros (pareceria coherente en ese con-
texto la instauracién del hearing en uso en Estados Unidos).

Al tratar la eficacia de las sentencias del Tribunal Constitucional sobre la
jurisdiccion ordinaria el autor confiesa combatir las tltimas tendencias aflora-
das entre los procesalistas que pretenden contener la influencia de estos pro-
nunciamientos. Defiende Lafuente Balle una interpretacién ciertamente
amplia del articulo 5.1 de la LOPJ (junto con el articulo 40.2 LOTC) y sos-
tiene que la jurisprudencia constitucional se integra por la doctrina expresa-
da por el Tribunal Constitucional, no s6lo en «todo tipo de procesos» (de con-
trol de constitucionalidad, de amparo o conflictos competenciales), sino,
también en todo tipo de pronunciamientos (al margen de que acojan la
demanda o la desestimen) ya provengan del Pleno o de las Salas, bien se trate
del fallo o de los fundamentos juridicos. La exposicion se apoya, ademads, en
la autovinculaciéon que el Tribunal Constitucional afirma practicar para con-
cluir que efectivamente hay tal vinculacidn sobre los tribunales ordinarios.
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A partir del tercer capitulo se exponen sistematicamente tras cada afirma-
cién, diversos ejemplos de la jurisprudencia que al decir del autor avalan sus
tesis. Esta técnica expositiva constituye un 6ptimo método que no es usual
entre los constitucionalistas espafioles y que permite al lector contrastar el pro-
pio criterio con el del autor. Asi lo hizo también el profesor Thierry di
Manno hace algunos afios al exponer la problematica de las sentencias inter-
pretativas desde una perspectiva comparada en Francia e Italia. Lafuente Balle
coincide con di Manno también en la inclusién del Conseil Constitutionnel
entre los términos de comparacién de la jurisdiccidén constitucional sin nin-
guna alusion a sus caracteristicas singulares.

Entre las reglas de interpretacién constitucional que se mencionan llama la
atencidn, en consonancia con las tesis expuestas sobre el método de la inter-
pretacidon constitucional, la regla politica que se considera presente en las
SSTC 45/89, 111/83 y 13/92.

Llegado el momento de exponer una tipologia de las «sentencias constitu-
cionales», se parte de que «(...) todas las sentencias del Tribunal Constitucional
son interpretativas, creativas ¢ innovan el Ordenamiento.» (pag. 126) vy se ela-
bora una clasificacién que cruza el «criterio del contenido material» del pro-
nunciamiento (grado de intervencion interpretativa del tribunal sobre el
enunciado normativo) con el «criterio formal» —tal denominacién no se
expresa— (sentencias parcial o totalmente estimatorias o desestimatorias). Las
distorsiones que origina el criterio material para la clasificacion de las senten-
cias interpretativas se ponen especialmente de manifiesto en el apartado terce-
ro de la tipologia que presenta el autor: alli aparecen bajo un epigrafe coman
tanto las denominadas «recomendaciones» —en palabras de Tomas y Valiente,
como otro tipo muy distinto de pronunciamientos: las sentencias de mera
inconstitucionalidad (el autor cita la STC 36/1991) caracterizadas, estas si,
desde la perspectiva formal atendiendo, por tanto, a cudles son sus efectos. Es
palmario que el elemento central es asi el de la eficacia de la sentencias y que
sobre ese dato podrian articularse todas las clasificaciones de sentencias inter-
pretativas. ;Equivaldrian las de mera inconstitucionalidad a las sentencias
meramente declarativas en los procesos de amparo? Esta pregunta es posible
pero el autor opta por englobar ambas bajo la primera rtbrica obviando el
dato de la diversidad de procesos, quizas por ello alude al silencio del Tribunal
en la STC 15/1982 sobre la constitucionalidad de una norma reglamentaria
(el Tribunal menciona sélo una «nsuficiencia» de garantias por parte de dicha
norma, tratindose de un proceso de amparo).

En algunos pasajes del tltimo capitulo se insiste vehementemente en la
profunda similitud entre la labor de la judicatura britinica y la que desarrollan
los tribunales constitucionales continentales. Pareciere, en ocasiones, que se
alude a la naturaleza de la labor interpretativa del aplicador de la norma (vid.
pag. 170) al mencionar la ficcion de la que parte la House of Lords de llevar a
cabo interpretaciones teleologicas (respetando asi la finalidad de la norma, la
intencion del legislador y asi salvaguardando el principio de la Parliamentary
Supremacy), cuando en realidad estaria realizando pronunciamientos creativos.
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En ese caso hay que conceder al autor la evidencia de la exacta correspon-
dencia entre las tareas interpretativas llevadas a cabo a uno y otro lado del
Canal, sin embargo, de este dato resulta complicado inferir, sin mas ambages,
la equivalencia entre las tareas y funciones desarrolladas por las instancias judi-
ciales en el common law y el civil law. Lafuente Balle acomete la critica de cada
uno de los dogmas que han pretendido dibujar una insalvable cesura entre el
sistema britdnico y el continental. Se aprecia sin duda una tendencia conver-
gente entre ambos sistemas que quizas tenga asimismo conexidn con la inter-
nacionalizacién de la cultura juridica y la creciente permeabilidad académico-
cientifica que ha puesto de manifiesto John Glenn en un estudio vasto y
omnicomprensivo de derecho comparado: Legal Traditions of the World. El
profesor de la Universidad de Girona plantea la caracterizacion politica de los
tribunales constitucionales y considera que tal sea también predicable de la
House of Lords en su mision de altima instancia judicial, sin embargo la cons-
truccién del conjunto del sistema no deja de diferir, especialmente en lo que
atafie al olvidado dato de la seleccidén de los integrantes del 6rgano que ejer-
ce las funciones de jurisdiccion constitucional. Si los pronunciamientos de la
jurisdiccion constitucional se producen con arreglo a criterios politicos, el
andlisis habrd de ser también predominantemente politico y la intervencién
del jurista en su critica decaera.



Carlos Montaner Salas*

Jiménez Jaén, Adolfo:
El régimen juridico de los Espacios

Naturales Protegidos
McGraw Hill, Madrid, 2000, 400 pags.

Pocas cuestiones han suscitado a las sociedades modernas tan profunda
inquietud y tan honda preocupacién como la referente a la relaciéon que el
hombre entabla con el medio natural en el que habita y del que obtiene la
larga serie de elementos que le facilitan su subsistencia y le posibilitan la vida.
Sin embargo, esta relacidn ha sufrido diversas etapas, correlativas a las que jalo-
nan el curso de la historia del hombre, y se ha vuelto particularmente critica
en el momento en que se constata el incremento inexorable de la poblacién
humana y el desarrollo de un conjunto de técnicas que pueden llegar a poner
en grave riesgo su propia subsistencia y la de futuras generaciones.

Cuando en 1453 los habitantes del cantén suizo de Glarus declararon el
macizo montafioso de Karpf como «distrito franco», expresaron de manera
implicita su temor a poder llegar a alterar y poner en peligro el territorio que
los albergaba y que les posibilitaba la continuidad de su modo de vida. De algu-
na manera, se anticipaba el sentido proteccionista que ha calado lentamente, en
un proceso apenas iniciado, en la conciencia de las generaciones presentes.

Como es sabido, el precedente que supuso la protecciéon de un enclave
natural especifico tuvo su origen en los Estados Unidos, al crearse el Parque
Nacional de Yellowstone en 1872, acufiarse precisamente el término «Parque
Natural» e iniciarse la primera legislacidon sobre la materia en el dmbito com-
parado que ha servido de modelo, al menos inicial, para la regulacién de este
sector del ordenamiento juridico en muchos paises.

Los timidos avances conservacionistas se centraron inicialmente en una
pretension poco realista de aislar determinados lugares, mediante su declara-
cién como reserva de la naturaleza, de los procesos generales de degradaciéon
que sufrian otros espacios del territorio.

Esta pretensién, no obstante, ha sido recientemente superada y hoy en dia
es comun concebir los espacios naturales como 4reas dotadas de un mayor

* Letrado de la Asamblea Regional de Murcia.
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grado de naturalidad, con régimen de proteccidn casi total, y rodeado de otros
espacios con un nivel de salvaguarda ambiental menor que permitan amorti-
guar los efectos menos deseables sobre el drea de mayor interés.

Los esfuerzos de proteccidon que el hombre lleva a cabo actualmente y el
soporte legislativo que les dan cobertura en casi todos los paises expresan la
voluntad imperante de conservacion de la diversidad biologica y de la calidad
del paisaje, y de acometer la regulacién hidrica y la protecciéon del suelo y el
disfrute de lugares para el recreo, la educacién y la cultura.

Esta incipiente politica de proteccidn presenta dos aspectos caracteristicos
que conviene analizar y tener en cuenta pues, sin ahondar en ellos y sin cono-
cer sus mecanismos internos, la accion normativa desarrollada puede devenir
insuficiente. La accidn politica, para ser realmente efectiva, debe desplegarse
en una sociedad receptiva en la que predomine no sélo el «sentimiento» sino
también, y muy especialmente, la conviccidn y el compromiso sobre la nece-
sidad de la regulacién que se propone.

De este modo, puede reconocerse que se han producido avances notables
en el aspecto concreto del nivel de concienciacidén y compromiso social en
la defensa del medio ambiente. No es menos cierto, sin embargo, que toda-
via existe una evidente contradiccién entre la realidad de los hechos y el dis-
curso conservacionista que comienza a generarse en la sociedad. Aun es fre-
cuente atribuir a las Instituciones publicas la responsabilidad exclusiva por la
situacion actual en que se encuentra el medio natural al tiempo que se olvi-
da que, en relacion con la naturaleza, la responsabilidad comienza por ser
individual.

En segundo lugar, la protecciéon del medio natural implica, en numerosas
ocasiones, la imposicion de limitaciones al derecho de propiedad, en forma de
restricciones al uso y disfrute, de tal envergadura que puede hablarse con total
precision de un nuevo estatuto de la propiedad que debe ser definido en todos
sus elementos con notable precisiéon y que conlleva la necesidad de que los
afectados se impliquen activamente en la regulacién normativa referente a
estos enclaves.

A pesar del interés que suscita la cuestién, y de que Espaifia alberga algo
mis del 40% del total europeo de espacios protegidos, no son muchos los
autores que han tratado la cuestidn, lo que evidencia que el Derecho ambien-
tal es atin una disciplina «n fieri».

A titulo de ejemplo, se debe dar cuenta de que la problemitica suscitada
por la regulacion de los espacios naturales fue objeto de un tratamiento inicial,
en el afio 1980, por LOPEZ RAMON en su trabajo La conservacién de la natu-
raleza: los espacios naturales protegidos (Colegio de Espafia en Bolonia) vy, dos
afios més tarde, por ARINO ORTIZ y DE LA CUETARA MARTINEZ en
su obra La proteccion juridica de los espacios naturales, publicada por el Centro de
Estudios de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente; incide en esta idea
el propio SUAY RINCON cuando destaca al inicio del prologo de la obra
que se comenta que sorprende la muy escasa atencidon acaparada por los
Espacios Naturales Protegidos. En el dmbito comparado puede resaltarse la
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aportacién de TORTORELLI en I parchi naturali tra tutela e sviluppo: (profili
giuridici) (CEDAM), aparecida en 1984).

Respecto a los articulos que abordan la cuestion referente a los espacios
naturales protegidos, cabe citar, aunque sin animo exhaustivo, las aportaciones
de ANGLADA GOTOR en su articulo «Criterios para una Ley bésica de pro-
teccion de la naturaleza: régimen de los espacios naturales protegidos», publi-
cado en 1985 en la Revista de Derecho Urbanistico n°® 92; de BASSOLS COMA
en «La proteccidn de los Espacios Naturales a través de los Planes Especiales
de Urbanismo», aparecido en la Revista Juridica de Cataluiia n°® 3, en 1988; de
CANALS AMETLLER sobre «La polémica jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en materia de Espacios Naturales Protegidos: competencias
estatales versus competencias autondémicasy», articulo recogido en el ntimero
142 de la Revista de Administracién Piiblica; la de CUETARA MARTINEZ en
el articulo «Dos cuestiones sobre proteccidn juridica de espacios naturalesy,
incluido en 1982 en la Revista de Derecho Urbanistico n° 78; la de
FERNANDEZ RODRIGUEZ en su articulo «Parques nacionales y protec-
cién de la naturaleza», aparecido en la Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo n° 5; de LOPEZ RAMON en su trabajo sobre «Los problemas
de los parques Naturales en Italia», publicado en la Revista de Administracién
Piiblica n°® 81; de PEREZ ANDRES, en su trabajo titulado «Las tensiones ori-
ginadas por la nueva ordenacion de los espacios naturales protegidos» y publi-
cado en 1993 en Administracién de Andalucia. Revista Andaluza de Administracién
Piblica n® 16, o de SOSA WAGNER en el articulo «Espacios Naturales
Protegidos y Comunidades Auténomasy, aparecido en 1983 en el nimero 38
de la Revista Espaiiola de Derecho Administrativo.

Asimismo, debe resaltarse que la legislacién ambiental es en todos los pai-
ses variada y dispersa y que en Espafia estos caracteres se presentan aiin mds
acentuados debido al elevado nimero de sujetos dotados de competencias
normativas en la materia. Igualmente puede destacarse la existencia de diver-
sas estrategias internacionales en relacidon con la proteccion de enclaves natu-
rales.

El régimen de los espacios naturales protegidos constituye la publicacién del tra-
bajo de investigacién que JIMENEZ JAEN defendié en 1997 como tesis doc-
toral en la Facultad de Derecho de la Universidad de Las Palmas de Gran
Canaria, bajo la direccién de SUAY RINCON. Todas estas consideraciones
ponen de manifiesto, sin duda, una de las principales virtudes de la obra que
se comenta, que no es otra que la de su oportunidad.

Ello permite contar a los pricticos del Derecho, y a las demas personas
interesadas en el régimen de estos enclaves, con una valiosa monografia que
incorpora, ademds, una copiosa referencia de la legislacion autondémica sobre
espacios naturales y que da cuenta precisa de la relativamente abundante vy tras-
cendental doctrina del Tribunal Constitucional.

Este afin de exposicion exhaustiva que recae sobre los textos normativos y
jurisprudenciales se manifiesta también con ocasion de la inclusiéon de nume-
rosas referencias doctrinales que permiten al lector conocer el estado de la
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cuestién de modo breve pero completo y formar al respecto una opinién pro-
pia. Pero este afin expositivo no impide al autor efectuar varias y fundamen-
tadas criticas de determinados preceptos de algunos sistemas normativos auto-
némicos, particularmente del canario, arriesgar planteamientos propios bien
concebidos y formular sélidas propuestas de «lege ferenda» que, cuanto
menos, sirven para fomentar el debate juridico.

Centrandonos en el contenido del libro, debe resefiarse que el capitulo I
desarrolla en su primera parte un estudio esquematico acerca de los antece-
dentes de la regulacién de la figura de los espacios naturales protegidos en la
legislacién espafiola. Con respecto a este concreto apartado, el lector echa en
falta, ademas de una breve introduccién del autor, una exposicién mais exten-
sa acerca de la regulacién normativa inicial de estos espacios y un estudio més
detallado de la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegidos,
primer texto que, a pesar de sus carencias, acometid por vez primera la regu-
lacién frontal de la materia en cuestion. Del mismo modo, podria esperarse
una exposicion —siquiera también breve— de los motivos que determinaron
la ripida constatacion de su crisis.

También puede apuntarse de pasada que esta primera parte podria haber-
se enriquecido si cabe con un estudio mas detenido de los antecedentes inter-
nacionales de estos espacios y con un recurso a las legislaciones comparadas
que, desde hace largo tiempo, han acometido su regulacidon, como la nortea-
mericana o la canadiense. Atn reconociendo que se efectiia una pequefia
referencia al concepto de parque en el derecho comparado en la pigina 165
del libro, no es menos cierto que los antecedentes podrian haber dado cuen-
ta del articulo 66.2.c) de la Constitucién portuguesa de 1976 que, de manera
inusual en el derecho constitucional, impone al Estado el deber de crear y
desarrollar reservas y parques naturales, asi como paisajes y sitios, como modo
de garantizar la conservacién de la naturaleza y la preservacién de los valores
culturales de interés historico o artistico. La circunstancia de su omisién y la
falta de conocimiento acerca del alcance y eficacia reales de este precepto se
lamenta atin mas cuando la obra «Derecho comparado del medio ambiente y
de los espacios naturales protegidos», publicada por la editorial Comares en el
mismo afio 2000, y coordinada por RUIZ-RICO RUIZ, tampoco contiene
referencia alguna al derecho portugués.

La segunda parte del primer capitulo estd dedicada al analisis del derecho
constitucional al medio ambiente, consagrado en el articulo 45 del Texto
Constitucional, y a la tarea de desentrafiar la concreta naturaleza juridica de
este derecho. Tras una exposicidén general inicial, el autor da cumplida cuen-
ta, con rigor y claridad, de las diferentes concepciones doctrinales al respecto
y de los pronunciamientos jurisprudenciales del Tribunal Constitucional y del
Tribunal Supremo con relaciéon al medio ambiente.

Seguidamente, a la hora de estudiar la funcién del Estado en relacién con
el medio ambiente, JIMENEZ JAEN acomete un interesante anélisis acerca
de la relacion entre dos valores aparentemente antagoénicos, medio ambiente
y desarrollo econdémico, y el tratamiento que sobre los mismos llevo a cabo el
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Tribunal Constitucional en su Sentencia 64/1982, de 4 de noviembre, que
somete a severa critica.

La exposicion acerca del contenido de otra Sentencia del mismo Tribunal,
concretamente la 102/1995, de 26 de junio, sirve para explicar la distribucién
de competencias sobre los espacios naturales protegidos entre el Estado y las
Comunidades Auténomas y la solucidn a determinadas cuestiones controver-
tidas, como las relativas a la gestion de esos espacios, a la reclasificacion de
espacios declarados, a la posible existencia de espacios divididos artificialmen-
te por los limites de las Comunidades Autonomas, a la declaracién de espacios
en Zona maritimo terrestre o al régimen juridico de los Parques Nacionales.

Por ultimo, el primer capitulo se cierra con un acercamiento a las mani-
festaciones de la politica comunitaria relativa al medio ambiente, con expresa
mencion de los diferentes programas comunitarios, un andlisis detallado de la
Directiva 92/43/CEE sobre Habitats y una exposicion acerca de los instru-
mentos de proteccion disefiados por la normativa comunitaria. Salvo alguna
mencion especifica a las Reservas de la Biosfera como categoria de enclave
determinada por la accién de la UNESCO, también se echan en falta algunas
menciones a otras iniciativas internacionales relativas a la proteccion de espa-
cios como el Convenio de Ramsar sobre Zonas Humedas de Importancia
Internacional, las Reservas Biogenéticas promovidas por el Consejo de Europa
o las establecidas con ocasion de la firma del Convenio de Barcelona, entre
otras.

El Capitulo II aborda un estudio de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de los
Espacios Naturales Protegidos y de la conservacion de la flora y fauna silves-
tre y de los diferentes modelos de regulacion autondémica en la materia, con
especial referencia a las distintas categorias de espacios contemplados en las
mismas. Tras ofrecer un concepto de espacio natural protegido como «la parte
del territorio que, por existir recursos naturales de especial interés, es declara-
da como protegida por una decision del poder publico, con la finalidad de
permitir las actividades, principalmente de uso publico, compatibles con su
conservacion, restauracion y proteccion, y en consonancia con el necesario
desarrollo socioecondémico de las poblaciones que los habitan» (pag. 122),
examina los distintos elementos —material, formal y teleolégico— que lo
conforman.

El apartado 4 del capitulo II se refiere al procedimiento de declaracién de
los espacios naturales protegidos, elemento formal de la figura de los espacios
y uno de los que mayor interés ha ofrecido a la doctrina por la relativa tension
que produce sobre el sistema de fuentes.

Como dato de partida, el autor recuerda que la legislacién estatal vigente
s6lo prevé de manera expresa la declaracion por via legislativa de los Parques
Nacionales mientras que deja en libertad a las Comunidades Auténomas para
que determinen por via legislativa la forma de llevar a efecto las declaraciones
necesarias en los demas supuestos. A lo largo del apartado se da cumplida
cuenta de las diferentes argumentaciones doctrinales que se han sucedido para
justificar tanto las declaraciones legislativas como las realizadas por la
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Administracién, opciones que han recogido las distintas leyes autondémicas
sobre la materia.

Al hilo de lo expuesto por el autor, pueden realizarse algunos comentarios.
Asi, a pesar de la importancia que reviste toda labor de indagacién acerca de
las fuentes del derecho, y que se ha manifestado con singular profundidad en
este supuesto, la trascendencia prictica es mucho menor de la prevista inicial-
mente y los efectos juridicos —salvo los que pudieran derivarse de algunas
declaraciones especificas— pueden considerarse sustancialmente coincidentes.
El motivo no es otro que la decision legislativa que en su caso se adopte
requiere que se haya cumplimentado el requisito de la planificaciéon previa
mediante la aprobacién de un Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales.

Dicho mis claramente, la capacidad normativa de los Parlamentos autono-
micos se contrae a un ambito —salvo excepciones— necesariamente reduci-
do. El contenido ordinario de las declaraciones de espacios naturales protegi-
dos no es otro que determinar el régimen especifico aplicable en una
determinada zona del territorio y ambos elementos quedan configurados pre-
cisamente por la labor de planificacién previa llevada a cabo por el ejecutivo
que, ademids, puede ser objeto de revision ante los Tribunales de la
Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa. Muchas de las criticas en contra de
las declaraciones legislativas no solo se deben a la confusiéon entre los concep-
tos de planificacién y declaracion, sino que muchos de ellas son ficilmente
superables a la vista de los procedimientos de elaboracién y aprobacién de los
PORN, sobre todo las que hacen referencia a la falta de intervencion de
los interesados en el procedimiento de declaracién y a las escasas posibilidades
de impugnacién judicial de la declaracion.

Esto es en teorfa y lo normal, pues no es menos cierto que la declaracién
legislativa como tal no estd sujeta a ningin condicionante mas alld de la
Constitucion y nada impediria —aunque fuera como mera hipotesis— que se
produjera un desajuste entre la prevision sobre los limites territoriales o regi-
menes aplicables contenida en los PORN vy la finalmente recogida en la ley.
Es decir, que se dejasen de incluir determinados espacios o que por el contra-
rio se incluyesen otros no previstos inicialmente, o que se aplicase un régimen
de protecciédn distinto del propuesto. La posible divergencia entre el conteni-
do del Decreto de aprobacién del PORN vy la ley de declaracién en esos
extremos, y la extremada dificultad que se aprecia para la impugnacion de ésta
ultima, favorecerfa la consideracion de que la declaracion se realizase por la
Administraciéon en exclusiva. De esta manera, pareceria aconsejable que se
incluyesen en un tinico texto normativo de naturaleza reglamentaria todas las
previsiones que son consustanciales a la declaracion de espacios naturales.

En atencién a lo apuntado, cobra mayor peso el riesgo de que, en algunos
supuestos, las declaraciones legislativas de los espacios naturales protegidos
pudieran llegar a provocar lesiones especificas del principio de tutela judicial
efectiva. El propio autor lo sintetiza cuando determina que son palmarias las
dificultades para la defensa de los derechos de los particulares frente a las leyes y,
especialmente, en el caso de las leyes singulares, ya que, por una parte, el siste-
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ma constitucional no contempla un recurso de amparo directo contra este tipo
de leyes y, por otra parte, las cuestiones de inconstitucionalidad presentan claras
dificultades para cumplir los requisitos de la tutela judicial efectiva (pag. 223).

Por otro lado, siempre existe la posibilidad de que, a pesar de haberse opta-
do por un sistema de declaraciéon administrativa, se produzca una concreta
declaracion legislativa de un determinado espacio que justifique un trata-
miento especifico. Debe insistirse en el hecho de que tal hipotesis es perfec-
tamente posible y de que, en principio, tal declaracidén actuarfa al margen de
las previsiones establecidas para supuestos ordinarios, y s6lo podria ser revisa-
da en juicio de constitucionalidad.

A pesar de lo expuesto hasta aqui, pueden destacarse atin algunos plantea-
mientos en relaciéon con la intervencién de las Asambleas autonémicas en la
fase de declaracién de espacios naturales protegidos. Asi, mas alld de la mera
legitimidad formal que atribuye en algunos casos a los Parlamentos de algunas
autonomias la competencia para declarar determinados espacios naturales pro-
tegidos, se esconde el que podriamos denominar «incipiente activismo legis-
lativo» en materia ambiental. La puerta entreabierta por la legislacidn estatal ha
servido de cauce para que algunos Parlamentos autondémicos introdujeran la
cuestion de la conservacion y proteccidén de los espacios que albergan rele-
vantes recursos naturales en el momento politico.

Pese a la tension introducida en el sistema de fuentes —a la que ya se alu-
di6—, y frente a las criticas acerca de la supuesta invasion de la «reserva de eje-
cucién» en la materia, no puede desconocerse que ello ha supuesto el refor-
zamiento del principio constitucional contenido en el articulo 45 CE.

Si concedemos a la Constitucidn, al margen de otras 16gicas consideracio-
nes, el valor de norma directiva fundamental a la que deben acomodarse en sus
actuaciones todos los poderes publicos con el objetivo ultimo de realizar los
principios y valores que propugna, se puede defender que la intervencion de
diversos Parlamentos autonémicos en el proceso de declaracién de espacios
naturales protegidos es constitucionalmente asumible.

Ademas, de acuerdo con la teoria que resalta del Derecho su dimensién de
factor de cambio social, la intervencién de los Parlamentos produciria un
resultado beneficioso porque las leyes no sélo producen meros efectos de dis-
ciplina sobre las situaciones que regulan, sino porque constituyen cauces pri-
vilegiados para suministrar informacion y orientar la actividad de los sujetos
publicos y privados. Con extraodinaria incidencia en este caso, las leyes coo-
peran activamente en la formacién de una necesaria conciencia ambiental.
Como apunta reiteradamente MARTIN MATEQ, da salvacién sélo puede
venir por el Derecho que genere una sociedad concienciada» en materia
ambiental.

Las declaraciones legislativas han permitido que los 6rganos representativos
autonémicos aborden de manera directa la denominada «problemitica
ambiental» y han favorecido la celebracidon de debates publicos en los que se
han puesto nuevamente a prueba los principios y criterios de ordenacion
ambiental.
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Producto de ese debate politico, se ha posibilitado la publicidad de las dis-
tintas concepciones que, en relacién con la declaracién de los espacios natu-
rales y sobre su regulacion general, sostienen los diferentes Grupos con repre-
sentacién parlamentaria. Asimismo, se ha posibilitado la incorporacién, en su
caso, de propuestas o iniciativas provenientes de dichos Grupos. Si se consi-
dera, como sostiene el autor, que la participacion es un elemento fundamen-
tal para dotar de transparencia y legitimidad al proceso de declaracién de los
espacios naturales protegidos, no hay motivo alguno para cuestionar la inter-
vencion de los representantes politicos en el proceso de declaracion, hacien-
do efectivo ademas el principio de democracia que caracteriza al procedi-
miento legislativo.

Por otro lado, la intervencién parlamentaria ha facilitado desde un primer
momento la consolidacién de criterios proteccionistas frente a los evidentes
intentos contrarios a la clasificacién de ciertos espacios naturales. La actuacién
en estos casos de los drganos legislativos autondémicos ha supuesto un espal-
darazo definitivo a la labor previa de clasificacion llevada a cabo por los eje-
cutivos autondémicos respectivos. No puede desconocerse el hecho de que el
consenso logrado y las mayorias articuladas con ocasion de los procesos legis-
lativos de declaracién han implicado la legitimacién de los planteamientos mas
claramente favorables a la intervencidn proteccionista.

En relacion con esto dltimo, debe insistirse también en que a lo largo de
dichos procesos se ha manifestado, atn con intensidad variable, la cristaliza-
ci6n de auténticas expresiones de un renovado «nterés general» en materia
ambiental, frente a los intereses de ciertos individuos, colectivos o grupos
organizados contrarios a la declaracion. Pese a lo que se ha apuntado en algu-
na ocasidn, el Parlamento no es mas sensible a la influencia de determinados
grupos de presion de lo que pueda serlo la Administracion. Y aun en los casos
en que ello pudiera llegar a producirse, la propia dindmica del procedimiento
parlamentario, «el debate de lo publico en ptblico» —como ha dejado escri-
to BOBBIO—, permite, al menos, ponerlo al descubierto.

Apuntados los aspectos beneficiosos que la intervencién parlamentaria
puede traer consigo no puede desconocerse al mismo tiempo que las exigen-
cias derivadas del principio de tutela judicial efectiva pueden hacer necesario
un replanteamiento de la cuestidon y aconsejar ceder a los ¢jecutivos respecti-
vos la preponderancia en el procedimiento de declaracién de espacios natu-
rales.

Para el autor, sin embargo, la participacidn constituye el mejor argumento
para decantar su preferencia por la forma de declaracion por la Administracion
(pag. 181), y manifiesta su opinidn favorable al principio de dualidad norma-
tiva, en virtud del cual mediante ley general debe establecerse el régimen juri-
dico de los espacios naturales protegidos y por decreto singular efectuar cada
una de las declaraciones de tales espacios.

El capitulo III, quizds el mis importante del libro, se centra en los efec-
tos de la declaracién de un espacio natural protegido sobre los derechos de
los particulares y, especialmente, sobre el derecho de propiedad. JIMENEZ
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JAEN inicia su exposicién con un tratamiento general de este derecho y
apunta el criterio de la funcién social como punto de enlace entre el inte-
rés publico y el interés privado. Asimismo, aborda de manera expresa el
estudio de los derechos de propiedad en el dmbito de los espacios naturales
protegidos y configura una delimitacién del derecho de propiedad territo-
rial como una de las manifestaciones especificas del genérico derecho de
propiedad. Dentro del marco de la propiedad territorial destacaria el estatu-
to propio de la propiedad natural, de naturaleza similar al de la propiedad
urbana, al de la propiedad forestal o al de la propiedad rural, que tendria su
cobertura en el articulo 45 de la Constitucion.

Consecuentemente, ello permite introducir limitaciones al derecho funda-
mental de propiedad y consagra la posibilidad de que los particulares no pue-
dan «usar y gozar» de la cosa de forma ilimitada sino bajo las directrices y con
los limites que el legislador imponga con el fin Gltimo de proteger y conser-
var los recursos naturales. Este estatuto —a juicio del autor—, sirve de funda-
mento para la justificacion de las diversas medidas que los poderes ptiblicos
adopten para limitar los derechos e intereses que confluyan en un espacio
natural y concurre a disefiar, junto a las previsiones propias de la legislacion
urbanistica, un conjunto de medidas destinadas a proteger, restaurar y mejo-
rar dichos valores.

El autor participa de la idea de que la propiedad ha de ser un bien para el
individuo pero también, en vista al bien coman, para la sociedad. La inter-
vencion cada vez mas acentuada de los diversos poderes publicos debe tender
a limitar cada vez mas el poder excesivo del propietario en aras a lograr el bien
de la sociedad, en este caso, el disfrute de los recursos naturales en enclaves
protegidos. Se rectifica con la construccién de este nuevo estatuto, el de la
propiedad natural, el sentido absoluto del derecho de propiedad y se atiende
a la utilidad o servicio que los distintos bienes prestan a la sociedad en su con-
junto.

Sin embargo, la construccion del estatuto de la propiedad natural debiera
ser capaz de acoger no solo las exigencias derivadas del régimen de los espa-
cios naturales protegidos, sino también las resultantes de la normativa comu-
nitaria y de las maltiples acciones de naturaleza internacional emprendidas por
diferentes sujetos internacionales al amparo de convenios y en ejecucion de
programas de conservacién de la naturaleza. Todas estas actuaciones implican
la puesta en funcionamiento de técnicas de intervencién de variada indole que
se superponen a las previstas por las legislaciones estatal y autondémicas. Se
echa en falta, por tanto, una minima alusién a ello en el libro y un estudio,
siquiera breve, de los problemas que pudieran plantearse con ocasion de la
concurrencia de varios regimenes de proteccidn sobre un mismo espacio.

Finalmente, el capitulo IV, y tltimo, estd dedicado al régimen de propie-
dad estatutaria y a la funcion social de la conservacion de la naturaleza. En su
inicio, el autor parte de la idea de que, al amparo del articulo 45 de la
Constitucion, la funcién social de los espacios naturales protegidos consiste en
su «racional utilizaciéon». Como hemos expuesto, este mandato otorga habili-
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tacién a los poderes publicos para adoptar medidas de conservacion, preserva-
cién y proteccidén de los recursos naturales presentes en los espacios naturales
protegidos, lo que permite introducir restricciones y limitaciones en las acti-
vidades y en los derechos que concurren en la zona afectada. Sobre la base de
tal planteamiento, el autor desglosa las diferentes técnicas de intervencion
administrativa sobre la actividad de los titulares en el 4mbito de los espacios
naturales protegidos.

La exposicion se inicia mediante el estudio de los diferentes tipos de usos
contemplados por las legislaciones autonémicas sobre la materia —usos per-
mitidos, usos prohibidos y los autorizables—, y contintia con el anilisis de
otros problemas, como los que pueden plantearse debido a la posible concu-
rrencia de la autorizacién de medio ambiente con otras autorizaciones y
licencias, la suspension de las actividades sin autorizaciones y las licencias
municipales y, tras estudiar detenidamente las sentencias 213/1988 y
14871991 del Tribunal Constitucional, relativas a la suspensién de actos urba-
nisticos de las Corporaciones Locales por las Comunidades Auténomas, llega
ala conclusion de que las medidas que estas altimas pueden adoptar para pro-
teger un espacio natural limitan el ejercicio que estos entes ¢jercen sobre el
territorio. El autor argumenta que cabe defender la suspension autonémica de
usos, obras o actividades en la materia con autorizacidén local sobre la base
de estas consideraciones: que no se trata de una competencia exclusiva sino
concurrente, que no es un acto local definitivo que provoque la autorizacién
definitiva y que la competencia autondémica se justifica por su conexiéon con
el Ambito propio de interés de la Comunidad.

Por lo que respecta a las instituciones de la expropiacién forzosa y de los
derechos de tanteo y retracto, se examinan las garantias generales de la primera
técnica y los problemas que se plantean en relacidén con las leyes singulares de
expropiacion. En este apartado se realiza un estudio de las diversas normas
autondmicas que contemplan, a diferencia de la legislacién biasica estatal, no
solo la utilidad ptblica sino el interés social como causa de la expropiacién y
concluye afirmando que no existe limitacién alguna para que las
Comunidades Auténomas puedan establecer como causa de las expropiacio-
nes a realizar en un espacio natural protegido tanto supuestos de utilidad
publica como de interés social. Seguidamente se analiza el régimen juridico de
los otros derechos mencionados.

Igualmente, el autor analiza el régimen de la responsabilidad de la
Administraciéon y concluye admitiéndola para el supuesto de revisién o modi-
ficacién del planeamiento que reduzca el aprovechamiento ya consolidado o
que suponga la imposicién de limitaciones singulares. Apunta que la modifi-
cacion en el contenido de los derechos de propiedad por obra de la declara-
cién de un espacio natural protegido con arreglo a la legislacion urbanistica
general serd indemnizable cuando supongan un cambio perjudicial del estatu-
to previo consolidado por el propietario y que se esté ejercitando. La obra
concluye con un breve estudio sobre la técnica de evaluacion de impacto
ambiental y los espacios naturales protegidos.
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A modo de conclusién puede reiterarse que la obra comentada constituye
un estudio monografico de especial interés y de utilidad evidente, cuya opor-
tunidad debe ser puesta de manifiesto ante la ausencia de trabajos especificos
similares. Animada por un espiritu de tratamiento exhaustivo de la materia,
contribuye de forma realmente satisfactoria a explicar el régimen juridico de
estos enclaves naturales y se integra, por méritos propios, en el elenco de obras
basicas de consulta en el marco de una disciplina que, como la del Derecho
ambiental, apenas si ha iniciado su andadura.






José Luis Lopez Gonzdlez*

Haberle, Peter:
Teoria de la Constitucion como ciencia

de la cultura
Tecnos, Madrid, 2000, 161 pags.

La actividad cientifico investigadora de Peter Hiberle le ha convertido en
uno de los auténticos maestros del Derecho Publico europeo. La obra que
comentamos ofrece buena prueba de ello, pues constituye una excelente sin-
tesis de toda una vida dedicada a la docencia y la investigacion en la universi-
dad. En efecto, nos encontramos ante un libro que condensa las aportaciones
de quien puede considerarse pionero del nuevo Derecho constitucional
comun europeo y de una futura Universidad europea abierta, pluralista, criti-
ca, tolerante e igualitaria. A todo ello hay que afiadir, como recuerda en la
introducciédn el prof. Emilio Mikunda Franco, a quien debemos la traducciéon
de la obra, que Hiberle no es un autor puramente teérico y desvinculado de
la realidad sociopolitica, se trata, por el contrario de «un democrata compro-
metido con los valores mis genuinos de la democracia occidental», una per-
sona ejemplar por sus valores humanos y su honradez intelectual (pag. 17).

En el libro, Hiberle pone de manifiesto que el concepto «cultura» hace refe-
rencia al conjunto de las aportaciones parciales de las distintas ciencias y entre
ellas la ciencia juridica y, muy particularmente, el Derecho Constitucional. A
juicio del autor, la Constitucién desarrolla una funcién crucial en tanto coo-
pera de modo decisivo a configurar una cultura capaz de proporcionarnos una
visién integradora de la sociedad.

Como es bien conocido, Hiberle centra sus reflexiones sobre la teoria
constitucional en el pluralismo politico como valor decisivo. El autor prescin-
de del Derecho Natural al entender que no contribuye a esclarecer las cues-
tiones nucleares de la teoria de la Constitucion como, por ejemplo, las cone-
xiones juridico-funcionales reciprocas entre los 6rganos constitucionales. En
efecto, la ambivalencia y los prejuicios propios del Derecho Natural ceden
paso en el pensamiento del autor a conceptos de solida elaboraciéon doctrinal
configurados en torno a la ideas de tolerancia, pluralismo y caricter abierto del
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texto constitucional. La Constituciéon debe posibilitar un proceso politico
libre y para alcanzar este objetivo habra de ser sensible a los cambios funda-
mentales que tengan lugar en el propio seno de la sociedad. No hay que olvi-
dar que la Constitucion precisa ser sentida y defendida por la comunidad
social como un elemento esencial de su propia cultura.

Entiende Hiberle que la teoria de la Constitucion tiene que contar con las
fuerzas politicas y con diversos y complejos intereses sociales y ha de ratificar-
se con la conciencia civica. La propia ensefianza de la Constitucidn ha de estar
presidida por la tolerancia.

En el anilisis de la Constitucion resulta escasamente til prescindir de los
factores de tiempo y lugar. Cada Constitucion habra de ser estudiada en el
marco de las circunstancias historicas concretas en las que se desenvuelve
para poder llegar a determinar con acierto su significado y alcance. El trata-
miento de los problemas desde un punto de vista meramente abstracto impi-
de que podamos abordar abiertamente y con rigor las insuficiencias de una
Constitucidn concreta vigente en un momento histérico determinado. Es
necesario que la Constitucién de cada momento sea real y efectivamente
capaz de favorecer el desarrollo de la libertad y de la participacion civica
plural en los asuntos publicos logrando asentar asi una cultura democratica
pluralista. No en vano el Derecho se presenta como un sector de la cultura
que trasluce los propios valores de la sociedad. Por esta misma razén, resul-
ta imprescindible que el jurista comprenda los problemas econdémicos y
sociales de la comunidad a la que el Derecho trata de servir.

Como se advierte, si reparamos en el propio titulo del libro, el autor abor-
da las distintas formas técnico juridicas de manifestacidén de la cultura en la
Constitucion: los objetivos educacionales y de formacién, la proteccién y
fomento de derechos y libertades culturales y la proclamacion de objetivos de
dmbito cultural en el predmbulo del propio texto constitucional. El predmbu-
lo de la Constitucién desempefia una funcidn especialmente importante en la
relacién entre Constitucidon y cultura. Hiberle define el predmbulo de
la Constitucién «como un rétulo «indicador o «sefializador» politico-cultu-
ral». De esta manera, las raices cientifico-culturales mas profundas de la
Constitucion se localizan en su preAmbulo que acttia a modo de «mirador lin-
giifstico y terminoldgico» del propio texto constitucional (pag. 97).

La cultura aporta a la Constitucién un foro de didlogo interdisciplinar que
evita el riesgo de exclusivismos territoriales de caricter empobrecedor. De
este modo, la teoria de la Constitucién en clave cultural aporta seguridad al
propio Estado en la medida en que favorece la toma de conciencia popular
sobre la trascendental funciéon de la voluntad social de «realizar» la
Constitucion.

En efecto, a juicio de Hiberle la Constituciéon es mis que un conjunto de
reglas normativas: es expresién de un cierto grado de desarrollo cultural,
manifestacion del legado cultural de la nacién y fundamento de sus esperan-
zas y descos (pag. 34). La teoria de la Constitucién como ciencia de la cultu-
ra integra distintos elementos filoséfico-sociales y un entorno histérico-cul-
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tural y politico. En realidad, la Constitucion y la doctrina que de ella dimana
forman parte de un todo cultural que en modo alguno debilita su validez ni
genera confusién sino que, antes al contrario, pone de manifiesto el auténtico
valor de su entorno histérico-cultural y politico perfilando de esta manera sus
raices mas alld del dmbito exclusivamente positivista. El sistema de valores y los
elementos culturales basicos integran el marco referencial de la propia
Constitucién. Sin embargo, Hiberle nos advierte de la necesidad de no con-
fundir planos diferentes pues «si bien los textos juridicos necesitan ser aclara-
dos, profundizados y ampliados mediante el recurso de acudir a sus propios
contextos culturales, no por ello deben dejar de ser bajo ningtin concepto tex-
tos juridicos (...) hay que evitar como sea que el texto juridico se pierda en el
proceloso océano de la cultura (...)» (pag. 104).

El autor se refiere, de manera especial, a la cultura europea como sefia de
identidad bésica de la Unidn. En efecto, a juicio del autor concurren en nues-
tro continente diferentes factores que avalan la consideraciéon de Europa como
legado historico con entidad cultural propia. Estos factores pueden ser orde-
nados y sintetizados del modo siguiente:

I. Las Sentencias de los Tribunales de Estrasburgo y Luxemburgo nos
sittian ante un tipo de Derecho que podriamos denominar, en la pro-
pia terminologia hiberliana, «Derecho fundamental o bésico europeo»
(pag. 109). Por lo demis, las propias bases constitucionales comunes a
todos los Estados miembros de la Unidn se configuran como princi-
pios generales del propio Derecho Comunitario.

II. La promocidn de la cultura y la riqueza historica se perfila como una
tarea compartida para los distintos pueblos de Europa en un horizon-
te de cooperacién cada vez mas estrecha entre ellos. El objetivo fun-
damental consiste en alcanzar una conciencia europea entendida como
concepto cientifico-cultural.

Por lo demis, no cabe desconocer la existencia de una cultura juri-
dica europea, forjada a lo largo de la historia y que encuentra sus ¢jes
en la filosofia griega y en la inigualable riqueza conceptual del
Derecho Romano. Aunque Europa presente innegables sefias de iden-
tidad es necesario (mds que nunca en la actual situacidon de acogida
masiva de inmigrantes) un espiritu de apertura que nos permita lograr
un mundo mas humano en el que se incrementen los lazos culturales
de unién entre los pueblos.

III. El caricter cientifico de la dogmadtica juridica europea y la ciencia juri-
dico-comparatista. En el &mbito concreto del Derecho Constitucional
merecen ser destacados los estudios dedicados a la compleja proble-
mitica de la interpretacion constitucional o los avances logrados en la
teoria de los derechos fundamentales.

IV. La independencia del Poder Judicial. El Poder Judicial se configura
como enteramente autébnomo en el seno del Estado. De esta manera
se hace posible que el ciudadano pueda depositar su confianza en el
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Derecho como sistema eficaz de garantias frente a la arbitrariedad en
el ¢jercicio del poder.

V. La garantia del ejercicio de la libertad religiosa constituye también un
fundamento genuino de la cultura juridica europea. Este trascendental
principio diferencia a Europa tanto frente a los regimenes islamicos
fundamentalistas como en relacion a los Estados totalitarios de todo
$1gNo.

En definitiva, en la cultura juridica europea existen elementos compartidos
que proporcionan a la Unidn determinadas sefias de identidad y una también
innegable vocacién universal y, simultineamente, aspectos que dotan al siste-
ma de una diversidad enriquecedora. En consecuencia, conviven en Europa la
herencia cultural comun y la variedad nacional. Al margen de esta realidad,
Hiberle aprecia que determinados problemas de la Unién Europea deben ser
objeto de una profunda y renovada reflexion. En concreto, hace referencia el
autor a tres cuestiones esenciales: el problema largamente denunciado del
déficit democritico; el distanciamiento frente a la ciudadania de las institu-
ciones europeas y el exagerado componente burocritico de las estructuras
comunitarias en detrimento del principio de subsidiariedad (pag. 121).

En suma, Hiberle dedica esta obra a la exposicion de una linea de pensa-
miento que ha marcado toda su trayectoria como investigador y docente y que
cabe resumir en la idea de que la Constitucién no es una norma cuyo estudio
pueda quedar limitado a criterios técnico-juridicos. Por el contrario, la
Constitucion presenta un importante componente cultural que la transforma
en una realidad que debe ser plenamente «entida» y «vivida» por la ciudada-
nia, sin que ello conlleve, en absoluto, prescindir de su innegable condicién de
norma suprema del ordenamiento juridico. En consecuencia, la Constitucién
es norma pero es también, de modo muy significativo, expresion de una
herencia cultural en constante evolucién.
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La Constitucion espafiola de 1978 representa, sin hipérbole alguna, el hito
mis transcendente del Derecho Publico espafiol en el siglo XX, habiéndose
convertido en estas dos ultimas décadas en el punto de encuentro para la
pacifica convivencia de todos los espafioles. Un papel sefiero en la pujanza de
la Constitucién, como Norma Superior con potencial adecuado para orde-
nar la realidad cambiante de una sociedad moderna debe reconocérsele, sin
duda alguna, a la capital aportacién realizada por el Tribunal Constitucional,
merced a la jurisprudencia emanada en este ya dilatado periodo, absoluta-
mente imprescindible para discernir el alcance y sentido de la Constitucién,
haciendo de ella un texto vivo, flexible y ductil.

Desde la perspectiva de la Ciencia del Derecho Puablico, la magnitud del
sistema constitucional espafiol ha exigido en estas dos tltimas décadas un
importante esfuerzo de comprensién y andlisis doctrinal por parte de los juris-
tas. En este sentido, una aportacién tal como la Constitucién de 1978 ha
impulsado la publicaciéon de innumerables monografias y articulos cientificos
que, desde muy diversos planteamientos, han intentado analizar las institucio-
nes, normas y reglas configuradas por el Texto Fundamental y aplicadas, en
ocasiones con un elevado grado de reelaboracién dogmatica, por la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional. Este desafio intelectual ha fructificado en
la elaboracién de un corpus de Derecho Constitucional y, en términos mas
generales, de Derecho Publico patrio sin parangén en nuestra historia consti-
tucional y de una calidad y fertilidad comparable a la ciencia tuspublicistica de
los paises de la Unién Europea.

* Profesor Titular de Derecho Administrativo Universidad de Murcia.
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Sin embargo, esta eclosién de trabajos cientificos sobre las principales ins-
tituciones y regulaciones constitucionales, como es légico, no alcanza con
plena uniformidad a todo el texto constitucional, subsistiendo 4mbitos recén-
ditos e inexplorados en cuanto a su alcance y posibilidades reales. Tal es el
caso de uno de los derechos mis afiejos y primigenios en la historia del cons-
titucionalismo, el derecho de peticidn, que en su vigente formulaciéon cons-
titucional, «Todos los espafioles tendran el derecho de peticién individual y
colectiva, por escrito, en la forma y con los efectos que determine la ley», es
consagrado en el art. 29 de la Constitucidén, paraddjicamente, la parte maés
tuitiva del Tit. I (seccion 1%, del capitulo II, «De los derechos fundamentales
y de las libertades ptblicas»). El olvido en que parecia sumido este precepto
constitucional se ha dilatado mis de veinte afios desde la aprobacién de la
Norma fundamental, hasta su desarrollo mediante la reciente Ley Organica
4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de Peticion, en cuya
elaboracién se advierte la influencia de este libro.

En este marco debe encuadrarse la obra del prof. ALVAREZ
CARRENO, que aborda desde multiples perspectivas —histérica; de Dere-
cho Comparado; desde las categorias del Derecho Constitucional pero, a la
par, desde el dmbito més «concretizado» del Derecho Administrativo; anali-
zando su configuracién estatal pero, asimismo, desbrozando sus manifestacio-
nes infraterritoriales; exponiendo su configuracién comtn para las relaciones
generales entre el poder publico y los ciudadanos pero, ademas, analizando sus
peculiaridades en las relaciones de sujecion especiales— el estudio monogra-
fico del derecho de peticidn, con un rigor, exhaustividad y acopio de infor-
macion tal, que bien puede afirmarse que el autor ha rescatado el derecho de
peticion del viejo batl de los recuerdos para plantear, con todas sus luces y
sombras, el papel de este secular instrumento constitucional configurado
como derecho fundamental por la Constitucién espafiola. Ciertamente, como
cualquier elaboracion cientifica, el autor parte de la situacion doctrinal exis-
tente en el momento de su investigacion y, como destaca el prologuista de la
obra, mencién especial debe hacerse del libro del prof. COLOM PASTOR
(«El Derecho de peticidon»; Marcial Pons, 1997), en cuanto pionero en el
estudio del instituto peticionario. Mis recientemente, con posterioridad a la
publicacién de la obra recensionada, han aparecido algunos trabajos que reto-
man el andlisis del derecho de peticidn, entre los que cabe destacar el del prof.
FERNANDEZ SARASOLA («Un derecho residual: el derecho de peticién
en el ordenamiento constitucional espafioly, Revista Vasca de Administracion
Piblica, ntim. 58, 2000).

Con caricter general, debe ponderarse en el estudio llevado a cabo por el
prof. ALVAREZ CARRENO —quizi porque tiene su origen en la tesis
doctoral con la que colacioné con las maximas calificaciones el grado de doc-
tor europeo—, que estamos en presencia de lo que bien pudiera calificarse de
trabajo de investigacidn bésica o, dicho de otro modo, de Ciencia Juridica en
su estado mas pristino y no, como es bastante usual en las publicaciones juri-
dicas de los tltimos tiempos, de un obra de andlisis aplicado debida a la
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coyuntura de un nuevo texto legal que requiere de pautas hermenéuticas que
encaucen el trabajo inmediato de los operadores juridicos. Quiero con ello
alzaprimar las premisas metodologicas adoptadas por el autor que le han con-
ducido a un andlisis cientificamente completo de un instituto, como el dere-
cho de peticidn, con una historia normativa tan dilatada y con una versatili-
dad dificil de advertir en su desarrollo y aplicacion en los distintos sistemas
juridicos. En suma, a buen seguro, el lector que se acerque a esta obra encon-
trard la monografia mis completa dedicada al derecho de peticidn, no sélo en
nuestro pais sino, sin exageracion, en la cultura juridica occidental. Obra, en
fin, que no cifie su alcance a las fronteras patrias sino que tiene una innegable
vocacion cosmopolita, habida cuenta la profunda investigacion original y de
primera mano efectuada por el autor en relacién a los sistemas juridicos que
aborda, de tal modo que, como asimismo destaca el autorizado prologuista, el
prof. ALVAREZ CARRENO est4 llamado a ser un cultivador especialmen-
te destacado del Derecho Pablico Comparado.

La obra del prof. ALVAREZ CARRENO esti estructurada en tres partes:
la primera, dedicada a los ordenamientos europeos: italiano, alemin y comu-
nitario (pags. 1-296); la segunda, al ordenamiento estadounidense (pagi-
nas. 297-395) v, la tercera, estudia monogrificamente el ordenamiento espa-
ol (pags. 397-628); para finalizar, como es caracteristico en la investigacién
académica, con un apartado de conclusiones (pags. 629-645) y una completa
y sumamente util bibliografia, ordenada por capitulos (pigs. 647-674). Men-
cién aparte merece el prélogo a cargo del prof. MARTINEZ MARIN, Cate-
dratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Murcia y director de
la tesis doctoral origen del libro que, en sintesis magistral, sitia en sus justas
coordenadas tanto el tema del libro, cuanto las vicisitudes académicas de la
investigacién como, en fin, al propio autor (pags. XXI-XXVII).

Las dos primeras partes de la obra se corresponden con el riguroso y
extenso estudio comparado para el que el autor ha seleccionado aquellos
ordenamientos que, habiendo tenido una influencia histérica en la realidad
espafiola, determinaron también las opciones constitucionales en 1978 y, en
concreto, garantizaban el derecho de peticidon con el miximo rango normati-
vo. Estas consideraciones, aun con la consecuencia de dejar fuera del estudio
ordenamientos tan relevantes como el francés y el britinico —de los que no
obstante también se ofrecen sus lineas evolutivas esenciales en la materia—,
determinaron la eleccidn de los ordenamientos estudiados, que junto al esta-
dounidense, configuran el bloque de Derecho Comparado.

En el andlisis del sistema italiano, las referencias histéricas, atendiendo a las
especiales caracteristicas de su historia constitucional, se centran, aparte de
las menciones obligadas a los textos napolednicos, en el articulo 57 del Esta-
tuto Albertino que contiene un reconocimiento del derecho de peticiéon en
favor de los nacionales y extranjeros. Tras el régimen fascista, que consigno la
incompatibilidad del derecho de peticiéon con sus postulados totalitarios, el
constituyente italiano de la postguerra decidié la inclusién del derecho de
peticion en el articulo 50 del nuevo texto constitucional. Este derecho publi-
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co de naturaleza sui generis, en la consideracion italiana mayoritaria, es dise-
fiado de modo restrictivo, limitando tanto los legitimados activos para su ¢jer-
cicio (ciudadanos italianos), como sus posibles destinatarios (Cimaras repre-
sentativas), como su objeto (necesidades comunes). Sin embargo, a pesar de su
caricter restrictivo y su poca relevancia practica, el derecho de peticién ha
recibido una nueva garantia en los Estatutos regionales italianos y en la vida
local. Asimismo, el autor constata como el derecho de peticidn, en su ver-
tiente de instrumento de garantia de derechos ¢ intereses, sigue jugando un
papel relevante en las relaciones de especial sujecidon penitenciaria y militar.

El ordenamiento alemin, cuya Ley Fundamental tanta influencia tuvo
sobre la Constitucidn espaiiola de 1978, se estudia en el capitulo segundo. El
derecho de peticidn goza de una larga tradicién en el Derecho alemin y el
estudio de su evolucidén constitucional atestigua un proceso de pérdida pro-
gresiva de relevancia, resultando significativo que, precisamente, durante el
periodo nacionalsocialista su ¢jercicio fuese prohibido. En la actualidad, reco-
nocido en el articulo 17 GG, la publicistica alemana se divide entre quienes
consideran el derecho de peticién como un instrumento de participacién
politica directa de los ciudadanos y quienes, por el contrario, le asignan una
mera funcién de valvula de seguridad del sistema. La rigurosa investigacion
realizada por el prof. ALVAREZ CARRENO permite afirmar que la nece-
saria introduccion de elementos de participacidon democritica en el sistema
alemin no puede ser conseguida mediante la interpretacién ampliatoria del
contenido de la peticién sino, como afirma la mayoria doctrinal y el propio
Tribunal Federal Constitucional, mediante la reforma constitucional.

El estudio del derecho de peticidén en los ordenamientos europeos hubie-
ra quedado incompleto sin el andlisis del ordenamiento comunitario. La pro-
gresiva integracién de los Estados europeos en una estructura politica superior
ha supuesto la consagracién de la peticién como uno de los derechos de los
ciudadanos de la Unién Europea que, a diferencia de otros instrumentos
semejantes previstos por el Derecho Internacional Publico, adquiere un valor
politico innegable como elemento democratizador de unas instituciones que
todavia tienen, en este sentido, un largo camino que recorrer. Esta peculiar
funcionalidad del derecho de peticién en el ordenamiento comunitario ha
supuesto que del inicial y simple reconocimiento en el reglamento organico
de su institucidn representativa haya sido consagrado al maximo nivel en los
articulos 21 y 194 del TCE, tras las reformas operadas en Maastricht y Ams-
terdam. Sin embargo, en la configuracién del instrumento peticionario gravi-
tan, como destaca lticidamente el prof. ALVAREZ CARRENO, elementos
que pueden incidir negativamente en su futuro desarrollo. Por una parte la
exigencia de que el objeto de las peticiones afecte directamente al peticiona-
rio, cliusula de cuya efectividad se puede dudar pero que desde luego expre-
sa la voluntad de los redactores de los Tratados de orientar el derecho de peti-
cién hacia los instrumentos de proteccion de derechos y diluir su cardcter
politico-democritico y, sobre todo, el nacimiento de la figura del Defensor de
la Comunidad Europea en los articulos 21 y 195 E del propio TCE, que
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puede hacer surgir un fuerte competidor al sistema de peticiones ante el pro-
pio Parlamento. En este sentido, las reticencias de la propia institucién repre-
sentativa s6lo pudieron ser salvadas mediante la atribucién a la propia institu-
cién de fuertes poderes en relacién al nombramiento y estatuto del Defensor
comunitario.

Junto al estudio realizado de los ordenamientos europeos, el prof. ALVA-
REZ CARRENO ha aprovechado, con singular acierto, la fertilidad del
método comparado para analizar un modelo diferente a los europeos occi-
dentales pero que, por presentar una comun extracciéon politico-constitucio-
nal, permitiera la elaboracién de consecuencias validas y, por otro lado, cons-
tatar la plasticidad del derecho de peticién por mor de la jurisprudencia
constitucional. En este sentido, la garantia del derecho de peticion en la Pri-
mera Enmienda de la Constitucién estadounidense supone el reconocimien-
to de la funcionalidad del derecho durante el periodo colonial y, sobre todo,
en los momentos revolucionarios finales que llevaron a la independencia. A
partir de ese momento el derecho de peticiéon fue un instrumento profusa-
mente utilizado durante el siglo X1X para la resoluciéon de grandes controver-
sias sociales y politicas como fueron el debate sobre la esclavitud, la aproba-
cién de las leyes de extranjeria y sedicién y otras que, si bien supusieron el
reconocimiento del valor politico del derecho, no implicaron una profundi-
zacién en su comprension dogmatica.

El prof. ALVAREZ CARRENO efecttia un minucioso andlisis de la juris-
prudencia del Tribunal Supremo, que preferird sefialar la unidad de sentido de
todos los derechos incluidos en la Primera Enmienda y elaborard una doctri-
na sobre su alcance y limites que supondri la postergacién del derecho de
peticiédn frente al de libertad de expresion. Sin embargo, este proceso general
sufrird fuertes matizaciones en relacion a la jurisprudencia desegregacionista
elaborada por la Corte WARREN a principios de los afios sesenta. En efec-
to, en la Sentencia Warner v. Lousiana (1961) se reconoce que el derecho de
peticidén garantiza la expresién del rechazo frente a determinadas acciones
de los poderes publicos y de los particulares mediante acciones de protesta,
que si bien infringen las normas sobre orden publico escapan a su aplicacién
sancionadora por la presencia del derecho constitucional de peticidon. Esta
misma jurisprudencia servird para entender constitucionalmente protegidas las
acciones del movimiento pacifista de los afios sesenta que vieron protegidas
sus actitudes como un valido ¢jercicio del derecho de peticién en su vertien-
te simbdlica.

Esta comprension absolutista del derecho de peticién como derecho
carente de limitaciones legales a su ejercicio culminard, como demuestra el
autor, con la denominada doctrina Noerr-Pennington, que implica que
el gjercicio del derecho de peticion hace inaplicables las sanciones derivadas
de la legislacion antitrust aun cuando con su ¢jercicio se dafie la libre compe-
tencia econdémica. Esta jurisprudencia ha alcanzado una interpretaciéon exten-
siva tanto por el propio Tribunal Supremo como por los Tribunales inferiores
que han obligado a la doctrina a elaborar criterios que la reconduzcan a los
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limites generales que, para los derechos de la Primera Enmienda, ha elabora-
do la jurisprudencia estadounidense.

La tltima parte de la obra estudia ampliamente el derecho de peticién en
el ordenamiento espafiol. En primer término, se analiza cumplidamente la
historia constitucional patria. De este modo, el autor rastrea manifestaciones
de este derecho ya en nuestra primera Carta constitucional, el Estatuto de
Bayona de 1808, en su vertiente de proteccion de derechos individuales, en
concreto, los de imprenta y el de libertad personal sobre cuya efectividad
expresaron dudas tanto los propios convocados en la ciudad francesa como
aquellos pocos autores que se han adentrado en su estudio. El estudio del
derecho de peticién en la Constitucidon gaditana nos sumerge de lleno en las
luchas y contradicciones que implico el intento de consolidar un régimen
liberal en la Espafia de comienzos del siglo X1x. En efecto, la Constitucién de
1812 incluyd en su titulo X, titulado «De la observancia de la Constitucion y
modo de proceder para hacer variaciones en ella», un precepto —el 373—
que establecia que «todo espafiol tiene derecho a representar a las Cortes o al
Rey para reclamar la observancia de la Constitucidén». A pesar de que varios y
destacados autores niegan la identidad del derecho de representacién con la
peticion, el prof. ALVAREZ CARRENO fundamenta con rigor su efectivi-
dad garantista por cuanto se transforma en el instrumento preferente de
defensa del orden constitucional. Ademas, su simple existencia permitio la
aprobacién de la tnica ley que lo regularia hasta la franquista de 1960, la Ley
de 12 de febrero de 1822, en que se prescriben los justos limites del derecho
de peticidén, enmarcada en la obra del Trienio liberal que intentd consolidar el
edificio constitucional mediante la limitacidén de derechos constitucionales,
tratando de satisfacer a los sectores mas conservadores que, a pesar de todo,
pugnaron por la vuelta del régimen absolutista.

El estudio del prof. ALVAREZ CARRENO comprueba cémo a partir de
ese periodo todavia se puede sefialar la virtualidad del derecho de peticion
para contribuir a la consolidacién de las pricticas parlamentarias en el Estatu-
to Real de 1834, como unico instrumento puesto a disposiciéon de los Esta-
mentos para desarrollar autonomamente sus funciones de control sobre el
Ejecutivo. Sin embargo, y a pesar de su repetida constitucionalizacion en las
Constituciones decimonoénicas y en la de 1931, el instrumento peticionario
pierde de modo progresivo la incisividad juridica y politica de que goz6 en los
tiempos gaditanos. En concreto, el disefio de un auténtico Estado constitu-
cional moderno durante la Segunda Republica relega la significacién del ins-
trumento peticionario a mero derecho-simbolo de la necesidad de comuni-
cacion directa entre los poderes ptblicos y los ciudadanos, como valor
inherente a los sistemas democréticos.

Singular consideracién merece al autor la configuracion del derecho de
peticidon durante el régimen franquista, tratamiento que se mueve en la dico-
tomia de la inicial recuperacion y adaptacion de las instituciones juridicas del
ya lejano Imperio espafiol, por una parte, y la posterior creacidon de instru-
mentos garantistas en el marco del régimen autocritico que hiciera homolo-
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gable el sistema juridico espafiol con los de su entorno. En este sentido, el
derecho de peticidon aparece garantizado en el articulo 21 del Fuero de los
espafioles, disposicion que solo quince afios después alcanzaria su plena efec-
tividad con la elaboracién y promulgacion de la Ley, de 22 de diciembre de
1960, reguladora del derecho de peticién. A pesar de la solemnidad con que
se quiso rodear la primera ley de desarrollo de los derechos proclamados en el
Fuero, su promulgacién no supuso la esperada revitalizacion del derecho.

Una caracteristica peculiar de la regulacidn franquista del derecho de peti-
cién, como destaca el autor, consiste en la inmersién de la figura en la regu-
lacién procedimental administrativa, pues ya la Ley reguladora de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa de 1956 dispuso, en su articulo 38, la
obligacién general y sin excepciones de resolucidén de todas las peticiones
dirigidas a la Administracién. Por su parte, la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado de 1957 y la de Procedimiento Administrativo del
afio siguiente introducen la distincidn entre las meras peticiones graciables y
las fundadas en derecho, a los efectos de limitar la obligacion de resolucién tan
s6lo a las segundas, reduciendo las primeras a una mera obligaciéon de cursar
recibo.

El constituyente espafiol de 1978 decidi6 la inclusion en el catilogo de
derechos fundamentales de un instituto que, perteneciente a nuestra tradicién
constitucional, habia sido desposeido de las potencialidades que, en los
momentos especificamente revolucionarios o de profundas convulsiones poli-
ticas y sociales, habia demostrado. En efecto, la aprobacién de la Constitucidén
espafiola confirma la tradiciéon histdrica al garantizar en el primer apartado de
su articulo 29 que «Todos los espafioles tendran el derecho de peticién indi-
vidual y colectiva, por escrito, en la forma y con los efectos que determine la
ley». El propio texto constitucional sanciona una modalidad especifica del
derecho fundamental al sefialar en su articulo 77 que «Las Cdmaras pueden
recibir peticiones individuales y colectivas, siempre por escrito, quedando
prohibida la presentacion directa por manifestaciones ciudadanas». Sin embar-
go, como subraya el prof. ALVAREZ CARRENO, este énfasis del texto
constitucional no ha provocado, ni de lejos, su renovacion dogmatica prefi-
riendo la doctrina sefialar su cardcter anticuado y explicando su existencia
constitucional como un simple tributo a la tradiciéon o, mas gravemente, a la
simple contingencia de un descuido del constituyente.

Llegados a este punto, la lectura del libro permite afirmar que la peticion
en nuestro sistema juridico no constituye ni un instrumento procedimental
para la garantia de derechos ¢ intereses legitimos —excepto en el seno de las
relaciones de especial sujecion—, ni un derecho para la participacién politica
directa de los ciudadanos, sino que representa una posibilidad minimamente
condicionada de relacionarse directamente con los poderes publicos para
expresar cualquier tipo de queja o sugerencia ciudadana y cuyos efectos, més
alla de los pertenecientes a la naturaleza esencial del mismo —obligacién de
respuesta por los destinatarios—, se sitian fuera de una anilisis estrictamente
juridico como el realizado.
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Ahora bien, las intensas modificaciones que sobre las normas que lo venian
regulando ha supuesto la aprobacién del texto constitucional, llevaron al autor
a postular la elaboracién de una nueva Ley Organica en la que debian despe-
jarse definitivamente ciertas dudas e incomprensiones doctrinales y jurispru-
denciales. En primer lugar, se debe garantizar la obligacién de respuesta a las
peticiones tal y como indirectamente ha recordado la vigente Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. En segundo lugar, debe extenderse a los extranjeros la posibilidad de
su ejercicio, asi como aclarar las dudas que todavia subsisten en relacién a la
capacidad peticionaria de los menores de edad. En tercer lugar, merece espe-
cial interés la conviccidn del autor sobre el relevante papel que puede jugar el
derecho de peticién como medio de participacién democratica, situdndose
como un tertium genus entre la pura representaciéon y las instituciones de
democracia directa. En este sentido, el prof . ALVAREZ CARRENO, apel6
al legislador orginico para que diera un paso adelante en su comprension
actual, dotando de un mayor contenido obligacional para los poderes publicos
destinatarios a las peticiones que colectivamente les dirijan los ciudadanos. Asi,
a juicio del autor, se debia anudar una reforzada necesidad de motivacion de la
respuesta a las peticiones, que en un namero por determinar, dirijan los ciuda-
danos a las principales instituciones del Estado. Ademis, se debian prever
mecanismos mediante los cuales los peticionarios, a través de representantes,
pudieran recibir audiencia de dichos 6rganos para poder exponer el contenido
de la peticidn y ver satisfecho asi de un modo efectivo su derecho constitucio-
nal a comunicarse directamente con los poderes publicos. Esta «peticidon colec-
tiva cualificada», de la que se encuentran ya ejemplos en la normativa local
espafiola e italiana, convertirian el anticuado derecho de peticiéon en un meca-
nismo habil para facilitar la participacién ciudadana en un Estado democratico.
Asimismo, la Ley Organica debia también establecer claramente los limites de
la regulacion del derecho que se lleva a cabo en los niveles regional y local que,
como se ha puesto de manifiesto en el estudio, presentan a veces desviaciones
graves sobre el contenido constitucional del derecho. En suma, para el prof.
ALVAREZ CARRENO el derecho de peticién, cuestionado en su misma
existencia y funcionalidad en todos los ordenamientos estudiados, puede toda-
via desempefiar un papel no desdefiable como vélvula de seguridad que per-
mita la expresion pacifica de las quejas y agravios ciudadanos y como dere-
cho-simbolo recuerda la necesidad de un contacto directo entre los ciudadanos
y los poderes publicos. En este sentido, la reciente Ley Organica 4/2001, de 12
de noviembre, reguladora del Derecho de Peticidn, viene a recoger, en buena
medida, las soluciones y propuestas aportadas en esta fructifera investigacion.

El lector que se acerque a la obra sobre el derecho de peticion del prof.
ALVAREZ CARRENO encontrari la monografia mas completa, rigurosa y
exhaustiva sobre dicho tema. Escrita con una claridad encomiable fruto de
largos afios de estudio de innumerables materiales: historicos, parlamentarios,
legislativos, jurisprudenciales, doctrinales, en relacién con cada uno de lo sis-
temas juridicos abordados —lejos, pues, de las referencias indirectas al Dere-



Recensiones 205

cho Comparado para salvar ciertos compromisos académicos— y de pausada
reflexion a fin de construir un discurso cientifico, objetivo y ponderado, que
nada tiene en comun con la yuxtaposicién de materiales no infrecuente en
ciertas publicaciones. En definitiva, una obra excelente, fiel reflejo de las
mejores virtudes universitarias y que augura un papel sefiero al prof. ALVA-
REZ CARRENO en la Ciencia patria del Derecho Publico.

Para terminar, desde estas paginas especializadas, encarecemos vivamente la
lectura de la obra del prof. ALVAREZ CARRENO, que no sélo proporcio-
nara al lector un andlisis holistico de un instituto juridico secular, como es el
derecho de peticidn, sino que posibilitard el conocimiento de cuestiones y
principios fundamentales que cimentan los sistemas constitucionales mas
representativos del orbe occidental. Sin duda, la lectura del libro serd enor-
memente fructifera, como es propio de aquellas obras —por desgracia, no
demasiado frecuentes—, que conciben la investigacion juridica a partir de
premisas estrictamente cientificas, en las antipodas de la glosa de urgencia que
lamentablemente impone el desbocado desenfreno de un legislador economi-
cista.
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