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TEMA DE DEBATE







Gregorio Peces-Barba Martinez*

Sobre el valor de la ley
y el gobierno de las leyes

El poder personal del monarca serd la expresion de la legitimidad de ejer-
cicio de la monarquia absoluta, que estd presente en todo el mundo europeo
a principios del siglo xviil. La evolucion hacia las formas y reglas del Estado
liberal, que pondran fin a ese poder personal, se producird por el aumento del
valor de la ley, la consideracién de la ley como expresion de la razén, como
forma de eliminar la arbitrariedad y los privilegios y como expresion de la
igualdad civica.

El objetivo final seguird siendo la libertad y la igualdad limitada, desde el
marco del contractualismo.

Cuando los revolucionarios franceses constituyeron «El club de los nomo-
filos», en la antigua capilla de Santa Maria del Barrio de Saint-Antoine, esta-
ban expresando esa pasion por la ley como garantia de la libertad, y también
y, al tiempo, sefialando el valor del Parlamento como centro de produccién de
las leyes. Era el tltimo eslabén en el siglo xviil, de todo un proceso que lleva
desde Bodino a sefialar como primera funciéon del soberano la de producir las
leyes, a identificar a Derecho con Ley, y a otorgar a la ley el monopolio de la
produccién normativa. Hasta llegar a Kant y a su idea del Estado juridico, el
auge de la ley se explica por ser expresion de la razén, por responder a la
demanda de certeza y seguridad, frente el particularismo juridico del mundo
medieval, heredado por el Estado absoluto, y por constituir un elemento deci-
sivo para la unidad y la homogeneidad politica y juridica. Esta nomofilia ilus-
trada conducira al constitucionalismo en el Derecho publico y a la codifica-
cién en el Derecho privado. El arte de legislar supondra todo el esfuerzo
intelectual para proporcionar mejores leyes y someterlas al dictado de la razén,
como «voluntas rationae animate». Desde ese estatuto de racionalidad la ley
serd para los ilustrados el nico camino para la libertad politica y también
expresion de la igualdad de todos ante ella.

El arte de legislar!' en el siglo xvii sera la reflexion para producir buenas
leyes que tiene su expresion en las reflexiones de una serie de autores, espe-

* Catedritico de Filosofia del Derecho. Rector de la Universidad Carlos III de Madrid..

! Vid. sobre este tema el excelente articulo de Virgilio Zapatero «El Club de los Noméfilos» en «Cua-
dernos de Derecho Puablico» ntimero 3 (enero-abril 1998) pp. 61 a 94.
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cialmente de Montesquieu cuyo «Espiritu de las leyes» se convierte en el
modelo para los ilustrados. También supone una valoracién y una reflexion
sobre el valor eminente de la ley y sobre su idoneidad para alcanzar los obje-
tivos del contrato social. Otros autores ilustrados como Muratori, Filangieri,
Schmidt, D’Avenstein, Mably, Linguet, y también Rousseau harin el elogio
de la ley, y la sefialarin, con sus matices y diferencias respecto de Montes-
quieu, como el cauce para la organizacion de las sociedades y para la regula-
cién de los derechos del hombre. En la enciclopedia las voces degislador,
dey» y otras recogen esta mentalidad que se impone sobre el valor eminente
de la ley.

Quizis el mayor esfuerzo de la reflexién sobre la ley en el siglo xvii, tan
importante y tan extenso, por otra parte, es el intento de integrar razén y
voluntad en la teoria de la legislacion, superando la antigua polémica de la
contradiccidon entre voluntarismo e intelectualismo presente en el pensa-
miento clisico y en la Edad Media. La ley seria la mediadora que devolve-
ria la diferencia insalvable entre el poder legitimo y el Derecho racional,
porque éste sélo actuaria por medio de la ley. Es el Estado de Derecho,
como gobierno de las leyes, por las leyes, y bajo las leyes. Solo cuando se
da este ultimo pasa del sometimiento del poder a las leyes, se puede decir
que estd completamente desarrollado el intento. La ley serd el vehiculo de
la racionalidad, la libertad, el objetivo a alcanzar, y los derechos el conte-
nido que otorga racionalidad a las leyes. Por eso la libertad sélo serd posi-
ble a través de la ley. Se debe en este sentido recordar la aguda reflexion de
Montesquieu en «L’Esprit des Lois»: «La liberté est le droit de faire tout ce
que les lois permettent, et si un citoyen pouvait faire ce qu’elles defendent,
il n’aurait plus de liberté, parce que les autres auraient, tout de méme ce
pouvoir...»%. Esta consideracion es una consecuencia también del sentido
del contrato social superador del estado de naturaleza, donde todos tienen
poder y no existe ningn poder superior, por encima de los miembros de
la comunidad que viven en ese estado. La ley es producto del poder que se
crea y la garantia de la eficacia de los derechos naturales, que se convierten
en derechos juridicos: los derechos humanos. Por eso solo la libertad y sus
contenidos que son los derechos se actiia por medio de la ley. Si se pudie-
se hacer lo que la ley prohibe, volveriamos al estado de naturaleza. Asi,
como dice Kant, el Derecho que en ese tiempo es tanto como decir la ley,
es una coordinacién de libertades.

De todas formas, sélo en este siglo xviil se dan los elementos necesarios
para la afirmacién y la justificacion de la primacia de la ley, frente a la insegu-
ridad del pluralismo de fuentes, el ius commune, los Derechos especiales y
locales, las costumbres y su amplio arbitrio judicial para interpretar aquel bos-
que complejo de normas heterogéneas y por eso frente a la inseguridad se

2 «La libertad es el derecho de hacer todo lo que las leyes permiten; y si un ciudadano pudiera hacer lo
que prohiben, no habria libertad, porque los demés tendrian igualmente ese poder...» «L’Esprit des Lois».
Primera Parte XI-3. «Ce que c’est que la liberté». En edicion de Obras Completas de Du Seuil. Paris,
1964. p. 586.



Sobre el valor de la ley y el gobierno de las leyes 5

reclamarin soluciones, especialmente por la burguesia, y se llegara a la valora-
cién de la ley?.

El elogio de la ley, como instrumento de razén y de organizacién de la
sociedad encuentra en Montesquieu un defensor privilegiado. No sélo pre-
tende describir las influencias externas que van a condicionar a las leyes, sino
que pretende también orientar al legislador. Es fundamental esclarecer y
orientar, dird en el Prefacio de «L’Esprit des Lois», serdn necesarias las luces
para superar la ignorancia, y se considerard el mas feliz de los mortales si
pudiera aportar buenas razones para que los ciudadanos amasen a sus leyes y
las obedeciesen. Por eso aporta razones para hacer buenas leyes, y las encuen-
tra en la naturaleza y en las aportaciones de las ciencias. Como dice Zapatero,
Montesquieu se plantea la necesidad de conocer la técnica social del Derecho,
y de estudiar la eficacia, es decir, tener en cuenta las actividades necesarias para
componer las leyes. Porque las leyes tienen el limite de la naturaleza, que
«traza la raya que determina lo humanamente imposible, pero ni el clima, ni la
pereza humana, ni la ignorancia, ni los errores, ni las pasiones, son obstiaculos
y el buen legislador lo que hace es corregir con las leyes esas situaciones»*. El
punto de partida es, una vez mas, el espiritu de moderaciéon con que arranca
el libro XXIX. Especialmente en ese libro se ocupa Montesquieu de recordar
ciertos elementos que se deben tener en cuenta para hacer las leyes. Es la
racionalidad instrumental que se ha de respetar y practicar en el arte de legis-
lar. Pero ademis de esas reglas debe existir una racionalidad formal que afecte
a la calidad técnica del lenguaje normativo. En el primer dmbito, en el de la
racionalidad instrumental, Montesquieu recuerda varias experiencias histori-
cas de las que se desprenden ensefianzas ttiles para elaborar las leyes:

Cuando una ley no es trabajada a fondo su resultado puede ser contra-
rio al objetivo que se habia propuesto (capitulo 4). Es una observacion que
afecta sobre todo al dmbito de la eficacia de la ley.

Cuando se trasplanta una ley de un pais a otro, pretendiendo obtener
los mismos resultados, el objetivo puede fracasar, porque los contextos his-
téricos y sociales sobre los que opera son diferentes (capitulo 6). Es nece-
saria prudencia para utilizar una ley en otra cultura politica y juridica (capi-
tulo 7). En este supuesto también se afecta la eficacia.

A veces leyes que parecen idénticas no tienen la misma razén o justifi-
cacién (capitulo 8). En ese caso esta afectada la justicia de esas normas.

A veces, por el contrario, leyes que parecen contrarias derivan del
mismo espiritu (capitulo 10). También esta observacion afecta a la justicia
de las normas.

Como las leyes estain hechas para una determinada sociedad con sus
leyes politicas, cuando se quiere trasplantar esa ley a otra sociedad seria
positivo que se examinase previamente si esta nueva sociedad tiene las mis-

3 Para la valoracion de esa fractura y complejidad del Derecho en los inicios del siglo xvur. Vid. Gio-
vanni Tarello «Storia della cultura giuridica moderna». Vol. I. Assolutismo e Codificazione del Diritto. 11
Mulino. Bolonia, 1976. pp. 69 y ss.

* Vid. Virgilio Zapatero «El club de los nomofilos», citado p. 70.



6 Gregorio Peces-Barba Martinez

mas instituciones y la misma organizacién politica (capitulo 13). En este
caso las consecuencias de esta observacidon afectarian a la eficacia de las
normas.

a) Consecuencia de lo anterior es que no hay que desvincular a las leyes
de las circunstancias en que han sido creadas (capitulo 14). Es de nuevo
reflexion sobre la justicia de las normas.

b) En las leyes que contienen sanciones o la ejecucién de penas, en cuan-
to afecta a la seguridad y a la libertad de los ciudadanos, su aplicacién
debe hacerse con publicidad, es decir, «en presencia de los ciudadanos»
(capitulo 15). Es la misma idea que Kant formulard de que las normas
que afectan a los derechos de los demds, cuya mixima no sea suscepti-
ble de publicidad son injustas®. Estamos ante un dmbito que afecta a la
justicia como seguridad.

En cuanto a la racionalidad formal, que Montesquieu formula como
«Cosas a observar en la elaboracién de las leyes». Aqui Montesquieu aban-
dona la descripcidén y se introduce en el campo de la prescripciéon con
méximas que sirven para los legisladores en general y no para un legislador
concreto. Estamos en reglas que se sitian en el &mbito de la validez, aunque
también pueden incidir en la eficacia y en la justicia formal o seguridad
juridica®.

El estilo de las leyes debe ser conciso, deben ser un modelo de preci-
S10n.

El estilo de las leyes debe ser simple, y se entienden mejor las leyes con
lenguaje directo que con lenguaje retérico, inflado y rimbombante.

Es fundamental que las palabras de las leyes, el lenguaje normativo,
dirfamos hoy, despierten en todos los hombres las mismas ideas. Deben
huir de la vaguedad y de la ambigiiedad que genera inseguridad en los des-
tinatarios y dificulta la eficacia.

Cuando la ley quiera fijar cualquier criterio, debe evitar hacerlo en
funcién del precio del dinero que es variable: «Mil causas, dird Montes-
quieu, cambian el valor de la moneda, y con la misma denominacién no
tenemos la misma realidad».

Cuando se ha fijado en la ley los contenidos claros, hay que evitar las
clausulas abiertas del estilo de «y aquellos otros que desde siempre han juz-
gado los jueces reales...». No hay que volver a expresiones vagas que con-
duzcan a la arbitrariedad.

En las leyes hay que razonar de la realidad a la realidad y no de la rea-

lidad a la idealidad (a la figure) o de la idealidad a la realidad.

5 Vid. E. Kant «La Paz Perpetuar. Tecnos, Madrid. 2." Edicién 1989 pp. 61 y 62.

¢ Estas reglas se encuentran en el libro XXIX, capitulo 16 «Choses a observer dans les composition des
Lois». En las obras completas de Du Seuil, citadas, figuran en pp. 753 a 755. Condorcet escribe unas
«Observaciones de Condorcet sobre el libro XXIX del Espiritu de las leyes», publicado en los comenta-
rios de Destut de Tracy sobre «EI Espiritu de las Leyes» publicado en espafiol en Imprenta, Libreria y lito-
grafia del Diario de Cérdoba, 1877.
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Las leyes deben plantearse desde la igualdad formal. «..Una Ley de
Constantino prescribe que el testimonio tinico de un obispo es suficiente
sin oir a otros testigos. Ese principe tomaba el camino ripido, juzgaba los
asuntos por las personas y a las personas por sus dignidades».

Las leyes no deben ser sutiles; estdn hechas para personas de mediana
inteligencia. No son una construccion de logica, sino la simple razon de
un padre de familia.

No se deben modificar las leyes sin una razédn suficiente, los cambios
injustificados generan inseguridad.

Cuando hay que justificar o explicar una ley, las razones tienen que ser
dignas de la misma.

Las presunciones de la ley valen mas que las presunciones de los hom-
bres. Cuando el juez presume los juicios se convierten en arbitrarios.
Cuando la ley presume, ofrece al juez una regla fija.

Como las leyes inutiles debilitan a las leyes necesarias, asi las leyes que
se pueden eludir o incumplir debilitan a la legislacién, al conjunto del
ordenamiento, dirfamos hoy.

Una ley debe cumplir sus objetivos, alcanzar sus efectos y no se puede
derogar singularmente, por una convencion particular.

Las leyes han de adecuarse a la naturaleza de las cosas, no pueden regu-
lar ni lo imposible, ni lo necesario.

Las leyes deben tener un cierto candor «hechas para castigar la maldad de
los hombres, deben tener ellas mismas la mas grande inocencia posible...».

Las leyes para Montesquieu eran el instrumento racional para el gobierno de
los hombres y para la existencia de la libertad y de la seguridad juridica. No se
trataba solo, con el arte de la legislacién de hacer leyes técnicamente perfectas,
con formas y con lenguaje preciso, sino de orientar, desde el espiritu de la Ilus-
tracion sobre la posibilidad de leyes justas. Por eso luché contra las leyes penales
injustas, para simplificar los procedimientos civiles y penales, criticar la tortura,
en definitiva, para ofrecer unas pautas ilustradas para el gobierno, desde una
perspectiva moderada. Por eso su nomofilia tampoco era ilimitada. Al final del
libro XXIX, en el capitulo 19, dedicado a los legisladores dird: «Las leyes
encuentran siempre las pasiones y los prejuicios del legislador. A veces los atra-
viesan y se impregnan de ellos, otras veces se quedan en ellos y se les incorpo-
ran...». Es un aviso para entusiasmos desmedidos que coloca a esas leyes en su
sitio como obra humana. De todas formas el gigantesco esfuerzo de Montes-
quieu para comprender el papel central de la ley en el luminismo politico y
juridico deja una rica herencia, al menos en tres temas: la vinculacién de la
libertad con la ley, la creencia en la posibilidad de una ciencia de la legislacién,
es decir en la posibilidad de que el legislador pueda legislar de acuerdo con la
ciencia, y la dependencia de la legislacion privada y penal de la Constitucion.
Ideas que desarrollara el pensamiento contemporineo y posterior y que tendran
una enorme influencia en la cultura politica y juridica liberal y democratica’.

7 Vid. sobre este tema Giovanni Tarello «Storia della cultura giuridica moderna. Vol. I Assolutismo e
codificazione del Diritto».Il Mulino. Bolonia, 1976, pp. 296 y ss.
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Encontramos trazos de esta influencia y de la nomofilia resultante ya en
Federico II de Prusia en su discurso ante la Academia de Ciencias de Berlin
«... la disertation son les raisons d’établir ou d’ abroger les lois» de 17508, en
Voltaire, en Beccaria, en Filangieri, en la Enciclopedia. Desde sus perspecti-
vas, otros autores como Rousseau o Kant también sitdan a la ley en el centro
del debate’.

Voltaire, que no era un jurista, sin embargo trata esos problemas que esta-
ban en la conciencia ilustrada y resalta el valor de la ley. Es ¢l Derecho nuevo
que supera las instituciones del antiguo régimen. Asi conviene recordar el
consejo que se desprende de la voz «Lois» de su «Dictionnaire Philosophique:
¢Queréis tener buenas leyes. Quemad las vuestras y haced otras nuevas? En la
voz «Gobierno de» ese mismo «Diccionario Filosdfico», en la Secciéon VI
«Tableau du gouvernement Anglais», dird ...»Ser libre es no depender, sino de
la Ley»'?. En su poema sobre «La Ley Naturaly, en su cuarta parte, en verso,
hace Voltaire una reflexién sobre la neutralidad religiosa de la ley, sobre su
generalidad y abstraccién, que ¢l llama «universalidad» y sobre la igualdad.

«Le marchant, I’ouvrier, le préte, le soldat,

Sont tous egalement les membres de 1"Etat. ..

...Et les civiles lois, par un autre bien

Ont confondu le préte avec le citoyen.

La Loi dans tout I’Etat doit étre universelle:

Les mortels, quels qu’ils soient sout égaux devant elle...»

Como se ve son las ideas comunes en la Ilustracion sobre el valor de la
ley!'!. En «Idées republicaines» que publicara Voltaire en 1762, tras la aparicion
de «El contrato social», de Rousseau, desarrollard las mismas ideas: «FEl
Gobierno civil es la voluntad de todos ejecutada por uno o por varios, en vir-
tud de las leyes.. . »(XIII); «...Los magistrados no son los amos del pueblo, son
las leyes las que mandan.» (XXXIV); «Un tribunal debe tener leyes fijas tanto
para los asuntos criminales como para los civilesy. (XXXIX)'?. No es conce-
bible una vida social sin normas legales, porque «a ley crea ciudadanos», y
porque la verdadera libertad, que es la meta de la humanidad consiste en vivir

8 Vid., el texto en Oecuvres de Frederic II. Roi de Prusse. Vol II pp. 3 y ss.

° Incluso Linguet, que critica a Grocio, a Pufendorf'y a Montesquieu en su Théorie des Lois Civiles.
(1767) inicia el Libro I, de su Tratado que titula «De 1"utilité des Lois» con un capitulo I. «Pourquoi
I"homme a besoin des Lois». (Vid. la edicién en Corpus des Ocuvres de philosophie en langue francaise.
Fayard. Paris, 1984.

10 Vid. el texto en «Extraits des Philosophes du xvimiéme siecler. Ed. Garnier. Paris, 1964.

11 «El comerciante, el obrero, el cura, el soldado, son todos, igualmente miembros del Estado... Y las
civiles leyes, por otro lado, confunden al cura con el ciudadano. La ley, en todo el Estado debe ser uni-
versal. Los mortales, sean cuales sean, son iguales ante ellar. Vid. «Poeme sur la loi naturelle». Cuarta
parte. «C’est au gouvernement a calmer les malheureuses disputes de 1"école qui troublent la societé». En
Voltaire «Melanges». Bibliotheque de la Pleiade. N.R.E Gallimard. Paris, 1961 p. 287.

12 En edicion citada pp. 503 y ss. Hay edicidn castellana en Voltaire «Opusculos satiricos y filosoficos».
Prélogo de Carlos Pujol. Traduccion y Notas de Carlos R. de Dampierre. Alfaguara. Madrid, 1978
pp- 274 y ss.



Sobre el valor de la ley y el gobierno de las leyes 9

bajo las leyes y no depender mas que de las leyes. En concreto ése es el senti-
do del niimero XX de los «Pensamientos sobre la Administraciéon Publica,
donde sostiene también que «... los hombres son, pues, iguales en lo esencial,
aunque representen en la escena, papeles diferentes», (XXIV) y que «...El
mejor Gobierno parece ser aquel en el que todos los estamentos estan igual-
mente protegidos por la ley...». Beccaria, para evitar los delitos propugnaba
leyes claras y simples y Filangeri sostenia que asi como en los gobiernos des-
poticos los hombres mandan, en los gobiernos moderados mandan las leyes'.
La ciencia de la legislacion es un ejemplo de esa literatura de los nomofilos.
Como se dice en el Elogio, de Salfi, que inicia el Tomo I, «...el autor
demuestra que la libertad civil consiste en la obediencia mas exacta posible a
las leyes, y las leyes no siendo, o mejor no debiendo ser ellas mismas sino pac-
tos sociales, si la voluntad de algunos individuos usurpa el lugar de la volun-
tad del legislador, la ley queda expuesta a los intereses y a los caprichos de los
particulares, y en consecuencia deviene inconstante, ilusoria y efimera...». Ya
en el texto de la Introduccién el propio Filangieri afirmara que «...la legisla-
ci6n es hoy el objeto comun de la meditacién de todos los hombres que pien-
san...». Més adelante calificard a esa reclamacién universal por la legislaciéon
«un grito de la razén», porque «la fuente de la verdadera grandeza no esti en
la fuerza de las armas; y que la sabiduria de las leyes, fundamento tnico de la
telicidad de los pueblos, depende de la uniformidad de los principios que las
constituyen...»'*. En la Enciclopedia o «Diccionario razonado de las Ciencias
de las Artes y de los Oficios», que es la sintesis de la cultura de su tiempo y de
la Tlustracién , el tema de la ley y del legislador tiene una importancia desta-
cada. Se considera a la ley expresién de la razén: «La ley en general es la razén
humana en tanto gobierna a todos los pueblos de Ia tierra; las leyes politicas y
civiles de cada nacién no deben ser mis que los diversos casos particulares en
que se aplica esa razéon humanar. Y se define a la ley como «una regla prescri-
ta por el soberano a sus subditos, bien para incorporarles bajo amenaza de
alguna pena, la obligacién de hacer o de no hacer ciertas cosas, bien para
dejarles la libertad de actuar o no actuar en otras cosas segiin lo estimen ade-
cuado, expresandoles a este respecto el pleno disfrute de su derecho»’>. Como
se ve, no hay atisbo iusnaturalista en esta definicién y aunque los derechos
fundamentales siguen todavia considerados como derechos naturales evidentes
por si mismos, se estan sentando las bases para el inicio del proceso de positi-
vacion, es decir, la idea de que los derechos sélo perfeccionan su concepto
cuando se incorporan al Derecho positivo. De todas formas, la relacion de la
ley con el Poder que las crea aparece nitida, insistiendo en el enfoque positi-
vista en la voz legislador: «Legislador es el que tiene el poder de promulgar o
derogar las leyes...»'°. En la permanente tension voluntarismo intelectualismo

3 Vid. en G. Filangieri. Obras Completas.

'* En edicion citada en nota anterior. Las citas estan en Tomo I pp. XVI, XVII, 2y 3.

' Estas referencias a la voz ley y otras posteriores estan extraidas de la edicion de Ramén Soriano y
Antonio Porras «Articulos politicos de la Enciclopedia» Tecnos. Madrid, 1984. Pp.106 vy ss.

' Las referencias a la voz legislador estin igualmente extraidas de la edicion de Ramén Soriano y
Antonio Porras pp. 82y ss.
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la Enciclopedia en la voz ley opta por una racionalizacién del voluntarismo
del poder desde las propias leyes:

«Los que tienen bajo su control las leyes para gobernar a los pueblos deben
a su vez dejarse gobernar siempre por las propias leyes. Debe ser la ley y no el
hombre quien reine». Es el Gobierno de las leyes, pero las leyes son creadas
por el legislador y sus contenidos pueden no ser correctos, salvo que se
asuma, el positivismo ideoldgico y se piense que el legislador, lo que crea, es
siempre justo. Por eso sélo la defensa de la libertad impregna de justicia a las
leyes. Estamos hablando de la libertad civil que es dibertad natural despojada
de la parte que constituia la independencia de los particulares y la comunidad
de bienes para vivir bajo leyes que proporcionen la seguridad y la propie-
dad...». Esa libertad civil estd garantizada por la ley, cuando un Estado estd
gobernado por la ley y «cuanto mejores son estas leyes mas feliz es la libertad».

Por eso de nuevo, en la voz ley aparece la vinculaciéon de la ley con la
libertad «...Las leyes serdn tanto més preciosas para el pueblo si las contempla
como una barrera contra el despotismo y como salvaguarda de una justa liber-
tad...». Los derechos humanos que son un desarrollo de la libertad empiezan
a fijar su estatuto vinculados con la ley, y es de nuevo un atisbo del proceso de
positivacion. Por eso en la voz libertad civil se asume plenamente la tesis
de Montesquieu sobre la relacidn entre la libertad y la ley.

«...La libertad es el derecho de hacer todo lo que las leyes permiten; y si
un ciudadano pudiera hacer lo que éstas prohiben, no existiria ninguna liber-
tad porque los demds tendrian todos este mismo poder...». La verdad es que
esta libertad sélo se encuentra en los gobiernos moderados, es decir, en los
gobiernos cuya Constitucion es tal que nadie estd obligado a hacer cosas a las
que la ley no le obliga, y a no hacer las que la ley le permite...».

Pero el esfuerzo final en la Ilustracion lo constituye la obra de Rousseau,
que pretende superar el voluntarismo de la decisién legislativa, a través de la bas-
queda de la legitimidad, es decir, de la racionalidad del poder. Frente a la defini-
ci6n de la ley como acto de voluntad que hemos visto en la Enciclopedia, que
supone diferencias entre el subdito que recibe la ley y el soberano que la
emite, Rousseau sitta a la ley como expresién de la voluntad general, que es
sintesis de voluntad y de razén y que pretende superar la dialéctica volunta-
rismo intelectualismo. Es producto de todo el pueblo que legisla sobre todo el
pueblo. No tiene sentido la pregunta, con esas premisas, de si el soberano esta
o no por encima de la ley. Coinciden el legislador y el destinatario de las nor-
mas y las normas del sujeto activo universal, que es la voluntad general, tienen
un destinatario universal y hablamos de normas generales, y un objeto uni-
versal, y hablamos de normas abstractas. Asi, como dice Virgilio Zapatero, «si
la pasién de las leyes del absolutismo era una pasién por el mando, la pasién
ilustrada por las leyes era ya una pasién por la libertad porque la ley es la ins-
titucion que puede hacer posible sentirse libre, y al propio tiempo, estar
sometido a los mandatos del soberano...»". De esta reflexion surgen los dere-
chos como modalidades de realizacion de la libertad civil, y la interposicion

17 Vid. «El club de los noméfilos», citado p. 85.
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de la ley, de su necesidad, potencia desde otra perspectiva, complementaria
del contractualismo, la necesidad de la positivacion de los derechos. Por eso en
el libro II capitulo sexto de «El contrato social» definira a la sociedad civil (état
civil) como aquella en que todos los derechos estin fijados por la ley...»!8. Ley
creada por la voluntad general que la legitima en origen y cuyos contenidos
son los derechos, estd en el origen de la doctrina del Estado de Derecho de
caracter axiologico, frente al Estado de Derecho de caricter descriptivo, como
Estado que crea leyes.

En el «Discurso sobre la Economia Politica», Rousseau hard su particular
elogio de la ley, como si fuese miembro de «El club de los noméfilosy, e insis-
te en la idea de su vinculacién con la libertad: «...Es tan s6lo a la ley a quien
los hombres deben la justicia y la libertad. Es ese saludable érgano de la volun-
tad de todos quien restablece, en el Derecho, la igualdad natural de los hom-
bres. Es esa voz celeste quien dicta a cada ciudadano los preceptos de la razon
publica; quien le ensefia a obrar segtin las maximas de un propio juicio y a no
caer en contradiccidon consigo mismo. Asimismo es a ella, tan s6lo, a quien los
jefes deben hacer hablar cuando mandan...»". La ley es el movimiento y la
voluntad del cuerpo politico, y la materia es general y también la voluntad
que la establece es general. Por eso las leyes «no son sino las condiciones de la
sociedad civil...» y de las luces puiblicas resulta la unién de la razén y de la
voluntad en el cuerpo social...». Por eso Rousseau considerara legitimo desde
el ejercicio, al Estado gobernado por las leyes. «...Llamo Republica a todo
Estado regido por las leyes... porque sélo entonces el interés publico gobier-
nay la cosa publica es algo. Todo Gobierno legitimo es republicano...». De
ese valor de la ley derivari la exigencia del legislador, al que dedica el capitu-
lo siguiente, que es un legislador hércules, por encima de las magistraturas y
de la soberania dice, aunque se refiere a que estd por encima del ejercicio de
la soberania porque es el Soberano maximo, el poder constituyente, que para
¢l es un poder racional como expresion de la voluntad general. Lo dird con
una foérmula esclarecedora: «...Si el que manda a los hombres no debe man-
dar a las leyes, el que manda a las leyes no debe mandar a los hombres...»?.
Esta posicion sobre la ley es uno de los argumentos de racionalidad democri-
tica de Rousseau®.

En esa misma linea la definicién de Derecho de Kant, apunta a la misma
idea del Estado de Derecho y de los derechos de libertad como contenido de
la ética publica, aunque desde unos presupuestos filosoficos diferentes.

Para Kant «...el Derecho es el conjunto de condiciones bajo las cuales el
arbitrio de uno puede conciliarse con el arbitrio del otro segtin una ley uni-

8 Vid. «<El Contrato social» en Jean Jacques Rousseau. Oeuvres Complétes. Tomo III, en Gallimard.
Paris, 1964. El libro II Capitulo VI, «Sobre la ley», en pp. 378 y ss.

9 Vid., edicién de José Eugenio Candela. Tecnos, Madrid, 1985, pp. 14 y 15.

20 Las citas en la edicién de Gallimard de «El Contrato social», citada pp. 379 y 380.

2L Vid., el texto en edicién citada p. 382.

2 Vid., Jos¢é Manuel Rodriguez Uribes «Sobre la democracia de Jean Jacques Rousseau». Instituto de
Derechos Humanos Bartolomé de las Casas. Universidad Carlos III de Madrid. Dykinson. Madrid, 1999,
3. Argumentos de racionalidad democritica en el pensamiento de J. J. Rousseau», pp. 37 y ss.
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versal de la libertad» y por eso una accién es conforme a Derecho (Recht)
cuando permite o cuya maxima permite a la libertad del arbitrio de cada uno
coexistir con la libertad de todos segin una ley universal...»*.

Esta valoracién de la ley en el siglo xviil la convertira en el principal ins-
trumento racional de que dispone el poder para organizar la sociedad, y asi el
Derecho sera cada vez més Derecho estatal, y al mismo tiempo la ley es un
instrumento que progresivamente va regulando el ejercicio del poder, limi-
taindolo con sus reglas. Derecho y Poder empiezan, en este siglo a ser dos
caras de una misma moneda. Estd claro que los ilustrados propugnan el
gobierno por medio de las leyes, pero donde la duda persiste es si, al tiempo
defienden el gobierno bajo las leyes, es decir, donde el propio poder se some-
te al Derecho. En el primer caso estamos en el Estado de Derecho, que des-
cribe que todo poder actiia por medio del Derecho, mientras que en el
segundo, el gobierno bajo las leyes supone el Estado de Derecho entendido
como limitacién de la soberania en su origen (contractualismo) y en su ¢jer-
cicio, con el sometimiento del poder al Derecho, con su regulacién de los
derechos humanos positivizados, porque la libertad consiste en hacer lo que
las leyes permiten. Estamos en un momento de transicién para algunos ilus-
trados, el gobierno de las leyes, excluye al soberano, pero ya no estamos, para
otros en el Estado absoluto. La importancia de la ley la sittia por encima de los
gobernantes, aunque a su vez el poder constituyente, el legislador de Rousse-
au, no estd sometido, pero no es gobernante y se puede decir que se inicia el
Estado de Derecho como gobierno bajo las leyes, entre las cuales aparece ya
con primacia la Constitucién, que incorpora a los derechos como contenido
material. El descubrimiento por algunos autores actuales del Estado constitu-
cional como diferente del Estado de Derecho, deriva de un deficiente cono-
cimiento de la evolucién histérica. Es verdad que a veces los ilustrados creen
llevar a los monarcas absolutos a sus posiciones liberales, cuando en realidad
éstos utilizan a las leyes para reforzar su poder frente a los poderes tradiciona-
les que todavia subsistian®*. Sin embargo, la importancia y el valor que se atri-
buye a la ley serd un cauce para el paso, no sin fracturas, crisis e incluso vio-
lencia, del Estado absoluto al liberal.

Ya en Montesquieu la preocupacién por limitar al poder estd presente
especialmente en el libro XI y en el libro XII. La libertad sélo existe en los
Estados moderados cuando no se abusa del poder y para eso hay que limitar al
poder. En este tema se orienta a tratar a la separacién de poderes como reme-
dio para el abuso, aunque afirma que el poder sélo puede mandar a los ciuda-
danos por medio de la ley (XI-4), pero no se deduce que el mismo gober-

2 Vid., la definicién en «La Metafisica de las Costumbres». Introduccion a la Teoria del Derecho. ;Qué
es el Derecho?, en la edicion de A. de Cortina y Jestis Conill. Tecnos. Madrid, 1989, p. 39.

2+ Vid., Paul Hazard «La Pensée européene au Xvii iéme siecle. De Montesquieu a Lessingy. Fayard.
Paris, 1963, especialmente el Cap. IV de la Tercera parte. Para explicar la aproximacion, desde el punto
de vista de los monarcas, dice Hazard «...Les despotes éclaires luttaient contre les priviléges, et de 13 nais-
sait une communaute d’action. Ils entreprenaient une vaste réforme egalitaire detruisant les vestiges
encore tres apparents, de la feddalitér. Al final del capitulo sentenciard Hazard excesivamente al decir:
«...la philosophie croyait se servir des rois, et ¢étaient les rois, qui se servaient d’elle...».
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nante supremo esté sometido a la ley. Sélo hay un apunte en el libro V capi-
tulo 11, cuando contrapone a «los monarcas que viven bajo las leyes funda-
mentales de su Estado» a los principes despoticos y cuando describe el desas-
tre del despotismo con una idea muy significativa: «...Cuando los salvajes de
Luisiana quieren fruta, cortan el arbol desde la cepa, y cogen la fruta. Eso es
el gobierno despotico...». Es una buena imagen para expresar la destrucciéon
y la podredumbre que introduce el despotismo en las sociedades. En Voltaire
parece que afirmar que los magistrados no son los duefios del pueblo, sino que
lo son las leyes, como hemos visto en sus «Ideas republicanas» apunta a la idea
de sometimiento de los gobernantes a la ley, pero no se desarrolla esa idea en
profundidad. La convivencia y el «modus vivendi», con la monarquia absolu-
ta, sin duda lo impide. Pero la idea del sometimiento del poder a la ley, es
consecuencia de la importancia central de la ley para el pensamiento del
siglo XVII1, y estd entre las ideas comunes que recogerd la Enciclopedia. Asi, la
voz autoridad politica comienza con una expresion contundente: «...Ningtn
hombre ha recibido de la naturaleza el derecho de mandar sobre los otros. . .».
Se ataja asi, y se desmonta la idea, de que hay una legitimidad del poder jus-
tificada en razones distintas del consentimiento y se allana el camino para
aceptar que el poder estd limitado por los derechos y que se ejerce sometido
a la ley. Asi, se concreta esa idea en la misma voz cuando se dice que: «el
poder que viene del consentimiento de los pueblos supone necesariamente
connotaciones que hagan legitimo su ejercicio, util a la sociedad, beneficioso
para la Republica y que lo concreten y reduzcan a determinados limites». Mds
adelante seguird profundizindose cuando se sefiala que «...el principe recibe
de sus mismos subditos, la autoridad que tiene sobre ellos y esta autoridad esta
limitada por las leyes de la naturaleza y el Estado. Las leyes de la naturaleza y
del Estado son las condiciones bajo las cuales se han sometido o consideran
estar sometidos a su gobierno...»?. En la voz «gobierno» se reitera que
«...todo poder soberano legitimo debe emanar del consentimiento libre de los
pueblos...» lo que excluye desde el origen que el poder esté por encima de
los ciudadanos, y dificulta que esté por encima de las leyes. En la voz legisla-
dor se identifica a éste con el poder constituyente, y autor de las leyes consti-
tucionales, y en la voz se reconoce expresamente ya la idea del gobierno bajo
las leyes: «...los que tienen bajo su control las leyes para gobernar a los pueblos
deben a su vez dejarse gobernar siempre por las propias leyes. Debe ser la ley
y no el hombre quien reine...». Y afiade «...las leyes seran tanto mds precio-
sas para el pueblo si las contempla como una barrera contra el despotismo y
como salvaguarda de una justa libertad...»?.

En Rousseau ya hemos visto que el soberano, que integra en la voluntad
general la razén y la voluntad, no estd sometido al Derecho, porque es su
fuente y realiza la funcién del poder constituyente. No es el soberano del
Estado absoluto por encima de la ley, sélo como voluntad de poder, es un

% Todas las citas en la edicidn citada de los «Articulos politicos de la “Enciclopedia”», voz «Autoridad
politica», pp. 6-7-9.
26 Voz «Ley» en edicion citada, pp. 108 y 109.
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soberano formado por todos, que expresa la voluntad general. Por eso dird
que «...en el Capitulo VII del Libro I es contra la naturaleza del cuerpo poli-
tico que el Soberano se imponga una ley que no pueda infringir...» quizas
seria mejor traducir «enfreindre» por derogar, traduccién mas libre, pero que
expresa la realidad porque es una modificacidén que no supone violacién de la
ley, sino s6lo modificacion. Por eso, y desde esa idea de la voluntad general,
dird Rousseau que «el poder soberano no tiene ninguna necesidad de garan-
te hacia sus destinatarios, porque es imposible que el cuerpo quiera dafiar a
todos sus miembros, y veremos como no puede tampoco dafiar a alguno en
particular. «El soberano sélo por ser, es siempre todo lo que debe ser...». Por
eso al final del Capitulo VIII del mismo Libro I sefialard tajante que «...la
obediencia a la ley que nos hemos prescrito es libertad...»?”. Y esa obedien-
cia a la ley obliga también al ejecutivo, al judicial y a todas las autoridades y
tuncionarios. Ya en el Capitulo III del Libro I habia marcado las diferencias
entre la simple fuerza y el poder legitimo, tema tradicional en la reflexién filo-
sofico juridica: «...El mis fuerte no es nunca tan fuerte como para ser siem-
pre el duefio, si no transforma su fuerza en Derecho y la obediencia en
deber... La fuerza es un poder fisico, no veo qué moralidad puede resultar de
sus efectos... Convengamos, pues, que fuerza no hace Derecho y que no estd
obligado a obedecer miés que a los poderes legitimos.»?. De todo el Contra-
to social se desprende que al gobierno ideal, que Rousseau llama Republica,
estd sometido a la ley Capitulo VI. Libro II. Esas leyes tienen como fin la
libertad y la igualdad que son los valores de los que derivan los derechos fun-
damentales, con lo que en Rousseau aparece la idea de positivacion de los
derechos a través de la ley y también que esos derechos son limites al poder, a
ese poder legitimo regulado por la ley y que en eso se distingue de la simple
fuerza. El gobierno, cuerpo intermedio entre el soberano y los ciudadanos
ejecuta la ley y estd sometido a ella (Capitulo I del Libro III). También ese
sometimiento de los poderes, excepto el soberano, a la ley, se desprende del
andlisis que hace Rousseau del abuso del Gobierno, cuando atribuye ese efec-
to a que «el Principe no administre ya el Estado segtn las leyes...»?°. De la ins-
titucidon del Tribunado se desprende también el sometimiento a la ley. Lo
define como «conservador de las leyes y del poder legislativo...». Es una espe-
cie de Tribunal Constitucional, al menos en su dimensién de protector de las
leyes frente al Gobierno, aunque en Rousseau no aparece clara la distincion
entre la Constitucion y las leyes. Para Rousseau el Tribunado ni legisla ni eje-
cuta: «...no pudiendo hacer nada puede impedirlo todo. Es mds sagrado y
mis reverenciado como defensor de las leyes, que el Principe que las ejecute
y que el legislador que las da...». De todas formas si examinamos el Capitu-
lo XII del Libro II se podria interpretar que las leyes politicas «...accidén del

27 Vid., las citas del Capitulo VII y VIII del Libro I en la edicién citada de las obras completas. Tomo
III pp. 362 a 365.

28 Vid. las citas del Capitulo IIT del Libro I en pp. 354 y 355.

2 Vid. Capitulo X, Libro IIT en p. 422.

30 Vid. el Capitulo V del Libro IV en pp. 453 a 455.
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cuerpo entero actuando sobre si mismo», que llama también leyes fundamen-
tales, son un atisbo de la idea de Constituciéon. En la complejidad del pensa-
miento de Rousseau, junto a las leyes politicas, las civiles y las criminales, apa-
rece una cuarta modalidad, la mis importante, que denomina «la verdadera
Constitucion del Estado, formada por la moralidad publica “des moeurs, des
coutumes et surtout de 1’opinion...” que verifica y remueve a las anteriores y
«conserva a un pueblo en el espiritu de su institucion, y sustituye insensible-
mente la fuerza de los habitos por la de la autoridad...»?!.

En Sieyes aparece clara la idea del sometimiento de los gobernantes a la
ley, del Gobierno bajo las leyes. Distinguird entre la facultad de querer que
corresponde al poder legislativo y la de actuar que corresponde al poder ¢je-
cutivo.

El poder ejecutivo estd sometido a la ley «...se debe gobernar segiin la ley,
lo que prueba que el poder de hacer la ley es distinto del Gobierno...»2.

Pero Sieyes serd también muy actual al distinguir el poder constituyente y
el poder legislativo ordinario y defender que éste estd sometido al primero y
no puede contradecirle. Asi también el poder legislativo estd sometido a la ley
fundamental. En «limites de la Soberania» que es un manuscrito inédito, dird
que «la Constitucidn, en efecto, es una ley fundamental anterior a toda ley
aprobada por la mayoria, y obedecerla y someterse a ella debe formar parte del
compromiso primordial de todo miembro del Estado... Asi, pues, cada aso-
ciado ha de acatar la Constitucidn, tras lo cual tendrd lugar la accion de la
simple mayoria, que aprueba las leyes...»%.

Sélo el poder constituyente es libre y solo estd sometido a la razén y al
ambito del pacto social. Como se puede ver la distincién entre Estado de
Derecho y Estado constitucional que pretenden en los dltimos afios muchos
autores, no es ninguna novedad, ni tampoco se puede interpretar como un
salto cualitativo, y aparece ya en autores del siglo xviil como Siéyes. Si ade-
mis, la finalidad de 1a ley es proteger los derechos naturales, incluso los con-
tenidos materiales del Derecho estin ya presentes en Sieyes de manera més
clara y directa que en Rousseau cuando afirma que la libertad y la igualdad
son los fines de las leyes. En efecto, en «Fundamentos del Estado», un memo-
randum, inédito, escrito a finales de 1794 afirmard «que los derechos son
anteriores a la ley, no tendran su fuente ultima en la ley...». Rechaza el posi-
tivismo ideoldgico, pero afirma que «la Ley y el legislador y toda autoridad
publica tendrin su fuente tltima y la razén de su existencia en la protecciéon
de aquellos derechos...». Por eso el proceso de positivacién de los derechos,
desde esas premisas, estd presente en Si¢yes, y por eso se puede decir que en

31 Vid., el Capitulo XII del Libro II en pp. 393 y 394. Vid. también para el tema de la opinién ptbli-
ca en Rousseau, J. M. Rodriguez Uribes «Opinién puiblica. Concepto y modelos histéricosy, citado.

32 En «Proemio a la Constitucién. Reconocimiento y exposicion razonada de los derechos del hom-
bre y del ciudadano».1789, en «Escritos y discursos de la Revoluciony. Estudio preliminar, traduccién y
notas de Ramoén Maiz, Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1990, p. 99.

3 Vid., ese manuscrito, fechado por Fortoul en 1744 en los «Archives Sieyes de los Archivos Nacio-
nales», 284 AP 5. Dossier 1 (seccién 4) y que se publica en «Escritos y discursos de la Revoluciony, edi-
cion citada pp. 245 y ss.
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un sistema que distingue la Constitucion y las leyes, los derechos son conte-
nido material. Aunque en este texto no lo explicita parece légico deducir que
la positivacién de esos derechos se debe reservar al poder constituyente y a la
Constitucion. La positivacidn facilita, segin Siéyes, la uniformidad y la noto-
riedad, que es otra forma de hablar de eficacia, aunque no agota los conteni-
dos: «...Este caricter positivo de los derechos en el Estado constituye una
garantia y regulacion del ejercicio de los derechos naturales...»*.

Asi el Estado absoluto y el monarca, confundido con el Soberano, por
encima de las leyes se difuminan hasta casi desaparecer en la Revolucion. Por
eso la Declaracién de 1789 sefiala que la ley es expresion de la voluntad gene-
ral (art. 6) y garantiza los derechos. Parece, aunque no se diga, que los pode-
res estan sometidos a ella. Sin perjuicio de los retrocesos que se producirin en
el siglo x1x, la idea de la supremacia de la ley sobre el poder, de la Constitu-
ci6n sobre la ley, y de la positivacidon de los derechos aparece ya en el
siglo XV11I, sobre todo a finales del mismo, cuando los ilustrados han dejado de
confiar en la capacidad reformadora de los monarcas.

3 «Fundamentos del Estado», estd publicado en edicion citada en nota anterior, pp 235 y ss.
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que causan lesion a los particulares. 2. La limitacion del legislador autonémico para regu-
lar su propia responsabilidad.

[. INTRODUCCION

El reconocimiento en el articulo 139.3 de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(en lo sucesivo LRJAP-PC) de la responsabilidad por actos de aplicacion de
Leyes no expropiatorias supuso la introduccién en nuestro Derecho de un
cierto reconocimiento de la doctrina de la responsabilidad del Estado legisla-
dor de origen basicamente doctrinal. Si, por una parte, el articulo suponia
otorgar carta de naturaleza en nuestro Derecho a la responsabilidad derivada
del ¢jercicio del poder mis proximo a la soberania, como es el poder legisla-
tivo, por otra se hizo merecedor de criticas que entendian que el articulo
ponia, en realidad trabas y limitaciones al reconocimiento constitucional en el
articulo 9.3 de la responsabilidad de los poderes publicos.

Dejando de lado, por el momento, la polémica en torno al alcance y sen-
tido del nuevo articulo 139.3, el objeto del presente articulo se centra en la
cuestion relativa al titulo competencial del Estado para, en trance de elaborar
una ley exhibiendo como titulo justificador el 149.1.18, abordar el tema de la
responsabilidad del legislador, ya sea éste el estatal o el autonémico. La refle-
xi6n sobre esta ultima cuestion —los titulos competenciales para hacer una

* Catedritico de Derecho Administrativo. Universidad Carlos III.
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regulacion de esta cuestion— ha quedado oscurecida por el mayor brillo y
relevancia que presenta la primera —la correcta o incorrecta regulacién de tal
responsabilidad—. Sin embargo, reviste cierta importancia determinar si real-
mente el Estado puede, invocando el articulo 149.1.18 de la Constitucién,
regular la responsabilidad de la Administracién Publica por actos y lesiones
que no tienen su origen en ésta, sino en el poder legislativo. De no admitirse
el titulo estatal para hacer tal regulacion corresponderia a las Comunidades
Auténomas determinar el alcance y consecuencias de los dafios que para los
particulares se derivase de la propia legislacion autondémica.

La primera parte de este trabajo se dedica entonces al andlisis de los titulos
competenciales exhibidos por el legislador estatal para hacer la regulacion
que se contiene en el articulo 139.3 citado (II) para, a continuacién, analizar,
una vez constatado que no resulta evidente en todos los supuestos el titulo
competencial que ejercita el Estado, las posibilidades —y también las limita-
ciones— que se le presentan al legislador autondémico para hacer la regulacién
correspondiente (III).

II. LOS TITULOS COMPETENCIALES DEL ESTADO PARA
LA REGULACION DEL ARTICULO 139.3 DE LA LRJAP-PC.

El articulo 1.° de la LRJAP-PC establece el objeto de la Ley 30/1992 sin
hacer en el mismo articulo, ni en ninguna disposicidén adicional, mencién
alguna a la diferencia de redaccion que se contiene en el articulo 149.1.18 de
la Constitucidn, en relacidén con los distintos titulos competenciales que se
recogen en los diferentes incisos de dicho niimero de la norma suprema, que
pretende desarrollar la Ley 30/1992.

El legislador en este caso, a diferencia de lo que ha hecho en otros (valga
como ¢jemplo la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas sobre funcidn publi-
ca, en cuyo articulo 1.3 se distinguia entre los distintos preceptos de la Ley en
funcion de su naturaleza béasica o no o, tambien, la Ley 13/1995, de 18 de mayo
de Contratos de las Administraciones Puablicas en cuya disposicion final prime-
ra se delineaban los preceptos que tenian caricter basico y los que no) no ha dis-
tinguido la distinta naturaleza de los preceptos en funcion de los titulos que se
desarrollaban para dar un distinto alcance a los correspondientes articulos.

En la LRJAP-PC, por el contrario a pesar de la diferencia de redaccion de
los titulos competenciales del precepto constitucional que le sirve de soporte,
s6lo en la exposicion de motivos puede encontrarse una explicacion de la
valoracién que al legislador le merece tales diferencias de redaccion. En todo
caso, en lo que se refiere a la responsabilidad de las Administraciones Publicas
que es el tema objeto de la presente reflexion, el apartado XV de la exposi-
ci6n de motivos se limita a dedicar unas breves lineas —a diferencia de lo que
hace cuando trata el titulo procedimiento administrativo comuin— para justi-
ficar el desarrollo que hace de la previsién constitucional acerca del sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas.

Esa constriccion a la responsabilidad de un sujeto, las Administraciones
Publicas, asi como la utilizacién de un concepto «istema» parece mostrar una
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voluntad del constituyente de limitar el alcance de la competencia del legisla-
dor estatal en materia de responsabilidad. Seria sélo «el sistema» —la cuestion
consistiria en determinar hasta donde llega el concepto de sistema frente al
concepto mas aquilatado de «bases»— lo que perteneceria al titulo estatal v,
sobre todo, se trataria de restringir la competencia del legislador estatal a lo
que se refiere a las Administraciones Publicas y solo a ellas.

Es verdad que el articulo 139.3 de la LRJAP-PC regula, precisamente, las
Administraciones Publicas como sujetos obligados a indemnizar a los particu-
lares y lo hace por razén de la aplicacidn de actos legislativos de naturaleza no
expropiatoria. Pareceria entonces que el legislador se estd limitando a regular
lo previsto por la Constitucion: la responsabilidad de las Administraciones
Publicas. Falta sin embargo por saber si, propiamente, estamos hablando de
una responsabilidad de las Administraciones Pablicas o mas bien, en frase ya
acufiada por la doctrina, de una responsabilidad del Estado legislador o —en
forma mds amplia para comprender también a las Comunidades Auténo-
mas— del poder legislativo en general, sea éste estatal o autondémico.

O hablamos de la responsabilidad del legislador —sea éste el Estado o sean
las Comunidades Autonomas— o hablamos de la responsabilidad de las
Administraciones Publicas. Si el origen de la responsabilidad estd en el legis-
lador sélo a ¢él parece que le puede ser imputable y puede dudarse de si la
misma le puede ser imputada propiamente a la Administracién por los actos
de aplicacién de una norma; actos que no son la causa de la lesion, puesto que
ésta puede encontrarse en la norma misma que es, ella misma, la que deter-
mina la lesiéon indemnizable y no propiamente su aplicacion por la Adminis-
tracion. Otra cosa es que convenga organizar la respuesta a tal responsabilidad
atribuyendo alguna participacion a la Administracion Publica que ¢jecuta o
aplica la Ley. Ahora bien, la cuestion es si el Estado puede hacer esa regula-
c16n no sélo para su propio ambito, sino también para el de las Comunidades
Auténomas, sobre la base de un titulo —el 149.1.18— que le autoriza a regu-
lar el sistema de responsabilidad de las Administraciones Puablicas, lo que
implica que la responsabilidad debe existir no porque lo diga el 139.3, sino
porque la naturaleza de las cosas permite reconocer a una Ley como origen
real de una lesién a los particulares.

Si es el legislador el que causa un dafio, entonces no es la Administracion la
responsable, ni por tanto, podria legislarse por el Estado sobre una responsabi-
lidad de las Administraciones que en puridad no existe. A menos que se pien-
se que el acto de aplicacién o ejecucidn de una norma que causa el dafio es una
forma de participar en su produccidén. De ese modo se supondria que no sélo
el legislador estaria en el origen de la lesion, sino tambien el Ejecutivo al apli-
car la Ley. Sin embargo no parece completamente ajustado pensar en la idea de
una concurrencia de responsabilidades del poder legislativo y de la Administra-
ci6n Publica siempre que ésta aplique las normas del legislativo. Sin descartar
que esta situacién pueda darse en los supuestos a que luego se hara referencia
—que serian los tnicos a los que podria entenderse que puede contraerse el
139.3— mas bien parece que de lo que aqui se trata es de la responsabilidad por
actos del legislativo respecto de los cuales a la Administraciéon Publica no le
queda ningin margen de maniobra, salvo el de respetar y aplicar la Ley.
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De lo que se trata, en suma, en este momento es de averiguar si el poner
por delante a la Administraciéon Ptblica como sujeto pagador de indemniza-
ciones justifica ya, sin mis, que estemos justamente ante un supuesto de res-
ponsabilidad administrativa, propiamente dicha, para cuya regulacion el ar-
ticulo 149.1.18 presenta titulos mas que suficientes o si por el contrario la
cuestion no es cémo el legislador estatal quiere organizar la respuesta a la res-
ponsabilidad del legislador —encargando por ejemplo a la Administracién
Puablica para que tramite el pago de las indemnizaciones a que haya lugar—
sino si tiene titulo para imponer la regulacién de la responsabilidad de los legis-
lativos autonémicos con el argumento de que tal responsabilidad deriva al final
en una obligacién de pago para las Administraciones Ptblicas. Se trataria tam-
bién de ver si este planteamiento no supone una inversién del proceso de com-
probacidén —quod erat demostrandum— de que estamos ante un supuesto de res-
ponsabilidad administrativa que por poder encajarse dentro del sistema general
de responsabilidad de las Administraciones Publicas compete regular y desarro-
llar en exclusiva al Estado; inversion que consiste en que la responsabilidad del
legislador se le imputa a la Administracién, no en funcién de la intervencién de
la Administracién en la cadena causal natural, sino en funcién de una imposi-
cién del legislador; de una imposicidn de la propia Ley 30/1992 que justifica-
ria sus titulos para esa regulacion en la invocacion de que esta regulando la res-
ponsabilidad de las Administraciones Publicas, pero no una responsabilidad
antecedente y preexistente a la propia regulacién de la Ley 30/1992, sino una
responsabilidad impuesta por la propia Ley tltimamente citada.

Para la comprensiéon de esta cuestién no puede prescindirse de la carga
dogmatica y doctrinal a la que pretende dar respuesta el articulo 139.3 de la
LRJAP-PC. La cuestion arranca de una tensa polémica entre Duguit y Carré
de Malberg a proposito precisamente de la responsabilidad del legislador por
los actos de naturaleza legislativa. La polémica tedrica tuvo pronto respuesta
jurisprudencial en la doctrina del Consejo de Estado francés. Se hace preciso
examinar en qué medida el resultado de la polémica ha condicionado la con-
figuracidn doctrinal de la solucion al problema de la responsabilidad del Esta-
do legislador. Como se ha presentado historicamente esa doctrina (1) y tam-
bién en qué medida ese condicionamiento histérico ha pesado en las
soluciones que en nuestro derecho positivo se han dado al tema de la respon-

sabilidad de los poderes pablicos (2).

1. La acufiacion de la teoria de la responsabilidad del Estado
legislador y el papel de la Administracion Pablica en la misma

Fue Ledn Duguit, fundamentalmente, quien introdujo la idea de la respon-
sabilidad del Estado legislador al montar su concepto del Estado sobre base dis-
tintas de las tradicionales. Frente a la idea de «poder» o «imperio» derivado de
la soberania contrapuso la idea de servicio —de servicio ptiblico— como cri-
terio para construir ¢l Derecho publico sobre nuevas bases. Al hacerlo tam-
bién dejaba sujeto al Poder al Derecho; sujeto un poder que, tradicionalmen-
te, se consideraba inmune a la idea de responsabilidad. Si no es el poder de
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imperio o de mando lo que justifica el Derecho publico, sino que es la idea de
servicio lo que explica las prerrogativas de que se rodea ¢l poder, entonces se
abre un campo inmenso de posibilidades, no solo para dotar de sentido al uso
de las prerrogativas, sino también para exigir la responsabilidad cuando se
producen con un manifiesto exceso de poder. Si el poder no se explica en
obsequio a la pura facultad de mando de una persona o de una institucién
dotada de prerrogativas casi sobrenaturales que descansan en la historia o en
Dios, sino que se monta en la idea de que tales prerrogativas se legitiman en
cuanto cumplen una funciéon al servicio de los particulares, entonces, inme-
diatamente, surge la idea de un Estado garantizador de los derechos de los par-
ticulares y asegurador de sus bienes y derechos. De un Estado que justamente
encuentra en esa garantia su razéon de ser y sus prerrogativas. En esta tltima
perspectiva nada mas lejano a ese papel y funcién del Estado asegurador que el
de la consagracidn apodictica del dogma de la irresponsabilidad del legislador.
Las tesis de Duguit fueron combatidas por diversos autores y en este punto de
la responsabilidad muy especialmente por Carré de Malberg, aunque pronto
encontraron eco en la jurisprudencia del Consejo de Estado en cuyo arrét La
Fleurette de 14 de enero de 1938 vino a dar la solucién al modo de hacer res-
ponsable al legislador.

La dificultad con que tropezaba el Consejo de Estado era la de como ¢él
mismo podria sustraerse al imperio de la Ley sometiendo a juicio al legislador
mismo. La solucién vino de la mano de entender que frente a la doctrina tra-
dicional de que el silencio del legislador en torno a la obligaciéon de indemni-
zar suponia la presuncion de que se habia descartado toda indemnizacién, por
el contrario ante la existencia de un sacrificio especial, de una carga que no
incumbe normalmente al particular, debe presumirse que el legislador ha que-
rido atenerse a los principios generales e imperativos del derecho. Por tanto,
que el silencio del legislador debe ser interpretado como no excluyendo la
obligacion de indemnizar por los sacrificios especiales o cargas que se le impo-
nen al particular, que debe entenderse, asi que han de ser soportadas por la
colectividad.

La idea tradicional del silencio del legislador como excluyente de la
indemnizacién, se traduce en la posibilidad de demostrar que tal silencio
implica, més bien, la aceptacion de la obligaciéon de indemnizar cuando se dan
determinadas circunstancias como la existencia de un sacrificio especial,
ausencia de relevante interés general o existencia de una lesién anormalmen-
te grave de los derechos de los particulares.

Desde el arrét La Fleurette, la jurisprudencia del Consejo de Estado francés,
aunque con altibajos y de forma algo restrictiva, no ha hecho sino consoli-
darse hasta llegar al arrét Bovero.

El recordatorio de esa evolucidn doctrinal y jurisprudencial no sirve, sin
embargo, para otro fin que el de poner de manifiesto la dificultad con la que
tropezo el Consejo de Estado francés en orden a no enjuiciar al poder legisla-
tivo, sino mas bien a interpretarle. El Consejo de Estado no se pronunciaba
sobre la existencia de una «faute» del poder legislador desencadenante de su
responsabilidad, sino que mas bien apreciaba —interpretindola— la existen-
cia de una voluntad deliberada de indemnizar a los particulares por los menos-
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cabos que pudieran sufrir en sus bienes o derechos con motivos de las deci-
siones legislativas.

Con esta finta el Consejo de Estado evitaba el escollo fundamental levan-
tado por Carré de Malberg consistente en la idea de soberania del poder
legislativo. La habil finta del Consejo de Estado conseguia asi poner en suer-
te el toro de la responsabilidad del legislador. Pero en realidad lo hacia man-
dando al legislador a los corrales y sacando a la plaza al sobrero que no era
otro que la Administracion Publica. Repentinamente lo que era responsabili-
dad del Estado legislador, en realidad se habia transformado en obligacion de
indemnizar de la Administracién que no habia interpretado correctamente el
alcance de la Ley. Esta le obligaba a indemnizar sin que la Administracién lo
supiera. Era, pues, una cuestién no tanto de responsabilidad del legislador,
sino de responsabilidad de la Administraciéon extracontractual o legal, pues
quedaba obligada a indemnizar por el dafio producido.

No es que el legislador causara una lesién y que ésta tuviese que ser repa-
rada con base a la teoria general de la responsabilidad extracontractual o sobre
la base del principio de la prohibicién del enriquecimiento sin causa, sino que
el legislador mismo se suponia que habia previsto la obligaciéon de indemnizar.
No habia, pues, responsabilidad incidental por una decision del legislador,
sino derecho a exigir de la Administracion el pago de la compensacion que el
legislador habia previsto, aunque fuese de manera tacita.

En todo caso el hecho desencadenante de la lesion no puede desconocer-
se que estaria en la propia decisién del legislador en la mayor parte de los
casos. Era la decision de este ultimo —en el caso La Fleurette la prohibicién de
fabricar determinados productos tradicionalmente efectuada con la leche o
derivados, con productos de origen vegetal— lo que directamente colocaba a
los particulares que venian dedicindose a esa actividad en la situacién de tener
que cerrar sus negocios. A la Administracidn, en realidad, no le quedaba mar-
gen alguno de decision. Si se habia prohibido la fabricacién a base de deriva-
dos vegetales, de productos tradicionalmente realizados a partir de la leche, a
la Administracion no le quedaba margen alguno de actuacién. La prohibicidén
estaba en la decisidn legislativa y ésta era la causante de la lesion. Desde luego
es posible que la Administracién Putblica fuese la obligada a pagar a los lesio-
nados por la medida legislativa, pero eso no supone sino introducir en la
Administracién en la tltima fase de la decisién legislativa: la de compensar el
dafio producido por aquella decisién del legislador.

La decisién de introducir a la Administracién en la tGltima fase de un pro-
ceso, no autoriza, probablemente, a confundir la parte que juega la Adminis-
tracién con el todo del origen y nucleo esencial de la responsabilidad por la
lesiéon producida. La sinécdoque es la figura consistente en tomar la parte por
el todo y el todo por la parte. Pues bien, pareceria que en estas condiciones
estariamos ante una responsabilidad sinecdocal de la Administracion, en el
sentido de que la intervencion de ésta a la hora del pago —que no represen-
ta sino una parte del proceso de indemnizacién y no el miés relevante desde el
punto de vista del origen de la lesién— se erige en la tnica responsabilidad de
la que se habla, cuando ésta tiene su origen propiamente en la actividad legis-
lativa.
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2. La presencia de la Administracion Publica en el supuesto
de responsabilidad del Poder Judicial

Llama la atencién frente a la construccion realizada por el Consejo de
Estado francés, que soluciona el problema transformando la responsabilidad
del legislador en una responsabilidad legal o extracontractual de la Adminis-
tracion, el hecho de que en punto a la responsabilidad del Poder Judicial pro-
clamada en el articulo 121 de nuestra Constitucién el desarrollo del precepto
constitucional realizado en nuestro pais por la Ley Orgdnica del Poder Judicial
da lugar a la presencia de la Administracién en el proceso de indemnizacion,
pero no transforma la responsabilidad del Poder Judicial en una responsabili-
dad de la Administracién propiamente dicha. Esta podra estar luego sujeta o
no a la impugnacion de sus decisiones y la suerte de tal impugnacién de sus
decisiones dependerd de la resolucidon que finalmente tomen los tribunales
contra las decisiones administrativas denegatorias de la procedencia de indem-
nizaciones a los particulares. Pero en todo caso no se pierde conciencia del
origen de la responsabilidad que no estd en la decision de la Administracidén
de pagar o no pagar, sino en el error judicial o el mal funcionamiento de la
Administracion de Justicia que da lugar a la accidn iniciada por los particula-
res. El articulo 293.2 de la Ley Organica del Poder Judicial, de 1 de julio de
1985, encauza hacia el Ministerio de Justicia la tramitacidn de las reclamacio-
nes que tienen su origen en un error judicial declarado o en el mal funciona-
miento del Ministerio de Justicia. La presencia de la Administracién en el pro-
ceso de determinacion de la obligacién o no de indemnizar no transforma la
naturaleza de la responsabilidad, que no es una responsabilidad de la Adminis-
tracidn, sino una responsabilidad del Poder Judicial aunque sea la Administra-
ci6én la encargada de comprobarla, tramitarla y de pagarla.

3. El alcance de los actos de aplicacion de las Administraciones
Pablicas en el 139.3

En el caso La Fleurette, y en otros supuestos en que se produce la prohibi-
cién de una actividad que antes de la decision legislativa era plenamente libre,
no cabe duda de que es la decision del legislador la que estd en origen de la
limitacién del derecho de los particulares. Lo mismo ha ocurrido en otras
decisiones a proposito de la declaracidon como servicio publico de actividades
que antes estaban en el sector privado. El Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, en su articulo 98 dispone a esos efectos que cuando en ejecu-
cién de lo dispuesto en el articulo 86.3 de la Ley de Bases de Régimen Local,
de 2 de abril de 1985, el Pleno de la corporacion decida ejercer en régimen
de monopolio una actividad que hasta entonces era libre el acuerdo que se
adopte a tal efecto dlevard aneja, cuando requiera la expropiacién de empre-
sas, la declaracidn de utilidad publica y la necesidad de ocupacién de los bie-
nes afectos al servicion.

En el caso previsto en el articulo 98 citado no es el legislador el que pro-
hibe directamente una determinada actividad, sino que tanto la Ley bésica de
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régimen local, como el texto refundido de la legislaciéon de régimen local,
dejan en manos de la Corporacién la iniciativa de prestar un servicio en régi-
men de monopolio. Hay, por tanto, en esos supuestos un acto propio de una
Administracion Publica que, ain amparado por la Ley, no se impone directa-
mente desde la Ley. En ese supuesto es evidente que es el acto de la Adminis-
tracién el origen inmediato de la lesion que sufren los particulares; lesiéon que
no estd impuesta de forma necesaria desde la Ley misma. Es la Administracion
la que concreta las posibilidades de la Ley y la que determina la lesiéon que
sufren los particulares y por ello es la Administracién que ha tomado esa
decisién la que tiene que compensar adecuadamente a los particulares por la
via de la expropiacidén, como prevé el articulo 98 citado del Real Decreto
Legislativo 781/1986. En ese supuesto si podria admitirse que el legislador
estatal establezca una regulacién como la del 139.3, pues en él si existe posibi-
lidad de imputar a las Administraciones ptiblicas algiin tipo de responsabilidad.

Otra cosa sucede en los supuestos en que sea el propio legislador el que
nacionaliza, reserva el sector publico o prohibe una determinada actividad
que hasta entonces era licita. Prescindiendo de la existencia de actividades que
impliquen algtin tipo de riesgo para la salud o en cuya prohibiciéon puedan
concurrir razones de relevante interés general que justifiquen la prohibicién
(perjuicios para el medio ambiente, riesgos para la colectividad de todo tipo,
etc.), cuando es el legislador el que impide el ejercicio directo de una activi-
dad, los actos posteriores de la Administracién —dando cumplimiento a las
decisiones del legislador o vigilando que efectivamente no se desarrolle la
actividad o no se comercializan determinados productos prohibidos— no
puede considerarse un acto de aplicacion de la norma en que la Administra-
ci6n tenga ninguin margen de maniobra para tomarlo o no tomarlo. Ejemplos
de ello tenemos en nuestro propio derecho con la Ley de Seguridad Social de
21 de abril de 1966, que impidio la actividad de aseguramiento privado de los
accidentes laborales. Era el propio legislador el que impedia el desarrollo de
una actividad que hasta ese mismo momento era perfectamente licita y posi-
ble, aunque razones de interés general pudiesen explicar la regulacién de tal
aseguramiento de una forma diferente.

Como se ve los supuestos pueden ser muy diferentes. La ampliacion de la
zona de proteccidon colindante con una carretera puede determinar que las
posibilidades edificatorias de los terrenos colindantes se vean mermadas. La
situacion que se produce, sin embargo, puede ser muy diferente, segiin este-
mos hablando de una carretera de nueva construccidén posterior a la modifi-
cacion legislativa, en la que debera ser objeto de expropiaciéon no solamente
los terrenos necesarios para la carretera, sino los afectados por las servidum-
bres correspondientes y la situacion de la carreteras existentes con anteriori-
dad a la promulgacién de una Ley que amplia la zona de proteccién de la
misma. Se trata, pues, de situaciones diferentes y en ese sentido podria pen-
sarse que el articulo 139.3 abre la posibilidad de distinguir entre distintos
tipos de actos de la Administracién que pueden generar responsabilidad.

De una parte aquellos supuestos de actos en los que en su aplicacion la
Administraciéon no se limita a vigilar o inspeccionar la observancia de la Ley,
sino que establece el presupuesto de hecho que determina el desencadena-
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miento de los efectos de la norma; por ejemplo decide hacer una carretera,
alli donde la Ley nada podia establecer acerca de por dénde iba la carretera,
limitindose a ampliar con caricter general la zona de proteccién de la carre-
tera en la que no se puede edificar. Aqui es la decisién administrativa la que
provoca la eventual restriccion de derechos de los afectados.

De otra parte, aquellos supuestos en que el legislador agota todos los efec-
tos de la regulacion y determina su alcance: por ejemplo cuando prohibe el
aseguramiento de accidentes laborales. A la Administracién no le queda nin-
gun margen de determinacién de los supuestos comprendidos en la prohibi-
cién; otra cosa es que tenga que inspeccionar, vigilar o incluso sancionar a
quien no observe la norma. En estos casos a la Administracién no le cabe
margen alguno para apartarse de la norma o modificar su dmbito de aplica-
cién. No resultarfa procedente entender que los actos de inspeccién de la
Administraciéon para que se cumpla una Ley prohibitiva son la causa de la
lesion que consiste en la prohibicién misma.

Habria asi que distinguir entre unos supuestos y otros, pues en los segun-
dos dificilmente puede hablarse de una Administraciéon responsable directa o
indirectamente de las lesiones causadas por el legislador.

No es nuestro propdsito, en este momento, entrar en estas cuestiones, por
demas interesantes acerca del papel reservado a la Administracion en los actos
de aplicacién de la Ley. Se trata mds bien en este punto de determinar que la
presencia de la Administracién como pura pagadora de una responsabilidad
que tiene su origen en un acto del legislador, no es propiamente una respon-
sabilidad administrativa. Asi se ha reconocido expresamente por el legislador
en punto a la responsabilidad del poder judicial. Asi deberia ocurrir tam-
bién en punto a la responsabilidad del poder legislativo. No cabe una exten-
si6n sin limites de la responsabilidad administrativa con el pretexto que se le
impone a la Administracion la obligacién de pagar los platos rotos por el
legislador. Una cosa es quién tiene al final que pagar, y otra cosa es quién es
propiamente el responsable.

Que la Administracion sea la obligada al pago puede establecerlo el legis-
lador, pero que ella sea realmente la responsable de las lesiones causadas a los
particulares, no es cuestion que quede al arbitrio del legislador, sino que res-
ponde a las reglas elementales de la l6gica. O es el legislador el que impone la
limitacién y causa la lesidn a los particulares o es la Administracién. Pero si es
el legislador el responsable no puede pretenderse que la imposicién a la
Administracion de la obligacién de reparar el dafio causado por el legislador
transforme a ésta en responsable de la lesion.

Si esto es asi, como en realidad es, resulta entonces que el Estado no puede
exhibir su titulo competencial del 149.1.18 —sistema de responsabilidad de
las Administraciones Ptblicas— para pretender que estd regulando tal materia
cuando obliga a la Administracién Publica a pagar por la responsabilidad que
se deriva de todos los actos del poder legislativo con independencia del mar-
gen que le queda a la Administracidén en su aplicacion. En realidad lo que
hace el legislador estatal es regular la responsabilidad del poder legislativo y
organizar la misma a través de imponer el pago de las indemnizaciones corres-
pondientes a la Administracion Puablica. Pero la regulacién de la responsabili-
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dad del poder legislativo no aparece cubierta en el articulo 149.1.18 bajo la
ribrica del sistema de responsabilidad de las Administraciones Ptblicas. Si
éstas no son responsables directas —sino exclusivamente pagadores— no
puede esgrimirse el titulo del citado articulo para, desde el Estado, regular
otra materia distinta de la responsabilidad de las Administraciones Publicas,
como es la responsabilidad del legislador.

Cabria plantearse, no obstante, si tiene otros titulos el Estado para regular
la responsabilidad de los legisladores autonémicos. En esa materia, sin embar-
go, el 149.1.18 en los demds incisos no ofrece apoyatura ninguna, puesto que
deben entenderse circunscritos al sujeto Administraciones Publicas.

Alguna duda mayor puede ofrecer la referencia a la competencia estatal en
materia de legislacion civil. La responsabilidad extracontractual puede parecer
un supraconcepto que se recoge en el Cddigo Civil como fuente de las obli-
gaciones. En esta perspectiva las previsiones del Codigo Civil con las ideas de
culpa o negligencia tropiezan, sin embargo, con la accién de un legislador al
que no le cuadran adecuadamente las ideas de culpa o negligencia cuando
toma decisiones que pretenden transformar la realidad de las cosas producien-
do con ello dafios a los particulares. De otro lado podria plantearse si la com-
petencia civil del Estado para regular la materia la permitiria afrontar la
misma, modificindola con una regulacidn especifica que tome en cuenta,
justamente, la responsabilidad del legislador con conceptos ajenos a la idea de
culpa.

Ocurre, sin embargo, que probablemente las ideas civiles sobre fuentes de
las obligaciones estin bastantes distantes de la responsabilidad del poder legis-
lativo. Desde luego, en el concepto de legislacion civil no ha aparecido nunca
la responsabilidad del legislativo. Esta méas bien puede articularse a partir de
preceptos constitucionales como el articulo 9.3 de la Constitucion. Pero ello
nos aleja del concepto tradicional de legislacion civil.

La construccién de la responsabilidad legislativa podria tomar apoyo, por
consiguiente, en preceptos de naturaleza publica o en el reconocimiento de
derechos fundamentales reconocidos en el titulo primero de la Constitucion.
El derecho de propiedad del articulo 33 o la libertad de empresa del articulo
38 podrin permitir fundar una responsabilidad del legislador, pero la cons-
truccién de dicha responsabilidad se hard con categorias publicas que tengan
en cuenta los derechos fundamentales involucrados y el ntcleo esencial de los
mismos (articulos 33 y 38 de la Constitucién) y no con categorias tradiciona-
les de la legislacion civil. En todo caso esos titulos, en absoluto evidentes, exi-
girfan cuando menos su propia invocacién por el Estado en trance de hacer
una regulacién en desarrollo de los correspondientes preceptos constituciona-
les. Lo que no cabe es que sin invocarse siquiera pueda pretenderse que dan
cobertura a un precepto —el 139.3— de una Ley —la 30/1992— que ni
siquiera los cita.

La regulacién del 139.2 de la Ley 30/1992 no encontraria ficil cobertura
en el titulo de legislacidn civil. Podrian encontrarla, sin embargo, en el miés
especifico del régimen de responsabilidad de las Administraciones Publicas, si
suponemos que lo que en él se dice se circunscribe a aquellos supuestos en los
que el legislador sectorial deja un margen de aplicacion a la Administracion
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de forma tal que pueda entenderse que no es el legislador el que de modo
general y abstracto establece una restriccion de los derechos de los particula-
res, sino que es el acto de la Administracién Publica que lo aplica a un caso
concreto (la construccion de una nueva carretera después de la modificacién
de las zonas de proteccion de las mismas) la que determina la singular afeccidén
a los derechos preexistentes de los propietarios que ven disminuido o supri-
mido su derecho de construccién sobre sus fincas. Pero asi entendido el ar-
ticulo 139.3 de la Ley 30/1992 no trataria, entonces, propiamente de la res-
ponsabilidad del Estado legislador, sino de la responsabilidad de la
Administracion al aplicar de forma singular una medida a algunos particulares
que resultan singularmente afectados en sus bienes y derechos. Para ello, sin
embargo, probablemente no hubiese hecho falta establecer un nuevo precep-
to en la Ley 30/1992 relativo a la aplicaciéon de actos legislativos, pues basta-
ba con la regulacién tradicional de la responsabilidad de la Administracién. En
todo caso ése podia ser el supuesto natural de cobertura de la regulacion del
139.3 con vocacién de imponerse a las Comunidades Auténomas, ademas de
al Estado. No obstante, la redaccion del 139.3 podria dar lugar a que se inter-
prete como pretendiendo que la aplicacién de los actos legislativos por la
Administracién no es mis que un aspecto incidental y residual de una lesion
no expropiatoria causada por la propia Ley y que los particulares no estin
obligados a soportar.

Sea cual sea el alcance que se pueda dar al articulo 139.3, subsiste, en todo
caso, el problema de las lesiones directamente derivadas de determinadas deci-
siones legislativas a las que antes se ha hecho referencia (prohibicién de acti-
vidades, declaracién de servicio puablico, etc.). En estos supuestos es evidente
que el acto de la Administracion Publica carece de cualquier margen de deci-
sion. La Administracién se limitard a verificar que la Ley se cumpla, sin tener
la oportunidad de determinar a quién se aplica o en qué supuestos se cumple.
Es en esos supuestos en los que no resulta evidente cudl es el titulo compe-
tencial del Estado para regular la responsabilidad de las Asambleas Legislativas
autonomicas.

Desde luego el Estado ostenta titulos suficientes para regular la responsabili-
dad del mismo legislativo estatal y el papel que a la Administracién del Estado le
pueda caber para remediar las consecuencias de las lesiones producidas. Pero no
resulta tan claro que pueda invocar su titulo relativo al «sistema de responsabili-
dad de las Administraciones Publicas» para regular, no la responsabilidad de la
Administracién propiamente, sino la responsabilidad de los Parlamentos auto-
némicos, aunque sea con el pretexto de introducir formalmente a la Adminis-
tracién como simple pagadora de las consecuencias de los actos del legislador.

[II. CONSECUENCIAS DE LA POSIBLE INSUFICIENCIA DEL
TITULO COMPETENCIAL ESTATAL

Las reflexiones anteriores supondrian la posibilidad de que los legislativos
autondémicos tomasen sus propias decisiones respecto al régimen de la res-
ponsabilidad de sus respectivos legislativos. Tal desplazamiento de la compe-
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tencia regulatoria del ambito estatal al &mbito autonémico no comporta, sin
embargo, excesivas posibilidades en cuanto a su regulacidon de fondo. En efec-
to, los legislativos autonémicos estarian también sujetos a las limitaciones que
se derivan de la consagracién de la responsabilidad de los poderes publicos en
el articulo 9.3 de la Constitucion. Estarian también sujetos a los limites que se
desprenden del articulo 33 y 38 del texto constitucional.

En ese punto, deberia tenerse en cuenta que los términos actuales del ar-
ticulo 139.3 ofrecen algunas dudas de inconstitucionalidad, si no se interpre-
tan de una forma correcta y adecuada. En efecto, no puede entenderse que
este articulo reconozca al legislador la libertad de poner el si o el no en la res-
ponsabilidad por sus propios actos legislativos, como una lectura apresurada o
literal del 139.3 podria pretender deducir. En realidad habria que entender
que el legislador sectorial que cause una lesiéon en los derechos de los parti-
culares no tiene mas remedio que reconocerla cuando el sacrificio es despro-
porcionado y grave o no existe una causa de preeminente interés general o
una situacion de riesgo o peligro en la actuacidén que se prohibe o en los bie-
nes que se regulan o limitan.

La apelacion al legislador para que determine la procedencia o no de la
infracciéon pretenderia sélo dejar claro que no cualquier modificacion del
statu quo ex ante da derecho a indemnizacién, pues ello petrificaria para el
futuro la situacién actual e impediria la labor transformadora que puede y
tiene derecho a ejercer el legislador. Tales posibilidades transformadoras
podrian tener, sin embargo, su limite en el contenido esencial de los derechos
fundamentales. Asi, pues, la remision a la decision legislativa sobre la proce-
dencia de la indemnizacién no es una remisién al arbitrismo del legislador,
sino un reconocimiento de que la funcién transformadora de las leyes no
puede hacer que toda decision legislativa que afecte a derechos o situacién
previas merezca la consideracién de lesion indemnizable. Los derechos de los
particulares estin sujetos a limites que corresponde al legislador determinar y
modificar. Lo que no puede es alterar el contenido esencial de sus derechos o
hacerlo sin causa proporcionada y suficiente. En definitiva, que el legislador
no es libre de decidir si procede la indemnizacién o no por sus actos. La ape-
lacién a la decision del legislador solo supone que ésta debe valorar cuando
procede la indemnizacién porque no estin los particulares afectados obligados
a soportar la lesién que sufren o por el contrario cuando no procede por
entrar la decision legislativa dentro del margen que al legislador corresponde
para definir y delimitar los derechos. En definitiva, no cabe la arbitrariedad en
la determinaciéon de cuando procede la indemnizacion; entenderlo de otra
forma seria inconstitucional por violacién del principio de responsabilidad de
los poderes publicos del articulo 9.3 de la Constitucién.

Interpretado asi el articulo 139.3 ello impedira también al legislador auto-
némico, en trance de reconocerle competencias para regular su propia res-
ponsabilidad al margen del citado articulo 139.3, que pueda negar capricho-
samente la existencia de su responsabilidad por actos de los Parlamentos
autonomicos. Ello le obligard a adoptar posiciones que, en el fondo, con
independencia de la mayor o menor fortuna de su regulacidn, se acerquen
a las existentes del articulo 139.3, despojandole de su ambigiiedad en cuanto
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a la arbitrariedad de la decisidn legislativa sobre la procedencia de la responsa-
bilidad. Conviene a esos efectos tomar en cuenta la evolucién jurisprudencial
y doctrinal en la interpretacién del citado articulo 139.3

El alcance de la prevision del articulo 139.3 de la LRJAP-PC

El principio del que arranca el citado articulo es el de la indemnizabilidad
de los dafios causados a los particulares por la aplicacién de los actos legislati-
vos de naturaleza no expropiatoria de derechos y «que éstos no tengan el deber
Juridico de soportar». Ese principio queda sin embargo mediatizado por la afir-
macién de que tal indemnizabilidad procede

«cuando asi se establezca en los propios actos legislativos y en los términos
que especifiquen dichos actos».

Esa férmula parece dejar a la discrecion del legislador la procedencia de la
indemnizacidn, pero esa interpretacidén no deja de ser apresurada y la senten-
cia del Tribunal Supremo de 18 de septiembre de 1997 con referencia a la Ley
30/1992 parece adelantar los problemas que suscita la interpretacion del
alcance de dicho precepto.

Tres son los problemas que pueden detectarse en éste: 1.° El de las leyes
inconstitucionales por cualquier causa o motivo. 2.° El de las leyes que siendo
constitucionales configuran derechos con caricter general y afectan bien con
el mismo caricter general a derechos o situaciones preexistentes o bien de
modo singular a particulares concretos y determinados. 3.° La cuestion relati-

va a la eventual conformidad a la Constitucidn del articulo 139.3 de la
LRJAP-PC.

La responsabilidad derivada de las leyes inconstitucionales

Parece obvio que el articulo 139.3 de la LRJAP-PC no ha querido regu-
lar el problema de las leyes inconstitucionales, pues no es en ese terreno en el
que se sitiia, sino en el de las leyes que son perfectamente constitucionales. En
esa linea se manifestd ya nuestro Tribunal Supremo, en sentencia de 11-10-
1991 de su Sala 3.", en la que, atin sin referencia a la LRJAP-PC establecid, sin
asomo de duda, la responsabilidad en relaciéon con leyes inconstitucionales:

«Pero con ello queda no agotado el tema. Ciertamente, el Poder Legislati-
vo no estd exento de sometimiento a la Constitucidn y sus actos —leyes—
quedan bajo el imperio de tal Norma Suprema. En los casos donde la Ley
vulnere la Constitucién, evidentemente el Poder Legislativo habra conculcado
su obligacion de sometimiento, y la antijuridicidad que ello supone traerd con-
sigo la obligacion de indemnizar. Por tanto, la responsabilidad del Estado-
legislador puede tener, asimismo, su segundo origen en la inconstitucionalidad de
la Ley. Precisamente asi se desprende, también, de las sentencias citadas, en
cuanto rechazaron la inconstitucionalidad de aquellas leyes que anticipaban la

O

jubilacion»(Ej. 2.%).
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Es claro que las leyes que incurran en cualquier tipo de inconstitucionali-
dad pueden dar lugar a una responsabilidad que el Tribunal Constitucional ha
puesto de manifiesto como establecié el propio Tribunal en su sentencia
45/1989, de 20 de febrero, sobre inconstitucionalidad de la legislacion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas:

«Pues la Ley Orgdnica no faculta a este Tribunal, a diferencia de lo que en
algin otro sistema ocurre, para aplazar o diferir el momento de efectividad de
la nulidad.

Ni esta vinculacién entre inconstitucionalidad y nulidad es, sin embargo,
siempre necesaria, ni los efectos de la nulidad en lo que toca al pasado vienen
definidos por la Ley que deja a este Tribunal la tarea de precisar su alcance en cada
caso, dado que la categoria de la nulidad no tiene el mismo contenido en los
distintos sectores del ordenamiento».

Es, por tanto, evidente que los efectos de la inconstitucionalidad de las
Leyes comprenden la determinacion de los efectos sobre las actuaciones pro-
ducidas a su amparo y eventualmente la indemnizacién de los dafios, segtin lo
sentado por el Tribunal Constitucional que es el competente para resolver
sobre dicha inconstitucionalidad.

Por consiguiente, en una primera aproximacion a la LRJAP-PC ésta ni ha
dicho, ni ha querido, ni podido, decir que la obligacién de soportar o no las
lesiones causadas por la aplicacion de las leyes inconstitucionales dependa de la
propia ley cuya inconstitucionalidad provocé el dafio. Este supuesto no es el
contemplado en la propia Ley. Lo que ésta pretende regular, con indepen-
dencia de sus dificultadas interpretativas, es el supuesto de los dafios que hayan
podido ser producidos por leyes que son constitucionales. La idea central en
este supuesto es la de que corresponde a la propia Ley que causa el dafio, y
que se presupone constitucional, determinar lo procedente en cuanto a la
indemnizacion.

La cuestion de la inconstitucionalidad de la Ley que causa el dafio no es
contemplada en el articulo 139.3, que presupone la constitucionalidad de la
Ley causante de la lesion. En los supuestos de inconstitucionalidad de la Ley
origen del dafio, el interesado ha de tener garantizado su derecho a una tute-
la judicial efectiva para pretender el resarcimiento.

La cuestidn, entonces, para quien ha sufrido una lesion como consecuen-
cia de una ley inconstitucional, es que no tiene en su mano plantear un recur-
so de inconstitucionalidad. En esas circunstancias si nadie plantea tal recurso,
de entre los legitimados para ello, su lesién quedaria sin encontrar remedio, lo
que constituiria una nueva lesidon a su derecho fundamental a obtener una
«tutela judicial efectiva de sus derechos e intereses legitimos». Pero incluso si
alguno de los legitimados para interponer el recurso de inconstitucionalidad
lo plantea, bien podria ocurrir que al final desistiese o bien puede ocurrir que
a tenor de lo que ocurrié en la inconstitucionalidad de la Ley del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, la firmeza de los actos sea uno de los
criterios para denegar efectos hacia el pasado a la declaracién de inconstitu-
cionalidad.

En esas condiciones los afectados se pueden ver en la obligaciéon y en la
necesidad de suscitar auténoma y subsidiariamente —y con independencia de



Responsabilidad del Estado legislador y poder legislativo autonémico 33

que se haya planteado o no recurso de inconstitucionalidad— la reclamacién
con base, por una parte, en el hecho de que las lesiones por normas inconsti-
tucionales no estin comprendidas en el articulo 139.3 de la LRJAP-PC; por
otra, en el dato de que, en materias de las que no son competentes los Tribu-
nales de lo contencioso-administrativo para conocer sobre el fondo, se prevé
en la Ley de la Jurisdiccidon contencioso-administrativa, sin embargo, que si lo
son para conocer de la responsabilidad que pueda derivarse de ese tipo de
actuaciones (art. 2 b).

1. Leyes de delimitacion de derechos que causan lesion
a los particulares

El articulo 139.3 de la LRJAP-PC debe referirse, con exclusién de las
leyes inconstitucionales, a los supuestos de leyes no expropiatorias que confi-
guran el alcance de los derechos, entre ellos el de propiedad, o los articulan
con otros bienes o valores constitucionales. Dado que todos los derechos,
incluso el mas basico de todos como es el de propiedad, pueden quedar deli-
mitados por su funcién social, ésta «delimitard su contenido de acuerdo con
las leyes» (art. 33.2 de la Constitucidn espafiola). Resulta, pues, que en esta
funcion de delimitacién del contenido de los derechos puede ocurrir que el
contenido de sus facultades sufra una reducciéon o una limitacién plantedndo-
se el delicado problema de su indemnizabilidad. Pues, por un lado, la obliga-
ci6n de indemnizar toda afeccion al ‘statu quo’ de un derecho implicaria su
petrificacién o la imposibilidad de cualquier politica reformadora. De otro
lado la libertad de modificacién sin indemnizacidén acabaria lesionando el
«nucleo esencial» de tales derechos. Se hace necesario, asi establecer algunos
criterios que, a la vez que impidan la petrificacion del ‘statu quo’, permitan la
garantia de los derechos preexistentes. Para ello la doctrina del Tribunal
Supremo ha venido ofreciendo criterios que explican cuidndo la lesion que
una nueva configuracién legal de los derechos es indemnizable y cuiando no.
Pero antes de entrar en esa doctrina conviene sefialar que el 139.3 introduce
un elemento de contradiccion interna al establecer que la indemnizacién por
las lesiones que sufran los particulares con ocasién de la aplicaciéon de los
actos legislativos de naturaleza no expropiatoria procede en los casos en los
que éstos

«no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se establezca en los pro-
pios actos legislativos y en los términos que se especifiquen dichos
actos.»

Ficilmente se advierte la contradiccién interna entre no tener el deber juridi-
co de soportar y que la Ley obligue a soportarlo sin indemnizacién y sin ningtin
otro remedio. Si «no se tiene el deber juridico de soportar», quiere decir que
no se debe soportar sin dar alguna solucidn, sin dejar indemne al particular.
Pero si la Ley que causa el dafio que «no se tiene que soportar», establece que
no hay indemnizacién ni ningtin otro remedio, entonces tal ley o es inconsti-
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tucionalidad o debe ser interpretada en el sentido de que no procede la
indemnizacién porque en ese caso concreto se tiene el deber juridico de
soportar el dafio. Lo que no cabe en un Estado, que proclama la justicia como
valor superior de su ordenamiento en el articulo 1.° de la Constitucion, es
que lo que «no se tiene el deber juridico de soportar», no quede otro reme-
dio que soportarlo porque la ley lo dice.

Se trata de una contradiccidén que incurre en el vicio que la tradicion
inglesa ponia como tnico limite al poder del legislador («La Ley lo puede
todo menos convertir a un hombre en mujer») aludiendo al limite l6gico de
pretender que algo fuera A y no-A. En esa contradiccién, y en ese limite
logico al poder del legislador, habria incurrido el articulo 139.3 de la LRJAP-
PC de interpretarse que, en el supuesto de dafios que «no se tiene la obliga-
cién de soportar», queda a la discrecion del legislador obligar a soportarlos sin
indemnizacién y sin ningtn otro tipo de solucidn.

Esa contradiccién interna obliga a buscar una interpretacién del precepto
que salve la inconstitucionalidad en que de otra forma incurriria y sobre la que
luego se volvera. Esa interpretaciéon no puede sino venir de la mano de la doc-
trina que se ha ido decantando en la jurisprudencia del Supremo acerca de la
responsabilidad del Estado legislador. Lo que quiere, en definitiva, expresar el
precepto, es que la determinacion de cudndo se estd obligado o no a soportar
un dafio derivado de la pura aplicacion de una Ley, lo tiene que definir la pro-
pia Ley, pero no con plena libertad o arbitrariamente, sino en funcién del tipo
de derecho o bien afectado y del conjunto de las circunstancias concurrentes.
En definitiva, no todo dafio en posiciones o intereses previos, tiene por qué ser
indemnizable, pero hay circunstancias en las que, desde luego, si debe indem-
nizarse. Es la determinacién de cuindo procede y cuindo no, lo que puede
hacer el legislador. Pero esta determinacién no puede hacerse con caricter
general en una Ley como la LRJAP-PC o en cualquier otra de caricter gene-
ral, sino que es la propia Ley material que establezca restricciones o afecciones
a derechos o intereses preexistentes la que puede hacerlo, pues es la tinica que
se encuentra en disposicidn, a la vista de la concreta regulacion de que se trate,
de determinar cuindo procede y cuindo no. Pero esa procedencia no es libre
o arbitraria, dado que hay supuestos de necesaria indemnizacién —aquellos en
los que no se tiene obligacién juridica de soportar el dafio— y otros en los que
su determinacion es mas dudosa y la decision del legislador estard, como siem-
pre, sometida a la revisiéon constitucional. Finalmente habra otros casos en los
que seran razones de prudencia politica las que aconsejen una indemnizaciéon
por una nueva regulaciéon de derechos que supongan restricciones que no
puede decirse que no se esté obligado a soportar.

El legislador en definitiva no es libre, en los supuestos en que el ciudada-
no no estd obligado a soportar un dafio que se le provoca por una regulaciéon
legislativa, de indemnizar o no, sino que debe de preverlo de forma necesaria.
Lo que significa la remision al legislador es la obligacion de hacer en la Ley
una determinacién de la naturaleza de los dafios que la legislacién produce.

En esa linea ha discurrido la doctrina del Tribunal Supremo que ha senta-
do criterios acerca del tipo de dafios que se estd o no obligado a soportar. Hay
determinados dafios que deben ser compensados, porque no se tiene el deber
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de soportar; otros no tienen por qué compensarse, salvo que el legislador
decida hacerlo y un tercer grupo pueden ser compensados en funcidén de
determinadas circunstancias que lo predeterminan.

El Estado puede dejar sin compensacion determinadas limitaciones o restric-
ciones cuando se dan determinadas condiciones que tienen que ver con la finali-
dad de la norma, con los efectos de la misma y con los actos anteriores y coetine-
os que no han de generar una confianza legitima que obliga al Estado a protegerla.

En cuanto a los fines de la norma hace falta que se trate de fines de pree-
minente interés general; a contrario sensu cuando el fin no tiene esa caracteris-
tica no se podra eludir la indemnizacién de los dafios y perjuicios causados.

Pero ese dato teleoldgico no es suficiente para dejar sin compensacion a los
lesionados por la norma con rango de Ley, ademiés hace falta que los efectos
de la misma sean generales y no graves. Es decir, que a contrario sensu, también,
cuando los efectos son singulares o afecta muy limitadamente a algunas perso-
nas o son muy graves puede haber obligacion de indemnizar.

Ademas hace falta que el propio Estado no haya generado una situacién de
confianza legitima en que existian determinados derechos o facultades, con
base a la cual se toman decisiones por los particulares que se ven abrupta y
repentinamente frustradas por un cambio de criterio que no encuentra expli-
cacion en los cambios de criterio que el transcurso del tiempo en periodos
amplios puede justificar.

Respecto del primer requisito teleologico, la sentencia de 11-10-1991 de
la Sala 3." del Tribunal Supremo en relacién con una reclamacién de indem-
nizacion, desestimada, por la prohibicién y otras limitaciones a la publicidad
de determinadas bebidas alcohdlicas recordé:

«Resulta incuestionable que tales disposiciones tienen su mds amplia
cobertura en el articulo 43 Constitucidn, en cuanto reconoce el derecho a
la proteccién de la salud y atribuye a los poderes pablicos la competencia
para organizarla y tutelarla a través de las medidas preventivas necesarias.
Incluso, en el Derecho comparado, se excluye la responsabilidad del Estado-legisla-
dor cuando la Ley actiia en “interés general preeminente” como es la proteccién de
la salud piblicar (arret del Consejo de Estado francés de 15-7-1949, caso Vine
d’Elbeuf). (F.J. 5°).

Se hace necesario entonces identificar un interés preeminente que justifi-
que la restriccién que establece la norma con rango de Ley.

También el Tribunal Constitucional en importantes sentencias como las
recaidas en los recursos planteados en relaciéon con la Ley de Aguas (STC
227/1988 de 29 de noviembre) y la Ley de Costas (STC 149/1991 de 4 de
julio) formulados por diputados del grupo Popular cuando estaba en la opo-
sicidn, sentd la doctrina de la necesidad de la existencia de un motivo legiti-
mo en las restricciones o privaciones de derechos que, en aquel caso, encon-
tré en mandatos constitucionales, rechazando las pretensiones de declaracion
de inconstitucionalidad por razén de que la regulacion de la Ley era adecua-
da y proporcionada al fin preeminente perseguido y por razéon de que la Ley
preveia suficientes compensaciones.
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Es preciso, ademas para no indemnizar, que los efectos de las normas lega-
les no sean graves y no tengan caricter singular o especial. Sobre ello se pro-

nuncid expresamente la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de septiembre
de 1997.

«Como enseflan estas sentencias, bajo el régimen anterior a la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo comun, sélo cabe apreciar responsabilidad cuando se pro-
ducen dafios y perjuicios en virtud de actos de aplicacién de las leyes
cuando existe un sacrificio patrimonial singular de derechos o inte-
reses econdmicos legitimos que pueden considerarse afectados de
manera especial por las actuaciones administrativas anteriores 0 conco-
mitantes con la legislacion aplicable.»

En el mismo sentido, pero con especial referencia a la cuestion de la gra-

vedad de los dafios, se pronuncio la sentencia del Tribunal Supremo de 11 de
octubre de 1991.

«En andlogo sentido se expresa en la sentencia de 11-6-1987; v el Tribunal
Supremo en Pleno, fundamentalmente en SS de 15-7-1987 y 2-9-875-9-
1987 —aunque existen otras—, expresa que “‘La reparacion de los posibles
perjuicios (se refiere a los citados por jubilacidén) plantea la cuestion de la
responsabilidad del Estado por los actos del legislador, problema que la
doctrina cientifica y el Derecho comparado abordé en un sentido favora-
ble a declarar esta responsabilidad, cuando la aplicacién de una Ley con-
torme a la Constitucion, produzca unos graves y ciertos perjuicios y que en
el ordenamiento legal que rige en nuestra Patria encontraria su respaldo y
cauce legal en los articulos 9 de la Constitucion y 40 Ley de Régimen Juridico de
la Administracion del Estado”. Es obvio, por tanto, que a la luz de esta doc-
trina y junto a la responsabilidad nacida de la norma de contenido expro-
piatorio o la causada por la inconstitucionalidad de la Ley, se ha dado
entrada a esta tercera via de indemnizacion por los actos del Estado-legis-
lador cuando “merezcan algiin género de compensacién” de los perjuicios
econdmicos —graves y ciertos— que irrogue al particular una Ley constitucional y
no expropiatoria».

El Tribunal Supremo en ese caso concreto desestimara la pretension
indemnizatoria precisamente porque, en el caso concreto, entre otras cosas,
no se prueba la existencia de esos dafios graves para el reclamante derivada de
la prohibicion y otras restricciones en relacién con la publicidad de las bebi-
das alcohdlicas, ni que el dafio sea exclusivo para la actora, sin que haya por
tanto especialidad en el mismo:

«Hay que concluir, por tanto, que esta medida adoptada por el Poder
Legislativo en cumplimiento de la obligaciéon que impone a los poderes
publicos el articulo 43 Constitucidn, no contraviene el derecho a la liber-
tad de empresa en el marco de la economia de mercado que consagra el
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articulo 38. Mds atin, aunque asi no fuera, la doctrina del Tribunal Constitu-
cional y del Pleno de este Tribunal Supremo —a que antes se ha hecho referencia—
requiere, en estos casos, la existencia de perjuicios «graves y ciertos» que «merez-
can algiin género de compensacién» amparables por la via del articulo 40 Ley de
Régimen Juridico de la Administraciéon del Estado, y es evidente que no
ha quedado concretada en el pleito la gravedad y certidumbre de
los perjuicios causados a la actora, exclusivamente, por la limitacién en la
publicidad de sus productos».

Se quieren excluir de la indemnizacién las restricciones leves que la exis-
tencia de un preeminente interés general puede hacer necesarias. Las restric-
ciones leves, proporcionadas e indispensables para lograr la satisfaccion de un
relevante o preeminente interés superior no son indemnizables. Eso es lo que
sostuvo el Tribunal Constitucional en el recurso contra la Ley de Costas en el
que se planteaba, entre otras, la inconstitucionalidad de la misma por trans-
formar los excepcionales derechos de titularidad privada sobre la ribera del
mar —los enclaves—, reconocidos en algunas sentencias a favor de los parti-
culares, en concesiones por treinta afios prorrogables por otros treinta:

«Aun si esos enclaves de propiedad privada se mantuviesen en los términos
actuales, las limitaciones que al uso y aprovechamiento de tales bienes
pudieran resultar de la nueva regulacién legal, no podrian ser considerados,
aunque fueran mas intensas que las anteriores, como privacién del derecho

de propiedad».

En tercer lugar es preciso, ademds, para que el Estado no esté obligado a
indemnizar, que no haya dado lugar, con su conducta, a crear una situacién de
confianza legitima que no puede ser desconocida sin afectar al principio de la
buena fe. Eso es lo que ocurre en la sentencia de 5 de marzo de 1993, en la
que se reconoce la responsabilidad del Estado legislador por la supresion de las
exenciones de los aranceles a la entrada de productos de pesca que se deriva-
ron de la adhesién de Espafia a la Comunidad y que afectd a los derechos de
las entidades que al amparo de regulaciones previas habian constituido com-
pafifas con paises terceros que se beneficiarian de tal tipo de exenciones que la
adhesion a la Comunidad obliga a suprimir durante el periodo transitorio con
grave dafio a sus intereses. La responsabilidad del Estado se reconoce y decla-
ra con independencia de si se estd ante derechos plenos o de simples intereses:

«Aunque diéramos por supuesta hipotéticamente la inexistencia de un auténtico y
plenamente configurado derecho adquirido, por la anual fijaciéon de los cupos
exentos, la realidad es, repetimos, que el Gobierno desarrollo una muy concre-
ta accion de fomento para la constitucién de empresas pesqueras conjuntas,
con los fines analizados con anterioridad, reconociendo a cambio unos
particulares beneficios, representativos de intereses patrimoniales legitimos, y si
éstos se interrumpen o disminuyen, cual ha sucedido, por la voluntad de
los 6rganos competentes del Estado, en modo alguno cabe negar el subsi-
guiente derecho a la indemnizacion correspondiente, la cual ademis estaria
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incluso avalada, tanto por los principios de la buena fe que debe ins-
pirar la relacién de la Administracion con los particulares y de la seguri-
dad juridica, como por el equilibrio de prestaciones que debe existir
entre una y otros en el desarrollo de relaciones, como las que contempla-
mos.

Y mis adelante concreta esa ruptura de la confianza generada en la

siguiente forma:

«St1 los particulares acomodaron su actividad a la politica de fomen-
to plasmada en las disposiciones mas arriba resefiadas y si el propio
Gobierno espaiiol, con las necesarias autorizaciones, promovio y
dio lugar al Tratado de Adhesion suscrito por el Reino de Espa-
fla, en el que resultaron eliminados, aunque fuera progresivamente,
los cupos exentos de arancel, que, segin parece, era el mayor beneficio
para las empresas pesqueras espafiolas, es visto como y cual anticipdbamos
al inicio de esta motivacion, deviene procedente la indemnizacion cuestio-
nada, habida cuenta, en primer lugar, la existencia de derechos o al
menos intereses patrimoniales legitimos, cuyo sacrificio particular
se impuso por las determinaciones que hemos relatado, sin que las res-
pectivas sociedades tengan el deber juridico de soportarlo, y ademas por-
que concurren cuantos requisitos exige nuestro ordenamiento para dar
lugar a la responsabilidad patrimonial del Estado, esto es, dafio no causa-
do por fuerza mayor, efectivo, evaluable econémicamente e individuali-
zado, que es consecuencia directa, (nexo causal), de los concretos actos
que se aducen y que hemos examinado como determinantes de la lesion
patrimonial».

En fecha posterior el propio Tribunal Supremo concreté el alcance de tal

principio en su sentencia de 18 de septiembre de 1997 en la que si bien no
dio lugar a la indemnizacién solicitada, lo fue por haber quedado compensa-
do suficientemente el dafio con las medidas adoptadas:

«Entre ellos reviste singular interés el relacionado con la observancia
del principio de buena fe en las relaciones entre la Administra-
cién y los particulares, la seguridad juridica y el equilibrio de
prestaciones. Estos conceptos, utilizados por las sentencias de esta Sala
ultimamente citadas, estin estrechamente relacionados con el prin-
cipio de confianza legitima —enunciado, como recuerdan las partes,
por el TS] Comunidades Europeas—. La virtualidad de este principio
puede comportar la anulacién y, cuando menos, obliga a responder en el
marco comunitario, de la alteracién (sin conocimiento anticipado, sin
medidas transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su
conducta econdémica y proporcionadas al interés publico en juego, y sin
las debidas medidas correctoras compensatorias) de las circunstancias eco-
némicas habituales y estables, generadoras de esperanzas fundadas de
mantenimiento. Sin embargo, el principio de confianza legitima no garantiza a
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los agentes econdmicos la perpetuacién de la situacion existente, la cual puede ser
modificada en el marco de la facultad de apreciacidon de las instituciones
comunitarias, ni les reconoce un derecho adquirido al mantenimiento de
una ventaja.»

No hay, pues, derecho al mantenimiento del statu quo, cuando hay un
interés preeminente, pero lo que si hay es derecho a quedar indemne o a
obtener una justa compensaciéon que es precisamente lo que ocurrid en el
caso de la Sentencia citada de 18 de septiembre de 1997 (Agentes de Cambio
y Bolsa) segtin el Tribunal Supremo a través del reconocimiento de determi-
nados derechos y opciones reconocidas en su favor por las normas.

La indemnizacion de los daiios que no se tiene el deber de soportar no depende
del arbitrio de lo que pueda establecer la Ley que los ocasione

La razén de esa imposibilidad vy, por tanto, de pretender tal interpretacion
del articulo 139.3 descansa no sélo en los argumentos anteriores, sino en el
hecho de que, hasta ahora, el Tribunal Constitucional cada vez que se ha
enfrentado al problema de los dafios derivados de las regulaciones legislativas
se ha enfrentado al problema desde la perspectiva de analizar si existia com-
pensacién suficiente en aquellos casos en los que la propia Ley habia estable-
cido un mecanismo de compensacion.

Ello pone de manifiesto que no es la decisidon de la Ley, de cada Ley, la que
determina si se estd obligado a soportar las consecuencias dafiosas de la misma,
sino una ponderacion de la finalidad, la proporcionalidad y la suficiencia de la
compensacién. Esas son las razones que movieron al Tribunal Constitucional
a desestimar los recursos contra las leyes de Aguas y de Costas o mas reciente-
mente a no admitir la reclamacién de responsabilidad del Estado por la supre-
si6n de los Agentes de Cambio y Bolsa.

La propia sentencia del Tribunal Supremo antes citada de 18 de septiembre
de 1997 abre la interrogante sobre la interpretacion del articulo 139.3 de la

LRJAP-PC:

«Aun cuando la regulacién vigente en la actualidad no es por razones cro-
nologicas, como se ha razonado, aplicable al caso, conviene poner de
manifiesto como la regulacion contenida en el articulo 139,3 Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun no es radicalmente contraria a estas conclusiones si bien exige
determinar el alcance del nuevo requisito establecido en el sentido de que la
prevision de la indemnizacién y de su alcance arranque del propio acto legislativo
que motiva la lesién, cuestion ajena al presente debate en el que no es necesario
entrar.»

Tras esa observacién reticente al alcance de ese nuevo requisito la senten-
cia insiste en los argumentos relativos a la proporcionalidad de la compensa-
cién y a su existencia, asi como a la necesidad de razones de interés general y
preeminente que justifiquen las medidas del legislador:
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«Nada permite suponer en consecuencia que resultara quebrantada la con-
fianza de los agentes, o vulnerada su seguridad, ya que a las previsiones
transitorias citadas ha de unirse el amplio periodo establecido de «vacatio
legis» en la disposicién final 1.7, y los intereses legitimos de aquéllos, deri-
vados del principio de confianza legitima, no pueden considerarse desco-
nocidos maxime si se tiene en cuenta que entre las previsiones contenidas
en las disposiciones transitorias antes transcritas, se contienen medidas
encaminadas a paliar los posibles efectos negativos de la Ley en relacion
con los Agentes de Cambio y Bolsa».

En definitiva, las decisiones, sean del Tribunal Constitucional o del Tribu-
nal Supremo, han entrado siempre a considerar tanto la razén de las medidas
legislativas, como la proporcionalidad de las mismas a los objetivos que pre-
tendian, la suficiencia de las compensaciones, etc. Todo eso ante leyes que
preveian las compensaciones que establecian, y no otras, pone de relieve
que desde el punto de vista de la constitucionalidad de las leyes y de la obli-
gacidn o no de soportar los dafios, ésta no depende de la Ley, sino que depen-
de de la concurrencia de las circunstancias sefialadas (justificacion de la medi-
da, proporcionalidad, lesién grave, compensacidn suficiente, etc.). Por tanto
no puede ser interpretado el articulo 139.3 en forma contraria a la practica
constitucional y a la doctrina del Tribunal Supremo para entender que a par-
tir de la LRJAP-PC sobran las reflexiones sobre constitucionalidad que se han
venido haciendo por el Tribunal Constitucional y por el Tribunal Supremo.

Interpretar de esa forma el precepto, en lugar de aplicando el principio de
interpretaciéon conforme a Constituciéon del mismo, conduciria, en todo caso,
a suscitar la cuestidén de constitucionalidad del mismo por dejar al arbitrio del
legislador la determinacion de cuando deben ser indemnizados los dafios «que
no se estd obligado a soportar».

2. La limitacidon del legislador autonémico para regular su propia
responsabilidad

El examen de la jurisprudencia constitucional y de nuestro Tribunal
Supremo pone de relieve que el reconocimiento de la competencia del legis-
lador autondémico para regular su propia responsabilidad no le deja libertad
para establecerla como mejor le parezca. Ni siquiera podria reiterar la regula-
ci6n de la Ley 30/1992 pretendiendo que éste ha querido dejar al arbitrio del
legislador mismo la determinacién de cuando ha lugar a la responsabilidad. Ya
se ha visto cémo esa interpretacion debe ser excluida.

En esas condiciones el legislador autonémico debe tomar en consideracién
la jurisprudencia constitucional y aportar criterios sobre las situaciones que en
atencidn a las circunstancias concurrentes (sacrificio es no desproporcio-
nado ni grave o existencia de una causa de preeminente interés
general o una situacion de riesgo o peligro en la actuacion que se
prohibe o en los bienes que se regulan o limitan, etc.) no merezcan
establecer la responsabilidad por actos del legislador.
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El reconocimiento de competencia para regular esa cuestién por las propias
Comunidades Auténomas no se traduce, asi, en una libertad de configuracién
del régimen de su responsabilidad. En realidad sélo seria la ocasién para per-
filar la competencia del legislador a la hora de determinar los limites de los
derechos, dado que tendrd que tomar en consideracién su contenido esencial
para no incidir en el mismo e incurrir en responsabilidad.
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los derechos fundamentales. I11. LA DIFICIL CALIFICACION DE LOS DERECHOS
SOCIALES: ;DERECHOS SUBJETIVOS DE LA PERSONA O PRINCIPIOS DEL
ESTADO SOCIAL? IV. ALGUNAS TECNICAS INSTRUMENTALES DE CODIFI-
CACION PARA LA AMPLIACION DE LAS SITUACIONES SUBJETIVAS TUTE-
LADAS COMO DERECHOS FUNDAMENTALES. 1. Las cldusulas de apertura a las
Declaraciones internacionales en materia de derechos fundamentales. 2. Las cldusulas gene-
rales relativas al valor fundamental de la persona y a su libre desarrollo.

I. LA DIFICIL CLASIFICACION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DE LAS PERSONAS

El estudioso del Derecho Constitucional, situdndose en el vértice que
separa el final del siglo xx y el alba de un nuevo siglo, tiene ante si una alter-
nativa para afrontar el tema de los derechos fundamentales. Por un lado, puede

* Profesor Ordinario de Instituciones de Derecho Publico de la Universidad de Siena.

** El presente trabajo reproduce, con las oportunas precisiones y solicitudes surgidas a raiz del debate,
el texto de una exposiciéon presentada con ocasion de un seminario organizado por la Citedra de Dere-
cho Constitucional de la Universidad Auténoma de Madrid, en el mes de mayo de 2000.

El Consejo de la Revista desea agradecer a los Profesores Aragén Reyes y Solozabal Echavarria, cate-
draticos de Derecho Constitucional de la Universidad Auténoma de Madrid, su desinteresada colabora-
ci6én al autorizar la publicacién del articulo que se reproduce.

La traduccion ha correspondido a Almudena Marazuela Bermejo, Letrada de la Asamblea de Madrid
y Directora de la Revista.
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intentar elaborar una sintesis de los logros a los cuales llegara la doctrina ius-
publicista del pasado siglo, con el objetivo de resefiar los conceptos ya conso-
lidados; por otro lado, puede observar las tendencias actuales més relevantes
tratando de evidenciar los principales factores de discontinuidad.

En la duda entre reelaborar el pasado y observar el presente, estas sincréti-
cas consideraciones se sitian en una linea intermedia y mds modesta, preten-
diendo sefialar algunas novedades emergentes, las cuales —encontrarin su
confirmacioén en un futuro préximo— requieren una reconsideracién de los
principios elaborados por la doctrina.

Esta aproximacién nos parece interesante, especialmente en relacién con
los estudios de los constitucionalistas italianos, siempre que se considere que
—aun cuando con autorizadas, pero limitadas excepciones'— las fundamen-
tales aportaciones teodricas parecen resurgir en el tiempo?.

1. Primera consideracion: permanece el nexo inseparable entre
constitucionalismo y garantias de los derechos

Constituye todavia una tarea esencial para los sistemas constitucionales —de
las llamadas «Constituciones de los modernos»— el proteger a la persona
humana: en primer lugar en su nucleo esencial, constituido por la libertad
personal de circulacion, de comercio, de no ser arbitrariamente detenido: en
definitiva, en todas las posibles facetas y en la variedad de maneras con las que
se explica el derecho a autodeterminarse. Existe, en efecto, una inseparable
relacién entre el desarrollo del constitucionalismo y la exigencia de garantia y
de tutela de los derechos humanos.

La doctrina mds moderna ha recalcado de forma uninime la conexiéon
directa que existe entre constitucionalismo y derechos de la persona. Como se
ha recordado de manera eficaz «el Derecho Constitucional nace cuando se
afirman los derechos del hombre. Los derechos pertenecen en cada caso al
terreno del constitucionalismo, de sus técnicas y de su evolucion®*. Los dere-
chos fundamentales nacen con las constituciones, son —parafraseando a Pedro
Cruz Villalon— una categoria dogmatica del Derecho Constitucional®.

! Véanse, por todos, las aportaciones de PACE, Problematica dei diritti fondamentali, Padua, 1990; Rido-
la, Diritti di liberta e costituzionalismo, Turin, 1997.

2 En relacién a la doctrina italiana, véanse los trabajos de: Pierandrei, I diritti subiettivi pubblici nelle’vo-
luzione della dottrina germanica, Turin, 1940; Virga, Liberta giuridica e diritti fondamentali, Milan, 1947; Bari-
le, Il soggetto privato nella Costituzione italiana, Padua, 1985; Grossi, Introduzione ad uno studio sui diritti invio-
labili nella Costituzione italiana, Padua, 1972.

3 Con tal expresion se hace normalmente referencia a las Constituciones elaboradas tras la ruptura con
el Absolutismo e inspiradas en los principios del Estado de Derecho. Acerca de las relaciones entre Cons-
tituciones y constitucionalismo véanse: Floridia, La costituzione del moderni, Turin, 1991; Dogliani, Intro-
duzione al diritto costituzionale, Bolonia, 1994; Fioravanti, Costituzione, Bolonia, 1999; Blanco Valdés, El
valor de la Constitucion, Madrid, 1994; Groppi, Rigidita e mutamento costituzionale negli Stati federali, Siena,
2000, pp. 7 y ss.

* Asi, Onida, La corte e i diritti, Studi in onore di Elia, Milin, 1998, p. 1095.

> Cfr. Cruz Villalon, Formacién y evolucién de los derechos fundamentales. La curiosidad de un jurista persa y
otros estudios sobre la Constitucion, Madrid, 1999, p. 30.
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Semejante conexidn parece evidente si nos situamos desde una perspec-
tiva historica, siendo muy estrecha relacion entre la afirmacién del constitu-
cionalismo liberal y la aprobacién de intencionadas Cartas y Declaraciones
de derechos de la persona. Deviene, a propdsito, espontinea la referencia a
la francesa Declaraciéon de Derechos del Hombre del Ciudadano de 1789,
en la que después de haber particularizado sobre la conservacion de los
derechos naturales e imprescriptibles del hombre la labor primaria de toda
asociacién politica, afirma que toda sociedad en la que la garantia de los
derechos no estd asegurada no tiene Constitucion: por lo que se introduce
un nexo inseparable entre Estado constitucional y garantias de los derechos
fundamentales.

Asi como es posible hacer referencia, por un lado, a la Declaracion de
Independencia de las colonias inglesas de Norteamérica de 1776, que reco-
nocia a los hombres derechos innatos; por otro lado, a la Constitucién de
Ciadiz de 1812, que obligaba a la Nacién a conservar y proteger los derechos
legitimos de todos los individuos.

El vinculo entre constitucionalismo y garantias de los derechos estd, ade-
mis, presente en los documentos solemnes de las transiciones constitucionales
mas recientes®.

Si consideramos los procesos de codificacion mas recientes, no podemos
dejar de apuntar que éstos se caracterizan por prestar una particular atencién
manifestada en la comparacién de las garantias de los derechos de la persona,
relevante hasta el punto de introducir una suerte de identificacion entre Cons-
titucién rigida y Bill of Rights. Baste hacer referencia, a las recientes Constitu-
ciones de los paises de la Europa oriental, del sur de Africa, o de América lati-
na’, que se distinguen por la presencia de amplios y detallados catilogos de
derechos reconocidos como fundamentales.

Es, por consiguiente, todavia indudable que es labor de los sistemas cons-
titucionales garantizar los derechos fundamentales de la persona humana,
hasta el punto de que puede sostenerse que subsista una relacion directa
entre estructura de las cartas constitucionales y eficacia en la tutela de los
derechos fundamentales. Esto es, en el sentido de que el catilogo de los
derechos y principios sobre la organizacion de los poderes no constituyen
dos partes distintas de la Constitucidn, antes bien son dos perfiles conexos en
cuanto que relativos —el uno— al reconocimiento de los derechos, —los
otros— a la predisposicion de garantias institucionales y jurisdiccionales. Las

¢ Como referencias de orden general en relaciéon con las experiencias més recientes de codificacién
constitucional véanse los trabajos de: De Vergottini, Le transizioni costituzionali, Bolonia, 1998; Cecche-
rini, La codificazione dei diritti nelle nuove carte costituzionali, presentado en el Encuentro “Le nuove frontiere
del diritti fondamentali”, Siena, 2000

7 Véase, por todos: Bartole-Grilli Di Cortona, Transizione e cambiamento democratico nell’ Europa centro-
orientale, Turin, 1997; Girdn, La transicién democrdtica en el centro y este de Europa, Oviedo, 1997; Pegoraro,
La nuova Costituzione della Repubblica del Sudafrica, Rivistra Trimestrale di Diritto Pubblico, 1997, piginas 517
y siguientes; Diamond-Linzs-Lipset, Denocracy in development countries, Londres, 1988; Schmitter-Karl,
The tupes of democracy emerging in Southern and Eastern Europe and South and Central America, en (VOLTEN)
Bound to change, Nueva York, 1992.
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primeras reconducibles —sustancialmente— a algunos de los institutos tipi-
cos del Estado democritico de Derecho (reserva de ley, principio de legali-
dad, separacién de poderes, independencia del juez, imparcialidad de la
Administracién Publica); las segundas aseguradas por el papel de una juris-
diccidn auténoma e imparcial a la que puede acudir el ciudadano para hacer
que se le reconozca una situacion subjetiva lesionada por los poderes publi-
cos 0 por otros sujetos privados.

La inclusion en el texto de las Constituciones de amplios catilogos de
derechos —aun cuando necesaria e importante— no permite percibir de
manera inmediata el nivel de eficacia. La experiencia del Derecho compara-
do evidencia la contradiccidén estridente que se aprecia en muchos ordena-
mientos en caso de que se compare la lectura del texto de la Constitucién con
el nivel efectivo de democracia del sistema y de libertad para los ciudadanos.
Dificilmente puede oponerse que los mas elevados standards de tutela se han
—hasta ahora— obtenido en estos sistemas en los que la positivacién de los
derechos de la persona se halla engarzada a un contexto institucional que se
inspira en la dimensidén més evolucionada del Estado de Derecho.

En otros términos, para evaluar la relevancia que tienen las declaraciones
constitucionales de los derechos es preciso considerar con particular atencién
la modalidad de tutela de los derechos que el ordenamiento previene, los ins-
trumentos y los institutos que posibilitan su ejercicio efectivo.

2. Segunda consideracion: la babel lingiiistica de los textos
constitucionales y la dificultad de una sintesis

El reconocimiento de la perdurable co-esencialidad entre la nocién de
Constitucion y garantia de los derechos de la persona no debe actuar a modo
de velo sobre la percepcidn de que se ha producido en los catilogos constitu-
cionales una estratificacion de conceptos y una pluralidad de lenguajes que
convierten en ardua toda sintesis.

Bajo el aspecto lingtiistico las Constituciones, a la hora de clasificar y siste-
matizar los derechos de la persona, recurren a terminologias significativamen-
te diversas. A la uniformidad de las antiguas codificaciones se contrapone la
heterogeneidad de las actuales. El abanico lingiiistico empleado es bastante
variado: se habla de derechos fundamentales, derechos de libertad, derechos
constitucionales, derechos humanos, o derechos de base.

A titulo de mero ejemplo puede comprobarse cémo las Constituciones
mis recientes introducen distinciones en el corpus generale de los derechos, dis-
tinguiendo entre: a) derechos y nuevos derechos (Argentina); b) derechos
individuales y colectivos, derechos sociales (Brasil); ¢) derechos fundamenta-
les, derechos civicos y objetivos sociales (Suiza); d) derechos fundamentales y
principios rectores de la politica social y econémica (Espafia); e) libertad,
derechos econdémicos, sociales y culturales (Polonia).

Y en relacion con la estructura de los catdlogos no siempre resulta claro si
a las diferenciaciones terminoldgicas puede vincularse una diversa posicion
respecto de las garantias o una jerarquia en cuanto a los niveles de tutela.
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A su vez, la heterogeneidad de las situaciones objetivas tuteladas ha termi-
nado por hacer complejas las clasificaciones e incierto el valor normativo de
las disposiciones singulares. Asi como la babel de los lenguajes induce alguna
que otra vez a poner en duda la posibilidad de una orginica sistematizacién
tedrica, al concluirse con pesimismo que una de las caracteristicas de las for-
mulaciones constitucionales en materia de derechos «es precisamente la de
una carencia casi absoluta de sistematizacién»®.

Por otro lado, la variedad de los reclamos normativos se refleja sobre la
doctrina, que muestra una evidente dificultad para reconducir el anélisis de
la realidad juridica a esquemas y clasificaciones univocos. Al igual que los
constituyentes también los constitucionalistas emplean, pues, idiomas dife-
rentes.

Algunos autores, renunciando a cualesquiera pretensiones dogmaticas, se
limitan a clasificar el complejo de los derechos tutelados sobre la base del
objeto de la tutela, distinguiendo entre derechos civiles, derechos politicos,
derechos sociales, y derechos econémicos. Otros, conectando con la evolu-
ci6n historica del Estado constitucional, prefieren distinguir los derechos cla-
sicos, de aquellos otros de segunda y tercera generacion’.

Otros renombrados estudiosos, asimismo, han introducido una summa divi-
sio, distinguiendo los derechos de participacién y de distribucidon de los de
libertad sobre la base del criterio de que estos ultimos son absolutos (ponen
limite a la actividad publica o de otros sujetos privados), en tanto que los pri-
meros son relativos (en el sentido de que requieren de una graduacién y de
una mediacion por parte de los poderes ptiblicos)!'?. Por su parte, Alexis sub-
divide estos ultimos segiin tengan como objeto prestaciones positivas o nega-
tivas (no obstaculizar ciertas actuaciones del titular, o no suprimir determina-
das facultades)'".

Segtin una aproximacién no muy diversa se ha distinguido también entre
derechos no condicionados y derechos condicionados. Los primeros serian
directamente ejercitables, mientras el goce de los segundos requiere de la pre-
sencia de una organizacién idénea para asegurar la ordenacién de determina-
das prestaciones (que incide, dicho con otras palabras, en el quid y en el quo-
modo).

8 Cfr. Castro Cid, Derechos humanos y Constitucién, en Revista de Estudios Politicos, 1980, p. 132.

? La nocién de «nuevos derechos» y la clasificacién de los derechos fundamentales en generaciones
que se han sucedido en el tiempo ha sido acogida particularmente por la doctrina latino americana.
Véase, por ejemplo: G. Badeni, Nuevos derechos y garantias constitucionales, Buenos Aires, 1995; C. Ruiz
Miguel, La tercera generacién de los derechos fundamentales, en Revista de Estudios Politicos, 1991, pp. 303 y
ss.; A. Gil Robles, Apuntes sobre el reconocimiento y tratamiento de los llamados nuevos derechos en algunas
constituciones de Latinoamérica, en La reforma de la Constitucion argentina en perspectiva comparada, Madrid,
1997, pp. 103 y ss.; A. Pérez Lufio, Las generaciones de derechos fundamentales, en Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, 1991, pp. 203 vy ss.; Stark, Constitutional definition and protection of rights and fre-
edoms, in (Stark) Institution and impact of international law according to the German basic law, Baden Baden,
1987, pp. 33 y ss.

10 Véase Forsthoft, Stato di diritto in trasformazione, Milan, 1973.

1 Asi: Alexis, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, 1993, piginas 87 y ss.
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3. Tercera consideracion: la incapacidad descriptiva y prescriptiva
de algunas distinciones tradicionales

La capacidad descriptiva y prescriptiva de algunas tradicionales y consoli-
dadas distinciones con las que la doctrina del Derecho Constitucional opera-
ra en el pasado se ha agotado a causa de las transformaciones introducidas bajo
la forma de garantias de los derechos fundamentales.

Es el caso, por ¢jemplo, de la distincién entre derechos como libertad
negativa (que se ejercitan a través de la proteccién y la defensa del individuo
en frente al legislador, los poderes puiblicos y los sujetos privados) y derechos
de prestacién (que postulan una intervencion reguladora de la ley), la cual no
puede mantenerse por mis tiempo sobre la base de una alternativa radical
acerca de la concepcidén de los derechos fundamentales. No sélo resulta difi-
cil distinguir —salvo en algunos limitados, aun cuando fundamentales tipos—
los derechos directamente ejercitables, que no precisan de una intervencién
activa por parte de los poderes publicos, de los derechos cuyo goce viene con-
dicionado necesariamente por la interposicién de la funcién organizativa de la
Administracién Puablica o del Legislador.

Pero, sobretodo, el anilisis de los textos constitucionales mds recientes,
evidencia que la garantia constitucional en la casi totalidad de los derechos
reconocidos como fundamentales estd asegurada por la presencia simultinea
de principios (esto es de disposiciones que pueden manifestarse mediante gra-
dos y de diverso modo) y de reglas (esto es de normas univocas, que tanto
pueden ser como no ser cumplidas).

Probablemente no resulte arriesgado afirmar que la gran mayoria de los
derechos incluidos en los catilogos de las nuevas Constituciones, articulindose
en una multiplicidad de situaciones subjetivas, que necesitan de una reciproca
coordinacién, demanda con el fin de lograr su eficacia bien de la implementa-
ci6n del Legislador, bien de la intervencidn garantizadora y reparadora del juez.
En otras palabras, cada derecho tiene en si un componente garantizador y otro
de prestacion. En efecto, el efectivo disfrute de los derechos fundamentales de la
persona requiere siempre tanto de la accién de la ley, como de la intervencién
judicial (dispuesto a sancionar restricciones ilegitimas en la esfera personal) y la
administrativa (encaminada a predisponer los medios y los servicios que posibi-
liten el disfrute efectivo de determinados derechos constitucionales).

II. EL PROCESO DE ESPECIFICACION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES ;ENRIQUECIMIENTO
O PULVERIZACION DEL PRINCIPIO PERSONALISTA?

En los Estados liberales la disciplina constitucional de los derechos se ha visto
influida de manera esencial por tres ideas basicas: a) por una vision individualis-
ta y atomistica de la persona, considerada como una moénada, a la que debe pro-
tegerse en cuanto tal, independientemente de su proyeccién en la vida social; b)
por la instauracidn de una relacién inseparable entre libertad y propiedad, entre
derechos de la persona y libertad econdmica; c) por la configuraciéon del Esta-
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do como poder «externo», que debe proteger al ciudadano frente a los posibles
abusos o frente a los actos arbitrarios, lesivos de las prerrogativas propias.

Esta nocién de los derechos constituye, todavia, la base de las Constitucio-
nes propias del Estado democritico. Los acontecimientos historicos que han
marcado las transiciones constitucionales mas modernas parecen confirmar la
permanente actualidad los derechos de inspiracién liberal, que en muchos pai-
ses son aun conculcados o ineficazmente tutelados o bien estin dotados de
una garantia exclusivamente formal.

Sin embargo, es dificil no vislumbrar en las tendencias actuales la presencia
de elementos potencialmente susceptibles para introducir factores de discon-
tinuidad respecto a la tradicidn liberal'?. De ellos apremia llamar la atencion
sobre todo de tres.

1. La superacion de una nocidon unitaria de persona, en favor de la
articulacion de las multiples situaciones objetivas en las que se
manifiesta la dimensidn social del individuo

Es indudable que la nocién de persona tutelada hoy por las Constituciones
—o directamente con térmulas constitucionales especificas, o indirectamente
en virtud de una interpretacién evolutiva de la jurisprudencia constitucio-
nal— es bastante diversa a la del «ciudadano» concebida por la Declaracién de
derechos francesa. Los ordenamientos constitucionales de la segunda mitad del
siglo pasado ponen en el centro del propio sistema de proteccidon de los dere-
chos fundamentales no al individuo aislado, sino a la persona considerada en
su proyeccion social. En el constitucionalismo contemporaneo el hombre y la
mujer son considerados en su calidad de personas histéricamente determina-
das, inmersos en la sociedad, personas concretas, consideradas en su existencia
histérica y material, portadoras de multiples necesidades y expectativas's.

Esta evolucién del principio personalista se realiza en virtud de etapas, que
separan —también cronologicamente— a las Constituciones de los albores del
Estado social y de la mitad del siglo pasado (en particular, las de la Europa
occidental) de las cartas constitucionales mas modernas.

En las primeras, el principio personalista se manifiesta a través de la dialécti-
ca entre igualdad formal y material. Por un lado, las Constituciones se preocu-
pan de evitar que las diferencias puedan devenir en causas de discriminacion,
que elementos técnicos, raciales, religiosos, o lingtiisticos se utilicen para negar la
igual dignidad moral y juridica de todos los individuos: de ahi, por ¢jemplo, la
presencia de normas que codifican la prohibicién de establecer el sexo, la raza,
la religién y la lengua como criterios para introducir normas discriminatorias.

12 Contribuciones de interés acerca de la novedad de los problemas acarreados por las transformacio-
nes sociales y econémicas respecto de la nocién de derechos fundamentales se han desarrollado recien-
temente por: Patrono, I diritti dell’uomo nel paese d’Europa, Padua, 2000.

13 Acerca de la relevancia del principio personalista en la reconstruccién de los derechos fundamenta-
les véase: Occhiocupo, Libeazione e promozione umana nella Costituzione, Milan, 1984; Ferri, Persona umana
e formazioni sociali, en Diritti fondamentali dell’vomo, Milan, 1977, pp. 71 y ss.
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Por otro lado, introducen un principio general que obliga al Estado a ter-
clar para asegurar una igualdad efectiva: ya sea previendo intervenciones que
reequilibren y acciones positivas para compensar las diferencias de hecho, ya
sea insertando en el catdlogo de los derechos fundamentales especificos dere-
chos sociales para la proteccion de los sujetos mas débiles de la sociedad'.

En las transiciones constitucionales més recientes, por el contrario, se asis-
te al paso de la universalidad a la multiplicidad, de la igualdad a las diferencias.
De la triada del constitucionalismo liberal —life, liberty and pursuit of happiness;
egalite, liberté, fraternitt— se pasa al complejo mosaico de derechos tutelados
por las Constituciones mas modernas en cuanto que reconducibles a la perso-
na humana.

Esta pretension de especificacion de los derechos reconducibles a la nocion
de persona humana refleja consecuencias relevantes en la estructura de los
catdlogos de derechos fundamentales mas recientes.

Ante todo, se preocupa de evitar que la garantia de la igualdad entre las
personas y la prohibicién de discriminaciones no razonables se traduzcan en el
desconocimiento de las multiples diversidades, individuales y colectivas, en las
que se articula la sociedad contemporinea. Dicho en otros términos, el prin-
cipio personalista ha de interpretarse de forma que pueda proteger las nume-
rosas diferencias que impregnan la sociedad: desde la sexual a la étnica, de la
cultural a la lingiiistica. Desde el propio interior del clsico principio de igual-
dad se ha recabado el reconocimiento de las diferencias!®.

En segundo lugar, la dimension unitaria de la persona humana se ha que-
brado por las disposiciones constitucionales que prevén la garantia no de la
personalidad humana en su complejidad, —esto es conjuntamente los aspec-
tos subjetivos que afectan a la identidad personal, entendida como libertad de
eleccion y de auténoma determinacién—, sino las singulares, especificas
manifestaciones del obrar humano'.

" La doctrina que aborda las relaciones entre igualdad formal y material es muy abundante. A titulo de
mero ejemplo y para ulteriores indicaciones nos remitimos a: Caravita, Oltre "eguaglianza formale, Padua,
1984; Ainis, Azioni positive e principio di eguaglianza, en Giurisprudenza Costituzionale, 1992, pp. 582 y ss.;
Pizzorusso, , Oltre Ieguaglianza, Turin, 1983; Giorgis, La costituzionalizzazione dei diritti all’uguaglianza sos-
tanziale,Népoles, 1999.

"> Entre las contribuciones més recientes en el tema de los vinculos entre el principio de igualdad y
el reconocimiento de las diferencias se resefia: Ainis, I soggetti deboli nella giurisprudenza costituzionale, en
Pol. dir., 1999, pp. 25 y ss.; AA.VV., Revue Europeenne de Droit Publique (nimero monogréfico), 1999,
numero 2; Rubin, Equal rights, special rights and the nature of antidiscrimination law, en Michigan Law
Review, 1998, pp. 564 y ss.; AA.VV., Les discriminations positives, en Annuaire International de Justice Cons-
titutionnelle, 1997, pp. 53 v ss.; Ollero, Discriminacion por razén de sexo. Valores, principios y normas en la jus-
risprudencia constitucional, Madrid, 1994; Tchakaloff, Egalité et action positive en Droit europeén, Pouvoir,
1997, pp. 91 y ss.; Barile, Eguaglianza e tutela delle diversita in Costituzione, en Quaderni Costituzionali,
1994, pp. 53 y ss.

1% Sobre las caracteristicas y los limites de la referida técnica de codificacion, véase: Ceccherini, La codi-
ficazione dei diritti nelle nuove carte costituzionali, presentado en el Encuentro «Le nuove frontire dei diritti fon-
damentali», Siena, 2000. Una posicién favorable a la concepcion de la persona en la globalidad de sus
manifestaciones ha sido sostenida por: Pizzorusso, Delle persone e della famiglia, Persone fisiche, Bolonia,
1980, pp. 30 y ss.
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2. La atencidén a dimension colectiva y comunitaria de la persona,
con el consiguiente reconocimiento de la existencia junto a los
derechos individuales, de derechos de grupos

El principio personalista ha sido, ademas, desarrollado también con arreglo
a una perspectiva diversa, que tiene en consideracion la caracterizacién colec-
tiva e histérica de la persona, su existencia parte de un grupo social mas
amplio y provisto de una individualidad destacada. Tal proyeccién social de la
persona ha sido, en el pasado, considerada en conexién con los derechos de
asociacién y con el reconocimiento de las sociedades intermedias; ademais,
asume una relevancia particular la estimacidn de los aspectos comunitarios de
la persona humana.

Se proyecta la formacién de un derecho a la propia identidad cultural ¢
histérica. De igual manera, también la proteccion de la identidad cultural de
la comunidad en la que vive el individuo es elevada al rango de contenido
esencial del derecho a la indentidad personal'’.

La codificacién constitucional del derecho a la identidad cultural de los
grupos estd particularmente presente, por un lado, en los ordenamientos cons-
titucionales nacidos de la crisis del colonialismo o que aparecen expuestos a
nuevas formas de colonialismo politico y cultural, por otro lado, alld donde
conviven particulares grupos étnicos originarios, a los que la Constitucién
reconoce —respetando la Historia— un status particular, la posesiéon de una
suerte de status civitatis reforzado o especial: en el sentido que devienen titu-
lares, no sélo de los derechos reconocidos como universales, sino también de
los derechos y de las garantias que les estin reservados en cuanto sujetos per-
tenecientes a una determinada comunidad reconocida por la Constitucion.

En el momento en el que el derecho a la identidad se extiende del indi-
viduo al grupo se presenta el problema de la admisibilidad y, por consi-
guiente, de la configuracidn tedrica de los derechos de vocacidn colectiva.
Esto es, mas alla de significar una indudable novedad en el panorama cons-
titucional, muestra los problemas de dificil solucién desde el punto de vista
de la dogmatica juridica; resulta, particularmente, dificil sistematizar el feno-
meno con arreglo a las consolidadas clasificaciones en las que se distribuyen
los derechos fundamentales, desde el mismo momento en que se han elabo-
rado considerando mis al individuo que a la comunidad de la que los parti-
culares forman parte.

Dicho con otros términos, nos encontramos ante el problema de si el
derecho a la identidad cultural sea un derecho del individuo o bien también
del grupo que lo ejercita a través de sus expresiones exponenciales. Asi debe-
mos cuestionarnos a través de qué formas es posible atemperar los derechos

17" Para ulteriores referencias, permitaseme remitir a: Rolla, La tutela costituzionale de diritto all’identita
culturale, en (ROLLA) Lo sviluppo dei diritti fondamentali in Canada, Milan, 2000, pp. 111 y ss. Véase, asi-
mismo, respecto a la tutela nacional e internacional de los derechos a la identidad cultural: Ceccherini,
Diritti individuali versus diritti comunitari, en (Rolla) Lo sviluppo dei diritti fondamentali in Canada, Milin,
2000, pp. 163 y ss.
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tradicionales de la colectividad con los derechos universales del individuo al
que pertenece, desde el momento en que las situaciones de conflicto son,
lejos de todo ello, marginales y esporadicas. Por contra, la idea misma de inhe-
rent rights de un grupo comunitario entra en contradicciéon con la nocion de
derecho fundamental del individuo.

Los interrogantes que acabamos exponer revelan ser en todo caso tedricos,
desde el momento en que la experiencia constitucional evidencia diversos
supuestos en los que los group rights han entrado en conflicto con los derechos
individuales de la persona, especialmente con aquellos relativos a la libertad
personal, con el principio de igualdad, y con la libertad de conciencia. En
general, la solucidn a la confrontacion se ha dejado en manos de la jurispru-
dencia, especialmente de la constitucional; pero no faltan las cartas constitu-
cionales que han codificado la regla a emplear: en algunas ocasiones con la
presencia de cliusulas derogatorias'®, en otras con el reconocimiento de la pri-
macia de los derechos fundamentales del individuo®.

3. La atenuacidn del principio por el cual el status civitatis
es requisito necesario para la titularidad de los derechos
fundamentales

Los ordenamientos democriticos se¢ encuentran, hoy, con el deber de
afrontar una contradiccién —tipica del constitucionalismo liberal— por la
cual los derechos de la persona una vez positivados, tienden a transformarse
en los concretos ordenamientos en derechos del ciudadano, de los que pue-
den disfrutar quienes posean el status civitatis.

La ciudadania ha constituido y todavia constituye la chiave de volta del sis-
tema de las garantias constitucionales, hasta el punto de que algunos autores
no dudan en denunciar que los derechos de la persona no tienen ninguin valor
fuera de la triada «Estado-pueblo-territorio»?.

Con el fin de confirmar esta estrecha conexién que el constitucionalismo ha
introducido entre derechos fundamentales y status civitatis, se puede hacer notar
—como argumento a contrariis— que diversos ordenamientos prohiben, como
verdadera garantia de las libertades fundamentales, la pérdida de la ciudadania
como sancién o pena; asi como el Tribunal Supremo de los Estados Unidos de
América considera inconstitucional la ley que prevé como pena de la pérdida de
la ciudadania, en cuanto que tal sancién constituia un cruel and inusual punish-
ment, y como tal quedaba prohibido por la VIII enmienda de la Constitucién.

18 En la problemitica de las cliusulas derogatorias, analizada con particular referencia a la experiencia
constitucional de Canadd, ha profundizado recientemente: Gerbasi, La clausola nonobstant quale strumento
per la tutela dei valori delle comunita provinciali, en (Rolla) Lo sviluppo dei diritti fondamentali in Canada,
Milan, 2000, pp. 135 y ss.

19 A propésito, merece ser resefiada, por su significacion, la prevision contenida en el articulo 30 de la
Constitucién de Sudifrica, que pretende garantizar un equilibrio entre Bill of Rights y las tradiciones loca-
les especificas: «Todos tienen derecho a usar la lengua y a participar en la vida cultural segin su propia
eleccidn, si bien deberin hacerlo de modo coherente con las previsiones del Bill of Rights.»

20 Asi Arendt, The origine of totalitarism, Nueva York, 1973.
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Este principio, st se interpreta y codifica de forma rigida, parece estar
inmerso en la crisis de los fenémenos sociales ya generalizados en virtud de la
cual los confines estatales no constituyen ya rigidas demarcaciones, la movili-
dad social es muy intensa, la sociedad tiende a caracterizarse como multiétni-
cay el fendmeno multicultural estd en continuo desarrollo?'.

La solucién tradicional adoptada por las constituciones para afrontar el
problema de los derechos reconocidos por el ordenamiento juridico nacional
a quien no es ciudadano consiste —como se ha resaltado— en la eleccion de
extender —o por una previsioén constitucional directa o mediante el reenvio a
las convenciones internacionales sobre la base de un principio de reciproci-
dad— a los extranjeros los «mismos» derechos de los ciudadanos?.

Sin embargo, esta técnica no siempre resulta satisfactoria, en cuanto que
cada vez son mas frecuentes los casos en los que personas pertenecientes a una
comunidad caracterizada por una identidad cultural propia no reclaman tanto
el disfrute de los mismos derechos reconocidos a los ciudadanos, como el
poder ejercitar —también en el nuevo pais en el que viven— determinados
derechos considerados como inherents. De ahi, el dificil problema de optar, en
lo especifico de las diversas relaciones, si extender en todo caso a los no ciu-
dadanos los derechos codificados como universales en el texto de la Constitu-
cién, o bien si reconocer la especialidad de su condicion.

III. LA DIFICIL CALIFICACION DE LOS DERECHOS
SOCIALES: ;:DERECHOS OBJETIVOS DE LA PERSONA
O PRINCIPIOS DEL ESTADO SOCIAL?

Los derechos fundamentales son indudablemente situaciones subjetivas que
el individuo puede hacer valer y tutelar tanto en las relaciones con los pode-
res publicos, como con los sujetos privados. Todavia, tal consideracién no
puede oscurecer el hecho de que los derechos son garantizados y reconocidos
en las Constituciones también en cuanto elementos que caracterizan una par-
ticular forma de Estado.

2l Véase: Ferrajoli, Cittadinanza e diritti fondamentali, en Ordine, conflitto e liberta nei grando mutamenti del
nostro tempo, Turin, 1995, pp. 255 y ss.; Senese, Cittadinanza, etnocentrismo, diritti fondamentali, en Immigra-
ti non cittadini?, Milan, 1989, pp. 175 vy ss.

Sobre la problemitica mas novedosa en torno a la ciudadania: Zolo, La cittadinanza, appartenza, identita,
diritti, Bari, 1999; Rosales, La experiencia de la ciudadania en la democracia liberal, Madrid, 1998; AA.VV,,
Cittadinanza e diritti nelle societa multiculturali, Bolonia, 1994; Hiberle, La cittadinanza come tema di una dot-
trina europea della costituzione, Rivista di Diritto Costituzionale, 1997, pp. 19 y ss.

22 En torno a la condicién juridica del extranjero, especialmente en lo concerniente al goce de los
derechos fundamentales garantizados en las cartas constitucionales véase: D’Orazio, Lo straniero nella
Costituzione italiana, Padua, 1992; Melica, Lo straniero extracomunitario, Turin, 1996; AA.VV., Immigra-
zione e condizione dello straniero, Padua, 1989; Capotorti, Incidenza della condizione di straniero sui diritti
dell’womo internazionalmente protetti, en Studi in onore di G. Sperduti, Milin, 1984, pp. 451 y ss.; Calamo
Spechia, La condizione giuridica dello straniero extracomunitario in Francia fra droit d’asil e droits de resident,
Pol. dir., 1998, pp. 45 y ss.; Pérez Sola, La politica di asilo e di rifugio in Spagna, Pol. dir., 1997, pp. 337
y ss.
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Esta caracteristica no representa, por si misma, una novedad. Baste recor-
dar que los principios organizativos tipicos del Estado liberal tendian a prote-
ger al ciudadano frente a los posibles abusos y al uso ilegitimo del poder por
parte de la autoridad ptblica: hasta tal punto que la separaciéon de poderes, el
principio de legalidad y la reserva de ley han asumido la doble veste de prin-
cipios caracterizadores de la forma de Estado y de garantias institucionales de
los derechos fundamentales de la persona. Este disefio es claramente expues-
to, por otra parte, por la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano de 1789, cuyo articulo 16 establece —como ya se ha recalcado— que
«Toda sociedad en la que la garantia de los derechos no estd asegurada, y la
separacién de poderes no reconocida no tiene Constituciéon». Mientras que
segun el articulo 6 de la misma Declaracion, sélo a la ley compete imponer
deberes, limites a la libertad de los ciudadanos, y establecer penas.

La consabida conexidn entre los principios generales de la organizaciéon
constitucional de un Estado y la garantia de los derechos fundamentales de la
persona hace preciso considerar como un hecho natural que la superacion del
Estado liberal de Derecho y la afirmacion de la experiencia del Estado social
influya tanto sobre la estructura de las garantias, como sobre el catilogo de las
situaciones subjetivas subyacentes tras los derechos fundamentales.

Aun, ¢l reconocimiento detallado de los derechos sociales y culturales
presente en la casi totalidad de las Constituciones —y con particular aten-
cién a la especificacion en los textos mis modernos— asume un caricter
bivalente: por un lado, satisface la exigencia de enriquecer el principio per-
sonalista, por el contrario, se liga casi de un modo natural a la calificacion de
la forma de Estado®.

Y uno y otro han sido, en general, igualmente codificados ¢ incorpora-
dos entre los principios supremos de la Constitucion. Es el caso, por ejem-
plo, de la Constitucién italiana, en la que los derechos sociales pueden ser
reconducidos bien al articulo 2 de la Constitucién, que reconoce los dere-
chos inviolables la persona, bien al articulo 1 de la Constitucidén, que cali-
fica el caricter republicano del Estado. O —de forma mas notoria— el
caso de Espaiia, cuya Constitucién, en el articulo 10, considera la dignidad
de la persona y su libre desarrollo como fundamento del orden politico y

2 La doctrina de los derechos sociales es muy abundante. Entre los numerosisimos autores nos remi-
timos a: Mazziotti, Diritti sociali, Enciclopedia del Diritto, XII, pp. 804 y ss.; Cascajo Castro, La tutela consti-
tucional de los derechos sociales, Madrid, 1988; CHELI, Classificazione e protezione dei diritti economici e sociali
nella costituzione italiana, Scritti in onore di L. Mengoni, Milin, 1995, p. 1.773; Luciani, Sui diritti sociali, Scrit-
ti in onore di M. Mazzotti di Celso, Milin, 1995, pp. 97 y ss.; Diez Picazo, The constitutional protection of social
rights: some comparative remarks, Florencia, 1997; Pace, Diritti di liberta e diritti sociali nel pensiero di Pietro
Calamendprei, en Piero Calamandrei: ventidue saggi su di un grande sociali nel pensiero di un grande maestro, Milén,
1999, pp. 303 y ss.; FOIS, Analisi delle problematiche fondamentali dello Stato sociale, Dir. e soc., 1999, pp. 163
y ss.; Cassio Diaz, Estado social y derechos de prestacion, Madrid, 1989; Rodriguez Overa, Teoria de los dere-
chos sociales en la Constitucién abierta, Granada, 1998; Baquero Cruz, La proteccion de los derechos sociales en la
Comunidad europea tras el Tratado de Amsterdam, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 1998, pp. 607
y ss.; Navarro Munuera, EIl marco constitucional de los derechos sociales en el ordenamiento espaiol, Diritto Pub-
blico, 1997, pp. 483 y ss.
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de la paz social y, en el articulo 1, califica el Estado como «ocial y demo-
cratico de Derecho»?.

De ahi la doble naturaleza de los derechos sociales, que representan —al
tiempo— la especificaciéon de las situaciones subjetivas de la persona y las
articulaciones de las politicas tipicas del Estado social y democritico dispues-
tas a afirmar el principio de igualdad material y de participacion en la vida
social®. Asi consigue que participen, a la vez, de la condicion de derechos
propios y verdaderos y de disposiciones constitucionales de principio?.

Por otra parte, tal duplicidad ha sido reconocida también por la jurispruden-
cia constitucional que los derechos tanto tras las situaciones subjetivas, como —
al igual que ha hecho el Tribunal Constitucional espafiol—, «entre los elemen-
tos esenciales de un ordenamiento objetivo de la comunidad nacional»?’.

Semejante caracteristica ha ocasionado a los constituyentes no pocos proble-
mas de definicidon, dimanantes de la diversa terminologia con la que se opera,
sintoma del hecho de que en los diversos ordenamientos existe conformidad para
primar perspectivas diversas. Es evidente, por ejemplo, que las Constituciones
que hablan de duties, de principios rectores, asi como aquellas que remiten la tutela
de los derechos sociales no tanto al catidlogo constitucional de los derechos, como
a férmulas generales (es el caso, por ejemplo, de Canadd) pretenden aludir al
deber de prestacion de los poderes publicos; en tanto que las que hablan de dere-
chos fundamentales hacen primar la situacion subjetiva de los particulares.

Las caracteristicas propias de los derechos sociales presentan problemas no
menos arduos para la doctrina: tanto de calificacién juridica como de garan-
tia y de tutela. A propdsito, permitasenos llamar la atencién sobre algunos
aspectos referentes a esta cuestion.

a) La estructura de las disposiciones constitucionales que garantizan los derechos sociales

En general la disciplina constitucional de los derechos sociales se reserva a
normas principiales mas que a normas que contienen reglas: esto es, en otros
términos, a normas que sirven de limite constitucional al Legislador, pero que
no son —sin mediacién— directamente aplicables en sede jurisdiccional para
resolver situaciones concretas.

A menos que no se aplique también en el ambito de los derechos sociales la
teoria del contenido esencial, conforme a la cual deben considerarse verdaderos
derechos objetivos la situaciones juridicas que constituyen el ntcleo esencial e
intangible del derecho concreto; en tanto haya expresiones del deber del Esta-
do de asegurar determinadas prestaciones sociales, aquella facultad que amplia y
dimensiona estd en buena medida determinada por la propia accién social del
Estado, y, por consiguiente, estd condicionada por algunos factores como la
cuantia de los recursos disponibles y la situacion de las finanzas publicas.

24+ En el mismo sentido, pueden recordarse el articulo 1 de la Constitucién portuguesa (Portugal es una
Reptblica soberana ...comprometida en la construccién de una sociedad libre, justa y solidariar); el arti-
culo 20 de la Constitucion alemana (La Republica Federal Alemana es un Estado federal, democratico y
social); o el articulo 2 de la Constitucion francesa (Francia es una Republica democritica y social).

% Asi, Mazziotti, Diritti sociali, Enciclopedia del Diritto, XII, p. 804.

26 Como muetra: Crisafulli, La Costituzione e le disposizioni di principio, Milan, 1952.

27 Véase, por todas, la relevante STC 25/1981.
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Queda, en todo caso, un tipo de prestaciones que encuentran la propia
referencia constitucional en disposiciones de principio, de modo que —en
caso de que se aplicaran los criterios elaborados por la teoria de la interpreta-
ciébn— la eventual antinomia entre la disposicién que garantiza el derecho
social y la otra del mismo grado que introduce limitaciones y condiciona-
mientos al goce del propio derecho no puede resolverse declarando la invali-
dez de una de las dos normas principiales aplicables. Se hace preciso, por el
contrario, realizar una ponderacién entre los diferentes principios en juego,
resolviendo la cuestién acudiendo a los criterios de racionalidad y de propor-
cionalidad?.

Las dificultades a las que se enfrenta el intérprete se incrementan y se con-
vierten, en algunos casos, en casi insuperables recurriendo a las simples reglas
de la interpretacién juridica (se estd ante auténticas political questions), si las
Constituciones no directamente una jerarquia interna entre los derechos o
bien si no reconocen al Legislador el poder de determinar el marco dentro del
cual es posible operar una ponderacidn entre los diversos principios.

b) El papel determinante del Legislador y de la Administracién Piblica en la
especificacién de las garantias de los derechos sociales

Asi pues, sin negar el papel esencial del juez y, particularmente, del juez
constitucional en los sistemas de justicia constitucional que consienten el
recurso directo contra las lesiones de los derechos fundamentales, la cues-
tién de los derechos sociales y culturales califica nuevamente la funcién de
la ley a los fines de su garantia material. Como se ha sostenido acertada-
mente, «mientras el mejor legislador en el tema de los derechos como pres-
taciones negativas... es aquel que rechaza la intervencion, el peor legislador
en el dmbito de los derechos de prestacidén positiva (por ejemplo, el derecho
a la asistencia sanitaria y prestacional) es, obviamente, aquel que no inter-
viene»?.

La intervencion del legislador se muestra necesaria no solo para imple-
mentar el contenido de los derechos constitucionales concretos, sino tam-
bién para determinar una graduacién entre los diversos principios en
materia de derechos fundamentales. Es evidente, en efecto, que en las
declaraciones en las que entran en juego diversos y contrapuestos derechos
constitucionales, su atemperacién encuentra su sede «natural» en la volun-
tad del Legislador.

Asi como alcanza un papel creciente la garantia administrativa de los dere-
chos de la persona: al respecto, se ha comprobado que en las sociedades con-
temporaneas la eficacia de los derechos precisa de un cierto protagonismo de

28 En torno a la racionalidad como canon interpretativo, véase: Paladin, Raggionevolezza (Principio di),
Enciclopedia del Diritto, Agg. 1, Milin, 1997; Vipiana, Introduzione allo studio del principio di raggionevolezza
nel diritto pubblico, Mildn, 1993. Sobre la cuestion de la proporcionalidad véase, seguidamente: Fassbender,
El principio de proporcionalidad en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos, Cuadernos de
Derecho Publico, 1998, pp. 51 y ss.

2 Asi Pace, La garanzia dei diritti fondamentali nellordinamento costituzionale italiano: il ruolo del legislatore e
dei giudici “comuni”, en Scritti in onore di P. Barile, Padua, 1990, pp. 109 y ss.
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la Administracion Pablica®. Su intervencidn es determinante para la ordena-
c16n de concretos servicios cuya existencia es necesaria para asegurar derechos
fundamentales de la persona.

Piénsese, sobre todo, en aquellos derechos cuyo disfrute deriva de la posi-
bilidad de eleccion efectiva entre varias opciones; o bien en las ocasiones en
las que la intervencién activa de la Administracién es necesaria para asegurar
el respeto del principio de no discriminacién en el disfrute de determinados
servicios basicos, ligados al goce de los derechos sociales fundamentales.

¢) Los remedios en caso de inactividad del Legislador.

La relevancia creciente que en las cartas constitucionales asumen los dere-
chos de prestacion (los derechos a algo) afiade un nuevo y especifico problema
inherente a su tutela: que puede sintetizarse en los posibles remedios a la
inactividad del Legislador y de la Administracién Publica. En tal caso, de
hecho, la violacion del derecho no se produce por una actuacién de los pode-
res publicos o de un comportamiento de un particular, sino por la ausencia de
reglas predispuestas, de instrumentos y de medios necesarios para asegurar el
efectivo goce de un determinado derecho.

La experiencia comparada pone de manifiesto algunas, desveladas, tentati-
vas de codificar tales situaciones y de individualizar los institutos que resultan
mids idéneos para proceder a sancionar las inactividades tanto del Legislador,
como de las Administraciones Publicas!. Estas, guiadas por el dlveo del nor-
teamericano writ of mandamusi, admiten al ciudadano que haya visto lesiona-
do un derecho propio a causa de la inactividad el derecho a recurrir ante el
magistrado porque, reconociendo la necesidad de una intervenciéon publica
con ¢l fin de posibilitar el disfrute de un derecho de prestacidén, impone o
requiere que la Administracién provea y que el Legislador regule®. Mientras
una problemitica similar se registra, en el 4mbito europeo, en torno a la
hipétesis de que el goce de un derecho reconocido por la normativa de la
Union Europea se viera comprometido por la inactividad de un Estado
miembro: en este caso, la inactividad se sanciona con los instrumentos ordi-
narios que regulan las antinomias entre la normativa comunitaria y la norma-
tiva nacional.

Se trata en conjunto de interesantes experiencias en las que merece la pena
ahondar, aun cuando no se puede negar la dificultad de caricter tedrico y
practico que se interpone en el eficaz rendimiento de los referidos institutos.
Las segundas son reconducibles a los inciertos éxitos subsiguientes a la falta de
adecuacién del Legislador o de la Administracion Publica respecto de las reso-

30 La acertada expresién se debe a Martin Retortillo, El paradéjico protagonismo de la Administracién piibli-
ca por la efectividad de algunos derechos fundamentales, en “Revista Aragonesa de Administraciéon Publica”,
1994, n.° 4, pp. 11 y ss.

31 Es el caso de los institutos previstos en las Constituciones de Brasil, Costa Rica, Hungria o de
Angola.

32 Véase: Fernindez Segado, La dogmatica de los derechos humanos, Madrid; Ferndndez Segado, La omi-
sién por el legislador, Madrid.
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luciones del juez; las primeras —a su vez— son admisibles dentro de la inci-
dencia que la obligacion de caricter positivo a legislar tiene sobre los elemen-
tos que caracterizan la soberania parlamentaria.

IV. ALGUNAS TECNICAS INSTRUMENTALES DE
CODIFICACION PARA LA AMPLIACION DE LAS
SITUACIONES SUBJETIVAS TUTELADAS COMO
DERECHOS FUNDAMENTALES

Un elemento caracteristico de las Cartas constitucionales mas modernas
estd seguramente representado por la inclusion en el cuerpo del documento
constitucional de amplios catilogos, que enumeran de forma difusa las situa-
clones subjetivas concretamente tuteladas®.

La tendencia a una amplia codificacion de los derechos se manifiesta sobre
todo en las Constituciones que se han formado sobre la base de una ruptura
politico-institucional, como respuesta a la crisis de los regimenes autoritarios.
Es el caso de las Constituciones europeas surgidas tras la conclusién del
segundo conflicto mundial que resolviera el fin del fascismo y del nazismo
(Alemania, Italia); de las Constituciones mediterraneas nacidas de la crisis de
los regimenes anteriores (Grecia, Espafia, Portugal); de las Constituciones de
los paises que se han dado nuevos ordenamientos de inspiraciéon democritica
de forma inmediata tras la caida de los regimenes comunistas (Polonia, Hun-
gria, Eslovenia, Eslovaquia); o de las Constituciones de América Latina y de
los nuevos Estados de Africa, siempre expuestos a regresiones golpistas.

El impulso para detallar y especificar el catilogo de los derechos que se
quieren reconocer como fundamentales responde a la técnica de codificacién
que aspira a satisfacer diversas exigencias no siempre coherentes entre si. Por
una parte, pretende relatar los derechos de la persona considerados como fun-
damentales en un determinado momento histérico; por otra, aspira —tal vez
ingenuamente— a dar vida a un catilogo de derechos de la persona sin lagu-
nas. Responde a una exigencia de transparencia, didictica, para mantener
informados a los ciudadanos y permitir que sean conocedores de sus dere-
chos; asimismo manifiesta una voluntad de codificar un juicio histérico-poli-
tico mediante la comparacién con el pasado.

Con tal propésito, estd presente en muchas Constituciones el intento de
garantizar aquellos aspectos de la dignidad y de la libertad de la persona que
los previos regimenes habian en gran medida conculcado: baste citar, a titulo
de mero ejemplo: las normas que proscriben la esclavitud y la segregacién
racial en las Constituciones africanas, las que excluyen la tortura y tutelan el

33 Sobre la concreta cuestidn se remite, para las ulteriores consideraciones a: Rolla, La perspectiva de los
derechos de la persona a la luz de las tendencias constitucionales, Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
1998, pp. 39 y ss. Véase asimismo, Ceccherini, La codificazione dei diritti nelle nuove carte costituzionali, pre-
sentado en el Encuentro “Le nuove frontiere dei diritti fondamentali”, Siena, 2000.; Alston, A framework for the
comparative analysis of Bill of Rights, en (Alston) Promoting human rights through Bill of Rights, Oxford, 1999,
pp- 3y ss.
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derecho a la vida en las Constituciones de América Latina, o aquellas otras
que aseguran el pluralismo y los derechos politicos en las Constituciones
europeas.

Esta tendencia a detallar el catidlogo de los derechos fundamentales dife-
rencia las Constituciones surgidas de las mads recientes transiciones constitu-
cionales de las Constituciones liberales y de la estructura de las Constituciones
de los ordenamientos que han registrado una evolucioén progresiva, sin sufrir
restricciones violentas y autoritarias: en este caso, las partes del texto consti-
tucional reservadas para disciplinar los derechos fundamentales de la persona
tienen por lo general dimensiones notablemente mas reducidas y presentan
una estructura més simple.

La razén de la meritada diferencia puede encontrarse, segiin nuestra opi-
nion, no ya en el dato temporal por el cual se estd en presencia, en general, de
documentos que resurgen en el tiempo, aun cuando en el hecho de que la
continuidad constitucional ha permitido que determinados valores y princi-
pios reconducibles a la persona humana hayan penetrado en el tejido social,
convirtiéndose en parte integrante de la cultura de aquel pais.

Esta altima consideracion excluye la existencia de una conexién directa
entre amplitud de los catidlogos y la efectividad en el goce de los derechos
por parte de los individuos. No sélo porque, en muchas de las Constitucio-
nes a las que hemos hecho referencia, las codificaciones detalladas responden
mas a una visioén politica o fuertemente programaitica, que a una concepcion
normativa, sino también en cuanto que la eficacia de las prescripciones
constitucionales deriva de otros factores no siempre estimados de manera
adecuada por el nuevo constitucionalismo, como son: a) la formulacién del
texto normativo en términos completivos y prescriptivos; b) la naturaleza de
los instrumentos predispuestos por el sistema; ¢) la posibilidad de interpre-
taciones evolutivas de las disposiciones constitucionales en materia de dere-
chos fundamentales.

Con relacidn a este ultimo aspecto, un papel importante se asegura con la
inclusién en los textos constitucionales de cliusulas generales que pueden ser
teleoldgicamente reconducidas a dos categorias distintas, pero funcionalmen-
te coordinadas en cuanto que han sido concluidas para implementar las situa-
ciones subjetivas garantizadas como derechos fundamentales.

1. Las clausulas de apertura a las Declaraciones internacionales en
materia de derechos fundamentales

En el primer grupo pueden incluirse las clausulas que abren el ordena-
miento nacional a las codificaciones internacionales en materia de derechos
fundamentales de la persona: éste es el caso, por ejemplo, del articulo 10 de la
Constitucion espafiola (Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las
libertades que la Constitucién reconoce se interpretan de conformidad con la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos y los tratados internacionales y acuerdos interna-
cionales sobre las mismas materias ratificados por Espaiia), o del articulo 16 de la
Constitucion portuguesa (Las disposiciones constitucionales y las leyes relativas a los
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derechos fundamentales deben ser interpretadas e integradas en armonia con la Decla-
racion Universal de Derechos Humanos)>.

Estos principios constitucionales favorecen la creaciéon de un Derecho
comun, la constitucidon de un sustrato comun en la tutela de los derechos de
la persona en un concreto dmbito geografico supranacional.

Facultan una significativa ampliacién del pardmetro en los juicios de cons-
titucionalidad, de modo coherente con la finalidad de asegurar la mejor y més
amplia tutela de los derechos de la persona.

Diversas técnicas permiten el empleo de la normativa internacional con la
finalidad de obtener una interpretaciéon amplia y evolutiva de los catilogos
nacionales de derechos. Dentro de las mas significativas y difundidas podemos
traer a colacién:

a) La codificacién de la aplicacién directa en el dmbito nacional de las
convenciones internacionales en materia de derechos fundamentales de
la persona.

b) La aplicacién del principio de que, en caso de conflicto, las normas
internacionales prevalecen sobre las emanadas de las fuentes prima-
rias.

¢) El empleo del criterio de interpretacién constructiva sobre la base del
cual la normativa nacional debe ser, en la medida de lo posible, inter-
pretada en sintonia con la importancia y con idéntico significado que
los mismos derechos tienen en el dmbito internacional.

d) El reclamo al principio garantizador por el cual, ante a las posibles
interpretaciones, debe darse preferencia a la que faculta mas eficaz-
mente el «dare svolgimento all’efficacia giuridica» de un determinado dere-
cho. De conformidad con el principio pro homine pro libertatis debe uti-
lizarse siempre la interpretacién que favorece el goce de un derecho.

2. Las clausulas generales relativas al valor fundamental de la
persona y a su libre desarrollo

Consideradas aquellas clausulas que, refiriéndose al valor general de la
persona, se proponen legitimar una interpretacidon evolutiva y constructiva
de los diversos derechos fundamentales atinentes a la persona. Piénsese en
el articulo 2 de la Constitucidn italiana (La Repiiblica reconoce y garantiza los
derechos inviolables del hombre, tanto individualmente, como en las formaciones
sociales en las que desarrolla su personalidad), el articulo 2 de la Constitucién

3+ Véase, sobre el papel de las cliusulas de apertura al ordenamiento internacional: Sdiz Arndiz, La
apertura constitucional al Derecho internacional y europeo de los derechos humanos, Madrid, 1999; Kokott,
From reception and transplantation to convergence of constitucional models in the age of globalization with spe-
cial reference to the germanic basic law, en (Stark) Constitutionalism, universalism and democracy. A compara-
tive analysis, op. cit., pp. 19 y 76 y ss.; Verejhchetin, New constitutions and the old problem of the rela-
tionship beetwen international and national law, European Journal of International Law, 7, 1997, pp. 31 y ss..
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alemana (Todos tienen derecho al libre desarrollo de la propia personalidad), o el
articulo 5 de la Constitucion de Grecia (Todos tienen derecho a desarrollar
libremente la propia personalidad y a participar en la vida social, econdmica y poli-
tica del pais).

Igualmente, pueden ser citadas cldusulas de apertura genérica para el reco-
nocimiento de futuros derechos, en la actualidad no relacionados, inspiradas
en la relevante férmula de la Constitucién de los Estados Unidos segiin la cual
la enumeracién de determinados derechos no debe ser interpretada como
negacion o restriccién de otros derechos.

Por parte de la doctrina se han registrado oscilaciones en torno al signifi-
cado normativo de estas cliusulas; y en ocasiones, el debate ha encallado de
forma estéril en torno a la contraposicion entre formulas «cerradas» o «abier-
tas», entre derechos enumerados o no enumerados.

Resulta evidente que una interpretacion de estas disposiciones a la medida
de una cldusula abierta ofreceria al intérprete un criterio bastante incierto y
evanescente, desde el mismo momento en que la individualizacién de los
derechos que han de considerarse fundamentales no pueden prescindir de un
anclaje en las previsiones formales de la Constitucion: deben ser considerados
fundamentales s6lo los derechos extraibles —por la via explicita o implicita—
del texto de la Constitucion.

Incluso, serfa excesivamente restrictivo relegarlas al rango de expresiones
meramente sincréticas y anticipadoras del catilogo de los derechos contenido
en los articulos sucesivos. No seria aprovechada la oportunidad de fiarse de la
importancia normativa de tales cldusulas generales para actualizar el nimero
de los derechos fundamentales en conexién con las actividades y las exigencias
de la persona humana; para obtener una tutela de la persona més abigarrada y
dindmica.

Lo resefiado permite ofrecer al intérprete una base legal para desarrollar
una actividad creativa que permite asegurar una permanente sintesis entre
disposiciones constitucionales y valores contemporineos: en definitiva, entre
Derecho e Historia.

Se puede considerar, dicho en otros términos, que las clausulas generales
reconducibles a la personalidad del ser humano toleran el dmbito semantico y
la terminologia de un derecho distinto al de su propio 4mbito normativo:
siendo este ultimo la resultante de la interpretacion de aquella determinada
formula lingtiistica consolidada en un determinado contexto. En otras pala-
bras, las cliusulas generales representan el sustrato susceptible para proveer
una justificacién racional a la jurisprudencia evolutiva de los derechos: ofrecen
al intérprete la base legal para desarrollar una actividad creativa.

Tales consideraciones facilitan, a nuestro modo de ver, también el encua-
dre dentro de los términos constitucionalmente correctos la problematica
relativa a los llamados «nuevos derechosy.

* Para ulteriores alusiones sobre el debate entre interpretacion abierta o cerrada de las cliusulas que se
refieren al libre desarrollo de la persona remito a mi trabajo: Rolla, La perspectiva de los derechos de la perso-
na a la luz de las tendencias constitucionales, op. et loc. ult. cit.
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A propésito, parece oportuno introducir una summa divisio entre aquellos
derechos que son nuevos en cuanto que no estin expresamente regulados en
el catdlogo constitucional, pero que anidan en las disposiciones relativas a los
derechos fundamentales a través de la referencia al principio personalista alu-
dido en las cldusulas generales; y aquellos derechos que —por el contrario—
son «nuevos», en cuanto no incorporados ni incorporables al catdlogo consti-
tucional de los derechos fundamentales.

Sélo los primeros pueden ser enumerados entre los derechos fundamenta-
les de la persona, desde el momento en que la nuevas situaciones subjetivas
—gracias a la interposicién de las clausulas generales— hunden sus raices en
el fértil terreno de los catilogos constitucionales.

Los segundos, por el contrario, poseen una cobertura no constitucional,
sino legal: son parte no de la Constitucion, sino de la materia constitucional.
Por consiguiente, el objeto, las formas y los caracteres de la tutela dependen
de las concretas decisiones consumadas por el Legislador.

Con referencia a los primeros resulta, por contra, impropio semantica-
mente hablar de nuevos derechos, desde el momento en que su individualiza-
c16n no tiene naturaleza creativa en sentido estricto, sino meramente asertiva;
el intérprete explicita o relata la extrapolacion de los derechos conexos a los
valores que han sido ya positivamente codificados.
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I. ;HACIA UNA NUEVA DEMOCRACIA PLEBISCITARIA?

Es conocido como en la segunda mitad del siglo XX, auspiciado por el gran
pacto social que supone el llamado Estado social, se va a producir un desarro-
llo industrial y una innovacidén tecnoldgica como jamis habia sofiado la
humanidad en fechas precedentes. Como consecuencia de los optimismos y
de las incertidumbres que esta nueva situacién genera y con esta preocupacion
por bandera, durante los afios sesenta y setenta florece entre los politdlogos
una impresionante bibiliografia sobre este penultimo estadio de la civilizacién
caracterizado por una nueva estructura de produccién y una no menos nove-
dosa realidad social. Bell, Berger, Brzezinsky o Marcuse, entre otros muchos,
son buena prueba de ello. En el marco de la llamada «civilizacién tecnoldgi-
ca» podemos considerar a la tecnocracia como «un subproducto de la civiliza-
cién dominante en nuestra época» a la que se ha denominado con diversos
nombres: civilizacion técnica, cientifica, post-industrial, tecnoldgica, tecne-
troénica o cientifico-técnica. Inevitablemente, esta nueva cultura va a suponer
la adaptacion de las instituciones y del propio proceso politico a las exigencias
y posibilidades de las nuevas tecnologias y la introduccién de técnicas de ges-
tién y decision mas sustentadas en la competencia técnica que en el rigor juri-
dico (Garcia Pelayo: «Burocracia y tecnocracia», pp. 34-35).

* Catedritico de Derecho Constitucional de la Universidad de Almeria. Consejero Consultivo de
Andalucia. Letrado del Parlamento de Andalucia (e.c.).
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Nominalismos al margen, es lo cierto que en el altimo tercio del siglo xx
se ha producido una revolucién tecnoldgica cuya proyeccidén sobre la vida
cotidiana e impacto sobre nuestra dimension publica de ciudadanos no es
posible desconocer. El avance de la informatica y el despliegue de la ciberné-
tica han modificado nuestros hibitos de trabajo y facilitado los procesos pro-
ductivos. Las autopistas de la informacién, por su parte, nos sumergen en un
mundo de inabarcables conocimientos cuya real dimension se escapa de nues-
tras propias posibilidades. Y con la misma facilidad y puntualidad, los grandes
especuladores financieros, sin abandonar su despacho de trabajo, realizan tran-
sacciones de capitales y valores en bolsas y mercados progresivamente globa-
lizados cuando no mundializados.

Apoyados en las conquistas de la revolucion tecnoldgica y cibernética, los
itinerantes flujos monetarios del capitalismo financiero transitan por los cen-
tros bursatiles del planeta, constituyendo lo que se viene a conocer como la
mundializacion de la economia, en cuyo marco se produce el doble y contra-
dictorio proceso de ensanchamiento de los espacios econémicos y sociales a la
par que se registra una evidente reduccidén de los dmbitos donde la persona se
desenvuelve como ser politico (Pedro de Vega, «Mundializaciéon y Derecho
Constitucional: La crisis del principio democritico en el constitucionalismo
actualy, p. 13).

Ahora bien; sin negar las virtualidades funcionales que las nuevas tecnolo-
gias suponen para los procesos productivos y especulativos y para la dimension
del conocimiento humano, la traslacién de estas sofisticadas tecnologias al
proceso politico de toma de decisiones debe ser recepcionada criticamente e
implantada con las debidas cautelas, so pena de convertir lo que pueden ser
validos elementos instrumentales, en todo caso auxiliares, en mediatizaciones
y condicionamientos que terminen por subvertir principios capitales del sis-
tema constitucional de gobierno y el orden de valores insito a toda democra-
cia politica.

Por ello, hay que ser extremadamente prudente con la penetraciéon de la
cibernética en el proceso politico-constitucional y en el despliegue prictico
del derecho fundamental a la participacion politica. Maxime si de lo que se
trata es de salvaguardar las garantias que deben rodear a la emision del sufra-
gio como elemento culminante del momento de la participacién, pues el
problema de la formacién de la voluntad del cuerpo electoral es el problema
central de la democracia politica. Y es que la telemitica y el voto informati-
zado, bien para su utilizacién en elecciones periddicas de representantes poli-
ticos, bien para evacuar consultas refrendatarias permanentes sobre concretos
asuntos, es una innovacién que conviene utilizar de manera precavida y cir-
cunspecta, si nos queremos socavar algunos de los dogmas y mitos en los que
descansa la democracia politica. Por tanto, el acercamiento a estas nuevas posi-
bilidades técnicas debe moverse en el centro de dos actitudes extremas: ni
miedo a lo desconocido ni aceptacidén acritica de lo novedoso sin explorar
previamente las distorsiones que los nuevos procedimientos engendran.

En el momento presente la mayoria de los técnicos y expertos en consul-
tas electorales coinciden en que, dentro de poco tiempo, el acto de votacion
ya no consistird en introducir papeletas en las urnas. Segtn se dice, la papele-
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ta electoral, como simbolo tradicional de democracia y de participacién ciu-
dadana, tiene los dias contados. El voto a través de Internet se acerca como
una realidad ya posible. Por su parte, los candidatos y partidos presentan sus
programas en flamantes paginas «web» y las propias Juntas Electorales, como
autoridades juridicas en la materia, se preparan para cambios legislativos que
se presentan como inaplazables. De hecho, sin validez legal alguna, en los ulti-
mos afios se vienen realizando experiencias electorales con voto informatiza-
do. En estas condiciones, si la tecnologia estd disponible y la voluntad politi-
ca existe, sOlo restaria acometer los necesarios cambios legales para instalarnos
definitivamente en el «voto virtual».

Asi las cosas, conviene no perder de vista que, por cuanto la democracia es
un régimen de opinién publica, el intercambio libre de libres opiniones debe
desenvolverse en el espacio de «lo publico». Y no es posible desconocer que el
«woto cibernético», llevado hasta sus ultimas consecuencias, puede terminar
devorando el sentido colectivo de «pueblo» y de comunidad politica a la vez
que termina destruyendo, cuando no «privatizando», el régimen de opinidén
publica como espacio de debate y discusidn politica.

Se ha escrito que, por ejemplo, Internet puede mejorar la relacién y
comunicacién entre ciudadanos y responsables politicos, potenciando la par-
ticipacion en el debate que precede a la adopcidn de una decisidén politica; y
se ha explicado como a través de los denominados «forums» los internautas
pueden expresar su opinién sobre un asunto publico de manera meditada y a
través de los «chats» producir una tertulia en tiempo real con intervenciones
precisas con sus correspondientes réplicas (Pau 1 Vall: «Democracia e Inter-
net», p. 200). Ahora bien, es lo cierto que la implantacion del voto electréni-
co, sca para elecciones perddicas, sea para consultas refrendatarias, plantea un
problema esencial de control del proceso, que pasa de manos de las Juntas
Electorales (garantia juridica), de los ciudadanos y de los representantes de los
partidos (garantia politica) a ser tutelado por los técnicos informaticos, con
grave riesgo de que el control se traslade desde el dmbito democritico al
reducto tecnocratico.

De no observarse las debidas cautelas al respecto, y llevado el proceso a sus
ultimas consecuencias, bien podria suceder que la telemdtica plebiscitaria,
cotidianamente ejercida por los gobernantes y asumida por los electores,
pueda ser la tumba de la democracia representativa tal como la venimos
conociendo desde la Revolucién Francesa hasta nuestros dias. Y porque el
invento ya existe y la tentacidon tecnocritica también, conviene precaverse
contra lo que no dejaria de ser una gran ironia del destino; justamente aqué-
lla que consiste en que, por causa de la revolucién telemitica, en la confron-
tacion histérica entre democracia directa y democracia representativa, entre
Rousseau, por un lado, y Montesquieu y Si¢yes por otro, terminara impo-
niéndose la tesis del primero a la de los segundos por virtud de la innovacién
tecnologica. Ella permitiria que cada ciudadano, abstraccién hecha de la
mayor o menor entidad del problema, fuese consultado por el gobernante
para la toma de decisiones diarias: donde ubicar un hospital o por dénde tra-
zar una carretera, si debe implantarse la pena de muerte o declarar la guerra
a una pais vecino, son consultas posibles de evacuar de manera inmediata con
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s6lo instalar una terminal de ordenador en todos y cada uno de los domici-
lios. De esta manera, la democracia plebiscitaria, domésticamente ejercitada
a través de una terminal de ordenador, bien podria tener la tentacién de
prescindir de todo tipo de representantes e intermediarios entre el consulta-
do y el consultante, entre el elector habilitante y el ¢jecutivo habilitado,
convertido en un mero gestor. En semejante situacién no se acierta a adivi-
nar qué papel jugaria el Parlamento ni el ejercicio de la actividad politica en
el sentido noble del término; tampoco se despeja en qué marco se desenvol-
veria la funcidn agregativa de intereses, el principio de publicidad parlamen-
taria, la presencia de las minorias en el procedimiento, la explicitacion, en
suma, del valor superior del pluralismo politico. Todo ello no son retéricas
cuestiones que constituyan enigmas gratuitos, sino preguntas ineliminables
pendientes de contestacion.

En el mismo plano, tampoco se atisba la funcidén que en este nuevo marco
politico debieran cumplir los elegibles, pues se corre el riesgo cierto de hacer
inutil la tarea de amortiguacién y modulaciéon de opiniones que ejercen los
representantes parlamentarios y, en general, la llamada clase politica, convir-
tiendo en estéril y superflua su presencia en el proceso de adopcién de deci-
siones. A esta apocaliptica situacidén podria llegarse si lo que es un mero ins-
trumento simplificador de operaciones accesorias termina convirtiéndose en
un condicionante de los usos y ritos que forman parte indisociable de la cul-
tura participativa y democritica.

Desde estos presupuestos técnicos, bien podria tenerse la tentaciéon de sus-
tituir la democracia representativa por una suerte de «teledemocracia o ciber-
democracia» (Pau i Vall, p. 208), introduciendo por esta via un nuevo sufragio
«capacitario» que rompe el dogma de la igualdad y universalidad del sufragio,
que no garantiza tampoco el secreto del voto emitido ni la libertad de obrar
de quien lo emite y que, a mayor abundamiento, ubica el control del proce-
s0, no en manos del Derecho ni del pueblo, sino a merced de los técnicos y
expertos en sistemas informaticos.

II. EL RECURSO DE LA VUELTA A LOS CLASICOS

Como es bien conocido, el modelo de la democracia de identidad con-
frontado al sistema de la democracia representativa se encuentra en la génesis
misma de la problemitica de la representacién politica moderna. Por ello, no
es ocioso acudir a los clasicos en cuyos pensamientos encontramos con fre-
cuencia la raiz y la explicacién de fendmenos solo aparentemente actuales. Y
es que, como ha sefialado Pedro de Vega, al reflexionar sobre los problemas
atinentes al tiempo y al espacio en el Derecho Constitucional y sobre la 16gi-
ca de la mundializacién vy la logica del Estado, «es ante este contradictorio y
confuso panorama ante el que la vuelta a Rousseau empieza a ser una necesi-
dad urgente para el Derecho Constitucional y la Teoria de la Constitucidn, a
fin de poder operar el definitivo rescate historico y espacial del principio
democritico». A tal fin, el citado profesor considera necesario recuperar tres
ideas hoy abandonadas y que, sin embargo, deberian estar en la base del actual
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Derecho Constitucional: la idea de libertad politica, la idea de cuerpo social o
Estado y la idea de internacionalismo o cosmopolitismo (Pedro de Vega:
«Mundializacién...» p. 53).

Retrocediendo, por consiguiente, hasta nuestros clasicos, decia Rousseau
en su conocida obra Del Contrato Social (Libro 111, Cap. XV, p. 98), fechada en
1762, al hablar sobre los diputados o representantes:

«La soberania no puede ser representada, por la misma razén que no puede
ser enajenada; consiste esencialmente en la voluntad general, y la voluntad no
se representa; o es ella misma, o es otra cosa: no hay término medio. Los
diputados del pueblo no son, por tanto, ni pueden ser sus representantes, 1o
son mas que sus delegados; no pueden concluir nada definitivamente. Toda
ley que el pueblo en persona no haya ratificado es nula; no es una ley. El
pueblo inglés se piensa libre; se equivoca mucho; sélo lo es durante la eleccion
de los miembros del Parlamento; en cuanto han sido elegidos, es esclavo, no es
nada. En los breves momentos de su libertad, el uso que hace de ella bien
merece que la pierda».

Es conocido, también, céomo el genio ginebrino terminard aceptando a
regafiadientes la estructura de la representacidn politica, condicionada siempre
a que estos representantes sean juridicamente mandatarios y a que el pueblo
refrende las decisiones politicas trascendentales.

Bastante tiempo después (1927), Carl Schmitt, el pensador que pasa por
ser, acaso, el mejor conocedor del funcionamiento del Estado liberal (y tam-
bién su mas corrosivo critico), afirmaba en su «Teoria de la Constituciony,

(pp. 238 y ss.):

«pueblo es un concepto que solo adquiere existencia en la esfera de lo piiblico.
Pueblo y cosa puiblica existen juntos; no se dan el uno sin la otra. Solo el pue-
blo presente, verdaderamente reunido, es pueblo y produce lo piiblico. En esta
verdad descansa el certero pensamiento, comportado en la célebre tesis de Rous-
seau, de que el pueblo no puede ser representado».

De manera que para esta corriente de pensamiento la democracia pura
es la democracia de identidad. En esta linea de argumentacion se parte de
la idea de que la democracia representativa liberal burguesa ignora al pue-
blo, al soberano. Para Schmitt, el sufragio secreto encuentra su justificacion
en «nflujos electorales ilicitos del Gobierno pertenece a la ideologia del
individualismo y contradice el principio politico de la Democracia liberal».
Para este autor el voto secreto transforma al ciudadano, al hombre politico,
en un individuo privado, que desde su esfera privada manifiesta su opinidén
y emite su voto.

La realidad es que en las modernas democracias las leyes electorales
garantizan el secreto del sufragio mediante una serie de mecanismos protec-
tores (urnas, sobres, papeletas, cabinas, etc.). Y ello se orienta a la salva-
guarda de la libertad del votante y a liberarle de presiones o imposiciones
que pudieren torcer su voluntad. La participacidon en libertad se alza asi
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como el valor esencial, a cuyo servicio se consagran instrumentos y proce-
dimientos que la hagan posible:

«En los Estados Unidos de América y en otros paises anglosajones —constata-
ba ya Schmitt— se han inventado complicadas mdquinas con registros y teclas
para, no sélo garantizar institucionalmente el secreto del sufragio, sino darle
garantias mecanicas. Podria imaginarse que un dia —contintia— , por medio
de inventos apropiados, cada hombre particular, sin abandonar su domicilio,
pudiera dar expresion continuamente a sus opiniones sobre cuestiones politicas,
y que todas estas opiniones fueran registradas automaticamente por una central
donde sdlo hiciera falta darles lectura. Eso no seria una democracia especialmen-
te intensa, sino una demostracion de que el Estado y lo puiblico se habian pri-
vatizado en su integridad. No seria opinion puiblica, porque no resulta opinién
piblica ni atin de la opinion concorde de millones de personas; el resultado es
s6lo una suma de opiniones privadas. Asi, no aparece ninguna voluntad gene-
ral, ninguna “volonté générale”, sino solo la suma de todas las voluntades
individuales, una “volonté de tous”».

Por cuanto el liberalismo politico es un régimen de opinion publica, es de
esencia a sus esquemas estructurales que sin opinién publica no hay democra-
cia posible. Y es evidente que de la adicién de particulares aislados no puede
surgir una opinién publica consciente.

En Rousseau se encuentra, por consiguiente, la razdén ultima del pacto
social. Como en nuestros dias ha sefiadado Pedro de Vega («La reforma cons-
titucional y la problemitica del poder constituyente», pp. 16-17), el pensa-
miento politico del ginebrino es «contundente y claro»: Dado que el pueblo
no puede ser representado por cuanto es soberano y la soberania es inaliena-
ble, el pueblo s6lo se obedece a si mismo mediante el ejercicio directo del
poder politico. De ahi sélo cabe extraer la conclusiéon de que la Gnica forma
de democracia auténtica es la democracia directa o de la identidad. Vista la
inviabilidad organizativa de ésta en aquel tiempo y en aquellos espacios, hubo
necesidad de acudir al expediente de la democracia representativa y con ella a
la inevitable escision entre representantes y representados, entre gobernantes y
gobernados. Paradojas del destino, dos siglos después la técnica nos suministra,
al menos desde la perspectiva instrumental, la posibilidad de revitalizar las
ideas de Rousseau en estado quimicamente puro. Pero, habituados como esta-
mos a la cultura politica de la representacién liberal regida por el sufragio uni-
versal, mas tarde afectada por la aparicién de los partidos politicos como nue-
vos sujetos de la representacion, postular acriticamente formas representativas
que traspasan la propia democracia de identidad, que invitan a un plebiscito
diario sobre cualquier asunto, constituye un cambio estructural de nuestra
concepcidn politica que no conoce, acaso, precedentes en la historia, a menos
que cupiese invocar aqui a la Grecia clasica. Asi prevenidos ante semejante
innovacién, debemos convenir que el voto por ordenador es un camino sem-
brado de minas que conviene analizar detenidamente, al hilo del proceso de
transformacién del Estado y del propio mecanismo de seleccidén de elites
politicas.
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III. DEL CIUDADANO ELECTOR AL ELECTOR CONSUMIDOR

¢Se estd convirtiendo la democracia norteamericana en una democracia
electrénica? A esta pregunta formulada en 1984 en una obra denominada
«Elecciones por ordenador», Roland Perry contestaba ya afirmativamente,
previendo las potencialidades que la informitica podia aportar a los proce-
sos electorales, no sélo en el ejercicio del derecho de sufragio y en el pos-
terior escrutinio, sino también en la indagacién indiciaria y en la prospec-
tiva de las posibilidades de triunfo de uno u otro candidato o una u otra
tuerza politica.

Es cierto que las elecciones, en cuanto procedimiento para designar a los
representantes politicos, siguen reguladas en la actualidad por principios y
disposiciones esencialmente iguales a las que estaban vigentes en la época en
que se introdujo el sufragio universal en los paises democriticos mas avanza-
dos. Y sin embargo, los nuevos elementos que intervienen y condicionan
hoy el proceso electoral hacen que éste se encuentre afectado por fenémenos
hasta hace poco tiempo desconocidos que impactan sobre el viejo esqueleto y
las no menos viejas técnicas de seleccidén de elites politicas por procedimien-
tos democraticos.

Desde hace cuarenta afios, nuevos escenarios y nuevas formas de inciden-
cia sobre los procesos electorales se han ido abriendo paso acreditando una
efectividad insospechada hasta esos momentos. Asi, por ejemplo, la utilizacién
de la televisiéon como elemento de movilizacién y de influencia en las prefe-
rencias electorales condicioné en la campafia presidencial norteamericana de
1960 la eleccion de Kennedy frente a Nixon. Desde entonces, la llamada
«telecracia» ha venido modificando el comportamiento y el mensaje de los
lideres, sabedores de que ese potente medio de comunicacién de masas se
mueve por unas técnicas escénicas y estéticas que impactan sobre el discurso
politico. Frente al progresivamente desmovilizador escenario del mitin, la
televisién penetra en los hogares y los lideres nos transmiten en tono confi-
dencial e intimo sus esperanzas y proyectos para el pais.

Fue también en estas elecciones presidenciales la primera ocasion en que se
utilizaron los ordenadores a través de un modelo informético que estaba en
condiciones de predecir el resultado de los comicios. El programa utilizado
consistia en unos trabajos previos basados en escrutinios anteriores y en datos
demogrificos, profesionales, modos de creencias religiosas, tipos de raza y
otros de diversa factura. La sorpresa para la mayoria de los observadores surgio
cuando, celebradas las elecciones, empezaron a escrutarse los primeros votos.
Pudo entonces constatarse como el ordenador estuvo en condiciones de pre-
decir el resultado y la victoria de Kennedy por 311 votos. En realidad la
prediccidn fue bastante aproximada, pues el futuro presidente Kennedy obtu-
vo 303 votos y su oponente Nixon 210.

Desde entonces la «telecracia» ha supuesto una manera distinta de generar
confianza en el electorado. Desde entonces hasta nuestros dias, la imagen y la
voz es determinante para la captacion de sufragios. Las campafias electorales se
han, descaradamente, mercantilizado. Lo importante es «vender» el producto.
El mensaje ha de consistir en un eslogan publicitario breve, claro, sencillo y
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directo, a fin de que incida con eficacia sobre el elector-consumidor. Todo
ello, supervisado y preparado por los nuevos «magos» del consumo que no
son otros que los asesores de imagen y de «marketing» politico. No importa lo
que se diga, sino cémo se transmita. En tales circunstancias, el discurso ideo-
légico no sélo no tiene valor alguno sino que se alza como un obsticulo para
atraer al elector. La mercadotecnia politica trata las distintas opciones electo-
rales como marcas comerciales que deben competir por el voto. Tan es asi que
en las recientes elecciones generales celebradas en Espafia el pasado 12 de
marzo de 2000, una importante audiencia de més de tres millones de espec-
tadores llegaron a ver los espacios gratuitos de publicidad electoral en televi-
sion. Ello explica la importancia que conceden los partidos a esta actividad
publicitaria, por cuanto en Espafia (como sucede, por ejemplo, en el Reino
Unido) la Ley Organica 2/1988, de 3 de mayo, reguladora de la publicidad
electoral en emisoras de television privada, prohibe contratar espacios televi-
sivos de publicidad con fines politicos.

De esta manera, la batalla por la diferenciacién de los productos de consu-
mo ha invadido la comunicacién de los partidos. El «marketingy» politico apli-
cado a las campafias electorales trata las distintas opciones politicas como mar-
cas comerciales que deben competir por el voto. La lucha por la «cuota de
voz» lleva a las organizaciones politicas a utilizar en sus videos electorales
estrategias sobradamente validadas por los grandes anunciantes. Se trata de
crear un codigo propio basado en el uso sistemdtico del color, la tipografia, la
musica, la identificacidn con el prototipo ideal de votante y una retédrica basa-
da en la reiteracién obsesiva del mismo mensaje: Todo ello acerca el hecho
politico de votar a lo que los técnicos publicitarios llaman «intervenir en el
proceso de comprar.

Situados en esta perspectiva, y como quiera que se trataba de ensanchar la
base electoral de la concreta fuerza politica, en paralelo a la «telecracia» surgid
también la «sondeocracia», es decir, la participacién permanente de los ciuda-
danos a través de sondeos de opinién a cuyos dictados se van modificando los
programas de los partidos politicos y los estrategas de campafia van perfilando
el discurso y la imagen del candidato. Ronald Reegan es el primer politico
«programado» para ganar la Presidencia de los EE. UU. en 1980, repitiendo
con éxito en 1984. De esta manera, el programa politico se va vaciando del
inicial contenido —suponiendo que lo tuviera— y adaptando permanente-
mente a las «demandas» de los ciudadanos. Se trataria de algo parecido a la
construccion de la idea de interés general o «voluntad general» a golpe de estu-
dio de opinién publica. Un remedo o sucedineo de «democracia directa»
mediante el chequeo permanente de las preferencias de los electores. El pro-
grama ideologico tradicional cae en desuso y viene a ser sustituido por un con-
cepto importado del Derecho privado: el «contrato» con los ciudadanos.

Si unimos a la creciente importancia de los medios de comunicacién de
masas (y a la concentracién monopolistica de los mismos) la influencia de la
«telecracia» y de la «sondeocracia» como elementos moldeadores de la «ofer-
ta» politica, el siguiente eslabén en la degeneracién de la democracia puede
venir, definitivamente, de la mano de la telemadtica, es decir, a través del con-
junto de técnicas y servicios en los que interviene la telecomunicacién y la



Democracia y tecnocracia: a propésito del voto electrénico 71

informitica. Se trata de que personas no especializadas tengan la posibilidad
de acceder a sistemas de comunicacion e informacién antes sélo reservados a
especialistas, lo que se consigue mediante el acceso generalizado a potentes
redes de telecomunicaciones conectadas a centros de servicios que ponen a
disposicién de los usuarios bancos de datos, mensajes o programas especificos.
El usuario tiene acceso a la red a través de terminales y pantallas de visualiza-
cién.

A partir de estas posibilidades, ficilmente se comprenderd la tentacidon
plausible de dar un salto cualitativo en orden a la participacion politica, lo que
podria venir de la mano, sencillamente, de la conversion del domicilio conve-
nientemente informatizado en una permanente cabina electoral. Si la revolu-
ci6n tecnolodgica recluye al individuo y suplanta a la tertulia politica, a la libre
formacién de la opinién publica, a la amplitud de criterio y de juicio, el indi-
viduo aislado de sus conciudadanos, preso entre cuatro paredes, es un elector
so0lo aparentemente libre, pues estard prisionero del cordén umbilical que le
une al acceso a la informacion, dependera para la formacién de su juicio de las
redes de comunicacidén que bien podria suministrarle una realidad por com-
pleto virtual, cuando no deformada o censurada. Cuestioén, por cierto, ya
denunciada en su momento por Habermas, cuando advertia de la precariedad
del 4mbito de la privacidad invadido por la industria de los medios de comu-
nicacién y de la propaganda comercial regida por las técnicas de la «public
relations», determinantes para entender lo que el tedrico aleman denomina la
«refeudalizacién» de la sociedad industrial avanzada. La gran ficcidn consisti-
ria en aparentar que los electores son tratados como ciudadanos y no como
consumidores, que el tnico norte es la busqueda y persecucion del interés
general, cuando la realidad ensefia que el «marketing» nos regresa a formas
preburguesas de la representacion politica, donde el momento de la raciona-
lidad forjada a través de la opinidn publica se ve sustituido por la aclamaciéon
plebiscitaria de una masa que previamente ha visto invadida y destruida en su
intimidad y privacidad. El deterioro creciente del proceso de creacién de
«opinién publica» que se produce en el marco del Estado social es evidente
respecto del Estado burgués de Derecho donde «la emision del voto era con-
siderado tan s6lo como el acto de conclusién de una disputa publica y conti-
nuadamente mantenida y compuesta de argumentos y contraargumentos»
(Habermas: «Historia y critica de la opinidn puablica», p. 238).

Asi las cosas, no es posible desconocer que la participacién de los ciudada-
nos en los asuntos publicos, en tiempos de la revolucion tecnoldgica y ciber-
nética, ofrece posibilidades ilimitadas pero también riesgos inconmensurables.
Las vicisitudes no se extienden solo a la participacion de los ciudadanos en las
elecciones periddicas para elegir a sus representantes. Si asi fuera, el problema
se presentaria al menos en gran medida acotado. Pero, resulta que con los sis-
temas informdticos disponibles nada impediria adentrarse en un proceso poli-
tico en que los electores fuesen permanentemente consultados para decidir
cuestiones de la gobernacién ordinaria a través de una suerte de referéndum
permanente. De esta forma, podria pensarse alcanzado un viejo paradigma
democrético: la participacion inmediata y permanente de los ciudadanos en
los asuntos publicos vy, por tanto, la democracia directa hecha realidad. La
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vieja utopia de Rousseau se habria cumplido al fin. Los gobernantes consul-
tan cuantas decisiones estiman pertinentes y conocen con inmediatez y exac-
titud la voluntad del cuerpo electoral. Este plebiscito cotidiano haria realidad
una permanente reactualizacion del viejo «contrato social». La tarjeta magné-
tica y el voto electronico habrian convertido a la vivienda en una urna de
cemento y habrian sustituido a la democracia representativa por la democra-
cia domiciliaria. En tales condiciones quizds no sea un atrevimiento decir, con
el Premio Nobel de Biologia, Sir MacFarlane Burnett, que «el ordenador es la
mayor conquista del espiritu humano desde la invencién de la escriturar.

IV. VENTAJAS E INCONVENIENTES DERIVADOS DE LA
FUTURA GENERALIZACION DEL SISTEMA ELECTRONICO
DE VOTACION

El momento de la votacion se presenta como una funcién principal del
acto soberano de expresién democritica a través del cual los ciudadanos elec-
tores manifiestan sus preferencias politicas. Constituye la fase intermedia del
procedimiento que se inicia con la convocatoria de las elecciones y culmina
con el escrutinio y la proclamaciéon de electos. Como supremo acto y rito de
la democracia, la votacion es una operacion de trascendencia inigualable. De
ahi, que se alce como imprescindible garantizar los elementos esenciales de
esa operacién, muy particularmente la personalizacidn, la universalidad, la
igualdad, la libertad y el secreto del sufragio, como piezas determinantes de la
legitimidad del procedimiento. En orden a cumplimentar estos requisitos,
todas las garantias serdn pocas por cuanto el voto es el elemento central y pre-
eminente de la toma de decisiones en el proceso democritico, sea en el
momento procedimental de la formacién de la voluntad del érgano colegia-
do, sea en el momento de elegir representantes o se trate, en fin, de respon-
der en referéndum a una consulta de especial trascendencia.

Que el método de votacién electrénica que se viene utilizando en las
Asambleas legislativas no es infalible ha quedado acreditado claramente en
nuestra propia experiencia parlamentaria, al utilizarse esta modalidad para la
formacidn de la voluntad de la Cdmara. Al margen de las no infrecuentes ave-
rias mecdnicas y los inexplicables errores para el profano, el procedimiento
puede prestarse a manipulacidn y alteracion de la voluntad del érgano. Baste
citar en este punto ciertas votaciones fraudulentas acaecidas en nuestras Cor-
tes Generales, donde un parlamentario ha podido votar por si mismo y por su
compafiero de escafio ausente. Se trata de una practica realizada por todos los
Grupos Parlamentarios en aras de encubrir una cruda realidad: la del absen-
tismo parlamentario. Independientemente del pésimo ejemplo que supone el
fraude electoral acometido en el templo de la libertad, esta actividad perversa
supone una violacién frontal del articulo 79.3 de nuestra Constitucion («El
voto de Senadores y Diputados es personal e indelegable») propiciada, preci-
samente, por el uso de la votacién electrénica convertida en modalidad de
votacidén ordinaria, y que seria imposible de perpetrar de realizarse la votacién
por el procedimiento tradicional de «levantados» y «sentados» o por el nomi-
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nal por llamamiento. A mayor abundamiento, el hecho es atin mas irritante st
se piensa que, frente a la ausencia de tipicidad para semejante conducta en los
Reglamentos parlamentarios del Congreso y del Senado, el articulo 142 de la
Ley 5/1985, Organica del Régimen Electoral General, «castiga con las penas
de prisién menor en grado minimo, inhabilitacién especial y multa de 30.000
a 300.000 pesetas a los ciudadanos que voten dos o més veces en la misma
eleccion o quienes voten dolosamente sin capacidad para hacerlon.

Asumido ya por las pricticas parlamentarias la votacién electrénica como
ordinaria y habitual en las Cidmaras, conviene examinar sucintamente las posi-
bilidades de utilizacién del voto electrénico en elecciones generales. Alu-
diendo, en concreto, a este sistema, el clasico texto de W. J. M. Mackenzie
(«Elecciones libres») ya indicaba que una de las formas posibles de emisién de
sufragios era la votaciéon por sistema automatico en una maquina accionada
por el elector. En esta modalidad de votacidn se sustituye el soporte papel de
la papeleta y sobres electorales por la actividad manual que el elector realiza a
través de un mando o botén de una computadora que graba el sentido del
voto. Naturalmente, con caricter previo el elector ha debido identificarse
ante el Presidente de la Mesa electoral u 6rgano similar encargado de recep-
cionar el voto. De esta forma, la técnica impacta sobre el proceso electoral
automatizando el modo de expresion del sufragio y el de los votos, sustitu-
yendo a todo un ritual montado en soporte papel que ha venido simbolizan-
do el acto tradicional de la votacidn por papeletas.

Al hilo de la innovacién tecnoldgica tantas veces mencionada, el proceso
de votacién automatizada se ha ido generalizando en los Estados Unidos de
América, no en el nivel federal, aunque si en los diversos Estados de la Union,
gran parte de los cuales lo implantan en las diversas elecciones de naturaleza
politica y administrativa que se celebran simultineamente en la misma fecha y
en el mismo territorio. Mackenzie nos describe con sencillez el sistema de
votacién referido: la miquina se divide en columnas en cuya parte superior se
indica claramente el objeto de la eleccidn; en la parte inferior existen varios
pulsadores que corresponden a cada uno de los candidatos que se presentan.
El elector pasa a una cabina reservada, aislada por medio de cortinas, y tras
poner en funcionamiento la miquina acciona los mandos de cada columna
hasta que los indicadores sefialan los nombres de su preferencia (si desea la
abstencidn, no accionara ninguno); por fin, pulsa de nuevo el mando princi-
pal para dejar registrado el voto, abandonando inmediatamente la cabina. Los
votos se van registrando en la miquina a medida que se van emitiendo, de
forma que para obtener la suma final basta levantar los precintos y leer el
resultado de las esferas indicadoras.

Con posterioridad se ha abierto camino el sistema de perforacién de tarje-
tas en las que se incluyen las diversas candidaturas, que son introducidas en
maquinas computadoras que efectian electronicamente el recuento. En los
ultimos afios, con el avance tecnoldgico, se han implantado nuevas técnicas
mis sofisticadas y también mas accesibles, cuyo funcionamiento se asimila al
de los «cajeros» automaticos. Estos aparatos estin dotados de una pantalla sen-
sible en la que van apareciendo las instrucciones y las diversas opciones de
voto susceptibles de ser seleccionadas. El proceso fluye de la siguiente mane-
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ra: El elector se identifica; el Presidente de la Mesa le entrega y valida la tar-
jeta de voto; el elector penetra en una cabina dentro de la cual existe una pan-
talla (lector-grabador) que se acciona con la tarjeta. Inmediatamente aparecen
en pantalla las listas de candidatos que concurren a la eleccion; el elector
selecciona el voto en una pantalla mediante un lapiz magnético, apareciendo
después la opcidn de confirmacién o anulacidn de la votacidn. La tarjeta sal-
dra del aparato de forma automitica. Confirmada su seleccion, vuelve a la
Mesa para depositar la tarjeta de voto en la urna electrénica, que posee un
contador que facilita en cualquier momento el porcentaje de participacion.
Para concluir la votacidén y efectuar el escrutinio, el Presidente y otro miem-
bro de la Mesa teclean codigos secretos y se da por finalizada la votacidn.
Transcurridos 30 segundos, la pantalla conectada a la urna muestra los resul-
tados, que se pueden obtener impresos, ademds de ser transmitidos al centro
de proceso de datos, a la vez que se levanta acta de la votacion.

Las ventajas del procedimiento electrénico de votacidn son, en opiniéon de
los partidarios del sistema, meridianamente claras:

1.° Sencillez para el elector de la forma de votacién, que se efecttia a tra-
vés de tarjeta con banda magnética.

2.° Autenticidad del voto, al garantizar que el sufragio que emite el ciuda-
dano es completamente privado y personal.

3.° Miaxima exactitud y rapidez en la informacion a la ciudadania de los
candidatos elegidos, mediante el escrutinio electrénico y la transmi-
sion telematica de los resultados electorales de cada Mesa.

4.° Menor carga de trabajo en el escrutinio de la votacion para el personal
que interviene en las operaciones electorales.

5. Garantia del sistema en cuanto a la confidencialidad y a la seguridad.

6.° Modernizacion del sistema de votacidn, aproximando y familiarizando
a los ciudadanos en la utilizacién de tecnologias nuevas.

7.° El escrutinio, exacto y en tiempo minimo, evita todos los problemas
derivados de la validez de sobres y papeletas.

Mis complejo se presenta, sin embargo, la salvaguarda de alguno de los
principios clasicos que inspiran el ejercicio del derecho de sufragio activo,
como son el secreto, la igualdad y universalidad a que nos hemos referido més
arriba, ademds de la seguridad y certeza de las operaciones.

Por lo que se refiere a la garantia del voto secreto, preciso es que se arbitren
los mecanismos de control que disipen toda duda al respecto. Hasta ahora,
instalado como ceremonial en nuestra cultura dominante, el ciudadano con-
templaba cémo su papeleta, personalmente elegida o confeccionada, quedaba
depositada en su presencia en la urna transparente de cristal. Los apoderados
e interventores de las diversas fuerzas politicas controlan en representacion del
votante la pureza del escrutinio y cuidan de que su voto emitido a favor de
una candidatura concreta quede debidamente contabilizado. Desde el
momento que esta operacién se confia a una maquina, imprescindible para la
legitimidad de las elecciones resulta garantizar el secreto y la pureza del escru-
tinio, transmitiendo seguridad y confianza al elector, cuestiéon de indole ritual
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y cultural que, desde luego, no se conseguira insertar en la mentalidad demo-
cratica en un periodo breve de tiempo.

Por ello la introduccién de esta modalidad de votacién debe hacerse con
mesura. De lo contrario, por esta via estariamos propiciando una suerte de
sufragio «capacitario» y expulsando del sistema electoral a los ciudadanos que,
instalados en las pautas culturales del comportamiento electoral clisico, se
muestran reticentes a la utilizacién de la nueva tecnologia. Ello supondria un
grave quebranto del principio de igualdad del sufragio. De ahi que resulte
imprescindible que durante un buen tracto de tiempo convivan simultinea-
mente los dos sistemas de votacion. Sobre todo cuando las experiencias habi-
das hasta la fecha en Espafia ensefian que la aceptacion del sistema de voto
electronico decrece a mayor edad del elector.

Desde el punto de vista técnico, y aunque ello no constituya un problema
insoluble, pueden subsistir limitaciones en las operaciones automatizadas. Por
ejemplo, la imposibilidad de afiadir nuevos nombres de candidatos o la difi-
cultad de adaptacién para tipos de elecciones especialmente complejas, aun-
que, clertamente que en estas facetas la innovacidn tecnoldgica superard —si
no lo ha hecho ya— de inmediato estos obstaculos.

Por otra parte, el material es inicialmente caro (equipos, técnicos, almace-
naje, etc.) y precisa, ademas, que en cada colegio electoral exista personal cua-
lificado para garantizar el funcionamiento del sistema. Sin embargo, en buena
medida hay que considerar, también, que no es escaso el ahorro susceptible de
alcanzarse, pues seria innecesario la impresién de sobres y papeletas, incluido
el «mailingy electoral, asi como los gastos derivados del escrutinio.

A la postre, el problema mis importante que subsiste —y a ¢él ya nos hemos
referido— es el control de las operaciones electorales, que deja de ser juridi-
co y democratico para convertirse en invisible y tecnocratico. En nuestra opi-
nion es evidente que la implantacién del sistema de voto electrénico no impi-
de que siga siendo imprescindible la autoridad receptora y escrutadora de los
sufragios (La Mesa electoral u érgano similar) que identifique al elector, le
permita el acceso a la cabina, cuide de la correcta utilizacién de los instru-
mentos técnicos y certifique el escrutinio.

Un dltimo obstaculo supone la posible violacién del principio de universa-
lidad del voto. Por cuanto sélo cabe expresar el mismo mediante la personacién
del elector ante la Mesa electoral, no existe, en principio, posibilidad de delega-
ci6n ni de voto por correo, de forma que los enfermos, impedidos o ausentes,
entre otros, podrian quedar automaticamente excluidos de su derecho de sufra-
glo activo, salvo que pueda ponerse a su disposicion una terminal de votacion.
Unase a ello el elemento ritual que culturalmente aparece ligado al momento
determinante del funcionamiento del Estado democratico, cual es el acto tradi-
cional de votacién por papeletas que por este conducto desaparece, al margen
de las dudas que pueden subsistir para el lego acerca de la pureza, transparencia
y veracidad del escrutinio, pues la Junta Electoral, como autoridad encargada de
tales menesteres, no retine, segin hemos dicho, los conocimientos necesarios
para, por si, velar por los principios rectores del proceso. El mundo de la cien-
cia sustituiria al mundo de la garantia que ofrece el Derecho y hasta el sistema de
recursos juridicos se harfa enormemente dificultoso.
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Y no resultan en absoluto desdefiables, en fin, los elementos atinentes a
la seguridad del sistema informatico y los eventuales sabotajes que podria
sufrir. Piénsese que si un «virus» informdtico (por ejemplo, el conocido
como «I love you», acaecido a primeros de mayo de 2000) puede paralizar
millones de ordenadores en todo el mundo y penetrar en las mismas entra-
fias de la NASA, no hay razén para creer que la seguridad del sistema estd
garantizada. Antes al contrario, hay que cerciorarse de que la relativa fragi-
lidad de la proteccion de las redes informaticas suministra los elementos de
seguridad juridica necesarios para la legitimidad de los resultados electora-
les.

V. ALGUNAS EXPERIENCIAS DEL VOTO ELECTRONICO
1. La experiencia comparada

Como han tenido ocasién de estudiar E. Arnaldo y A. D’Ambrosio («El
voto electronico: algunas experiencias recientes», pp. 164 y ss.), indepen-
dientemente del caso de Estados Unidos de América, ya citado, en Europa
las primeras experiencias de voto electrénico se han registrado en Bélgica,
Francia y Holanda. En Bélgica se experiment6 por primera vez en las elec-
ciones legislativas y provinciales de 24 de noviembre de 1991 en dos
pequefios cantones, y desde entonces se ha ido extendiendo a otros 21 de
los 208 cantones belgas. El siguiente momento experimental lo constitu-
yeron las elecciones al Parlamento Europeo de 12 de junio de 1994 y el
tercero las elecciones comunales y provinciales de 9 de octubre de 1994.
En ellas se pudo constatar que un buen sector del electorado no termina de
asumir culturalmente las nuevas técnicas empleadas. Sin embargo, tras la
celebracién de las elecciones legislativas y de Consejos Regionales de 21
de mayo de 1995 parecen, en principio, haberse superado buena parte de
estas suspicacias respecto al uso del sistema de tarjeta con banda magnética.

En Francia el sistema electronico se utilizé por vez primera con ocasidén
del referéndum de septiembre de 1992, de ratificacién del TUE, en el muni-
cipio de Santeny, de 2800 electores, repitiéndose la experiencia un afio des-
pués, en marzo de 1993 en el municipio de Caen para las elecciones legisla-
tivas, en todo caso a modo estrictamente experimental y compatibilizando el
sistema electrénico con el tradicional.

En Holanda la opcidon entre elegir el sistema de voto tradicional o el de
utilizaciéon de maquinas de votar corresponde a las autoridades municipales
competentes. Parece plausible estimar que alrededor del 50% de los electores
utilizan maquinas de votar en cualquier modalidad de elecciones, mediante
un sistema de tablero electronico. El Consejo Electoral, como autoridad
suprema en la materia, ha evacuado un informe favorable al sistema de voto
electrénico utilizado en Bélgica, con lo que es de prever la sustitucidén del
tablero electrénico por la tarjeta con banda magnética.

En otros continentes ajenos a Europa, y en concreto en América, se ha
experimentado también el voto electrénico. El sistema utilizado con éxito en
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las tltimas elecciones presidenciales de Venezuela responde al siguiente esque-
ma: el votante, papeleta en mano, la introduce en una miquina en lugar de en
una urna. La maquina dee» lo que el elector ha marcado a mano y transmite
la informacién al centro de proceso de datos. Este pais ha incorporado ya a su
legislacion electoral la prevision del voto por computador.

Brasil es uno de los Estados que ha explorado este procedimiento a modo
de prueba entre los afios 1994 a 2000. El sistema de voto electrénico se utili-
z6 por primera vez en las elecciones municipales de 3 de octubre de 1996,
afectando a todas las capitales del Estado y a las municipalidades de mis de
200.000 electores, que a su vez representaban al 30% del conjunto del cuerpo
electoral. La modalidad elegida realiza las siguientes operaciones: el votante,
en su colegio electoral, se enfrenta a una pantalla tictil que, a toque de indi-
ce, le va presentando las diferentes opciones. Al igual que en el sistema vene-
zolano, el proceso de los datos es automatico.

Recientemente, el voto en Internet fue el gran protagonista de las pri-
marias demoécratas de Arizona, celebradas el 11 de marzo de 2000, y en las
que la participacion duplicd el record anterior en ese Estado. En esta pio-
nera experiencia mundial de participacion politica a través de los mecanis-
mos de la revolucion digital, casi la mitad de los 76.000 sufragios expresa-
dos circularon por el «ciberespacio». El experimento de Arizona habia
concitado un enorme interés, al constituir la primera vez que se utilizaba el
sistema de voto a través de Internet en unas elecciones tradicionales. La
experiencia fue autorizada judicialmente, al no estimarse la reclamacién de
un grupo de ciudadanos que entendia que tal modalidad de votacién podia
discriminar a las minorias raciales y culturales, con menos conocimientos y
posibilidades para el acceso a la red. De los 76.000 electores democratas
registrados que emitieron su voto, 35.000 aproximadamente lo hicieron a
través de la red, de donde dedujeron los partidarios del sistema que su uti-
lizacién incrementard la participacidén ciudadana en el proceso democrati-
co. Con todo, hay que dejar constancia de que en la votaciéon de Arizona
hubo ciertos problemas técnicos menores y saturacidén de las conexiones en
alguna ocasién. En los momentos de mayor participacion, los electores
emplearon hasta diez minutos en depositar electrénicamente su voto, aun-
que —como sefialaron en su momento los partidarios del experimento—
ese tiempo es mucho menor que el exigido para el desplazamiento a un
colegio electoral.

A pesar de esta experiencia positiva de las elecciones presidenciales norte-
americanas, es lo cierto que la poblacién —cuanto mas atrasado es el pais en
su desarrollo democritico— mas desconfia del proceso a partir del momento
en que pierde el control convencional del escrutinio. En tal sentido puede
entenderse cédmo en las tltimas elecciones a la Presidencia de la Republica de
Pert, celebradas en abril-mayo de 2000, la oposicion al presidente en funcio-
nes, Alberto Fujimori, denunci6 la falta de fiabilidad del sistema de computo
junto a sofisticadas modalidades de fraude electoral, como la supuesta capaci-
dad del Servicio de Inteligencia Nacional (SIN) de interferir y manipular los
datos transmitidos, via satélite, al centro de computo de la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (ONPE).
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2. La experiencia espaifiola

Por lo que se refiere a la experiencia espafiola es conocido como la nor-
mativa electoral, tanto la preconstitucional (Real Decreto-Ley 20/1977, de
18 de marzo y Ley de Elecciones Locales 39/1978, de 17 de julio) como la
aprobada en desarrollo de la Constitucién, en concreto la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG), no esta-
blecian ningtin tipo de disposiciones en orden a la posibilidad de autorizar la
votacion por sistema electronico. Es mis, el inciso final del articulo 86.1 de
esta ultima norma establece que «Dentro de la cabina el votante podri elegir
las papeletas electorales ¢ introducirlas en los correspondientes sobres», que
entregara al Presidente de la Mesa para su depdsito en la urna correspondien-
te. Por su parte, el articulo 70 de la LOREG establece la competencia de las
Juntas Electorales Provinciales para aprobar los modelos de papeletas y sobres
electorales correspondientes a su circunscripcion, asegurando las disponibili-
dad de ambos y garantizando que las papeletas y sobres confeccionados por los
grupos politicos que se presentan a las elecciones se ajusten al modelo oficial.
Por su parte, la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, de regulacién de las
distintas modalidades de referéndum, establece en su articulo 16.1 que «La
votacién se realizard por medio de papeletas y sobres ajustados a modelo ofi-
cial y contendrd impreso el texto de la consulta». Y, finalmente, tampoco con
caricter general las leyes electorales que regulan las elecciones a las Asamble-
as Legislativas de las distintas Comunidades Auténomas han establecido pres-
cripciones al respecto, pudiendo haberlo efectuado por cuanto el articulo 86,
2,3y 4 no es de aplicacion a las elecciones de los Parlamentos territoriales.

Ahora bien, al calor de las experiencias comparadas, la inexistencia de
regulacion (salvo en el caso del Pais Vasco) no ha impedido que en el dmbito
autondémico se hayan impulsado modalidades de votacién electrénica, previa
autorizacién pertinente de la Junta Electoral Central (JEC) y sin mas valor
que el del puro ensayo. Siguiendo basicamente el estudio de E. Arnaldo y
A. D’Ambrosio expondremos las principales experiencias al respecto.

En tal sentido, fue Cataluiia la que realizé la primera experimentacién con
motivo de las elecciones al Parlament de 1995, bajo los auspicios de la Con-
sejeria de Gobernacion, y circunscrita a dos colegios electorales: uno de
dmbito urbano (Barrio del Ensanche de Barcelona) y otro de 4mbito rural
(municipio de Anglés, en Girona). La JEC autorizo la votacidén electronica
siempre que se cumpliesen una serie de condiciones: caricter voluntario,
garantia del secreto del voto, realizacién posterior a la votacion tradicional y
valor meramente experimental. La Administracion Electoral estuvo en todo
momento informada de los tramites efectuados, velando por la informacién
debida a los electores de las Mesas afectadas y a las fuerzas politicas que en
ellas se presentaban, todo ello en aras de preservar los principios de objetivi-
dad y transparencia electoral asi como el debido respeto al principio de igual-
dad entre los electores. El sistema, en sintesis, se contrafa a las siguientes ope-
raciones: identificacion del elector ante el Presidente, entrega al elector de
una tarjeta magnética, el votante accede a un lector-grabador situado en una
cabina, aparecen en pantalla las candidaturas, seleccidon con lapiz dptico de
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aquella a la que se otorga el voto, validacion de la operacion o rectificacion si
hay error ¢ introduccién de la tarjeta en una urna electrénica. Finalizada la
votacion, y a través de un c6digo secreto, el Presidente y la Mesa proceden al
escrutinio, que se transmite al centro de recogida de datos a la par que se
levanta el acta correspondiente.

El segundo experimento de voto electronico acaecié con motivo de las
elecciones al Parlamento de Galicia de 19 de octubre de 1997. La operacién
se realizd en dos Mesas diferentes y sometiendo a prueba dos sistemas diver-
sos de votacién electronica, uno francés y otro japonés. La diferencia entre
ambos estriba en la urna, pues mientras en el sistema francés ésta dispone de
un lector que graba el voto y lo envia a la memoria, en el sistema japonés en
la urna se deposita la tarjeta pero la lectura de la votacién la realiza el mismo
aparato que graba. Para la experimentacion se seleccionaron dos colegios de
Santiago de Compostela y los datos de comportamiento electoral y el resulta-
do de la empresa han sido suficientemente estudiados por E. Arnaldo y
A. D’Ambrosio en el trabajo citado.

La tercera experiencia se produce en el ambito de la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco, donde el voto electronico se introduce en la tltima refor-
ma electoral aprobada. En efecto, la Ley 15/1998, de 19 de junio, modifica la
Ley 5/1990, de 15 de junio, de Elecciones al Parlamento Vasco. La reforma
introduce un innovador Capitulo X al Titulo V que regula el procedimiento
de votacidn electronica a través de un nuevo articulo 132 bis. En sintesis, los
elementos del sistema de voto electrénico que se incluyen son la tarjeta con
banda magnética de votaciédn, la urna electrénica, la pantalla de votar, la cabi-
na electoral y el programa informitico electoral. El programa debera contener
las especificaciones que en la Ley se establecen (fecha de las elecciones, deno-
minacidn, siglas y simbolos de las candidaturas, etc.). A fin de garantizar la
transparencia y objetividad de la votacién y del escrutinio de cada Mesa
corresponde a la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma aprobar la vali-
dez del funcionamiento del programa informiético. Las disposiciones finales de
la reforma legal establecian expresamente que el sistema de votacion electrd-
nica no seria de aplicacién para las elecciones al Parlamento Vasco de 1998,
especificindose que su utilizacion en posteriores comicios se declararia por el
Parlamento Vasco, a propuesta del Gobierno, quien determinard las circuns-
cripciones, municipios o secciones en que haya de aplicarse la compatibilidad
entre el sistema convencional por papeletas y el sistema electronico, estable-
ciéndose, en su caso, la progresiva implantacion de éste. Sin embargo, la falta
de consenso general en el Parlamento sobre la implantacion prictica de la
innovacién legal introducida ha imposibilitado hasta la fecha el uso del voto
electrénico.

La Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley vasco de reforma electoral
sorprende por la contundencia de sus afirmaciones y el optimismo ante el
nuevo procedimiento. En efecto, considera el legislador que «en los albores
del siglo xx1, la investigacion y el estudio comparado de los procedimientos
mias avanzados de votacidn regulados en el derecho electoral europeo condu-
cen al reto de la implantacion del voto electrénico en el actual sistema elec-
toral autonomico». Y ello desde la firme creencia de que el voto electrénico
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«constituye una innovacién en el proceso electoral deudora del progreso
tecnoldgicor. Por ello, «las nuevas tecnologias deben encontrar aplicacion
en la accion publica no solamente como tecnologias de control, sino, ade-
mis, como tecnologias que favorezcan la libertad». El legislador va atin mas
lejos el otorgar al voto electronico «un importante efecto educativo al apro-
ximar a los ciudadanos la utilizacién de tecnologias que encuentran cada vez
mayor aplicacién en los mas diferentes dmbitos de la vida. El establecimien-
to del voto electrénico es la primera respuesta que al desafio de las nuevas
tecnologias y sus implicaciones en el proceso democritico se da desde la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Es por tanto un primer paso en este
proceso de modernizacién de la vida politica, mejorando los procedimien-
tos electorales anteriores y educando a la poblacion en la utilizacion de las
nuevas tecnologias, que abren unas perspectivas e interrogantes de gran tras-
cendencia en el desarrollo de las formas de participacién democritica».
Pero, el legislador vasco no sélo encuentra ventajas en el nuevo sistema
desde la familiarizacién con las nuevas tecnologias. En otro plano entiende
también que el voto electronico «favorece la claridad y objetividad de los
procedimientos electorales y la autenticidad del voto, al obligar al ciudada-
no a emitir su voto de forma personal, impidiendo los condicionamientos
que en la emisién del voto se pueden derivar de la inexistencia de la obli-
gacidn de realizar la seleccidn de la papeleta de voto de forma secreta y per-
sonal. Asimismo, el voto electrénico —continta el legislador vasco—
garantiza plenamente el caricter secreto y libre del derecho de sufragio acti-
vo. Por otra parte, la menor carga de trabajo en el desarrollo de la votacién
para los miembros de las mesas electorales, la previsible ausencia de conflic-
tos electorales en el escrutinio de los votos, la significativa reduccion del
tiempo empleado en las operaciones de escrutinio, asi como la mixima
exactitud y prontitud en la informacién a la ciudadania configuran el voto
electréonico como un sistema mas eficaz, por su privacidad, seguridad, sen-
cillez, rapidez y modernidad».

Un ultimo ejemplo podemos mencionar en el dmbito de la Comunidad
Autonoma de Valencia, donde se puso en marcha una experiencia piloto de
votaciodn electrénica virtual en la totalidad del municipio de Villena (24.791
electores). Ello acaecid en la convocatoria de elecciones a las Cortes Valen-
cianas de junio de 1999. La novedad de esta operacidn, previamente auto-
rizada por la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma, residia en que
por primera vez la votacidn se hacia extensible a la totalidad del censo elec-
toral de un municipio de tipo medio, especialmente equipado desde el
punto de vista electronico. La iniciativa se englobaba dentro del Programa
Infoville, en cuanto orientacidén estratégica dirigida a facilitar el trinsito de
esa Comunidad Auténoma hacia la sociedad de la informacién. Natural-
mente, se tratd de una prueba sin validez legal alguna, con caricter volun-
tario y paralela a la realizada por el sistema convencional de papeletas. Un
nuevo estudio, en suma, de cara a su eventual implantacién en futuros pro-
cesos electorales.
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anos de Jurisprudencia constitucional
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posiciones de Ley de iniciativa legislativa popular y de los Ayuntamientos. 2. Elemento
subjetivo: el Parlamento o sus érganos. 2.1. Sesiones conjuntas de las Cimaras y 6rganos de
composicién mixta. 2.2. Parlamentarios. 2.3. Grupos Parlamentarios. 2.4. Organos vincu-
lados al Parlamento. 2.5. Gobierno. 2.6. Decisiones o actos de 6rganos no competentes.
2.7. Acuerdos de 6rganos consultivos. III. PRESUPUESTO PROCESAL DE FIRMEZA
DEL ACTO. IV. PLAZO DE INTERPOSICION DEL RECURSO DE AMPARO.
1. Especialidad. 2. Cémputo. 3. Rechazo de mecanismos dilatorios del plazo. V. LEGITI-
MACION ACTIVA PARA RECURRIR. 1. Legitimacién objetiva. 2. Legitimacion
subjetiva. 2.1. Grupos Parlamentarios. 2.2. Partidos Politicos. 2.3. Comisién Promotora de
la iniciativa legislativa popular.

[. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el analisis del recurso de amparo con-
tra actos de los Parlamentos, pero no de todos los actos que éstos pueden
emanar, sino que se encuentra circunscrito exclusivamente a los actos deriva-
dos del ejercicio de las funciones parlamentarias. Por tanto, quedan fuera de
nuestro ambito de estudio, sin perjuicio de las referencias precisas para el obje-
to de nuestro anilisis, los actos de personal y administraciéon procedentes de
los 6rganos parlamentarios.

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
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Siendo conscientes de que el espacio en el que nos movemos es fuente casi
inagotable de problemas y que los limites de este trabajo impide abordarlos
todos con exhaustividad, trataremos de centrar nuestra atenciéon en aquellos
que consideramos mds interesantes y que permiten tener una perspectiva
general de la realidad de los recursos de amparo que afectan al desconocido
mundo interno de los Parlamentos.

Buena parte de las cuestiones que suscita el recurso de amparo contra actos
parlamentarios derivan de la posicién institucional de los Parlamentos en el
sistema de poderes del Estado y son una rémora de viejos mecanismos disefia-
dos para reforzar el papel de las Asambleas en unos momentos histéricos en
los que los Parlamentos precisaban afianzar su posicién frente a los demds
poderes estatales, pero que hoy deben ser interpretados en sus justos términos
si no se quiere provocar una fractura en el Estado de Derecho que tan enfati-
camente proclama nuestra Constitucién en su articulo 1.1.

Un Estado de Derecho que se precie ha de caracterizarse por la justiciabi-
lidad de los actos de los poderes pablicos, lo que no necesariamente implica la
intervencién en todo caso de la justicia constitucional. Sin embargo, el con-
trol judicial de los actos del Poder Legislativo ha estado tradicionalmente
vedado como consecuencia de una doctrina, construida principalmente por
los tedricos alemanes (especialmente por Gneist), que hizo fortuna en el Con-
tinente europeo en el siglo XIX y que supuso el basamento tedrico a la recep-
cién continental producida con la Revolucion Francesa, de los privilegios que
el Parlamento britinico consolidé a partir de la Glorious Revolution de 1688
frente a las prerrogativas regias. Nos estamos refiriendo a la doctrina de los
interna corpotris acta, estudiada por Bertolini!, sobre la que existen dos grandes
concepciones®:

— En un sentido restrictivo, que fue el ideado por Gneist a raiz del con-
flicto causado por la no aprobacién parlamentaria de los presupuestos
bismarckianos, los interna corporis quedan reducidos al dmbito pura-
mente legislativo, configurindose como aquellas cuestiones relativas al
procedimiento legislativo que se desarrollan integramente en el seno
de las Asambleas legislativas y que son de la exclusiva competencia de
éstas, por lo que ninguna otra autoridad puede fiscalizarlas.

— En un sentido amplio, el espacio conceptual de los interna corporis se
extiende a todo lo relativo a la organizacién y funcionamiento internos
del Parlamento, y no sélo a los items del procedimiento legislativo.

El 4mbito de esta segunda concepcidn es similar al de la vetusta idea britd-
nica de los internal proceedings, que se presentan como una esfera de libertad de
accién de las Camaras, ajeno a toda injerencia de otros poderes publicos, con
la que se pretende garantizar la independencia del Parlamento en el desarrollo

! Véase el estudio de Bertolini: Appunti sull origine e sul significato originario della dottrina degli interna cor-
poris acta en Studi per il ventennale dell’ Assemblea Costituente, vol. V, Florencia, 1969, pp. 27 y ss.

2 Sobre esta materia vid. Diez Picazo, Luis Marifa: La Autonomia Administrativa de las Camaras Parla-
mentarias, Cuadernos de los Studia Albornotiana, Zaragoza, 1985.
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de sus funciones institucionales, a cuyo fin se predica la imposibilidad de con-
trol externo de los actos parlamentarios.

Estos fundamentos se encuentran en el sustrato de la autonomia parla-
mentaria, reconocida en nuestros dias constitucional y estatutariamente a las
Céamaras estatales y a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, respectivamente; y han sido esgrimidos para restringir el dmbito parla-
mentario judicialmente fiscalizable, como posteriormente veremos.

II. OBJETO DEL RECURSO DE AMPARO

El legislador de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (en adelante
LOTC) ha empleado una sistematizacidén en la regulacién del recurso de
amparo que no puede desconocerse. Su articulo 41, situado en el frontispicio
del Titulo III, ofrece una primera delimitacién del objeto del recurso de
amparo, a saber: la proteccién de los derechos y libertades reconocidos en los
articulos 14 a 29 y 30.2 de la Constitucién (en lo sucesivo CE) frente a las
violaciones originadas «por disposiciones, actos juridicos o simple via de
hecho de los poderes puablicos del Estado, las Comunidades Auténomas y
demas entes publicos de caricter territorial, corporativo o institucional, asi
como de sus funcionarios o agentesy.

Esta genérica alusion al objeto del recurso resulta concretada en los articu-
los 42, 43 y 44 de 1a LOTC, en los que, atendiendo al poder publico del que
procede la violacién de los derechos y libertades fundamentales, se regulan
sendos recursos con caracteres diferentes:

— recurso de amparo contra actos del Poder Legislativo (articulo 42)

— recurso de amparo contra actos del Gobierno y la Administracion (ar-
ticulo 43)

— recurso de amparo contra actos del Poder Judicial (articulo 44).

El articulo 42 de la LOTC, que es el que nos interesa, dispone lo siguiente:

«Las decisiones o actos sin valor de Ley, emanados de las Cortes o de cual-
quiera de sus 6rganos, o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
auténomas, o de sus 6rganos, que violen los derechos y libertades suscep-
tibles de amparo constitucional, podran ser recurridos dentro del plazo de
tres meses desde que, con arreglo a las normas internas de las Camaras o
Asambleas, sean firmes».

Como puede observarse, el precepto emplea dos elementos de cuya inter-
conexion resulta la determinacién de cudl es el objeto del recurso en ¢l pre-
visto:

— por una parte, un elemento objetivo, de modo que son susceptibles de
recurso «las decisiones o actos sin valor de ley»,

— por otra, un dato subjetivo, el relativo al poder publico del que emana
el acto o decisién: las Cortes o cualquiera de sus 6rganos, las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas o sus érganos.
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1. Elemento objetivo: decisiones o actos sin valor de ley

1.1. Actos y disposiciones sin valor de ley

Cudles son las decisiones y actos sin valor de ley a los efectos del articulo
42 de la LOTC no es, ni mucho menos, tarea facil.

En primer lugar, es preciso cuestionarse si los términos «decisiones» y
«actos» empleados en el citado articulo son o no equivalentes. Con base en la
suposicion de que el legislador no es redundante, se puede considerar que no
lo son. En efecto, el vocablo «decisién» posee un significado juridico mds
amplio que el de acto, comprensivo de los actos y de las disposiciones, pues las
decisiones son susceptibles de plasmarse tanto en aquéllos como en éstas. Asi
es, por una parte el acto es la cristalizacion de la decision tomada por el 6rga-
no del que aquél procede, en cuyo caso estamos ante una decision de caric-
ter singular, que se agota con su cumplimiento; pero por otro lado, las normas
también contienen decisiones, aunque en este supuesto de caricter general y
con vocacién de permanencia en el tiempo.

Por tanto, con la referencia a las decisiones, sin calificarlas de generales o
singulares, el legislador parece haber dejado abierta la posibilidad de impug-
nacién de normas sin valor de ley, interpretacion a la que coadyuva el articu-
lo 41 de la LOTC (que es aplicable con caricter general a todas las modalida-
des de amparo constitucional) al incluir entre el objeto del recurso de amparo
las disposiciones.

Sin embargo, esta postura no fue inicialmente adoptada por el Tribunal
Constitucional, que sigui6 una interpretacién restrictiva del recurso de ampa-
ro. Un exponente de ello lo encontramos en el ATC 183/1984, de 21 de
marzo, en el que se aduce como una de las razones (junto con la del caricter
interno, a la que luego nos referiremos) de la inadmision del recurso de
amparo interpuesto por un Senador contra las normas dictadas por la Presi-
dencia del Senado en materia de debate de enmiendas al proyecto de Ley
Orgdnica reguladora del Derecho a la Educacién que lo que «se impugna es
un norma y el citado precepto (alude al articulo 42) no habla de normas, ni
de disposiciones, sino sélo de actos o de resoluciones, es decir, de decisiones
que en la terminologia habitual entre nosotros tienen contenido singular, no
general (FJ 2).

Afortunadamente, el Tribunal matizd posteriormente su doctrina (que se
conserva hasta nuestros dias) en el sentido de entender que lo excluido del
ambito del articulo 42 son las disposiciones con fuerza de ley, que son fiscali-
zables a través de los mecanismos de control de constitucionalidad. Este cam-
bio de orientacion jurisprudencial se aprecia especialmente a partir de la S.
11871988, de 20 de junio?, en cuyo FJ 3 puede leerse que «no todas las dis-
posiciones generales de las Camaras pueden entenderse excluidas del conoci-
miento a través del recurso de amparo. En puridad, la exclusion clara que

3 Sentencia dictada con ocasién del recurso de amparo interpuesto por 67 Diputados contra la Reso-
lucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de 18 de diciembre de 1986, sobre acceso a
materias clasificadas.
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hace el articulo 42 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional es respec-
to a las disposiciones con fuerza o valor de Ley, susceptibles de ser objeto de
recurso de inconstitucionalidad de acuerdo al articulo 161.1 a) de la Consti-
tucion y al articulo 27 de la misma Ley Organicar.

Es decir, lo que el Tribunal hace es poner en conexién los articulos 27 y
42 de la LOTC en orden a excluir de la esfera del segundo lo comprendido
en el primero, de tal forma que sus respectivos 4mbitos de aplicaciéon no se
superpongan, pero tampoco queden espacios incontrolables por una u otra
via.

Ast las cosas, la cuestidn se traslada a dilucidar qué disposiciones normati-
vas parlamentarias tienen valor de ley —y consecuentemente la via para su
impugnacion es la de los procesos de inconstitucionalidad— y cudles carecen
de ¢él, materia sobre la que la jurisprudencia constitucional tampoco ha sido
uniforme.

Es evidente que las leyes (en su variada tipologia) y resulta claro que tam-
bién los Reglamentos de las Cimaras (tanto estatales como autondmicas) se
encuadran en la categoria de disposiciones con fuerza de ley. En relacion a
estos ultimos tempranamente el Tribunal Constitucional, en la S. 101/1983,
de 18 de noviembre, anticipd que «los Reglamentos de las Cimaras se
encuentran directamente incardinados en la Constitucién», de ahi que se pro-
duzca una equiparacion de los Reglamentos parlamentarios a las leyes y dis-
posiciones normativas con fuerza de ley, siendo posible su impugnacion direc-
ta a través de los procesos de inconstitucionalidad (STC 118/1988, de 20 de
junio, FJ 3). La misma tesis es predicable del Estatuto de Personal de las Cor-
tes Generales (STC 139/1988, de 8 de julio), no asi en todos los casos, de los
Estatutos de Personal de las Asambleas autondémicas (asunto polémico en el
que, no obstante, no vamos a entrar por exceder de los limites del presente tra-
bajo).

Mis problemadtica se presenta la calificacién de las Resoluciones dictadas
por la Presidencia en el ejercicio de las funciones interpretativas y supletorias
que le atribuye el Reglamento. Tampoco en este punto la jurisprudencia
constitucional ha sido uniforme. Inicialmente, ya en los AA. 183/1984, de 21
de marzo y 244/1986, de 12 de marzo, el Tribunal Constitucional acufia la
tesis de la asimilacion entre el Reglamento parlamentario y las disposiciones
que la Presidencia dicta para interpretar los preceptos o suplir las lagunas regla-
mentarias, que resulta definitivamente consagrada en la STC 118/1988, de 20
de junio. Con arreglo a esta doctrina, en la medida en que suplen lagunas o
interpretan los preceptos reglamentarios producen los mismos efectos que el
propio Reglamento y se entienden incorporadas a él, por lo que disfrutan de
igual valor que el Reglamento, esto es, valor de ley, cuya consecuencia proce-
sal es la exclusién del recurso de amparo y la incardinacién en el articulo 27.2
d) y f) de la LOTC, resultando de este modo ampliado su dmbito.

Tres argumentos conducen al Tribunal a elaborar la doctrina de la asimila-
cién:

— La técnica normativa de la delegacion recepticia, de forma que la
Resolucidn supone el gjercicio de una facultad normativa delegada para



90 Ana del Pino Carazo

suplir o interpretar o, expresado en otros términos, el Reglamento, al
facultar a un 6rgano de la Cdmara para suplir o interpretar el propio
Reglamento, hace suyo el contenido de las futuras Resoluciones que se
dicten en el gjercicio de la referida facultad, incorporindolo a su texto.

— La exigencia institucional de arbitrar un equilibrio constitucionalmente
aceptable entre la independencia de las Cimaras y la defensa de los dere-
chos de las minorias, lo que sélo puede conseguirse —en opinién del Tri-
bunal— permitiéndose la revision plena de las disposiciones, a instancia de
las minorfas parlamentarias, a través del recurso de inconstitucionalidad.

— El principio pro actione que, en aras de evitar ambitos normativos exen-
tos de cualquier tipo de control, conduce a un analisis sistemético de
los articulos 42 y 27 de la LOTC. «Esta —sefiala el Tribunal— es la solu-
cién mas favorable a la posibilidad de revision amplia de estas Resolu-
ciones, aunque se limite el nimero de sujetos legitimados para impug-
narla. Por otro lado, no excluye la posibilidad de recurso de amparo
frente a ellas, aunque indirecto, en la medida en que cualquier acto sin-
gular de aplicacién de las mismas, en cuanto lesivo de un derecho fun-
damental de un Diputado, podria ser impugnado en amparo por éste»
(F] 4 de la STC 11871988, de 20 de junio).

Los dos ultimos argumentos, especialmente el tercero, serian impecables,
en orden a permitir el maximo control posible de las normas parlamentarias,
si se cumplieran dos requisitos:

— Que no existiera la legitimacién que realmente existe para interponer
el recurso de inconstitucionalidad contra las disposiciones autonémicas
con fuerza de ley.

— Que todas las disposiciones normativas precisaran de la intermediacion
de un acto singular de aplicacion.

Trataremos de justificar estas afirmaciones. Aunque paraddjico, el articulo
32 de la LOTC sélo otorga legitimacion para la interposicion del recurso de
inconstitucionalidad contra disposiciones y actos con fuerza de ley de las
Comunidades Autonomas al Presidente del Gobierno, Defensor del Pueblo,
cincuenta Diputados y cincuenta Senadores, es decir, Gnicamente a sujetos
estatales. Esto supone que si bien juridicamente es posible la impugnacién de
la constitucionalidad de las resoluciones interpretativas y supletorias de la Pre-
sidencia de una Camara autondmica, ficticamente es impensable que se pro-
duzca una impugnacién de este tipo contra esta modalidad de normas, que
suelen desconocerse extramuros del Parlamento.

Es mis, el argumento esgrimido por el Tribunal Constitucional relativo a
la defensa de los derechos de las minorias parlamentarias quiebra de forma
inmediata cuando en el dmbito autonémico nos movemos, ya que mal se
pueden proteger los derechos de las minorias de los Parlamentos regionales
otorgando legitimacidn para interponer el recurso de inconstitucionalidad a la
minoria del Parlamento nacional.

En segundo lugar, en esta Sentencia el Tribunal Constitucional no toma
en consideracion la existencia de resoluciones autoaplicativas. Si de ellas se
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predica la fuerza de ley, en el supuesto de vulneracion de derechos funda-
mentales el afectado quedaria situado en una posicién de absoluta indefensioén
al no tener la posibilidad de recurrir en amparo. De este peligro se percatd
Rubio Llorente y ello le llevé a formular un voto particular a la sentencia
comentada, en el que, con parquedad de palabras, pero profundidad de ideas,
apuntd la necesidad de permitir el recurso de amparo contra las disposiciones
que, aun teniendo rango legal, son autoaplicativas.

La posibilidad de impugnacién directa en amparo de leyes autoaplicativas
estaba prevista en el Proyecto de LOTC que, siguiendo en este punto el
modelo alemin, permitia en su articulo 46.1 (equivalente al actual articulo
42) la interposicién de recurso de amparo «cuando por ley, o por disposicién
0 acto con valor de ley formal, del Estado o de las Comunidades Auténomas,
que hubieren de ser cumplidos directamente sin previo requerimiento o acto
de sujecion individual, se violen o pongan en peligro actual o inmediato los
derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional». Dicha previsién
se suprimié como consecuencia de la aceptacidon de la enmienda n.° 175 pre-
sentada en el Congreso por Minoria Catalana, por considerarse una clara des-
virtuacion del recurso de amparo, introduciendo por una via falsa la legitima-
ci6n de los particulares para interponer recursos de inconstitucionalidad.

Por otra parte, la doctrina de la asimilacion era aplicable exclusivamente a
las Resoluciones Presidenciales que interpretaran o suplieran el Reglamento,
pero no a las que simplemente desarrollaran las prescripciones reglamentarias.
Esta delimitacién de los contornos de la teoria requiere tomar en considera-
ci6n dos circunstancias de indole practica:

1.° De un lado, la dificultad de deslindar las operaciones juridicas de desa-
rrollo y de integracién.

2.° De otro, la realidad demuestra que al amparo de las facultades inter-
pretativas y supletorias del Reglamento se dictan normas de desarrollo
de aquél.

Ademis, la atribucién de valor de ley a las Resoluciones presidenciales
—y, por tanto, su exclusién del recurso de amparo— convertia en vital la tarea
de disefiar criterios de diferenciacidén entre los actos y las disposiciones. Diver-
sos criterios han sido empleados por el Tribunal Constitucional para identifi-
car los actos frente a las disposiciones normativas:

— Uno formal, cual es el de la falta de los requisitos del procedimiento de
emanacion. El Tribunal utiliza como indicio del caricter de acto o
resolucién el que «no se han seguido los tramites parlamentarios pro-
pios de los actos de caricter general dictados por la Presidencia» al no
mediar el parecer favorable de la Mesa y la Junta de Portavoces (FJ 1) de
la S. 15/1992, de 10 de febrero), o el no haber sido objeto de publica-
ci6n en el Boletin Oficial de la Camara (F] 2 de la STC 181/1989, de 3
de noviembre); o, por el contrario, deduce la naturaleza normativa del
acto de «os preceptos de que trae causa» la Resolucién (FJ 3 de la S.
118/1988, de 20 de junio).
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— Otro, que podriamos denominar subjetivo, consistente en «la voluntad
de no emitir una disposicidén reglamentaria» (F] 1 de la STC 15/1992,
de 10 de febrero), que en alguna ocasiéon ha deducido del preambulo
de la Resolucion®.

— Un tercero, de tipo material, que atiende al contenido y la eficacia del
acto, de manera que no presenta naturaleza normativa si «se dicta para
resolver una circunstancia concreta que afecta a un tinico Grupo Parla-
mentario, de lo que resulta su falta de generalidad y su agotamiento en
la resolucion de ese caso» (F] 1 de la STC 15/1992, de 10 de febrero)
0, expresado en palabras de la STC 181/1989, de 3 de noviembre, si su
«eficacia aparece limitada a una controversia especifica» y «del conteni-
do del acto impugnado no se deduce la existencia de una regla» (FJ 3).

Un comentario merecen estos criterios. De todos ellos, el tinico determi-
nante es, a nuestro juicio, el tltimo; los otros dos lo mas que pueden hacer es
reforzar le tesis del caricter de resolucidn si se verifica el criterio material,
pero no pueden fundamentar por si solos la exclusién de la naturaleza nor-
mativa del acuerdo. En efecto, del solo hecho de que no se hayan observado
los trimites procedimentales previstos para la emanacién de disposiciones no
se sigue sin solucién de continuidad que lo emanado sea un acto, ya que bien
podria tratarse de una disposicién que adoleciera de un vicio formal. Asimis-
mo, no es suficiente con que el autor del acto exprese su intencién de no dic-
tar una disposicién normativa expresando esa voluntad en el predmbulo, si el
contenido del mismo revela otra cosa. En definitiva, lo que queremos poner
de manifiesto es que lo que hemos denominado criterio formal y subjetivo
son simples indicios que apuntan en un determinado sentido, pero que en
modo alguno son criterios definitivos.

A partir de la STC 119/1990, de 21 de junio, se aprecia una inflexién en
la doctrina jurisprudencial, que se consolida definitivamente con la STC
44/1995, de 13 de febrero, en la que se abandona categdricamente la tesis de
la asimilacién, para afirmar sin ambages que «las normas supletorias del
Reglamento de la Camara no se incorporan al mismo» y que «las resoluciones
intraparlamentarias de desarrollo reglamentario son susceptibles de impugna-
ci6én a través del recurso de amparo constitucional» (FJ 2).

Con esta nueva doctrina se resuelve, a efectos impugnatorios, el problema
de la diferenciacién de las disposiciones interpretativas o supletorias respecto
de las de simple desarrollo y se resta importancia a la delimitacién conceptual
entre actos y disposiciones, toda vez que las tinicas disposiciones intraparla-
mentarias (en materia parlamentaria) que quedan fuera del recurso de ampa-
ro por poseer valor de ley son los Reglamentos, que son perfectamente iden-
tificables.

4 Este elemento voluntarista se emplea en la STC 188/1988, de 20 de junio, para determinar el caric-
ter normativo de una Resolucién presidencial al afirmar que «en el predmbulo de la propia Resolucion
impugnada se sefiala su caricter normativo» y que «la Resolucion del Presidente del Congreso no ha pre-
tendido dictar una regulacion singular o de excepcidn respecto a un caso Ginico y concreto, sino de intro-
ducir, como innovacién normativa, una regla general que se aplique en el futuro a todos los casos simila-
res» (FJ 3) (La cursiva es nuestra).
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Recapitulando y atendiendo al estado actual de la jurisprudencia constitu-
cional quedan incluidos en el Ambito del recurso de amparo, en el supuesto de
violacién de derechos fundamentales las siguientes decisiones parlamentarias:

— Los actos sin fuerza de ley de caricter singular, que se agotan con su
cumplimiento (acuerdos de Mesa, de la Presidencia, de la Junta de Por-
tavoces...).

— Las Resoluciones de la Presidencia (o de la Mesa, segun los casos®) dic-
tadas en el ejercicio de sus potestades interpretativas o supletorias del
Reglamento.

— Las Resoluciones de la Presidencia dictadas en desarrollo de los pre-
ceptos reglamentarios.

— Las normas dictadas por la Mesa sobre organizacién del trabajo parla-
mentario.

1.2. Actos internos/actos externos

Solapandose en el tiempo con la evolucién jurisprudencial expuesta en
lineas anteriores, tuvo lugar otra atinente a la doctrina de los interna corporis
acta y su invocacioén para excluir la revision en amparo.

En una primera etapa la relevancia juridica externa o interna de los actos
parlamentarios fue empleado por el Tribunal Constitucional como criterio
delimitador de los actos o decisiones de origen parlamentario susceptibles de
ser impugnados por los cauces del recurso de amparo. Con arreglo a este cri-
terio si el acto despliega sus efectos en la esfera puramente interna de la Asam-
blea, tal acto queda sustraido de lo fiscalizable por el Tribunal Constitucional,
en tanto que si trasciende al ambito externo, afectando a terceros ajenos a la
institucién parlamentaria, el meritado acto seria impugnable a través del
recurso de amparo en el caso de violacién de los derechos fundamentales sus-
ceptibles de proteccién en amparo.

Esta doctrina —que le ha valido al Tribunal una lluvia de criticas®— se
plasma por primera vez en al ATC 183/1984, de 21 de marzo, en el que el
objeto impugnado eran las normas de la Presidencia del Senado sobre el deba-
te de las enmiendas del Proyecto de Ley Organica reguladora del Derecho a
la Educacion. En este Auto se puede leer que «la norma impugnada es, en

5 La mayoria de los Reglamentos parlamentarios atribuye las facultades interpretativas y supletorias del
Reglamento a la Presidencia. Sin embargo, otros otorgan las meritadas facultades a la Mesa: vid. articulos
29.1.7.° del Reglamento del Parlamento de Cantabria, 26.1.1 del Reglamento del Parlamento de Cata-
lufia y 30.1.1.° del Reglamento del Parlamento de Galicia.

6 Véase el comentario que del Auto 183/1984, de 21 de marzo, realiza Torres Muro, Ignacio: Actos
internos de las Cdmaras y recurso de amparo en REDC, n.° 12, septiembre-diciembre 1984. En las conclu-
siones puede leerse: «Es, por otra parte, una listima que un problema tan complejo como el de conciliar
la proteccién de los derechos fundamentales de los parlamentarios con el hecho de sustraer cierto tipo de
actos de las Cdmaras a los controles establecidos, con el objetivo de no obstaculizar el funcionamiento de
éstas, se solucione con una sumaria distincién entre actos internos y externos».

Asimismo, Mancisidor Artaraz, E.: Reciente jurisprudencia constitucional sobre Derecho Parlamentario, en
RVAP n.° 22, 1988, afirma que la dialéctica entre actos internos y externos es confusa ya que la mayor
parte del Derecho Parlamentario es de contenido estatutario y, consecuentemente, interno.
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efecto, un acto interno de la Cimara, producido por la Presidencia de ésta
y que tiene por finalidad la regulacién de las relaciones que existen entre la
Céamara y sus propios miembros. No es, por tanto, una norma que deba
regular las relaciones de la Camara con terceros vinculados con ella por
relaciones contractuales o funcionariales, sino un acto puramente interno
de un 6rgano constitucional. Caracteristica propia de éstos es la indepen-
dencia y el aseguramiento que ésta obliga a entender que, si bien sus deci-
siones, como sujetas que estin a la Constitucion y a las Leyes, no estin
exentas del control jurisdiccional, sélo quedan sujetas a este control cuando
afectan a relaciones externas del 6rgano o se concretan en la redaccién de
normas objetivas y generales susceptibles de ser objeto del control de cons-
titucionalidad, pero ello solo, naturalmente, a través de las vias que para ello
se ofrecen» (FJ 2).

La citada doctrina, reiterada en la STC 90/1985, de 22 de julio y el ATC
706/1986, de 17 de septiembre, supone sustraer del control jurisdiccional
actos que pueden ser lesivos de los derechos fundamentales utilizando como
coraza la autonomia parlamentaria y la invocacidén de los interna corporis. En
aplicacion de esta tesis jurisprudencial un Acuerdo de la Mesa de la Cdmara
por el que, por ejemplo, se declarase arbitrariamente la incompatibilidad de
un Diputado no seria recurrible en amparo, por no afectar a un tercero, sino
s6lo a un miembro de la Camara, vy, sin embargo, es una vulneracion flagran-
te y clara del articulo 23.2 de la CE al que en un Estado de Derecho no
puede ser inmune.

Si, como el propio Tribunal admite en el fragmento reproducido, las
Céamaras estan sujetas a la Constitucion y a las Leyes, esa sujecién no puede
relajarse por el mero hecho de que la actuacidn parlamentara tenga una efica-
cia ad intra. No es admisible que el Parlamento solo tenga que respetar los
derechos fundamentales en sus relaciones externas y pueda violarlos impune-
mente en el dmbito interno.

Es cierto que la posicidon del Parlamento como institucién representativa
del pueblo y su ubicacién en el entramado de poderes del Estado obliga a
excluir el control por los 6rganos judiciales ordinarios y al reconocimiento de
la autonomia de la institucion; es verdad que al socaire de la proteccién de los
derechos no puede pretenderse una judicializacién de la vida parlamentaria,
plantedndose en sede judicial lo que constituye la esencia del juego parla-
mentario, interfiriendo en el normal desarrollo de la actividad parlamentaria;
pero también lo es que en nuestros dias la autonomia parlamentaria no puede
ser entendida con la amplitud de antafio, porque el contexto histérico en que
la doctrina de los interna corporis se fragué ha sido superado con creces.

Por esta razon el Tribunal Supremo federal de los Estados Unidos ha reco-
nocido reiteradamente un doble limite a la autonomia de las Camaras y, por
tanto, a la insusceptibilidad de control judicial de sus actos: el respeto de los
derechos fundamentales y la observancia de las normas constitucionales. En
definitiva, como advierte Diez-Picazo, «la autonomia de las Camaras, por lo
demis, debe cesar en aquel punto en que ya no signifique gobierno de asun-
tos internos; esto es, alli donde comiencen los intereses del ordenamiento
general del Estado, especialmente de naturaleza constitucional: el respeto a la
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Constitucién (sobre todo en materia de derechos fundamentales); asi como el
cumplimiento del Derecho Penaly’.

Afortunadamente, aunque con retraso, el Tribunal Constitucional dio un
giro a su jurisprudencia a partir de los Autos 12/1986, de 15 de enero y
292/1987, de 11 de marzo, y mas nitidamente con las SS. 118/1988, de 20 de
junio; 161/1988, de 20 de septiembre; 23/1990, de 15 de febrero; 214/1990,
de 20 de diciembre; 15/1992, de 10 de febrero y 118/1995, de 17 de julio.
En la primera de las Sentencias citadas el Tribunal Constitucional acota los
amplios contornos de la doctrina de los interna corporis, excluyendo de su
admbito de aplicacion los supuestos en que existe vulneracién de los derechos
fundamentales.

El fundamento de este cambio de doctrina se apoya en el principio de
sujecidn de todos los poderes ptblicos —por tanto, también del Parlamento—
a la Constitucién, segun expresa disposicion del articulo 9.1 de la CE. Ello
pone de manifiesto que, contrariamente a lo sostenido en los primeros
momentos por el Supremo Intérprete de la Constitucidn, la autonomia parla-
mentaria no sufre porque de la presunta lesion de los derechos fundamentales
conozca el Tribunal Constitucional para poner fin a la misma y restablecer al
lesionado en la integridad de sus derechos®.

1.3. Omisiones

Hemos hecho referencia a actos y disposiciones, pero no a las omisiones,
¢significa esto que de los silencios de las Asambleas no puede conocer el Tri-
bunal Constitucional en recurso de amparo? De lo dicho hasta este momento
podria desprenderse que sélo las acciones de los Parlamentos pueden ser
impugnados en recurso de amparo por vulnerar derechos fundamentales; sin
embargo, esto no es asi.

Aun cuando el articulo 42 de la LOTC tnicamente hace mencién a la
actuacion positiva del poder legislativo («decisiones o actos»), esta circunstan-
cia no debe servir de acicate para la restriccion del objeto del recurso de
amparo, por cuanto que la conculcacién de derechos tanto puede venir dada
por la actividad, como por la pasividad.

Asi parece haberlo entendido también el Tribunal Constitucional en la
S. 242/1993, de 14 de julio, en la que estimd el recurso de amparo interpues-
to contra el Parlamento de Canarias por no haber tramitado una peticién diri-
gida a ¢l por un ciudadano canario en el ejercicio del derecho reconocido en
el articulo 29 de la CE.

Es evidente, por otra parte, que no cualquier silencio es impugnable por
presunta violaciéon de derechos, sino tinicamente en los supuestos en los que
existiendo obligacién juridica de actuar como correlato de un derecho funda-
mental se omite tal actuacion.

7 Diez-Picazo, Luis Maria: Op. cit., p. 46.

8 En este sentido, Aranda Alvarez, E.: Los actos parlamentarios no normativos y su control jurisdiccional,
CEPC, Madrid, 1998, pig. 31, sostiene que ya no debe hablarse de independencia de las Camaras, sino
de autonomia de las mismas.
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1.4. Acuerdo de inadmision de Proposiciones de Ley de iniciativa legislativa popular
y de los Ayuntamientos

Mencidén especial merece el recurso de amparo contra la decision de la
Mesa de la Cidmara de no admisién de Proposiciones de Ley de iniciativa
legislativa popular. Esta posibilidad se encuentra prevista en la LO 3/1984, de
26 de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular’ y en las respecti-
vas leyes autondémicas', con la excepcidn de las leyes canaria y navarra'!.

La meritada previsién autondmica presenta ya un primer problema, cual es
el de la idoneidad de una ley ordinaria para atribuir o ampliar competencias al
Tribunal Constitucional, que sélo estd sometido a la Constitucion y a su Ley
Organica (art. 1.1 de la LOTC) y sus competencias exclusivamente pueden
ser atribuidas por la Constitucién o por Ley Orginica (art. 161.1 d) de la
CE), mas no por ley ordinaria, mixime si es autonémica'2.

La tnica interpretacion posible para salvar la constitucionalidad de las leyes
autonémicas en este punto es considerar que, al ser el acuerdo de la Mesa de
inadmisién de la Proposicion de Ley un acto sin valor de ley, es susceptible de

 El articulo 6 dispone: «1. Contra la decisién de la Mesa del Congreso de no admitir la proposicién
de Ley, la Comisiéon Promotora podri interponer ante el Tribunal Constitucional recurso de amparo, que
se tramitard de conformidad con lo previsto en el Titulo III de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre,
del Tribunal Constitucional. 2. Si el Tribunal decidiera que la proposiciéon no incurre en alguna de las
causas de inadmision previstas en el apartado 2 del articulo 5, el procedimiento seguira su curso. 3. Si el
Tribunal decidiera que la irregularidad afecta a determinados preceptos de la proposicidn, la Mesa del
Congreso lo comunicard a los promotores, a fin de que éstos manifiesten si desean retirar la iniciativa o
mantenerla una vez que hayan efectuado las modificaciones correspondientes».

10 Siguen el modelo de la LO 3/1984, de 26 de marzo, en cuanto a la remision a la LOTC las siguien-
tes leyes autondmicas: Ley 5/1988, de 17 de octubre, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular y de
los Ayuntamientos de Andalucia; Ley 4/1984, de 5 de junio, reguladora de la Iniciativa Legislativa de los
Ayuntamientos y de la Iniciativa Popular del Principado de Asturias; Ley 6/1985, reguladora de la Ini-
ciativa Legislativa Popular de Cantabria; Ley 2/1985, de 8 de mayo, reguladora de la Iniciativa Legislati-
va Popular y de los Ayuntamientos de Castilla-La Mancha; Ley 2/1995, de 23 de marzo, reguladora de la
Iniciativa Legislativa Popular de Catalufia; Ley 7/1985, de 26 de noviembre, reguladora de la Iniciativa
Legislativa Popular de Extremadura; Ley 4/1991, de 13 de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislativa
Popular de las Islas Baleares; Ley 6/1986, de 25 de junio, reguladora de la Iniciativa legislativa Popular y
de los Ayuntamientos de Madrid; Ley 9/1984, de 22 de noviembre, reguladora de la Iniciativa Legislati-
va Popular y la de los Ayuntamientos y Comarcas de la Region de Murcia; Ley 3/1985, de 20 de mayo,
reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular de La Rioja.

Sin embargo, no contienen remision a la LOTC la Ley 7/1984, de 27 de diciembre, reguladora de la
Iniciativa Legislativa Popular ante las Cortes de Aragdn —que, junto a una sucinta referencia al recurso de
amparo prevé, asimismo, la posibilidad de formular queja ante el Justicia de Aragén—; la Ley 1/1988, de
19 de enero, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular de Galicia: la Ley 5/1993, de 27 de diciembre,
reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular de la Comunidad Valenciana —que contempla, ademas del
recurso de amparo, la reconsideracién por la Mesa de las Cortes—; y la Ley 8/1986, de 26 de junio, regu-
ladoras de la Iniciativa Legislativa Popular del Pais Vasco.

' La Ley 10/1986, de 11 de diciembre, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular de Canarias tan
solo prevé, en su articulo 5.5, la posibilidad de un recurso de queja ante el Pleno de la Cdmara contra el
acuerdo de inadmision. Sin embargo, la Ley 3/1985, de 25 de marzo, reguladora de la Iniciativa Popular
de Navarra, no contempla recurso alguno, ni interno ni de amparo constitucional.

2 Vid. Martin-Retortillo Baquer, Lorenzo: El control por el Tribunal constitucional de la actividad no legis-
lativa del Parlamento, en RAP n.° 107, mayo-agosto 1985, pp. 95 y 96, quien se muestra sumamente ird-
nico con la previsién del recurso de amparo por leyes autondmicas.
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recurso de amparo por mor del articulo 42 de la LOTC, pero no porque lo
establezca la correspondiente ley autonémica. Consecuentemente se hace
totalmente innecesario su prevision en las leyes reguladoras de la iniciativa
legislativa popular y, por ende, el caricter recurrible de dicho acuerdo seria,
asimismo, predicable de los acuerdos de las Mesas del Parlamento de Canarias
y de Navarra, cuyas leyes —como hemos sefialado— guardan silencio respec-
to a la posibilidad de amparo constitucional.

Por otra parte, ¢l recurso de amparo —como es por todos conocido— ha
de fundamentarse en la lesion de los derechos contemplados en los articulos
14 2 29 y 30.2 de la CE. No teniendo naturaleza de derecho fundamental la
facultad de ¢jercer la iniciativa legislativa popular que, para el dmbito estatal,
se encuentra reconocida en el articulo 87.3 de la CE, se hace preciso, si no se
quiere cercenar el amparo y reducirlo a un mero reconocimiento nominal
privado de toda eficacia prictica, reconducirlo a alguno de los derechos sus-
ceptibles de proteccion en amparo constitucional y la via que ha hecho fortu-
na es la de orientarlo hacia el ambito de lo previsto en el articulo 23 del Texto
Constitucional.

Asi lo ha hecho el propio Tribunal Constitucional'?, aunque de forma dis-
cutible. Ante la impugnacion en amparo del Acuerdo de la Mesa de las Cor-
tes de Castilla-La Mancha en el que se inadmitia una Proposicién de Ley de
iniciativa legislativa popular, a pesar de que los recurrentes invocaron el ar-
ticulo 87.3 de la CE —y otros preceptos constitucionales, estatutarios y regla-
mentarios relativos a la competencia medioambiental—, el Tribunal, en un
intento de flexibilizar la exigencia contenida en el articulo 49 de su LO de
identificar el precepto constitucional que se considera infringido, en el Auto
428/1989, de 21 de julio sostiene en su FJ 3.° que «resulta indudable que esta
facultad de iniciativa, que comprende la de promover su ejercicio por los
electores y la de presentar proposiciones de Ley, forma parte, una vez recono-
cida su existencia y regulado su uso por el Estatuto y la Ley 2/1985, del dere-
cho fundamental que los ciudadanos tienen de participar directamente en los
asuntos publicos (art. 23.1 de la C.E.)».

Sin embargo, tan sélo cuatro meses después, en el Auto 570/1989, de 27
de noviembre, en el recurso de amparo promovido por el Ayuntamiento de
Toledo contra el Acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha por
el que se denegaba la admisién a trAmite de la Proposicion de Ley presentada
por aquél, el Tribunal no reconduce de oficio el asunto a la esfera del articu-
lo 23 de la CE, sino que, contrariamente al pronunciamiento del Auto
428/1989, inadmite el recurso argumentando que «la demanda se deduce res-
pecto de derechos o libertades no susceptibles de amparo constitucional
(art. 50.1 b) de la LOTC), puesto que ni los articulos 87.3, 140 y 142 de la
Constitucion ni el articulo 12.1 del Estatuto de Autonomia correspondiente
(...) ofrecen base suficiente para interponer recurso de amparo» (FJ 2).

13 También la doctrina se inclina por esta postura. En este sentido parece pronunciarse Montoro Puer-
to, Miguel: Jurisdiccién constitucional y procesos constitucionales, T. 11, Procesos de proteccion de los Derechos Fun-
damentales, Colex, Madrid, 1991, p. 371.
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O se incluye tanto la iniciativa legislativa popular como la de los Ayunta-
mientos, que algunos Estatutos de Autonomia y sus leyes de desarrollo reco-
nocen, en el ambito de un derecho fundamental susceptible de amparo cons-
titucional o la posibilidad de los tltimos de recurrir en amparo, con arreglo a
las previsiones de algunas leyes autonémicas, queda vaciada de contenido.

2. Elemento subjetivo: el Parlamento o sus érganos

La determinacién, efectuada en lineas anteriores, del objeto del recurso de
amparo previsto en el articulo 42 de la LOTC quedaria incompleta de no ser
puesto en conexion, sin solucidon de continuidad, con el sujeto presuntamen-
te vulnerador de los derechos fundamentales, porque no cualquier decisiéon o
acto sin valor de ley conculcador de derechos fundamentales es recurrible en
amparo por mor del articulo 42 de la LOTC, sino unicamente los proceden-
tes de ciertos sujetos.

En efecto, ha de tratarse de decisiones o actos sin valor de ley, «emanados
de las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos, o de las Asambleas legislativas de
las Comunidades Auténomas, o de sus 6rganos» (art. 42). La claridad del pre-
cepto es tan sélo aparente y se difumina tras un examen de la estructura orga-
nizativa de las Camaras parlamentarias.

La concrecion de cudles son los 6rganos parlamentarios obliga a tener en
cuenta la organizacion disefiada por los Reglamentos parlamentarios —prefi-
gurada en alguna medida en la Constitucion, respecto de las Cortes Genera-
les y en los Estatutos de Autonomia, en relacidn a los Parlamentos autonomi-
cos—. Con caracter general, sin perjuicio de la necesidad de un anilisis
exhaustivo, pormenorizado e individualizado de cada uno de los Reglamen-
tos parlamentarios, no parece existir obstaculo juridico para considerar como
organos del Parlamento, cuyas decisiones o actos sin valor de ley pueden ser
recurridas en amparo en el caso de violar derechos fundamentales:

— Los llamados 6rganos rectores: el Presidente de la Cimara, la Mesa
(incluida la Mesa de Edad, que aunque de duracién efimera es un érga-
no de la Cimara'#), la Junta de Portavoces, los Presidentes y las Mesas
de las Comisiones.

— Los organos funcionales: el Pleno (cuyas decisiones se imputan a la
Camara en su conjunto), las Comisiones en su mas variada tipologia
(permanentes y no permanentes, legislativas y no legislativas), las Sub-
comisiones, las Ponencias y la Diputaciéon Permanente.

2.1. Sesiones conjuntas de las Camaras y organos de composicion mixta

A este catilogo deben adicionarse por lo que se refiere a las Cortes Gene-
rales, las Comisiones de composicién mixta Congreso-Senado previstas en

14 En los recursos de amparo n.” 621/1983 y 1083/1986, ¢l acto recurrido eran sendos Acuerdos de la
Mesa de Edad del Parlamento de Navarra y del Parlamento de Andalucia, respectivamente (ATC 7/1984,
de 11 de enero y ATC 292/1987, de 11 de marzo).
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diversas leyes, tales como la Comisién Mixta de relaciones con el Defensor del
Pueblo, Comisién Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas, Co-
misién Mixta de Investigacién Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico y la
Comision Mixta para la Unién Europea; asi como la reunién conjunta del
Congreso y del Senado a la que alude el articulo 74.1 de la CE.

Sin entrar en la cuestion de si las sesiones conjuntas de las Cdmaras consti-
tuyen un 6rgano distinto del de cada una de ellas, como en la doctrina italia-
na sostienen Mortati, Tosi, Biscaretti y Pergolesi, entre otros; o, por el con-
trario, no son mas que un modo especial de deliberar, como defienden
Balladore Pallieri, Bianchi D Espinosa y entre nosotros Recorder de Casso, lo
cierto es que la referencia contenida en el articulo 42 de la LOTC a las Cor-
tes Generales y no solo al Congreso de los Diputados y al Senado permite
incluir las decisiones y actos sin valor de ley de ambas Camaras en sesion con-
junta, de las Comisiones Mixtas, asi como las de las Mesas o las Presidencias
emitidas conjuntamente, entre las que son susceptible de recurso de amparo
por la via procedimental del articulo 42 de la LOTC.

2.2. Parlamentarios

Mis problemitica es la admisibilidad de un recurso de amparo frente a
actos de los parlamentarios uti singuli, porque, stricto sensu, no constituyen un
organo de la Cimara. A nuestro entender con poca fortuna, el Tribunal
Supremo en su S. de 9 de junio de 1987 llegd a afirmar que «el parlamentario
aparece como un 6rgano del Parlamento», lo que significaria siguiendo hasta
sus ultimas consecuencias su afirmacién (aunque lo que pretende argumentar
es la falta de legitimacion activa en via contencioso-administrativa de un par-
lamentario en el ejercicio de su facultad de peticiéon de informacion a la
Administracién) que los actos de un Diputado lesivos de derechos fundamen-
tales son residenciables en el Tribunal Constitucional ex articulo 42 de la
LOTC.

Sin embargo, tal hipdtesis no puede sostenerse por la razén de que el Dipu-
tado es un miembro del cuerpo legislador, pero no un érgano del mismo. De
igual modo que los accionistas de una empresa no son érganos de aquélla, sino
que lo son su Junta General y su Consejo de Administracidn, tampoco los par-
lamentarios individualmente considerados son 6rganos del Parlamento, porque
su actuacién aislada no expresa el parecer o la voluntad de la institucién de la
que es miembro. Unicamente en la medida en que el acto del parlamentario
sea asumido por cualquiera de los 6rganos anteriormente mencionados o por
el Pleno de la Camara podria ser objeto de un recurso de amparo ex articulo
42, pero en tal supuesto el recurso habria que interponerlo contra el acto o
decision del 6rgano en cuestion no contra el del parlamentario.

En este mismo sentido se pronuncié tempranamente y con acierto el Tri-
bunal Constitucional en el Auto 147/1982, de 22 de abril, con ocasiéon de un
recurso de amparo interpuesto contra la formulacién de una pregunta por un
Senador, en la que se cuestionaba la idoneidad del nombramiento del recu-
rrente para un cargo publico, asi como contra el acto del Presidente del Sena-
do por el que se ordenaba la publicacion de tal pregunta en el Boletin Oficial del
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Senado. En el Fundamento Juridico 4 el Tribunal sostiene que «como tales
miembros de las Cortes Generales, los Diputados y Senadores no son, en su
actuacién individual y sin mengua de la alta representacién que ostentan y de
la funcidén publica que ejercen, poderes ptiblicos en el sentido del articulo 41.2
de la LOTC, ni «agentes o funcionarios de éstos». Es el érgano del que forman
parte, y no ellos, el que debe ser considerado como «poder publicor...», por lo
que el objeto del recurso quedd reducido al acto de la Presidencia.

2.3. Grupos Parlamentarios

Cuestidén asimismo espinosa es la de si los actos de los Grupos Parlamenta-
rios que violen derechos susceptibles de amparo constitucional son recurribles
por el cauce establecido en el articulo 42 de la LOTC. La respuesta depende-
rd de la naturaleza juridica que se atribuya a los Grupos. De las maltiples y
muy variadas teorias que se han elaborado sobre la materia'®, la que a nosotros
ahora nos interesa es la que concibe a los Grupos como 6rganos de la Cima-
ra, de cuya adopcion se sigue la inevitable consecuencia de considerar que los
actos de los Grupos Parlamentarios son recurribles en amparo ex articulo 42
de la LOTC.

Es cierto que los Reglamentos parlamentarios contienen normas relativas
a los Grupos Parlamentarios, disciplinando su composicién, facultades y fun-
ciones, pero también lo es que la mera mencién en el ordenamiento parla-
mentario no les convierte per se en 6rganos del Parlamento. La propia siste-
maticidad empleada en los Reglamentos es significativa. Los Grupos son
regulados, por regla general, en un Titulo distinto de aquel destinado a la nor-
macién de la organizacion interna de la Camaral®, lo que viene a poner de
manifiesto que no son considerados como 6rganos internos.

A estas apreciaciones de indole formal hay que afiadir otras materiales, de
mayor calado y més decisivas para lo que ahora nos ocupa. El capital concep-
to de imputacion juridica introducido por Kelsen en la teoria del érgano no
concurre en el supuesto que analizamos por cuanto que la voluntad de cada
Grupo no es atribuible sin més a la persona juridica, en este caso a la Cama-
ra, sino que es unicamente una decisién del propio Grupo; es preciso un pro-
ceso de asuncion de la voluntad del Grupo por uno de los 6rganos del Parla-
mento, a través de los mecanismos en cada caso previstos, para que dicha
decision sea imputable a la Cdmara, pero en tal supuesto la decisién deja de
ser del Grupo para convertirse en una decisién del érgano de la Cimara que
lo haya asumido como propio.

15 Una exposicion de las mismas puede encontrarse en Torres del Moral, Antonio: Los Grupos Parla-
mentarios, en RDP n.° 9, 1981. Vid. asimismo, Sdiz Arnaiz, A.: Los Grupos Parlamentarios, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1989.

16° A modo de ejemplo, el Reglamento del Congreso de los Diputados dedica su Titulo IT a los Gru-
pos Parlamentarios, mientras que el Titulo IIT lleva por ribrica «De la organizacién del Congreso»,
esquema que también se sigue con caricter general en los Reglamentos del Senado y de los Parlamentos
autondmicos, con las salvedades de los Reglamentos del Parlamento de Catalufia, de la Asamblea Regio-
nal de Murcia y de las Cortes Valencianas.
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Ademas, los Grupos presentan una serie de caracteristicas que dificilmente
encajan en la nocién de 6rgano. Poseen autonomia en una triple vertiente: se
dotan de su propio estatuto interno, libre de la injerencia parlamentaria; gozan
de una organizacién interna propia; y el personal a su servicio no pertenece a
la Camara; notas que no corresponden a los 6rganos de una entidad ptblica.

Ni siquiera del Grupo Mixto puede predicarse su condicion de érgano de
la Camara, pese a ser en palabras de Rescigno «un expediente técnico para per-
mitir a los Diputados no incluidos en un Grupo o que no retinen el nimero
minimo prescrito, de participar en los trabajos de la Cdmara en paridad con los
otros miembros»'”. Esta peculiaridad, que lo distingue del resto de los Grupos
Parlamentarios, no es suficiente para atribuirle la consideracion de érgano del
Parlamento, porque siguen siendo aplicables las anteriores argumentaciones.

En definitiva, como afirma el autor italiano'® con suma expresividad, los
Grupos Parlamentarios son «la osamenta y el alma de las Camaras, pero no sus
organos, de igual modo a como los partidos son hoy la osamenta del Estado,
pero no Organos suyos».

2.4. Organos vinculados al Parlamento

Asimismo, no se halla exento de problemas la cuestion relativa a si los actos
o decisiones de los érganos vinculados o dependientes orgdnicamente de las
Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autd-
nomas son encauzables por el procedimiento arbitrado en el articulo 42 de la
LOTC. Nos estamos refiriendo a instituciones tales como el Defensor del
Pueblo, el Tribunal de Cuentas o sus homologos de las respectivas Comuni-
dades Autéonomas.

El principal argumento a esgrimir por quienes sostienen' que los actos de
las mencionadas instituciones son recurribles ex articulo 42 radica en la afir-
macién contenida en el articulo 35.1 de la LO 3/1981, de 6 de abril, del
Defensor del Pueblo, a tenor del cual «las personas que se encuentren al
servicio del Defensor del Pueblo, y mientras permanezcan en el mismo, se
consideraran como personal al servicio de las Cortes», consideracién que es
trasladada mutatis mutandis por las respectivas leyes autonémicas a los comisio-
nados parlamentarios de las Comunidades; asi como en las previsiones de la
normativa intraparlamentaria conforme a las cuales el presupuesto de esta ins-
titucién constituye un programa dentro del presupuesto de las Cortes, y las
transferencias de créditos y la contratacién se someten al mismo régimen que
rija para las Cortes, etc.

Ahora bien, este razonamiento sélo seria aplicable al Defensor del Pueblo
o sus homonimos autonémicos, pero no asi al Tribunal de Cuentas y las figu-
ras similares de las Comunidades Auténomas, toda vez que su legislacion
reguladora no contiene tal previsién.

17 Rescigno: Gruppi Parlamentari en la Enciclopedia del Diritto, vol. XIX, 1970, p.796.

18 Rescigno: Op. dt., p.795.

19 Véase la argumentacion expuesta por Oliver Araujo, Joan: El recurso de amparo. Facultad de Derecho
de Palma de Mallorca, Palma de Mallorca, 1986, pp. 171-173.
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Y aun en el caso del Defensor del Pueblo, la consideracion del personal a
su servicio como personal de las Cortes, las conexiones presupuestarias y la
equiparacién del régimen de contratacidn a todo lo més que puede conducir
es, en su caso, a articular, desde la pura perspectiva subjetiva, los recursos con-
tra los actos en materia administrativa por la via del articulo 42, pero no per-
mite hacerlo extensivo a los actos y decisiones del Defensor del Pueblo en el
ejercicio de sus funciones.

Piénsese, verbi gratia, en el caso de que el Defensor del Pueblo incluyese en
su informe datos personales que permitiesen la identificacion del interesado
en un procedimiento investigador afectando a su derecho a la intimidad por
referirse a hechos que pertenecen a la privacidad del individuo. ;Podria el
particular afectado recurrir en amparo invocando el articulo 42 de la LOTC
por el mero hecho de la existencia de vinculaciones administrativas y presu-
puestarias entre el Defensor del Pueblo y las Cortes Generales? Creemos que
no por la sencilla razén de que el Defensor del Pueblo (lo que también es pre-
dicable de las figuras andlogas de las Comunidades Auténomas) no es un
organo del Parlamento, sino un comisionado del mismo, cuyas decisiones en
el gjercicio de su labor investigadora de la Administraciéon no son imputables
a aquél.

Lo anterior no significa crear un dmbito de inmunidad jurisdiccional en
favor del Defensor del Pueblo ante el desconocimiento por éste del catdlogo
de derechos que consagra nuestra Carta Magna y que precisamente ¢l esta lla-
mado a proteger. Es evidente que la actuacidén del Defensor del Pueblo no
podria orientarse por la via del articulo 44 de la LOTC, previsto para las
actuaciones jurisdiccionales; pero tampoco es necesario forzar los términos
del articulo 42 del mismo cuerpo legal para permitir el control en amparo de
los actos de esta institucion.

En efecto, pese a que el Defensor del Pueblo no forma parte de la Admi-
nistracidn stricto sensu, su actividad es materialmente hablando mas adminis-
trativa que parlamentaria. Esta circunstancia, unida al caricter residual que el
Tribunal Constitucional ha otorgado al articulo 43 de la LOTC (en
SS. 11271984, de 28 de noviembre, 29/1987, de 6 de marzo, y 174/1996, de
11 de noviembre, entre otras?’) permite encajar los actos del Defensor del
Pueblo, asi como los del Tribunal de Cuentas (y figuras equivalentes de las
Comunidades Auténomas) en el ultimo de los preceptos citados?!.

20 En la primera de ellas se ofrece cobertura procesal en el articulo 43 de la LOTC el recurso de ampa-
ro interpuesto contra la resolucién del Teniente General Jefe del Estado Mayor del Ejército relativa al
ascenso a Teniente de la Guardia Real, en tanto que en las otras dos el recurso interpuesto contra sendos
acuerdos del Consejo General del Poder Judicial en materia de personal.

2! Duque Villanueva, Juan Carlos: El recurso de amparo contra actos parlamentarios, en RCG n.” 42, 1997,
pp- 74 y 75, sostiene con contundencia que «no cabe encuadrar, en mi opinién, en la via del articulo 42
de la LOTC los recursos de amparo que pudieran promoverse frente a actos o decisiones vinculados orga-
nica, pero no funcionalmente, a las Asambleas Legislativas o que dependan directamente de las mismas,
como es el caso del Defensor del Pueblo (art. 54 CE), del Tribunal de Cuentas (art. 136 CE) y de las
figuras similares en las respectivas Comunidades Auténomas, pues, ademds de no revestir naturaleza legis-
lativa, no tienen la condicién de 6rganos internos de las Camaras, si bien no se pronuncia expresamen-
te por el cauce del articulo 43 de la LOTC.
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2.5. Gobierno

Por dltimo, queda hacer referencia a los actos del Gobierno que tienen
lugar en sede parlamentaria como consecuencia de las relaciones instituciona-
les que, en un sistema parlamentario como es el nuestro, se llevan a cabo entre
el Gobierno y el Parlamento.

Es evidente, por expresa disposicion del articulo 43 de la LOTC, que los
actos del Gobierno que desconozcan derechos fundamentales son recurribles en
amparo en los términos previstos en el meritado precepto. Sin embargo, tal evi-
dencia parece empafiarse cuando de actos gubernamentales producidos en el
contexto de las relaciones Gobierno-Parlamento se trata. Nos estamos refiriendo,
principalmente, aunque no de modo exclusivo, a la respuesta a las peticiones de
informacion o a las preguntas formuladas por los parlamentarios a los miembros
del Gobierno y a las comparecencias de éstos ante los 6rganos del Parlamento.

El contexto parlamentario en que dichos actos se desarrollan podria hacer
pensar que de actos de tal naturaleza se trata, y, por tanto, que en el cauce pro-
cedimental del articulo 42 nos encontramos. Ahora bien, a lo que realmente
hay que atender es, no al marco institucional en que el acto tiene lugar, sino al
poder publico del que emana, pues la sede parlamentaria en que se produce no
tifie de parlamentario al acto, que sigue siendo de procedencia gubernamental®.
Cuestion distinta es que, por ejemplo, el recurso se dirija contra la publicacion
de la respuesta en el Boletin Oficial del Parlamento o contra la inadmision a trami-
te de la pregunta por parte de la Mesa de la Cimara, supuestos que si serian
incardinables en el articulo 42 de la LOTC por ser un acto parlamentario®.

2.6. Decisiones o actos de drganos no competentes

La delimitacion positiva del objeto del recurso que analizamos obliga a
hacer mencioén, siquiera breve, a aquellos supuestos en que el érgano que

22 En el ATC 426/1990, de 10 de diciembre, por el que se inadmite un recurso de amparo interpues-
to contra la respuesta dada por la Secretaria de Relaciones con las Cortes de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha a la peticién de documentacién efectuada por Diputados Regionales de las Cortes de
Castilla-La Mancha, se sefiala el error de los recurrentes al invocar el articulo 42 de la LOTC, ya que «no
impugnan un acto emanado de la Asamblea regional o de cualquiera de sus érganos, sino un acto del
Consejo de Gobierno regional, esto es, del Ejecutivo autondémico. Es palmario, por tanto, que no nos
encontramos ante un recurso comprendido en el articulo 42, sino en el 43 de la Ley Orginica de este
Tribunal (LOTC)» (FJ 1).

Por su parte, en la STC 220/1991, de 23 de noviembre, al resolver el recurso de amparo promovido
por varios Diputados del Parlamento Vasco contra el acto del Gobierno vasco por el que se dio respues-
ta en la Comisioén de Instituciones e Interior de dicho Parlamento a la pregunta formulada sobre el des-
tino de gastos reservados, el Tribunal Constitucional afirmé que «en el caso contemplado no puede abri-
garse duda alguna que nos hallamos ante un recurso de amparo del articulo 43», puesto que, «la
impugnacion se dirige contra un acto emanado de miembros del Gobierno vasco y no contra un acto
parlamentario que se recurra por el cauce del articulo 42» (FJ 2).

2 Asf acontece en la STC 161/1988, de 20 de septiembre de 1988, que resuelve el recurso de ampa-
ro interpuesto contra el Acuerdo de la Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha que denegé la admision
a trAmite de una solicitud recabando diversa documentacién al Consejo de Gobierno de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, en la que no se discute el origen parlamentario del acto vy, por
ende, el cauce procedimental a seguir: el del articulo 42 de la LOTC.
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dicta el acto es incompetente para ello. Piénsese, verbi gratia, en el caso de que
la Presidencia, oida la Junta de Portavoces, determine el nimero de miembros
de las Comisiones que corresponde a cada Grupo Parlamentario, siendo esta
funcidn, segtin los Reglamentos parlamentarios, competencia de la Mesa y no
del Presidente.

En la Providencia de 29 de octubre de 1990, el Tribunal Constitucional
parece querer apuntar —en un caso distinto— la idea de que no es recurrible
la opinidn expresada por un 6rgano manifiestamente incompetente, pues no
cabe considerarlo acto de naturaleza parlamentaria. Sin embargo, entendemos
que no puede extenderse este criterio como doctrina aplicable con caricter
general; mas bien somos partidarios de un criterio opuesto, favorable a la
recurribilidad en amparo constitucional de estos actos, siempre y cuando pro-
duzcan efectos para su destinatarios y efectivamente ocasionen una ablacion
de derechos, sin que la sola circunstancia de haber sido dictado por un 6rga-
no incompetente pueda considerarse en todo caso lesiva de los derechos sus-
ceptibles de amparo constitucional.

Negar esta postura conduciria a la indefensidén del destinatario del acto,
que no podria reaccionar frente a un acto que desconoce sus derechos funda-
mentales por haber sido dictado por un érgano incompetente, mientras que,
paraddjicamente si podria recurrir en amparo de haber sido dictado por el
organo que tiene atribuida la competencia.

2.7. Acuerdos de organos consultivos

El objeto del recurso, asimismo, viene configurado por la naturaleza de la
competencia que ejercita el érgano parlamentario al que se le imputa la lesién
de los derechos; es decir, es conveniente tener en cuenta si el acto se dicta en
el gjercicio de competencias decisorias o, por el contrario, de competencias
consultivas.

Si, como vemos, el recurso de amparo previsto en el articulo 42 de la
LOTC tiene por objeto actos o decisiones de los érganos parlamentarios que
vulneren los derechos fundamentales, no hay lugar a dudas que un acto ema-
nado de un 6rgano en el ejercicio de competencias decisorias si puede vulne-
rar derechos, afirmacidén que es matizable (con la salvedad que seguidamente
formularemos) de los acuerdos de los 6rganos consultivos, al menos cuando su
parecer no es vinculante.

En efecto, cuando un érgano simplemente emite un parecer, dificilmente
esa opinion puede vulnerar un derecho fundamental (con la excepcion de los
derechos al honor y a la intimidad que, no obstante, no son los mas vulnera-
dos en el Ambito parlamentario, donde el derecho vulnerable por excelencia
es el contenido en el articulo 23 de la CE), maxime cuando ese dictamen no
es vinculante para el érgano que consulta. Quien, en su caso, puede producir
la violacién del derecho es el érgano decisorio que siga el parecer del 6rgano
consultivo.

Esta situacién puede darse en el dmbito parlamentario en relacién a la
Junta de Portavoces que ostenta tanto funciones decisorias como consultivas
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(en el Senado todas las funciones son de este tltimo tipo). Cuando, conforme
a la terminologia de los Reglamentos parlamentarios, la Junta de Portavoces es
oida, el acuerdo de ésta no puede vulnerar derechos (con la excepcidén men-
cionada) porque, o bien no se traduce en una decisién (porque el érgano
decisorio se pronuncia en otro sentido) o si lo hace, tal decision la toma otro
6rgano —normalmente la Mesa—y, consiguientemente, la presunta lesion de
los derechos es imputable a esta ltima®.

Aunque algo mas discutible, tampoco en el caso de que el dictamen del
6rgano consultivo sea vinculante se puede apreciar violacién de derechos por
el 6rgano consultivo, ya que sélo cuando el sentido del dictamen se plasma en
una decision adoptada por el drgano competente se torna en un acto con
efectos para terceros y s6lo este acto es el que, en su caso, conculca libertades
fundamentales.

IV. PRESUPUESTO PROCESAL DE FIRMEZA DEL ACTO

El cardcter subsidiario con que se ha configurado en nuestro sistema
constitucional el recurso de amparo quiebra cuando de decisiones o actos
sin valor de ley de los Parlamentos o sus 6rganos se trata. En efecto, la regla
general es la de que el recurso de amparo s6lo puede interponerse una vez
agotadas las vias judiciales previas (arts. 43 y 44 de la LOTC) porque «la
proteccion de los derechos fundamentales corresponde primordialmente a
los jueces y tribunales que integran el Poder Judicial» (STC 56/1982, de 26
de julio); es decir, el recurso de amparo se concibe, en palabras de Cascajo,
como «un medio de superproteccion de los derechos fundamentales»® en
aquellos supuestos en que la proteccion judicial ordinaria se revela insufi-
ciente.

Sin embargo, en el caso que analizamos la LOTC ha previsto el recurso de
amparo directo ante el Supremo Intérprete de la Constituciéon sin méis requi-
sito previo que el que el acto o decision sea firme con arreglo a las normas
internas de las Camaras o Asambleas, lo que comporta una remisioén a las nor-
mas intraparlamentarias, que tienen de este modo en su haber el poder con-
dicionar el acceso al Tribunal Constitucional. En consecuencia, una vez ago-
tados los mecanismos reactivos que, en su caso, se prevean en las normas
parlamentarias, el acto estd en condiciones de ser recurrido en amparo cons-
titucional.

La justificacion de esta especialidad ha tratado de explicarse doctrinalmen-
te con los siguientes argumentos:

24 Esta tesis ha sido seguida por el Tribunal Constitucional en la S. 214/1990, de 20 de diciembre, en
la que descarté del objeto del recurso el Acuerdo de la Junta de Portavoces de la Asamblea de Madrid por
el que se informaba favorablemente el reconocimiento al Grupo Mixto de tres puestos en las Comisio-
nes permanentes, con el argumento de que «de haberse producido, en este caso, una violacién de dere-
chos y libertades tutelables en via de amparo constitucional, esa violacién habria de imputarse a la Mesa,
organo decisorio, y no a la Junta de Portavoces, 6rgano consultivo» (F] 4).

% Cascajo Castro, J. L. y Gimeno Sendra, V.: El recurso de amparo, Tecnos, Madrid 1984, p. 56.
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— Para un sector de la doctrina, la razén de que contra los actos parla-
mentarios pueda interponerse directamente el recurso de amparo ante
el Tribunal Constitucional descansa en un dato fictico: que tales actos
estin exentos de cualquier control jurisdiccional ordinario®.

— Otros entienden que la naturaleza del 6rgano del que emana el acto o
decision justifica que sea otro 6rgano constitucional (el Tribunal Cons-
titucional) el que controle los referidos actos.

— Por dltimo, el argumento basado en la divisién de poderes que rige
nuestro sistema parece repudiar la revisién judicial ordinaria de los actos
parlamentarios®.

En realidad no son razones distintas, sino una sola concatenada, pues la
primera no es mas que la consecuencia de las otras dos, de las que trae causa.

Cualquiera que sea la razdén que justifica esta excepcion, la existencia de
un recurso per saltum plantea la cuestion —apuntada por Punset Blanco®—
del dificil encaje del articulo 42 de la LOTC en el articulo 53.2 de la Carta
Magna.

El dltimo de los preceptos citados dispone que «cualquier ciudadano podra
recabar la tutela de las libertades y derechos reconocidos en el articulo 14 y la
Seccion primera del Capitulo segundo ante los Tribunales ordinarios por un
procedimiento basado en los principios de preferencia y sumariedad vy, en su
caso, a través del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Este tltimo
recurso serd aplicable a la objecion de conciencia reconocida en el articulo 30».
Pues bien, el acceso directo al Alto Tribunal contemplado en el articulo 42 de
la LOTC, prima facie, se compadece mal con el articulo 53.2 de la CE de cuyo
nciso «y, en su caso» la generalidad de la doctrina ha deducido el caricter sub-
sidiario del recurso de amparo. Por esta razdn, Punset efecttia una breve consi-
deracién relativa a «si, desde una perspectiva de lege ferenda, cabria extender el
conocimiento de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supre-
mo y de los Tribunales Superiores de Justicia a los actos parlamentarios mas alla
de aquella materia» (se refiere a la materia de personal y actos de administracion
de las Cdmaras).

Al margen de si esta propuesta es aconsejable o no (lo que debe analizarse
desde la perspectiva del Estado de Derecho por un lado, y de la posicidn ins-
titucional de los Parlamentos en el entramado de poderes del Estado, por
otro) es posible realizar una interpretacion del articulo 53.2 de la CE que per-
mita acoger en su seno la impugnacion directa de los actos parlamentarios ex
articulo 42 de la LOTC.

No contempla el articulo 53.2 todas las vias judiciales que pueden emple-
arse en la proteccion de los derechos fundamentales, sino tan sélo las que con
cardcter especial se prevén para la defensa de tales derechos en contraposicién

26 Tesis postulada por Almagro Nosete, José: Justicia Constitucional, Dykinson, Madrid, 1980, p. 198 y
Punset Blanco, Ramon: Jurisdiccién constitucional y jurisdiccion contencioso-administrativa en el control de los actos
parlamentarios sin valor de ley, en REDC n.° 28, enero-abril 1990, p. 115.

27 Postura defendida por Martin-Retortillo Baquer, Lorenzo: Op. cit., pp. 91 y 92.

2 Punset Blanco, Ramoén: Op. ct. p. 115.
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a aquellos que no tienen la consideracion de fundamental. Es decir, el sentido
del articulo 53.2 es instaurar una proteccidn suplementaria que se dispensa a
los derechos fundamentales frente a cualesquiera otros, precisamente por su
cardcter de fundamental; mas no indicar los recursos judiciales que pueden
interponerse ante una supuesta violacion de estos derechos, por cuanto que
no se hace referencia a la defensa de los mismos por la jurisdiccion ordinaria
en procedimientos distintos al preferente y sumario.

Por tanto, ¢l inciso «y, en su caso» del referido precepto puede ser enten-
dido no tanto en el sentido de que una vez agotadas las vias judiciales previas
puede impetrarse el amparo constitucional, como en el de configurar un
recurso de amparo restringido a los casos en que legalmente proceda y sin que
quepa reconducirlo a una tercera instancia.

Una interpretacidn sistematica del articulo 53.2 en relaciéon con el 161.1 b)
de la CE avala esta tesis. El articulo 161.1 b) atribuye al Tribunal Constitu-
cional la competencia para conocer del recurso de amparo «en los casos y for-
mas que la ley establezca» y lo que la LOTC establece es que en los supuestos
de los articulos 43 y 44 de la misma es preciso culminar los recursos judiciales
pertinentes, mientras que en el caso del articulo 42 basta la firmeza del acto
con arreglo a las normas internas de las Cadmaras®.

La meritada remision a las normas internas de las Ciamaras obliga a deli-
mitar cudles son dichas normas que constituyen el parimetro de la firmeza
del acto impugnable. Hay que entender que son las que las propias Cdmaras
dictan en el ejercicio de su autonomia normativa, constitucional o estatuta-
riamente reconocida (segin que estemos hablando de las Cortes Generales
o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, respectiva-
mente), fruto a su vez de la autonomia para su organizacidén y funciona-
miento internos. Por tanto, prima facie, son los Reglamentos de los Parla-
mentos, los Reglamentos de Régimen Interior y los Estatutos de Personal
los que condicionan la firmeza de los actos parlamentarios. Aunque éstas
son las normas a las que, de modo inmediato, cabe pensar que se remite el
articulo 42 de la LOTC, nada obsta a que las Resoluciones interpretativas o
supletorias del Reglamento dictadas por la Presidencia de la Asamblea pue-
dan instaurar cauces impugnatorios, siempre y cuando, claro esti, se trate de
disposiciones normativas de caricter general y no de simples actos singu-
lares.

La firmeza del acto o decisién parlamentarias puede venir dada por la exis-
tencia o inexistencia de dos tipos de recursos, a saber: recursos internos,
a resolver por los propios 6rganos de la Cimara, y recursos externos o judi-
ciales.

2 Los avatares que sufrieron durante el proceso constituyente los actuales articulos 53.2 y 161.1 b) de
la CE contribuyen al sostenimiento de la tesis postulada. Véase una referencia a ellos en Ferndndez
Farreres, German: El recurso de amparo segin la jurisprudencia constitucional, Marcial Pons, Madrid, 1994,
pp. 11 y 12, quien, considera que «la redaccién final del actual articulo 161.1.b) fue determinante de la
introduccién en el articulo 53.2 del inciso “en su caso”, a fin de guardar estricta correspondencia entre
uno y otro precepto», por lo que «se remitio al legislador la concrecion tltima del carcter subsidiario del
recurso de amparo».
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Por lo que a los primeros se refiere, y en relacion a los actos materialmen-
te parlamentarios, que son el objeto de nuestro estudio, los Reglamentos par-
lamentarios contemplan la posibilidad de solicitar ante la Mesa de la Cdmara
la reconsideracién del acuerdo adoptado por ésta en el ejercicio de sus fun-
ciones de calificacidn, admisidén o inadmisidn a trimite y decisidén sobre la tra-
mitacion de los escritos y documentos de indole parlamentaria® 3!, Ademais,
los Reglamentos en unos casos y las resoluciones presidenciales en otros, con-
tienen la prevision de recurso o de solicitud de reconsideraciéon contra el
acuerdo de calificacién de las enmiendas a los textos legislativos®?. Pero es pre-
ciso realizar varias matizaciones:

— Que sélo respecto a los acuerdos de la Mesa (o de las Mesas de las
Comisiones en relacién a la calificacién y admisién a tramite de las
enmiendas) es posible solicitar la reconsideracion, mas no en relacién a
los acuerdos de otros 6rganos parlamentarios.

— Que la referida solicitud de reconsideracion se circunscribe a las mate-
rias sefialadas, de modo que no cualquier acuerdo de la Mesa es sus-
ceptible de solicitud de reconsideracién.

— Que solo se faculta para solicitar la reconsideracién a los parlamentarios
y a los Grupos Parlamentarios, que son los destinatarios habituales,
pero no unicos, de los citados acuerdos de la Mesa™.

3 Véase el articulo 31.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados; 36.2 del Reglamento del
Senado; 28.2 del Reglamento del Parlamento de Andalucia; 29.2 del Reglamento de las Cortes de
Aragén; 37.2 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias; 29.2 del Reglamento
del Parlamento de Canarias; 32.2 del Reglamento del Parlamento de Cantabria; 32.2 del Reglamen-
to de las Cortes de Castilla-La Mancha; 27.2 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Le6n; 26.2
del Reglamento del Parlamento de Catalufia; 27.2 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura;
30.2 del Reglamento del Parlamento de Galicia; 30.2 del Reglamento del Parlamento de las Islas
Baleares; 23.2 del Reglamento del Parlamento de La Rioja; 49.2 del Reglamento de la Asamblea de
Madrid; 31.2 del Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia; 37.2 del Reglamento del Parla-
mento de Navarra; 32.2 del Reglamento del Parlamento Vasco y 32.2 del Reglamento de las Cortes
Valencianas.

31 Los problemas que presenta la configuracion de la solicitud de reconsideracién como preceptiva via
previa al recurso de amparo, determinando asf la firmeza del acto que se pretende impugnar, han sido
denunciados por Arce Janariz, Alberto: Calificacion y admision a tramite en los procedimientos parlamentarios,
en REDC n.° 29, mayo-agosto 1990, pp. 101 y 102. Considera este autor que el hecho de que la mayor
parte de los Reglamentos no prevean plazo o solo lo prevean para la interposicion, pero no para la reso-
lucién de la solicitud de reconsideracion o a la inversa conlleva el riesgo de privilegiar al 6rgano decisor
en detrimento de las garantias de los diputados y Grupos, sobre los que pesa la carga de intentar la recon-
sideracion antes de acceder a la justicia constitucional.

32 Los articulos 139.2 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias y 110.2 del
Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn prevén sendos recursos ante la Mesa de la Cdmara con-
tra el acuerdo de la Mesa de la Comisién sobre admision y calificacién de enmiendas; el articulo
128.2 del Reglamento del Parlamento de Navarra también contiene una prevision aniloga, pero el
recurso debe interponerse ante la Junta de Portavoces y, por su parte, el articulo 143.3 del Regla-
mento de la Asamblea de Madrid permite la solicitud de reconsideracion ante la propia Mesa de la
Comision.

3 Debe matizarse que el articulo 28.2 del Reglamento del Parlamento de Andalucia circunscribe la
legitimacién a los Diputados y Grupos Parlamentarios que ostenten un interés directo y legitimo, y el
articulo 26.2 del Reglamento del Parlamento de Catalufia la reduce a los Grupos.
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Por via de exclusidn, en todos los demads casos los acuerdos no son revisa-
bles en el ambito interno de las Camaras, por lo que devienen firmes en el
mismo momento que se dictan®.

En lo que respecta a los recursos externos o judiciales, nada prevén las nor-
mas internas en materia parlamentaria, ni tampoco las leyes procesales. Sin
embargo, en materia de personal, los Estatutos de Personal de los diversos Par-
lamentos, encabezados por el de las Cortes Generales —que fue el pionero—,
ademis de reclamaciones administrativas, prevén que contra los acuerdos de
las Mesas de las Camaras resolutorios de tales reclamaciones cabe recurso con-
tencioso-administrativo.

Posteriormente, la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial
incorpord en sus articulos 58 y 74 la previsién de recurso contencioso-admi-
nistrativo contra actos y disposiciones emanados de los érganos de gobierno
del Congreso de los Diputados y del Senado en materia de personal y actos de
administracion, o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autono-
mas en las mismas materias, respectivamente.

No resulta satisfactoria la prevision de recursos judiciales contra actos de
los Parlamentos ni en las normas internas de los mismos, ni en las normas pro-
cesales: en el primer caso, porque es dudoso que constituyan un cauce ade-
cuado para atribuir competencia a los tribunales; y en el segundo, porque,
aunque la Ley Organica del Poder Judicial es el foro normativo idéneo para
ello, no es encajable en el concepto de «normas internas de las Camaras» alu-
dido en el articulo 42 de la LOTC.

La insatisfaccion de ambas soluciones queda soslayada si se considera que
los actos administrativos de las Cidmaras son impugnables en amparo constitu-
cional mediante el cauce procesal previsto en el articulo 43 de la LOTC.

No ha sido ésta, sin embargo, la interpretacién realizada por el Tribunal
Constitucional hasta 1997. En efecto, para el Supremo Intérprete de la Cons-
titucidn el requisito de firmeza de los actos parlamentarios es entendido en el
sentido de que si el ordenamiento juridico sélo prevé vias impugnatorias ante
los propios 6rganos de las Camaras, es preciso agotar éstas para que los actos

3% Convenimos con Arce Jandriz, Alberto: El tramite de admision de los procedimientos parlamentarios en la
Jurisprudencia constitucional, en REDC n.° 46, enero-abril 1996, pp. 235 y 236 en que no es aplicable por
analogia la solicitud de reconsideracién prevista contra los acuerdos de las Mesas de las Camaras a los
acuerdos adoptados por otros érganos parlamentarios porque «la admisién a tramite de un recurso impre-
visto habria podido suponer la vulneracién del principio de seguridad juridica (art. 9.3 de la CE) que no
tolera privar de firmeza fuera de los cauces del ordenamiento a las resoluciones que la hayan alcanzado ni
crear ad casum recursos extra ordinem, asi como la violacién del derecho de la otra parte en el procedi-
miento (...) a que, no mediando disposicion legal que lo permita, no sean atacadas resoluciones recaidas
a su favor y no resulte interrumpida o alterada la normal consecucion del procedimiento.

Ya el Tribunal Constitucional en su Auto 275/1993, de 13 de septiembre mantuvo este criterio al afir-
mar en el supuesto de sendas solicitudes de reconsideracion ante la Mesa de una Comision de la Junta
General del Principado de Asturias y ante la Mesa de la Cdmara del acuerdo de la primera de no admi-
si6n a tramite de unas enmiendas a una proposicion de ley que «el Reglamento de la Junta General no
prevé recurso alguno ni ante las Mesas de las Comisiones ni ante la Mesa de la Cdmara contra los acuer-
dos adoptados en el trimite de calificacién y admision de las enmiendas por lo que es evidente que nin-
guna violaciéon de derechos fundamentales puede derivarse de tal inadmision, fundada en la razonable
consideracion sobre la posibilidad de creaciéon por analogia de un régimen de impugnacion de Acuerdos».
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devengan firmes, y si ademds se contemplan recursos judiciales la firmeza
s6lo se adquirird cuando se hayan consumido estas instancias. De su jurispru-
dencia se deriva que el pardmetro para determinar la firmeza del acto puede
venir constituido tanto por normas intraparlamentarias como por normas
procesales®. Solo a partir de la STC 121/1997, de 1 de julio, en que se
reconduce los recursos de amparo contra los actos administrativos de los Par-
lamentos a la via prevista en el articulo 43 de la LOTC, el requisito de firme-
za exigido por el articulo 42 queda reducido —como su propio tenor literal
indica— a lo que dispongan las normas intraparlamentarias.

La disociaciéon de ambitos impugnatorios a considerar, en funcién de la
naturaleza administrativa o parlamentaria de los actos de las Camaras, dota de
vital trascendencia a la diferenciacion entre uno y otro tipo de actos, lo que
obliga a construir un criterio de distincion.

Un primer elemento de diferenciacién podria ser el de la actividad en que
se incardina el acto o decisidén, de modo que si el acto se dicta en el ejercicio
de las actividades propias de las Camaras legislativas serd de naturaleza parla-
mentaria. Esto no significa reducir el dmbito de los actos parlamentarios a los
que se dicten en el ejercicio de la funcidn legislativa, porque aunque es la mas
tipica y la que da nombre al poder que el Parlamento encarna, no es la tinica
funcién de éste, ni siquiera la mas importante en los sistemas parlamentarios
como el nuestro.

El referido criterio, sin embargo, resulta demasiado restrictivo de la esfe-
ra parlamentaria en la medida en que sélo los actos inmediatamente conec-
tados a cualquiera de las actividades de las Camaras recibiria el calificativo de
acto parlamentario. En aplicacién de este criterio diferenciador, actos como
el de suspension de la condicién de Diputado por inasistencia continuada a
las sesiones de la Cimara, el relativo a la constitucién de Grupo Parlamen-
tario, la determinacién del ntimero de miembros de las Comisiones que
corresponde a cada Grupo Parlamentario, o el de concesién de subvencién
a los Grupos, por poner solo unos ejemplos, quedarian fuera de la conside-
racién de acto parlamentario para entrar, por exclusién, en el halo de lo
administrativo. No parece que a la conclusidén que se llega sea suficiente-
mente satisfactoria.

Mis adecuado resulta la linea divisoria marcada por Garcia de Enterria® al
estudiar la actividad materialmente administrativa de los 6rganos constitucio-
nales. La distincién es la siguiente:

% La STC 136/1989, de 19 de julio, en su FJ 1 establece que el articulo 42 de su Ley Organica
«requiere unicamente que las decisiones o actos sin valor de Ley de las Cdmaras parlamentarias que se pre-
tendan impugnar en amparo sean, con arreglo a las normas internas de tales Cimaras, decisiones o actos
firmes. Y en el caso que nos ocupa el requisito de la firmeza de la resolucién impugnada debe darse por
cumplido, ya que el Reglamento de la Asamblea regional de Cantabria no contempla procedimiento
alguno a través de cual les quepa a los diputados alzarse en queja frente a las decisiones sancionadoras que
el Presidente adopte en el ejercicio de su potestad disciplinaria, ni las leyes procesales arbitran tampoco
cauces reactivos contra tales decisiones ante los Tribunales de Justiciar.

3% Garcfa de Enterria, Eduardo y Fernindez, Tomas Ramén: Curso de Derecho Administrativo, Vol. 1,

Civitas, Madrid, 1993, p. 33.
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— Que las actividades se actien como complementarias de la funcién
juridica especifica que dichos érganos —en nuestro caso las Cortes y las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas— desempefian
como propia.

— Que se trate de actividades fruto de las organizaciones instrumentales
de sostenimiento y apoyo de que tales érganos se dotan en servicio de
su independencia.

En el primer caso, en el que cabe incluir la actividad de policia de los Pre-
sidentes de las Asambleas, la disciplina parlamentaria, el status del parlamenta-
rio y un largo etcétera, nos encontramos ante actos parlamentarios; por el
contrario, en el segundo supuesto, los actos se insertan en la categoria de
actos administrativos®.

El meritado criterio de distincién facilita mucho las cosas, pero no resuel-
ve todos los problemas de clasificacion de los actos emanados de las Cimaras,
ya que pueden darse casos dudosos que se sitien en la linea fronteriza entre
uno y otro dambito, fundamentalmente debido al criterio de la complementa-
riedad respecto de la funcion parlamentaria.

En estos supuestos de incertidumbre, si no se agota la via judicial previa y
se interpone directamente el recurso de amparo, un pronunciamiento del Tri-
bunal Constitucional en el sentido de estimar que el acto es de administra-
cién, tornarfa inadmisible el recurso por incumplimiento de la exigencia de
firmeza del acto. Por el contrario, si se hubieran interpuesto recursos judicia-
les ordinarios, estimando posteriormente el Alto Tribunal que no eran proce-
dentes por tratarse de un acto parlamentario, el recurso serfa igualmente inad-
misible por extemporaneo.

Cuando la duda acerca de la clasificacion del acto en una u otra catego-
ria es razonable, y no un mero subterfugio para emplear las instancias judi-
ciales ordinarias con una finalidad de dilacion del plazo de interposicidén
del recurso de amparo, y esa razonabilidad se motiva y se deduce de las ale-
gaciones de las partes, entendemos que el recurso de amparo debe ser

37 Similar es la posicion de Goémez-Ferrer Morant, R.: Derecho a la tutela judicial y posicién juridica pecu-
liar de los poderes piiblicos, en REDA n.° 33, 1982, p. 205, al distinguir los casos en que las Cortes Genera-
les acttian como poderes del Estado y aquellos en que actlian como meras organizaciones, supuestos en
que podrin dictar actos civiles, laborales o administrativos.

Por su parte, Alonso Mas, M." José: La fiscalizacién jurisdiccional de la actividad sin valor de ley de los Parla-
mentos, CEPC, Madrid 1999, pp. 35 y ss., tras definir la actividad parlamentaria como «aquel sector de la
actuacion imputable a los Parlamentos que mds directamente concierne a sus funciones constitucionales
o estatutarias», reconoce la existencia de actuaciones de los Parlamentos que son instrumentales respecto
de las principales, pero que no pueden recibir el mismo tratamiento que las realizadas en materia de per-
sonal, contratacién, gestiéon patrimonial, etc., lo que le conduce a diferenciar —en la misma linea que
nosotros— entre «actividades auxiliares, que son aquellas que atafien al funcionamiento de los Parlamen-
tos en cuanto que organizacion, y las actividades que, siendo instrumentales, son propias exclusivamente
de los Parlamentos en la medida en que se hallan directamente conectadas al ejercicio de sus funciones
legislativa y de control del Gobierno», incluyendo entre estas ultimas el otorgamiento o denegacién de
suplicatorios, las peticiones de informacion, la designacion de Senadores autondmicos, o la determina-
ci6n del nimero de miembros de las Comisiones.
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admitido a pesar de la utilizacion errénea de los medios impugnatorios
ordinarios’.

Queda por realizar una observaciéon en materia de firmeza del acto impug-
nado. El Tribunal Constitucional en la reciente S. 27/2000, de 31 de enero,
en una interpretaciéon poco formalista y en aras del principio pro actione ha
considerado cumplido el requisito procesal de firmeza del acto pese a que no
se solicitd por los recurrentes la reconsideracion (reglamentariamente previs-
ta) de la decision de la Mesa del Parlamento Vasco de inadmision a tramite de
las enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario actor, al no habérsele
notificado el acuerdo con la antelacion suficiente para solicitar la reconsidera-
cién ya que los recurrentes tuvieron conocimiento del acuerdo unas pocas
horas antes de que se celebrase el Pleno en el que iba a debatirse el Proyecto
de Ley que era objeto de las enmiendas inadmitidas.

V. PLAZO DE INTERPOSICION DEL RECURSO
1. Especialidad

Una de las principales diferencias entre la modalidad de recurso de ampa-
ro analizada y las previstas en los articulos 43 y 44 de la LOTC radica en el
plazo de interposicion del mismo. En efecto, la regla general, sentada en los
articulos citados, es la de que el plazo para interponer el recurso de amparo es
de 20 dias (regla general que se reiteraba en el derogado articulo 45, relativo
al recurso de amparo contra las violaciones del derecho de objecion de con-
ciencia). Sin embargo, el articulo 42 de la LOTC contiene la excepcidn a la
norma general al establecer un plazo de tres meses cuando del recurso de
amparo en ¢l regulado se trata.

Para explicar esta especialidad es preciso tener en cuenta, como ha apun-
tado Pulido Quecedo, el Proyecto de Ley Orgdnica del Tribunal Constitu-
cional que el Gobierno presentd ante el Congreso de los Diputados que,
como ya hemos visto, permitia impugnar en via de amparo disposiciones
normativas con rango de ley. Admitida esta posibilidad, el plazo de tres meses
era congruente con el establecido para la interposicién del recurso de incons-
titucionalidad.

Ahora bien, una vez eliminada durante la tramitacién parlamentaria tal
prevision, la especialidad carece, a nuestro entender, de justificacién y con

3 Esta misma filosofia subyace en la postura de Duque Villanueva, Juan Carlos: Op. cit. pp. 106-107,
relativa a los actos de naturaleza administrativa, al sostener que «si se interpone directamente recurso de
amparo, no derivindose de una manera clara, terminante ¢ inequivoca la inclusién del acto impugnado
entre los pertenecientes a la materia de personal y administracion, (...), aun cuando el Tribunal Consti-
tucional concluya que el acto en cuestién se comprende en aquella categoria, tampoco parece que tal
calificacién deba repercutir negativamente en la esfera de intereses del recurrente, cerrindole sin mas la
via de amparo constitucional con la declaracién de inadmisibilidad de la demanda por no haber agota-
do la via judicial previa, salvo que atn exista la posibilidad de someterlo al control de los Tribunales
ordinarios».
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acierto se ha considerado un plazo excesivamente dilatado si lo que se busca es
un remedio inmediato al derecho violado™.

Por el contrario, en favor de esta ampliacién del plazo se ha argiiido por
algunos autores* las dificultades existentes para conocer la producciéon de los
actos parlamentarios. Sin embargo, entendemos que esta razén lo que justifi-
carfa, en su caso, serfa un determinado dies a quo para el computo del plazo,
pero no la dilatacién del mismo. El que el plazo sea o no muy amplio no
garantiza el conocimiento del acto recurrible, lo que si puede lograrse a través
de un determinado dies a quo.

2. Coémputo

El plazo de tres meses comienza a computarse, por exigencia del articulo
42 de 1a LOTC, «desde que, con arreglo a las normas internas de las Camaras
o Asambleas, sean firmes», con los problemas, ya analizados, que el requisito
de la firmeza entrafia.

Atendiendo a la literalidad del precepto, el dies a quo para el computo del
plazo seria la fecha del acto supuestamente vulnerador de derechos funda-
mentales o, si existen vias de impugnacion internas, la del acuerdo que resuel-
ve la solicitud de reconsideracion.

No puede obviarse que esta interpretacién podria provocar indefension,
derivada de la imposibilidad de conocimiento del acto presuntamente descono-
cedor de derechos fundamentales o de que el conocimiento tuviera lugar una
vez transcurrido el plazo legalmente previsto; de ahi que el Tribunal Constitu-
cional, como no podia ser de otra manera, haya estimado que el plazo comien-
za a contarse desde la fecha en que se tuvo conocimiento del acuerdo median-
te la comunicacién correspondiente (ATC 570/1989, de 27 de noviembre y
STC 12571990, de 5 de julio). Entendemos que en aquellos casos en que no
proceda comunicacion, si el acto es objeto de publicacion, la fecha a partir de la
cual empieza a discurrir el plazo del recurso es el de esta tltima.

Determinada la fecha que se toma como punto de partida procede exami-
nar cémo ha de computarse el plazo de los tres meses. Ningtn precepto de la
LOTC contiene especificamente las reglas que hayan de seguirse para ello. Sin
embargo, la materia no se encuentra huérfana de prevision, ya que el articulo
80 de la LOTC establece la aplicacion supletoria de la Ley Organica del Poder
Judicial (LOPJ) y la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC), en diversas materias
y entre ellas las relativas a dias y horas habiles y al computo de plazos.

Esto ultimo, el cémputo de plazos, ha sido disciplinado en ambos cuerpos
normativos. De acuerdo con lo estipulado en el articulo 185.1 de la LOPJ «los
plazos procesales se computardn con arreglo a lo dispuesto en el Codigo Civily,

3 Martin-Retortillo Baquer, Lorenzo: Op. cit. p. 92. En el mismo sentido parece pronunciarse Puli-
do Quecedo, Manuel en El acceso a los cargos y funciones piiblicas. Un estudio del articulo 23.2 de la Constitu-
cién, Civitas, 1992, pp. 487.

4 Gonzélez Pérez, Jesus: Derecho procesal constitucional, Civitas, Madrid, 1980, pp. 312.
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cuyo articulo 5.1 prevé, para los plazos fijados por meses, que éstos se com-
puten de fecha a fecha y si en el mes de vencimiento no hubiera dia equiva-
lente al inicial del computo, se entendera que el plazo expira el ultimo dia del
mes; y el apartado 2 del articulo 185 de la LOPJ afiade que «si el ultimo dia
de plazo fuera inhébil, se entenderd prorrogado al primer dia habil siguiente».
El mismo régimen establece el articulo 133.3 y 4 de la reciente LEC, de 7 de
enero de 2000.

En el estado actual de nuestra legislacién tanto da aplicar la LOPJ (y por
remision el CC) que la LEC en lo atinente a los plazos fijados por meses; sin
embargo, no se puede ocultar que la falta de determinacién de grados de
supletoriedad en el articulo 80 de la LOTC en aquellos casos en que ambos
textos legislativos regulan la materia, podria plantear problemas en el hipoté-
tico supuesto de cambio de criterio en alguna de las leyes referidas.

Por esta razén, hubiera sido preferible, desde consideraciones de lege feren-
da, la indicacion en el articulo 80 de la LOTC del caricter supletorio de la
LOP]J y, en su defecto, de la LEC o a la inversa. En este sentido era mas escla-
recedor el Proyecto de Ley Organica del Tribunal Constitucional, cuyo ar-
ticulo 85 (equivalente al actual 80) prescribia que «mientras en esta ley no se
disponga otra cosa, se aplicardn, en lo que corresponda, los preceptos de la
Ley Organica del Poder Judicial y, en su caso, de la Ley de Enjuiciamiento
Civil, en materia de...», lo que permitia interpretar que la supletoriedad de la
LEC era de segundo grado.

Podria intentarse la solucién del problema, como ha hecho el Tribunal
Constitucional para los plazos fijados por dias, acudiendo a la distincién entre
plazos sustantivos y plazos procesales, entendiendo que entre los primeros se
encuentran los plazos para el ¢jercicio de las acciones, en tanto que los segun-
dos son los establecidos para las actuaciones del proceso en sus diversos trami-
tes y una vez abierto éste. Conforme a esta distincion, el sistema de computo
de plazos de la LEC, como tal ley procesal, tnicamente seria aplicable para los
plazos procesales, pero no para los sustantivos.

Siendo el plazo para la interposicidon del recurso de amparo un plazo de
naturaleza sustantiva —segun la anterior catalogacién—, con arreglo a esta
argumentacién no procede aplicar al sistema de la LEC, sino el del Codigo
Civil al que se remite la LOPJ. Empero la remisién efectuada por ésta al
Cédigo Civil, que es norma sustantiva, lo es —de acuerdo con la propia dic-
ci6n del articulo 185.1 de la LOPJ— para «dos plazos procesales».

Llevado hasta sus tltimas consecuencias , este razonamiento desembocaria
en que ni la LEC ni la LOPJ son de aplicacién para el computo del plazo de
presentacion del recurso de amparo, porque ambos cuerpos legislativos hacen
referencia a plazos procesales, y sin embargo la LOTC remite a estos textos en
materia de computo de plazos sin diferenciar la naturaleza de los mismos.

3. Rechazo de mecanismos dilatorios del plazo

El Tribunal Constitucional se ha mostrado muy rigido con el requisito del
plazo legalmente establecido, rechazando toda argucia juridica orientada a la



El recurso de amparo contra actos parlamentarios de las Cortes Generales y de las ... 115

dilatacion del mismo, tanto a través de la presentacion de recursos judiciales
manifiestamente improcedentes como de recursos intraparlamentarios.

En el ATC 570/1989, de 27 de noviembre, se pronunci6 el Alto Tribunal
sobre la cuestidon en términos rotundos en relacién a la via intraparlamentaria.
Se trataba de una proposicion de ley de iniciativa del Ayuntamiento de Tole-
do que fue inadmitida por la Mesa de las Cortes de Castilla-La Mancha, ante
lo cual se presentd una solicitud de reconsideracidn y posteriormente se recu-
rri6 en amparo. El Tribunal afirmé que «da demanda de amparo es claramen-
te extemporanea porque se ha prolongado, artificial e innecesariamente, la via
parlamentaria previa y, consecuentemente, el plazo de ejercicio de la accidon
de amparo, mediante la solicitud de una reconsideracién del acuerdo de la
Mesa de la Cdmara por el que se inadmitia la proposicion de ley (arts. 42 y
50.1 a) de la LOTC), que carece de prevision legal» (FJ 1)41.

La STC 125/1990, de 5 de julio, ademas de reiterar la doctrina contenida en
el citado auto, se enfrentd a la cuestion pronunciindose sobre la utilizaciéon de
los recursos judiciales con fines dilatorios, incidiendo en la reiterada jurispru-
dencia del Tribunal, «conforme a la cual la presentacién de “recursos” mani-
fiestamente improcedentes por disposiciéon expresa o inequivoca de la Ley —y
debe entenderse que ya sea maliciosamente o por negligencia inexcusable—
supone objetivamente una ampliacién indebida del plazo legal para interponer
recurso de amparo (ATC 369/1985 y STC 67/1988, entre otros)» (FJ 4).

No obstante, tan rigido criterio ha sido relativizado por el Tribunal en
otros pronunciamientos, en el sentido de tomar en consideracién la voluntad
del recurrente, de forma tal que no toda utilizacién de mecanismos de impug-
nacién que sean improcedentes hacen extemporanea la demanda de amparo*.
Ello obliga a realizar un juicio de intenciones un tanto peligroso y dificultoso
que entra en el terreno pantanoso de la subjetividad.

VI. LEGITIMACION ACTIVA PARA RECURRIR

La Constitucion, en su articulo 162.1 b), dispone que estan legitimados
para interponer el recurso de amparo «toda persona natural o juridica que

41 El Supremo Intérprete de la Constitucidn llegd a la conclusion de la inexistencia de prevision
legal sobre la base de dos argumentos: 1.°) que el Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha
faculta para solicitar la reconsideracion solo a los Diputados y a los Grupos Parlamentarios, pero no a
una Corporacién Local; y 2.°) (en nuestra opinién miés discutible) que la solicitud de reconsideracién
parece estar referida a los supuestos de inadmision de escritos y documentos de indole parlamentaria en
general, mas no las proposiciones de ley, para las que la norma reglamentaria remite en bloque a la ley
autonémica reguladora de la iniciativa legislativa popular y de los Ayuntamientos, que establecela
impugnacién directa en amparo ante el Tribunal Constitucional frente al acuerdo de inadmisién de la
Mesa.

4 Asi sucedi6 en la STC 81/1994, de 14 de marzo, en la que el Tribunal considerd que «aun cuando
hayamos dicho en otra ocasién que la utilizacién improcedente de aquel recurso intraparlamentario
puede dar lugar a la inadmisibilidad del amparo por formularse la demanda fuera de plazo, (...), también
hemos cuidado de matizar tan tajante afirmacién trayendo a capitulo el propésito del interesado y exi-
giendo en consecuencia que en esa actuacién concurra un dnimo dilatorio tendente a retrasar intencio-
nalmente en el tiempo, a demorar en suma, la efectividad de una resolucién firme» (FJ 1).
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invoque un interés legitimo, asi como el Defensor del Pueblo y el Ministerio
Fiscal». Por tanto, se trata de una doble legitimacidn, a saber:

— Por una parte una legitimacién objetiva, la que se otorga al Defensor
del Pueblo y al Ministerio Fiscal en atencion a su posicion institucional
y su funcion de defensa de los derechos comprendidos en el Titulo I de
la CE (en el primer caso; articulo 54 de la CE) o de promocién de la
accion de la justicia en defensa de los derechos de los ciudadanos (en el
supuesto del Ministerio Fiscal; articulo 124 de la CE).

— Por otra, una legitimacién subjetiva, que atiende a la relacion existente
entre el sujeto legitimado y el objeto de la litis, y que es la que se atri-
buye a toda persona natural o juridica que invoque un interés legitimo.
Teniendo en cuenta que el precepto constitucional no distingue entre
personas fisicas nacionales y extranjeras, nada obsta a que estos ultimos
puedan interponer recurso de amparo, siempre y cuando se invoquen
derechos predicables de los extranjeros a tenor del articulo 13 de la
Constitucién.

1. Legitimacion objetiva

Poco comentario merece la legitimacién objetiva, salvo el de que el
Defensor del Pueblo, por su condicién de «alto comisionado de las Cortes
Generales», dificilmente recurrird en via de amparo los actos de las propias
Cortes o de sus organos, no porque juridicamente no pueda, sino porque
politicamente puede llegar a considerarse poco correcto.

Cabria preguntarse si los Comisionados parlamentarios autonémicos, dada
la similitud de sus funciones con las del Defensor del Pueblo, y no obstante la
ausencia de su previsiéon constitucional, estin legitimados para plantear un
recurso de amparo. Es cierto que los Estatutos de Autonomia que prevén la
figura atribuyen a su respectivo Comisionado parlamentario funciones equi-
valentes a las del Defensor del Pueblo nacional. A titulo de ejemplo cabe citar
el articulo 14 del Estatuto de Autonomia de Galicia, segtn el cual «corres-
ponde a la Comunidad Auténoma la creacién y organizacion, mediante ley
de su Parlamento y con respeto a la institucion del Defensor del Pueblo esta-
blecida en el articulo 54 de la Constitucién, de un érgano similar que, en
coordinacion con aquella, ejerza las funciones a las que se refiere el mencionado arti-
culo y cualesquiera otras que el Parlamento de Galicia pueda encomendarle»
(la cursiva es nuestra).

También es verdad que la atribucién de legitimacién al Defensor del Pue-
blo para interponer recursos de amparo, como hemos visto, estd en conso-
nancia con las funciones que se encomiendan a esta institucion vy, por ende,
constituye un mecanismo a través del cual ejerce su funcién de proteccidn de
los derechos.

Ahora bien, estas circunstancias no permiten sin mas predicar de los
Comisionados parlamentarios autonémicos legitimaciéon para el recurso de
amparo por la sencilla razon de que la Constitucidn, al regular la legitimacion
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para interponer este recurso efectiia una enumeracién tasada y cerrada, que
no puede hacerse extensiva por via analogica.

Todo lo mis que puede hacer el Comisionado parlamentario autondémico
es poner en conocimiento del Defensor del Pueblo la vulneracién de los
derechos fundamentales, para que, en su caso, éste proceda a la interposicién
del recurso de amparo; pero sin que el alto comisionado de las Cortes Gene-
rales esté vinculado por la decisién del primero.

Esta interpretacién encuentra su fundamento en la Ley 36/1985, de 6 de
noviembre, por la que se regulan las relaciones entre la Institucién del Defen-
sor del Pueblo y las figuras similares en las distintas Comunidades Auténo-
mas®, cuyo articulo 2.1 dispone que «la proteccion de los derechos y liberta-
des reconocidos en el Titulo I de la Constitucién y la supervision, a estos
efectos, de la actividad de la Administracion publica propia de cada Comuni-
dad Auténoma, (...), se podra realizar, de oficio o a instancia de parte, por el
Defensor del Pueblo y el Comisionado parlamentario autondémico en régi-
men de cooperacion, segun lo establecido en el apartado segundo de este ar-
ticulo, en todo aquello que afecte a materias sobre las cuales se atribuyan
competencias a la Comunidad Auténoma en la Constitucidén y en el respec-
tivo estatuto de Autonomia (...)».

Asi parecen haberlo entendido también los legisladores autondmicos al
regular sus respectivas instituciones analogas a las del Defensor del Pueblo, en
las que con mayor o menor claridad se prevé la posibilidad de solicitar por
parte de aquéllas a éste la interposicidon del recurso de amparo*t.

2. Legitimacion subjetiva

Mayor atenciéon merece la legitimacién subjetiva. El articulo 162.1 b) de la
CE es coherente con el articulo 24 de la propia Carta Magna al exigir como

 Vid. Bermejo Vera, José: El Defensor del Pueblo y las figuras similares autondémicas: alcance de la coordina-
cién y la cooperacion, en REDA n.° 68, octubre-diciembre 1990.

# Téngase en cuenta el articulo 37 de la Ley 3/1985, de 27 de febrero de creacion y regulacién de la
institucién del «Arartekor, segtin el cual «el «Ararteko», de oficio o a instancia de parte, podrd dirigirse
motivadamente al Defensor del Pueblo para que éste, en defensa de los intereses ciudadanos, y siempre
que lo considere oportuno: a) interponga o cjercite el recurso de inconstitucionalidad o el de amparo»,
precepto que es reproducido cuasi literalmente en el articulo 39 de la Ley 6/1984, de 5 de junio, regula-
dora del Valedor del Pueblo de Galicia, afiadido por la Ley 3/1994, de 18 de julio; el articulo 14 de la Ley
171985, de 12 de febrero que instituye el diputado del Comutn de Canarias que establece que «en los
supuestos en que procediere (...) la interposicion de recurso de amparo o de inconstitucionalidad, el dipu-
tado del comun se dirigird al Defensor del Pueblo solicitando de éste se ejercite la acciéon o acciones
correspondientesy; el articulo 23 de la Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragdn, que
dispone que «cuando el Justicia estime que una resolucién de los tribunales infringe el Estatuto de Auto-
nomia en cuanto supone el desconocimiento de un derecho fundamental, lo pondri en conocimiento del
Defensor del Pueblo a efectos de la interposicion, si procede, del correspondiente recurso de amparo»;
términos reproducidos en el articulo 22 de la Ley 2/1994, de 9 de marzo, reguladora del Procurador del
Comun de Castilla y Ledn.
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requisito de legitimacién el poseer un interés legitimo. Sin embargo, el ar-
ticulo 46.1 a) de la LOTC dispone que estan legitimados para interponer el
recurso de amparo en el caso del articulo 42, ademas del Defensor del Pueblo
y el Ministerio Fiscal, «la persona directamente afectada». Es decir, la LOTC
parece haber sido mas cicatera a la hora de atribuir legitimacidn a las personas
fisicas o juridicas, pues exige que exista un interés directo frente al mas amplio
concepto de interés legitimo que emplea el texto constitucional.

Se trata de conceptos que han hecho fortuna, principalmente, en el ambi-
to del Derecho Administrativo, pero que también han sido recibidos por el
Tribunal Constitucional® y hacen referencia a situaciones juridicas diferentes.
En efecto, sin entrar en profundidad en el anélisis de ambos, baste decir que
mientras que el interés legitimo hace mencién a la situacién en que se
encuentra un sujeto frente a un acto cuyo mantenimiento le causa un perjui-
cio o su eliminacién le reporte un beneficio, el interés directo se halla en
conexion con la titularidad de los derechos subjetivos. Asi pues, el interés
legitimo se encuentra a caballo entre el derecho subjetivo y el mero interés en
la legalidade.

Para salvar la contradiccidén existente entre el articulo 46.1 a) de la
LOTC y el 162.1 b) de la Constitucién algunos autores*’ han acudido al
expediente de considerar que donde se dice «la persona directamente afec-
tada» debe leerse «la persona afectada, directamente...». Aduce Sinchez
Morén que se aprecia en la LOTC una confusion entre la exigencia de legi-
timacion especifica y el agotamiento de las vias judiciales previas para satis-
facer la pretensién. «Cuando el articulo 46.1 a) —afiade— otorga legitima-
cidén en estos casos (se refiere a los de los articulos 42 y 45) a la persona
directamente afectada, lo que quiere decir es que el acceso al Tribunal
Constitucional es directo».

Sin embargo, discrepamos de esta opinidén, porque entendemos que no es
posible cambiar la expresion «la persona directamente afectada» por la de «la
persona afectada, directamente» sin alterar el sentido del precepto. Aun cuan-
do hubiera sido deseable esta tltima redaccidn, lo cierto es que no es la
empleada por el legislador de la LOTC, y el sentido de la primera expresién
nada tiene que ver con el de la segunda. A ello hay que afiadir que lo que el
articulo 46 disciplina es la legitimacién activa para impetrar el amparo consti-
tucional, no el caricter directo o subsidiario del recurso, pues esto tltimo se

# Al respecto vid. la STC 60/1982, de 11 de octubre, dictada en un recurso de amparo promovido por
varios Consejeros del Consejo de Administracion del Ente Pablico Radiotelevision Espaiiola, en cuyo FJ
3 se establece que «(...) basta con la exigencia de un “interés legitimo” en el litigante para reconocerle la
legitimacién que le otorga el articulo 162.1 b) de la Constitucidn, expresion ésta (“interés legitimo™) mds
amplia que la de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (“interés directo”) (...)».

4 En la S. 62/1983, de 11 de julio el Tribunal Constitucional precisa que el interés legitimo «hace
referencia a la idea de un interés protegido por el Derecho, en contraposicion a otros que no son objeto
de tal protecciény, afiadiendo que «la idea de interés directo, particular, como requisito de legitimacién,
queda englobado en el concepto més amplio de interés legitimo y personal, que puede o no ser directo»
(] 2 A).

47 Tal es el caso de Sinchez Morén, Miguel: La legitimacion activa en los procesos constitucionales, en
REDC n.” 9, septiembre-diciembre, 1983, pp. 40 y 41.
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deriva no de la literalidad del precepto, sino de la sistematizacién empleada en
el mismo.

Otros autores, como Cordéon Moreno® y Pulido Quecedo* han optado
por considerar que el articulo 46.1 a) se limita a recoger el supuesto general o
normal, por lo que la titularidad del derecho no es el tnico criterio para atri-
buir legitimacién. Pero esta benévola interpretacion choca con lo que consi-
deramos que es un escollo dificil de salvar, cual es el de que el operador juri-
dico amplie los supuestos normativos invocando que la mens legislatoris era
regular de manera no excluyente el supuesto habitual.

En nuestra opinidn, si se quiere buscar una interpretacién que haga al pre-
cepto legal acorde con el texto constitucional, lo preferible es prescindir de la
clasica contraposicién dialéctica entre interés legitimo e interés directo, y con-
siderar que las personas que poseen un interés legitimo estin también directa-
mente afectadas. Esta es la tesis defendida por Almagro Nosete>.

Por su parte, el Tribunal Constitucional ha efectuado una interpretacion
correctora de la literalidad del articulo 46.1 a) de la LOTC, sefialando en la
STC 141/1985, de 22 de octubre, que «por persona afectada hay que enten-
der al titular del derecho subjetivo vulnerado o presuntamente vulnerado o,
excepcionalmente, quienes sin ser titulares del derecho puedan ejercitar éste
en virtud de una especial disposicion de la Ley en atencidn a su relacién con
el derecho o con el titular de él».

2.1. Grupos Parlamentarios

La flexibilidad con que el Tribunal Constitucional ha interpretado las pre-
visiones del articulo 46.1 a) de la LOTC, en consonancia con el articulo
162.1 b) de la CE, ha permitido extender la legitimacién activa a los Grupos
Parlamentarios. Asi ha sido reconocida por el propio Tribunal en diversas
Sentencias (SSTC 108/1988, de 8 de junio; 36/1990, de 1 de marzo;
81/1991, de 22 de abril y 148/1993, de 29 de abril, entre otras), aunque
empleando argumentaciones distintas.

En efecto, en la STC 36/1990, de 1 de marzo se sostiene que «a los efec-
tos que ahora nos atafien, ostentan la titularidad del derecho fundamental
comprendido en el articulo 23.2 de la Constitucién los propios ciudadanos,
primero como candidatos a un cargo representativo y luego como parlamen-
tarios, y, en su caso, incluso los Grupos Parlamentarios en que éstos se inte-
gran y que ellos mismos constituyen, en la medida en que resulten menosca-
bados sus derechos» (FJ 1).

Sin embargo, en la STC 81/1991, de 22 de abril se afirma que la degiti-
macién para interponer el recurso de amparo por parte de un grupo parla-
mentario no depende tanto de que el mismo pueda ser titular de cualquiera
de los derechos reconocidos en el mencionado precepto (se refiere al articulo

# Cordén Moreno, E: El proceso de amparo constitucional, La Ley, Madrid, 1992, pp. 97-99.

4 Pulido Quecedo, Manuel: El acceso a los cargos y funciones pitblicas, op. cit., pdgs.482 y 483.

50 Almagro Nosete, José: Cuestiones sobre legitimacion en el proceso constitucional de amparo, en El Tribunal
Constitucional, IEE, Madrid, 1981.
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23 de la CE), como, sobre todo, de la referida representatividad respecto a sus
miembros, cuyos derechos serian los que, por lo general, habrian sido con-
culcados»; en definitiva, «los grupos parlamentarios ostentan una representa-
cién institucional de los miembros que lo integran que les otorga capacidad
procesal ante este Tribunal para defender las eventuales vulneraciones de los
derechos fundamentales de dichos miembros que tengan relacion con el ejer-
cicio de su cargo representativo» (FJ 1).

Asi pues, unas veces se otorga legitimacién a los Grupos Parlamentarios
sobre la base de la titularidad de derechos (principalmente del de acceso a
cargos y funciones publicas reconocido en el articulo 23.2 de la CE), de tal
torma que los Grupos Parlamentarios pueden accionar ante el Tribunal
Constitucional en defensa de sus derechos de igual modo que los parlamen-
tarios pueden hacerlo en defensa de los suyos; mientras que en otras ocasio-
nes se hace en atencion a la representatividad de sus miembros que el Grupo
ostenta.

Al respecto no han faltado autores, como Garcia Roca®', que aprecian una
cierta confusién en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional entre los
conceptos de titularidad de derechos y legitimacién procesal. El citado profe-
sor entiende que el derecho contenido en el articulo 23.2 de la CE (que suele
ser el conculcado en estos casos) es un derecho cuya titularidad corresponde
a los ciudadanos como personas fisicas; lo que sucede, es que «este derecho
individual puede ser ejercido —de hecho, lo es— de manera colectiva a tra-
vés de los grupos politicos en que los representantes se integran y a los cuales
las normas juridicas atribuyen la realizacion de ciertas facultades que permiten
singularizar el contenido esencial del derecho fundamental».

Sin entrar en esta cuestion, que desborda los limites del presente trabajo, lo
cierto es que con independencia de que los Grupos Parlamentarios sean o no
titulares de los derechos fundamentales, la referencia constitucional al «interés
legitimo» les habilita para interponer el recurso de amparo en aquellos casos
en los que habiéndose vulnerado un derecho de los parlamentarios uti singuli,
dicha vulneracién repercuta indirectamente en el Grupo.

2.2. Partidos Politicos

Cabe preguntarse si los partidos politicos ostentan legitimacidn para inter-
poner un recurso de amparo ex articulo 42 de la LOTC. Obviamente la ten-
drén si poseen un interés legitimo y acttian como terceros ajenos al mundo
parlamentario®. La cuestién se ha suscitado en la practica en alguna ocasién y

51 Garcia Roca, Javier: La dificil nocion de cargo pitblico representativo y su funcion delimitadora de uno de los
derechos fundamentales del articulo 23.2 de la Constitucién, en RCG n.° 34, 1995, pp. 101 y 102.

2 En el ATC 659/1987, de 27 de mayo, no se discutio la legitimacion activa del Partido Nacionalista
Vasco-Eusko Alderdi Jeltzalea para impugnar el Acuerdo del Congreso de los Diputados por el que no se
tomaba en consideracion la Proposicién de Ley relativa a la devolucién del patrimonio de los partidos y
asociaciones politicas, porque como sefiala el Tribunal en el FJ 1 «el Partido Nacionalista Vasco no invo-
ca ante el Tribunal unos derechos en cuanto grupo parlamentario para poner en marcha iniciativas legis-
lativas (...), sino que solicita el amparo en cuanto que tercero posiblemente afectado por un acto parla-
mentario (...)».
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tiene su origen no confesado en la asociacién de ideas que comunmente se
efecttia entre partido politico y Grupo Parlamentario. Sin embargo, la legiti-
macién de los Grupos Parlamentarios no permite sin mas hacerla extensiva a
los partidos politicos, por tratarse de realidades juridicas diferentes.

El Tribunal Constitucional ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre el
particular en la citada S. 36/1990, de 1 de marzo, a propdsito de un recurso
de amparo promovido por el partido Union del Pueblo Navarro contra los
acuerdos de la Mesa y de la Junta de Portavoces del Parlamento de Navarra,
en los que se distribuian los miembros de las Comisiones en proporcion a la
importancia numérica de los distintos Grupos. Con buen criterio sostuvo el
Tribunal que «no sélo no es el partido politico recurrente el titular del dere-
cho invocado en amparo (se refiere al reconocido en el articulo 23.2 de la
CE), sino que tampoco es quien viene “directamente afectado” [art. 46.1 a)
de la LOTC] por una decisién de los 6rganos de la Camara, Mesa y Junta de
Portavoces, que tiene un alcance estrictamente interno, por su propia natura-
leza relativa a la organizacién del funcionamiento de un Parlamento internov,
y afiade en relacion a los partidos y los Grupos que «resulta indudable la rela-
tiva disociacién conceptual y de la personalidad juridica e independencia de
voluntades presente entre ambos, de forma que no tienen por qué coincidir
sus voluntades (como sucederia en los supuestos en que los grupos parlamen-
tarios estén integrados por parlamentarios procedentes de distintas formacio-
nes politicas, integrantes de coaliciones electorales y que hayan concurrido
conjuntamente a las elecciones), aunque los segundos sean frecuentemente
una loégica emanaciéon de los primerosy.

2.3. Comisién Promotora de la iniciativa legislativa popular

El articulo 6.1 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de
la Iniciativa Legislativa Popular atribuye legitimacion para interponer recurso
de amparo ante el Tribunal Constitucional contra el acuerdo de la Mesa del
Congreso de los Diputados de inadmisién de la Proposicion de Ley a la
Comisiéon Promotora. Es logico que a ésta se atribuya legitimacion para
impugnar dicha decisién, pero esa atribucién de legitimacién efectuada por la
LO 3/1984 es susceptible de una doble interpretacion, a saber:

— Por una parte, cabe entender que la legitimacién otorgada por el refe-
rido articulo 6.1 a la Comisién Promotora, no altera las reglas de legi-
timacién establecidas en el articulo 46.1 a) de la LOTC, de modo que
nada obsta a que ¢l recurso de amparo en estos casos pueda ser también
interpuesto por los legitimados segtin el precepto de la LOTC, en el
entendimiento de que la legitimaciéon de la Comisiéon Promotora no
reviste caracter de exclusividad.

— En el polo opuesto, otra interpretacién —defendida por Montoro
Puerto®— lleva a considerar que el articulo 6.1 de la LO 3/1984 con-
tiene una regla especial que excepciona la aplicacién del sistema de

3 Montoro Puerto, Miguel: Op. cit., p. 373.
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legitimacion previsto en el articulo 46.1 a) de la LOTC, habida cuenta
que la remisién que el citado articulo 6.1 efecta al Titulo III de la
LOTC lo es para todo lo relativo al recurso de amparo que la propia
LO 3/1984 no haya previsto. Con arreglo a esta tesis se descarta toda
legitimacion distinta a la de la Comisiéon Promotora para la impugna-
ci6n en amparo de este tipo de acuerdos.

Esta ultima opcidén presenta inconvenientes cuando se procede a la com-
paracién de la normativa estatal con la autonémica en materia de iniciativa
legislativa popular y de los Ayuntamientos. Un examen de esta tltima nor-
mativa nos permite efectuar la siguiente clasificacién en cuanto a la legitima-
ci6n para recurrir en amparo ante el Tribunal Constitucional:

— En unos casos, tomando como modelo la LO 3/1984, se establece que
la Comisién Promotora podra interponer recurso de amparo: Galicia,
Extremadura, Catalufia, Islas Baleares® y Andalucia, aunque en esta
ultima la referencia no es a la Comisiéon Promotora, sino a los promo-
tores®.

— En otros no se efectiia ninguna especificacién en cuanto a quiénes
pueden presentar el recurso: Madrid, Asturias, Murcia, Castilla-La
Mancha, Cantabria, Pais Vasco, La Rioja, Aragén y Comunidad Valen-
ciana’.

Asi las cosas, se llegaria a la paradoja de que contra el acuerdo de la Mesa
del Congreso de los Diputados o de las Mesas de los Parlamentos autonémi-
cos incluidos en el primer grupo, de inadmisién de una Proposiciéon de Ley
de iniciativa legislativa popular s6lo puede impetrar el amparo la Comisién
Promotora de la misma; en cambio, contra la decisidon de inadmisién de la
Mesa de las Asambleas regionales del segundo bloque de ese mismo tipo de

> Véanse los articulos 6 de la Ley 1/1988, de 19 de enero de Iniciativa Legislativa Popular de Galicia;
6.1 de la Ley 7/1985, de 26 de noviembre, de Iniciativa Legislativa Popular de Extremadura; 5.1 de la
Ley 2/1995, de 23 de marzo, de Iniciativa Legislativa Popular de Catalufia y 5.5 de la Ley 4/1991 de 13
de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular de las Islas Baleares.

5 El articulo 5.1 de la Ley 5/1988, de 17 de octubre de Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayun-
tamientos de Andalucia, al emplear el término «promotores» parece aludir genéricamente, tanto a los
miembros de la Comisién Promotora como a los Ayuntamientos de los que proceda la iniciativa, pues el
citado precepto se incluye en el capitulo dedicado a las disposiciones generales aplicables a ambos tipos
de iniciativa legislativa.

5 Ténganse en cuenta los articulos 4.1 de la Ley 6/1986, de 25 de junio, de regulacién de la Inicia-
tiva Legislativa Popular y de los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid; 14.1 de la Ley 4/1984, de
5 de junio, reguladora de la Iniciativa Legislativa de los Ayuntamientos y de la Iniciativa Popular de Astu-
rias; 5.1 de la Ley 9/1984, de 22 de noviembre, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular y la de los
Ayuntamientos y Comarcas de Murcia; 16.1 de la Ley 2/1985, de 8 de mayo, de Iniciativa Legislativa
Popular y de los Ayuntamientos de Castilla-La Mancha; 6.1 de la Ley 6/1985, de 5 de julio, de Iniciati-
va Legislativa Popular de Cantabria; 5.4 de la Ley 8/1986, de 26 de junio, reguladora de la Iniciativa
Legislativa Popular del Pais Vasco; 7.2 de la Ley 3/1985, de 20 de mayo, de Iniciativa Legislativa del Pue-
blo Riojano; 5.4 de la Ley 7/1984, de 27 de diciembre, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular
ante las Cortes de Aragén y 8.1 de la Ley 5/1993, de 27 de diciembre de Iniciativa Legislativa Popu-
lar de la Comunidad Valenciana.
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iniciativa podria hacerlo cualquiera de los sujetos legitimados ex articulo 46.1
a) de la LOTC.

La cuestién no es tan relevante en cuanto a la legitimacion subjetiva, pues
parece claro que quien en estos casos posee un interés legitimo es la Comision
Promotora; pero si en punto a la legitimacién objetiva. No obstante, si consi-
deramos, como en paginas anteriores hemos hecho, que las leyes autonémicas
no hacen sino constatar una posibilidad que se encuentra in nuce en el articu-
lo 42 de la LOTC, sin que nada puedan alterar (pues una ley ordinaria no
puede modificar una orginica), los problemas se resuelven en cuanto a las
leyes autondmicas se refiere.

Transcurridas dos décadas desde la botadura del transatlintico llamado Tri-
bunal Constitucional, en las que ha recorrido una travesia marcada por acer-
tados cambios de rumbo orientados hacia las firmes tierras del Estado de
Derecho y de la adecuada proteccidén de los derechos fundamentales, las
aguas, no siempre claras, del recurso de amparo contra actos parlamentarios
comienzan a ser algo mds transparentes, aunque no se debe ocultar que atin
subsisten zonas de turbias aguas que precisan ser aclaradas sin demora. Con-
fiamos en que asi sea.
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La Administracion Parlamentaria

Sumario: I. LA AUTONOMIA FUNCIONAL DE LAS CAMARAS. II. ELEMENTOS
SUBJETIVOS. 1. La Presidencia. 2. La Mesa. 3. La Secretaria General. III. ELEMENTOS
OBJETIVOS. IV. EL CONTROL JUDICIAL DE LA ADMINISTRACION PARLA-
MENTARIA.

[. LA AUTONOMIA FUNCIONAL DE LAS CAMARAS

Por «autonomia parlamentaria» suele entenderse 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 funciones, sin
injerencia de otros érganos del Estado.

El articulo 72 de la CE atribuye a las Cortes Generales una amplia gama de
facultades (de naturaleza normativa y administrativa) para que procedan por si
solas al gobierno de su organizacién y funcionamiento, y en este sentido, las
dota de una serie de potestades que es lo que hemos denominado como
«autonomia parlamentaria».

La razén por la cual el articulo 72 de la CE atribuye a las Cortes Genera-
les esta autonomia, estd en la singular posicidén que en nuestro sistema consti-
tucional ocupan las Cortes Generales: representan al pueblo espafiol (articulo
66.1 de la CE), en el cual reside la soberania nacional (articulo 1.2 de la CE),
ejerce la potestad legislativa del Estado, aprueban los Presupuestos y controlan
la accidén del Gobierno (articulo 66.2 de la CE) y, como resultado de todo ello
son inviolables (articulo 66.3 de la CE).

Las Cortes Generales constituyen pues, una de las piezas fundamentales de
la arquitectura institucional disefiada por nuestra Constitucion, por ello se
califica a las Camaras como «brganos constitucionales del Estado».

Ahora bien, si partimos de la definicién de érgano constitucional de
Garcia Pelayo! como «aquel érgano fundamental del Estado que recibe

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
! Manuel Garcia Pelayo, «El status del Tribunal Constitucional», REDC, Volumen I, Num. 1, enero-
abril, 1981, p. 13.



126 Blanca Cid Villagrasa

directamente de la Constitucidn su status y competencias esenciales a través
de cuyo ejercicio se actualiza el orden juridico politico fundamental pro-
yectado por la misma Constitucién», no cabe duda de que el Congreso de
los Diputados y el Senado (junto con el Gobierno, el Tribunal Constitu-
cional y el Consejo General del Poder Judicial) son 6rganos constituciona-
les, lo que a su vez se determina claramente en el articulo 59.3 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Desde
esta perspectiva cabe plantearse cudl es la consideracidon de las Asambleas
Legislativas de las CCAA.

Para algunos autores, como Diez Picazo? son también 6rganos constitu-
cionales, pero su autonomia funcional sufre interferencias extrafias que
determina el que no se encuentre en estado puro, como es el hecho de que
no esté garantizada por la Constitucién, sino por sus respectivas Leyes
Organicas, las cuales dictan una mas o menos detallada normativa similar al
respecto.

Para otros, como Dorrego de Carlos y Gutiérrez Vicén?, cabe entender
que al no aparecer en la Constitucién con la relevancia de las Cortes Genera-
les ni tampoco mencionadas en el articulo 59.3 de la LOTC, no son érganos
constitucionales, sino 6rganos de relevancia constitucional o si cabe esta deno-
minacién, 6rganos estatutarios, que se asimilan a los érganos constitucionales
a estos efectos, es decir, al de gozar de una autonomia para el ejercicio de sus
funciones.

Ciertamente las Asambleas Legislativas Autondmicas, no reciben directa-
mente de la Constitucion su status y competencias esenciales, sino de sus Esta-
tutos de Autonomia, pero ello no deberia afectar a su caricter de 6rganos
constitucionales desde la perspectiva del bloque de constitucionalidad inte-
grado por la Constitucién y también por los Estatutos de Autonomia, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 28 de la LOTC.

Por ello, cuando hablemos de las Cidmaras Parlamentarias, como érganos
constitucionales, nos estaremos refiriendo no sélo al Congreso de los Diputa-
dos y al Senado, sino también a las Asambleas Legislativas de las CCAA, pues-
to que (atin con modulaciones), puede predicarse un criterio anlogo acerca
de estas altimas del que se predica de las Cortes Generales.

Una de las caracteristicas mas sefialadas de los drganos constitucionales, serd
la paridad de rango juridico puablico. Es decir, que no son agentes comisiona-
dos, partes integrantes o suborganos de otros érganos, sino que cada uno de
ellos es supremo in suo ordine, lo que en una estructura racionalizada del Esta-
do quiere decir que son juridicamente independientes de los demads 6rganos
en el ¢jercicio de las competencias que le han sido asignadas por el orden

2 Luis Marfa Diez Picazo, «La autonomia administrativa de las Cdmaras Parlamentarias», Zaragoza,
1985, p. 19.

3 Alberto Dorrego de Carlos y Carlos Gutiérrez Vicén, «Disposiciones y actos administrativos»,
Cap. 9, «Administraciones Publicas y ciudadanos, estudio sistemético de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas y Procedimiento Administrativo
Comuny, Madrid, 1993, p. 433.
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constitucional o estatutario y entre las que se comprende el establecimiento
de reglas para su organizacién y procedimientos internos®*.

La autonomia de los érganos constitucionales tuvo su origen, al despuntar
el constitucionalismo, en el marco de la técnica de protecciéon de las Sedes
Parlamentarias.

Algunos autores han sefialado que la autonomia parlamentaria fue implan-
tada por primera vez en el constitucionalismo europeo-continental, es decir,
en la Francia revolucionaria. No obstante, dicha autonomia, no llegd a adqui-
rir los rasgos que posee hoy en dia, sino muy posteriormente®, y al igual que
ha sucedido con otras instituciones juridico publicas, gracias al influjo de la
cultura juridica inglesa.

En efecto, el origen de la autonomia parlamentaria estd en Inglaterra en los
internal proceedings, es decir, en el poder de que gozaban y gozan cada una de
las Camaras del Parlamento britinico para conocer de sus propias competen-
cias.

Los internal proceedings comprenden la competencia exclusiva de cada una
de las Camaras para regular y gestionar autobnomamente, no solo el procedi-
miento legislativo, sino también cualquiera otra cuestién relativa al funciona-
miento interno de las Cimaras. De esta manera, se configuran como un
ambito de independencia y libertad de accién de las Camaras, sobre todo
frente a los demds poderes publicos.

Estos mecanismos justificaron la aparicidon de los privilegios parlamenta-
rios, que al ser importados a la Europa continental pasaron a llamarse, por la
mayor parte de la doctrina, «prerrogativas parlamentarias»® una de cuyas mani-
festaciones mis claras es la de la autonomia funcional.

Por otra parte, en el &mbito doctrinal los internal proceedings dieron lugar en
la Europa continental a la construccion tedrica por los juristas alemanes de la
segunda mitad del siglo X1X, y en concreto por Rudolf von Gneist, la doctri-
na de los interna corporis acta, que es también una clara consecuencia de la auto-

+ Santi Romano, «Nocione e nature degli 6rgani constitucionalle dello stato», Palermo, 1898, p. 12,
dice este autor: «6rganos constitucionales son aquellos 6rganos a los cuales les es confiada la actividad
directa del Estado y que gozan, en los limites del derecho objetivo que los coordina entre si, pero que no
subordina el uno al otro, de una completa independencia reciprocar.

5 Alessandro Pizorusso, «Recientes tendencias del Parlamentarismo», Revista Vasca de Administracion
Publica, num. 39, 1994, pp. 107 y ss. Segtin este autor la puesta en prictica de tales técnicas de autono-
mia, no se produjo casi nunca en circunstancias tales que expresaran una separacién neta de las institu-
ciones preexistentes. En la mayor parte de los paises la autonomia se fue consolidando con el desarrollo
del propio parlamentarismo, que del régimen monarquico pasé a un régimen mixto y de ahi al régimen
parlamentario. Poco a poco el proceso de racionalizaciéon del Parlamento, ha supuesto también otro fun-
damento de la autonomia parlamentaria de las Cdmaras justificada en la funcionalidad que prestan al sis-
tema politico.

¢ Vid. José Luis Pefiaranda Ramos, «Articulo 71, la dimensién actual de las prerrogativas parlamenta-
rias», comentarios a la Constitucién Espafiola dirigidos por Oscar Alzaga, Tomo VI, p. 329. Este autor
nos recuerda que algunos autores prefieren seguir hablando de privilegios parlamentarios, por la influen-
cia de la practica parlamentaria inglesa, porque en aquel modelo los términos prerrogativas y privilegios
se empleaban para aludir respectivamente a las facultades atribuidas a la Corona y a los derechos conquis-
tados por los parlamentarios en su pugna con el Monarca, por lo que pese a todos sus inconvenientes, el
término privilegio tenia al menos la virtud de su tradicional pertenencia a la institucién parlamentaria.
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nomia funcional del Parlamento, y que se ha convertido en uno de los axio-
mas bésicos del Derecho Parlamentario europeo continental. Teorfa ésta a la
que nos referiremos més adelante al hablar del control de los actos parlamen-
tarios.

En efecto, gracias a este origen historico, a la posicidon constitucional o
estatutaria que actualmente tienen las Cimaras Legislativas y a su condicién
de 6rganos constitucionales, gozan estas Asambleas Legislativas de una posi-
cién de relativa libertad que se conoce con el nombre de «autonomia parla-
mentaria» y que en el Derecho constitucional espafiol se extiende al dmbito
normativo, financiero, administrativo, de policia, jurisdiccional y de control
de sus miembros.

Ahora bien, esta autonomia, como conjunto de prerrogativas, es residual,
ya que no se encuentra comprendida entre los fines institucionales que la
Constitucion o los Estatutos de Autonomia encomiendan a las Cimaras Par-
lamentarias. La autonomia no es un fin en si misma, sino més bien algo esen-
cialmente instrumental o ancilar y por ello tiene un limite: todo lo que no
aparezca como necesario para el ejercicio de las funciones constitucionales o
estatutarias de las Cidmaras escapa de su dmbito’.

Una de las proyecciones de la autonomia parlamentaria se manifiesta en la
existencia de un conjunto de medios personales y materiales organizados
auténomamente, en una Administracién separada, al servicio de las Cidmaras,
para salvaguardar precisamente la independencia de éstas frente a otros orga-
nos del Estado y que se conoce con el nombre de Administracién Parlamen-
taria.

Pero estas Administraciones, reducidas en sus dimensiones y escasamente
proyectadas al exterior, dictan en el cumplimiento de sus funciones actos
materialmente administrativos, que sin embargo no estin sometidos ope legis al
Derecho Administrativo comtin o general, como lo refleja el hecho de que
no estan incluidos en el dmbito de aplicacidon de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre del Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun, ni de otras leyes administrativas funda-
mentales, como por ejemplo, la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos
de las Administraciones Publicas.

Esta actividad materialmente administrativa es sin duda muy parecida a la
actividad administrativa en sentido propio, con la tinica diferencia aparente de
no proceder de una Administracién Publica, lo que dio lugar a una polémica

7 Vid., Luis Maria Diez Picazo, «La autonomia administrativa de las Cimaras...». Este autor nos expli-
ca, siguiendo la teorfa ordinamentalista, que en el campo del Derecho ptiblico, autonomia equivale a una
posicién de relativa libertad o de no total sujecion que ostenta un ente frente al ordenamiento originario
de referencia, del cual recibe su fundamento aquél. Por consiguiente, autonomia no equivale a soberania.
Por ello, cuando se habla de la autonomia parlamentaria supone un haz de facultades instrumentales en
relacion con los fines institucionales del Parlamento, que son la potestad legislativa, presupuestaria y con-
troladora del Gobierno. Para ¢jercer estas potestades, las Camaras necesitan medios personales, materia-
les y burocraticos. Y para ejercerlas con independencias necesitan regular y disponer de todo ello sin
interferencia de otros 6rganos constitucionales. Por eso la autonomia parlamentaria no tiene otra justifi-
cacion que la instrumental.
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doctrinal entre los que sostenian una concepcién subjetiva del Derecho admi-
nistrativo, segun la cual estos actos no serfan en sentido estricto actos admi-
nistrativos® y quienes propugnaban, una revision formal de los limites del
Derecho administrativo, en la que lo determinante seria la materia y no el
organo del cual proceden los actos’.

Sea como sea, estas Administraciones Instrumentales, dictan en el cumpli-
miento de sus funciones auténticos actos administrativos, que quedan someti-
dos plenamente a Derecho, y en todo caso a la fiscalizacién de los Tribunales
de Justicia, como se desprende: del articulo 58.1 de la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, modificado por la Ley Organica 6/1998, de
13 de julio, que dice:

«La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo conocera en
tinica instancia de los recursos contencioso-administrativos contra actos y disposicio-
nes de los érganos competentes del Congreso de los Diputados y del Senado...».

Solucién andloga a la que se recoge en el articulo 74.9 de esta misma Ley
respecto «a los actos 'y disposiciones emanados de los drganos competentes de las
Asambleas Legislativas de las CCAA», pero ante los Tribunales Superiores de
Justicia; lo que a su vez se desarrolla y amplia en el articulo 1.3 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa, que establece:

«Los_Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo conoceran en rela-
cién con: a) Los actos y disposiciones en materia de personal, administracién y ges-
tién patrimonial sujetos al Derecho piiblico adoptados por los drganos competentes
del Congreso de los Diputados, del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tri-
bunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo, asi como de las Asambleas Legislati-
vas de las Comunidades Autéonomas».

A su vez, aunque estas Administraciones no estin sometidas al Derecho
administrativo comtn o general, se advierte que en la prictica, su organiza-
cién y funcionamiento, y sobre todo su actividad en el trifico juridico refleja
un acusado mimetismo respecto del régimen de las Administraciones Publi-
cas, al que a veces también se someten por remision de sus normas, por lo que
cabe predicar de las mismas una serie de rasgos que también se dan en la
Administracion Publica, a saber:

8 Eduardo Garcia de Enterria y Tomis Ramén Ferndndez, «Curso de Derecho administrativo», volu-
men I. Sostienen estos autores que la realizacién de funciones materialmente administrativas por los érga-
nos constitucionales en nada modifica el concepto y la naturaleza del Derecho administrativo, basta una
atribucion especifica de competencias a la jurisdiccion contenciosa a fin de garantizar el derecho a la tute-
la judicial efectiva, sin necesidad de transformar estos actos materialmente administrativos en actos admi-
nistrativos en sentido estricto.

9 Garrido Falla, «Reflexiones sobre una reconstrucciéon de los limites formales del Derecho adminis-
trativo espafiol», Madrid, 1982.
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1.° La Administracién Parlamentaria, sirve con objetividad a los intereses
generales (art. 103.1 de la CE). En este caso, objetividad es equipara-
ble a imparcialidad politica: los Presidentes de las Camaras, siguiendo
el modelo britinico, estin sujetas a una convencidén que les exige
actuar de forma moderada y equitativa (en el articulo 27 del Regla-
mento del Parlamento de Catalufia se habla expresamente de «<impar-
cialidad»). También se impone con todo rigor a quienes e¢jercen la
funcién publica parlamentaria el deber de absoluta «<imparcialidad poli-
tica» en el cumplimiento de sus funciones (art. 36 g) del Estatuto del
Personal de las Cortes Generales; asimismo articulo 40.1 f), g), h) y j)
del mismo Estatuto...), su infraccién se considera falta muy grave (art.
46.4 del resefiado Estatuto).

2.° También la Administracién Parlamentaria estd indiscutiblemente suje-
taala Ley y al Derecho (art. 103.1 de la CE), como se desprende de la
cldusula de Estado de Derecho (art. 1.1 de la CE), de la sujecién
comun de los poderes ptblicos (art. 9.1 de la C.E.), y de las exigencias
de la seguridad juridica y demas principios concordantes (art. 9.3 de la
CE). Por tanto, aunque la autonomia parlamentaria permita a las
Camaras que adopten formas propias y singulares para actuar en el tri-
fico juridico, no cabe que la oscuridad o ambigiiedad de su actuacion
sirva de pretexto para que las Cidmaras actiien sin sometimiento a nin-
gun tipo de control'.

Ahora bien, como dice Fernidndez Miranda'!, la sumisiéon a Dere-
cho del Parlamento nunca puede ser comparable a la sumisién de las
Administraciones Publicas porque su posicion institucional, su signifi-
cacion y sus funciones politicas son inasimilables. Hay un amplio
campo en el dmbito del control interno para suministrar mecanismos
de garantia del Derecho Parlamentario, que no tienen por qué equipa-
rarse a los controles de garantia del Derecho Administrativo, todo ello,
sin menosprecio del control politico difuso de la opinién ptiblica en un
sistema democratico presidido por los principios de pluralismo, publi-
cidad y responsabilidad.

3.° No cabe sostener como argumento juridico positivo, con cardcter
general, la personalidad juridica de las Cidmaras o de la propia Admi-
nistracién Parlamentaria, puesto que ninguna norma del ordenamien-
to atribuye esta personalidad al Organo Legislativo, como si ocurre en
la Administracién Publica, que no pasa de ser por ello mis que una

? Lorenzo Martin Retortillo, «El control por el Tribunal Constitucional de la actividad no legislativa
del Parlamento», RAP, Num. 107, 1985, dice este autor que es necesario la existencia de una jurisdiccidén
que controle la aplicacién de las normas del Derecho Parlamentario y no sélo los resultados de esta apli-
cacion, el problema estd en averiguar cudl es esta jurisdiccion y hasta dénde puede llegar su control para
no hacer inoperante la Autonomia Parlamentaria.

' Alfonso Fernindez Miranda en el prologo al libro de Ignacio Torres Muro, «Los 6rganos de gobier-
no de las Cdmaras», pp. 12y 13.
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pura organizacién no personificada dentro del conjunto estatal'?. Lo
cual pone de relieve el sentido un tanto artificioso de la técnica de la
personalidad juridica.

Desde el punto de vista doctrinal, se ha valorado su incidencia de forma
muy distinta's.

Pero la conclusion que se abre paso es la de que no aceptar el que las
Asambleas Legislativas gocen de personalidad juridica es un desproposito, por-
que supone que alguien (un 6rgano constitucional como son las Cortes
Generales o las Asambleas Legislativas de las CCAA) que tedricamente no
tiene personalidad juridica pueda violar derechos fundamentales, tener capa-
cidad de autonormacion y sus Reglamentos puedan ser objeto de recurso de
inconstitucionalidad, que sus disposiciones reglamentarias puedan afectar a
terceros y éstos no puedan reaccionar juridicamente contra ellos, que pueda
tener bienes patrimoniales, o relaciones contractuales con terceros, etc., etc. Si
las Asambleas Legislativas no tienen personalidad juridica pero actiian como si
la tuvieran, o mas bien, no acttian como si no la tuvieran, sino que generan
efectos juridicos determinados, la discusion conceptual sobre si a ese fendome-
no se le denomina capacidad juridica o mera capacidad de obrar, como dice
Santamaria Pastor se convierte en un mero nominalismo'#. Toda decisién en
este sentido se resuelve en un puro juego de conceptos. Organos y personas
juridicas no son méis que nominalismos conceptuales al servicio de las necesi-
dades de unificacidn patrimonial y de imputacion, nominalismos imperfectos
sin duda y que quizd habrd que ir pensando en sustituir por otros mas sofisti-
cados o cuando menos distintos.

II. ELEMENTOS SUBJETIVOS DE LA ADMINISTRACION
PARLAMENTARIA

La Administracién Parlamentaria estd integrada, por dos tipos de érganos:

— de naturaleza politica (6rganos de Gobierno de las Cimaras: Presiden-
tes y Mesas)
— de caricter técnico (Secretarias Generales).

12 En algunos Reglamentos Parlamentarios Autonémicos, si se confiere a las Cimaras «plena capacidad
juridica» (Disposicion Adicional Tercera del Reglamento Parlamentario Foral de Navarra), o se las dota
de «personalidad juridica para el cumplimiento de sus fines» (art. 84 del Reglamento de la Asamblea de
Madrid).

13 Véase a este respecto: Juan Alfonso Santa Marfa Pastor, «Sobre la personalidad juridica de las Cor-
tes Generales. Una aproximacion a los problemas de las organizaciones estatales no administrativas,» en
RDP, 1981, ntim. 9; L. Lopez Guerra, «Sobre la personalidad juridica del Estado», RDP, 1980, nim. 6;
Garcia de Enterrfa y Tomas Ramoén Ferndndez, «Curso de Derecho Administrativo», volumen I, sexta
edicion, 1993, pp. 27 y ss; Enrique Alvarez Conde, «Reflexiones sobre un tema clisico: La Personalidad
Juridica del Estado», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, Asamblea Regional de Murcia,
1993, nam. 5, pp. 62y ss.

4 Jordi Solé Tura y Miguel A. Aparicio Pérez, «Las Cortes Generales en el sistema constitucional»,
segunda edicién, 1988, pp. 110 y ss.
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Aquéllos ejercen una funcion directiva sobre estos ultimos, que pueden
describirse de forma analoga a la relaciéon que media entre Gobierno y Admi-
nistracién, con el importante matiz que introduce el estricto deber de impar-
cialidad al que antes nos hemos referido?®.

1. La Presidencia

Centrindome en los érganos de naturaleza politica, en primer lugar habr
que referirse a la Presidencia.

El articulo 72.3 CE preceptua que:

«los Presidentes de las Camaras ejercen en nombre de las mismas todos los poderes
administrativos y facultades de policia en el interior de sus respectivas sedes».

Lo primero que se desprende de la Constitucion, es que ningin 6rgano o
poder del Estado, distinto del Presidente de la Camara respectiva, podrd inter-
venir en estas materias.

Los Poderes de Policia, significan que el orden y régimen del edificio y
de los que en ¢l se encuentren, compete en exclusiva a los Presidentes, lo que
para Duguit se traduce en dos reglas:

1.° El Parlamento es competente para tomar por si mismo o por medio de
su Presidente las medidas necesarias para garantizar su seguridad; a tal
efecto se le asigna una fuerza policial propia, sometida tan sélo a las
ordenes del Presidente, y éste puede hacer expulsar a toda persona que
perturbe el orden de cualquier manera.

2.° Ninguna autoridad civil ni militar puede penetrar en el recinto de la
Cédmara sin el consentimiento de la Asamblea o de su Presidente,
incluso en el caso de que sea cometido un delito dentro de aquél por
quien no es parlamentario, la autoridad judicial no puede realizar nin-
gun acto de instruccidn, ninguna investigacidén, ninguna visita sin que
medie el consentimiento mencionado.

Ninguna de las decisiones de policia que tome el Presidente admite recur-
so, pero no hay que olvidar, que los poderes de policia los ejerce en nombre
de la Camara vy, por tanto, bajo su control.

Este poder del Presidente, de facultad de disposiciéon de medidas coerciti-
vas que repercuten sobre el recinto parlamentario, se enmarca en la autono-
mia de las Cimaras, para salvaguardar asi su independencia.

Las Funciones Administrativas de los Presidentes a que se refiere el ar-
ticulo 72.3 de la CE, no se recogen de forma expresa en los Reglamentos Parla-
mentarios, salvo en cuestiones concretas y puntuales como es la ordenacién de
pagos con cargo a los presupuestos de la Asamblea, sin perjuicio de las delega-

15 Benigno Pendis Garcia, «Administracién Parlamentaria», Enciclopedia Juridica Basica. Volumen IV,

1995, pp. 322y 323.
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ciones que pueda conferir; o la propuesta a la Mesa del nombramiento del Secre-
tario General o Letrado Mayor, respondiendo éste ante ¢l de sus actividades.

Esto se debe, segiin Fernando Santaolalla'®, a que el articulo 72.3 CE es
una mala copia del articulo 40.2 de la Ley Fundamental de Bonn, que con
mucho mis rigor atribuye al Presidente del Bundestag el poder disciplinario y
el poder policial dentro del edificio de la Cidmara.

Ademis, el poder disciplinario es una de las funciones que tradicional-
mente caracteriza a los Presidentes y se recoge, como tal poder de los mismos,
en los distintos Reglamentos Parlamentarios, desde sus comienzos.

En efecto, el speaker ingles fue desde sus comienzos el encargado de mante-
ner el orden y la disciplina parlamentaria, justificindose en los internal procee-
ding como una manifestacién més de la autonomia parlamentaria.

Sin embargo, en la Europa continental, las concepciones imperantes, con
la Revolucién Francesa, estuvieron fuertemente influidas por las ideas de
Sieyes y el rechazo a importar el modelo parlamentario britdnico, lo que pro-
voco que el Reglamento de la Asamblea Nacional de 29 de julio de 1789
regulase una Presidencia con limitadisimas competencias y convertido simple-
mente, el Presidente, en un técnico de los debates, encargado de la direccién
y el mantenimiento del orden en los mismos, pero en ultima instancia some-
tido a la decisién del Pleno de la Asamblea. El reforzamiento de los poderes
del Presidente no se produce sino hasta el siglo XIX, con la crisis de las idéas
ultrademocraticas que habian inspirado la Revolucién, donde se llegd incluso
a entender que una Presidencia poco poderosa se identificaba con una Asam-
blea desorganizada y débil, asi, el Presidente pas6 de ser un primus inter pares a
un arbitro super partes dotado ya de auténticos poderes y en concreto del poder
disciplinario.

El resultado final de esta evolucién es la de un Presidente asentado en su
titulo de encargado del matenimiento del orden y la disciplina parlamentaria.
Lo que en el Derecho Parlamentario espafiol se refleja en los distintos Regla-
mentos Parlamentarios, asi siguiendo con el ejemplo del Reglamento del
Congreso se encuentra en el Capitulo 8.° del Titulo IV, articulos 99 a 107,
bajo la rabrica de la disciplina parlamentaria, 1o que a su vez se completa con el
articulo 32.1 que atribuye expresamente al Presidente «nantener el orden»'”.

Dicho poder disciplinario, es evidentemente un concepto mucho mis res-
tringido que de «todos los poderes administrativoss, que tan desafortunada-
mente emplea nuestra Constitucién. Pero, conscientes de este influjo foraneo,
puede convenirse que lo que se pretendia con la férmula transcrita era estable-
cer una disposicion equivalente a la alemana, no otra cosa distinta, por lo que
los poderes administrativos deben entenderse en su dimension estrictamente
disciplinaria, esto es, de sancidén y reconvencién por infracciones a los Regla-
mentos y demds normas que rigen la vida interna de nuestras Asambleas.

16 Fernando Santaolalla, «Derecho Parlamentario Espafiol», 1990, p. 165.

17 No obstante, hay que tener en cuenta que las competencias presidenciales en este terreno si bien son
importantisimas, a la hora de llegar a mayores consecuencias, intervienen otros érganos de las Camaras,
principalmente la Mesa y el Pleno.
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Frente a esta postura, Torres Muro!® nos recuerda que los Presidentes no
s6lo gozan de los poderes administrativos previstos en el Reglamento, sino
también de todos los demas poderes recogidos en otras normas como el Esta-
tuto de Personal (como por ejemplo, nombrar y separar al personal eventual,
nombrar a los funcionarios, etc.). Aunque sigue siendo la Constituciéon quien
aporta el dato de mayor peso, lo que ha permitido a algunos autores, como
Recoder de Casso!' hablar de un hipotético presidencialismo dentro de las
Camaras, sobre todo frente a la Mesa, ya que el articulo 72.3 CE otorga al
Presidente expresamente todos los poderes en el tinico campo donde la Mesa
hubiera podido recabar mayores competencias en orden la administracién
interna.

Ahora bien, el articulo 72.3 CE no atribuye al Presidente la facultad de ser
el tnico 6rgano administrativo de la Camara, sino la de ser el que ejerce en la
misma los poderes que fuera de ella tiene atribuidos la Administracién. El
posible presidencialismo no es entonces algo que imponga la Constitucion,
sino libremente tomado, lo que concuerda mis exactamente con el principio
de autonomia.

2. La Mesa

El articulo 72 CE, también prevé la existencia de la Mesa, érgano al que
logicamente también debe corresponder algiin bloque de funciones. Si apli-
cdsemos una interpretacién literal del articulo 72.3 CE y atribuyésemos al
Presidente todos los poderes administrativos, seria dificil encontrar una justi-
ficacion funcional a las Mesas, que de este modo devendrian unos organismos
superfluos e inutiles, por ello, es necesario armonizar los apartados 2.° y 3.°
del articulo 72, de donde se deduciria que muchos poderes administrativos
pueden corresponder a las Mesas.

El origen de estas Mesas era el de ser unos 6rganos de cardcter administra-
tivo, pero la evolucion de las mismas las fue convirtiendo en un érganos poli-
tico, que por ser un organo colegiado, el Presidente consultaba a menudo,
debido a su caracter electivo y al personal especifico de sus miembros, repre-
sentantes del sentir de las Camaras.

La aparicién en escena de los Grupos Parlamentarios y la importancia
que los mismos fueron adquiriendo hasta crearse las conferencias de Presi-
dentes o Junta de Portavoces, hicieron que las funciones de la Mesa volvie-
ran a centrarse en los temas administrativos y de gobierno interior, dejando
la direccion politica de las Asambleas en manos de aquéllos o en las del Pre-
sidente.

La historia del fenémeno en Espafia, sin embargo, tiene unas peculiarida-
des a las que necesariamente hemos de referirnos:

18 Ignacio Torres Muro, «Los érganos de gobierno de las Camarasy, pp. 123 y 124.
19 Emilio Recoder de Casso, «Articulo 72 de la CE», en Comentarios a la Constitucion Espaifiola,
dirigido por Garrido Falla, p. 1124.
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— Por una parte, la existencia desde los comienzos del parlamentarismo de
la «Comisiéon de Gobierno Interior» encargada de los temas meramen-
te administrativos que ejercié muchos de las tareas que en otros paises se
concedian al Bureau.

— Por otra, la poca fuerza que los partidos politicos tenian en las Camaras
hasta la II Republica, en cuyos Reglamentos se hizo entrar en juego lo
que se denominaban «fracciones», primera versién de los actuales Grupos.

Entrando ya en materia, la Mesa como 6rgano colegiado constituido por
Presidente, Vicepresidentes y Secretarios no aparece hasta el Reglamento de
1813 en donde surge un érgano formado por el Presidente y dos Secretarios,
pero al que no se denominard Mesa.

Habra que esperar a los intentos de Bravo Murillo de reforma constitucio-
nal, fechados en 1852, que incluian «Un Proyecto de Ley para el régimen de
los Cuerpos Colegisladores» cuyo articulo 9 decia, «Los individuos que constitu-
yen la Mesa formaran por si una Junta que se denominara Consejo de la Presidenciar.
Y asi poco a poco se fue consolidando este érgano colegiado con el nombre
de Mesa y con funciones principalmente politicas.

Sin embargo, la mayor parte de las competencias que habian adquirido en
épocas anteriores, las perdieron en las Cortes Organicas, a partir de 1942, la
causa, segiin Fraile Clivillés, fue la progresiva desvinculacion de esta Camaras
respecto del Gobierno, que va a situar la figura del Presidente, en la época de
su libre designacion por el Jefe de Estado, en un terreno entre ambos organis-
mos, por lo que tiene que buscar apoyo para algunas de sus decisiones en el
seno de la Cimara. Como los miembros de la Mesa eran nombrados por
Decreto y la Comisién Permanente era mas numerosa y ademads tenia dos
representantes del Gobierno, se consideré que esta tltima estaba mas capaci-
tada para ser 6rgano de mediacién que la Mesa. Por eso la balanza se inclin
del lado de la Comisiéon Permanente, que empieza a emitir acuerdos que
inciden sobre las facultades del Presidente.

De estas dos limitaciones (Presidencia fuerte y Comisiéon Permanente), sur-
ge una débil Mesa que tiende a convertirse en un érgano que se encarga sim-
plemente de tramitar asuntos, lo que acabd por identificarla pricticamente
con la Comision de Gobierno Interior.

La situacién la iba a modificar el cambio politico y los nuevos Reglamen-
tos de 1977 que atribuyeron a la Mesa bastantes facultades, sobre todo en el
Senado.

En la actualidad, ademds de un amplio abanico de funciones politicas, los
diferentes Reglamentos Parlamentarios les atribuyen una extensa gama de
poderes administrativos.

Asi, a modo de ejemplo, cabe recordar el articulo 31.1 del actual Regla-
mento del Congreso que dice: «Corresponde a la Mesa adoptar cuantas decisiones
y medidas requieran la organizacion del trabajo y el régimen y gobierno interiores de la
Camarar. Articulo éste que hay que poner en relacidon con el 60.1 del mismo
Reglamento que dice: «EI Congreso de los Diputados dispondra de los medios per-
sonales y materiales necesarios para el desarrollo de sus funciones, especialmente de ser-
vicios técnicos, de documentacion y de asesoramientor.
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De esta atribucién de funciones resulta que la Mesa aparece como el érga-
no encargado de los asuntos de gobierno interior, hecho que se confirma en
toda una serie de articulos repartidos por los Reglamentos.

Siguiendo con el ejemplo del Reglamento del Congreso, que con caricter
general se reitera en los demis Reglamentos Parlamentarios, se establece
como funciones administrativas de la Mesa, las siguientes:

— Nombramiento del Secretario General o Letrado Mayor a propuesta del
Presidente (art. 35.2 del RC).

— Fijacién de la relacidn de puestos de trabajo y la determinacién de fun-
ciones correspondientes a cada uno de ellos (art. 60.3 del RC).

— Disposicion del horario de Registro (art. 92 del RC).

— Organo encargado de las relaciones con la prensa, adoptando las medi-
das adecuadas en cada caso, para facilitar a los medios de comunicaciéon
social la informacién sobre las actividades de la Cdmara (art. 98.1 del
RC).

— Regulacién de la concesion de credenciales a los representantes graficos
y literarios de los distintos medios (art. 98.2 del RC).

Finalmente, y en relacién con el mismo tema, en el caso de las Cortes
Generales, es oportuno hacer mencién de un «drgano» que tiende a ins-
titucionalizarse sin esperar a su hipotética regulacién en el Reglamento de
las Cortes Generales: se trata de las reuniones conjuntas de las Mesas del
Congreso y del Senado que, ademis de sus funciones parlamentarias,
acttian con frecuencia como 6rganos de administracion y gobierno inte-
rior, asi, en materia de personal (que es la mis importante materia que se
han atribuido con la aprobacién del Estatuto del Personal de las Cortes
Generales), de elaboracién y ejecucion del presupuesto de las Cortes Ge-
nerales, de gestién de los bienes y derechos econdémicos de las propias
Cortes, etc.

Funciones todas éstas que, en los Parlamentos Territoriales, al ser unica-
merales, se atribuye en exclusiva a la tinica Mesa que tienen.

Todas estas funciones de administracién o de gobierno interior de las
Mesas, demuestran cémo éstas son el érgano fundamental en la labor de aten-
der a las necesidades logisticas de la Camara®.

Las resoluciones, (que normalmente reciben el nombre de «Acuerdos»)
que en el gjercicio de estas funciones aprueban las Mesas de las Cimaras en su
condicién de o6rganos superiores de la Administracidén Parlamentaria no for-
man parte de las fuentes del Derecho Parlamentario, a diferencia de lo que
ocurre con las Resoluciones que dictan los Presidentes para suplir e interpre-
tar las disposiciones reglamentarias.

Sin embargo, en el caso concreto del Estatuto del Personal su naturaleza
juridica ha sido y es una cuestiéon polémica, sobre todo en lo que al Estatuto
del Personal de las Cortes Generales se refiere.

20 Ignacio Tores Muro, vid. cita «Los 6rganos de gobierno...», p. 194.
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La naturaleza indudablemente legislativa de esa norma se desprende del
articulo 72.1 de la CE que dice:

«Las Camaras ...de comiin acuerdo regulan el Estatuto del Personal de las Cortes
Generales...».

Pero el mencionado Estatuto, se aprobo el 23 de junio de 1983 en reunién
conjunta de las Mesas del Congreso y del Senado.

La existencia de una auténtica reserva legal en esta materia, y en fin, la
manifiesta incompetencia que suponia su aprobacion por las Mesas de las
Camaras, que carecen de la condicién de érganos de expresion de la voluntad
legislativa del Estado, han dado lugar a esta polémica.

Una Sentencia de la Sala 3." del Tribunal Supremo de 20 de enero de
1987, confirmoé la naturaleza legal del Estatuto, como manifestacién del
genérico poder de autoorganizaciéon de las Camaras. Dicha Sentencia, en
su fundamento juridico 3.°, confirmé que estos Estatutos, como regulado-
res de la denominada funcién publica, tienen una indudable reserva cons-
titucional a la Ley, reflejandose ello, en los articulos 23.2 (el acceso a la fun-
ci6n publica de acuerdo con las leyes), 103.3 (la ley regulara el estatuto de
los funcionarios publicos y el acceso a la funcidén publica) y el 122.1 (una
ley orginica regulard el estatuto juridico de los Jueces y Magistrados de
Carrera).

Por consiguiente, toda regulacidon de un estatuto del personal de la Admi-
nistracion, de los miembros del Poder Judicial, o de los funcionarios de las
Céamaras, se realiza a través de una norma con fuerza de ley.

Pero es que ademas afiade la Sentencia una explicita referencia al Auto del
Tribunal Constitucional nimero 296/1985, de 8 de mayo. Con arreglo a este
Auto, la Sentencia estima que el Acuerdo recurrido, esto es, el Estatuto del
Personal, no es un Acuerdo singular dictado por las Mesas de las Camaras,
sino un Acuerdo que tiene el valor de una disposicion general de rango equi-
valente a una Ley, manifestacién del genérico poder de autonomia funcional
de las mismas.

A su vez la Sentencia del Tribunal Constitucional 139/1988, de 8 de julio,
en su Fundamento Juridico 2.°, afirma que la CE en su articulo 72.1 estable-
ce una reserva formal y material a favor del Estatuto del Personal de las Cor-
tes Generales, de manera que ese Estatuto aparece como una norma directa-
mente vinculada a la Constitucién, es decir, como una norma primaria que,
por ello mismo, determina que la regulacién a él encomendada queda fuera
del alcance de cualquier otra norma juridica.

Asi pues, el Estatuto del Personal de las Cortes Generales, por imperativo
constitucional, goza de una efectiva fuerza de Ley, por cuanto que ninguna
otra norma del ordenamiento juridico puede proceder a la regulaciéon que a él
le ha sido reservada y en exclusiva atribuida por la Constituciéon. En suma,
estamos en presencia de una norma cuya posicién en el actual sistema de
fuentes del Derecho no puede ya explicarse en los términos del tradicional
principio de jerarquia normativa, debiéndose acudir a otros criterios entre los
que el de la competencia juega un papel decisivo.
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Afiade esta Sentencia del Tribunal Constitucional, que en nada entorpe-
ce tal conclusiéon el hecho de que el articulo 27.2 de la LOTC no mencione
expresamente el Estatuto del Personal, dado que con cobertura en el articu-
lo 161.1.d) de la Constitucidn, entre los supuestos susceptibles de declara-
ci6én de inconstitucionalidad se incluyen también, los actos del Estado con
fuerza de Ley, (arti. 27.2 d) de la LOTC ); categoria ésta en la que, a los efec-
tos sefialados, bien puede subsumirse sin dificultad alguna el referido Esta-
tuto.

Frente a esta conclusion de los Tribunales de dotar al Estatuto del Personal
de naturaleza legal, se han pronunciado algunos autores como Santaolalla®!
que consideran que es una norma con rango de reglamento con independen-
cia de quien lo haya aprobado, porque le faltan muchos de los requisitos defi-
nitorios de las normas con rango de ley y por tanto no atacable por los Tri-
bunales como son: la capacidad para reformar lo establecido por cualquier
norma legal y la aptitud para ser también afectado por otras disposiciones de
este rango. Ni el Estatuto puede afectar a cuestiones que no sean las del pro-
pio funcionariado del Poder Legislativo, ni las Leyes Generales pueden alterar
lo regulado por ¢l dentro de su dmbito. Tampoco es susceptible de desarrollo
por disposiciones reglamentarias del Gobierno, ni cabe la iniciativa de este
ultimo para su reforma, ni siquiera su regulaciéon por Decreto-Ley o Legisla-
ci6n Delegada. En definitiva, le faltan muchos de los elementos caracteristicos
de las disposiciones con fuerza de Ley.

Otros autores?? consideran que una cosa es que tengan que tener esta cate-
goria de Ley y otra muy distinta es que la tengan de hecho, cualquiera que sea
quien lo apruebe y publique.

Estos argumentos parten de la LOPJ que en su articulo 58.1 y 74.9 atri-
buyen al Tribunal Supremo o al Tribunal Superior de Justicia la impugnaciéon
en via contencioso-administrativa de los actos y disposiciones de las Cimaras
en materia de personal.

Por otro lado, los articulos 30 y 31 del Reglamento del Congreso y los
articulos 55 y 56 del Reglamento del Senado atribuyen a sus respectivas
Mesas la condiciéon de érganos de gobierno de sus respectivos Organos Legis-
lativos. Por tanto, dichas Mesas no son 6rganos de la funcién legislativa, ya
que carecen de la representatividad del Pleno, sino 6rganos de gobierno de los
Organos Legislativos, que es cosa bien distinta.

Las competencias de las Mesas, en cuanto 6rganos de presidencia de las
Céamaras en orden al funcionamiento de los 6rganos parlamentarios propia-
mente legislativos no incluyen competencia legislativa alguna.

Las disposiciones normativas que adopten las Mesas de las Cdmaras no
pueden tener otra naturaleza que la puramente administrativa, ya que ningtin
precepto autoriza a las Mesas a dictar normas con rango de ley. En conse-

2 Vid. cit. Fernando Santaolalla, <Derecho parlamentario...», pp. 53 y 54.

22 Ver José Luis Martinez Lopez-Muiiiz, «Dos sentencias de interés para el concepto de la Administra-
cién Pablicar, en RAP, ntim. 118 , Madrid, 1989, pp. 230 y ss. Y también Maria José Alonso Mas, «La
fiscalizacién jurisdiccional de la actividad sin valor de ley de los Parlamentos», CEC, Madrid, 1999, pp. 56
a59.
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cuencia, dichas disposiciones pueden ser objeto de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa.

Afiaden estos autores, que si esto es totalmente claro en las relaciones
entre el Legislativo y el Ejecutivo, en concreto en el control jurisdiccional
contencioso-administrativo de las disposiciones que incurren en un exceso
ultra vires en los Decretos Legislativos, con mucha mayor contundencia
podrd afirmarse, sin lugar a dudas, que no mediando la autorizacién ni
delegacién del Legislativo, ni otra suerte de habilitacién normativa del
rango necesario, los 6rganos no legislativos sino més bien de caricter admi-
nistrativo, como son las Mesas no podrin nunca dictar sino disposiciones
meramente administrativas y sometidas al control judicial propio de los
reglamentos.

Ahora bien, mientras que para algunos autores como Lépez-Muiiiz el
que un o6rgano manifiestamente incompetente apruebe una norma con
rango de ley, lo que hace es degradar o rebajar la condicién de esa norma
y convertirla en meramente administrativa, sin embargo, para otros, como
Alonso Mas es una norma nula por manifiesta incompetencia del 6rgano
que la dicto.

En cuanto al Estatuto del Personal de las Asambleas Legislativas Autono-
micas. Si partimos de la tesis de equiparacién de estos Parlamentos con las
Cortes Generales, por ser todos ellos 6rganos constitucionales y gozar de
autonomia funcional, hemos de entender que los Estatutos que regulan el
Personal de estas Asambleas también gozan de esta naturaleza legal.

Argumento éste que, segiin Garcia Escudero Marquez, se encuentra en los
propios Reglamentos de las Asambleas Autondmicas, ya que son los que pres-
tan cobertura a sus Estatutos del Personal.

Lo cierto es que, de la misma forma que se atribuye a los Parlamentos
Territoriales la capacidad de elaborar y aprobar sus reglamentos, es usual que
los Estatutos de Autonomia o los mismos Reglamentos se refieran a la nece-
sidad de aprobar otro tipo de norma de autoorganizaciéon, como los Estatu-
tos del Personal. Y estas normas deben tener también naturaleza aniloga a la
del Reglamento Parlamentario y seguir por tanto el mismo régimen de
impugnacién ante el TC, segiin reconoce la misma jurisprudencia del T.C.,
en el Auto 296/1985, de 8 de mayo, referido al Estatuto de Régimen y
Gobierno Interior del Parlamento de Navarra, que conduce inequivoca-
mente a la idea de que la tinica posibilidad de impugnacién de estas disposi-
ciones es mediante recurso de inconstitucionalidad, como los Reglamentos
Parlamentarios.

Por eso no se entiende el por qué la Secciéon Séptima del Tribunal Supe-
rior de Justicia de la Comunidad de Madrid, en su Sentencia de 28 de julio de
1999, considera que el Estatuto del Personal de la Asamblea de Madrid es una
norma sin rango de Ley, argumentando lo mismo que la doctrina, es decir:
«Ante un Estatuto de Personal de una Asamblea aprobado por la Mesa de esa
Asamblea nos encontramos con una disposicion de rango reglamentario por
haber sido aprobado por dérgano carente de potestad legislativa y no referirse
a actos parlamentarios que afecten a las relaciones entre la Cimara y sus
miembrosy.
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3. La Secretaria General

En sentido estricto, la administracién parlamentaria se identifica con las
correspondientes Secretarias Generales. Asi se desprende de las normas regu-
ladoras de esta organizacién auxiliar de las Cidmaras. En concreto, en algunos
Parlamentos autondmicos se recoge en su propio Reglamento, (como es el
caso del Reglamento de la Asamblea de Madrid, en el articulo 86.1 al decir:
«A la Secretaria General, con el caracter de unidad funcional central, correspondera la
asistencia, asesoramiento y apoyo técnico y juridico de los organos parlamentarios, asi
como la gestion y ejecucién de la actividad materialmente administrativa de la Asamblea
bajo la direccién del Presidente»), mientras que en otros se recoge en las normas
aprobadas por sus Mesas (como la norma 1." de las aprobadas por la Mesa del
Congreso en reunién de 27 de junio de 1989, que utiliza términos muy simi-
lares a los antedichos). Todos ellos llegan a la misma conclusién: que estos
o6rganos constituyen la Administracién de su respectiva Camara.

Las Secretarfas Generales se estructuran en un conjunto de 6rganos supe-
riores y centros directivos: Secretaria General, Secretaria General Adjunta y
una serie de Direcciones (y con rango inferior, a veces existen también
Departamentos, Servicios y otras unidades). Estas Secretarias Generales se
rigen por las normas orginicas correspondientes, cuyo caricter contingente,
propio de este tipo de disposiciones en nuestro ordenamiento administrativo,
hace innecesario su relacién pormenorizada.

A su frente se encuentra siempre el Letrado Secretario General o Letrado
Mayor.

En cuanto al Secretario General o Letrado Mayor, cabe decir, que si
la Secretaria General de las Asambleas Legislativas se constituye en el dmbito
juridico espafiol como la pirdmide del sistema de funcidén ptiblica parlamenta-
ria, su titular, el Secretario General o Letrado Mayor, es el encargado de ser-
vir de engarce entre la direcciéon politica y la organizacién administrativa,
cuidando de que ésta cumpla con el cometido propio de su naturaleza vicarial
al servicio de las directrices emanadas de los 6rganos del gobierno parlamen-
tario. Se trata de configurar asi un sistema jerarquico funcionarial que garan-
tice, en la perspectiva de Kelsen, el caricter democratico de la funcién pabli-
ca, que sin duda ha de acentuarse en una organizacién destinada a servir en la
sede donde se concentran en primera instancia las fuerzas representativas de la
voluntad popular.

Esta posicién de enlace entre Gobierno y Administracién hace que el
Secretario General se haya de desenvolver en una situacién de frontera, cons-
tituyéndose asi —permitaseme la disgresion— en la aplicacidon prictica en
sede parlamentaria de la condicion de «habitante de la frontera» que el filoso-
fo espafiol Eugenio Trias atribuye a todo ser humano. Pero bromas filoséficas
aparte, lo cierto es que esta naturaleza fronteriza se manifiesta en la existencia
de tensiones estructurales propias de todas las situaciones, ya sean fisicas o
mentales, que participan del mismo caricter.

Cada una de las partes que la frontera limita y delimita experimenta inevi-
tablemente una constante vocacién para atraer hacia su seno a la linea fronte-
riza, y asi mientras, por un lado, los 6rganos de gobierno parlamentario tarde



La Administracion Parlamentaria 141

o temprano, consciente o inconscientemente, se sitian en la perspectiva de
considerar al Secretario General como un elemento mas, eso si subordinado y
auxiliar, de su propia estructura, por el otro, la organizacién administrativa
y funcionarial se empecina en ver en el Secretario General ante todo a un
funcionario, superior y cualificado, pero incardinado en su esqueleto y del
que, ademds, pretende confesadamente o no, servirse como cauce de transmi-
sion de sus pretensiones a los 6rganos de direccion politica.

La soluciéon normativa a la tensidén estructural se ha movido en dos lineas
que no han conseguido solucionar definitivamente el asunto, —como era
previsible—, pero que ademads, a mi juicio, tampoco han sabido proporcionar
los elementos precisos para mantener una dialéctica coyuntural con el sufi-
ciente grado de tolerancia. Ello tal vez sea asi porque se han configurado
como lineas que mis que a favorecer situaciones propias con una perspectiva
positiva, se dibujan como tendencias con vocacidén de contrapeso, desde un
planteamiento correctivo.

La tendencia hacia la «politizacién» del Secretario General se pretende
neutralizar mediante la prescripcidon genérica de que su titular haya de perte-
necer al cuerpo de funcionarios mas cualificado de cada uno de los Parla-
mentos, estableciéndose asi la obligacién de que el nombramiento recaiga
siempre en alguno de los integrantes del respectivo Cuerpo de Letrados.

En sentido contrario, con la finalidad de liberar a la Mesa de la Cidmara del
constrefiimiento tipico de los procesos funcionariales selectivos, se configura
un sistema sui generis de «libre designacién», ciertamente heterodoxo, que en
términos de comparacién homogénea se podria incardinar sin excesivos desa-
justes en los procesos de nombramiento del personal eventual o de confianza
politica, al sefialar que las Mesas «nombrardn» a los respectivos Secretarios
Generales, a propuesta de su Presidente, sin especificar el procedimiento
administrativo a seguir, de forma tal que en la realidad no se tramita expe-
diente alguno ni se abre plazo de presentacidén de solicitudes para que los fun-
cionarios que reunan los requisitos subjetivos precisos puedan «concurrir» al
citado puesto.

Las dos lineas tendenciales han generado disfunciones:

— En primer lugar, el constrefiimiento del dmbito subjetivo de seleccion
a unos Cuerpos funcionariales de reducido tamafio, minimo en ocasio-
nes, ha supuesto que en determinadas ocasiones la Mesa viese conver-
tida su tedrica capacidad de seleccidén en una prictica imposicion hacia
un solo candidato, con la incomodidad que ello representa en el senti-
do de verse obligada a entregar responsabilidades tan delicadas como las
del Secretario General a un funcionario al que, por las razones que fue-
ren, la Mesa no considera idéneo. Ante tales eventos —como siempre
ocurre cuando la realidad supera las previsiones normativas— las solu-
ciones han discurrido por los cauces mas insospechados, no siendo
infrecuente que la Mesa haya decidido superar el marco legal por la via
de los hechos y proceder al nombramiento de Secretario General en
funcionarios no incluidos, en principio, en el dmbito subjetivo delimi-
tado por la norma de cobertura. Las consecuencias siempre han sido
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conflictivas y ello ha llevado en algunos casos, como en el de la Asam-
blea de Madrid, a modificar el marco normativo ampliando los sujetos
susceptibles de nombramiento de forma que la Mesa cuente en todo
momento con la adecuada libertad para seleccionar al candidato que
considere més apropiado. Asi, el articulo 86.3 del Reglamento de la
Asamblea de Madrid, de 31 de enero de 1997, establece que:

«El Secretario General sera nombrado por el Presidente previa libre designacién
por la Mesa, a propuesta del propio Presidente, de entre, el personal funcionario
de carrera perteneciente al Cuerpo de Letrados de la Asamblea de Madrid, de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Autéonomas o de las Cortes Gene-
rales».

Dos son las notas que, de momento, conviene resaltar de esta nueva
regulacién, de un lado la utilizacion expresa del término «libre designa-
ciény, y de otro la ampliacién del dmbito subjetivo a lo que podriamos
denominar en un entendimiento comun como «letrados parlamenta-
rios».

— La segunda de las tendencias de contrapeso a las que antes haciamos

referencia se configura como un escape del Derecho administrativo
estricto al no especificar, como ya vimos, procedimiento selectivo
alguno, de forma tal que, en la prictica el expediente se configura pura
y simplemente como un nombramiento de confianza sin concurrencia
alguna. Esta circunstancia y sus perniciosos efectos han sido brillante y
valientemente analizados por el Letrado de la Junta General del Princi-
pado de Asturias, Ignacio Arias, en la pigina virtual de la Asociacién
Espaiiola de Letrados de Parlamentos, en donde se ponen de manifies-
to las graves contradicciones que la practica seguida genera. En efecto,
aunque el Secretario General o Letrado Mayor es nombrado a través de
un sistema tipico de los nombramientos de personal eventual o de con-
fianza politica, esta identidad en el origen no se corresponde con una
similitud posterior, toda vez que nunca se da la légica consecuencia
que conlleva el cese de la autoridad autora del nombramiento, es decir,
el obligado cese, ope legis, del nombrado; y asi, el Secretario General, a
pesar de cesar la Mesa que le nombro, se mantiene en el mismo pues-
to ¢jerciendo sus funciones con otra u otras Mesas completamente aje-
nas a su nombramiento.

A nuestro juicio, el sistema se conduciria por cauces mas tolerables con la

aplicacién «correcta» de la prevision contenida en el articulo 86.3 del Regla-
mento de la Asamblea de Madrid. Es decir, la Mesa dispondria de un amplio
grado de libertad en la medida en que el &mbito subjetivo de seleccion es sufi-
cientemente generoso, sin merma de la necesaria cualificacion técnico-juridi-
ca de los candidatos, a la vez que se respetarian los esquemas y condiciona-
mientos funcionariales mediante la aplicacion estricta del sistema selectivo de
libre designacién, publicando al efecto la correspondiente convocatoria publi-
ca, a la que en el plazo establecido concurririan los interesados aportando sus
respectivos méritos para que la Mesa correspondiente pudiese valorar y deci-
dir con suficiente conocimiento de causa.
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En tanto el sistema no se aplique en su integridad, las razones de ortodo-
xia administrativa y de adecuaciéon conceptual, obligan a que los Secretarios
Generales y Letrados Mayores que hayan sido nombrados mediante un proce-
dimiento material propio del personal eventual o de confianza politica, cesen
de forma automitica cuando finalicen las funciones de la Mesa que efectud su
nombramiento.

III. ELEMENTOS OBJETIVOS

La actividad materialmente administrativa de los Parlamentos es muy difi-
cil de definir, ya que los Reglamentos Parlamentarios distan de ser exhaustivos
al regular esta materia; es maés, suelen referirse a ello de forma lacénica y poco
clarificadora utilizando expresiones tales como la del articulo 60 del Regla-
mento del Congreso: «Los medios personales y materiales».

Esto se debe fundamentalmente a la ineludible necesidad que tienen estos
Reglamentos de garantizar la autonomia de sus Camaras, razén por la cual, la
aplicacion de algunos de sus articulos ha dado lugar a actuaciones que se
mueven en una zona donde es dificil de precisar si se trata de actos de natura-
leza administrativa o politico-parlamentaria.

Para algunos autores?, la cuestion es ficil de resolver, entendiendo que son
actos materialmente administrativos todos aquellos cuya fiscalizacion por los
Tribunales contencioso-administrativos no ponga en peligro real ni potencial
la organizacién y el funcionamiento auténomo de la Cdmara.

Para otros*, sin embargo, la cuestién no es tan pacifica, puesto que tam-
bién serian actos materialmente administrativos aquellos que afectan al estatu-
to juridico del parlamentario, y en concreto todo lo relativo a las credenciales,
las retribuciones o derechos que ostentan en materia de Seguridad Social.

El Auto de la Sala 4.%, del Tribunal Supremo, de 18 de febrero de 1987,
dice que son actos de administraciéon aquellos que son ajenos al contenido
especifico de las soberanas funciones legislativas de las Asambleas, esto es,
define a los actos administrativos utilizando un criterio residual: lo que no es
ejercicio de la funcién legislativa es administracion. Pero tal criterio no lo
desarrolla, con lo que deja sin aclarar lo que sucede con otros actos parlamen-
tarios como los de control, designacidén, de nombramiento, etc. que parece
razonable pensar que no constituyen actos legislativos ni tampoco administra-
tivos.

Por su parte, la Exposicion de Motivos de la Ley 29/1998 de la Jurisdic-
ci6n Contencioso-administrativa habla de que «los actos de naturaleza material-
mente administrativa, lo son por su contenido y efectos». Y especifica el articulo 1.3
de esta misma Ley, que son «los actos y disposiciones en materia de personal, admi-

2 Vid. cit, Santaolalla Lépez, «Derecho parlamentario...» pp. 70 o también vid., cit., Pendas Garcia, «La
Administracién ...», pp. 324.

24 Ver a este respecto la tesis de Carretero Pérez en «La aplicacién de los Reglamentos de las Cdmaras,
en las Jornadas de las Cortes Generales, vol. 11, cit. p. 790, o leer a Pulido Quecedo en «El acceso a los
cargos y funciones publicas», un estudio del articulo 23.2 de la CE, Madrid 1992, cit., p. 334.
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nistracién 'y gestién patrimonial sujetos al Derecho Publico...», 1o que, para Ernesto
Garcia Trevijano®, supone acercarnos un poco mas a la determinacién de lo
que se entiende por actividad materialmente administrativa de los Parlamen-
tos, porque aunque el objeto de la fiscalizacion son los «actos» y «disposicio-
nes», no hablandose aqui de «actuacién» como si lo hace el articulo 1.1 de esta
misma Ley para referirse al resto de las Administraciones Publicas, hay que
entender que cualquier actuacién administrativa de los drganos constitucio-
nales serd susceptible de ser fiscalizada por la jurisdiccidn contencioso-admi-
nistrativa. Ademas debe tratarse de actos en materia de personal, administra-
ci6n y gestidén patrimonial sujetos al Derecho Publico. Por lo que en realidad
se trata de acotar el conocimiento de esta jurisdiccidn a la actuacion tipica-
mente administrativa de los 6rganos citados, lo cual es perfectamente acorde
con lo dispuesto en el propio articulo 106. 1 de la Constitucion, que se refie-
re al control de la actuacién administrativa.

A esta falta de claridad en la determinacion de los actos materialmente
administrativos de las Asambleas Legislativas, hay que afiadirle, el catilogo de
problemas juridicos que afectan a los mismos, que son muchos y muy varia-
dos. Sin dnimo de ser exhaustiva, he intentado recoger algunos con la solu-
ci6n dada por la doctrina, basando mi criterio de seleccion en aquellos actos
que mas problemas han generado. A saber:

— El relativo a los actos de gestiéon patrimonial de los bienes que las
Camaras tienen adscritos, puesto que la propiedad de los mismos,

segtin el articulo 1 de la Ley de Patrimonio del Estado corresponde al
Estado o a las CC.AA.

Sin embargo, son las Cimaras las que deben tener posibilidad de gestionar
todos aquellos bienes muebles ¢ inmuebles que necesiten. Asimismo deben
ser ellas mismas las que decidan acerca de la afectaciéon o desafectacién de tales
bienes para un uso o un servicio publico.

Dicho de otro modo, ¢l problema estriba en que es insostenible el que la
gestion de estos bienes, aunque sean del Estado o de la Comunidad Auténo-
ma, deba quedar centralizada en el Ministerio de Economia y Hacienda o en
la Consejeria competente. Deben atribuirse dichas facultades a los érganos de
gobierno de las Camaras.

Ahora bien, si la solucién a este problema se da en determinadas Asamble-
as Legislativas, porque asi lo prevé una ley, como en el caso de la Ley 3/1986,
de 24 de octubre, de Patrimonio de la Generalidad Valenciana, que en su ar-
ticulo 6 sefiala que «Las Cortes de Valencia gozan de autonomia patrimonial, de
forma que todas las potestades que dicha Ley confiere al Consell deben
entenderse atribuidas a los Organos de Gobierno de aquélla cuando se trate
de bienes adscritos a las misma. No ocurre lo mismo en otras Camaras.

2 Ernesto Garcia Trevijano Garnica, «Ambito de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativas, Capi-
tulo 5 del «Estudio sistemiético de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa» coordinado por
Benigno Pendis Garcia, pp. 105 y 106. Ver también sobre este tema, Jests Gonzalez Pérez, articulo 1 de
los «Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», Volumen I, Tercera Edicién,
pp- 115a 117.
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Tal es el caso del Congreso y el Senado, que lo han intentado solucionar de
forma distinta, por cuanto para estas Camaras su autonomia parlamentaria no
exige que los bienes que tengan adscritos sean gestionados autonomamente por
ellas mismas, por lo que, han acordado el 23 de octubre de 1984 un sistema de
coordinacién con la Direccién General de Patrimonio del Estado.

Sin embargo, ademids de estos problemas, la cuestion principal radica en
saber, cuando no existe norma especifica, cual es la normativa aplicable por las
Camaras en estos casos y ello tiene un especial interés para determinar hasta
qué punto los actos de gestion patrimonial de las Cidmaras se sujetan o no a
Derecho.

— Otro problema complejo es el relativo a la contratacién por la adminis-
tracion parlamentaria. Problema, sin embargo, que es mads tedrico que
practico, porque aunque la Ley 13/1995 de Contratos de las Adminis-
traciones Publicas no se refiere expresamente a los contratos suscritos
por las Camaras, en la prictica, —ya consolidada, se suele ignorar las
dudas que plantea la doctrina, y se recurre en los pliegos de cliusulas
administrativas particulares a la aplicacién supletoria de esta Ley?.

— Debo hacer también mencién expresa del problema planteado en relacion
con la responsabilidad patrimonial de las Camaras, por los dafios causados
por las mismas, ya que la falta de una normativa especifica, asi como la
falta de reconocimiento de la personalidad juridica de las Asambleas Legis-
lativas, hace que se plantee la duda de, primero a quién imputar esta res-
ponsabilidad y segundo, qué reglas generales seran las de aplicacion.

Sin olvidar aquellos Reglamentos Parlamentarios que reconocen esta per-
sonalidad juridica a su Asamblea como es el caso del articulo 84 del Regla-
mento de la Asamblea de Madrid, algunos autores?” han considerado que
aunque no venga atribuida por norma alguna dicha personalidad, conviene
fijarse en el articulo 139.2 de la Ley 30/1992 que exige que sea la ley que
genere un dafio la que reconozca la responsabilidad del Estado Legislador, lo
que puede reinterpretarse del modo siguiente: la autonomia parlamentaria
exige o cuanto menos hace que sea conveniente que sea la propia Cdmara que
ha producido el dafio la responsable.

La segunda cuestion viene siendo resuelta por determinados autores, como
Sainz Moreno, en el caricter de Derecho comun que las normas y principios
de la Ley 30/1992 tienen para la actividad administrativa de cualesquiera entes
publicos.

— Otra cuestidén que se puede plantear, es que no se recoge en el articulo 1.3
de esta Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa la observacion
que formul6 el Consejo de Estado en su Dictamen 1125/1997 en cuanto
advirtié que la mencion al Congreso y al Senado no comprende stricto

26 Es muy ilustrativo en esta materia el articulo de J. J. Lavilla Rubira, «La contratacién de los 6rganos
constitucionales y de relevancia constitucional», en los Comentarios a la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas, dirigidos por Pendas Garcia, Madrid, pp. 157 y ss.

27 Vid. cit. de Maria José¢ Alonso Mas, «La fiscalizacion jurisdiccional...», p. 334.
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sensu a los 6rganos de gobierno de las Cortes Generales que no lo sean de
cada Cdmara, como ocurria con las Mesas de ambas Camaras en reunion
conjunta o el Letrado Mayor de las Cortes Generales cuando acttia como
tal y no como Secretario General del Congreso de los Diputados. Sin
embargo, a juicio de algunos autores si se planteara una actuaciéon admi-
nistrativa de algtin 6rgano de las Cortes Generales considerada como tal, y
no por referencia a cada Cimara, habria que entender que también corres-
ponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa su conocimiento.

— Y en fin, puedo preguntarme por otras muchas cuestiones como, por
ejemplo, el de si gozan las Cidmaras de potestad expropiatoria , de la
facultad de revision de oficio de sus actos y acuerdos, de la inembarga-
bilidad de sus bienes y derechos, etc.

La solucidn a estos interrogantes, no es ficil ni univoca, porque la realidad
demuestra que las Cadmaras acttian como sujetos del trafico juridico y ello fuerza
a la necesidad de una regulacién clara y precisa que para cumplir las exigencias
del Estado de Derecho deberia responder al principio siguiente: en el marco del
«giro o trafico administrativo-parlamentario» las Cidmaras deben compartir, en
ciertas materias, el estatuto juridico de las Administraciones Publicas, buscando
siempre un equilibrio entre las legitimas necesidades de funcionamiento de
aquéllas y los derechos de terceros que entren en relaciéon con las mismas.

IV. CONTROL JUDICIAL DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
DE LOS PARLAMENTOS

Finalmente he de hacer una pequefia referencia al control judicial de la
actuacién materialmente administrativa de los Parlamentos.

Hoy, se ha alcanzado cierta seguridad sobre las vias de control, tanto de la
actividad legislativa, como de la actividad administrativa de las Camaras.

En el 4mbito de la Administracién Parlamentaria, se ha avanzado mucho,
gracias a los articulos 58 y 74 en su nueva redaccién dada, por la Ley Organi-
ca 6/1998, de 13 de julio, que se desarrolla en el articulo 1.3 de la Ley de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, ya que permiten que sea la Sala de
lo Contencioso-Administrativa del Tribunal Supremo o del Tribunal Supe-
rior de Justicia competente, el que conozca de:

«los actos 'y disposiciones que se dicten por los drganos competentes del Congreso, del
Senado... y de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, en mate-
ria de personal, administracion y gestion patrimonial sujetos a Derecho Piiblico»®.

2 Vid., op., Gonzilez Pérez, «Comentarios a la Ley...», p. 117. Como explica este autor el incluir suje-
tos a Derecho Publico, no era necesario porque el niumero 3 de este articulo delimita subjetivamente el
ambito del orden jurisdiccional, pero siempre dentro del Régimen General, no obstante se incluyé por
el Informe del Consejo de Estado sobre el anteproyecto que estimé que la indiferenciada referencia a los
actos y disposiciones en materia de personal y gestion patrimonial deberfa cefiirse expresamente a aque-
llos que se produzcan sujetos a Derecho Publico, puesto que los citados érganos pueden dictar actos que
sean fiscalizables por otro orden jurisdiccional.
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Ahora bien, como ya dije en el epigrafe anterior al hablar de los elemen-
tos objetivos de la administracién parlamentaria, algunos de los actos de estos
organos competentes de las Asambleas no puede decirse que sean actos admi-
nistrativos, ni tampoco integramente politicos, y muchos otros carecen de
regulacién especifica, plantedndose con ello una cuestion de legalidad y no de
oportunidad, ya que alguien tiene que decidir si en estos casos el acto es ajus-
tado o no a Derecho.

En un primer momento, tanto la jurisprudencia como la doctrina era rea-
cia al control judicial de los actos emanados de los Parlamentos. El funda-
mento principal para evitar cualquier control, se quiso encontrar en la invio-
labilidad de las Cortes del articulo 66.3 de la Constitucién, lo que implicaba,
como en cualquier supuesto de inviolabilidad, la no sujecién a responsabilidad
de las Cortes por los actos dictados en el ejercicio de sus funciones.

En esta linea se pronunciaba el Tribunal Constitucional, aunque fundan-
dose en otros argumentos, como se desprende del Auto 183/1984, que exclu-
y6 de la justiciabilidad «los actos puramente internos» de los 6rganos constitucio-
nales, pues la caracteristica propia de éstos es la independencia y el
aseguramiento de ésta obliga a entender, que si bien sus decisiones, como
sujetas que estin a la Constitucidén y a las leyes no estin exentas de control
judicial, s6lo quedan sujetas a este control, «uando afectan a relaciones externas
del brgano, o se concretan en la redaccion de normas objetivas y generales susceptibles de
ser objeto de control de constitucionalidad, pero ello sélo naturalmente, a través de las
vias que para ello se ofrecen.»

Sin embargo, algunos autores como Sainz Moreno?, han intentado ir mas
alld y extender la justiciabilidad a todos los actos del Parlamento, argumen-
tando que es necesario matizar y distinguir entre aquellos actos que no son
susceptibles de control por su propia naturaleza y aquellos que no lo son por
accidente, es decir, porque no existe via de control. Cuando esto ultimo suce-
de no parece correcto justificar la denegacioén de justicia que se origina invo-
cando la necesaria libertad de las Cidmaras. Porque esa libertad, que nadie dis-
cute, tiene que discurrir por los cauces que la Constitucién y ellas mismas, al
aprobar sus Reglamentos y ejercer la potestad legislativa han trazado. Y afiade
este autor que, si bien es un error someter las cuestiones politicas al control de
los Tribunales, de lo que se trata es de que los Tribunales conozcan de todas
las cuestiones juridicas, sin excepciones que violen los principios basicos de
nuestra Constitucién (art. 9 y 24). Esto exige deslindar lo que constituye una
licita decision politica de lo que no es otra cosa que la aplicacién de una
norma.

Y todos estos casos conflictivos que se encuentran en esa franja no cubier-
ta ni por el amparo constitucional (art. 42 de la LOTC) ni por la Ley de la
Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa, pese a que estan regulados por nor-
mas cuya vulneracién es contraria al orden constitucional, el Tribunal Cons-
titucional deberia de abrir el cauce del amparo especial previsto en el articulo

» Fernando Sainz Moreno, «Actos parlamentarios y Jurisdicciéon Contencioso-Administrativar, RAP,
Nuam. 115, enero-abril, 1988, p. 252
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42 de su Ley Organica, rectificando la interpretacion restrictiva que ha dado
al articulo 23 de la Constitucion cuando se trata del control de decisiones o
actos sin valor de ley emanados de las Camaras o de cualquiera de sus 6rganos.

Tesis ésta, que el Tribunal Constitucional pronto recogid, abandonando la
teoria de los interna corporis acta, admitiendo la posibilidad de enjuiciar actos de
las Camaras sin relevancia para terceros, siempre que afectasen a derechos sus-
ceptibles de amparo constitucional. La revisién de su doctrina anterior se ini-
cia con el Auto 12/1986 donde ya reconoce la posibilidad del recurso de
amparo cuando se lesione un derecho fundamental en los términos del ar-
ticulo 42 de la LOTC. Y se va a consolidar de forma clarisima en sentencias
posteriores, destacando la Sentencia 121/1997 de 1 de julio, que viene a dis-
tinguir claramente:

— Por un lado, entre las normas con valor de ley como son los Regla-
mentos de las Cdmaras, las Resoluciones de los Presidentes que los
interpretan o suplen y el Estatuto del Personal, que son susceptibles de
control constitucional, y por otro las resoluciones administrativas parla-
mentarias dictadas en desarrollo de aquellas que tienen valor meramen-
te reglamentario y son susceptibles de recurso contencioso-administra-
tivo.

— Y ademis, distingue también, entre los actos y decisiones sin valor de
ley de naturaleza estrictamente parlamentaria, que son recurribles en
amparo ante el Tribunal Constitucional, (art. 42 de la LOTC ), vy los
actos y disposiciones administrativas parlamentarias que son susceptibles
de control contencioso-administrativo y que también pueden ser obje-
to de recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, una vez ago-
tada la via judicial previa de acuerdo con lo previsto en el articulo 43 de
la LOTC.

Todo esto ha supuesto una bifurcacion en el régimen de control judicial
de los actos de las Asambleas Legislativas, que permite que aquellos actos
que sean cuestionables, es decir, que no sean administrativos, pero tampoco
politicos o al menos dificiles de identificar desde el punto de vista de su
naturaleza juridica, puedan ser fiscalizables en relacidén con las cuestiones
que susciten respecto a la proteccién jurisdiccional de los derechos funda-
mentales.

Una vez sentado el principio general de la plena justiciabilidad de las dis-
posiciones y actos parlamentarios, en el orden jurisdiccional que en cada caso
corresponda, es preciso responder a dos cuestiones secundarias, cuando se
trata de actos o disposiciones que se mueven en el dmbito administrativo:

a) Si es necesario haber agotado la via administrativa previa para acudir a
los Tribunales.

b) Y saber cual, es el sistema de representacion y defensa de las Camaras
en estos €asos.

Por lo que se refiere al primer punto, la interposicién del recurso de ampa-
ro contra decisiones o actos sin valor de ley, emanados de los 6rganos compe-
tentes de las Camaras, no requiere el agotamiento de la via judicial preceden-
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te (art. 43.1 de la LOTC ). Antes, al contrario, el precepto se limita a exigir
que ¢l acto o decisiéon sean firmes con arreglo a las normas internas de las
Céamaras. Se produce de este modo una remisiéon a lo que dispongan los
Reglamentos Parlamentarios con respecto a cada tipo de acto.

Cuando se trata de la interposiciéon del recurso contencioso-administrativo,
serd preciso en todo caso por exigirlo como requisito previo el articulo 25 de la
Ley de la Jurisdicciéon de lo Contencioso-administrativa, la formulacion y deses-
timacion del recurso de reposicién o recurso equivalente ante la Mesa de la
Cdmara o las Mesas conjuntas de ambas Camaras (en el caso de las Cortes
Generales), esto es, agotar la via administrativa previa, que en este caso es ante
la propia administracidon parlamentaria, y una vez agotada esta via, y que el acto
o decision que se pretende impugnar sea definitivo, cabri interponer el recurso
ante la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal competente.

Para terminar el anlisis de este primer punto que, como ya he dicho en
otras paginas no pretende ser exhaustivo y completo respecto a todo lo rela-
cionado con la Administracidén Parlamentaria, quiero referirme a una Senten-
cia del Tribunal Constitucional que ha abierto un nuevo y discutible cauce en
el tema que nos ocupa, relativo a las disposiciones administrativas dictadas por
las Asambleas Legislativas.

En efecto, la Sentencia del Tribunal Constitucional 118/1998, de 20 de
junio, afirma que habrd que cuestionarse el que los Parlamentos tengan potes-
tad para dictar disposiciones administrativas, puesto que las potestades o se
otorgan directamente por la Constitucién o los Estatutos de Autonomia, o a
través de los Reglamentos de las Cidmaras, que son las normas reguladoras del
funcionamiento de las Cidmaras. Y salvo en materia de personal, las Asambleas
no poseen una normativa propia para dictar normas sin valor de ley de caric-
ter administrativo en materias referentes a su organizacion y funcionamiento,
al no exigirlo la autonomia parlamentaria.

Postura ésta que no es compartida por la mayor parte de la doctrina, dis-
crepancia a la que yo me sumo también, considerando que si al Tribunal
Constitucional no le basta el criterio de la autonomia de las las Asambleas
Legislativas para justificarlo, deberia pensar que los reglamentos independien-
tes son aquellos que se dictan en ausencia de habilitacion legal expresa, pero
s6lo en aquellas materias no reservadas a la ley, reglamentos que serian los ido-
neos para regular la autoorganizacién de los Parlamentos.

Argumento éste que se veria reforzado por la existencia de leyes (Ia LOPJ
y la Ley de la Jurisdiccion de lo Contencioso-administrativa) que ya hablan de
«disposiciones emanadas de los érganos competentes del Congreso, del Senado y de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas» y no sélo en materia de
personal.

A estos argumentos hay que unirles el que esta Sentencia representa un
manifiesto apartamiento de la doctrina consolidada constitucional precedente,
y salvo que se apruebe siguiendo el procedimiento requerido para tal aparta-
miento contenido en el articulo 13 de la LOTC, parece lo mas 16gico con-
cluir que esta Sentencia no se dictd con cardcter general, sino para la ratio deci-
dendi del caso para el que fue dictada, por lo que fuera de ella habrd que tomar
en consideracién la doctrina constitucional precedente.
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Finalmente, es preciso hacer referencia al problema de la representacién y
defensa en juicio de las Camaras. Es sabido que los Estatutos de Personal atri-
buyen al Cuerpo de Letrados de sus respectivas Camaras «la representacion y
defensa de su Parlamento ante los érganos jurisdiccionales y ante el Tribunal Consti-
tucional.»

Ahora bien, si no ha existido ningtin problema en cuanto a la representa-
cién y defensa de las Cdmaras por parte su Cuerpo de Letrados ante el Tri-
bunal Constitucional, ya que en todos los procesos que se sustancian en el
mismo las Camaras act@ian con total independencia de los demis érganos
constitucionales y, en particular del Gobierno, e incluso frente a dichos 6rga-
nos en algunos casos. Esta posicion procesal diferenciada de las Camaras en los
procesos constitucionales implica la libertad de las mismas para establecer
quién ha de representarlas y defenderlas.

Sin embargo, el problema vino cuando se trataba de procesos ante las juris-
dicciones integrantes del Poder Judicial, ya que, para algunos autores, en estos
casos las Cidmaras no ocupan una posicion diferenciada, sino que se trata de
una materia propia del ordenamiento general del Estado, como es la actua-
cién ante los 6rganos jurisdiccionales del mismo (y jamas, de los ordena-
mientos particulares de las Camaras), desbordando las relaciones estrictamen-
te parlamentarias de las Cimaras y entrando en materias propias del
ordenamiento general del Estado, por lo que la representacién y defensa ante
los 6rganos jurisdiccionales debia corresponder a la Direccion General de lo
Contencioso del Estado. Postura ésta que se vio reforzada por la LOPJ que
establece en el articulo 447 la reserva de ley en la materia que nos ocupa a
favor de los servicios juridicos del Estado, al decir: «la representacién y defensa
del Estado 'y de sus drganos constitucionales corresponde a los letrados integrados en los
servicios juridicos del Estado salvo que sus disposiciones autoricen otra cosa... y la repre-
sentacion y defensa de las Comunidades Auténomas correspondera a los letrados que
tengan integrados en su respectiva Comunidad Autonoma», siendo dudoso para
estos autores la constitucionalidad de aquellos articulos de los distintos Esta-
tutos de Personal que atribuian esta funcién a su Cuerpo de Letrados.

No obstante, dicho planteamiento ha decaido al existir actualmente una
Ley, la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e
Instituciones Publicas, que en su Disposicion Adicional Primera y Sexta atri-
buye esta competencia a los Letrados de las Camaras. Pero es que, aunque no
existiese esa ley, a mi juicio y como ya he explicado en el epigrafe I, el Esta-
tuto de Personal es una norma con rango de ley que cubriria perfectamente la
reserva que exige la LOPJ.
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I. PLANTEAMIENTO

Se trata en el presente trabajo de hacer una descripcién de las grandes li-
neas que vertebran el procedimiento presupuestario americano', a partir de su
evolucion y de la exposicién de las principales caracteristicas de la organiza-
cién constitucional del poder federal. Al mismo tiempo, se ha puesto en rela-
cién con el procedimiento presupuestario espafiol al efecto de hacer el andli-
sis mas comprensible y util. Aunque no siempre es ficil acertar con la
traduccién de las instituciones aplicadas en otro ordenamiento, a mi parecer,

* Profesor Titular de Derecho Financiero y Tributario. Universidad de Barcelona.

** Este trabajo se elaboré durante una estancia como investigador en el Real Colegio Compluten-
se/Harvard University durante el segundo semestre del curso 1995/1996. Deseo agradecer aqui al enton-
ces Director del Real Colegio, Enrique Alonso Garcia, y a Elvira, Mayte, José, Carmen, José Luis, Rafa-
el... a todas las personas que me facilitaron la vida y el trabajo en Harvard, sus atenciones y dedicacion.
Dicha estancia se desarroll6 en el marco del Programa de Movilidad Temporal de Personal Funcionario,
Docente e Investigador de la DGICYT del Ministerio de Educacién y Cultura, cuyo personal demostrd
una notable profesionalidad y cortesia en la gestion de la ayuda concedida.

! Ciertamente, en el continente americano existen otros paises denominados Estados Unidos. También
son varios los paises ubicados en Norteamérica. Sin embargo, en el lenguaje comtn y cientifico cuando
se habla de América, Norteamérica o Estados Unidos el concepto tiene una acepcién unitaria: United Sta-
tes of America. Con dicho sentido se utilizardn tales términos en el presente articulo.
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lo que se gana en inteligibilidad compensa lo que se pueda perder en preci-
sion. El propdsito del estudio, ofrecer una vision de conjunto del procedi-
miento presupuestario americano, ha hecho preferible restringir las fuentes
bibliograficas a obras generales® sin profundizar, ademds, en pormenores y
cuestiones especificas que habrian desnaturalizado el andlisis realizado.

1. Aproximacion historica

Antes de entrar en el analisis del procedimiento presupuestario vigente en
los Estados Unidos, conviene hacer una aproximacién a su desarrollo histori-
co para entender las tensiones en las que se mueve. Hasta 1865, la aprobacién
de los ingresos y de los gastos estaba unificada en un solo procedimiento. En
dicha fecha el procedimiento se escindid en dos: por una parte se aprobaria la
legislacién sustantiva que implicase compromisos economicos (authorizing act);
en procedimiento separado se autorizaria la realizacion de los gastos en que se
habian de traducir tales medidas (appropriation act). Es entonces cuando se
crean dentro del Congreso® las comisiones de gasto, Appropriation Committee,
que van a jugar un papel central en la evolucién de todo el proceso de toma
de decisiones financieras. Tal disociacion en el procedimiento presupuestario
es crucial para entender, desde las coordenadas del Derecho presupuesta-
rio espafiol, el discurrir de la aprobacién de los programas federales de gasto.

Desde la creacidn de las comisiones de gasto, la tramitacidén presupuestaria
en Norteamérica va a estar presidida por la tension entre dichas comisiones,
las Gnicas legitimadas para habilitar crédito presupuestario, y las comisiones
legislativas, a quienes corresponde aprobar las decisiones que comporten la
asuncién de obligaciones econémicas en los diversos dmbitos de la actividad
publica. A diferencia de lo que ocurre en Derecho espafiol, la aprobacion de
tales decisiones se condiciona a la existencia de crédito. Es decir, antes de
aprobar una ley cuya aplicacién implique desembolsos para el Tesoro es preci-
so obtener el crédito presupuestario correspondiente. Una y otra cuestion se
asignaron en 1865 a comisiones parlamentarias diferentes, de modo que los
conflictos entre unas y otras seran constantes y la distribucién de competen-
cias al respecto mudable.

Por otra parte, el Presupuesto no es un documento tnico. Los programas
de gasto se estructuran en trece leyes, por funciones, y la previsién de ingre-

2 Basicamente se han seguido tres obras: J. E Moraglio y H.D. Kerrigan, The Federal Budget and
Financial System, Quorum Books, New York, 1986; M. MESCHINO, Le procedure del bilancio federale
degli Stati Uniti, Servizio studi, richerche e statistiche parlamentari, Camera dei diputati, Roma,
1981; y A. WILDAVSKY, The politics of the budgetary process, 3* ed., Little, Brown and Company, Boston-
Toronto, 1979.

3 Es sabido que el Poder legislativo en Estados Unidos es de estructura bicameral. La Cdmara Alta, el
Senado, y la Cdmara Baja o Camara de los Representantes. La primera es de estructura territorial, dos
senadores por Estado, obedeciendo los criterios de representacién de la segunda a la poblacién de cada
distrito electoral. La expresién «El Congreso» alude a la conjunciéon de ambas Camaras, no a la Camara
Baja: lo que en Derecho espaiiol serfan «Las Cortes Generales».



El procedimiento presupuestario americano 153

sos discurre por una via escindida. Ademads no estd prevista la prérroga auto-
mitica de los programas de gasto y la Tesoreria federal no se rige por el prin-
cipio de caja tnica. En la aprobacion de cada gasto se ha de prever si se va a
financiar con cargo al Fondo general o a uno de los innumerables Fondos
especificos que se nutren, frecuentemente, con ingresos afectados. Todo ello
constituye un marco presupuestario sustancialmente diferente del espafiol y
que no es posible comprender sino desde las coordenadas que lo presiden:

a) Aprobacidn escindida de la habilitaciéon o contraccidén de obligaciones
economicas y de los créditos presupuestarios, condicionando las prime-
ras a los segundos;

b) estructura sectorial tanto de los programas de gasto, divididos en trece
leyes de tramitacién independiente, como de la prevision de ingresos, y

¢) organizacion fragmentada del Tesoro ptblico en un fondo general y
varios especializados que se nutren de ingresos en buena parte afectados.

En 1974 se modific6 en profundidad todo el sistema. Se redifinié el pro-
cedimiento presupuestario dotindolo de mayor congruencia y creando comi-
siones presupuestarias, Budget Committee, tanto en el Senado como en la
Céamara de los Representantes, con la funcidon de coordinar y dirigir todo su
desarrollo. Al mismo tiempo se dio nueva regulacion, limitando su virtuali-
dad, al poder presidencial de veto. Y es que en los cien afios transcurridos
entretanto, las divisiones y enfrentamientos entre las distintas comisiones par-
lamentarias —legislativas y de gasto— habian conducido a un deterioro del
poder financiero del Congreso en beneficio del conferido al Presidente, par-
ticularmente a partir de los afios treinta con el desarrollo de las politicas del
New Deal. La reorganizaciéon del procedimiento y de la potestad presidencial
de vetar las decisiones presupuestarias devolvié al Congreso la primacia en el
debate financiero restableciendo el equilibrio de poderes, mas alld de la mera
separacidn, caracteristico del Derecho constitucional americano.

No obstante lo dicho, la evolucidn entre ambas fechas dista mucho de ser
lineal. Entre 1885 y 1899 la preponderancia de las comisiones de gasto se
habia ido debilitando. En ambas Camaras las comisiones legislativas fueron
adquiriendo competencias atribuidas a las comisiones de gasto hasta constre-
fiirlas al desempefio de funciones secundarias. Poco a poco se fue rompiendo
la uniformidad en la aprobaciéon del gasto autorizindose a distintas comisiones
legislativas a dotar crédito presupuestario sin pasar por la comisién de gastos
correspondiente. Entre 1920 y 1922, a raiz de las necesidades de disciplina
financiera que se produjeron al término de la Primera Guerra Mundial, se re-
trotrajo el procedimiento a la situacidén anterior, devolviendo a las Appropria-
tion Committee la competencia exclusiva para habilitar crédito, con un matiz.
Las comisiones de gasto se organizaron en distintos comités especializados
por materias.

Por cuanto al procedimiento de elaboracion del Presupuesto se refiere,
hasta bien entrado el siglo veinte, con la Budget and Accounting Act (1921), no
se regula todo lo relativo a la intervencién del Ejecutivo en el procedimiento
presupuestario. Es entonces cuando, por primera vez, se obliga al Presidente a
presentar un programa coordinado de ingresos y gastos. Al efecto de atender
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dicha funcién se cre6 por aquellas fechas la oficina presupuestaria del Presi-
dente, Office of Management and Budget (OMB), que desde entonces juega un
papel primordial en la elaboracién del programa presupuestario, de los distin-
tos proyectos de ley en que se vertebra.

Entre 1922 y 1974 paulatinamente se reprodujo el proceso experimentado
a finales del siglo anterior y distintas comisiones legislativas recobraron la com-
petencia para autorizar la contraccidén de gastos. Se llegd al punto de que en
1973 el 56% de los programas de gasto se aprobaron por el procedimiento —
supuestamente excepcional— denominado de backdoor spending, «por la puer-
ta de atrds»: directamente por una comisioén legislativa, sin pasar por la comi-
sion de gastos correspondiente. En 1946 se hizo un intento de reconducir la
situacién, reordenando el procedimiento para atribuir a una comisién conjun-
ta, Joint Budget Committtee, la aprobacion integra de ingresos y gastos. El siste-
ma, sin embargo, se abandoné al cabo de dos afios. De modo que durante toda
esta etapa el Presidente presentaba un proyecto unico de ingresos, gastos y
medidas complementarias que el Congreso aprobaba desagregadamente, y en
distintas comisiones, sin abordar un andlisis coherente, de conjunto. Si el Pre-
sidente no estaba de acuerdo con el resultado final, lo que ocurria con cierta
frecuencia, podia recurrir al veto de la totalidad. El Congreso se veia en tal
situacion obligado a reordenar todo lo aprobado en primera instancia.

En el verano de 1974, un mes antes de la dimisiéon de Nixon, se aprobo
una reforma global del procedimiento presupuestario: The Congressional
Budget and Impoundment Control Act. En el plano institucional se creaban
dos nuevas comisiones, House Budget Committee y Senate Budget Committee,
que venian a alterar el reparto tradicional de funciones en las Cimaras. A
dichas comisiones, en adelante comisiones presupuestarias, les va a corres-
ponder la coordinacién y direccién de todo el procedimiento de aproba-
ci6n del programa financiero en su conjunto, dando coherencia y unidad al
trabajo parlamentario realizado en las comisiones legislativas y de gasto. La
designacién de los miembros de las comisiones presupuestarias, cualitativa-
mente de una enorme importancia, discurre por cauces especificos y tiene
limitaciones particulares. De la constituida en la Cimara Baja no se puede
formar parte por mis de cuatro afios, mientras que en el Senado no hay
limite temporal alguno. Lo que implica otorgar a los senadores designados
para integrar la comisidén presupuestaria una notabilidad considerable. En
el plano técnico, por otra parte, se crea una oficina presupuestaria en el
Congreso, Congressional Budget Office (CBO), bien dotada econdémica y
materialmente.

Desde el punto de vista procesal la Ley de 1974:

a) Unifica el procedimiento de aprobacién del Presupuesto;

b) ordena pormenorizadamente el ifer juridico y los plazos de la tramita-
cidén presupuestaria;

¢) sittia al inicio de la fase parlamentaria de aprobacién una votacién sobre
el conjunto que implica la delimitacidon de un proyecto sobre el que tra-
bajar, no necesariamente idéntico al borrador presentado por el Presi-
dente;
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d) establece una prohibicién genérica, a salvo de contadas excepciones, de
aprobar créditos backdoor, sin el consentimiento de las Appropriation
Committee, y

e) especifica el régimen juridico del veto presidencial haciendo prevalecer
la opinién final del Congreso.

Hasta la ley de 1974 las diferencias entre el Presidente y el Congreso, uni-
das a la tramitacién desagregada del Presupuesto, habian provocado frecuentes
conflictos que normalmente se zanjaban con la aprobacién de prorrogas par-
ciales. Durante los ultimos veinte afios la reforma llevada a cabo ha venido
funcionando con normalidad, aprobdndose las distintas leyes de habilitacién
presupuestaria antes de que comenzara el gjercicio. El Presupuesto de 1996,
sin embargo, resultd politicamente muy complejo. El partido republicano
dominaba el Congreso y se plante6 como objetivo irrenunciable el logro del
equilibrio presupuestario. El presidente Clinton, por su parte, no acepto los
planteamientos del Parlamento —particularmente en materias medioambien-
tales, de educacion y de salud— vetando, parcialmente, la propuesta del Con-
greso. Al no poder superarse el veto por los dos tercios de la Cimara se pro-
dujo una situacidon de bloqueo. En el transcurso de las discusiones se agotd el
crédito de algunos programas y la negativa del Congreso a aprobar suplemen-
tos de crédito —no estando prevista, como se ha hecho notar, la prérroga
automatica— desembocé en el cierre temporal de las dependencias adminis-
trativas afectadas. Finalmente se habilitaron los suplementos de crédito y en el
mes de marzo se aprobaron las tltimas cinco leyes presupuestarias, de las trece
en que se estructura la programacion financiera federal.

2. Elaboracidon del Presupuesto

2.1. La organizacién del Poder Ejecutivo en los Estados Unidos

Para comprender el procedimiento de elaboracion del Presupuesto de una
entidad publica es preciso conocer, siquiera a grandes rasgos, su estructura
organizativa y competencial*. El Poder ejecutivo en los Estados Unidos tiene
una configuraciéon compleja. Desde la época de E D. Roosevelt el Presidente
tiene a su servicio una serie de organismos administrativos y consejeros. El
Executive Office of the President, lo que vulgarmente se denomina «La Casa
Blanca» y que en Derecho espafiol equivaldria al Ministerio de la Presidencia.

Al mismo tiempo el Gobierno se estructura en departamentos y agencias
cuya creacién y régimen juridico es competencia del Congreso. Los departa-
mentos equivaldrian a los ministerios espafioles mientras que las agencias, ¢je-

+ Para lo relativo a la organizacién de las instituciones constitucionales americanas se han consultado
E. Carbonell y J. L. Muga, Agencias y procedimiento administrativo en Estados Unidos de América, Marcial
Pons, 1996; W. Burnham, Introduction to the Law and Legal System of the Unites States, West Publishing Co.,
St. Paul, Minnesota, 1995; y D.S. Clark y T. Ansay (eds.), Introduction to the Law of the United States, Klu-
wer Law and Taxation Publishers, Deventer/Boston, 1992.
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cutivas o independientes, son entidades ptiblicas con personalidad juridica y
régimen juridico propios, que se rigen por su ley de creacién. En términos
generales el régimen juridico especifico de las agencias les otorga una auto-
nomia importante respecto al Presidente y al Congreso. Con todo, la posiciéon
juridica y politica de las distintas agencias es dispar. En un primer sentido se
distingue entre agencias ejecutivas, en general adscritas a un departamento, y
agencias independientes, escindidas del organigrama departamental, al mismo
tiempo que dotadas de una mayor autonomia que las ¢jecutivas en cuanto a
sus relaciones con el Presidente. No obstante, el término agencia es equivoco
por cuanto se utiliza también en sentido lato para designar a las organizacio-
nes administrativas en general, departamentos como agencias en sentido
estricto, independientes o ejecutivas.

Los secretarios que rigen los departamentos y los presidentes o directores
de las agencias son nombrados por el Senado a propuesta del Presidente. La
diferencia entre unos y otros radica en que el presidente de una agencia inde-
pendiente, una vez nombrado, adquiere una autonomia especial que le per-
mite una importante, que no plena, libertad de accidn respecto del Presiden-
te. Siempre y cuando, cuente, claro estd, con el apoyo del Senado.

El Consejo de Ministros como 6rgano de toma de decisiones y emanacidén
de normas, no existe. Si se habla del Gabinete, el conjunto de los secretarios
que encabezan los departamentos, pero raramente se reune como tal. Por su
parte, la actividad de las agencias, independientes o no, se coordina desde la
Casa Blanca directamente o a través de un departamento ejecutivo. Para
la toma de decisiones el Presidente se retine con sus consejeros personales o
con los directores de los departamentos y agencias en funcidén de los temas
que desea tratar, en un régimen lejanamente similar al de las comisiones dele-
gadas del Gobierno en Derecho espafiol. El Gobierno —como tal— estd
centrado, pues, en la figura del Presidente, que se hace asesorar por distintas
comisiones integradas por los responsables administrativos que, en cada caso,
considere que tienen relacién con el tema de que se trate.

La Casa Blanca, como se ha dicho, cuenta con su propio entramado admi-
nistrativo, de enorme importancia politica y ¢jecutiva. Dentro del mismo
juega un papel crucial la Office of Management and Budget (OMB). Se trata de
un organismo administrativo al servicio del Presidente cuyas competencias
son de dos 6rdenes: coordinacién del proceso de elaboracion y ejecucidn del
Presupuesto; asesoramiento del Presidente en lo relativo a la estructura y fun-
cionamiento de la Administracion. La primera de dichas funciones la desem-
pefia desde su creacién, en 1921, como Bureau of the Budget. En 1970 cambio
su denominacién para asumir una nueva competencia: analizar y contrastar la
eficacia de las organizaciones administrativas en el desarrollo de las politicas
que se les encomiendan, al efecto de informar y asesorar al Presidente sobre su
funcionamiento y reforma. Esta ampliacion de cometidos obedecié al deseo
del presidente Nixon de contar con un 6rgano que le informase personal-
mente de qué, como y quién venia desarrollando las distintas tareas de gobier-
no. Se hacia notar més arriba la notable autonomia respecto del Presidente
con que cuentan las agencias. En tal situacion la existencia de una oficina que,
dependiendo directamente de la Casa Blanca, evalte criticamente la operati-
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va de la Administracién no obedece sino al natural 4nimo de todo mandata-
rio politico de controlar en persona el aparato burocritico. Siendo la oficina
presupuestaria quien tenia un conocimiento mas global del entramado admi-
nistrativo, por coordinar todo lo relativo a su financiacion, era logico que se le
encomendara también esta tarea adicional de andlisis de gestidn.

De todas maneras el 70% de los cerca de setecientos empleados del orga-
nismo se dedican a las funciones de coordinacién y control del Presupuesto.
En Espafia las tareas de preparacion y gestidn presupuestaria encomendadas a
la OMB se llevan a cabo, en buena medida, por distintos érganos del Minis-
terio de Economia y Hacienda o incluso directamente por el Consejo de
Ministros. Asi, la Direcciéon General de Presupuestos tiene encomendada la
coordinacién de los trabajos de preparacidn del Presupuesto. La Intervenciéon
General de la Administracion del Estado (IGAE), por su parte, es el organis-
mo competente en materia de direccidén, gestién y control interno de la ¢je-
cucion del gasto publico estatal. Ambas organizaciones estin encuadradas en
un departamento ministerial, el de Economia y Hacienda. En el modelo ame-
ricano la elaboracion del Presupuesto se lleva a cabo en la Casa Blanca y por
una oficina presupuestaria cuantitativa y cualitativamente muy bien dotada.
En Espafia la creacién de la oficina presupuestaria de la Presidencia del
Gobierno, pudiera venir destinada a llevar a cabo tareas semejantes: coordinar,
desde la Presidencia del Consejo de Ministros, el proceso de elaboracion del
Presupuesto. Por el momento, sin embargo, no parece que vaya a desplazar al
Ministerio de Economia y Hacienda en cuanto a la elaboracién material del
Presupuesto, limitindose a cumplir una funcién de asesoramiento del Presi-
dente del Gobierno en materia presupuestaria, con un armazén humano y
material en absoluto comparable al de la OMB.

En Estados Unidos la centralizacién de las tareas de elaboracion del Presu-
puesto en el entorno personal del Presidente cambia en extremo la posicion
del Departamento del Tesoro en el proceso. La diferencia competencial des-
cansa sobre una divergencia profunda en el reparto del poder politico. En
Espafia los ministros dependen estrechamente del Presidente del Gobierno y
toman buena parte de sus decisiones en Consejo. En Estados Unidos, cada
responsable de departamento o agencia, como se vera, en seguida, da cuenta
de sus proyectos presupuestarios directamente al Congreso, que es quien ver-
daderamente concentra el poder financiero. El poder administrativo estd
mucho mis repartido y, en consecuencia, el Presidente necesita un organismo
propio —ajeno a la estructura de agencias, distinto del Departamento del
Tesoro— que coordine desde fuera del aparato burocrético, en la cipula de la
Presidencia, todo el quehacer presupuestario del Ejecutivo.

En el mismo orden de ideas, funciones relacionadas con la ejecucion del
Presupuesto, que en Espafia se encomiendan al Consejo de Ministros, se atri-
buyen en el Derecho norteamericano a la OMB. Por ejemplo, la oficina pre-
supuestaria del Presidente puede limitar la disponibilidad de créditos presu-
puestarios, informando pormenorizadamente, eso si, al Congreso. Esta
divergencia en la estructuracion del Poder ejecutivo justifica que en Espafia no
se muestre imprescindible el desplazar las tareas de elaboracién del Presupues-
to al Ministerio de la Presidencia. Basta con que se le facilite al Presidente del
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Gobierno un apoyo técnico: una oficina de asesoramiento, que le facilite asis-
tencia e informacién en todo lo relativo a cuestiones presupuestarias.

El Director de la OMB lo nombra el Senado a propuesta del Presidente y
forma parte del Council of Economic Advisers, el comité que asesora al Presi-
dente en todo lo relativo a politica econémica. En el organigrama de la OMB
la Division of Budget Review es el servicio responsable de coordinar toda la acti-
vidad de preparacion y gestion del Presupuesto. El resto de los servicios estin
organizados por materias en torno a cuatro grandes subdirecciones: asuntos
internacionales y seguridad nacional, fomento, economia, y recursos natura-
les. Ciertamente en la tramitacion parlamentaria cada agencia hara valer sus
pretensiones presupuestarias con plena autonomia, sin mediacién de la OMB.
Sin embargo, es excepcional que un director de una agencia se separe de la
propuesta de Presupuesto elaborada en la Casa Blanca y, mds atin, que el
Congreso incremente las recomendaciones de la OMB. Esto supone que la
batalla administrativa por conseguir fondos publicos, entre los distintos orga-
nismos del Ejecutivo, se libre en la primavera precedente al ejercicio de refe-
rencia en las negociaciones que se mantienen entre las agencias y la OMB de
la Casa Blanca, al objeto de elaborar lo que sera el anteproyecto de Presu-
puesto.

2.2. La elaboracion del Presupuesto

2.2.1. El ciclo temporal

El Anteproyecto de Presupuesto® se ha de presentar en el Congreso en el
mes de enero del afio en el que ha de comenzar el ejercicio presupuestario,
que en los EE UU abarca de octubre a octubre. Es decir, el Presupuesto para
1997, cuya ejecucion se habria de iniciar en octubre de 1996, se ha de pre-
sentar en el Congreso en enero de 1996. Los trabajos destinados a su elabora-
cién, sin embargo, comienzan en la primavera precedente, unos diecinueve
meses antes de que comience el ejercicio presupuestario: en marzo de 1995,
por lo que al Presupuesto de 1997 se refiere. Tanto la fase de elaboracién
como la de aprobacion son, pues, sustancialmente mas prolongadas que en
Derecho espafiol. La preparacion del Proyecto atraviesa tres fases que, basica-
mente, coinciden con la primavera, el verano y el otofio del afio natural pre-
cedente a aquél en el que se ha de iniciar el correspondiente ¢jercicio presu-
puestario. Por eso los primeros trabajos administrativos de confeccion del
Presupuesto se denominan Spring Planning Review, y la fase final de redacciéon
del anteproyecto a presentar en las Camaras Fall Review.

Lo dilatado de tales plazos tiene la ventaja de permitir un debate politico
financiero riguroso, pero, al mismo tiempo, presenta el inconveniente de que

> Mis adelante se hace notar que en el procedimiento presupuestario americano el documento bésico
sobre el que trabaja el Congreso, lo que en terminologia espafiola podria denominarse «Proyecto de Pre-
supuesto» lo elabora el Congreso a partir de la propuesta presentada por el Presidente. De modo que el
texto aprobado en la Casa Blanca, en una trasposicion a los conceptos presupuestarios patrios, mas que
Proyecto se habrfa de denominar Anteproyecto.
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entre los primeros trabajos presupuestarios y su entrada en vigor pasan casi dos
afios. En tan prolongado lapsus temporal, las alteraciones producidas en el
escenario macroecondémico y politico habrin invalidado, con facilidad, las
estimaciones iniciales. Ciertamente que existen mecanismos de ajuste y
correccidn, pero, con todo, el proceso comporta un coste excesivo en la revi-
si6n de tareas de dudosa utilidad.

ESQUEMA BASICO DEL CICLO PRESUPUESTARIO:
EJERCICIO DE 1997

ANO FISCAL

I11.95 XI1.95(1) 1.96 X..96 [X.97 XI.97

Elaboracién
(OMB, agencias)

Aprobacion Ejecucion

(Congreso) (Administracién) Clerre

(1) En noviembre, dos meses antes de presentar el anteproyecto de Presupuesto, el Presidente debe
de facilitar al Congreso un documento denominado current services estimates con cuyo examen se ini-
cian los trabajos parlamentarios de programacion del gasto.

Fuente: Elaboracién propia a partir de A. Wildavsky, The Politics..., cit., in fine.

En la primera fase, que comienza en marzo —o incluso antes en algunas
agencia— la OMB —a partir de la documentacién que le remiten los depar-
tamentos del Tesoro, de Trabajo y de Comercio— elabora un primer informe
sobre las previsiones macroeconémicas del ejercicio y un bosquejo de las esti-
maciones de ingresos y de las necesidades de gastos contrastadas con los dife-
rentes organismos administrativos. Toda esta documentacién es presentada al
Presidente que, tras un proceso de discusion y ajustes con las agencias y la
OMB, decide cuales van a ser las grandes lineas que presidiran la elaboracion
del Presupuesto: Budget planning targets. Algo lejanamente semejante a lo que
en Espafia se aprueba mediante orden del Ministerio de Economia y Hacien-
da como criterios generales y formalidades a seguir por los centros responsa-
bles de la presentacidon de estados de gastos e ingresos. Con una diferencia
temporal que no se ha de perder de vista. Si para el ejercicio presupuestario
que se inicia en enero de 1997 tal orden ministerial se habria promulgado en
Espafia en marzo de 1996 —de no ser dicho afio electoral— para el ejercicio
presupuestario de 1997, que arranca en octubre de 1996, el documento pre-
sidencial equivalente se publicaria en junio de 1995.

Ateniéndose a las directrices marcadas desde la Casa Blanca, a lo largo del
verano las agencias, contando en todo momento con el asesoramiento y asis-
tencia técnica de la OMB, preparan sus respectivos estados contables de ingre-
sos y gastos con arreglo al modelo de presupuesto base cero, adoptado en el
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Estado federal en la época del presidente Carter. El Departamento del Teso-
1o, por su parte, prepara todo lo relativo a las previsiones globales de ingresos
publicos.

Por ultimo, entre septiembre y noviembre —de 1995, para el ejercicio de
1997— las agencias presentan sus propuestas a la OMB, que para esa fecha
habra actualizado sus previsiones macroecondémicas iniciales, apuntadas seis
meses antes, para presentar al Presidente las oportunas recomendaciones.
Efectuadas por el Presidente las orientaciones finales que considere oportunas
se reajusta el borrador para preparar y editar toda la documentacién que, por
ultimo, se habrd de presentar al Congreso en el mes de enero, ya de 1996,
diez meses antes de que se inicie el ¢jercicio.

El proceso no es, pues, formalmente muy dispar al seguido en Espaiia. Y,
sin embargo, presenta dos diferencias que lo hacen cualitativamente diverso: la
primera es de orden institucional; la segunda temporal. Desde la perspectiva
organica, ya se ha sefialado, es la oficina del Presidente —no el Departamen-
to del Tesoro— la responsable de todas las tareas de coordinacién y redaccidén
final del proyecto. En cuanto al marco temporal, en Espafia se extiende de
marzo a septiembre, con la perspectiva de iniciar el ejercicio en enero. En
Estados Unidos se extiende desde marzo hasta diciembre y su horizonte tem-
poral es octubre del afio siguiente. Se ha de trabajar con la perspectiva de una
tramitacion parlamentaria que se prolonga, al menos, durante nueve meses, el
triple que en Espaiia.

2.2.2. Las técnicas de presupuestacion

Las técnicas de configuracion de los presupuestos publicos tienen, en Esta-
dos Unidos, un desarrollo notable a partir de los afios sesenta. Hasta 1935 la
unica estructura que presentaba el Presupuesto era de tipo organico y econd-
mico, line-item budgeting. Quién y en qué se gastaba, era todo lo que interesa-
ba. De modo que los presupuestos no eran sino una relacién pormenorizada
de las necesidades de gasto de cada agencia.

Entre 1935 vy el final de la década de los sesenta se introducen en la prepa-
raciéon del Presupuesto consideraciones de tipo funcional, performance budge-
ting. Desarrollada una unidad de medida —work mesaurement— que pone en
relacién los medios de que dispone cada unidad administrativa con los resul-
tados obtenidos, se integran en el proceso de elaboracidn presupuestaria con-
sideraciones cualitativas. Al quién y cudnto gasta se une entonces la preocu-
pacion por los resultados, la actividad y prestaciones, en que se traducen esas
disposiciones de fondos.

Con la introduccién del presupuesto por programas —planning-program-
ming-budgeting (PPB)— se da un paso mas en la presupuestacion por resultados.
Estructurando el Presupuesto por programas, por objetivos, ya no se conside-
ra tan s6lo en qué consiste la actividad administrativa, sino a dénde conduce.
Lo que permite analizar las alternativas posibles para alcanzar los mismos resul-
tados mediante una aplicaciéon mais eficiente de los recursos disponibles.
Implantado oficialmente por el presidente Jhonson en 1965, con un periodo
previo de ensayo en el Departamento de Defensa, se abandona en 1971.
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Desarrollado en el Departamento de Agricultura y en varios Estados, entre
otros Georgia, el presidente Carter impuso durante su mandato, en la segun-
da mitad de los afios setenta, la técnica del Presupuesto base cero, zero-base
budgeting (ZBB). El planteamiento inicial de este modelo de presupuestacién
consistia en disefiar el Presupuesto prescindiendo de la realidad previa, a par-
tir de cero. Aun cuando el concepto tedrico pudiera ser discutible lo que
resultd irrefutable fue su aplicaciéon prictica en un entorno tan complejo
como la Administracién del Gobierno federal. No puede perderse de vista
que en 1981 la OMB definia como gasto «incontrolable» el 76% del Presu-
puesto. Quiérese decir con esta expresion que, aun correspondiendo al Eje-
cutivo la competencia para proponer gastos, y al Legislativo la capacidad de
aprobarlos o denegarlos, estos poderes no se ejercen en el vacio, sino sobre la
base de unos compromisos adquiridos. La realidad es que buena parte del Pre-
supuesto de cualquier pais se construye sobre partidas consolidadas —el servi-
cio de la deuda, las pensiones, los sueldos, e infinidad de obligaciones econ6-
micas con fundamento legal o contractual— que no pueden alterarse de un
dia para otro. Es posible ir adoptando medidas legislativas y administrativas
que procuren la evolucidn de tales partidas hacia escenarios presupuestarios
diversos. Pero, en lo que atafie a la elaboracion del Presupuesto inmediato, lo
unico que puede, o debe, hacerse es atender la provision de los compromisos
economicos que se van a derivar del estado de cosas legislativo y macroeco-
noémico. El margen de maniobrabilidad presupuestaria del Ejecutivo y del
Legislativo es, pues, bastante mas estrecho de lo que en ocasiones se piensa.
Lo que, légicamente, limita en buena medida la operatividad de los presu-
puestos base cero.

No obstante lo dicho, con mayor o menor fortuna y mis o menos agudas
criticas, la presupuestacion base cero ha perdurado en el tiempo. El sistema se
basa en la criba de gastos desde abajo hacia arriba. El modelo funciona sobre
dos conceptos: las unidades de decision, decision units, y los grupos de decisio-
nes, decision packages. Definidos estos ultimos, el tercer elemento es su ordena-
cién, el ranking. Cada unidad de decision, que puede ser un centro de gasto,
un programa, o un concepto presupuestario, presenta sus necesidades en gru-
pos de decisiones que ordena por prioridades. Desde la unidad inferior se va
ascendiendo en el organigrama administrativo, cribando cada estrato las pro-
puestas del inferior. La principal ventaja que presenta, respecto a otras técni-
cas, es que involucra a todos los centros administrativos en el proceso de ela-
boracién del Presupuesto, obligdndoles a justificar y ajustar sistematica y
peridédicamente sus propuestas de gasto. Con todo, la realidad de su aplicacién
practica es que no ha conseguido frenar la tendencia natural de la presupues-
tacién administrativa: el incrementalismo a tanto alzado de la mayor parte de
las partidas.

2.3. EI Presupuesto

El Anteproyecto de Presupuesto se acompafia de cuatro documentos: El
Presupuesto; los anexos; la memoria financiera; y la explicacion de las lineas
generales que lo informan. Una de las caracteristicas del procedimiento pre-
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supuestario norteamericano es el soporte documental que lo acompaiia. El
volumen de informacién de todo tipo y caracteristicas que rodea la propues-
ta presidencial y, sobre todo, el pormenorizado andlisis que del mismo se hace
en el Congreso genera un expediente de documentacién verdaderamente
monumental.

Si se puede pensar que en Espafia ocurre lo mismo la diferencia radica en
el uso y origen de esa informacién. En nuestro pais la prictica totalidad de la
documentacién presupuestaria surge del Gobierno, que es quien cuenta con
la logistica precisa para su elaboracién. El uso que de la misma se hace en un
procedimiento parlamentario de apenas tres meses es necesariamente limita-
do. En los Estados Unidos la documentacion presidencial es analizada, «desen-
cuadernada» y completada por el Congreso. Durante nueve largos meses la
oficina presupuestaria de la Cimara, las comisiones de presupuestos, las de
finanzas, las legislativas, las de gastos, sus correspondientes oficinas técnicas,
desentrafian toda la informacién que acompafia cada programa, la enrique-
cen, la contrastan y la rebaten.

2.3.1. The Budget of the United States Government

El primer documento del Presupuesto contiene el mensaje del Presidente
sobre el plan financiero que se propone y los cuadros explicativos de los
ingresos y de los gastos, estructurados por organismos y funciones. En la
exposicion se distingue entre las previsiones de ingresos (budget receipts), las
previsiones de gastos (budget outlays) y los créditos cuya aprobacién se preten-
de (budget authority). Las dos primeras cifras son meras previsiones de tesoreria,
de caja, mientras que la tercera es de orden juridico, expresa una solicitud de
autorizacién de crédito. Aunque el Congreso vota la integridad del Presu-
puesto, logicamente, su decisién tan sélo tiene caricter vinculante en lo que
a budget authority se refiere. La diferencia entre la segunda y la tercera cifra
puede ser abultada si se prevé el libramiento de cantidades importantes duran-
te el afio en curso contraidas con cargo a créditos presupuestarios de ejercicios
precedentes. En definitiva, y a semejanza del sistema francés o del seguido en
la Comunidad Europea, el ordenamiento americano distingue entre autoriza-
cién de gastos, ya contraidos, y autorizacidén de nuevos compromisos, en
contraste con lo que ocurre en Derecho espafiol.

Este documento se cierra con una relaciéon de especial interés para el
analisis critico de la propuesta. Se detallan las principales novedades que
presenta el Presupuesto respecto a sus precedentes y las alternativas que se
han contemplado, debiendo justificarse por qué se han descartado. A todo
ello se afiade una memoria del encuadre macroecondémico del Presu-
puesto.

El Presupuesto va acompafiado de los correspondientes apéndices en los
que se detallan las cifras por conceptos, con una explicacion sucinta del
contenido de cada programa. Con una peculiaridad en su presentacion. En
cada concepto se especifica el gasto contabilizado del ultimo ejercicio
liquidado y las estimaciones de los que estuvieran en proceso de liquida-
cién.
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2.3.2. Proyeccién del estado de cosas e informe financiero

Desde el afio 1974 es preceptiva la presentaciéon de una proyeccién finan-
ciera del estado de cosas actual, current services estimates. Con mera finalidad
informativa se ha de dar cuenta detallada al Congreso de las necesidades de
gasto concomitantes al mantenimiento del presente cuadro legislativo, sin
introducir otras variaciones que las derivadas de las hipdtesis macroecondémi-
cas. Es decir, dar razén de lo que se prevé que pueda costar la continuidad de
la normativa y programas en vigor, sin aprobar otros créditos que los impres-
cindibles para sostener el estado de cosas presente. En principio este docu-
mento habria de presentarse en noviembre, un mes antes que el Presupuesto
propiamente dicho, pero la realidad es que se hace coincidir con este tltimo.
Ademads, cada propuesta de alteraciéon se ha de acompaiiar, también, de su
proyeccién quinquenal correspondiente. Como se explica mas adelante, las
agencias tienen la costumbre de introducir programas nuevos solicitando el
primer afio poco dinero para, en afios sucesivos, pedir incrementos sustancio-
sos aduciendo que no tendria sentido dejar a medias un proyecto ya comen-
zado. El Congreso ha reaccionado ante dicha estratagema exigiendo que se le
presente una proyecciéon temporal del coste de los programas a cinco afios para
evaluar con una perspectiva amplia la trascendencia de su aprobacidn.

Por ultimo, se incorpora una relacion de la Presidencia de los Estados Uni-
dos, The Economic Report of the President, que consta de dos partes. En la pri-
mera el Presidente da razén de las grandes lineas de su politica econémica
para el préximo ejercicio. En la segunda el Council of Economic Advisers —uno
de los organismos que integran la Casa Blanca— expone detalladamente la
situacién presente y las perspectivas a medio y largo plazo de la economia
norteamericana y mundial. Antes de iniciarse el debate presupuestario la
Comisiéon de Economia del Congreso, Joint Economic Committee, emite su
propio dictamen sobre el contenido del informe, al mismo tiempo que efec-
tua recomendaciones a las distintas comisiones que discutirdn el pormenor de
los programas y créditos.

3. Aprobacion del Presupuesto
3.1. La organizacién del Poder Legislativo

El proceso de discusién parlamentaria de los Presupuestos es sustancial-
mente mis complejo y extenso que el espafiol. Se prolonga, al menos, duran-
te nueve meses ¢ intervienen todas las comisiones parlamentarias. En las
comisiones de presupuestos se dictan las directrices generales y se coordina
todo el procedimiento; en las comisiones de finanzas se discute el detalle de
los ingresos; en las comisiones de gasto se habilitan las autorizaciones de gasto;
y en cada comision legislativa —hasta 37, organizadas en mas de cien subco-
misiones— se debate el pormenor de los programas que a cada una afectan.
Todo ello, ademds, se duplica debido la estructura bicameral del Parlamento.
En toda la primera etapa se trabaja simultinea y separadamente con cruces de
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informacién, que no siempre aciertan a superar el solapamiento de acuerdos
contrapuestos, quedando para el final la adopcidn de una posicién conjunta;
primero en el seno de la comision de presupuestos de cada Camara y después
en una comisiéon mixta bicameral.

El soporte técnico lo facilitan las secretarias, staff, de cada comisién, y la
CBO. La diferencia de raiz entre ambos cuadros de profesionales radica en
que en la composicion de las primeras se respetan criterios de representacion
politica —el personal estd vinculado a los congresistas y senadores— mientras
que la CBO es un organismo independiente.

Las oficinas técnicas de cada comisién legislativa tienen un papel primor-
dial en la discusion del Presupuesto. Conformadas por expertos reclutados por
los partidos politicos, con arreglo a la representacion que cada uno ostenta y
hasta un niimero aproximado de cien por comisidn, son los dérganos encarga-
dos de preparar y dirigir todas las sesiones de hearings, comparecencias. Al
mismo tiempo, con la ayuda de toda la documentacién aportada por el Presi-
dente y elaborada por la CBO, realizan un examen critico de todos y cada
uno de los programas de gasto e ingreso: su oportunidad, las alternativas posi-
bles, su impacto econémico, etcétera.

La oficina presupuestaria del Congreso (CBO) se cred con la Ley de 1974
para facilitar a los congresistas y senadores el soporte técnico propio —inde-
pendiente de la informacién remitida por el Ejecutivo— preciso para analizar
en detalle todo lo relativo a la actividad financiera publica. Sin una estructura
logistica semejante no podria culminarse con éxito, ya se ha hecho notar, un
procedimiento presupuestario y legislativo tan complejo y escrupuloso.

Desarrolla dos cometidos fundamentales. De modo permanente realiza los
trabajos de contencion de cuentas y andlisis de coste de las propuestas legisla-
tivas, mas adelante descritos. Por otra parte, en la fase inicial de tramitacién
del Presupuesto, elabora los informes financieros sobre las propuestas presen-
tadas por el Presidente y las proyecciones quinquenales de su coste, asi como
los andlisis de prospectiva econémica que van a presidir la tramitacion de los
estados contables cuya aprobacién se pretende. En definitiva, pues, su funcion
es otorgar a las Cimaras un soporte técnico en materia presupuestaria que
facilite a los congresistas una informacién accesible, independiente y comple-
ta sobre el impacto econdémico de lo que se proponen aprobar, sobre el coste
preciso de sus decisiones, de las alternativas viables.

El director de la CBO tiene un mandato de cuatro afios y es nombrado
por los Presidentes de ambas Cimaras a propuesta de las comisiones de presu-
puestos, de las que orgdnicamente depende. La CBO contaba en 1981 con
unos doscientos empleados y un presupuesto de en torno a trece millones de
délares (unos 1.800 millones de pesetas). Se organiza en divisiones entre las
que destaca la Budget Analysis Division que tiene a su cargo la coordinacién de
todas las tareas de andlisis contable y econémico relacionadas con la progra-
macién y gestion presupuestaria. La Fiscal Analysis Division elabora el anélisis
del estado actual y prospectiva de la situacién econdémica, de las politicas de
ingresos y gastos que pueden acometerse. La Tax Analysis Division, por su
parte, se ocupa de todo lo relativo a la evaluacidén y resultados de las politicas
tributarias. Junto a estas divisiones, dedicadas especificamente a los trabajos
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técnicos de aprobacién y seguimiento del Presupuesto, otros departamentos
sectoriales de la oficina elaboran informes especializados sobre determinadas
materias (background papers) y prestan asistencia particular a los congresistas y
senadores que la requieran.

Con todo, la piedra de toque de todo el procedimiento de aprobacién son
las comisiones de gasto, Appropriations Committes. Sin su aquiescencia no se
puede dotar pricticamente ningtn crédito presupuestario. De ahi la tension
tradicional que viene presidiendo las relaciones entre las comisiones que aprue-
ban las normas sustantivas —cuya aplicacién normalmente tiene un coste pre-
supuestario—y las comisiones de gasto de quienes, en definitiva, depende la
financiacién —luego la ejecucidén— de toda politica pablica. Estas comisiones
son, en consecuencia, el centro de la negociacidn, de las presiones, de la acti-
vidad de los lobbies y de las agencias administrativas en la discusion de los pro-
gramas presupuestarios. En tltima instancia, la casi totalidad de las recomenda-
ciones efectuadas por estas comisiones van a ser asumidas por el pleno en la
votacion final. Tal circunstancia dota a los miembros de estas comisiones, de las
diferentes subcomisiones en que estin organizadas, pues raramente se reinen al
completo, de un poder financiero cualificado. De hecho, en lineas generales,
los miembros de los Appropriation Committee suelen ser congresistas veteranos.
De modo que si, por ejemplo, una determinada ciudad tiene interés en que se
doten los fondos para la instalaciéon de un centro de investigacion en su térmi-
no municipal, le serd muy dificil conseguirlo si no cuenta con ningtin congre-
sista —normalmente del Estado al que pertenece la ciudad— que, interesado
en la cuestién, sea miembro de la subcomisién correspondiente y haga valer la
bondad del programa de gasto propuesto.

Otra pieza clave en el discurrir parlamentario del Presupuesto son las
comisiones presupuestarias —House and Senate Budget Committees—. La cons-
tituida en el Senado cuenta con 16 miembros mientras que la correspondien-
te a la Cadmara de Representantes alcanza los 25. En el Senado se eligen por
las Conferencias de cada partido, por el mismo procedimiento que el resto de
las comisiones. En el caso de la Cidmara Baja cinco provienen de la House
Ways and Means Committee, otros cinco de la House of Appropriations Commit-
tee y uno mas por cada portavoz de los dos grandes partidos. El mandato de
los senadores en la Comisién de Presupuestos es ilimitada mientras que el de
los representantes no se puede extender por més de cuatro afios por cada
periodo de diez. Desde estas comisiones, creadas por la Ley de reforma de
1974, se coordina y dirige todo el procedimiento de aprobacién del Presu-
puesto.

3.2. Ingresos, gastos, habilitaciones y créditos

El Presupuesto de ingresos se tramita en las comisiones financieras de la
Camara de Representantes, Ways and Means Committee, y del Senado, Finan-
ce Committee, —aun cuando la competencia inicial es de la Cadmara Baja, limi-
tindose el poder del Senado a la aprobacién de enmiendas.

El procedimiento de aprobacién de los gastos, por su parte, se divide en
dos fases simultineas: la autorizacién de los programas de gasto y la dotacién
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de los créditos necesarios para su ejecucion. Cada Comision legislativa aprue-
ba los programas respecto de los que resulta competente (authorizing act). La
autorizacién del programa puede tener caricter anual, plurianual o perma-
nente, siendo la tendencia general a la duracién anual. No obstante lo cual, se
aprueban bastantes autorizaciones plurianuales, como buena parte de los trust
funds®, y hasta permanentes, como el servicio de la deuda publica, que no
requieren revalidacion anual de la autorizacién inicial. A la aprobacién del
programa se acompafia una propuesta de dotacidén, aun cuando en ocasiones
se recurra a una féormula genérica indicativa de que el programa requiere
cuanto sea necesario para su realizaciéon. Los programas no pueden ejecutarse
hasta que no sean dotados pormenorizada y anualmente mediante la corres-
pondiente appropriation act que se discute en las comisiones de gasto. Todo el
procedimiento discurre simultineamente en las diferentes comisiones y en
ambas Camaras bajo la coordinacién de la comision presupuestaria del Sena-
do y de la equivalente comision presupuestaria de la Cidmara de los Repre-
sentantes.

Como ya se ha hecho notar, no rige en Derecho americano el principio
de unidad presupuestaria. Los créditos no se aprueban en una ley tnica, sino
que se ordenan en grupos sectoriales, hasta trece. Cada una de las trece leyes
en que se dividen los programas de gasto, Regular Appropriation Act, se discute
en uno de los comités en que se subdividen las comisiones de gasto del Con-
greso y del Senado.

Si esta formulado, en cambio, un principio general de universalidad, en el
sentido de que todos los ingresos y gastos publicos han de venir reflejados y
autorizados en una ley de aprobacién de crédito presupuestario. Con todo, el
procedimiento general se puede sortear recurriendo, ya se ha hecho notar, a
lo que se denomina backdoor spending, dotar crédito por la puerta de atras. Tal
cosa ocurre cuando en el procedimiento legislativo ordinario se autoriza la
realizacidén de gastos sin que se requiera una posterior habilitacidon de crédito,
o revistiendo la misma caricter puramente formal. Es posible, por ejemplo,
autorizar a una agencia federal a financiar un determinado programa recu-
rriendo a la emisidn de obligaciones, o autorizar al Estado federal a firmar un
contrato que implique la contracciéon de obligaciones econdmicas sin gasto
habilitado especifico, contract authority. Los dos supuestos descritos comportan
aprobar gastos al margen del procedimiento presupuestario ordinario, «por la
puerta de atrds». Aunque en su momento fue un procedimiento habitual, a
partir de 1974 tiene caricter excepcional.

En el caso de que al término del afio financiero, el 30 de septiembre, no se
hayan dotado los programas en curso, la Cimara puede aprobar —no necesa-

¢ Los trust funds son un modelo de ejecucién y financiacién de politicas piblicas muy desarrollado en
los Estados Unidos. Se trata de separar un patrimonio y, en muchos casos, afectar unos ingresos, tributa-
rios 0 no, a su financiaciéon. Se crea un consejo rector a quien se encomienda la gestién del mismo y el
cumplimiento de sus objetivos fundacionales bajo vigilancia gubernamental. Uno de los ejemplos mis
notables de este modelo de organizacion publica es el Superfund destinado a la descontaminacion de sue-
los industriales. Las autorizaciones de gasto de estos fondos suelen tener caricter plurianual o incluso
atemporal.
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riamente lo hace— una continuing resolution’ con caricter transitorio. En otro
sentido, una vez iniciado el ¢jercicio, el Presidente puede plantear la necesidad
de aprobar créditos suplementarios mediante Supplemental Appropriations Acts.

Cuando un programa de gasto ha sido autorizado y dotado se dice que
cuenta con budget authority, que el Ejecutivo tiene disponibilidad financiera
para llevarlo a término. Con caricter general, dicha expresién se podria equi-
parar a lo que en Derecho espafiol seria el crédito presupuestario. Normal-
mente el crédito surge de la autorizaciéon de un determinado programa por la
comision competente en la materia, authorization, y de la habilitacién corres-
pondiente, appropriation, discutida en las comisiones de gasto.

3.3. El procedimiento

3.3.1. La aprobacion de la primera resolucion

Entre enero y marzo —de 1996, para el ejercicio que se iniciase en octu-
bre del mismo afio— la CBO habria de realizar un anilisis exhaustivo de toda
la documentacién presentada por el Presidente para preparar sus correlativos
informes: a) prospectiva macroecondémica y opciones presupuestarias posibles
a tenor de dichas previsiones, fiscal policy choices; b) proyeccién a cinco afios del
nivel de compromisos legislativos y programas presupuestarios en vigor, five-
years budget proyections; y c¢) analisis detallado de las propuestas presentadas por
el Ejecutivo, analysis of the President budgetary proposals. Al mismo tiempo ha de
realizar una evaluacidn, views and estimates, del coste presupuestario —el deri-
vado de su aprobacién, como el que generaria su eventual prolongacién en el
tiempo— de las medidas legislativas y programas de actuacidn presentados por
el Ejecutivo. El procedimiento legislativo norteamericano dispone que cuan-
do una ley sustantiva comporte incremento del gasto o minoraciéon del ingre-
so la CBO debera realizar una estimacién de su importe con un horizonte
temporal de cinco afios. Es lo que se denomina el estudio de impacto presu-
puestario, que puede ser mis o menos sofisticado en razéon de la ley, y que se
suele completar con otro de impacto inflacionario, normalmente realizado
por el staff de la comisién competente.

Paralelamente se habrin venido desarrollando en las respectivas comisiones
legislativas las comparecencias, hearings, de quienes pueden, deben, o tienen
derecho a dar su opinidn o razones sobre las propuestas presupuestarias. Es asi,
por ejemplo, que el Presidente de la CIA explicard su programa financiero a
los diputados de la Comisidn de seguridad nacional; el Director del Departa-
mento de Agricultura hard lo propio ante la Comisién correspondiente; la
Comision de Sanidad llamard a dar su opinidn sobre una determinada refor-
ma al Presidente de una compafiia de seguros médicos, etcétera. Es ésta, sin
duda, una de las mas sefialadas diferencias entre el procedimiento presupues-
tario espafiol y el americano. En toda la actividad del Congreso tienen una
relevancia crucial las comparecencias. Sistemdticamente las comisiones parla-

7 Una resolution es un tipo de norma emanada del Legislativo que en alguna de sus variantes, como en
el caso aqui referido, tiene fuerza, aunque no forma, de ley, requiriéndose la firma presidencial.
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mentarias convocan en el Capitolio a representantes de entidades publicas,
empresas, universidades, asociaciones de ciudadanos, etcétera, para inquerir su
opinién —en sesiones muy vivas y polémicas, sistematicamente retransmitidas
por un canal televisivo— sobre los proyectos y actuaciones parlamentarias en
tramitacién. La programacién financiera no iba a ser una excepcién. Las
sesiones de hearings constituyen uno de los ejes fundamentales de la aproba-
cion del Presupuesto. Se desarrollan simultineamente en la Cimara de
Representantes y en el Senado, obligando a todos los responsables de progra-
mas de gasto a dar explicaciones precisas del contenido, funcionamiento y
perspectivas futuras de los mismos.

Toda la documentacién precedente, ha de estar en poder de la comision de
presupuestos antes del 15 de marzo. Entre dicha fecha y el 15 de mayo la
mencionada comision elabora una propuesta, denominada mayoritaria, mains-
tream proposal, que va a venir contrarrestada por una proposicién alternativa, la
de la minoria. Esta propuesta, unida a la que en relacion a los ingresos surja de
las comisiones de finanzas, se lleva al pleno del Congreso para adoptar la First
Concurrent Resolution®, que contiene una aprobacién provisional de las grandes
cifras del Presupuesto. Este primer borrador parlamentario de presupuesto,
que equivaldria a lo que en Derecho espafiol seria el Proyecto de Presupues-
to, serd la base del debate posterior.

No se puede perder de vista que este primer posicionamiento del Con-
greso podrd o no coincidir, en mayor o en menor medida, con la propuesta
del Presidente. Es mas, el bipartidismo norteamericano conduce con fre-
cuencia a un enfrentamiento entre el inquilino de la Casa Blanca y el Con-
greso cuya traduccidn financiera es una propuesta republicana de plan presu-
puestario a ejecutar por un Presidente demodcrata o viceversa. El Congreso
puede, con entera libertad, eliminar programas, afiadir otros no solicitados,
modificar la normativa tributaria para incrementar o reducir los ingresos,
etcétera. También es crucial entender que en Derecho americano, ya se ha
mencionado, no rige el principio de unidad presupuestaria. El estado de gas-
tos se estructura en trece documentos cuya aprobacién no tiene por qué ser
unitaria. Por ejemplo, el Presupuesto para el ejercicio iniciado en octubre de
1995, se fue aprobando escalonadamente. Hasta el 20 de marzo de 1996 no se
complet6 la aprobacién de las trece leyes de autorizacidn de gasto que com-
ponen el programa financiero global. Lo mismo ocurre con la prérroga de los
programas que consumen todo su crédito. El Congreso puede aprobar unas
partidas y rechazar otras, dar continuidad al funcionamiento de unos servicios
denegando el mantenimiento de otros. Esto es lo que de hecho ocurrié
durante el invierno de 1996 en el que el forcejeo entre el Presidente y el
Congreso en lo relativo a la aprobacién de los programas de gasto condujo al

8 La normativa propia del Congreso puede tomar tres formas. Simple resolution cuando se trata de deci-
siones unicamerales; concurrent resolution las disposiciones aprobadas de consuno por la Cimara de los
Representantes y el Senado; y joint resolution cuando, teniendo caricter bicameral requiere la firma del
Presidente y tiene eficacia pareja a la de una ley. En el 4mbito presupuestario las tomas de posicion sobre
el anteproyecto de Presupuestos toman la segunda apariencia y las prorrogas presupuestarias, continuing
resolutions, la Giltima.
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cierre de aquellas dependencias administrativas para las que, agotado su crédi-
to, los congresistas no quisieron habilitar suplementos de crédito.

La primera resolucion, pues, contiene el Proyecto de Presupuesto, propia-
mente dicho. En el mismo se concretan las directrices generales de gasto a
comprometer, budget authority, y los flujos de caja a realizar, outlays; el detalle
de los programas nuevos a desarrollar, por funciones y objetivos; el monto
global de déficit o superivit que se pretende alcanzar; las previsiones, de
incremento o reduccidn, aconsejadas en materia de ingresos tributarios; y la
alteracidn en el volumen total de Deuda publica. Discutido todo ello por cada
Céamara se ajusta en una reunién bicameral, denominada Conference, en la que
se casa lo aprobado por ambas en un texto Gnico. A partir de dicho Proyecto
las comisiones con competencia legislativa y de gasto irdn discutiendo, de
nuevo, el pormenor de los proyectos y programas que les competen, al obje-
to de aprobar las respectivas propuestas de ley: la segunda resolucion.

El sentido tltimo de esta primera resolucién se ha de buscar en la funcion
desarrollada por el Congreso en la aprobacién del Presupuesto. En Espafia el
Parlamento trabaja directamente sobre el Proyecto remitido por el Gobierno
por cuanto no serd en la Camara, normalmente, donde se alcancen los acuer-
dos en materia financiera. El proceso de discusién del proyecto presupuestario
se lleva, més bien, a cabo, entre las fuerzas politicas —en el seno de los parti-
dos— antes de que se dé entrada en el Congreso al documento presupuesta-
rio. El Proyecto ya estd consensuado —si es que no impuesto, cuando el
Gobierno ha disfrutado de mayoria absoluta— y, con mayores o menores
matices, se convertird definitivamente en Ley. De hecho, cuando no ha
mediado consenso y no ha existido un partido con mayoria suficiente en el
Congreso, el resultado ha sido la devolucién del Proyecto y la prérroga del
ultimo Presupuesto. Lo que quiere decir que no es el Parlamento la sede real
del debate presupuestario, sino el eslabon final en su sancién formal, la opor-
tunidad procesal, en todo caso, para introducir ajustes de tltima hora o acuer-
dos logrados mediada la tramitacion del proyecto presupuestario. En los Esta-
dos Unidos el proceso es radicalmente diverso. El Congreso es el centro del
debate presupuestario. Por eso no trabaja directamente sobre la propuesta pre-
sidencial, que puede tener poco que ver con lo que constituyen los designios
ultimos de los congresistas. A partir del documento presentado por el Poder
Ejecutivo las Camaras configuran su propio Proyecto de Presupuesto, sancio-
nandolo como First Concurrent Resolution. De lo contrario se verian obligadas
a trabajar con una plantilla, el proyecto presentado por el Presidente, tan ale-
jada de sus objetivos que dificultaria en extremo los trabajos destinados a la
configuracién del documento final.

3.3.2. La aprobacion de la segunda resolucién

A lo largo del verano las comisiones parlamentarias contintian sus trabajos,
ahora ya sobre la base de su propio Proyecto, definido en mayo. Es a finales de
agosto cuando se ajusta todo el trabajo desarrollado por las comisiones de
gasto y legislativas de ambas Camaras, coordinado desde el inicio por las
comisiones de presupuestos, y se prepara el programa de gastos, Appropriation
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Bill, que se presentara al Presidente. Primero se aprueban los programas de
gastos y las previsiones de ingresos, House Bill, por la Camara de Represen-
tantes, a propuesta, respectivamente, de las comisiones de gasto y de finanzas.
A continuacién el mismo proceso se reproduce en el Senado. Si no hay
acuerdo entre lo aprobado por una y otra Camara, lo que resulta mis que fre-
cuente, las diferencias se solventan, como en el caso de la primera resolucién,
a través de un procedimiento de intermediacién en una comisién mixta, Con-
ference Committee. En torno al 15 de septiembre se adopta la segunda resolu-
ci6én, Second Resolution, que, salvo que se interponga un veto presidencial que
no se resuelva por el Congreso, se convertird en el Presupuesto definitiva-
mente aprobado.

3.3.3. El veto presidencial

Hasta aqui resulta manifiesta la preeminencia del Congreso en el proce-
dimiento presupuestario. Sin embargo, en dltima instancia es el Ejecutivo
quien va a tener la responsabilidad de ejecutar el plan financiero y es logico
que se le otorgue la posibilidad de hacer valer su opinidn sobre lo aprobado
antes de que tome fuerza de ley. Aprobada la Second Resolution se traslada a la
Casa Blanca, para acometer la ultima fase del procedimiento de aprobacién,
denominada reconciliation process, que habria de terminar con la sancion pre-
sidencial de las leyes correspondientes, Reconciliation Bills. Durante esta fase
el Presidente tiene la posibilidad de vetar la aprobaciéon de determinados
programas mediante el procedimiento de impoundment. Finalizada la trami-
tacion parlamentaria y elevadas las distintas leyes presupuestarias a su firma el
Presidente puede condicionar la aprobacién de los programas de dos formas.
Puede diferir, deferral, la realizacién de ciertos programas, o puede cancelar,
rescindir, rescission, otros. En el primer caso el diferimiento es efectivo salvo
que haya un pronunciamiento en contra de la mayoria del Congreso. Para
lograr la cancelacién de ciertos programas el Presidente necesitaria lograr la
aprobacion de una resolucion especifica, rescission bill, dentro de los 45 dias
posteriores al planteamiento del veto. Las razones de ambos comportamien-
tos normalmente traerdn causa de considerar los fondos habilitados excesi-
vos, lo que ocurria en la época de Nixon. Ciertamente la Casa Blanca tiene
un recurso procedimental ulterior para contener el gasto, puesto que en el
procedimiento de ejecucidén corresponde a la OMB la autorizacién del
gasto. Sin embargo, impedir el libramiento de los gastos autorizados en fase
de ejecucidn exige comunicacidn expresa y motivada al Congreso y tiene
un coste politico y administrativo notable. Ademas, si se hace sin permiso
del Legislativo el Comptroller General, que tiene la obligacion de velar por la
correcta ¢jecucion del programa financiero aprobado por las Cdmaras, ten-
dria que denunciar al Presidente ante la Corte Suprema. Por eso el Ejecuti-
vo se ve obligado a recurrir al procedimiento de veto para impedir la apro-
bacién de programas que no considera oportunos. También se puede hacer
uso del veto, como ha sido el caso de la Administracién Clinton, para forzar
la negociacién en otros programas que s¢ consideran insuficientemente
dotados.
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3.3.4. Control presupuestario de la actividad legislativa

Ya se ha mencionado que en el procedimiento legislativo norteamericano
toda iniciativa que comporte compromisos financieros, de gasto o ingreso, ha
de ser informada por la oficina presupuestaria del Congreso. Parte del dicta-
men consiste en contrastar su compatibilidad con el marco presupuestario
planteado o ya en vigor. Se pone asi en conexién el programa de gastos ¢
ingresos con la asuncién de compromisos financieros en el desarrollo de la
actividad legislativa de las Camaras.

Este control interno desarrollado por la oficina presupuestaria de las
Cémaras se denomina scorekeeping —«contenciéon de cuentass— y tiene su
razén de ser en la seriedad que reviste el procedimiento presupuestario, en su
prolongacion temporal. El 15 de mayo el Congreso ha tomado su primera
resolucidn sobre lo que serd el programa financiero que se ha de empezar a
ejecutar en octubre. A partir de ese momento las comisiones legislativas deben
ajustar su actividad a las estimaciones de disponibilidades presupuestarias para
el afio siguiente. Aunque la primera resolucidén no tiene caricter vinculante
—las cifras aprobadas son meros objetivos, targets—, tiene un papel central en
las discusiones parlamentarias. Pensemos, por e¢jemplo, que se haya previsto un
determinado programa para llevar a cabo tareas de descontaminacion de sue-
los industriales. Si en el mes de junio se presenta un Proyecto de Ley en la
Comision de Medio Ambiente para modificar el régimen juridico del Super-
fondo de descontaminacién de suelos, la CBO va a informar sobre el marco
presupuestario al respecto previsto para el afio siguiente. Aunque en teoria se
podria alterar el cuadro de cuentas definido en la primera resolucién, en el
Proyecto de Presupuesto —es evidente que no es vinculante hasta su aproba-
ci6n definitiva— dificilmente se va a incurrir en tal contradiccion.

De hecho, si hay una contradiccidén entre el Proyecto de Presupuesto en
curso y el Proyecto o Proposicion de Ley tramitado se habra de hacer constar
en un aviso, early warning, que se incorporara a la documentacién del proyec-
to, para incardinarse después en el procedimiento presupuestario. El objetivo
del sistema descrito no es sino coordinar las politicas legislativas y presupues-
tarias al efecto de evitar que los cuadros contables no se ajusten a los compro-
misos previsibles. Que el legislativo no contraiga obligaciones econdmicas
para las que mis tarde no se disponga de crédito presupuestario bastante.

Entre mayo y septiembre el cuadro financiero de referencia, al efecto de
realizar los andlisis de «contencidn de cuentasy, va a ser el aprobado en la pri-
mera resolucion del Congreso, el Proyecto de Presupuesto en curso. A partir
de octubre se utilizard el fijado en el Presupuesto ya aprobado, adoptando
entonces el resultado del ajuste contable caricter vinculante. La primera reso-
lucién contenia objetivos, targets, la segunda, la Ley, ya establece créditos
maximos, ceilings, cifras que no son susceptibles de alteracién, salvo a través de
un procedimiento presupuestario especifico. El Congreso se autoimpone la
disciplina de no aprobar compromisos financieros mediante leyes que contra-
vengan el programa presupuestario autorizado. En el bien entendido que si
resulta posible ampliar el Presupuesto conforme al procedimiento previsto
para la dotacién de créditos extraordinarios, Additional Appropriations. Pero, lo
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que no puede hacer es sancionar leyes cuya ejecucién implique la contraccién
de obligaciones econdémicas que no disponen de cobertura presupuestaria. Es
decir, que en los Estados Unidos no habria sido posible aprobar, como en
Espafia, una ley relativa a la organizacién judicial —previendo la creacién de
los juzgados de lo contencioso-administrativo o regulando el jurado— sin
cobertura presupuestaria especifica en el Presupuesto aprobado, en el Presu-
puesto en curso, o en un crédito extraordinario.

Todo este control, de interés evidente, descansa sobre la logistica de una
oficina presupuestaria independiente y eficazmente dotada, lo que, por el
momento, hace inviable su traslacién al Derecho espafiol. Una segunda pre-
misa que preside el tramite descrito, ya se ha seflalado, es la ligazén entre la
contraccién de obligaciones econdmicas y la disponibilidad de crédito presu-
puestario. El Derecho norteamericano es consciente de que el Presupuesto,
aprobado o previsto, condiciona o limita, todas las politicas, también las legis-
lativas, que impliquen compromisos financieros. El Estado federal no puede
permitirse el lujo de asumir obligaciones financieras, ni siquiera por ley, para
las que no cuenta con autorizacién presupuestaria. El estado de cosas en Espa-
fia es radicalmente diferente. El Parlamento, y en buena medida el Ejecutivo,
ha venido asumiendo cuantas obligaciones econdémicas le han parecido opor-
tunas sin tomar en cuenta el detalle de disponibilidades presupuestarias auto-
rizadas. Llegado el momento de pagar, nunca ha faltado el recurso —suple-
mentos, transferencias, ampliaciones, créditos extraordinarios— para cubrir el
hueco. O, sencillamente, se viene aduciendo, no sin cierto fundamento legal,
que no es posible pagar lo comprometido porque no existe crédito presu-
puestario habilitado al efecto.

4. La negociacion entre las agencias y los congresistas

En la descripcién de la tramitacidon parlamentaria se ha hecho notar su
extension temporal y material. Se prolonga durante nueve meses y se com-
pone de un volumen colosal de trabajos en comisiones y subcomisiones. Cada
agencia ha de defender sus propuestas al centavo ante los congresistas, en el
Senado y en la Cdmara de Representantes, en las comisiones legislativas y en
las subcomisiones de gasto. En el desarrollo de todo este trabajo se solapan
centenares de informes y comparecencias, hearings, a través de los cuales el
Congreso desentrafia el contenido de todos y cada uno de los programas de
gasto propuestos por el Presidente.

Todo esto se traduce en una negociacidon palmo a palmo de cada crédito
presupuestario. Una de las ventajas que sin duda tiene este proceso es que
exige de todas las agencias un esfuerzo considerable de andlisis critico del por-
menor y justificacion de sus presupuestos. Quizas el mas sefialado de los incon-
venientes es que da un protagonismo en la programacién presupuestaria, en
ocasiones desproporcionado, a variables que poco tienen que ver con la racio-
nalizacién del gasto publico como las amistades de los funcionarios en el Con-
greso, la popularidad o relevancia publica de las politicas, la mejor retérica o
estrategia seguida en la presentacién de un determinado programa, etcétera.



El procedimiento presupuestario americano 173

A lo largo de los afios las agencias han desarrollado todo un conjunto de
técnicas para sacar adelante sus proyectos. La oficina presupuestaria del Presi-
dente y los congresistas, por su parte, también estan, logicamente, avezados en
las artes de discutir con los burdcratas los programas presupuestarios. Son
muchas y variadas las técnicas y criterios conforme a los cuales se desarrollan
estas negociaciones, en cuyo desenvolverse se ajusta el contenido especifico
del Presupuesto. Se trata aqui de dar una idea de su devenir que, por encima
del procedimiento formal, es lo que en verdad constituye la esencia de la tra-
mitacion parlamentaria del Presupuesto.

En la medida de sus posibilidades todas las agencias buscan aliados entre los
beneficiarios de los servicios que prestan, instando, por ejemplo, a los repre-
sentantes de asociaciones y grupos de interés a que hagan valer sus puntos de
vista en las comparecencias parlamentarias, ante la opinién ptblica, y a través
de sus redes de influencias en el Congreso. Dentro del Congreso construyen
sus alianzas gandndose la confianza de los congresistas, explotando las afinida-
des politicas o territoriales de cada uno, aprovechando divisiones internas
entre las comisiones legislativas y las de gasto, o entre el Senado y la Camara
de Representantes, etcétera. Las estrategias que se siguen son de todo orden:
desde organizar visitas de congresistas a instalaciones federales para cuyo fun-
clonamiento se pretende conseguir mas dinero, hasta convenir la formulacién
de una pregunta en una comparecencia con la finalidad de tener la oportuni-
dad de exponer un punto de vista determinado.

Un punto vital es la argumentacién a seguir en la defensa de los programas.
La experiencia de la Administracion se puede resumir en la aplicaciéon de dis-
tintas tdcticas:

a) Es mis sencillo conseguir la reforma de un programa en vigor que la
aprobacion de uno nuevo, vy, en todo caso, de hacerse esto tltimo con-
viene empezar con poco dinero para incrementarlo en ejercicios poste-
riores;

b) es ttil hacer valer los resultados obtenidos en los programas desarrolla-
dos pero cuidindose de resaltar que su ultimacién exitosa requiere
mayor dotacién;

c) de ser posible, es muy eficaz poner el acento en que el aumento de
gasto solicitado ha de repercutir en un incremento de los ingresos o de
los desembolsos en otras politicas;

d) la traduccidn de las cifras en magnitudes de mis accesible comprensién
como empleados, horas de trabajo o kilémetros de carretera, puede ser
util o arriesgada;

e) la estrategia del todo o nada —si se recorta el programa carece de sen-
tido— se ha de ponderar con especial mesura y solo aplicarla si es prac-
ticamente seguro que no se suprimird;

f) la necesidad de culminar un programa cuya interrupcién haria valdias
inversiones precedentes, apelar al desencadenamiento de procesos criti-
cos, dramatizar sobre las consecuencias de un recorte determinado, son,
también, ticticas de argumentacién frecuentes.
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Otro aspecto relevante en el éxito de las negociaciones es la presentacion
formal y estructura de los programas. En ocasiones serd mas conveniente
dividirlos, si se prevé, por ejemplo, que el fraccionamiento de las cuantias
facilitard su aprobacion. En otras serd mas acertado acumularlos, como
cuando, por el contrario, se pretende enmascarar una politica no muy
popular en el maremignum de un programa general. A la costumbre de las
comisiones de gasto de practicar recortes sistematicos reaccionan algunas
agencias incluyendo programas-cebo que, llegado el momento de ceder,
sacrifican sin coste alguno. Los programas con denominaciones excesiva-
mente genéricas o incomprensibles despiertan con facilidad la suspicacia de
los congresistas.

4. La ejecucion del Presupuesto

4.1. El procedimiento de ejecucién

Una vez que se ha dotado el crédito, todo el procedimiento de ejecucion
pasa por la oficina presupuestaria del Presidente. Habilitados los créditos, la
General Accounting Office (GAO)® da cuenta al Departamento del Tesoro de los
montantes autorizados. El Tesoro emite un certificado que remite a los cen-
tros de gasto y éstos, a su vez, interesan de la OMB las correspondientes asig-
naciones, apportionment. La cuantia y promediaciéon temporal de estas tltimas
es responsabilidad de la OMB, la Casa Blanca, que normalmente efecttia
libramientos trimestrales ordenados por materias. De hecho, se mencionaba
mis arriba, el Presidente puede retener los créditos presupuestarios habilitados
por el Congreso por la aparicién de circunstancias que modifican las previ-
siones con arreglo a las que se dictaron las autorizaciones de gasto. Aun cuan-
do para llevar a cabo una iniciativa de tal tipo ha de informarse al Congreso
mediante mensaje motivado.

Los fondos publicos, a diferencia de lo que ocurre en Derecho espaiiol,
estan compartimentados. Cada crédito presupuestario especifica con cargo a
qué fondo se atenderd. La mayoria se cubren con el fondo general, pero exis-
ten multitud de fondos particulares, destinados a la cobertura de necesidades
concretas y que, en buena medida, se nutren con ingresos afectados.

Dentro ya de cada agencia o departamento el uso de los fondos recibidos
se articula mediante allotments, reparticiones. Las dimensiones funcionales y
territoriales de la agencia determinardn el esquema de reparticiones de los
fondos asignados que se adopte. Por tltimo el procedimiento de pago se ar-

% Creado en 1950, Budget and Accounting Act, y reformado por tltima vez en 1982, Federal Managers’
Financial Integrity Act la GAO esta integrada en el Congreso y es una mezcla de lo que en Derecho espa-
fiol son el Tribunal de Cuentas y la Intervencion General de la Administracion del Estado. Vid. L. Fer-
nindez Maroto, «Control del gasto publico en la Administracién federal norteamericana: la «General
Accounting Office, Presupuesto y Gasto Piblico, nam. 4, 1979; y L. Ordoqui Urdaci, «Tendencias futu-
ras de actuacion de las entidades fiscalizadoras de fondos ptblicos: El sistema del Tribunal de Cuentas de
los Estados Unidos», Presupuesto y Gasto Piiblico, ntim. 7, 1992.
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ticula como en Derecho espafiol. El centro de gasto interesa el pago del Teso-
ro y es este organismo quien emite el cheque correspondiente o libra la trans-
ferencia oportuna, salvo en contados casos en los que tal competencia la ejer-
ce la propia agencia.

Como se ha hecho notar, cada agencia, una vez recibidas las asignaciones,
hace uso de las mismas conforme al procedimiento que, previa aprobacién de
la GAO, se haya considerado mas ajustado al tipo de actividades que realiza.
En todo caso siempre se distinguird contablemente entre los créditos presu-
puestarios, appropriations, los fondos disponibles, apportionment, las obligaciones
contraidas y los pagos realizados. Como en cualquier procedimiento de eje-
cucidn presupuestaria se superponen en el tiempo distintos ¢jercicios y, por lo
tanto, es imprescindible discernir contablemente los cuatro conceptos enun-
ciados al efecto de llevar una gestion ordenada de cada uno de ellos. Men-
sualmente todas las agencias informan al Departamento del Tesoro sobre la
ejecucion de los Presupuestos en curso. Lo que no quiere decir, claro esta,
que las comunicaciones entre las agencias y el Tesoro sean mensuales. Antes
bien, el flujo de documentaciéon en ambos sentidos es, 16gicamente, diario ¢
ininterrumpido. Ya se ha mencionado que es el Tesoro quien se hace cargo de
los pagos y tramita los certificados de disponibilidad de fondos. Ello implica
que la comunicacién entre el Tesoro y los centros de gasto sea, l6gicamente,
continua. Las agencias también han de remitir informacién mensual a la
OMB para que peridédicamente se dé cuenta al Presidente de la evolucién de
la situacién presupuestaria.

Al igual que el Derecho espafiol el Derecho presupuestario americano
contempla la generacion de créditos, reimbursement, como consecuencia de la
realizacién de determinados ingresos. En tales casos el reembolso equivale a
una appropriation y el inico tramite necesario para transformarlo en fondo dis-
ponible es su contabilizacién precisa como tal, dando cuenta de ello en el
informe mensual que se remite al Tesoro.

Es responsabilidad de los secretarios de los departamentos y de los directo-
res o presidentes de las agencias la articulacién de un procedimiento que
garantice la correcta gestion de los fondos publicos'’. Entre las medidas a
adoptar se ha de prever la exigencia de responsabilidades, incluso penales en
los casos mis graves, a los funcionarios que contraigan obligaciones econémi-
cas sin disponer de crédito presupuestario habilitado al efecto.

10 Anti-Deficiency Act (31 USC, secc. 3679). Esta Ley ordena todo lo relativo a la responsabilidad en la
gestion de los fondos pablicos. Con arreglo a sus disposiciones los directores o presidentes de las agencias
han de garantizar: a) el establecimiento de un sistema de control financiero destinado a evitar la contrac-
ci6én de obligaciones econdmicas sin crédito presupuestario; b) la adopcién de medidas disciplinarias res-
pecto de quienes las asumieran, y ¢) la comunicacién al Congreso de cuantas infracciones se cometieran,
con indicacioén precisa del responsable, de los hechos, y de las medidas adoptadas al respecto. Sélo en el
Departamento de Defensa se instruyeron 245 expedientes de vulneraciéon de esta Ley entre 1963 y 1978,
por un importe total de $319 millones (E. B. Staats, «Statements in Quotes», The Journal of Accountancy,
feb., 1978, p. 69). El dato puede entenderse como significativo de una notable irregularidad en la ¢jecu-
ci6én del Presupuesto, de una no menos considerable eficacia de la Administracion en la exigencia de res-
ponsabilidades o de ambas cosas a la vez.
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4.2. La fiscalizacion

La fiscalizacion de la ejecucion del Presupuesto se lleva a cabo directa-
mente por el Congreso. En un primer orden de ideas el Congreso desarrolla
una funcién de control genérico de la actividad del Ejecutivo, oversight. La
actividad de control se desarrolla sectorialmente en el seno de las diferentes
comisiones legislativas en que se organizan las Cimaras. Al mismo tiempo,
tanto en el Senado como en la Ciamara de Representantes existen comisiones
interdisciplinares'! cuya funcion es evaluar la eficiencia demostrada por las dis-
tintas organizaciones administrativas en el cumplimiento de los programas
financieros aprobados por el Legislativo.

Junto a ello, la GAO es el organismo dependiente del Congreso a quien
corresponde el desarrollo de todo lo relativo al control presupuestario de
legalidad, eficiencia, economia y eficacia. Sin que ello impida que en cada
agencia existan departamentos de control financiero, organizados conforme a
lo que se haya dispuesto por las autoridades de la agencia, que desarrollan estas
tareas en el plano administrativo, rindiendo informe de todo ello a la oficina
presupuestaria del Presidente y al departamento del Tesoro. Al mismo tiempo
la OMB tiene inspectores en las quince agencias mas importantes. Uno de los
problemas que presenta el sistema de fiscalizacion presupuestaria descrito es la
superposiciéon competencial de tres érganos —GAO, OMB, y oficinas de
control financiero de cada agencia— que exigen el cumplimiento de princi-
pios y normas no siempre homogéneas.

La GAO cuenta con miés de cinco mil empleados y estd presidido por el
Comptroller General que es elegido por el Presidente, por un periodo de
quince afios y con el consentimiento del Senado, a partir de una terna pre-
sentada por una comisién del Congreso reunida al efecto e integrada por los
Presidentes de ambas Camaras, los lideres de la Minoria y de la Mayoria, los
Presidentes de las Comisiones interdisciplinares para el control de la activi-
dad administrativa. Estd organizada por sectores de actividad administrativa
y 4reas geograficas y extiende su actividad a todas las dependencias del
Gobierno federal en el interior como en el extranjero. Una de sus funcio-
nes es velar por la oportuna ejecucion del Presupuesto aprobado, hasta el
punto de que estd habilitada para denunciar al Presidente ante la Justicia si
considera que estin dejindose de e¢jecutar los programas de gasto ordenados
por el Congreso.

También es la GAO el organismo que tiene encomendada, en colabora-
ci6én con el Departamento del Tesoro, la OMB y la CBO, la formulacién
de los principios béasicos y criterios rectores de la contabilidad publica.
Aunque cada agencia es competente para determinar los procedimientos
concretos de gestidén financiera y auditoria interna que se van a aplicar en

la misma, la aprobacién de los mismos requiere el consentimiento de la
GAO.

" Committee on Government Operations'y Committee on Governmental Affairs.
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II. CONCLUSIONES

Como no podia ser de otro modo, el esquema global del presupuesto nor-
teamericano es parejo al espafiol. Una primera fase de elaboracion y redacciéon
por el Ejecutivo, una segunda de aprobacion por el Congreso, una tercera de
ejecucion por todas y cada una de las dependencias administrativas, y una alti-
ma de fiscalizacion. Desde el punto de vista institucional y procedimental
tampoco parece diferir en extremo. Y, sin embargo, el andlisis de detalle da
razéon de un modelo de relaciones presupuestarias por completo alejado del
que se sigue en Espafia.

En primer lugar el ¢je del procedimiento presupuestario americano es el
Congreso. Se suele decir que el Presidente propone y el Congreso dispone.
Lo cierto es que raramente un programa de gasto sale de la tramitacion parla-
mentaria tal y como ha entrado. En el mismo sentido en la ejecucion del
Presupuesto el trabajo de fiscalizacién desarrollado por la GAO otorga al
Congreso un papel preponderante en materia de control de la gestién presu-
puestaria. Todo ello se sostiene sobre una oficina presupuestaria del Congre-
so, CBO, muy bien dotada de medios humanos y materiales.

En lo que a elaboracion afecta también el modelo organizativo es distinto.
En Estados Unidos el Poder Ejecutivo estd centrado en la Presidencia de la
Unidn, pues el Gabinete de Gobierno no tiene un funcionamiento y potesta-
des semejantes al Consejo de Ministros espafiol. A su vez, el organigrama
administrativo: los departamentos, las agencias, independientes o ejecutivas-
tienen un protagonismo y margen de operatividad, también en lo presupues-
tario, mas destacado que el que les correponde en Espafia. Ello explica que el
proceso de elaboracién requiera una coordinacién global llevada a cabo direc-
tamente desde la Casa Blanca. Tal funcién se encomienda a uno de los orga-
nismos administrativos de mayor entidad en el Gobierno de la nacién, la ofi-
cina presupuestaria del Presidente —Office of Management and Budget— que
dirige todos los trabajos de elaboracién del Presupuesto.

Los trabajos parlamentarios de orden presupuestario, por su parte, tienen
otra dimension a la que presentan en Derecho espaiiol. En primer lugar la tra-
mitacién de las leyes de Presupuestos se extiende durante nueve meses.
Durante todo ese tiempo distintas comisiones parlamentarias discuten de
forma simultinea y coordinada el pormenor de cada uno de los programas,
con el apoyo técnico de una oficina presupuestaria extraordinariamente bien
dotada, Congessional Budget Office, sustancidndose innumerables tramites de
comparecencias, hearings, a lo largo de los cuales los responsables de los distin-
tos organismos administrativos responden ante el Congreso de la ejecucion y
programaciéon presupuestaria de todos y cada uno de los créditos solicitados.
El Presupuesto, finalmente, se aprueba en trece leyes diferentes sin sujecién a
un principio de unidad.

En cuanto a la fiscalizacion se superponen los sistemas de control interno
de cada agencia con los de supervision desarrollados desde la oficina presu-
puestaria del Presidente, el Departamento del Tesoro y la General Accounting
Office del Congreso. En todos los casos de acuerdo con criterios de control
financiero a posteriori. El control previo se desarrolla desde la oficina presu-
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puestaria del Presidente que organiza todo el sistema de puesta a disposicion
de los fondos publicos en beneficio de las distintas agencias, mediante un
procedimiento de asignaciones trimestrales y por materias. El control juris-
diccional, por dltimo, se ejerce integramente desde el Poder Judicial.

Si se hubieran de resaltar los elementos mas sefialados de diferencia entre
las bases que presiden los sistemas juridicos presupuestarios americano y espa-
fiol probablemente habria de ponerse el acento en elementos orginicos mas
que en los sustantivos o, incluso, procedimentales. En definitiva, el mundo
presupuestario americano descansa sobre dos oficinas presupuestarias, la del
Presidente y la del Congreso, de una entidad, competencial y material, des-
conocida en nuestro Derecho; lo que explica y permite un esquema organi-
zativo del gasto publico sustancialmente diverso al seguido en Espafia.
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[. INTRODUCCION

Conforme anuncidbamos en el nimero 2 de «Asamblea»', uno de los obje-
tivos de la Revista es «hacer un puntual seguimiento de la actividad de la
Céamarar. Con dicha finalidad, y «a efectos de conferir la continuidad inhe-
rente a una crénica parlamentaria», optamos en el meritado ntimero «por
hacer un recorrido analitico por la historia de la I, I y III Legislaturas, remi-
tiendo al proximo ntimero un estudio, mis pormenorizado, de la IV Legisla-
tura que acaba de expirar. A partir de dicho momento se realizard un segui-
miento puntual de los distintos periodos de sesiones, en orden a ofrecer al

* Letrado. Secretario General Adjunto y Director de Gestion Parlamentaria de la Asamblea de Madrid.

U Vid. Arévalo Gutiérrez, Alfonso: «La consolidacion de una institucién representativa: doce afios
de andadura de la Asamblea de Madrid», en el ntimero 2 de esta Revista, Diciembre 1999, p. 196.
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lector una informacion 4gil y concisa, debidamente sistematizada, de la acti-
vidad de la Camara».

Desde estas premisas, constituye, por ende, objeto de estas lineas conside-
rar los datos comprensivos de la actividad parlamentaria de la Asamblea de
Madrid durante su IV Legislatura, esto es, desde la fecha de su constitucién en
junio de 1995 hasta la expiracién del mandato parlamentario en junio de
1999.

Una constatacién de hecho de la que resulta inexcusable dejar constan-
cia es que durante la Legislatura considerada la Cdmara se trasladé a su ubi-
cacion definitiva en el madrilefio barrio de Vallecas, dando nombre a la
nueva Plaza de la Asamblea de Madrid. Consecuentemente, y desde que la
Asamblea de Madrid celebrara su sesidon constitutiva, el dia 8 de julio de
1983, en el incomparable marco del Paraninfo de la Universidad Complu-
tense —al cual, por cierto, se vio avocada a retornar, «por exigencias del
guidny, en alguna que otra ocasion—, se cerraba en septiembre de 1998 un
dilatado periodo de transitoriedad, durante el cual el Caserdén de la calle
San Bernardo dio cobijo a la institucién representativa del pueblo de
Madrid. El intenso trabajo afrontado por la Mesa de la Cdmara y su perso-
nal para hacer viable el traslado es de obligado reconocimiento, como lo es
el de la actividad desarrollada por la persona a quien corresponde la condi-
cién de verdadero artifice de la redaccion y elaboracién de los distintos
pliegos de contratacidn, asi como de la direccién y coordinacién de la cul-
minacién de las obras y adquisicién e instalacion del mobiliario, la enton-
ces Directora de Gestidn Econdmica e Infraestructuras, Almudena Mara-
zuela Bermejo.

II. LA COMPOSICION DE LA CAMARA: RESULTADOS
ELECTORALES Y RELACION DE DIPUTADOS Y GRUPOS
PARLAMENTARIOS DE LA ASAMBLEA DE MADRID

1. Resultados de los comicios electorales celebrados el dia 28 de
mayo de 1995

Los comicios electorales, convocados por Decreto 30/1995, de 3 de abril,
se celebraron el dia 28 de mayo de 1995, registrindose los siguientes resulta-

dos:

— Numero de electores: 4.129.852
— Numero de votantes: 2.907.141
— Numero de votos de candidatura: 2.857.414
— Numero de votos en blanco: 38.763
— Numero de votos validos: 2.896.177
— Numero de votos nulos: 10.964

Los 2.857.414 votos de candidatura se repartieron entre un total de 16
formaciones, del siguiente modo:
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CANDIDATURAS VOTOS OBTENIDOS
Partido Popular 1.476.442
Falange Espafiola Independiente 1.060
Plataforma Humanista 1.834
Plataforma de los Independientes de Espaiia 5.368
Unidad Ciudadana 2.086
Los Verdes-Grupo Verde 21.239
Partido Regionalista Independiente Madrilefio 3.136
Izquierda Unida 464.167
Partido Socialista Obrero Espaiiol 860.726
Unidad Regional Independiente 1.636
Partido Obrero Revolucionario 2.066
Extremadura Unida 2.379
Falange Espafiola de las JONS 1.853
Los Verdes Alternativos 10.638
Coalici6n Nuevo Partido Socialista 731
Partido Comunista de los Pueblos de Espaiia 2.053

De lo anterior? se colige que sélo tres formaciones superaron la barrera
electoral del 5% de los votos validos establecida por la Ley 11/1986, de 16 de
diciembre, Electoral de la Comunidad de Madrid, modificada por la Ley
4/1991, de 21 de marzo, por la Ley 5/1995, de 28 de marzo y por la Ley
15/1995, de 21 de abril: el Partido Popular —51,7%—, el Partido Socialista
Obrero Espafiol —30,2%— e Izquierda Unida —16,3%—. Se confirm¢ asi la
estructura del sistema de partidos en la Comunidad de Madrid, articulado
sobre la base de tres formaciones politicas. Recuérdese que tan solo en la
[ILegislatura este esquema encontrd su excepcion, al acceder al Parlamento
autonoémico una cuarta formacion, el Centro Democratico y Social.

En concreto, el nimero de diputados de las tres formaciones parlamenta-
rias, que se constituyeron por Acuerdo de la Mesa de 26 de junio de 1995, fue
el siguiente:

— Grupo Parlamentario Popular: 54 escafios.
— Grupo Parlamentario Socialista: 32 escafios.
— Grupo Parlamentario Izquierda Unida: 17 escafios.

® Los datos electorales que se reproducen corresponden al Acuerdo de la Junta Electoral Central de 25
de octubre de 1995, por el que se ordena la publicacién de los resultados habidos en las elecciones de la
Asamblea de Madrid, celebradas el 28 de mayo de 1995, de acuerdo con el acta de la Junta Electoral Pro-
vincial de Madrid de proclamacién de electos. Fuente: Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid, nimero
261, del jueves 2 de noviembre de 1995, pp. 25y 26.
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Los meritados datos electorales determinaron una importante modificacion
cualitativa del panorama politico de la Comunidad de Madrid. En efecto, por
primera vez en el Parlamento de la Comunidad de Madrid concurria una
situacion de mayoria absoluta favorable al Partido Popular, lo que permitié que
esta fuerza politica formase un gobierno homogéneo en solitario. Recuérdese
que durante la I Legislatura también se habia registrado una mayoria absoluta,
en aquel caso favorable al Partido Socialista Obrero Espafiol, el cual gobernd
desde 1983 hasta 1987 en virtud de la misma, manteniéndose en el gobierno
posteriormente durante las siguientes dos Legislaturas —II y III— merced a los
pactos alcanzados con Izquierda Unida.

Se quebraba, pues, por primera vez, la posibilidad de que el Partido Socia-
lista Obrero Espafiol recibiera el encargo de formar gobierno, lo que deter-
mind que Joaquin Leguina Herrdn, primer y hasta entonces tnico Presiden-
te de la Comunidad de Madrid, fuera reemplazado en dicha responsabilidad
por Alberto Ruiz Gallardon Jiménez; quien, téngase presente, habia obteni-
do ya mayor niimero de votos en los comicios celebrados el 26 de mayo de
1991, si bien, al no alcanzar la mayoria absoluta —42,62% de los votos vali-
dos— y llegar a un acuerdo de gobierno las fuerzas de la izquierda, no recibid
en aquél momento del Presidente de la Asamblea el encargo de solicitar la
confianza de la Cdmara.

2. Relacion de Diputados de la Asamblea de Madrid

Siguiendo un orden alfabético, los 103 miembros de la Cimara regional
que accedieron a la misma como consecuencia de los referidos comicios elec-
torales fueron los Ilmos. Sres. que a continuacion se relacionan®, con indica-
cién de la candidatura de la que formaron parte:

Apellidos, Nombre Candidatura

ABAD BECQUER, Fernando (
ABOIN ABOIN, Sonsoles Trinidad (
ALBA GARCIA, Margarita (
ALMAZAN VICARIO, M.* Helena (
ALVAREZ-ARENAS Cisneros, Marfa del Carmen (PP)
ALVAREZ DE FRANCISCO, José Luis (
ALVAREZ PAEZ, Miryam (
ARGUELLES SALAVERRIA, Pedro (
BARDISA JORDA, Ismacl (
BARRIOS DE PENAGOS, Juan Antonio (

3 La relacién nominal de miembros de la Cdmara que a continuacion se refleja, asi como los cuadros y
graficos que se incorporan en la presente crénica, responden a la inestimable labor realizada por el actual
Negociado de Actividad Parlamentaria y Archivo. Nuevamente, pues debo agradecer a su diligente y
desinteresada colaboracion tanto a la Jefe del Negociado, D." Angeles Nieto Lozano, como al personal que
presta sus servicios en el mismo: D. Ricardo Sousa, Diia. Raquel Torres y D. Manuel Garcia.
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Apellidos, Nombre Candidatura

BERMUDEZ DE CASTRO FERNANDEZ, José Antonio PP)
BETETA BARREDA, Antonio German PP)
BIEHN CANEDO, Luisa Maria Teresa 1U)
BILBATUA PEREZ, Miguel Angel IU)
BURGOS BETETA, Tomis Pedro PP)
BUSO BORUS, Pilar PP)
CABACO LOPEZ, Francisco PSOE)
CALVO Y POCH, Pedro Luis PP)

(
(
(
(
(
(
(
! (
CANDIL MARTIN, Juan Antonio (
CANO DE LOPE, Virgilio (
CASADO GONZALEZ, Tomis (
CHAZARRA MONTIEL, Antonio (
CIERVA Y HOCES, Blanca Nieves de la (
CIFUENTES CUENCA, Cristina (
COBO VEGA, Manuel (
CORBI MURGUI, Henar (
DIAZ SANZ, Virginia (
ESPADAS LOPEZ-TERR ADAS, Francisco Javier (
ESPINAR GALLEGO, Ramén (
FEDERICO CORRAL, José¢ Maria de (
FERNANDEZ-FONTECHA TORRES, Paloma (
FERNANDEZ MARTIN, Alejandro Lucas (
FERRERO TORRES, Carmen (PSOE)
FRANCO PARDO, José¢ Manuel (
GAMO SANCHEZ, Mariano (
GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Pio (
GARCIA-HIERRO CARABALLO, Dolores (
GARCIA MARTINEZ, Armando (
GARCIA ROMERO, Paloma (
GARCIA ROMERO-NIEVA, Maria Esther (
GARCIA SANCHEZ, Eulalia (
GARCIA-SISO PARDO, Maria Teresa (
GILABERTE FERNANDEZ, Adolfo (
GOMEZ MORENO, Jorge (
GONZALEZ IZQUIERDO, Marina Marfa (
GUTIERREZ-VIERNA ESPADA, Luis Angel (
HUETE MORILLO, Luis Maria (
LARA CARBO, Marfa Teresa de (
LEDESMA BARTRET, Javier (
LEGUINA HERRAN, Joaquin (
LISSAVETZKY DIEZ, Jaime (
LOPEZ LOPEZ, José (
LOPEZ NAVARRO, Maria Isabel (
LUCAS GIMENEZ, Fermin (
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pellidos, Nombre Candidatura
LUXAN MELENDEZ, Adolfo de (IU)
MARTIN BARRIOS, Marfa Luz (PSOE)
MARTIN-CRESPO DIAZ, José (PP)
MARTIN VASCO, Benjamin (PP)
MAYOR OREJA, Carlos Marfa (PP)
MAZA ALCAZAR, Luis Miguel (PSOE)
MELENDEZ GONZALEZ, Ginés (PSOE)
MISIEGO GASCON, Julio (IU)
MORENO CASAS, José Luis (PP)
MUNOZ ABRINES, Pedro (PP)
MYERS BROWN, Sandra Sue (PP)
NARAN]JO ESCOBAR, Juan Andrés (PP)
NIETO CICUENDEZ, José Luis (IU)
NOLLA ESTRADA, Modesto (PSOE)
NUNEZ MORGADES, Pedro (PP)
OLMO FLOREZ, Luis del (PP)
ONGIL CORES, Marfa Gador (PP)
O’SHEA SUAREZ-INCLAN, Cindida (PP)
PAINO CAPON, Carlos (IU)
PARRO DEL PRADO, Esteban (PP)
PARTIDA BRUNETE, Luis Manuel (PP)
PEDROCHE NIETO, Jests (PP)
PEREZ MARTINEZ, Angel (IU)
PINEDO SIMAL, Adolfo (PSOE)
POSADA CHAPADO, Rosa Maria (PP)
RAMOS CUENCA, Agapito (PSOE)
RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Francisco Javier (PP)
ROMAN UGARTE, José Maria (PP)
ROSON FERREIRO, Victorino Ramén (PP)
RUIZ CASTILLO, Juan Antonio (PSOE)
RUIZ-GALLARDON JIMENEZ, Alberto (PP)
RUIZ REIG, Jaime Ramoén 419))
SABANDO SUAREZ, Pedro Feliciano (PSOE)
SANCHEZ PERAL, Maria Luisa (IU)
SANCHEZ SESENA, Luis Miguel (IU)
SANZ ARRANZ, Juan Ramoén 419))
SANZ PEINADO, Alejandro (PP)
SANZ PINACHO, Roberto (PP)
SETIEN MARTINEZ, Julio (TU)
SOLER-ESPIAUBA GALLO, Juan (PP)
TAPIA SAEZ, Jorge (PP)
TROITINO PELAZ, Manuel (PP)
UTANDE MARTINEZ, Fernando (PP)
VALVERDE BOCANEGRA, Jesus Adriano (PP)
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Apellidos, Nombre Candidatura

VAN-HALEN ACEDO, Juan PP)

(
VAZQUEZ MENENDEZ, Elena (PSOE)
VILLANUEVA GONZALEZ, Miguel Angel (PP)
ZAPATA LLERENA, Saturnino (PSOE)
ZUNIGA PEREZ-LEMAUR, Jestis (PSOE)

Téngase presente que el numero de Diputados de la IV Legislatura, 103,
ha sido el més elevado, en virtud de los datos del censo de poblacion, frente a
los 94 de la I, los 98 de la I, los 101 de la III e, incluso, los 102 de la vigente
V Legislatura.

Durante la IV Legislatura se produjeron diversas altas y bajas. En concreto,
las siguientes pérdidas de la condicidén de Diputado y paralelos nombramien-
tos.

Diputado que causa baja Sustituto
Apellidos, Nombre Baja Publicacién Grupo Apellidos, Nombre Alta Publicacién
ALVAREZ DE FRANCISCO, José¢ Luis 04/07/95 | BOAM 1. 24/07/95 | PP PICARDO FERRANDO, Elia 06/07/95 [ BOAM 1. 24/07/95
ARGUELLES SALAVERRIA, Pedro 28/05/96 | BOAM 52.11/07/96 | PP CEPEDA RAMOS, Javier Ramén 06/06/96 [ BOAM 48.20/06/96
BARDISA]ORDA. Ismael 11/02/97 | BOAM 85.20/02/97 | PP REVUELTA IGLESIAS, Joaquin Antonio 13/02/97 | BOAM 86.27/02/97
BERMUDEZ DE CASTRO, José Antonio 20/03/96 | BOAM 35.21/03/96 | PP VINDEL LACALLE, Francisco 21/03/96 [ BOAM 52.11/07/96
BILBATUA PEREZ, Miguel Angel 101/04/97 | BOAM 96.10/04/97 | U PEREZ HERRERO, José 10/04/97 [ BOAM 96.10/04/97
(Fallecido)
BURGOS BETETA, Tomis 20/03/96 | BOAM 35.21/03/96 | PP BERZAL ANDRADE, Jos¢ Manuel 21/03/96 [ BOAM 52.11/07/96
ESPINAR GALLEGO, Ramén 31/10/95 | BOAM 11.02/11/95 | PSOE | NEIRA SALAZAR, Jestis 16/11/795 | BOAM 52.11/07/96
GARCIA-HIERRO CARABALLO, Dolores | 20/03/96 | BOAM 36.29/03/96 | PSOE | GOMEZ GARCIA, Valentin 11/04/96 | BOAM 52.11/07/96
GARCIA-SISO PARDO, M." Teresa 30/04/96 | BOAM 41.09/05/96 | PP LIEBANA MONTIJANO, M. Pilar 16/05/96 | BOAM 45.31/05/96
GILABERTE FERNANDEZ, Adolfo 09/02/99 | BOAM201.11/02/99 | TU ARROYO FERNANDEZ, Sonia 04/03/99 | BOAM206.18/03/99
HERRERA ANTONAYA, Jos¢ Francisco 11/02/97 | BOAM 85.20/02/97 | PP MUNOZ GRACIA, Miguel Angcl 13/02/97 | BOAM 86. 27/02/97
LARA CARBO, M." Teresa de 28/05/96 | BOAM 45.31/02/96 | PP VELEZ E HIJAS, M." Pilar Luisa 06/06/96 [ BOAM 48.20/06/96
LEGUINA HERRAN, Joaquin 04/07/95 | BOAM 1.24/07/95 | PSOE | MONTEGRIFO FERNANDEZ, Francisco | 06/07/95 | BOAM 1.24/07/95
LUCAS GIMENEZ, Fermin 28/04/98 | BOAM 162.07/05/98 | PP MAGAN TORRES, Alejandro 07/05/98 [ BOAM163.14/05/98
MORENO CASAS, José Luis 04/07/95 | BOAM 1.24/07/95 | PP SANCHEZ LAZARO-CARRASCO, 06/07/95 | BOAM 1. 24/07/95
Fernando
NARANJO ESCOBAR, Juan Andrés 16/05/96 | BOAM 49.17/06/96 | PP HAERING ZABALA, Luis 23/5/96 [ BOAM 46. 06/06/96
NUNEZ MORGADES, Pedro 21/05/96 | BOAM 45.31/05/96 | PP HERRERA ANTONAYA, Francisco 23/05/96 [ BOAM 46.06/06/96
PEREZ HERRERO, José 27/05/97 | BOAM107.29/05/97 | U MARIN CALVO, José¢ Guillermo 05/06/97 | DSS 419. 05/06/97
(Fallecido) (Por [cnunm'annclpada de
SABANES NADAL, Inés)

SANZ PEINADO, Alcjandro 04/07/95 | BOAM 1. 24/07/95 | PP LOZANO MARTIN, Margarita Africa 06/07/95 [ BOAM 1. 24/07/95
TAPIA SAEZ,]orgc 24/02/98 | BOAM152.26/02/98 | PP VINUELA CORDERO, Fernando Francisco | 05/03/98 | BOAM 154.12/03/98
VALVERDE BOCANEGRA, Jests Adriano | 20/10/98 [ BOAM 182.29/10/98 | PP DUQUE CUESTA, Miguel Augel 22/10/98 | BOAM 185.05/11/98

3. Los Grupos Parlamentarios: la formacion de un Grupo Mixto
de Diputado tnico

Conforme se indicé mais arriba, mediante Acuerdo de la Mesa de la
Céamara de 26 de junio de 1995 se constituyeron 3 Grupos Parlamentarios al
inicio de la Legislatura: Popular, Socialista e Izquierda Unida.

Con posterioridad, el Diputado Ilmo. Sr. D. José Luis Nieto Cicuéndez,
originariamente adscrito al Grupo Izquierda Unida, abandoné dicha forma-
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ci6n, lo que determiné la constitucion de un cuarto Grupo Parlamentario, el
Grupo Mixto, constituido con la peculiaridad de estar integrado por un tinico
Diputado.

La constitucidon de esta nueva formacidn, en virtud del Acuerdo de la
Mesa de la Camara del dia 26 de mayo de 1998, fue objeto de disciplina
expresa; en concreto, mediante el Acuerdo de la Mesa de la Cidmara de 15 de
septiembre de 1998, por el que se aprobéd el Reglamento de Organizacidon y
Funcionamiento Interno del Grupo Parlamentario Mixto*, publicado en el
Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid ntimero 117, de 24 de septiembre.

La formacién de este Grupo, como es obvio, determiné que se alterara
la composicion de otro de los grupos de la Camara, en concreto de Izquier-
da Unida, formacién que pasé de 17 a 16 Diputados, cifra con la que con-
cluy¢ la Legislatura.

[II. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ORGANOS
DE LA CAMARA

1. El Pleno de la Asamblea de Madrid

El Pleno es, por su propia esencia, el érgano supremo de la Asamblea de
Madrid —asi lo declara expresamente el articulo 77.1 del vigente Reglamen-
to—, en el que estan presentes todos sus miembros. Consecuentemente, es al
Pleno a quien corresponden las atribuciones y competencias establecidas esta-
tutaria, legal o reglamentariamente, en cuanto 6rgano decisorio por excelen-
cia. Su regulacién reglamentaria es ciertamente parca, limitindose a establecer
su régimen de convocatoria y la distribucién de escafios en el salon de sesio-
nes —articulos 77 y 78 del Reglamento de la Camara.

Durante la Legislatura considerada se reunié en un nimero de ocasiones
similar al de las Legislaturas precedentes. Asi, en relacién con las 107, 111y
118 sesiones de la I, I y III Legislaturas, respectivamente, durante la IV Legis-
latura el ntmero total de sesiones plenarias celebradas fue de 117, con el
siguiente detalle, luego sistematizado en el grifico por afios:

— Sesi6n constitutiva (22 de junio de 1995): 1
— Sesién de investidura (27 y 28 de junio de 1995): 1
— Sesién extraordinaria (6 de julio de 1995): 1
— Primer periodo de sesiones (oct.-dic. 1995): 10
— Segundo periodo de sesiones (feb.—jun. 1996): 16
— Sesidn extraordinaria (10 de julio de 1996): 1
— Tercer periodo de sesiones (sept.-dic. 1996): 14

4 Vid. al respecto el «Dictamen de la Secretarfa General de la Asamblea de Madrid sobre las repercu-
siones juridico-parlamentarias de la creacion del Grupo Parlamentario Mixto», publicado por Garcia
Mexia, Pablo, en el niimero 46 de la Revista de las Cortes Generales, Primer Cuatrimestre 1999, con el
titulo de «Problemas juridico-parlamentarios de la creacién de un Grupo Parlamentario Mixto», pp. 187
a 227.
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— Sesidn extraordinaria (30 de enero de 1997): 1
— Cuarto periodo de sesiones (feb.-jul. 1997): 18
— Sesi6n extraordinaria (10 de julio de 1997): 1
— Quinto periodo de sesiones (sept.-dic. 1997): 14
— Sexto periodo de sesiones (feb.—jun. 1998): 17
— Sesi6n extraordinaria (1 de julio de 1997): 1
— Séptimo periodo de sesiones (sept.-dic. 1998): 12
— Octavo periodo de sesiones (feb.—jun. 1999): 9

NUMERO DE SESIONES CELEBRADAS POR ANO

R —t

1997

1995

Las sesiones referidas, como regla general, se celebraron en sesidén vesper-
tina todos los jueves de los meses comprendidos en cada uno de los dos pe-
riodos de sesiones anuales, con excepcion del tltimo jueves de cada mes, al
ser semana inhdbil.

De dichos debates, y al margen de los que anualmente tienen lugar con
ocasion de la Ley de Presupuestos, especial relevancia, por su proyeccién
publica, tienen los que, también con caricter anual, se celebran sobre la
orientacién politica general del Consejo de Gobierno, mis conocidos en
los medios de comunicacién social como «debates sobre el estado de la
Regién». Su disciplina se contiene en el Titulo XVI del Reglamento, ar-
ticulos 218 y 219. Durante la IV Legislatura no se celebré el debate corres-
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pondiente al afio 1995, lo que resulta perfectamente logico si se tiene en
cuenta la celebracién de elecciones y el cambio de gobierno. Consecuente-
mente, se registraron 3 debates de este género. El primero tuvo lugar en la
sesion plenaria de 18 y 19 de septiembre de 1996, publicado en el Diario
de Sesiones numero 217. Su resultado fue la aprobacién de la Resolucion
20/1996, publicada en el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid nimero 59,
de 3 de octubre. El segundo, correspondiente al afio 1997, se celebro los
dias 2 y 3 de octubre, reproduciéndose en el Diario de Sesiones nimero
445. La resolucién aprobada, la ntimero 27/1997, se publico en el Boletin
Oficial de la Asamblea de Madrid nimero 129, de 16 de octubre. El tercero de
los debates sobre el estado de la regién tuvo lugar los dias 29 y 30 de sep-
tiembre de 1998, recogiéndose en el Diario de Sesiones nimero 672. La
pertinente resolucién aprobada se publicd en el Boletin Oficial de la Asamblea
de Madrid nimero 181, de 22 de octubre, con el ntimero de orden
12/1998.

Cabe destacar, como singularidad de la Cidmara autonémica, la prolifera-
ci6én en la prictica parlamentaria de sesiones monogrificas sobre distintos
temas, hasta el punto de que este tipo de debates en Pleno accedieron al
Reglamento de 1997, el cual dedica a su disciplina el Titulo XV: «De los
debates monograficos», articulos 216 y 217. En mérito de los mismos cual-
quier grupo parlamentario puede formular la solicitud para su celebracion,
resolviendo la Mesa, de acuerdo con la Junta de Portavoces, pudiendo con-
cluir el debate con la defensa y ulterior votacidén de las propuestas de resolu-
cién que estimen oportuno formular los grupos.

En concreto, la IV Legislatura celebro siete sesiones de este género, todas
ellas, salvo la primera, después de la aprobacion del Reglamento vigente. Se
trata de las siguientes:

Asunto Sesion D.SS. BQAM

: Resolucion
Plenaria nam.

Politica General del Consejo de Gobierno

en materia de vivienda. 15/12/95 93 23, de 11/01/96 21/95

Plan General de Ordenacién Urbana de la
Ciudad de Madrid en el Marco del Plan

Regional de Estrategia Territorial. 14/03/97 348 94, de 03/04/97 8/97
Politica General del Consejo de Gobierno
en materia hospitalaria. 23/05/97 411 | 109, de 12/06/97 19/97

Politica General del Consejo de Gobierno
en relacién con el Ente Pablico Radio

Televisién Madrid. 21/11/97 500 | 138, de 04/12/97 32/97
Politica General del Consejo de Gobierno

en materia Educativa. 08/05/98 626 | 165, de 28/05/98 7/98
Desarrollo Estratégico de la Zona Sur

de la Comunidad de Madrid. 16/12/98 749 | 195, de 30/12/98 17/98

Politica General del Consejo de Gobierno
respecto a la situacion econdmica

y de empleo en la Comunidad de Madrid. 12/03/99 784 | 207, de 25/03/99 3/99
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2. Las Comisiones de la Asamblea de Madrid

Como es sabido, la Cdmara, ademas de en Pleno, funciona, de acuerdo
con un légico principio de division del trabajo, en Comisiones. Estos drganos
funcionales desarrollan una notable labor de preparacion del trabajo del Pleno
de la Cimara, habiendo adquirido en la prictica un notable protagonismo
politico, propiciado por la publicidad de sus sesiones.

Su regulacién reglamentaria parte de la distinciéon entre Comisiones per-
manentes y Comisiones no permanentes, pudiendo ser las primeras legislati-
vas y no legislativas, y las segundas de estudio y de investigacién —articulos 62
a 76 del Reglamento—>.

Las Comisiones existentes durante la IV Legislatura fueron un total de
31. El elevado ntmero es tributario de la concurrencia de dos periodos
nitidamente diferenciados, derivados de la aprobacién en 1997 de un
nuevo Reglamento, determinante del cambio de sistema durante la Legis-
latura.

Inicialmente, al amparo del Reglamento de la Asamblea de Madrid de 18
de enero de 1984, la relaciéon de Comisiones —19— fue la siguiente:

— Comisién de Presidencia y Asuntos Institucionales.

— Comisién de Presupuestos y Hacienda.

— Comisién de Administracién y Funcidén Publica.

— Comisién de Economia y Empleo.

— Comisién de Politica Territorial.

— Comisién de Medio Ambiente.

— Comisién de Salud e Integracion Social.

— Comisién de Educacion, Cultura y Deportes.

— Comisién de Juventud.

— Comisién de Agricultura y Ganaderia.

— Comisién de Igualdad de la Mujer.

— Comisién de Reglamento, Incompatibilidades y Peticiones.

— Comisién de Derechos Humanos.

— Comisién de Medios de Comunicacion Social.

— Comisién de Desarrollo Estatutario

— Comisién de Seguridad Ciudadana.

— Comisién de Vigilancia de las Contrataciones.

— Comisién de Asuntos Europeos.

— Comisiéon de Realojamiento y la Erradicacion del Chabolismo y la
Infravivienda en la Comunidad de Madrid.

Con posterioridad, al amparo del Reglamento de 30 de enero de 1997,
actualmente en vigor, mediante Acuerdo de la Mesa de 4 de febrero de 1997
se constituyeron las siguientes 10 Comisiones Permanentes Legislativas, cuya

> Sobre el funcionamiento de estos 6rganos, véase Del Pino Carazo, Ana: «Comparecencias ante las
Comisiones de la Asamblea de Madrid», en el nimero 2 de esta Revista, Diciembre 1999, pp. 155 a
188.
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estructura se basa en una identidad del sistema de Comisiones con la estruc-
tura departamental del Gobierno —articulo 72.2.a):

— Comision de Estatuto de Autonomia, Reglamento y Estatuto del
Diputado.

— Comision de Presidencia.

— Comision de Presupuestos y Hacienda.

— Comision de Economia y Empleo.

— Comision de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes.

— Comision de Sanidad y Servicios Sociales.

— Comision de Educacién y Cultura.

— Comision de Medio Ambiente y Desarrollo Regional.

— Comision de Mujer.

— Comision de Juventud.

Junto a las anteriores, y de conformidad con el articulo 72.2.b), como
Comision Permanente No Legislativa, se constituy6 la Comision de Vigilan-
cia de las Contrataciones, y como Comisién de Investigacion, de acuerdo con
los articulos 74 y 75, la Comisidén de Investigacion al objeto de esclarecer el
presunto fraude en la venta de gasolina en la Comunidad de Madrid, que
celebrd un total de 30 sesiones, desde su constitucidn con fecha de 20 de
febrero de 1998 y hasta la culminacién de sus trabajos en la sesién de 3 de
abril de 1998.

El ntmero total de sesiones celebradas ascendié a la cifra de 694, de las
cuales 261 corresponden a las Comisiones organizadas de conformidad con el
Reglamento de 1984 y 433 a las establecidas a tenor del vigente R eglamento
de 1997. De estas tltimas ha de destacarse, por un lado, que 8 sesiones fueron
conjuntas y, por otro, que en el seno de la Comisién de Presidencia se cons-
tituyd, con fecha de 14 de noviembre de 1996, una Ponencia para analizar las
actuaciones perpetradas por grupos violentos, Ponencia creada, por ende, de
acuerdo con el sistema del Reglamento de 1984, perviviendo luego tras la
modificacidén de la estructura de Comisiones. Esta Ponencia, desde su consti-
tucidn, celebro 42 sesiones, la tltima de las cuales tuvo lugar el 13 de abril de
1999.

Puede apreciarse, frente a las Legislaturas precedentes —con excepcion de
la I—, la reduccion del ntimero de sesiones. Asi, la I Legislatura registré 415
sesiones de Comision, 755 la II y 943 la III. Esta reduccidn, sin lugar a
dudas, es consecuencia de la modificacidn del ilégico sistema de percepcio-
nes econdmicas de los Diputados, inicialmente articulado sobre la base del
devengo de dietas por asistencia a las sesiones de los érganos de la Camara.
Como dijimos en otro lugar, afortunadamente la légica se impuso vy, al
amparo del articulo 11.3 del Estatuto de Autonomia, en su redacciéon vigen-
te, los Diputados perciben una asignacion fijada por la Camara, en los térmi-
nos que dispone el articulo 20 del Reglamento de 30 de enero de 1997. Esta
trascendental modificacidn, sin menoscabo del desarrollo de las funciones
inherentes a la institucién, ha comportado un légico reajuste del nimero de
sesiones, de acuerdo con el calendario ciclico bisemanal que aprueba la Mesa
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de la Cimara. Calidad y no cantidad, como es propio de una institucién
representativa®.

3. La Diputacion Permanente de la Asamblea de Madrid

La Diputacién Permanente es el érgano de continuidad, cuya funcién
esencial es garantizar el funcionamiento de la Camara cuando ésta hubiere
sido disuelta o hubiere expirado su mandato, velando por los poderes de la
misma cuando no esté reunida.

El Reglamento de la Asamblea de Madrid disciplina sus principios esen-
ciales en los articulos 79 a 83, delimitando su 4mbito temporal, su composi-
cién y la designacidn de sus miembros, el régimen de convocatoria y desarro-
llo de sus sesiones, sus competencias y el régimen de rendicién de cuentas al
Pleno.

En el periodo considerado, y de conformidad con el Acuerdo de la Mesa
de la Camara y de su Junta de Portavoces de 4 de julio de 1995, sobre fijaciéon
del nimero de miembros de la Diputacion Permanente, estuvo integrado este
organo —del cual son miembros natos los Diputados que conforman la Mesa-
por 29 Diputados, distribuidos por Grupos Parlamentarios segtin se relaciona:

— Grupo Parlamentario Popular: 15 Diputados.
— Grupo Parlamentario Socialista: 9 Diputados.
— Grupo Parlamentario Izquierda Unida: 5 Diputados.

El Pleno de la Asamblea de Madrid, en sesién extraordinaria celebrada el
dia 6 de julio de 1995, acordd, a propuesta de la Mesa de la Camara, y con-
forme a lo establecido por los articulos 54 y 167 de su Reglamento, designar
a los concretos miembros titulares y suplentes de la Diputaciéon Permanente,
conforme acredita el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid nimero 1, de 24
de julio de 1995.

Debe destacarse que durante la IV Legislatura no se celebraron reuniones
de la Diputacién Permanente, si bien la Mesa de la misma se reunid en 4 oca-
siones, conforme se detalla ulteriormente.

4. La Mesa de la Asamblea de Madrid

La Mesa de la Asamblea de Madrid es el 6rgano rector de la Camara, al
que corresponden, entre otras significativas funciones, la de calificar y admitir
a tramite todos los escritos que se presentan en la misma, asi como la de
representar colegiadamente a la institucion.

La composicion de la Mesa es amplia, lo que favorece la representacién de
todos los Grupos Parlamentarios presentes en la Cimara, al integrarse por un
Presidente, tres Vicepresidentes y tres Secretarios.

¢ Vid. Arévalo Gutiérrez: «La consolidacién de una institucién representativar, op. cit., pp. 213 a
215.
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Su regulacidn reglamentaria se contiene en los articulos 48 a 57 del Regla-
mento en vigor’.

Durante el periodo considerado la Mesa de la Asamblea desarrollé una
actividad ciertamente notable, siguiendo la linea de las precedentes Legislatu-
ras. Recuérdese, a este respecto, que el total de sesiones durante las tres pri-
meras Legislaturas fue de 589 sesiones, en concreto 169 la I, 195 la Il y 225 la
III. En la IV Legislatura el nimero ascendi6 a 239, debiendo tenerse presen-
te que, como regla general, sus sesiones tuvieron lugar los martes por la mafia-
na, con el detalle anual que se recoge en el siguiente cuadro.

NUMERO DE SESIONES CELEBRADAS POR ANO

~

80

60

40

20

1999

A las mismas han de sumarse las cuatro sesiones celebradas por la Mesa de la
Diputacién Permanente durante el mes de junio de 1999, esto es, tras la cele-
bracién de las elecciones y hasta la sesidén constitutiva de la nueva Camara.

Los componentes de la Mesa en esta IV Legislatura, de acuerdo con las vota-
ciones celebradas en la sesion constitutiva —de 22 de junio de 1995—, fueron:

— Presidente: Juan Van-Halen Acedo (PP)
— Vicepresidente Primero:  Pedro Nufiez Morgades (PP)

7 Vid. Lucio Gil, Antonio: «La Mesa de la Asamblea de Madrid», en el nimero 1 de esta Revista,
junio 1999, pp. 69 a 104.
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— Vicepresidente Segundo: Fernando Abad Bécquer (PSOE)
— Vicepresidente Tercero:  Jaime Ramén Ruiz Reig (IU)

— Secretario Primero: Tomas Burgos Beteta (PP)
— Secretario Segundo: Virgilio Cano de Lope (PSOE)
— Secretario Tercero: Esther Garcia Romero-Nieva (PP)

Durante el transcurso de la Legislatura el Ilmo. Sr. Vicepresidente Prime-
ro pas6 a desempeiiar las funciones de Delegado del Gobierno en la Comu-
nidad de Madrid, siendo sustituido en la Mesa por D. Roberto Sanz Pinacho,
con fecha de 6 de junio de 1996.

Asimismo, previa renuncia a su condicién de Diputado, D. Tomas Burgos
Beteta, fue sustituido por D. Roberto Sanz Pinacho con fecha de 21 de marzo
de 1996. Como quiera que el meritado Diputado pasd a ocupar el cargo de
Vicepresidente Primero en sesion plenaria de 6 de junio de 1996, fue susti-
tuido, en la misma fecha, por la hasta entonces Secretaria Tercera, D." Esther
Garcia Romero-Nieva, quien, a su vez, al dejar libre dicho puesto en la Mesa,
y en la misma sesién plenaria de 6 de junio de 1996, fue sustituida por D."
Pilar Bus6 Borus.

No puede cerrarse este epigrafe sin recordar que, por primera vez, un
Diputado del Grupo Parlamentario Popular asumia la Presidencia de la
Céamara. Asi es, a diferencia de la Presidencia de la Comunidad, ocupada las
tres primeras Legislaturas por idéntico titular, la Presidencia de la Asamblea
ha sido desempefiada en cada Legislatura por una persona distinta. Lo ante-
rior con la peculiaridad de que nunca una misma formacién politica habia
repetido Presidencia. En efecto, la I Legislatura fue presidida por Ramoén
Espinar Gallego, del Grupo Socialista, la I por Rosa Posada Chapado, del
Centro Democritico y Social, la III por Pedro Diez Olazibal, del Grupo
Izquierda Unida vy, finalmente, la IV por Juan Van-Halen Acedo, del Grupo
Popular.

5. La Junta de Portavoces de la Asamblea de Madrid

La Junta de Portavoces es un 6rgano esencialmente politico, cuya finalidad
es permitir que los grupos parlamentarios, auténticos protagonistas del parla-
mentarismo contemporaneo, puedan participar en la direccidén y organizacién
de los trabajos de la Camara, especialmente por lo que respecta a la fijacién
del Orden del Dia de las sesiones plenarias.

Su regulacion reglamentaria es ciertamente parca, limitindose a establecer
su régimen de convocatoria y la distribucién de escafios en el salon de sesio-
nes —articulos 77 y 78 del Reglamento—.

Durante el periodo considerado, la Junta de Portavoces de la Cimara desa-
rrolld una actividad ciertamente intensa, como lo acreditan las 156 sesiones,
celebradas, como regla general, los martes por la mafiana, después de la reu-
ni6én de la Mesa de la Cidmara. Recuérdese que durante las tres primeras

Legislaturas el nimero de sesiones ascendié a 469, concretamente, 145 la I,
164 1a 1T y 160 la III.
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En el siguiente grifico se sistematizan, por afios, las sesiones celebradas por
la Junta de Portavoces.

NUMERO DE SESIONES CELEBRADAS POR ANO

i

1999

Los Portavoces de los grupos parlamentarios, de conformidad con el
Acuerdo de la Mesa de la Camara, de 25 de junio de 1995, fueron, con sus
respectivos Portavoces adjuntos:

— Grupo Popular:
* Portavoz: Manuel Cobo Vega.
* Portavoces adjuntos:  Cristina Cifuentes Cuencas.
Pio Garcia-Escudero Marquez.
— Grupo Socialista:
* Portavoz: Jaime Lissavetzky Diez.
* Portavoz Adjunto: Francisco Cabaco Lopez.

— Grupo Izquierda Unida:
* Portavoz: Juan Antonio Candil Martin.
* Portavoz Adjunto: Juan Ramén Sanz Arranz.

Con fecha de 9 de octubre de 1997, y en virtud del pertinente Acuerdo de
la Mesa, a solicitud del Grupo Parlamentario Izquierda Unida, D. Angel
Pérez Martinez asumi6 la Portavocia de dicha formacién.
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6. Los Senadores en representacion de la Comunidad de Madrid

Para concluir este apartado, y aunque no se trata del funcionamiento de los
organos de la Cimara, sino de la participacién de la Comunidad de Madrid
en la composicion del érgano estatal de representacidn territorial, hemos de
dar noticia de los Senadores designados en representacién de la Comunidad.

La Comunidad de Madrid, de conformidad con lo dispuesto por el articu-
lo 69.5 de la Constitucion, designa, en funcion del porcentaje de poblacién,
un total de cinco Senadores.

Los Senadores designados en la IV Legislatura fueron:

— Excmo. Sr. D. Pio Garcia-Escudero Mérquez.

— Excmo. Sr. D. Pedro Luis Calvo y Poch.

— Excmo. Sr. D. Luis Maria Huete Morillo.

— Excma. Sra. D." Dolores Garcia-Hierro Caraballo.
— Excmo. Sr. D. José Luis Nieto Cicuéndez.

A lo largo de la Legislatura D." Dolores Garcia-Hierro Caraballo, que
renuncio a su acta de Diputada al tomar posesioén de su escafio en el Congre-
so de los Diputados, fue sustituida por D. Jaime Lissavetzky Diez.

IV. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA DE LA CAMARA

1. La actividad legislativa en cifras

La IV Legislatura de la Asamblea de Madrid, respecto de sus predecesoras,
ha registrado una producciéon normativa ciertamente notable, elevindose el
numero total de leyes aprobadas a 94, frente a las 44 de la I Legislatura, las 37
de la II y las 57 de la III. Me remito a otro estudio para el andlisis comparati-
vo de dicha produccién en el marco autonémico, limitindome aqui a signifi-
car que, cuantitativamente, y con idéntico numero de leyes que Navarra,
dicha actividad es la més intensa de todos los Parlamentos autonémicos duran-
te su IV Legislatura. En cifras globales, computada la etapa preautonémica, en
su caso, el volumen de leyes aprobadas, 236, sitda a la Comunidad de Madrid
en el grupo de Parlamentos con un mayor indice de actividad, junto a Cata-
lufia y la de mayor producciéon normativa, Navarra®.

No vamos aqui a reproducir la relacién de leyes aprobadas, remitiéndonos
también a un estudio anterior publicado en esta misma Revista’.

8 Vid. Arévalo Gutiérrez: «La fuerza de la ley de las leyes emanadas de los Parlamentos de las Comu-
nidades Auténomas», en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, ntmero 9, 2000, pp. 61 a 113. En la
ultima de las paginas de referencia se ofrece un cuadro comparativo de actividad cerrado a 22 de febrero
de 2000.

> Cfr. Arévalo Gutiérrez: «Las Leyes de la Asamblea de Madrid», en Asamblea, niimero 1, junio 1999,
pp. 147 a 188; en concreto pp. 180 a 188.
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Mayor trascendencia tiene entrar en el andlisis de dichas disposiciones, a
efectos de determinar su incidencia en el ordenamiento juridico de la Comu-
nidad de Madrid. En este orden de ideas, las 94 leyes pueden sistematizarse
como sigue:

— Leyes de Presupuestos de la Comunidad: 4
— Leyes de acompafiamiento: 3
— Leyes de modificacién de otras anteriores: 17

— Leyes de caricter econémico (concesion de suplementos de
créditos, de créditos extraordinarios, de otorgamiento de
avales, delimitacién de ayudas, autorizacidén de suscripcion y
adquisicién de acciones, transaccion y disposicion de

inmuebles): 15
— Leyes de creacion y regulacion de Tasas y Precios Pablicos: 2
— Leyes de creacidén de 6rganos de relevancia: estatutaria

(Defensor del Menor y Cidmara de Cuentas): 2
— Leyes de creacidn, reconocimiento y regulaciéon de

Universidades y su Consejo Social: 4
— Leyes de creacién de organismos autbnomos, agencias,

consejos asesores ¢ institutos regionales: 12
— Leyes de creacion y regulacion de Colegios Profesionales,

Céamaras, Cooperativas y Fundaciones: 8
— Leyes en materia de urbanismo y vivienda: 4
— Leyes de ordenacién sectorial: 19
— Leyes de fomento de actividades: 2
— Leyes de creacidén de Parques Regionales: 1
— Leyes de adecuacion a la normativa estatal bésica: 1

2. Resumen de las leyes sustantivas mas significativas

De dicho conglomerado normativo, y por lo que se refiere a las que
podriamos llamar leyes sustantivas, cabe destacar las siguientes cinco normas:

— Ley 5/1996, de 8 de julio, del Defensor del Menor en la Comunidad
de Madrid.

La Instituciéon del Defensor del Menor fue creada en la Comunidad de
Madrid por la Ley 6/1995, de 28 de marzo, de Garantias de los Derechos de
la Infancia y la Adolescencia de la Comunidad de Madrid, recogiendo expe-
riencias de otros Comisionados parlamentarios creados para velar por el res-
peto de los derechos de los menores de edad. Asi, en el marco del Derecho
comparado cabe hacer mencion del Ombudsman de los Nifios en Suecia,
creado en 1973, el Mediador para la Infancia en Noruega, creado en 1982,y
el Abogado de Menores de Dinamarca, asi como las experiencias de diferen-
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tes paises como el Reino Unido, Bélgica o Austria vy, fuera de Europa, Israel,
Nueva Zelanda, Canadi o Costa Rica. Todo ello sin perder de vista, en nues-
tra propia tradicion, precedentes como el de los Creadores de Huérfanos,
creados en Valencia en 1337, o, ya en nuestros dias, el Adjunto al Sindico de
Agravios de Catalufia para la defensa de los derechos de los menores, creado
por Ley de la Generalidad 12/1989, de 14 de diciembre.

Presupuesto el establecimiento de la institucion, la Ley 5/1996, de 8 de
julio, vino a conferir a la misma su concreto estatuto juridico, permitiendo asi
su plena operatividad.

La disciplina concreta de la institucion parte del modelo estatal del Defen-
sor del Pueblo, dividiéndose la Ley en seis Titulos, el primero de los cuales se
dedica a los aspectos relativos al estatuto juridico. Especialmente significativo
resulta el catdlogo de competencias del Defensor, a fin de dotarle de versatili-
dad suficiente para que sus actuaciones revistan tanto un caricter preventivo
como de intervencién ante las situaciones de vulneracién de derechos. El
Titulo segundo y el tercero asumen un alto contenido técnico, al dedicarse a
regular el procedimiento y las resoluciones. El Titulo cuarto establece las
acciones de prevencién y orientacidén que deben formar parte medular del
quehacer de la institucién, para no verse confundida con un mera oficina de
quejas y reclamaciones. El Titulo quinto de la Ley establece las caracteristicas
del Informe Anual a la Asamblea, asi como las condiciones de su realizacidon.
Por ultimo, el Titulo sexto establece la organizacién, determinando los
medios materiales y personales precisos para su buen funcionamiento, asi
como la existencia de un Consejo Técnico que, con caricter consultivo, ofre-
cerd una aportacién altamente cualificada y objetiva para la toma de decisio-
nes. La Ley termina con las disposiciones adicionales que, entre otros extre-
mos, fijan previsiones de desarrollo reglamentario.

— Ley 12/1996, de 19 de diciembre, de Ayudas a las Victimas del Terrorismo.

Como es bien sabido, el régimen general de responsabilidad de la Admi-
nistracién no incluye los supuestos de dafios causados como consecuencia de
atentados terroristas, habida cuenta de que falta un elemento esencial para su
valida constitucién como relacién juridica, cual es que el dafio o la lesion sean
imputables a la Administracion. Por ende, s6lo cabe una «autoimputacién»
por parte de la Administracion, esto es, que la misma voluntariamente asuma
dichos dafios, repercutiéndolos en la sociedad.

En este orden de ideas, la Ley considerada constituye la plasmacién de la
solidaridad de la Comunidad de Madrid con las victimas del terrorismo, a
efectos de paliar los dafios ocasionados indiscriminadamente por los atentados,
siguiendo la pauta, en sus respectivos territorios, de la Comunidad Foral de
Navarra y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, y dictindose al amparo de
los titulos competenciales que la Comunidad ostenta en materia de asistencia
social, vivienda, sanidad e higiene y coordinacién hospitalaria y fomento del
desarrollo econémico.

En cuanto al contenido de la Ley, el Capitulo I (disposiciones generales),
concibe las ayudas como subsidiarias con respecto a las de cualesquiera otros
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organismos; atribuye a las mismas caricter individualizado y establece su
cobertura presupuestaria.

Las lineas de ayudas reguladas por la Ley son las siguientes: asistencia sani-
taria, incluida la atencion psicoldgica especializada y psicopedagdgica (Capi-
tulo II); ayuda de estudio, transporte, comedor y residencia (Capitulo III);
ayudas a dafios materiales (Capitulo IV), referidos, bien a la vivienda habitual,
en cuyo caso cabe distinguir entre la reparacion de los dafios, el alojamiento
provisional y el cambio de vivienda (Seccidén 2.a); o bien, al resto de los bie-
nes (Seccion 3.a); ayudas a empresas y comercios (Capitulo V); y ayudas
extraordinarias (Capitulo VI). Las disposiciones sobre requisitos y procedi-
miento (Capitulo VII) han buscado la mayor simplicidad posible. La aproba-
ci6n y tramitacién de las ayudas se atribuye a la Consejeria competente en el
admbito material al que se refiere la ayuda solicitada.

— Ley 27/1997, de 26 de diciembre, de Tasas y Precios Publicos de la
Comunidad de Madrid.

Ha de recordarse, presupuesto el arco delimitado por el articulo 157.1.b)
de la Constitucion y el articulo 7 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de sep-
tiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, que la Comunidad
de Madrid regulé la materia inicialmente por medio de la Ley 5/1986, de 25
de junio, reguladora de las Tasas de la Comunidad de Madrid.

Dicha regulacidn, en orden a adoptarla a las reformas operadas en 1989 en
la legislacién estatal, en cuya virtud se restringid el concepto de tasa y se
segregd del mismo el de precio publico, fue sustituida por la Ley 1/1992, de
12 de marzo, de Tasas y Precios Publicos de la Comunidad de Madrid.

Dicha normativa sufrié el impacto de la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 185/1995, de 14 de diciembre, que declard parcialmente la inconstitu-
cionalidad del articulo 24 de la Ley estatal de Tasas y Precios Ptblicos. Lo
anterior obligd a modificar parcialmente la Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas, mediante la Ley Organica 3/1996, de 27 de
diciembre, dando nueva redaccion al articulo 7.1, el cual introduce un con-
cepto nuevo de tasa autondmica. Este cambio en la legislacion estatal, habida
cuenta de que la potestad tributaria que el articulo 133 de la Constitucion
reconoce a las Comunidades Auténomas ha de ajustarse a la citada Ley Orga-
nica de Financiacion, obligd a la Comunidad de Madrid a reformar su Ley
171992, teniendo en cuenta tanto el nuevo concepto de tasa autondémica
como la doctrina del Tribunal Constitucional. La conjuncién y relevancia de
ambos factores, en orden a salvaguardar la seguridad juridica de los obligados
al pago determiné que se considerara oportuno la promulgaciéon de una Ley
de Tasas y Precios Publicos de la Comunidad de Madrid, Ley que se estruc-
tura en cuatro titulos. En el primero se esbozan las disposiciones generales
aplicables a las tasas y a los precios publicos. El segundo y el tercero se ocupan,
respectivamente, de las normas comunes y del régimen juridico de cada una
de las tasas en particular. El ultimo, ademds de brindar un nuevo concepto de
precio publico, fija sus elementos a titulo orientativo, ya que su estableci-
miento y regulacién no estin amparados por la reserva de Ley. Este titulo
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obedece a una doble finalidad: de un lado, sirve como ley marco de referen-
cia para reordenar cada una de las categorias existentes; de otro, vela por la
seguridad juridica del ciudadano, al objeto de que conozca las disposiciones
comunes que son aplicables a tales prestaciones.

— Ley 3/1999, de 20 de marzo, de ordenaciéon de los Servicios Juridicos
de la Comunidad de Madrid.

Recogiendo la linea marcada por otras Comunidades Auténomas, como
las de las Islas Baleares o la de Catalufia, y el Estado, a través de la Ley
52/1997, de 27 de noviembre, de asistencia juridica al Estado e Instituciones
publicas, se estimd oportuno que, sin perjuicio de su desarrollo reglamentario,
la Comunidad de Madrid regulara en una norma con rango de Ley la orde-
nacién de los Servicios Juridicos de la Comunidad, en el ¢jercicio de su potes-
tad de autoorganizacion reconocida en el articulo 37 del Estatuto de Autono-
mia, aprobado por Ley Orginica 3/1983, de 25 de febrero, en la redacciéon
conferida por la Ley Orginica de 7 de julio de 1998.

El punto de partida de la Ley es el articulo 447.2 de la Ley Organica del
Poder Judicial, de 1 de julio de 1985, conforme al cual «a representaciéon y
defensa de las Comunidades Auténomas... corresponderan a los Letrados que
sirvan en los servicios juridicos de dichas Administraciones putblicas, salvo que
designen Abogado colegiado que les represente y defienda»; a lo que afiade
que dos Letrados integrados en los Servicios Juridicos del Estado podran repre-
sentar y defender a las Comunidades Auténomas en los términos que se esta-
blecerin reglamentariamente». Esta norma fue complementada por la citada
Ley 52/1997, que prevé la suscripcidn del oportuno convenio entre el Gobier-
no de la Nacién y el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma.

Se reconoce la posibilidad de que los Letrados de los Servicios Juridicos de
la Comunidad asuman la representacion y defensa de autoridades, funciona-
rios y empleados de la Comunidad y de sus organismos y entidades publicas,
pero se somete a los requisitos de que se trate de procedimientos que se sigan
por razdén de actos u omisiones relacionados directa e inmediatamente con el
ejercicio de sus respectivas funciones, exista coincidencia de intereses entre la
Comunidad y la autoridad, funcionario o empleado y se obtenga previa auto-
rizacién del Director General de los Servicios Juridicos, a propuesta del titu-
lar del centro correspondiente. Queda a salvo, evidentemente, el derecho del
sujeto a optar por encomendar su representacidén y defensa técnica a quien
merezca su conflanza y considere méas adecuado, en uso del derecho que le
reconoce el articulo 24.2 de la Constitucion.

Se consolida el Cuerpo de Letrados de la Comunidad de Madrid, cuyos
integrantes cubririn, con caricter exclusivo, los puestos de trabajo de asesorda,
representacion y defensa propios de los Servicios Juridicos de la Comunidad
de Madrid, sin perjuicio de habilitaciones de caricter provisional.

Cabe destacar la dependencia organica de los Servicios Juridicos en las distin-
tas Consejerfas de la Direccion General de los Servicios Juridicos, siguiendo el
ejemplo de los Servicios Juridicos del Estado, en virtud de la Ley 52/1997, y de
la Intervencién General de la propia Comunidad de Madrid. En ambos casos se



202 Alfonso Arévalo Gutiérrez

ha suprimido la anterior distincién entre dependencia organica del departamen-
to y funcional del centro directivo, reforma que se traslada a los Servicios Juridi-
cos de la Comunidad de Madrid. Con ello se aspira a obtener una mayor efica-
cia en la direcciéon y funcionamiento de los Servicios Juridicos, sin perder la
cercania de los mismos a las Consejerias en las que prestan sus servicios.

En orden a la disposicién de la accidén procesal, la Ley respeta el vigente
régimen juridico derivado de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobier-
no y Administracién de la Comunidad de Madrid (ars. 21.1), v) v %), v
41.k)), y la Ley 1/1984, de 19 de enero, de Administracién Institucional
(art. 10.1.d)), si bien se admite que el Director General de los Servicios Juri-
dicos pueda acordar el ¢jercicio de acciones en casos de urgencia, poniéndo-
lo en conocimiento del 6rgano legitimado, que decidird lo que proceda, y
someter a su autorizacién el ejercicio o no sostenimiento de recursos. En su
funcién asesora, los Letrados se atendran al principio de libertad de concien-
cia e independencia profesional.

Por lo que se refiere al régimen de notificaciones, citaciones, emplaza-
miento y demds actos de comunicacién procesal, la exencion de depédsitos y
cauciones, tasacion de costas, suspensién del curso de los autos y fuero terri-
torial de los entes publicos se hace una remisién a la legislacion estatal, con-
tenida en la citada Ley 52/1997. La disposicidn adicional cuarta de dicha Ley
invoca, al respecto, la competencia estatal en materia de legislacién procesal
que consagra el articulo 149.1.6. de la Constitucidn, y dispone que los pre-
ceptos que cita, relativos a las materias expresadas, serdn de aplicacion a las
Comunidades Auténomas y entidades ptblicas dependientes de ellas.

De dichas previsiones, conforme a la personalidad juridica propia que
corresponde a la Camara, queda excluida la Asamblea de Madrid, cuya defen-
sa estd encomendada estatutariamente a un Cuerpo de funcionarios propio, el
de Letrados de la Asamblea de Madrid.

— Ley 11/1999, de 29 de abril, de la Cimara de Cuentas de la Comuni-
dad de Madrid.

Las Comunidades Auténomas, como es sabido, pueden crear sus propios
organos fiscalizadores de cuentas. Asi lo prevé la Comunidad de Madrid en el
articulo 44 de su Estatuto de Autonomia, sin perjuicio de las funciones inhe-
rentes al Tribunal de Cuentas del Reino, de acuerdo con lo establecido por
los articulos 136 y 153.d) de la Constitucién.

La Cimara de Cuentas se configura como 6rgano dependiente de la
Asamblea, si bien dotado de independencia en el ejercicio de funciones. Esta
independencia funcional se acompafia de la correspondiente autonomia orga-
nizativa y presupuestaria.

La Ley determina como funcién principal de la Cidmara de Cuentas la fis-
calizacion de la actividad econémico-financiera del sector puablico de la
Comunidad de Madrid, velando por la adecuacién de la misma a los princi-
pios de legalidad, eficacia, economia y eficiencia. Asimismo, en cuanto orga-
no de fiscalizacion externa de toda la actividad econémica-financiera y con-
table del sector publico, corresponderd también a la Ciamara de Cuentas
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fiscalizar las subvenciones, créditos y ayudas otorgadas con cargo a los presu-
puestos del sector publico, la fiscalizacién de los contratos celebrados por las
entidades que integran el sector publico de la Comunidad, la situacién y
variacién de su patrimonio, la fiscalizacion de los créditos extraordinarios,
suplementos, incorporaciones y otras modificaciones presupuestarias, y otras
que expresamente la Ley le atribuye o que le delegue el Tribunal de Cuentas.

El dmbito subjetivo de actuaciéon de la Cimara de Cuentas es el sector

publico de la Comunidad de Madrid.

3. El Reglamento de la Asamblea de Madrid de 30 de enero de 1997

En sesién plenaria de 30 de enero de 1997 la Cimara se dotd de una
nueva norma reguladora de su organizacidén y funcionamiento internos,
publicada en el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid ntimero 82, de 31 de
enero de 1997.

El nuevo Reglamento, aprobado de forma un tanto apresurada y sin haber-
se solicitado el parecer de los Servicios Juridicos de la Cimara, es un texto
extenso y detallista, conformado por 245 articulos, dos Disposiciones adicio-
nales, tres transitorias, tres derogatorias y dos finales. Los 245 articulos se
agrupan en titulos, hasta un total de 23, computado el Titulo Preliminar.
Algunos de los titulos, concretamente el II, el IV, el VI, el VII, el X, el XI, el
XIII, el XIV, el XIX y el XX se dividen en Capitulos, estructurindose deter-
minados Capitulos en Secciones.

En su conjunto, y no obstante algunos defectos detectables a simple vista,
el Reglamento mejora la disciplina hasta entonces vigente, incorporando el
contenido de algunas normas interpretativas previamente en vigor. No obs-
tante, no pude dejar de indicarse que su vocacién detallista en extremo intro-
duce algunas rigideces ajenas a la ductilidad inherente a la vida parlamentaria.

De su contenido sustantivo ha de destacarse que se potencian los instru-
mentos de control-fiscalizacion, aunque su reforzamiento nunca es suficiente.
Y es que en los mismos reside hoy, sin lugar a dudas, la propia operatividad de
la institucién parlamentaria.

Finalmente, no pude dejar de hacerse referencia a la singular Transitoria
Tercera, cuya mera lectura produce sonrojo. Afortunadamente, en un Estado
de Derecho los Tribunales ya han tenido ocasiéon de ponderar su exacta vir-
tualidad que, en ningtin caso, puede servir de cobertura para la convalidacién
de actos nulos de pleno derecho anteriores a su entrada en vigor.

V. LAS INICIATIVAS TRAMITADAS EN LA IV LEGISLATURA
DE LA ASAMBLEA DE MADRID

Nos remitimos al siguiente cuadro, elaborado por el Negociado de Activi-
dad Parlamentaria y Archivo, cuya mera consideraciéon da una idea de la
intensa actividad desarrollada por la Cimara, notablemente superior a la de las
Legislaturas precedentes.
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[. INTRODUCCION

El presente estudio tiene por objeto el andlisis de las mociones en el dmbi-
to de la Asamblea de Madrid, al que se circunscribe'. El periodo del estudio

* Letrada. Directora de Analisis y Documentacién de la Asamblea de Madrid.

** Jefa del Negociado de Actividad Parlamentaria y Archivo de la Asamblea de Madrid.

! Cfr., no obstante, los siguientes articulos de los Reglamentos parlamentarios espafioles: Reglamento
del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de 1982, articulo 184; Reglamento de Senado, Texto
Refundido, de 3 de mayo de 1994; articulos 56 bis 7 y 8, 166.2, 173.2, 174 a 181 y 182, desarrollados por
la Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre tramitacion de las mociones, de 7 de noviembre
de 1993 y la Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre tramitacién de las Mociones, de 7 de
noviembre de 1993 y la Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre tramitacién de las Mocio-
nes consecuencia de interpelacién, de 30 de noviembre de 1993; véanse ademis el Reglamento del Par-
lamento de Andalucia, de 26 de mayo de 1995: articulo 154; Reglamento de las Cortes de Aragdn, de 26
de junio de 1997: articulos 186 y 187 y Resolucién de la Presidencia de las Cortes, de 11 de noviembre
de 1996, sobre votacion de las Proposiciones No de Ley y Mociones; Reglamento de la Junta General del
Principado de Asturias, de 18 de junio de 1997: articulos 208 y 209; Reglamento del Parlamento de
Canarias, de 17 de abril de 1991: articulo 154; Reglamento del Parlamento de Cantabria, de 5 de marzo
de 1999: articulo 151; Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, de 16 de octubre de 1997:
articulo 118; Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, de 24 de febrero de 1990: articulo 149;
Reglamento del Parlamento de Catalufia, Texto Refundido de 20 de octubre de 1987: articulos 126, 130
y 131; Reglamento del Parlamento de Galicia, de 14 de julio de 1983: articulo 1983: articulo 151;
Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares, de 4 de junio de 1986: articulos 153 y 154, Reglamen-
to de la Asamblea Regional de Murcia, de 14 de abril de 1988: articulos 145, 168 a 170; Reglamento del



208 Almudena Marazuela Bermejo y Angeles Nieto Lozano

comprende el plazo que media desde la entrada en vigor del vigente Regla-
mento —aprobado por el Pleno de la Camara el dia 30 de enero de 1997,
publicado en el BOAM nam. 82, de 31 de enero de 1997—, hasta el dia 1 de
junio de 2000. El examen de las mociones incluye desde la fecha de su pre-
sentacion continuando con la calificacidon por la Mesa, la inclusién en el
orden del dia, las eventuales enmiendas presentadas por los Grupos Parla-
mentarios, su correspondiente tramitacién en el Pleno de la Camara y su
publicacién final, tanto si fueron aprobadas, total o parcialmente, como si fue-
ron rechazadas. Por ello, dividiremos el estudio comenzado con un anailisis
previo de la presentacion y los tramites subsiguientes a las mociones (art. 203
apartados 1 a 5, ambos inclusive, del Reglamento) hasta la presentacién de
enmiendas (II) y, por otro lado, afrontaremos el breve examen de las materias
objeto de las mociones (III); y finalizaremos con el anélisis de su sustanciacion
de la iniciativa en el Pleno de la Cimara (IV) (art. 203.6 y 207 del mismo
Texto legal) y la Bibliografia (V).

Con el presente estudio consideramos puede, pues, tenerse una clara
vision de los precedentes y pricticas que van constituyéndose en torno a esta
iniciativa. Su cardcter, eminentemente practico y su utilidad, nos llevarin

Parlamento de Navarra, de 2 de febrero de 1985: articulos 183 y 192 a 194; Reglamento del Parlamen-
to de La Rioja, de 27 de febrero de 1987: articulos 119 y 127; Reglamento de Parlamento Vasco, de 11
de febrero de 1983: articulos 97, 138 y 163; y, Reglamento de las Cortes Valencianas, de 30 de junio de
1994: articulo 145.

El anilisis historico de los textos parlamentarios espafioles nos permite concluir que las mociones apa-
recen, por primera vez, en los Reglamentos de las Cortes; asi en la Ciamara Baja la regulaciéon de las
denominadas por entonces proposiciones se hace en los Reglamentos de 1810 (Capitulo V, 1 a 18), de 4
de septiembre de 1813 (arts. 86 a 96); de 29 de junio de 1821 (98 a 112). El posterior Reglamento de 14
de febrero de 188 introdujo el término de mociones aproximindose a la vigente (art. 121); sin embargo,
los Reglamentos de 1 de diciembre de 1854 (art. 116); 5 de agosto de 1873 (art. 127), y de 24 de mayo
de 1918 (art. 170) volveria a la anterior terminologia. Los Reglamentos de 5 de enero de 1943, 22 de
julio de 1967 y 15 de noviembre de 1971 admitieron la figura de los «ruegos», si bien, no pueden en nin-
gun caso equipararse a las mociones. Serd con el Reglamento Provisional de 13 de febrero de 1977
(art. 127) cuando se volverd al término de mociones empleado en la actualidad. Por su parte, en la Cama-
ra Alta el primer texto en admitir las mociones seria el Reglamento para el Gobierno Interior del Sena-
do, de 30 de junio de 1871, cuyo articulo 189 las denominaba proposiciones, manteniéndose con la
misma terminologia en el articulo 184 del Reglamento del Senado, de 16 de mayo de 1918. El Regla-
mento Provisional de Senado, de 18 de octubre de 1977, las reconoceria en el articulo 136.6, bajo la
denominacién de Proposiciones no de ley, para, finalmente, gracias al articulo 173.2 del Reglamento de
26 de mayo de 1982, incorporar el término de mocidn, a las que se dedicarian los subsiguientes articu-
los 174 a 181.

Asimismo, téngase en cuenta los articulos 157 a 160 del Reglamento del Senado de la Republica de
Italia, 110 a 114 del Reglamento de la Cidmara de Diputados de la Reptblica de Italia; 76 y 33 de los
Reglamentos de la Camara de Representantes y del Senado del Reino de Bélgica, respectivamente; el
articulo 51 del Reglamento del Storting del Reino de Noruega; o el articulo 24 del Reglamento del Fol-
keting del Reino de Dinamarca. Por contra, esta iniciativa no se contiene en el extensisimo Reglamento
de la Asamblea de la Republica de Portugal; ademas, en los Reglamentos del Bundestag y Bundesrat de la
Republica de Alemania (Anexo V, 111, 9 y articulo 26 respectivamente), asi como en los Reglamentos del
Senado y la Asamblea Regional de la Republica de Francia (arts. 83 y 135 respectivamente) expresa-
mente se resefia que no cabe la presentacién de mociones subsiguientes a interpelaciones. Finalmente, en
el caso de los Reglamentos Parlamentarios de las dos Camaras del Reino de Gran Bretafia se alude a
numerosos tipos de motions, si bien en relacién con esta iniciativa es dificil efectuar paralelismos en sen-
tido estricto.
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sucesivamente al estudio andlogo de otras iniciativas parlamentarias en los
numeros ulteriores de la Revista.

II. ANALISIS DE LA PRESENTACION DE LA MOCION
Y SUS TRAMITES SUBSIGUIENTES (Art. 203.1 2 5 RAM)

Dispone ad litteram el articulo 203 del Reglamento de la Asamblea, pre-
cepto que contiene el régimen de las mociones.

«1. Toda interpelacién podra dar lugar a una mocidn a través de la cual se
formulen propuestas de resolucién a la Asamblea.

2. El Grupo Parlamentario interpelante o aquél al que pertenezca el
Diputado firmante de la misma deberd presentar la mocion al dia
siguiente de la sustanciacién de aquella? en el Pleno.

3. La Mesa procedera a la calificacién, resolucién sobre la admisién o
inadmisidn a trimite y decision de la tramitaciéon de la mocidn presen-
tada, admitiéndola a trimite inicamente si su contenido resulta con-
gruente con la interpelacién previa.

4. La mocidén sera incluida en el orden del dia de la sesidén plenaria
siguiente a aquella’ en que se haya sustanciado la interpelacion previa.

5. Los Grupos Parlamentarios podrin presentar enmiendas a las* mocion,
mediante escrito dirigido a la Mesa hasta el dia anterior® al de la sesion
plenaria en la que aquella® haya de debatirse y votarse [...]»

Las mociones que se han presentado son las que seguidamente se relacio-
nan siguiendo correlativamente los afios y, dentro de ellos, su presentacion:

1. ANO 1997

1. MOCION 1/1997 (R. niim. 970) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacidon 5/1996 (R. num. 780), sobre politica
general del Consejo de Gobierno en torno a las medidas a adoptar para la

promocién, fomento y desarrollo de los jovenes creadores en la Comunidad
de Madrid.

* Interpelacién 5/1996, sustanciada en la sesion plenaria del dia 13 de
tebrero de 1997.

* Fecha de presentacion de la Mocidn: dia 14 de febrero de 1997
(R. num. 970).

2

Deberia decir: aquélla.

3 Deberfa decir: aquélla.

+ Deberfa decir: la.

5> El anterior Reglamento de la Asamblea de 18 de enero de 1984, posibilitaba la presentacién hasta las
seis horas antes del comienzo de la sesion plenaria (ex art. 144.2).

¢ Deberfa decir: aquélla.
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* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 18 de febrero de 1997: Califica-
ci6n y admisién a tramite (BOAM num. 86, de 27 de febrero de 1997,
pags. 3040 y 3041).

* Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 18 de febrero de 1997:
Inclusion en la sesién plenaria a celebrarse el 20 de febrero de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 5/1996.

* Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
19 de febrero de 1997 (R. ntim. 1035), 7 enmiendas.

* Resolucién: 2/1997 - APROBADA en la sesion plenaria de 20 de
febrero de 1997 (DSAM. nam. 329, de 20 de febrero de 1997, pags.
8716 a 8719).

e Publicacién de la Resolucion: BOAM num. 87, de 6 de marzo de 1997,
pags. 3125 y 3126.

2. MOCION 2/1997 (R. niim. 1129) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 3/1997 (R. num. 283), referida al resulta-
do de los estudios de viabilidad realizados en lIa Comunidad de Madrid sobre
la ampliacién de la Red de Cercanias, tanto en lo referente a la extension de
las lineas existentes, como en lo referente al desarrollo de nuevas lineas.

* Interpelacién 3/1997, sustanciada en la sesidén plenaria del dia 20 de
febrero de 1997.

* Fecha de presentacion de la Mocion: dia 21 de febrero de 1997
(R. ntim. 1129).

* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 4 de marzo de 1997: Calificacion
y admision a trdmite (BOAM ntum. 87, de 6 de marzo de 1997, pags.
3128 y 3129).

* Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 4 de marzo de 1997:
Incluida en la sesiéon plenaria a celebrarse el dia 6 de marzo de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 3/1997.

* Enmiendas presentadas: No se presentaron.

* Resolucion: 4/1997. Aprobada en la sesion plenaria de 6 de marzo de
1997 (DSAm. nim. 338, de 6 de marzo de 1997, pags. 8947 a 8950).

e Publicacién de la Resolucidon: BOAM nuim. 91, de 20 de marzo de
1997, pag. 3281.

3. MOCION 3/1997 (R. niim. 2327) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacidon 19/1996 (R. num. 2962), sobre politica
general del Consejo de Gobierno en materia de transferencias educativas en
los niveles no universitarios.

* Interpelacién 19/1996, sustanciada en la sesion plenaria del dia 10 de

abril de 1997.
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Fecha de presentacion de la Mocidn: dia 11 de abril de 1997 (R. nam.
2327).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 15 de abril de 1997: Calificada y
admitida a trdmite (BOAM ntim. 99, de 18 de abril de 1997, pags. 3626
y 3627).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 15 de abril de 1997:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia 17 de abril de 1997,
siguiente a la de la sustanciacién de la I 19/1996.

Enmiendas presentadas: No se presentaron.

Resoluciéon: No hubo. Rechazada en la sesidén plenaria de 17 de abril
de 1997 (DSAM. ntim. 379, de 17 de abril de 1997, pags. 10087 a
10092).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM nim. 104, de 8 de mayo de
1997, pag. 3857.

4. MOCION 4/1997 (R. nitm. 3243) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 10/1997 (R. nam. 1215), relativa a politi-
ca general del Consejo de Gobierno sobre planes y lineas de actuacién con
respecto al sector del libro, con especial incidencia en la elaboraciéon de una
Ley del Libro de la Comunidad de Madrid.

Interpelacidon 10/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 14 de
mayo de 1997.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 16 de mayo de 1997 (R.
num. 3243), se presenta, pues, no al dia siguiente como estipula
el articulo 203.2 del Reglamento, sino dos dias después.
Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 20 de mayo de 1997: Calificada
y admitida a trimite (BOAM num. 106, de 22 de mayo de 1997, pagi-
nas 3924 y 3925).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 20 de mayo de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 22 de mayo de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la 1 10/1997.

Enmiendas presentadas: Por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
21 de mayo de 1997 (R. nam. 3438), 5 enmiendas.

Resolucion: 17/1997. Aprobada en la sesidén plenaria de 22 de mayo de
1997 (DSAM. num. 410, de 22 de mayo de 1997, pags. 10882 a 10888).
Publicacién de la Resolucion: BOAM num. 109, de 12 de junio de
1997, pags. 4013 y 4014.

5. MOCION 5/1997 (R. ntim. 3244) - presentada por el GRUPO
PARILAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 42/1996 (R. nam. 3244), relativa a politi-
ca general del Consejo de Gobierno sobre los programas de reduccion del
dafio, especialmente al programa de metadona.
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Interpelacidon 42/1996, sustanciada en la sesion plenaria del dia 14 de
mayo de 1997.

Fecha de presentacion de la Mocion: dia 16 de mayo de 1997
(R. ntim. 3244), se presenta, pues, no al dia siguiente como esti-
pula el articulo 203.2 del Reglamento, sino dos dias después.
Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 20 de mayo de 1997: Calificada
y admitida a trdmite (BOAM num. 106, de 22 de mayo de 1997, pags.
3924 y 3925).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 20 de mayo de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 22 de mayo de 1997,
siguiente a la de la sustanciacién de la I 42/1996.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario, con fecha de 21 de
mayo de 1997 (R. nam. 3439), 1 enmienda.

Resolucién: 18/1997. Aprobada en la sesidén plenaria de 22 de mayo de
1997 (DSAM. nim. 410, de 22 de mayo de 1997, pags.10888 a 10893).
Publicacién de la Resolucion: BOAM nam. 109, de 12 de junio de
1997, pag. 4014.

6. MOCION 6/1997 (R. nitm. 3502) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 48/1996 (R. num. 5705), relativa a politi-
ca general del Consejo de Gobierno sobre el uso de la Informatica en el Tra-
tamiento de Datos Personales por la Comunidad de Madrid.

Interpelacidon 48/1996, sustanciada en la sesion plenaria del dia 22 de
mayo de 1997.

Fecha de presentacion de la Mocién: dia 23 de mayo de 1997 (R. ntim.
3502).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 27 de mayo de 1997: Calificada
y admitida a trimite (BOAM num. 107, de 29 de mayo de 1997, pags.
3950 y 3951).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 27 de mayo de 1997:
Incluida en la sesidon plenaria a celebrarse el dia 5 de junio de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 48/1996.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 4 de junio de 1997 (R. ntm. 3934), 1 enmienda.

Acuerdo del Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesidén plenaria de
5 de junio de 1997 (DSAM. ntim. 419, de 5 de junio de 1997, pags.
11112 a 11118).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 111, de 19 de junio
de 1997, pag. 4098.

7. MOCION 7/1997 (R. niim. 3503) - presentada por el GRUPO
PARIAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 4/1997 (R. num. 349), sobre politica
general del Consejo de Gobierno en materia aeroportuaria en la Comunidad
de Madrid.
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Interpelacién 4/1997, sustanciada en la sesién plenaria del dia 22 de
mayo de 1997.

Fecha de presentacion de la Mocion: dia 23 de mayo de 1997 (R. num.
3503).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 27 de mayo de 1997: Calificada
y admitida a trdmite (BOAM niam. 107, de 29 de mayo de 1997, pags.
3950 a 3952).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 27 de mayo de 1997:
Incluida en la sesiéon plenaria a celebrarse el dia 5 de junio de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la 1 4/1997.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 4 de junio de 1997 (R. nam. 3935), 1 enmienda.

* Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesién plenaria de 5 de junio de

1997 (DSAM. num. 419, de 5 de junio de 1997, pags. 11118 a 11125).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM num. 111, de 19 de junio
de 1997, pag. 4098).

8. MOCION 8/1997 (R. ntim. 6524) - presentada por el GRUPO
PARILAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacion 14/1997 (R. nam. 2618), sobre politica
general de atencion a los minusvalidos psiquicos en la Comunidad de Madrid,
con especial referencia a las subvenciones y conciertos con entidades privadas.

Interpelacidén 14/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 16 de
octubre de 1997.

Fecha de presentacién de la Mocién: dia 17 de octubre de 1997 (R
néim. 6524).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 21 de octubre de 1997: Califica-
da y admitida a trdmite (BOAM num. 130, de 23 de octubre de 1997,
pags. 4804 y 4805).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 21 de octubre de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 23 de octubre de 1997,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 14/1997.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 22 de octubre de 1997 (R. nam. 6614), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario de Izquierda Unida, con la misma fecha (R. num. 6613):
2 enmiendas.

Resoluciéon: No hubo. Rechazada en la sesién plenaria de 23 de octubre
de 1997 (DSAM. ntm. 469, de 23 de octubre de 1997, pags. 12645 a
12648).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntm. 133, de 13 de
noviembre de 1997, pags. 6248 y 6249.

9. MOCION 9/1997 (R. ntim. 6664) - presentada por el GRUPO
PARILAMENTARIO DE 1ZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 46/1996 (R. ntim. 5631), sobre politica
general del Ejecutivo Regional en materia de Juventud.
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Interpelacidon 46/1996, sustanciada en la sesion plenaria del dia 23 de
octubre de 1997.

Fecha de presentacion de la Mocién: dia 24 de octubre de 1997
(R. ntim. 6664).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 28 de octubre de 1997: Califica-
da y admitida a trAmite (BOAM ntim. 131, de 30 de octubre de 1997,
pags. 4857 y 4858).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 4 de noviembre de 1997:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia 6 de noviembre de
1997, siguiente a la de la sustanciacidn de la 1 46/1996.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Socialista, con
fecha de 5 de noviembre de 1997 (R. num. 6880), 2 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 6 de noviem-
bre de 1997 (DSAM. ntim. 478, de 6 de noviembre de 1997 pigs.
12883 a 12888).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntm. 134, de 20 de
noviembre de 1997, pag. 6276).

10. MOCION 10/1997 (R. nitm. 6927) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO DE I1ZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacidon 17/1997 (R. nam. 4217), sobre politica
general del Consejo de Gobierno respecto al mejoramiento de la calidad de
vida de los mayores de 65 afios, jubilados y pensionistas.

Interpelacion 17/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 6 de
noviembre de 1997.

Fecha de presentaciéon de la Mocidn: dia 7 de noviembre de 1997
(R. nim. 6927).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 11 de noviembre de 1997: Cali-
ficada y admitida a tramite (BOAM ntim. 133, de 13 de noviembre de
1997, pag. 6202).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 18 de noviembre de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 20 de noviembre de
1997, segunda sesion respecto de la de sustanciaciéon de la I
17/1997, frente a la inmediata sesion en la que corresponderia
su tramitacion conforme a los determinado por el articulo
203.4 RAM.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Socialista, con
fecha de 19 de noviembre de 1997 (R. niim. 7336), 1 enmienda.
Resolucion: 31/1997. Aprobada en la sesion plenaria de 20 de noviem-
bre de 1997 (DSAM. nim. 499, de 20 de noviembre de 1997,
pags.13487 a 13494).

Publicacién de la Resolucion: BOAM niim. 138, de 4 de diciembre de
1997, pag. 6389.



Las Mociones en la Asamblea de Madrid 215

11.

MOCION 11/1997 (R. ntim. 6931) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 23/1997 (R. ntim. 6281), sobre politica
general del Consejo de Gobierno respecto a la potenciacion de la agricultura
como motor econémico basico del desarrollo rural.

12.

Interpelacidon 23/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 6 de
noviembre de 1997.

Fecha de presentaciéon de la Mocién: dia 7 de noviembre de 1997
(R. num. 6931).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 11 de noviembre de 1997: Cali-
ficada y admitida a trdmite (BOAM num. 133, de 13 de noviembre de
1997, pags. 6202y 6203).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 11 de noviembre de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 13 de noviembre de
1997, siguiente a la de la sustanciacion de la 1 23/1997.

Enmiendas presentadas: No se presentaron.

Resolucion. Rechazada en la sesion plenaria de 13 de noviembre de 1997
(DSAM. nuium. 488, de 13 de noviembre de 1997, pags. 13166 a 13172).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 136, de 27 de
noviembre de 1997, pag. 6360.

MOCION 12/1997 (R. niim. 7891) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 30/1997 (R. ntim. 6789), sobre politica
general del Consejo de Gobierno en relacion con los Parques Regionales,

con

especial referencia al Parque Regional en torno a los cursos bajos de los

rios Manzanares y Jarama.

Interpelacion 30/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 4 de
diciembre de 1997.

Fecha de presentacién de la Mocién: dia 5 de diciembre de 1997
(R. naim. 7891).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de diciembre de 1997: Califi-
cada y admitida a trdmite (BOAM nam. 139, de 11 de diciembre de
1997, pags. 6563 y 6564).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de diciembre de 1997:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 11 de diciembre de
1997, siguiente a la de la sustanciacion de la I 30/1997.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha de
10 de diciembre de 1997 (R. num. 8003): 1 enmienda; por el Grupo Par-
lamentario Socialista, con idéntica fecha (R. niim. 7991), 2 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesidén plenaria de 11 de diciem-
bre de 1997 (DSAM. num. 521, de 11 de diciembre de 1997, pags.
14050 a 14056).
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e Publicacidon del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 141, de 18 de diciem-
bre de 1997, pag.6738.

2. ANO 1998

13. MOCION 1/1998 (R. ntim. 710) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 4/1998 (R. num. 262), sobre politica
general del Consejo de Gobierno en materia de Universidades privadas.

* Interpelacion 4/1998, sustanciada en la sesion plenaria del dia 5 de
tebrero de 1998.

* Fecha de presentacion de la Mocidén: dia 6 de febrero de 1998
(R. ntm. 710).

* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de febrero de 1997: Califica-
da y admitida a tramite (BOAM ntim. 149, de 12 de febrero de 1998,
pags. 7221 y 7222).

* Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de febrero de 1998:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 12 de febrero de 1998,
siguiente a la de la sustanciacion de la 1 4/1998.

* Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 11 de febrero de 1998 (R. nam. 1010), 3 enmiendas.

* Resoluciéon: 3/1998. Aprobada en la sesion plenaria de 12 de febrero de
1998 (DSAM. ntim. 543, de 12 de febrero de 1998 piags. 14733 a
147306).

e Publicacién de la Resoluciéon: BOAM ntm. 152, de 26 de febrero de
1998, pags. 7347 y 7348.

14. MOCION 2/1998 (R. niim. 782) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacion 18/1997 (R. ntim. 4218), sobre politica gene-
ral del Gobierno Regional respecto a la promocién del Voluntariado Social.

* Interpelacién 18/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 5 de
tebrero de 1998.

* Fecha de presentacion de la Mocion: dia 6 de febrero de 1998 (R. num.
782).

* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de febrero de 1998: Califica-
da y admitida a trAmite (BOAM ntm. 149, de 12 de febrero de 1998,
pags. 7221 a 7223).

* Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de febrero de 1998:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 12 de febrero de 1998,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 18/1998.

* Enmiendas presentadas: No se presentaron.
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15.

Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 12 de febre-
ro de 1998 (DSAm. nim. 543, de 12 de febrero de 1998, pigs. 14736 a
14742).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 152, de 26 de febrero
de 1998, pag. 7394.

MOCION 3/1998 (R. ntim. 2503) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 18/1995 (R. nim. 4321), sobre ilumina-
cién de carreteras de la Comunidad de Madrid, en zonas préximas a cascos
urbanos y de maxima utilizaciéon por vehiculos.

16.

Interpelacidén 18/1995, sustanciada en la sesion plenaria del dia 5 de
marzo de 1998.

Fecha de presentacién de la Mocidén: dia 6 de marzo de 1998 (R. nam.
2503).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de marzo de 1998: Calificada
y admitida a trAmite (BOAM ntim. 154, de 12 de marzo de 1998, pags.
7486y 7487).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de marzo de 1998:
Incluida en la sesidon plenaria a celebrarse el dia 12 de marzo de 1998,
siguiente a la de la sustanciacién de la I 18/1995.

Enmiendas presentadas: No se presentaron.

Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesién plenaria de 12 de marzo
de 1998 (DSAM. nim. 560, de 12 de marzo de 1998 pigs. 15167 a
15171).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 157, de 2 de abril de
1998, pag. 7720.

MOCION 4/1998 (R. ntim. 2750) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 28/1997 (R. ntim. 6655), sobre politica
general en materia de Administracién de Justicia en la Comunidad de
Madrid, en el 4mbito de sus competencias y en relacion con el Libro Blanco
de la Justicia aprobado por el Consejo General del Poder Judicial en la sesién
del 8 de septiembre de 1998.

Interpelacidon 28/1997, sustanciada en la sesion plenaria del dia 12 de
marzo de 1998.

Fecha de presentacion de la Mocién: dia 13 de marzo de 1998 (R. num.
2750).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 16 de marzo de 1998: Calificada
y admitida a trdmite (BOAM num. 155, de 18 de marzo de 1998, pags.
7542y 7543).
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17.

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 16 de marzo de 1998:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia 18 de marzo de 1998,
siguiente a la de la sustanciacién de la I 28/1997.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 17 de marzo de 1998 (R. nam. 2883), 1 enmienda.

Resolucion: 4/1998. Aprobada en la sesién plenaria de 18 de marzo de
1998 (DSAM. nium. 566, de 18 de marzo de 1998 pags. 15291 a 15297).
Publicacién de la Resolucion: BOAM ntm. 158, de 16 de abril de
1998, pag. 7735.

MOCION 5/1998 (R. ntim. 2754) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 12/1998 (R. ntim. 892), sobre politica
general en materia de empleo juvenil y, en concreto, estrategia respecto al
paro de menores de 30 afios en la Regidn, efectos del mismo y medidas ten-
dentes a su solucién.

18.

Interpelacién 12/1998, sustanciada en la sesion plenaria del dia 12 de
marzo de 1998.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 13 de marzo de 1998 (R. ntim.
2754).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 16 de marzo de 1998: Calificada
y admitida a tramite (BOAM ntim. 155, de 18 de marzo de 1998, pags.
7542y 7543).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 16 de marzo de 1998:
Incluida en la sesidn plenaria a celebrarse el dia 18 de marzo de 1998,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 28/1997.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Socialista, con
fecha de 17 de marzo de 1998 (R. num. 2846), 3 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 18 de marzo
de 1998 (DSAM. ntim. 566, de 18 de marzo de 1998, pigs.15291 a
15297).

Publicacidon del Acuerdo del Pleno: BOAM ntm. 158, de 16 de abril de
1998, pag. 7735.

MOCION 6/1998 (R. ntim. 3488) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacién 33/1997 (R. num. 7125), sobre politica
general en materia de integracién de los colectivos que sufren discriminacio-

nes,

en el contexto del Afio Europeo contra el Racismo, Antisemitismo,

Xenofobia, Intolerancia y cualquier forma de discriminacion.

Interpelacién 33/1997, sustanciada en la sesién plenaria del dia 2 de
abril de 1998.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 3 de abril de 1998 (R. ntim.
3488).
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19.

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 14 de abril de 1998: Calificada y
admitida a tramite (BOAM nam. 158, de 16 de abril de 1998, pags.
7754 y 7755).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 14 de abril de 1998 en la
sesidén plenaria a celebrarse el dia 16 de abril de 1998, segunda sesidén
a la de la sustanciacidén de la I 33/1997, frente a la inmediata sesion
en la que corresponderia su tramitacion conforme a los deter-
minado por el articulo 203.4 RAM.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida,
con fecha de 15 de abril de 1998 (R. nam. 3837), 1 enmienda.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 16 de abril de
1998 (DSAm. num. 609, de 16 de abril de 1998, pags. 16588 a 16593).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 160, de 30 de abril de
1998, pag. 7847.

MOCION 7/1998 (R. ntim. 5977) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacion 16/1998 (R. ntim. 2649), relativa a politi-
ca general del Consejo de Gobierno sobre objetivos y situacidn asistencial del
Hospital de El Escorial.

20.

Interpelacidén 16/1998, sustanciada en la sesion plenaria del dia 4 de
junio de 1998.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 5 de junio de 1998 (R. num.
5977).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de junio de 1998: Calificada y
admitida a trAmite (BOAM ntim. 167, de 11 de junio de 1998, pag. 8867).
Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 2 de junio de 1998: Inclui-
da en la sesion plenaria a celebrarse el dia 11 de junio de 1998, siguien-
te a la de la sustanciaciéon de la I 16/1998.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 10 de junio de 1998 (R. nam. 6372), 1 enmiendas.

Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 11 de junio
de 1998 (DSAM. ntim. 656, de 11 de junio de 1998, pigs. 17882 a
17887).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM num. 169, de 25 de junio
de 1998, pag. 8978.

MOCION 8/1998 (R. nitm. 9563) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacion 20/1998 (R. nim. 4274), sobre politica gene-
ral del Consejo de Gobierno en materia de apoyo a las explotaciones agrarias.

Interpelacién 20/1998, sustanciada en la sesion plenaria del dia 5 de
noviembre de 1998.
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Fecha de presentacion de la Mocidén: dia 6 de noviembre de 1998
(R. ntim. 9563).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de noviembre de 1998: Cali-
ficada y admitida a tramite (BOAM ntim. 185, de 12 de noviembre de
1998, pag. 11496).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de noviembre de 1998:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 12 de noviembre de
1998, siguiente a la de la sustanciacidn de la 1 20/1998.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 11 de noviembre de 1998 (R. niim. 9686), 9 enmiendas.
Resolucion: 13/1998. Aprobada en la sesién plenaria de 12 de noviem-
bre de 1998 (DSAM. ntim. 710, de 12 de noviembre de 1998, pags.
19331 a 19338).

Publicacion de la Resolucion: BOAM ntim. 188, de 26 de noviembre
de 1998, pag. 11711.

21. MOCION 9/1998 (R. nitm. 10249) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 33/1998 (R. num. 9184), sobre politica
general sobre impactos causados por las obras de ampliacién del Metropolita-
no de Madrid en el patrimonio inmobiliario residencial, el comercio y deter-
minadas instalaciones y edificaciones del equipamiento madrilefio.

Interpelacion 33/1998, sustanciada en la sesion plenaria del dia 3 de
diciembre de 1998.

Fecha de presentacidon de la Mocidon: dia 4 de diciembre de 1998
(R. num. 10249).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de diciembre de 1998: Califi-
cada y admitida a tramite (BOAM num. 191, de 10 de diciembre de
1998, pags. 12018 y 12019).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 9 de diciembre de 1998:
Incluida en la sesiéon plenaria a celebrarse el dia 10 de diciembre de
1998, siguiente a la de la sustanciacion de la 1 33/1998.

Enmiendas presentadas: No se presentaron.

Resolucidon: No hubo. Rechazada en la sesiéon plenaria de 10 de
diciembre de 1998 (DSAm. num. 742, de 10 de diciembre de 1998,
pags. 20327 a 20330).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 193, de 21 de diciem-
bre de 1998, pag.12268.

22. MOCION 10/1998 (R. nitm. 10386) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 35/1998 (R. num. 9715), sobre politica
general en materia universitaria respecto a representacion estudiantil, becas y
tasas.
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* Interpelacién 35/1998, sustanciada en la sesién plenaria del dia 10 de
diciembre de 1998.

* Fecha de presentacion de la Mocion: dia 11 de diciembre de 1998
(R. nam. 10386).

* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 15 de diciembre de 1998: Califi-
cada y admitida a trdmite (BOAM nam. 192, de 17 de diciembre de
1998, pags. 12151 y 12152).

* Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 9 de febrero de
1999: Incluida en la sesidn plenaria a celebrarse el dia 11 de febrero
de 1999, en el siguiente periodo de sesiones al de la sustancia-
cion dela 131/1998, frente a la inmediata sesion en la que
corresponderia su tramitacion conforme a los determinado
por el articulo 203.4 RAM.

* Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 10 de febrero de 1999 (R. num. 1342), 3 enmiendas.

* Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 11 de febre-
ro de 1999 (DSAM. nim. 760, de 11 de febrero de 1999, pags. 20939 a
20946).

» Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM nim. 204, de 4 de marzo de
1999, pag. 13039.

23. MOCION sin numerar (R. nitm. 8061) - presentada por el GRUPO MIXTO

La presente iniciativa presentada como Mocién en el Registro de la
Camara (R. nim. 8061, de 1 de septiembre de 1998) tenia por objeto ins-
tar «al Consejo de Gobierno a que en el marco de sus Competencias Legis-
lativas, remita a esta Camara, en el més breve tiempo posible un Proyecto de
Ley, de Prevencién de Riesgos Laborales, especifica para este sector. Que
intente poner freno a la cascada de accidentes que se vienen produciendo en
esta actividad productiva.»

» Con fecha de 10 de septiembre de 1998 (R. num. 8225) el Grupo Par-
lamentario Mixto solicita la retirada de la iniciativa.

* Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 15 de septiembre de 1998: A la
vista del escrito de solicitud de retirada de la iniciativa, se acuerda el
archivo de la iniciativa sin ulterior trimite.

3. ANO 1999

24. MOCION 1/1999 (IV) (R. nitm. 891) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA

Subsiguiente a la Interpelacion 31/1998 (R. nam. 9098), sobre politica
general del Gobierno en materia de educacién infantil en la Comunidad de
Madrid y perspectivas de futuro de acuerdo con la LOGSE.
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25.

Interpelacidon 31/1998, sustanciada en la sesién plenaria del dia 4 de
tebrero de 1999.

Fecha de presentacion de la Mocion: dia 5 de febrero de 1999 (R. nim.
891).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de febrero de 1999: Calificada
y admitida a tramite (BOAM num. 201, de 11 de febrero de 1999, pags.
12713 y 12714).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 9 de febrero de 1999:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia 11 de febrero de 1999,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 31/1998.

Enmiendas presentadas: No se presentaron.

Resoluciéon: 1/1999. Aprobada en la sesion plenaria de 11 de febrero de
1999 (DSAM. ntm. 760, de 11 de febrero de 1999, pags. 20946 a 20954).
Publicacién de la Resolucion: BOAM niim. 204, de 4 de marzo de
1999, pag. 12925 y 12926.

MOCION 2/1999 (IV) (R. niim. 2352) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacion 9/1999 (R. ntim. 642), sobre politica
general en materia de inmigracién vy, especialmente en lo referido a politicas
de vivienda, educacidn, sanidad y trabajo, dirigidas a la poblacién inmigrante
residente en la Comunidad de Madrid.

26.

Interpelacion 7/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 4 de
marzo de 1999.

Fecha de presentacion de la Mocién: dia 5 de febrero de 1999 (R. ntim.
2352).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de febrero de 1999: Calificada
y admitida a trdmite (BOAM ntim. 205, de 11 de marzo de 1999, pags.
13095 y 13096).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 9 de marzo de 1999:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 11 de marzo de 1999,
siguiente a la de la sustanciacion de la 17/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Izquierda Unida, con
fecha de 10 de marzo de 1999 (R. num. 2439), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario Socialista, con idéntica fecha (R. nim. 2444), 5 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesién plenaria de 11 de marzo de
1999 (DSAM. nam. 783, de 11 de marzo de 1999, pigs. 21585 a 21595).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 207, de 25 de marzo
de 1999, pag. 13320.

MOCION 1/1999 (V) (R. niim. 6528) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacion 4/1999 (R. nam. 5910), sobre politica
general del Gobierno en relacion a la siniestralidad laboral.
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27.

Interpelacidon 4/1999, sustanciada en la sesién plenaria del dia 21 de
octubre de 1999.

Fecha de presentacién de la Mociéon: dia 22 de octubre de 1999
(R. num. 6528).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 25 de octubre de 1999: Califica-
da y admitida a traimite (BOAM ntim. 12 , de 28 de octubre de 1999,
pags. 736 y 737).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 2 de noviembre de 1999:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 21 de octubre de 1999,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 4/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida,
con fecha de 3 de noviembre de 1999 (R. nium. 6971), 2 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 21 de octubre
de 1999 (DSAM. nam. 64, de 4 de noviembre de 1999 pags. 1801 a
1808).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 17, de 18 de noviem-
bre de 1999, pag. 2425.

MOCION 2/1999 (V) (R. nitm. 6583) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO POPULAR

Subsiguiente a la Interpelacién 5/1999 (R. ntm. 6042), sobre politica
general en materia de atencidn al drogodependiente.

Interpelacidon 5/1999, sustanciada en la sesién plenaria del dia 21 de
octubre de 1999.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 22 de octubre de 1999
(R. num. 6583).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 25 de octubre de 1999: Califica-
da y admitida a trAmite (BOAM num. 12, de 28 del octubre de 1999,
pags. 737 y 738).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 2 de noviembre de 1999:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia de de 19, siguiente a la
de la sustanciacién de la I 5/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 26 de octubre de 1999 (R. nim. 6671), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario Socialista, con fecha de 28 de octubre de 1999 (R. ntim.
6723), 1 enmienda; por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida,
con fecha de 27 de noviembre de 1999 (R. nim. 6699), enmiendas.
Acuerdo de la Mesa de 2 de noviembre de 1999 (Unico supues-
to en el que se produce la formal toma de conocimiento de las
enmiendas por parte de la Mesa de la Camara).

Resolucién: 4/1999. Aprobada en la sesion plenaria de 4 de noviembre
de 1999 (DSAM. num. 64, de 4 de noviembre de 1999, pags. 1808 a
1816).

Publicacién de la Resoluciéon: BOAM ntim. 17, de 18 de noviembre de
1999, pags. 2397 y 2398.
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28.

MOCION 3/1999 (V) (R. nitm. 7015) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 7/1999 (R. nim. 6148), sobre politica
general del Gobierno en materia de educacion de personas adultas.

29.

Interpelacion 7/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 4 de
noviembre de 1999.

Fecha de presentacion de la Mocidn: dia 5 de noviembre de 1999
(R. num. 7015).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 10 de noviembre de 1999: Cali-
ficada y admitida a trimite (BOAM ntm. 16, de 11 de noviembre de
1999, pags. 2352 y 2353).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 10 de noviembre de 1999:
Incluida en la sesiéon plenaria a celebrarse el dia 11 de noviembre de
1999, siguiente a la de la sustanciacion de la 1 7/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 10 de noviembre de 1999 (R. ntim. 7095), 1 enmienda.
Resolucion: 5/1999. Aprobada en la sesion plenaria de 11 de noviembre
de 1999 (DSAM. num. 71, de 11 de noviembre de 1999, pigs. 1986 a
1994).

Publicacién de la Resolucidn: BOAM ntm. 18, de 25 de noviembre de
1999, pag. 2437.

MOCION 4/1999 (V) R. niim. 7305 - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacion 3/1999 (R. nam. 4819), sobre politica
general del Gobierno respecto a la planificacion de la Red de Centros Pabli-
cos y Concertados de la Ensefianza No Universitaria de la Comunidad de
Madrid.

Interpelacidén 3/1999, sustanciada en la sesidon plenaria del dia 18 de
noviembre de 1999.

Fecha de presentacion de la Mocidn: dia 19 de noviembre de 1999
(R. num. 7305).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 29 de noviembre de 1999: Cali-
ficada y admitida a tramite (BOAM ntm. 20, de 2 de diciembre de
1999, pag. 2755).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 30 de noviembre de 1999:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 2 de diciembre de 1999,
siguiente a la de la sustanciacién de la I 3/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 1 de diciembre de 1999 (R. nim. 7679), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario Socialista-Progresistas, con fecha de 29 de noviembre de
1999 (R. ntim. 7679), 1 enmienda; por el Grupo Parlamentario de
Izquierda Unida, con fecha de 30 noviembre de 1999 (R. num. 7623),
1 enmienda.
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Resolucion: 7/1999. Aprobada en la sesion plenaria de 2 de diciembre
de 1999 (DSAM. ntim. 90, de 2 de diciembre de 1999, pags. 2664 a
2676).

Publicacién de la Resolucidon: BOAM num. 22, de 16 de diciembre de
1999, pag. 2831.

30. MOCION 5/1999 (V) (R. nism. 7779) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacién 6/1999 (R. ntm. 6139), sobre politica
general del Gobierno en materia de transferencias de los recursos sanitarios de
la Seguridad Social de Madrid, actualmente gestionados por el Insalud a la
Comunidad de Madrid.

Interpelacién 6/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 2 de
diciembre de 1999.

Fecha de presentacién de la Mocidén: dia 3 de diciembre de 1999
(R. num. 7779).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 9 de diciembre de 1999: Cali-
ficada y admitida a tramite (BOAM nim. 22, de 16 de diciembre de
1999, pags. 2860 a 2862).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 3 de diciembre de 1999:
Incluida en la sesién plenaria a celebrarse el dia 9 de diciembre de
1999, siguiente a la de la sustanciaciéon de la I 6/1999, frente a la
inmediata sesion en la que corresponderia su tramitaciéon con-
forme a los determinado por el articulo 203.4 RAM.
Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 9 de diciembre de 1999 (R. ntm. 7817), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario de Izquierda Unida, con fecha de 9 de diciembre de
1999 (R. ntim. 7823), 8 enmiendas. Las enmiendas no se presentan
dentro del plazo del 203.5 RAM.

Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesién plenaria de 9 de diciem-
bre de 1999 (DSAM. num. 94, de 9 de diciembre de 1999, pags. 2761 a
2770).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 23, de 23 de diciem-
bre de 1999, pag. 3028.

31. MOCION 6/1999 (V) (R. nitm. 7847) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacién 10/1999 (R. ntim. 7208), sobre politica
general del Gobierno en materia de Educacién Infantil.

Interpelacion 10/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 9 de
diciembre de 1999.

Fecha de presentacién de la Mocién: dia 10 de diciembre de 1999
(R. nim. 7208).
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Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 13 de diciembre de 1999: Cali-
ficada y admitida a trimite (BOAM num. 22, de 16 de diciembre de
1999, pags. 2862 y 2863).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 3 de diciembre de 1999:
Incluida en la sesiéon plenaria a celebrarse el dia 16 de diciembre de
1999, siguiente a la de la sustanciacion de la 1 10/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 15 de diciembre de 1999 (R. nim. 7994), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario de Izquierda Unida, con fecha de 15 de diciembre de
1999 (R. nim. 7971), 2 enmiendas.

Resolucion: 10/1999. Aprobada en la sesidén plenaria de 16 de diciem-
bre de 1999 (DSAM. ntim. 107, de 16 de diciembre de 1999, pégs.
3145 a 3150).

Publicacion del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 25, de 13 de enero de
2000, pag.3126.

32. MOCION 7/1999 (V) (R. nitm. 7856) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacién 11/1999 (R. num. 7246), sobre politica
general del Gobierno respecto al Parque Regional en torno a los ejes de los
cursos bajos de los rios Manzanares y Jarama.

Interpelacién 11/1999, sustanciada en la sesién plenaria del dia 9 de
diciembre de 1999.

Fecha de presentacién de la Mocion: dia 10 de diciembre de 1999
(R. nam. 7856).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 13 de diciembre de 1999: Cali-
ficada y admitida a trimite (BOAM num. 22, de 16 de diciembre de
1999, pags. 2862 a 2864).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 14 de diciembre de 1999:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 16 de diciembre de
1999, siguiente a la de la sustanciacion de la I 11/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 15 de diciembre de 1999 (R. nim. 7993), 1 enmienda; por el Grupo
Parlamentario Socialista-Progresistas, con fecha 15 de diciembre de
1999 (R. num. 7970), 3 enmiendas.

Resolucion: 11/1999. Aprobada en la sesién plenaria de 16 de diciem-
bre de 1999 (DSAM. nim. 107, de 16 de diciembre de 1999, pags.
3149 a 3158).

Publicacion del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 25, de 13 de enero de
2000, pags. 3136y 3137.
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4. ANO 2000

33.

MOCION 1/2000 (R. nitm. 748) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO DE IZQUIERDA UNIDA

Subsiguiente a la Interpelacion 8/2000 (R. num. 159), sobre politica
general del Gobierno en materia de exclusion social, y especificamente, en
cuanto a desarrollo del Ingreso Madrilefio de Integracion.

34.

Interpelacién 8/2000, sustanciada en la sesidén plenaria del dia 3 de
febrero de 2000.

Fecha de presentacion de la Mocion: dia 4 de febrero de 2000 (R. nam.
748).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 7 de febrero de 2000: Calificada y
admitida a trAmite (BOAM nim. 29, de 10 de febrero de 2000, pag. 3362).
Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 8 de febrero de 2000:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 10 de febrero de 2000,
siguiente a la de la sustanciacion de la I 8/2000.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Socialista-Progre-
sistas, con fecha de 9 de febrero de 2000 (R. nim. 885), 1 enmienda.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 10 de febrero de
2000 (DSAM. ntim. 117, de 10 de febrero de 2000, pags. 3528 a 3534).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntim. 32, de 2 de marzo de
2000, pag. 3737.

MOCION 2/2000 (R. nitm. 2133) - presentada por el GRUPO
PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelaciéon 12/1999 (R. nim. 7368), sobre a la politi-
ca general del Gobierno en materia de fomento del libro y la lectura.

Interpelacion 12/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 16 de
marzo de 2000.

Fecha de presentacién de la Mocién: dia 17 de marzo de 2000 (R. nam.
2133).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 20 de marzo de 2000: Calificada y
admitida a trimite (BOAM num. 35, de 23 de marzo de 2000, pag. 3877).
Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 14 de marzo 2000: Inclui-
da en la sesion plenaria a celebrarse el dia 23 de marzo de 2000, siguien-
te a la de la sustanciacién de la I 12/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida,
con fecha de 21 de marzo de 2000 (R. niim. 2171), 1 enmienda.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 23 de marzo
de 2000 (DSAm. num. 135, de 23 de marzo de 2000 pags. 4003 a 4010).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM ntiim. 37, de 6 de abril de
2000, pags. 4093 y 4094.



228

Almudena Marazuela Bermejo y Angeles Nieto Lozano

35. MOCION 3/2000 (R. ntim. 3049) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacién 24/2000 (R. num. 2498), sobre politica
general en materia de asentamientos para la poblaciéon némada y seminéma-
day, en particular, actuaciones respecto del ubicado en la Caiiada de los cante-
ros, distrito de Vallecas Villa, municipio de Madrid.

Interpelacidén 24/2000, sustanciada en la sesién plenaria del dia 4 de
mayo de 2000.

Fecha de presentaciéon de la Mocién: dia 5 de mayo de 2000 (R.
num. 3049).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 8 de mayo de 2000: Calificada y
admitida a trdmite (BOAM ntm. 41, de 11 de mayo de 2000, pags.
4317 y 4318).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 9 de mayo de 2000:
Incluida en la sesion plenaria a celebrarse el dia 11 de mayo de 2000,
siguiente a la de la sustanciacion de la 1 24/2000.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario de Izquierda
Unida, con fecha de 10 de mayo de 2000 (R. nim. 3126), 2 enmiendas.
Resolucién: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 11 de mayo
de 2000 (DSAM ntim. 166, de 11 de mayo, pags. 4945 a 4951).
Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM num. 43, de 25 de mayo de
2000, pag. 4465.

36. MOCION 4/2000 (R. nitm. 3177) - presentada por el GRUPO

PARLAMENTARIO SOCIALISTA-PROGRESISTAS

Subsiguiente a la Interpelacion 8/1999 (R. nam. 6877), sobre politica
general sobre Formacién Profesional en la Comunidad de Madrid y medidas
conducentes a la integracién de los tres subsistemas.

Interpelacidon 8/1999, sustanciada en la sesion plenaria del dia 11 de
mayo de 2000.

Fecha de presentacion de la Mocion: dia 12 de mayo de 2000 (R. nam.
3177).

Acuerdo de la Mesa de la Asamblea de 16 de mayo de 2000: Calificada
y admitida a trimite (BOAM num. 42, de 18 de mayo de 2000, pags.
4389 a 4391).

Acuerdo de la Mesa y Junta de Portavoces de 16 de mayo: Incluida en la
sesion plenaria a celebrarse el dia 18 de mayo de 2000, siguiente a la de
la sustanciacién de la I 8/1999.

Enmiendas presentadas: por el Grupo Parlamentario Popular, con fecha
de 17 de mayo de 2000 (R. num. 3225), 1 enmienda.

Resolucion: No hubo. Rechazada en la sesion plenaria de 18 de mayo
de 2000 (Borrador del DSAM. ntim. 176, de 18 de mayo de 2000, pags.
sin determinar).

Publicacién del Acuerdo del Pleno: BOAM nam. 44, de 1 de junio de
2000, pag. 4528.



Las Mociones en la Asamblea de Madrid 229

— TOTAL MOCIONES APROBADAS: 15.

— TOTAL MOCIONES RECHAZADAS: 20.

— TOTAL MOCIONES RETIRADAS: 1.

I1I.

Iv.

RELACION DE MATERIAS

JUVENTUD: Mociones 1/1997 - 9/1997 y 5/1998.
TRANSPORTES: Mociones 2/1997 y 7/1997.

EDUCACION: Mociones 3/1997 - 1/1998 - 10/1998 - 1/1999 -
371999 - 4/1999 - 6/1999 y 4/2000.

CULTURA: Mociones 4/1997 y 2/2000.

DROGAS: Mociones 5/1997 y 2/1999.

PROTECCION DE DATOS: Mocién 6/1997.

AYUDA SOCIAL: Mociones 8/1997 - 10/1997 - 2/1998 y 1/2000.
DESARROLLO RURAL: Mociones 11/1997 y 8/1998.

PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE: Mociones 12/1997 y
7/1999.

INFRAESTRUCTURA VIARIA: Mociones 3/1998 y 9/1998.
ADMINISTRACION DE JUSTICIA: Mocién 4/1998.

RACISMO E INMIGRACION: Mociones 6/1998 - 2/1999 y
3/2000.

SANIDAD: Mociones 7/1998 y 5/1999.
SEGURIDAD EN EL TRABAJO: Mocién 1/1999.

SUSTAN(,?IACI(’)N DE LAS MOCIONES EN EL PLENO
DE LA CAMARA

El articulo 207 previene el debate con el siguiente iter:

«

1. En la sustanciacién de la proposicion no de ley» —(mociéon)— «nter-
vendrin, en primer lugar, un representante de cada uno del Grupo
Parlamentario autor de la misma; en segundo lugar, un representante
de cada uno de los Grupos Parlamentarios que hubieran presentado
enmiendas y, en tercer lugar, un representante de cada uno de los Gru-
pos Parlamentarios que no hubieran presentado enmiendas. Estas
intervenciones no podrin exceder de quince minutos cada unar.

2. Durante la sustanciaciéon de la proposicion no de ley» —(mocidon)—,

«el Presidente, oida la Mesa, podrd admitir a trimite nuevas enmiendas
que tengan por finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas,
terminoldgicas o gramaticales o la transaccidn entre las ya presentadas y
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la proposiciéon no de ley» —(mocidén)—, «siempre que, en este tltimo
caso, ningun Grupo Parlamentario se oponga a su admisién y ésta com-
porte la retirada de las enmiendas respecto de las que se transige».

3. La proposiciéon no de ley —(mocién)—, «serd sometida a votacién con
las enmiendas aceptadas por el proponente de aquellar’.

A) Comienza la tramitacion del correspondiente punto del Orden del
dia con la INFORMACION ACERCA DE LA PRESENTACION DE
ENMIENDAS. Este trimite se aprecia una muy diversa actuacion segun:

— SE PRESENTARON ENMIENDAS: M 1/1997 R 970 (IV), sustan-
ciada en la sesion plenaria de 20 de febrero (DSAM nam. 329, de 20 de
febrero); M 4/1997 R (3243), sustanciada en la sesién plenaria de 22 de
mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada
en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM ntim. 410, de 22 de mayo); M
6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 5 de junio
(DSAM ntim. 419, de 5 de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada en
la sesién plenaria de 5 de junio (DSAM num. 419, de 5 de junio); M
8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 23 de octubre
(DSAM num. 469, de 23 de octubre); M 9/1997 R 6664 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 6 de noviembre (DSAM nam. 478, de 6 de
noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesi6n plenaria de
20 de noviembre (DSAM num. 499, de 20 de noviembre); M 12/1997 R
7891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de diciembre (DSAM
num. 521, de 11 de diciembre); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la
sesidén plenaria de 18 de marzo (DSAM ntm. 566, de 18 de marzo); M
5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 18 de marzo
(DSAM nuim. 566, de 18 de marzo); M 6/1998 R 3488 (IV), sustanciada
en la sesion plenaria de 16 de abril (DSAM num. 566, de 12 de marzo); M
7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de junio
(DSAM nim. 656, de 11 de junio); M 8/1998 R 9563 (IV), sustanciada
en la sesion plenaria de 12 de noviembre (DSAM num. 710, de 12 de
noviembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria
de 11 de febrero de 1999 (DSAM num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999
R 2352 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM
num. 783, de 11 de marzo); M 1/1999 R 6528 (V), sustanciada en la
sesién plenaria de 4 de marzo (DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M
2/1999 R 6583 (V), sustanciada en la sesidén plenaria de 4 de noviembre
(DSAM ntim. 64, de 4 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustancia-
da en la sesién plenaria de 11 de noviembre (DSAM num. 71, de 11 de
noviembre); M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesidn plenaria de 2
de diciembre (DSAM num. 90, de 2 de diciembre); M 5/1999 R 7779
(V), sustanciada en la sesién plenaria de 9 de diciembre (DSAM num. 94,
de 9 de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesion plena-
ria de 16 de diciembre (DSAM num. 107, de 16 de diciembre); M 7/1999

7 Parece que deberfa decir: aquélla.



Las Mociones en la Asamblea de Madrid 231

R 7856 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de diciembre (DSAM
num. 107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 10 de febrero (DSAM num. 117, de 10 de febrero): M
2/2000 R2133, sustanciada en la sesion plenaria de 23 de febrero (DSAM
num. 135, de 23 de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada en la sesion
plenaria de 18 de mayo (DSAM num. 166, de 11 de mayo, paginas 4945 a
4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion plenaria de 18 de mayo
(Borrador del DSAM ntim. 176, de 18 de mayo, piginas sin determinar).

* Lectura de las enmiendas por alguno de los Secretarios de la
Mesa de la Camara: M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 20 de febrero (DSAM ntm. 329, de 20 de febrero); M
4/1997 R 3243 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 22 de mayo
(DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en
la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 419, de 5 de junio); M
6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio
(DSAM num. 419, de 5 de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 5 de junio (DSAM num. 419, de 5 de junio); M
8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 23 de octubre
(DSAM num. 469, de 23 de octubre); M 9/1997 R 6664 (IV), sustan-
ciada en la sesidn plenaria de 6 de noviembre (DSAM ntim. 478, de 6 de
noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria
de 20 de noviembre (DSAM num. 499, de 20 de noviembre); M
1271997 R 7891 (1V), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de diciem-
bre (DSAM nam. 521, de 11 de diciembre); M 4/1998 R 2750 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM ndm. 566, de
18 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesion plenaria
de 18 de marzo (DSAM ntm. 566, de 18 de marzo); M 6/1998 R 3488
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de abril (DSAM nam. 566,
de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesién ple-
naria de 11 de junio (DSAM ntim. 656, de 11 de junio); M 8/1998 R
9563 (1V), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de noviembre (DSAM
num. 710, de 12 de noviembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM nam. 760, de 11
de febrero); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
11 de marzo (DSAM nam. 783, de 11 de marzo).

* Lectura por parte del Grupo proponente: M 6/1999 R 7847 (V),
sustanciada en la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM nam. 107,
de 16 de diciembre).

* Presentadas enmiendas, no se procede a su lectura?® (al no publi-
carse, no se produce la publicacién en las publicaciones oficiales): M
171999 R. 6528 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 4 de marzo

8 Tal vez deberia considerarse la conveniencia de la prictica anteriormente seguida por la que se pro-
cedia a la lectura de las enmiendas al no ser publicadas en el BOAM, de modo que asi, al menos, queda-
se constancia de su literalidad en el DSAM.
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(DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 2/1999 R 6583 (V), sustan-
ciada en la sesioén plenaria de 4 de noviembre (DSAM nim. 64, de 4 de
noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesion plenaria de
11 de noviembre (DSAM ntim. 71, de 11 de noviembre); M 4/1999 R
7305 (V), sustanciada en la sesidén plenaria de 2 de diciembre (DSAM
num. 90, de 2 de diciembre); M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la
sesién plenaria de 9 de diciembre (DSAM num. 94, de 9 de diciembre);
M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de
diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748
(V), sustanciada en la sesi6on plenaria de 10 de febrero (DSAM niam.
117, de 10 de febrero); M 2/2000 R2133, sustanciada en la sesion ple-
naria de 23 de febrero (DSAM nam. 135, de 23 de marzo); M 3/2000
R 3049, sustanciada en la sesion plenaria de 18 de mayo (DSAM num.
166, de 11 de mayo, paginas 4945 a 4951); M 3/2000 R 3049, sustan-
ciada en la sesioén plenaria de 18 de mayo (DSAM num. 166, de 11 de
mayo, paginas 4945 a 4951), M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion
plenaria de 18 de mayo (Borrador del DSAM ntim. 176, de 18 de mayo,

paginas sin determinar).

— NO SE PRESENTARON ENMIENDAS: M 2/1997 R. 1129 (1V),

sustanciada en la sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM nam. 338, de 6 de
marzo); M 3/1997 R 2327, sustanciada en la sesion plenaria de 17 de abril
(DSAM num. 379, de 17 de abril); M 11/1997 R 6931 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 13 de noviembre (DSAM ntm. 488, de 13 de
noviembre); M 2/1998 R 782 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12
de febrero (DSAM ntim. 543, de 12 de febrero); M 3/1998 R 2503 (1V),
sustanciada en la sesion plenaria de 12 de marzo (DSAM ntim. 560, de 12
de marzo); M 9/1998 R 10249 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 10
de diciembre (DSAM ntim. 742, de 10 de diciembre); M 1/1999 R 891
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM num.
760, de 11 de febrero).

— SE PRESENTARON ENMIENDAS QUE FUERON RETIRA-

DAS. (No existe constancia de la retirada en el Registro de la Cdmara ni
en Archivo de la Cidmara; vid. pdgina 14733, columna 2.", parrafo 2.°): M
171998 R 710 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de febrero
(DSAM num. 543, de 12 de febrero).

B) Posteriormente se producen las INTERVENCIONES DE LOS

GRUPOS PARLAMENTARIOS. El debate se desarrolla siguiendo lo
establecido por el articulo 207 para las Proposiciones No de Ley tanto en
cuanto a turnos como respecto de los tiempos de palabra.

— INTERVENCION DEL GRUPO PROPONENTE:

* Intervencion: M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria

de 20 de febrero (DSAM ntm. 329, de 20 de febrero); M 2/1997
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R. 1129 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM
num. 338, de 6 de marzo); M 3/1997 R 2327, sustanciada en la sesién
plenaria de 17 de abril (DSAM num. 379, de 17 de abril); M 4/1997 R
(3243), sustanciada en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num.
410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en la sesidén plena-
ria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 6/1997 R
3502 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM nam.
419, de 5 de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada en la sesidén
plenaria de 5 de junio (DSAM ntim. 419, de 5 de junio); M 8/1997 R
6524 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 23 de octubre (DSAM
num. 469, de 23 de octubre); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviem-
bre); M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de
noviembre (DSAM num. 499, de 20 de noviembre); M 11/1997 R
6931 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 13 de noviembre (DSAM
num. 488, de 13 de noviembre); M 12/1997 R 7891 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 11 de diciembre (DSAM nam. 521, de 11 de
diciembre); M 1/1998 R 710 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
12 de febrero (DSAM ntim. 543, de 12 de febrero); M 2/1998 R 782
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de febrero (DSAM num.
543, de 12 de febrero); M 3/1998 R 2503 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 12 de marzo (DSAM num. 560, de 12 de marzo); M 4/1998
R 2750 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM
num. 566, de 18 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566, de 18 de marzo); M
6/1998 R 3488 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de abril
(DSAM ntim. 566, de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustancia-
da en la sesion plenaria de 11 de junio (DSAM num. 656, de 11 de
junio); M 8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 12
de noviembre (DSAM nim. 710, de 12 de noviembre); M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM
num. 742, de 10 de diciembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada
en la sesion plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM ntim. 760, de 11
de febrero); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
10 de diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R
2352 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de marzo (DSAM
num. 783, de 11 de marzo); M 1/1999 R 6528 (V), sustanciada en la
sesidén plenaria de 4 de marzo (DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M
2/1999 R6583 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de noviembre
(DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 11 de noviembre (DSAM num. 71, de 11
de noviembre); M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesién plenaria
de 2 de diciembre (DSAM num. 90, de 2 de diciembre); M 5/1999 R
7779 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 9 de diciembre (DSAM
num. 94, de 9 de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la
sesidén plenaria de 16 de diciembre (DSAM ntim. 107, de 16 de diciem-
bre); M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesidon plenaria de 16 de
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diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748
(V), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de febrero (DSAM nam.
117, de 10 de febrero); M 2/2000 R. 2133, sustanciada en la sesioén ple-
naria de 23 de febrero (DSAM num. 135, de 23 de marzo); M. 3/2000
R 3049, sustanciada en la sesion plenaria de 18 de mayo (DSAM num.
166, de 11 de mayo, paginas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustan-
ciada en la sesién plenaria de 18 de mayo (Borrador del DSAM ntim.
176, de 18 de mayo, paginas sin determinar).

Intervencién por tiempo maximo de 15 minutos: M 1/1997 R
970 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 20 de febrero (DSAM
num. 329, de 20 de febrero); M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM num. 338, de 6 de marzo); M
3/1997 R 2327, sustanciada en la sesidén plenaria de 17 de abril (DSAM
num. 379, de 17 de abril); M 4/1997 R (3243), sustanciada en la sesion
plenaria de 22 de mayo (DSAM nam. 410, de 22 de mayo); M 5/1997
R 3244, sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM num.
410, de 22 de mayo); M 6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 5 de junio (DSAM nam. 419, de 5 de junio); M 7/1997 R
3503 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 5 de junio (DSAM ntim.
419, de 5 de junio); M 8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 23 de octubre (DSAM ntm. 469, de 23 de octubre); M
9/1997 R 6664(1V), sustanciada en la sesidén plenaria de 6 de noviembre
(DSAM num. 478, de 6 de noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 20 de noviembre (DSAM num. 499, de
20 de noviembre); M 11/1997 R 6931 (IV), sustanciada en la sesidén
plenaria de 13 de noviembre (DSAM ntim. 488, de 13 de noviembre);
M 12/1997 R 7891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de
diciembre (DSAM nam. 521, de 11 de diciembre); M 1/1998 R 710
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de febrero (DSAM nam.
543, de 12 de febrero); M 2/1998 R 782 (IV), sustanciada en la sesion
plenaria de 12 de febrero (DSAM num. 543, de 12 de febrero);
M 3/1998 R 2503 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de marzo
(DSAM ntim. 560, de 12 de marzo); M 4/1998 R 2750 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM num. 566, de 18 de
marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 18
de marzo (DSAM num. 566, de 18 de marzo); M 6/1998 R 3488 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 16 de abril (DSAM num. 566, de 12
de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de
11 de junio (DSAM nam. 656, de 11 de junio); M 8/1998 R 9563
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de noviembre (DSAM nam.
710, de 12 de noviembre); M 9/1998 R 10249 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM nam. 742, de 10 de diciem-
bre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11
de febrero de 1999 (DSAM nuim. 760, de 11 de febrero); M 1/1999 R
891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de diciembre (DSAM
num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la
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sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM nam. 783, de 11 de marzo); M
171999 R 6528 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de marzo
(DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 2/1999 R. 6583 (V), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 4 de noviembre (DSAM ntim. 64, de 4 de
noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesién plenaria de
11 de noviembre (DSAM ntim. 71, de 11 de noviembre); M 4/1999 R
7305 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 2 de diciembre (DSAM
num. 90, de 2 de diciembre); M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 9 de diciembre (DSAM ntim. 94, de 9 de diciembre);
M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de
diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciembre); M 7/1999 R 7856
(V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM num.
107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesiéon
plenaria de 10 de febrero (DSAM num. 117, de 10 de febrero); M
2/2000 R. 2133, sustanciada en la sesién plenaria de 23 de febrero
(DSAM ntim. 135, de 23 de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada en
la sesion plenaria de 18 de mayo (DSAM natm. 166, de 11 de mayo,
pags. 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion plenaria
de 18 de mayo (Borrador del DSAM ntm. 176, de 18 de mayo, pags. sin
determinar).

— INTERVENCION DEL GRUPO ENMENDANTE:

« Unico Grupo enmendante: M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la
sesidn plenaria de 20 de febrero (DSAM num. 329, de 20 de febrero); M
4/1997 R (3243), sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo
(DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en
la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM ntim. 410, de 22 de mayo); M
6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 5 de junio
(DSAM num. 419, de 5 de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada
en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM num. 419, de 5 de junio); M
9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 6 de noviem-
bre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 20 de noviembre (DSAM num. 499,
de 20 de noviembre); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la sesidén
plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo); M 5/1998
R 2754 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM
num. 566, de 18 de marzo); M 6/1998 R 3488 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 16 de abril (DSAM num. 566, de 12 de marzo); M
7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 11 de junio
(DSAM num. 656, de 11 de junio); M 8/1998 R 9563 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 12 de noviembre (DSAM num. 710, de 12 de
noviembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria
de 11 de febrero de 1999 (DSAM ntm. 760, de 11 de febrero); M
171999 R 6528 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de marzo
(DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustan-
ciada en la sesion plenaria de 11 de noviembre (DSAM nam. 71, de 11



236

Almudena Marazuela Bermejo y Angeles Nieto Lozano

de noviembre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesién plenaria
de 10 de febrero (DSAM nam. 117, de 10 de febrero); M 2/2000
R. 2133, sustanciada en la sesion plenaria de 23 de febrero (DSAM
num. 135, de 23 de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada en la sesion
plenaria de 18 de mayo (DSAM num. 166, de 11 de mayo, paginas 4945
a 4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion plenaria de 18 de
mayo (Borrador del DSAM nam. 176, de 18 de mayo, paginas sin deter-
minar).

Intervencidn en el caso de varios Grupos enmendantes:

— Mayor a menor:
No se ha producido hasta la fecha.

— Menor a mayor:

M 8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesidon plenaria de 23 de
octubre (DSAM num. 469, de 23 de octubre); M 12/1997 R 7891
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de diciembre (DSAM
num. 521, de 11 de diciembre); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada
en la sesidon plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de 11 de
marzo), no se produce la intervencion del Grupo Parlamenta-
rio con menor representacion por haber intervenido ya como
proponente; M 2/1999 R6583 (V), sustanciada en la sesién plenaria
de 4 de noviembre (DSAM nam. 64, de 4 de noviembre), en este
caso se produce la intervencion del Grupo Parlamentario en
dos turnos: una como proponente y otra como enmendante;
M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 2 de
diciembre (DSAM ntm. 90, de 2 de diciembre), en este caso el
Presidente a uno de los Grupos Parlamentarios enmendantes
que, sin embargo, rechaza intervenir por haberlo hecho ya
como proponente; M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la sesién
plenaria de 9 de diciembre (DSAM num. 94, de 9 de diciembre); M
6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de diciem-
bre (DSAM ntim. 107, de 16 de diciembre); M 7/1999 R 7856 (V),
sustanciada en la sesidon plenaria de 16 de diciembre (DSAM num.
107, de 16 de diciembre).

* Intervencion del Grupo o Grupos enmendantes por tiempo

maximo de 15 minutos: M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 20 de febrero (DSAM ntim. 329, de 20 de febrero); M 4/1997
R (3243), sustanciada en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM ntm.
410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en la sesién plenaria
de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 6/1997 R 3502
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM nam. 419, de
5 de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 5
de junio (DSAM ntim. 419, de 5 de junio); M 8/1997 R 6524 (IV), sus-
tanciada en la sesién plenaria de 23 de octubre (DSAM nim. 469, de 23
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de octubre); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 6
de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre); M 10/1997 R
6927 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 20 de noviembre (DSAM
num. 499, de 20 de noviembre); M 12/1997 R 7891 (IV), sustanciada en
la sesi6n plenaria de 11 de diciembre (DSAM ntim. 521, de 11 de diciem-
bre); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 18 de
marzo (DSAM nim. 566, de 18 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566, de 18 de
marzo); M 6/1998 R 3488 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de
abril (DSAM ntim. 566, de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustan-
ciada en la sesion plenaria de 11 de junio (DSAM num. 656, de 11 de
junio); M 8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de
noviembre (DSAM num. 710, de 12 de noviembre); M 10/1998 R 10386
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM
num. 760, de 11 de febrero); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 10 de diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero);
M 171999 R 6528 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 4 de marzo
(DSAM ntim. 64, de 4 de noviembre); M 2/1999 R 6583 (V), sustanciada
en la sesién plenaria de 4 de noviembre (DSAM ntm. 64, de 4 de
noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 11
de noviembre (DSAM ntim. 71, de 11 de noviembre); M 4/1999 R 7305
(V), sustanciada en la sesion plenaria de 2 de diciembre (DSAM ntim. 90,
de 2 de diciembre); M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la sesidén plena-
ria de 9 de diciembre (DSAM ntm. 94, de 9 de diciembre); M 6/1999 R
7847 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de diciembre (DSAM
num. 107, de 16 de diciembre); M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 16 de diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciem-
bre); M 2/2000 R. 2133, sustanciada en la sesién plenaria de 23 de febre-
ro (DSAM num. 135, de 23 de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada en
la sesion plenaria de 18 de mayo (DSAM nim. 166, de 11 de mayo, pagi-
nas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion plenaria de
18 de mayo (Borrador del DSAM nim. 176, de 18 de mayo, paginas sin
determinar).

Intervenciéon del Grupo enmendante por tiempo maximo de
5 minutos’: M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesién plenaria de
10 de febrero (DSAM num. 117, de 10 de febrero).

— INTERVENCION DEL GRUPO O LOS GRUPOS NO INTER-
VINIENTES NI ENMENDANTES (TOMA DE POSICION):

Unico grupo no proponente ni enmendante: M 1/1997 R 970
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de febrero (DSAM num.
329, de 20 de febrero); M 4/1997 R (3243), sustanciada en la sesién ple-
naria de 22 de mayo (DSAM ntim. 410, de 22 de mayo); M 5/1997 R
3244, sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM num.

? (DSAM cit. pag. 3530, 2." columna, octavo parrafo.
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410, de 22 de mayo); M 6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 5 de junio (DSAM nam. 419, de 5 de junio); M 7/1997 R
3503 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM num.
419, de 5 de junio); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 6 de noviembre (DSAM nam. 478, de 6 de noviembre); M
1071997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de
noviembre (DSAM ntim. 499, de 20 de noviembre); M 4/1998 R 2750
(IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 18 de marzo (DSAM num.
566, de 18 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo); M 6/1998
R 3488 (IV), sustanciada en la sesidon plenaria de 16 de abril (DSAM
num. 566, de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 11 de junio (DSAM num. 656, de 11 de junio); M
8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de noviem-
bre (DSAM ntm. 710, de 12 de noviembre); M 10/1998 R 10386 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM ntim.
760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesidén
plenaria de 11 de marzo (DSAM nam. 783, de 11 de marzo); M 1/1999
R 6528 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de marzo (DSAM
num. 64, de 4 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 11 de noviembre (DSAM nuim. 71, de 11 de noviem-
bre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de
tebrero (DSAM ntim. 117, de 10 de febrero); M 2/2000 R. 2133, sus-
tanciada en la sesién plenaria de 23 de febrero (DSAM num. 135, de 23
de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada en la sesién plenaria de 18 de
mayo (DSAM num. 166, de 11 de mayo, paginas 4945 a 4951); M
4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion plenaria de 18 de mayo (Borra-
dor del DSAM ntm. 176, de 18 de mayo, piginas sin determinar).

Varios Grupos no proponentes ni enmendantes

— Mayor a menor:
No se ha producido hasta la fecha.

— Menor a mayor:

M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 6 de
marzo (DSAM nam. 338, de 6 de marzo); M 3/1997 R 2327, sus-
tanciada en la sesion plenaria de 17 de abril (DSAM ntim. 379, de 17
de abril); M 11/1997 R 6931 (IV), sustanciada en la sesién plenaria
de 13 de noviembre (DSAM num. 488, de 13 de noviembre); M
171998 R 710 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de febrero
(DSAM num. 543, de 12 de febrero); M 2/1998 R 782 (IV), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 12 de febrero (DSAM num. 543, de 12
de febrero); M 3/1998 R 2503 (IV), sustanciada en la sesidon plenaria
de 12 de marzo (DSAM ntim. 560, de 12 de marzo); M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre
(DSAM num. 742, de 10 de diciembre); M 1/1999 R 891 (1V), sus-
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tanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM nam. 760,
de 11 de febrero); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesion ple-
naria de 16 de diciembre (DSAM nuim. 107, de 16 de diciembre); M
7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de diciem-
bre (DSAM nim. 107, de 16 de diciembre).

* Intervencion por tiempo maximo de 15 minutos: M 1/1997 R
970 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 20 de febrero (DSAM
num. 329, de 20 de febrero); M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en
la sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM num. 338, de 6 de marzo); M
371997 R 2327, sustanciada en la sesién plenaria de 17 de abril
(DSAM nam. 379, de 17 de abril); M 4/1997 R (3243), sustanciada
en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de
mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en la sesidén plenaria de 22 de
mayo (DSAM ntm. 410, de 22 de mayo); M 6/1997 R 3502 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM ntim. 419, de 5
de junio); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de
6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre); M 11/1997
R 6931 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 13 de noviembre
(DSAM num. 488, de 13 de noviembre); M 1/1998 R 710 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 12 de febrero (DSAM num. 543, de
12 de febrero); M 2/1998 R 782 (IV), sustanciada en la sesion plena-
ria de 12 de febrero (DSAM nim. 543, de 12 de febrero); M 3/1998
R 2503 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de marzo (DSAM
nam. 560, de 12 de marzo); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566, de 18 de marzo); M
6/1998 R 3488 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de abril
(DSAM num. 566, de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 11 de junio (DSAM ntim. 656, de 11 de
junio); M 8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12
de noviembre (DSAM num. 710, de 12 de noviembre); M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre
(DSAM nam. 742, de 10 de diciembre); M 10/1998 R 10386 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM
num. 760, de 11 de febrero); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 10 de diciembre (DSAM ntim. 760, de 11 de febre-
ro); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de
marzo (DSAM nam. 783, de 11 de marzo); M 3/1999 R 7015 (V),
sustanciada en la sesién plenaria de 11 de noviembre (DSAM nam. 71,
de 11 de noviembre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesién
plenaria de 10 de febrero (DSAM num. 117, de 10 de febrero); M
2/2000 R. 2133, sustanciada en la sesién plenaria de 23 de febrero
(DSAM num. 135, de 23 de marzo); M 3/2000 R 3049, sustanciada
en la sesion plenaria de 18 de mayo (DSAM num. 166, de 11 de mayo,
paginas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesion ple-
naria de 18 de mayo (Borrador del DSAM num. 176, de 18 de mayo,
piginas sin determinar).
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— OTRAS INTERVENCIONES:

¢ Intervencion en el debate por el Consejo de Gobierno:

— Tras el turno de posicion de los Grupos: M 2/1999 R. 6583 (V), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 4 de noviembre (DSAM nam. 64, de
4 de noviembre).

— Tras la apertura de un turno dado a los Grupos Parlamentarios por
una primera intervencion: M 2/1999 R. 6583 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 4 de noviembre (DSAM num. 64, de 4 de noviem-

bre).

Se abre nuevo turno de intervencion para los Grupos, como con-
secuencia de la intervencién del Consejo de Gobierno: M 2/1999 R.
6583 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de noviembre (DSAM
num. 64, de 4 de noviembre).

C) Concluido el turno de palabra de los Grupos Parlamentarios vy, a raiz

de las intervenciones, puede concluirse la PRESENTACION DE
CORRECCIONES TECNICAS, GRAMATICALES, DE ERRORES O
DE ENMIENDAS TRANSACCIONALES:

— Se presentaron ENMIENDAS TRANSACCIONALES:

* Propuestas in voce: M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en la sesion

plenaria de 6 de marzo (DSAM num. 338, de 6 de marzo); M 4/1997
R (3243), sustanciada en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num.
410, de 22 de mayo); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesidén
plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre); M
4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo
(DSAM ntim. 560, de 12 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM num. 566, de 18 de
marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11
de junio (DSAM nam. 656, de 11 de junio); M 1/1999 R 891 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM num. 760,
de 11 de febrero); M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesion ple-
naria de 11 de marzo (DSAM ntim. 783, de 11 de marzo); M 4/1999 R
7305 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 2 de diciembre (DSAM
num. 90, de 2 de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la
sesidén plenaria de 16 de diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciem-
bre); M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de
diciembre (DSAM num. 107, de 16 de diciembre).

Su admisién requiere, en todos los casos, la necesaria presentacién o
formulacion por escrito ante la Mesa de la Camara, asi en algtn caso no
se ha considerado o se han rechazado dada la exigencia de presentacion
por escrito: M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
6 de marzo (DSAM nam. 338, de 6 de marzo), ¢ inclusive no se ha
permitido la presentacién de la transaccional por no haber sido plantea-



Las Mociones en la Asamblea de Madrid 241

da por escrito y con los requisitos formales correspondientes: M 4/1997
R (3243), sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM num.
410, de 22 de mayo); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre) (por
tres ocasiones).

* Por escrito con la firma de los Portavoces: M 9/1997 R 6664 (IV), sus-
tanciada en la sesidén plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de
6 de noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion ple-
naria de 20 de noviembre (DSAM nim. 499, de 20 de noviembre); M
5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 18 de marzo
(DSAM ntim. 566, de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustancia-
da en la sesion plenaria de 11 de junio (DSAM num. 656, de 11 de
junio); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de
diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 2352
(IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 11 de marzo (DSAM num.
783, de 11 de marzo); M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesién
plenaria de 2 de diciembre (DSAM num. 90, de 2 de diciembre); M
6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 16 de diciembre
(DSAM ntim. 107, de 16 de diciembre); M 7/1999 R 7856 (V), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM num. 107, de 16
de diciembre).

— Presentadas con caracter previo al debate: M 2/1999 R 6583
(V), sustanciada en la sesidon plenaria de 4 de noviembre (DSAM
num. 64, de 4 de noviembre); asimismo, parece desprenderse asi en
el caso de la M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesiéon plena-
ria de 16 de diciembre (DSAM num. 107, de 16 de diciembre),
segun consta en el DSAM cit. pdgina 3157, columna 2.°, pendltimo
parrafo.

— Solicitud de receso por el proponente para la presentacion de la
transaccional: M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria
de 10 de diciembre (DSAM nam. 760, de 11 de febrero).

— Suspension del Pleno para la presentacion de enmiendas tran-
saccionales por escrito:

— 2 minutos
M 8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de
noviembre (DSAM nam. 710, de 12 de noviembre).

— 5 minutos
M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de
diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero).

—No se produce suspension del Pleno para la presentacion de
enmiendas transaccionales por escrito concediéndose un tiempo
de 30 segundos: M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesion plenaria
de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre).
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— No se produce suspension del Pleno presentandose a la Mesa
de forma inmediata: M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 11 de junio (DSAM num. 656, de 11 de junio).

— No se produce suspension del Pleno aun cuando no consta la
presentacion a la Mesa en el DSAM: M 5/1998 R 2754 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566, de
12 de marzo).

D) Presentada la enmienda transaccional a la Mesa y calificada y admiti-
da por ésta, se inicia un DEBATE SUBSIGUIENTE A LA TRAMITA-
CION DE LAS ENMIENDAS, fase de la tramitacién en la que se produ-
cen mas intervenciones y que pese al silencio que guarda el Reglamento
sobre ella suele ser la mis viva:

— Actuaciones previas:

» Aceptacion por la Mesa in situ:

—M 9/1997 R 6664(1V), sustanciada en la sesidén plenaria de 6 de
noviembre (DSAM ntm. 478, de 6 de noviembre); M 10/1997 R 6927
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de noviembre (DSAM num.
499, de 20 de noviembre); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo).

* Lectura de la enmienda transaccional presentada:

— Por alguno de los Secretarios: M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de
noviembre); M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria
de 20 de noviembre (DSAM num. 499, de 20 de noviembre); M
8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de noviem-
bre (DSAM nuim. 710, de 12 de noviembre); M 2/1999 R 2352 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de
11 de marzo); M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesién plenaria
de 2 de diciembre (DSAM num. 90, de 2 de diciembre).

— Por el propio proponente: M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en
la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM num. 566, de 18 de marzo);
M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de
diciembre (DSAM ntim. 760, de 11 de febrero).

* No se produce la lectura de la transaccional presentada'’:

—M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 18 de
marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo), se hace mencién al conte-

10 Tal vez deberia considerarse la conveniencia de la pactica anteriormente seguida por la que se pro-
cedia a la lectura de las enmiendas al no ser publicadas en el BOAM, de modo que asi, al menos, queda-
se constancia de su literalidad en el DSAM.



Las Mociones en la Asamblea de Madrid 243

nido de forma desigual; M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 11 de junio (DSAM ntim. 656, de 11 de junio).

— Solicitud de aclaraciones sobre el debate: M 4/1998 R 2750 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566, de 18
de marzo).

— EI Presidente solicita que por el Grupo proponente se manifieste
sobre la aceptacion o no de las enmiendas: M 1/1997 R 970 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 20 de febrero (DSAM num. 329, de 20
de febrero); M 4/1997 R (3243), sustanciada en la sesion plenaria de 22 de
mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo), por dos veces; M 6/1997 R
3502 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM nam.
419, de 5 de junio); M 8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesidén ple-
naria de 23 de octubre (DSAM nam. 469, de 23 de octubre); M 9/1997
R 6664 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 6 de noviembre (DSAM
num. 478, de 6 de noviembre); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 11 de junio (DSAM ntim. 656, de 11 de junio); M
8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de noviembre
(DSAM num. 710, de 12 de noviembre), por dos veces; M 10/1998 R
10386 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999
(DSAM num. 760, de 11 de febrero), por un minuto; M 1/1999 R 6528
(V), sustanciada en la sesidén plenaria de 4 de marzo (DSAM ntim. 64, de
4 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesién plenaria
de 11 de noviembre (DSAM ntim. 71, de 11 de noviembre) por dos veces;
M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesidon plenaria de 2 de diciembre
(DSAM num. 90, de 2 de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada
en la sesion plenaria de 16 de diciembre (DSAM ntm. 107, de 16 de
diciembre); M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16
de diciembre (DSAM ntm. 107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748
(V), sustanciada en la sesidon plenaria de 10 de febrero (DSAM nim. 117,
de 10 de febrero); M 2/2000 R2133, sustanciada en la sesién plenaria de
23 de febrero (DSAM ntim. 135, de 23 de marzo), M 3/2000 R 3049,
sustanciada en la sesién plenaria de 18 de mayo (DSAM ntim. 166, de 11
de mayo, paginas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la
sesion plenaria de 18 de mayo (Borrador del DSAM num. 176, de 18 de
mayo, paginas sin determinar).

— Intervencion del Grupo proponente: En general el turno se destina a
aclarar las enmiendas y a solicitud del Presidente: M 2/1997 R 1129 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM num. 338, de 6 de
marzo). Esta aclaracién se solicita, ademis, por segunda vez: M 7/1998 R
5977 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 11 de junio (DSAM nam.
656, de 11 de junio), por dos minutos; M 8/1998 R 9563 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 12 de noviembre (DSAM ntim. 710, de 12 de
noviembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
11 de febrero de 1999 (DSAM num. 760, de 11 de febrero), por un minu-
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to; M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 11 de
marzo (DSAM num. 783, de 11 de marzo); M 1/1999 R 6528 (V), sus-
tanciada en la sesién plenaria de 4 de marzo (DSAM nim. 64, de 4 de
noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 11
de noviembre (DSAM nam. 71, de 11 de noviembre); M 5/1999 R 7779
(V), sustanciada en la sesion plenaria de 9 de diciembre (DSAM ntim. 94,
de 9 de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesion plena-
ria de 16 de diciembre (DSAM nim. 107, de 16 de diciembre); M 3/2000
R 3049, sustanciada en la sesién plenaria de 18 de mayo (DSAM num.
166, de 11 de mayo, paginas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustancia-
da en la sesioén plenaria de 18 de mayo (Borrador del DSAM nam. 176, de
18 de mayo, paginas sin determinar).

Se solicita efectuar una aclaracion por parte del Grupo proponente
que es concedido por la Presidencia: M 2/1998 R 782 (IV), sustanciada en
la sesién plenaria de 12 de febrero (IDSAM num. 543, de 12 de febrero),
por tiempo de 1 minuto.

El Presidente solicita aclaraciones a un Grupo enmendante: M
4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM
num. 560, de 12 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesion
plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo).

Intervencién del Grupo enmendante: M 4/1997 R (3243), sustancia-
da en la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM ntim. 410, de 22 de mayo);
M 2/1997 R 1129 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 6 de marzo
(DSAM num. 338, de 6 de marzo).

Intervencion de un Grupo no proponente ni enmendante: M
2/1997 R 1129 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de 6 de marzo
(DSAM num. 338, de 6 de marzo).

En algin momento el Presidente sintetiza el curso de la enmienda
proponente: M 2/1997 R. 1129 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de
6 de marzo (DSAM num. 338, de 6 de marzo); M 3/1997 R 2327, sustan-
ciada en la sesién plenaria de 17 de abril (DSAM ntm. 379, de 17 de abril);
M 4/1997 R (3243), sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo
(DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en la
sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo); M
7/1997 R 3503 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 5 de junio (DSAM
num. 419, de 5 de junio); M 9/1997 R 6664 (IV), sustanciada en la sesion
plenaria de 6 de noviembre (DSAM num. 478, de 6 de noviembre), por
dos veces; M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20
de noviembre (DSAM ntim. 499, de 20 de noviembre); M 4/1998 R 2750
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM num. 560, de
12 de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de
18 de marzo (DSAM ntm. 566, de 12 de marzo); M 8/1998 R 9563 (IV),
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sustanciada en la sesidn plenaria de 12 de noviembre (DSAM nam. 710, de
12 de noviembre), por dos veces; M 2/1999 R 891 (IV), sustanciada en la
sesion plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de 11 de marzo); M
171999 R 6528 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 4 de marzo (DSAM
num. 64, de 4 de noviembre); M 2/1999 R6583 (V), sustanciada en la
sesion plenaria de 4 de noviembre (DSAM num. 64, de 4 de noviembre),
por dos veces; M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesion plenaria de
16 de diciembre (DSAM ntim. 107, de 16 de diciembre).

— Solicitud por la Presidencia sobre la aceptacién o no de las
enmiendas y no para efectuar réplicas a las intervenciones pre-
vias: M 6/1997 R 3502 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de
junio (DSAM num. 419, de 5 de junio).

— Se producen ciertas intervenciones del Grupo proponente y del
Grupo que manifiesta su posicion. Finalmente se acepta la tramitaciéon de
la transaccional por parte de los Grupos. M 9/1997 R 6664 (IV), sustan-
ciada en la sesion plenaria de 6 de noviembre (DSAM nam. 478, de 6 de
noviembre).

— Solicitud de réplica por un Grupo Parlamentario que no se conce-
de: M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de
diciembre (DSAM ntim. 107, de 16 de diciembre).

E) A lo largo de los diversos debates de las mociones se produjeron
diversos INCIDENTES, generalmente una vez presentadas las enmiendas
transaccionales en el debate sobre la aceptaciéon no de las mismas. Las princi-
pales fueron las que seguidamente enumeramos:

— MANTENIMIENTO DEL ORDEN:

* Solicitud requerida a los Diputados: El Presidente consideré necesario
solicitar el mantenimiento del orden durante la celebracién de la sesion:
M 5/1997 R 3244, sustanciada en la sesion plenaria de 22 de mayo
(DSAM ntim. 410, de 22 de mayo); M 11/1997 R 6931 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 13 de noviembre (DSAM num. 488, de 13 de
noviembre); M 12/1997 R 7891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria
de 11 de diciembre (DSAM num. 521, de 11 de diciembre); M 1/1998
R 710 (IV), sustanciada en la sesidon plenaria de 12 de febrero (DSAM
num. 543, de 12 de febrero), por dos ocasiones; M 2/1998 R 782 (1V),
sustanciada en la sesién plenaria de 12 de febrero (DSAM num. 543, de
12 de febrero); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la sesién plenaria
de 18 de marzo (DSAM num. 566, de 18 de marzo);

* Solicitud requerida a los asistentes (tribuna de piblico): M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM
num. 742, de 10 de diciembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada
en la sesidén plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM nam. 760, de 11
de febrero).
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— RESPETO DEL ORDEN DEL DIA PREFIJADO: El Presidente
solicita a la interviniente que se atenga al Orden del Dia: M 2/1999 R
2352 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM nam.
783, de 11 de marzo), en dos ocasiones.

— RESPETO DE LOS TIEMPOS REGLAMENTARIOS: El Presiden-
te solicita al interviniente se ajuste al tiempo: M 7/1997 R 3503 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM ntm. 419, de 5 de
junio); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de
diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 2352 (1V),
sustanciada en la sesidén plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de 11
de marzo), por dos veces; M 1/1999 R 6528 (V), sustanciada en la sesion
plenaria de 4 de marzo (DSAM nam. 64, de 4 de noviembre); M 5/1999 R
7779 (V), sustanciada en la sesidén plenaria de 9 de diciembre (DSAM num.
94, de 9 de diciembre), a dos Diputados; M 7/1999 R 7856 (V), sustancia-
da en la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM ntim. 107, de 16 de
diciembre); M 1/2000 R 748 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de
febrero (DSAM nam. 117, de 10 de febrero).

— ORDENACION DE LOS DEBATES: Se producen diversas interven-
ciones acerca de su procedencia: M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM ntim. 566 de 18 de marzo).

— ALUSIONES: Se produjo la solicitud de la palabra por alusiones y su
concesioén por tiempo de 1 minuto: M 9/1998 R 10249 (IV), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM num. 742, de 10
de diciembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesion plenaria
de 11 de noviembre (DSAM nam. 71, de 11 de noviembre), por un
minuto.

No concesion por la Presidencia del turno solicitado: M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 10 de diciembre (DSAM
num. 742, de 10 de diciembre), en dos ocasiones.

Asimismo, se produjo la concesion de turno de intervencién a Grupo
Parlamentario no aludido por haberse concedido la palabra a los otros dos
que intervienen por alusiones: M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la
sesién plenaria de 11 de noviembre (DSAM nam. 71, de 11 de noviem-
bre), por tiempo de un minuto.

F) La VOTACION DE LAS MOCIONES vy sus enmiendas se ha
producido conforme a los siguientes criterios:

— SOLICITUD DE ACLARACIONES ACERCA DE LA VOTA-
CION: Durante el desarrollo del debate: M 10/1997 R 6927 (IV), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 20 de noviembre (DSAM nam. 499, de
20 de noviembre); M 3/1999 R 7015 (V), sustanciada en la sesidén plena-
ria de 11 de noviembre (DSAM num. 71, de 11 de noviembre).
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— SISTEMA DE VOTACION:
¢ Mano alzada:

M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de febre-
ro (DSAM nam. 329, de 20 de febrero); M 2/1997 R 1129 (IV), sus-
tanciada en la sesidn plenaria de 6 de marzo (DSAM ntim. 338, de 6 de
marzo); M 3/1997 R 2327, sustanciada en la sesion plenaria de 17
de abril (DSAM ntm. 379, de 17 de abril); M 4/1997 R (3243), sustan-
ciada en la sesidén plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de
mayo); M 5/1997 R 3244, sustanciada en la sesion plenaria de 22
de mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo); M 6/1997 R 3502 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM num. 419, de 5
de junio); M 7/1997 R 3503 (IV), sustanciada en la sesiéon plenaria de
5 de junio (DSAM num. 419, de 5 de junio); M 8/1997 R 6524 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 23 de octubre (DSAM ntim. 469, de
23 de octubre); M 9/1997 R 6664(1V), sustanciada en la sesién plenaria
de 6 de noviembre (DSAM ntim. 478, de 6 de noviembre); M 10/1997
R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de noviembre
(DSAM num. 499, de 20 de noviembre); M 11/1997 R 6931 (IV), sus-
tanciada en la sesién plenaria de 13 de noviembre (DSAM nam. 488, de
13 de noviembre); M 12/1997 R 7891 (IV), sustanciada en la sesién ple-
naria de 11 de diciembre (DSAM nam. 521, de 11 de diciembre); M
171998 R 710 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de febrero
(DSAM num. 543, de 12 de febrero); M 2/1998 R 782 (IV), sustancia-
da en la sesion plenaria de 12 de febrero (DSAM nam. 543, de 12 de
febrero); M 3/1998 R 2503 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12
de marzo (DSAM num. 560, de 12 de marzo); M 4/1998 R 2750 (1V),
sustanciada en la sesion plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566 de 18
de marzo); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de
18 de marzo (DSAM ntim. 566, de 18 de marzo); M 6/1998 R 3488
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de abril (DSAM ntim. 566,
de 12 de marzo); M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesién plena-
ria de 11 de junio (DSAM nam. 656, de 11 de junio).

e Electrdonico!':

M 871998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de
noviembre (DSAM num. 710, de 12 de noviembre); M 9/1998 R
10249 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de diciembre (DSAM
num. 742, de 10 de diciembre); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM nam. 760, de 11
de febrero); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de
10 de diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 891
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de marzo (DSAM nam. 783,

' No queda constancia en el DSAM de la celebracién de la votacién mediante el sistema del voto
electrénico.
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de 11 de marzo); M 1/1999 R 6528 (V), sustanciada en la sesion plena-
ria de 4 de marzo (DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 3/1999 R
7015 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de noviembre (DSAM
num. 71, de 11 de noviembre); M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la
sesién plenaria de 9 de diciembre (DSAM nam. 94, de 9 de diciembre);
M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 16 de
diciembre (DSAM ntim. 107, de 16 de diciembre); M 1/2000 R 748
(V), sustanciada en la sesidon plenaria de 10 de febrero (DSAM ntm.
117, de 10 de febrero); M 2/2000 R2133, sustanciada en la sesién ple-
naria de 23 de febrero (DSAM ntim. 135, de 23 de marzo); M 3/2000
R 3049, sustanciada en la sesidén plenaria de 18 de mayo (DSAM nam.
166, de 11 de mayo, paginas 4945 a 4951); M 4/2000 R 3177, sustan-
ciada en la sesion plenaria de 18 de mayo (Borrador del DSAM num.
176, de 18 de mayo, paginas sin determinar).

¢ Asentimiento

M 2/1999 R 6583 (V), sustanciada en la sesiéon plenaria de 4 de noviem-
bre (DSAM num. 64, de 4 de noviembre); M 4/1999 R 7305 (V), sus-
tanciada en la sesion plenaria de 2 de diciembre (DSAM ntim. 90, de 2
de diciembre); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en la sesion plenaria
de 16 de diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciembre).

— VOTACION UNICA O CONJUNTA:

* Aprobacién
— Unanimidad:

M 1/1997 R 970 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de febre-
ro (DSAM nam. 329, de 20 de febrero; BOAM ntim. 87, de 6 de
marzo, paginas 3125 y 3126); M 2/1997 R.1129 (IV), sustanciada en
la sesién plenaria de 6 de marzo (DSAM ntim. 338, de 6 de marzo;
BOAM num. 91, de 20 de marzo, paginas 3281); M 5/1997 R 3244,
sustanciada en la sesién plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de
22 de mayo; BOAM nam. 109, de 12 de junio, piginas 4014); M
171998 R 710, sustanciada en la sesién plenaria de 12 de febrero
(DSAM num. 543, de 12 de febrero; BOAM ntim. 152, de 26 de
febrero, paginas 7347 y 7348); M 4/1998 R 2750 (IV), sustanciada en
la sesidn plenaria de 18 de marzo (DSAM nam. 566, de 18 de marzo;
BOAM num. 158, de 16 de abril, pdg. 7735); M 6/1998 R 3488 (IV),
sustanciada en la sesién plenaria de 16 de abril (DSAM nam. 566, de
12 de marzo; BOAM nim. 160, de 30 de abril, paginas 7847); M
8/1998 R 9563 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 12 de
noviembre (DSAM ntim. 710, de 12 de noviembre; BOAM ntim. 188,
de 26 de noviembre, pigina 11711); M 2/1999 R6583 (V), sustancia-
da en la sesion plenaria de 4 de noviembre (DSAM ntim. 64, de 4 de
noviembre; BOAM ntm. 17, de 18 de octubre, piginas 2397 y 2398);
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M 4/1999 R 7305 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 2 de
diciembre (DSAM nam. 90, de 2 de diciembre; BOAM ntim. 22, de
16 de diciembre, paginas 2831); M 6/1999 R 7847 (V), sustanciada en
la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM num. 107, de 16 de
diciembre, BOAM num. 25, de 13 de enero de 2000, pigina 3126).

— No unanimidad:

M 171999 R 891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 10 de
diciembre (DSAM num. 760, de 11 de febrero; BOAM ntim. 204, de
4 de marzo, paginas 12925 y 12926); M 3/1999 R 7015 (V), sustan-
ciada en la sesion plenaria de 11 de noviembre (DSAM num. 71, de 11
de noviembre; BOAM ntim. 18, de 25 de noviembre, pigina 2437).

Rechazo de la Mocidén: M 3/1997 R 2327, sustanciada en la sesidon
plenaria de 17 de abril (DSAM ntim. 379, de 17 de abril, BOAM ntm.
104, de 8 de mayo, pagina 3857); M 6/1997 R 3502 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 5 de junio (DSAM ntm. 419, de 5 de junio,
BOAM nam. 111, de 19 de junio, pigina 4098); M 7/1997 R 3503
(IV), sustanciada en la sesion plenaria de 5 de junio (DSAM ntim. 419,
de 5 de junio, BOAM nam. 111, de 19 de junio, pigina 4098); M
8/1997 R 6524 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 23 de octubre
(DSAM num. 469, de 23 de octubre, BOAM nim. 133, de 13 de
noviembre, piginas 6248 y 6249); M 9/1997 R 6664(IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 6 de noviembre (DSAM nam. 478, de 6 de
noviembre, BOAM num. 134, de 20 de noviembre, pigina 6276); M
11/1997 R 6931 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 13 de
noviembre (DSAM ntim. 488, de 13 de noviembre, BOAM num. 136,
de 27 de noviembre, pigina 6360); M 12/1997 R 7891 (IV), sustancia-
da en la sesién plenaria de 11 de diciembre (DSAM ntim. 521, de 11 de
diciembre, BOAM ntm. 141, de 18 de diciembre, pigina 6738);
M 2/1998 R 782 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 12 de febrero
(DSAM nam. 543, de 12 de febrero, BOAM ntim. 152, de 26 de febre-
ro, pagina 7394); M 3/1998 R 2503 (IV), sustanciada en la sesion plena-
ria de 12 de marzo (DSAM num. 560, de 12 de marzo; BOAM ntm.
157, de 2 de abril, pagina 7720); M 5/1998 R 2754 (IV), sustanciada en
la sesién plenaria de 18 de marzo (DSAM num. 566, de 18 de marzo,
BOAM num. 158, de 16 de abril, pigina 7735); M 9/1998 R 10249
(IV), sustanciada en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM ntim.
742, de 10 de diciembre, BOAM num. 193, de 21 de octubre, pag.
12268); M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11
de febrero de 1999 (DSAM num. 760, de 11 de febrero, BOAM nam.
204, de 4 de marzo, pagina 13039); M 1/1999 R 891 (IV), sustanciada
en la sesién plenaria de 10 de diciembre (DSAM ntm. 760, de 11 de
febrero, BOAM ntm. 204, de 4 de marzo, pag. 12925); M 2/1999 R
2352 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM ntm.
783, de 11 de marzo, BOAM ntim. 207, de 25 de marzo, pagina 13320);
M 171999 R 6528 (V), sustanciada en la sesion plenaria de 4 de marzo
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(DSAM ntm. 64, de 4 de noviembre, BOAM num. ,17 de 18 de
noviembre, pagina 2425); M 5/1999 R 7779 (V), sustanciada en la sesién
plenaria de 9 de diciembre (DSAM num. 94, de 9 de diciembre, BOAM
num. 23, de 23 de diciembre, pagina 3028); M 1/2000 R 748 (V), sus-
tanciada en la sesién plenaria de 10 de febrero (DSAM ntim. 117, de 10
de febrero, BOAM ntim. 37, de 6 de abril, piginas 4093 y 4094); M
3/2000 R 3049, sustanciada en la sesién plenaria de 18 de mayo (DSAM
num. 166, de 11 de mayo, pags. 4945 a 4951; BOAM num. 43, de 25 de
mayo, pagina 4465); M 4/2000 R 3177, sustanciada en la sesién plenaria
de 18 de mayo (Borrador del DSAM num. 176, de 18 de mayo, pags. sin
determinar; BOAM num. 44, de 1 de junio, pagina 4528).

VOTACION SEPARADA: M 4/1997 R (3243), sustanciada en la
sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM nam. 410, de 22 de mayo); M
1071997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de noviem-
bre (DSAM ntm. 499, de 20 de noviembre); M 7/1998 R 5977 (IV), sus-
tanciada en la sesién plenaria de 11 de junio (DSAM ntim. 656, de 11 de
M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 11
de febrero de 1999 (DSAM ntim. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R
891 (IV), sustanciada en la sesidon plenaria de 11 de marzo (DSAM ntim.
783, de 11 de marzo); M 2/1999 R6583 (V), sustanciada en la sesion ple-
naria de 4 de noviembre (DSAM ntm. 64, de 4 de noviembre); M
371999 R 7015 (V), sustanciada en la sesidon plenaria de 11 de noviembre
(DSAM ntim. 71, de 11 de noviembre); M 7/1999 R 7856 (V), sustan-
ciada en la sesién plenaria de 16 de diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de
diciembre).

* Aprobacion parcial: Unanimidad. M 4/1997 R (3243), sustanciada
en la sesion plenaria de 22 de mayo (DSAM num. 410, de 22 de mayo,
BOAM ntm. 109, de 12 de junio, paginas 4013 y 4014); 6/1997
R3502, BOAM num. 111, de 16 de junio, pagina 4098, M 10/1997 R
6927 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 20 de noviembre (DSAM
ntm. 499, de 20 de noviembre, BOAM ntm. 138, de 4 de diciembre,
pagina 6389); M 7/1999 R 7856 (V), sustanciada en la sesion plenaria
de 16 de diciembre (DSAM nam. 107, de 16 de diciembre, BOAM
num. 25, de 13 de enero de 2000, piginas 3136 y 3137).

* Solicitud de votacion separada
— Por el Grupo proponente:

M 7/1998 R 5977 (IV), sustanciada en la sesidén plenaria de 11 de
junio (DSAM num. 656, de 11 de junio); M 10/1998 R 10386 (IV),
sustanciada en la sesion plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM
num. 760, de 11 de febrero); M 2/1999 R 891 (IV), sustanciada en la
sesién plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de 11 de marzo);
M 2/1999 R 891 (IV), sustanciada en la sesion plenaria de 11 de
marzo (DSAM nam. 783, de 11 de marzo).
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— DPor el o los Grupos enmendantes:

Es aceptada por la Presidencia: M 10/1998 R 10386 (IV), sustanciada
en la sesion plenaria de 11 de febrero de 1999 (DSAM num. 760, de
11 de febrero), no aceptada por el Grupo proponente; M 7/1999 R
7856 (V), sustanciada en la sesidén plenaria de 16 de diciembre (DSAM
num. 107, de 16 de diciembre).

— Por un Grupo no proponente ni enmendante:

M 10/1997 R 6927 (IV), sustanciada en la sesién plenaria de 20 de
noviembre (DSAM ntm. 499, de 20 de noviembre); M 3/1999 R
7015 (V), sustanciada en la sesién plenaria de 11 de noviembre
(DSAM nam. 71, de 11 de noviembre). En este caso se plantea la
necesidad de la manifiesta unanimidad de los Grupos Parlamentarios
que no es aceptada por expresar su oposiciéon o desacuerdo uno de los
Grupos Parlamentarios.

* Cambio de criterio de Grupo respecto a la celebracion de vota-
ciones separadas: M 2/1999 R 2352 (IV), sustanciada en la sesién
plenaria de 11 de marzo (DSAM num. 783, de 11 de marzo).
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Alfonso Arévalo Gutiérrez*

Garcia Escudero, José Maria y Garcia Martinez,
Maria Asuncion: La Constitucion dia a dia. Congreso de los
Diputados, Madrid, 1998, 214 piginas

En el panorama de la dogmitica juridica en Espafia, como es bien sabido,
la afirmacién y la ulterior consolidacidon del Derecho constitucional son rea-
lidades «recientes».

Frente a la tradicién del Derecho politico, sdlidamente edificado sobre los
cimientos del culto a unas normas politicas asépticas, el Derecho constitucio-
nal, centrado en el estudio de la Constituciéon como norma juridica, tan solo
ha florecido a raiz de la aprobacién de la vigente Constitucion de 1978. Este
florecimiento es fruto del giro radical, de esos que se denominan copernica-
nos, que la entrada en vigor de la Carta Magna ha comportado en nuestro
ordenamiento. Y es que, a diferencia de la precedente situacion de baldio, la
Constitucion afronta la labor de dotar a nuestro sistema normativo de una
norma juridica suprema consentida por la mayoria de los ciudadanos, norma
que, desde la ctspide, informa todo el ordenamiento juridico que ella misma
disefia, estableciendo un sistema de valores, en los «temas clavey, articulado
con la finalidad de superar el secular conflicto civil que ha presidido la socie-
dad espafiola. Dicho con otras palabras, la atencién por el Derecho constitu-
cional es la consecuencia del mayor mérito de la Constitucidon de 1978, méri-
to que no es otro que el de haber tendido un puente de entendimiento entre
las, sistemAaticamente renovadas, versiones de los liberales y los absolutistas que
desde la guerra y revolucion, en 1812, han marcado la dindmica pendular del
dilatado e inconcluso proceso de modernizacion de Espaiia.

En efecto, en los albores del siglo XX un conjunto de circunstancias oca-
sionales crearon una coyuntura favorable para que un amplio sector de la opi-
nioén nacional se comprometiese en la lucha por el poder, con objeto de lle-
var a cabo una radical transformacion de los supuestos que servian de base a
la Espafia del antiguo régimen. En este contexto, conforme ha reiterado
Artola, la obra de las Cortes de Cadiz respondié a dos objetivos basicos: cons-
truir un nuevo régimen y promover la transformacién de la sociedad. La
labor de las Cortes vendria asi a despertar un «entusiasmo inicialy, fruto de la
proclamacion de los tres principios que serian las columnas de la futura
Constitucién: el principio de soberania nacional, el principio de division de
poderes y la nueva representacidén, rompiendo con la tradiciéon de mandato
imperativo para conferir a los diputados el caricter de representacion de la
nacién en su totalidad.

* Letrado. Secretario General Adjunto y Director de Gestion Parlamentaria de la Asamblea de Madrid.
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Empero, el texto gaditano, cuyo articulo 6 disponia la obligacion de todos
los espafioles de ser justos y benéficos —y quizd porque esta pia prescripcidén
no se actualizé—, no consiguid arraigar en el entramado constitucional. Su
operatividad, sin ambages, es un mero mito. Fue éste, sin lugar a dudas y en
palabras de Vilar, no sélo el fracaso de unos cuantos afios, sino el de todo un
siglo. Y es que, sin apasionamientos —los que todo mito genera—, ha de
recordarse que, al margen de su pricticamente inexistente vigencia juridica
efectiva, «la Pepa» tuvo una muy débil incidencia en el liberalismo espafiol
mayoritario durante todo el siglo XiX, el cual casi al poco de nacer le fue
dando la espalda. De facto, desde el Estatuto Real hasta la Constitucién de
1876 el Estado espafiol se vertebraria a partir de unos principios distintos,
cuando no opuestos, a los que la Constitucion de Cadiz habia recogido.

Lo verdaderamente significativo es que, desde 1812, Espafia ha estado
aquejada, de manera constante, por un inacabable ir y venir, tejer y destejer,
abrir y cerrar sin haber sabido acotar nunca un terreno de encuentro ni arbi-
trar unas reglas del juego por todos respetadas porque fuesen respetables.

La «anécdota» con la cual los autores de la obra objeto de recensién abren
su «Introduccién» no puede ser més ilustrativa; no me resisto a su reproduccion:
«Teodfilo Gautier hizo su famoso viaje a Espafia en 1840. Entr6 por Iran, y all,
en un palacio antiguo convertido en Ayuntamiento, vio por primera vez la
plancha de yeso con la inscripcion: “Plaza de la Constitucidon”. Y el viajero
anotd: “No podia elegirse mejor simbolo. Una Constitucién sobre Espafia es
una pellada de yeso sobre granito”» (pagina 9). Y tampoco tengo fuerzas para
resistirme a transcribir el comentario de Garcia Escudero y Garcia Martinez
sobre la anotacién del escritor roméntico francés: «Durante siglo y medio,
sobre la dura piedra del pueblo espafiol se han ido depositando las pelladas de
yeso con las que cada fracciéon de ese pueblo ha querido asegurar su dominio
sobre el futuro. Solo consiguieron mantenerlas el minimo tiempo indispensa-
ble para que la fraccion rival echase abajo la orgullosa inscripcion y pusiera en
su lugar la suya, destinada a sufrir idéntica suerte». Y afiaden: «Nunca los espa-
fioles se pusieron de acuerdo sobre lo que habia que escribir encima del gra-
nito (....). El montdn de las sucesivas inscripciones deshechas es la triste his-
toria del constitucionalismo espafiol» (pagina 9).

En este desolador panorama del fracaso de nuestro constitucionalismo his-
térico, la proclamacion de la I Republica abriria una puerta a la esperanza.
Sin embargo, la ilusién pronto se desvaneceria. No puede olvidarse, como
destacara Vicens Vives, el estilo frio y doctrinal adoptado desde el comienzo
por el Gobierno republicano, que parecia trabajar sobre un esquema de hipo-
tesis sociologicas, y no sobre la realidad viva del pais. En este contexto, la
Constitucion de 9 de diciembre de 1931, uno de los textos del grupo de las
llamadas «Constituciones de los profesores», no pudo sustraerse a la invetera-
da pretension de cada partido de convertir puntos de su programa en articu-
los constitucionales, dejando asi impregnado en el texto constitucional, segtin
la profecia de Pérez Serrano, un triste semillero de futuras discordias.

No es este el momento de abordar las causas de esta inestabilidad constitu-
cional, entre las que, sin duda, destaca una variable autdctona, cual es el per-
manente fracaso en nuestro pais de la pretension constitucional; fracaso que es
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fruto de la impotencia de una sociedad atrasada, dividida y politicamente
desintegrada para construir el Estado, para suscitar una estructura de integra-
ci6n capaz de sustentar la estabilidad del ordenamiento juridico como presu-
puesto del Estado de Derecho. Lo que aqui nos interesa destacar es que esa
inestabilidad constitucional, en el marco de una situacién politica en perma-
nente convulsion, ha comportado una consecuencia negativa: la Constitucién
no ha logrado entre nosotros aquel séquito de asentimiento que le proporcio-
na efectividad.

II

La ausencia de un sentimiento constitucional, de un afecto libre y critico
hacia los valores constitucionales que sea el soporte diario de un régimen
democritico, ha determinado, salvo honrosas excepciones, un desinterés gene-
ralizado por el estudio del Derecho constitucional desde la 6ptica juridica.
Este desinterés se ha perpetuado hasta bien entrada la década de los setenta,
momento en que la meritada tendencia comienza a quebrarse, especialmente
desde la publicacion en 1975 de la, sorprendentemente olvidada, Introduccién
al Derecho constitucional espafiol, de Manuel Maria Fraile Clivillés. Induda-
blemente, una de las causas de este abandono ha sido el dilatado eclipse de la
virtualidad de los principios democriticos, en la urdimbre de un régimen de
excepcidn y poder personal durante el periodo 1939-1975, lo que incliné a la
doctrina hacia campos «menos comprometidos», como la Historia del pensa-
miento politico, la Ciencia Politica, la Historia constitucional o el Derecho
constitucional comparado.

Frente a la situacidn descrita, en los altimos afios asistimos a un auténtico
«Renacimiento» de la ciencia del Derecho constitucional». La causa directa de
este giro radical en el amargo panorama de la ciencia del Derecho constitu-
cional en nuestro pais es, obviamente, la aprobacion de la Constitucién espa-
fiola de 1978. No puede olvidarse que, como advirtiera Fernindez-Miranda
Campoamor, da Constitucién espaiiola de 1978 acaso sea el primer intento
viable en la Espafia contemporinea de establecer un marco juridico de inte-
gracion politica que exprese la realidad de una sociedad relativamente inte-
grada, capaz por tanto de construir un Estado, de organizarse politicamente en
Estado y ademds y sobre todo en Estado de Derechon.

Extrafio hubiera sido que la espectacularidad del cambio politico y juridi-
co que la Constitucién ha venido a reflejar y su carcter, por primera vez en
nuestro pais, de norma juridica suprema que vincula directamente a todos los
ciudadanos y poderes publicos, sentando los valores superiores del ordena-
miento juridico, y desde esa supremacia erigiéndose en el pardmetro de vali-
dez de todas las demas normas juridicas del sistema, no hubiera tenido conse-
cuencias en nuestro viejo Derecho politico, orientindolo en la linea del
analisis juridico propio del Derecho constitucional.

Empero, no puede dejar de apuntarse un dato que, en cierto sentido,
enturbia la bonanza de ese «fervor constitucionals. La profunda transforma-
ci6én de nuestro ordenamiento juridico positivo que la entrada en vigor de la
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Constitucion ha implicado ha conducido a nuestra doctrina a centrar su aten-
cién en los aspectos normativos, incurriendo, quizd con demasiada frecuen-
cia, en un Derecho constitucional nominalista. Se observa asi un plantea-
miento unidimensional, en el que se olvida que la Constitucién y la propia
ciencia del Derecho constitucional no se agotan en las normaciones de la
Carta fundamental ni en las normas inferiores que la desarrollan.

Esta desvinculacién entre Derecho y realidad social, entre Constitucion y
dinamismo de la vida politica, impregna la mayor parte de nuestros estudios
tedricos, provocando un efecto ciertamente peculiar: en términos coloquia-
les, se ha analizado, desde diversas 6pticas, el «cesto» de la Constitucidn espa-
fiola de 1978, pero el resultado provoca una cierta insatisfaccion, derivada de
que se ignoran en dichos andlisis los «mimbres» con que dicho cesto se manu-
facturé. Esta realidad es la que, quizi, explica —a diferencia de otras ramas de
nuestro Derecho, y especialmente en el seno del Derecho Publico—, la
ausencia de manuales cominmente asumidos como puntos de referencia que
sienten las bases de nuestro Derecho constitucional.

Por ello, la aparicién de La Constitucion dia a dia sdlo puede ser cuestiona-
da por un dato temporal y por otro subjetivo: no haber sido dada a la impren-
ta hace tiempo y no haber tenido una actitud mas ambiciosa sus autores. Y es
que, como el lector tendrd ocasidn de apreciar, en esta obra se encuentra cum-
plido detalle de los mimbres y del proceso artesanal de manufacturacién de la
Constitucidn espafiola de 1978.

Nuestro propdsito —explican los autores en la Introduccién— «es presentar
a los lectores no especializados los grandes temas de la Constitucién conside-
rados por medio del debate parlamentario; podriamos decir que explicar la
Constitucion por boca de quienes la hicieron» (pagina 10). La obra contiene
«eso» y en la misma se comprende «todo eso» y «so6lo eso» —sin perjuicio de
lo que se sefialard posteriormente.

III

Entrando ya en los extremos descriptivos, de los que resulta preciso dar
noticia, ha de tenerse presente que el texto aqui comentado es fruto de la obra
de dos autores que no precisan presentacién. Jos¢é Maria Garcia Escudero,
hombre polifacético —sefiero jurista, distinguido militar, notable historiador,
amante del cine y, ante todo, brillante escritor— es un perfecto conocedor de
la transicién politica espafiola y del proceso de gestacion de la Constitucion en
las Cortes, en las que prestaba sus servicios como Letrado en dicho momen-
to. Maria Asuncion Garcia Martinez, profesora de Derecho constitucional de
la Universidad Complutense de Madrid, es autora de diversos trabajos, entre
los que han descollado tanto su descriptiva diseccidon del procedimiento legis-
lativo, obra de ineludible consulta si se quiere conocer el funcionamiento de
las Cortes Generales, como su ltucido y agudo analisis del recurso de incons-
titucionalidad, aportacién capital para la comprension de la posicién del
Tribunal Constitucional como poder constituido, configurado como un cuar-
to poder por la Constituciéon Espafiola, y su relacién con los demds poderes
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del Estado. La mera mencién de estos nombres y su conocida y fructifera
dedicacion exonera de ulterior comentario y acredita la notoriedad del traba-
jo objeto de esta recension.

En este mismo orden descriptivo, formalmente la obra consta, ademas de
la sucinta y aguda Introduccién (paginas 9 a 11), de veinticuatro capitulos, a tra-
vés de los cuales se hace un completo repaso de los temas esenciales plantea-
dos durante el proceso constituyente y de las respuestas que la Constitucidén
ofrece al respecto.

Las rabricas de los Capitulos orientan, por si mismas, de forma fidedig-
na sobre el contenido de la obra y el desarrollo de la exposiciéon que ulte-
riormente analizo: 1. La Constitucion (paginas 13 a 23); 2. El consenso (pagi-
nas 23 a 30); 3. El gran portico (paginas 31 a 36); 4. La Monarquia (paginas 37
2 40); 5. El Rey (paginas 41 a 50); 6. El Ejército (paginas 51 a 56); 7. La Iglesia
(paginas 57 a 62); 8. Regionalismo contra federalismo (paginas 63 a 74); 9. Las
nacionalidades (paginas 75 a 81); 10. Las autonomias (paginas 83 a 92); 11.
Estado integral y estado de las autonomias (paginas 93 a 102); 12. Los fueros
(paginas 103 a 110); 13. Los derechos humanos (paginas 111 a 119); 14. La
familia (paginas 121 a 125); 15. La libertad de ensenanza (piginas 127 a 133);
16. Libertad de empresa y planificacion (paginas 135 a 141); 17. Los conflictos
sociales (paginas 143 a 147); 18. Las Cortes (paginas 149 a 159); 19. El
Gobierno (paginas 161 a 164); 20. La justicia (paginas 165 a 171); 21. La demo-
cracia divecta (paginas 173 a 180); 22. Los estados de excepcion (paginas 181 a
186); 23. La defensa de la Constitucién (paginas 187 a 196); y 24. La
Constitucion de las dos Espanas (paginas 197 a 206). Complementan la obra un
epigrafe comprensivo de las Abreviaturas de Grupos Parlamentarios (pagina
207) y un utilisimo Indice onoméstico de diputados y senadores cuyas intervencio-
nes se mencionan en el texto, con indicacién de los grupos parlamentarios a que per-
tenecian y de las pdaginas del libro en que figuran (paginas 209 a 214).

v

Presupuesto lo anterior, y antes de considerar el contenido de la exposicion
realizada por los autores, debemos detenernos en algunos extremos que no
pueden pasar inadvertidos. Extremos, concretamente dos, que, sin duda, cons-
tituyen acicate para impulsar al eventual lector a abordar el conocimiento del
texto comentado.

El primero de los factores a destacar, y constituye un dato ciertamente
relevante en el analisis comparado con otras obras del género que en los ulti-
mos tiempos estin tan vertiginosamente viendo la luz, es el excelente tono
literario del texto, en el que sus autores demuestran un nutrido léxico, asi
como calidad y elegancia en las formas sinticticas, sin que por ello sufra
merma la necesaria energia y rotundidad exigible a cualquier trabajo de
investigacion que pretenda aportar algo nuevo al panorama bibliogrifico. El
texto, que pudiera en otras manos haberse convertido en una mera sucesion
de citas, luce como un ameno e instructivo relato en las de Garcia Escudero
y Garcia Martinez.



262 Alfonso Arévalo Gutiérrez

El segundo factor que, igualmente, ha de constatarse expresamente, es ¢l
mas que notable acervo juridico que derrochan los autores, combinando 4gil
y fluidamente conocimientos propios de las distintas disciplinas juridicas
implicadas en un texto, como la Constitucién, que es la cabeza del ordena-
miento juridico todo. Y es éste un factor nada desdefiable, especialmente si se
tiene en cuenta lo tan acostumbrados que estamos —ya casi pasa practica-
mente desapercibido— a trabajos de investigacién donde su autor sectorializa
el conocimiento juridico hasta el punto de denotar sensibles carencias y lagu-
nas, cuando no yerros, en cuanto, de forma incidental, surge una cuestién de
teoria general o, mas aun, de raiz juridico privada. Lejos de esta enojosa rea-
lidad, que estd convirtiendo en «ingenieros de tornillos» a quienes ignoran qué
es una «tuerca», el libro considerado se ofrece como un auténtico «manual
introductorio» en la materia que aborda, desgranando los distintos problemas
y, especialmente, explicando con claridad y concisién el porqué de las distin-
tas opciones adoptadas por el legislador constituyente.

No puedo, por ende, compartir en sus términos el modesto propdsito
expresado por los autores, quienes destinan su obra a «presentar a los lectores
no especializados los grandes temas de la Constitucion considerados por
medio del debate parlamentario» (pagina 10). Es cierto que el libro cumpli-
damente cubre esa finalidad propedéutica; hasta el punto de que me atreveria
a «declarar» su lectura obligatoria en el primer curso de la carrera e, incluso,
en el curso de orientacidén universitaria para los alumnos que pretendieran
cursar la Licenciatura en Derecho, pues en él se contienen las herramientas
intelectuales para ser «ingeniero», paso previo a cualquier tipo de especializa-
cién. Empero, no menos cierto es que, para el lector avezado, el texto ofrece
una visiéon de conjunto del sistema constitucional, precisamente la visién que
falta en tantos trabajos de la disciplina, apegados a la literalidad de la norma y
a la herctlea labor de desentrafiar el verdadero sentido de sus palabras en rela-
cién con otros textos constitucionales, olvidando que la realidad de una
Constitucién, que es norma juridica pero no sélo eso, estd en su politicidad,
lo que exige su comprensién como un todo, en el cual cada una de sus piezas
estd vinculada causalmente con las demas, cobrando sentido en su unidad. Y
es que la Constitucion es una estructura, es decir, un sistema de transforma-
ciones autorreguladas.

\'%

El contenido de la obra, permitiéndome reformular el orden de exposicion
por el que optan los autores, podria sistematizarse en cinco grandes bloques,
los cuales ofrecen una consideracion del sistema constitucional en su conjun-
to, aunque se denote la carencia de un Capitulo especifico dedicado a las
tuentes del Derecho.

1. El primero agruparia los tres capitulos iniciales, donde, sin lugar a
dudas, por la propia materia considerada, se encuentran las claves del sistema
establecido por la Constitucion de 1978 y, me atreveria a decir, las piginas mas
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brillantes de la obra comentada —al margen del excepcional Capitulo de cie-
rre.

En el Capitulo 1: La Constitucién, tras una sincrética, pero lucida, exposi-
cién de los dos intentos normativos de organizacidén de la convivencia regis-
trados en 1876 y 1931, se describe el iter procedimental del proceso de ela-
boracion de la vigente Constituciéon. Destacan algunos datos, que quizd
usualmente pasan desapercibidos, y que conviene recordar. Primero, el hecho
de que «en la elaboraciéon de la Constitucion de 1978, ni el Presidente del
Gobierno ni los ministros —hecho insolito en nuestra historia— participaron
en los debates, salvo las dos intervenciones, obviamente ad solemnitatem y no
polémicas, del Presidente en las dos sesiones finales del Congreso... y la parti-
cipacion con caracteristicas analogas del ministro de Justicia» (pigina 14). Lo
relevante, como agudamente precisan los autores es que «Como consecuencia,
la Constitucién tuvo la gran ventaja de no haber sido la imposicién de un
gobierno ni la obra de un hombre o un partido, sino de todos, alrededor del
nucleo dominante y decisivo de los dos partidos mayoritarios» (pagina 14).
Segundo, que «La tramitacién siguid el trimite marcado por la Ley para la
Reforma Politica» (pagina 15), constituyéndose una Ponencia constituida por
los denominados «padres de la Constitucidon», cuyos nombres son siempre de
obligado recuerdo: Gabriel Cisneros, Miguel Herrero R odriguez de Mifién y
José Pedro Pérez Llorca, de Unién de Centro Democritico, Gregorio Peces-
Barba, del Partido Socialista Obrero Espafiol, el popular Manuel Fraga
Iribarne, el comunista Jorge Solé Tura y, de Minoria Catalana, Miguel Roca
Junyent. Tercero, que el referendo, que tuvo lugar el dia 6 de diciembre, tras
su aprobacién en sesiones plenarias del Congreso de los Diputados y del
Senado celebradas simultineamente el dia 31 de octubre, comportd
15.706.078 votos a favor del texto propuesto, esto es, el 87,87% de los votos
emitidos, con una abstencion de 32,89%. Cuarto, que «su modo de elabora-
cién, que por un lado es su mérito mayor, por otro lado es la causa de sus
defectos mas visibles» (pagina 18), debiendo reconocerse, por una parte, que
el rigor juridico que la Constitucidn tenga lo debe principalmente a las «Notas
y observaciones sobre el anteproyecto de Constitucion», elaboradas por el Presidente
de las Cortes, Antonio Hernidndez Gil, y, por otra, que «en cuanto al rigor
gramatical, la mayor parte del que tenga lo adquirid a su paso por el Senado»
(pagina 19). Con todo, como destacan los autores, con la perspectiva que ofre-
cen los 20 afios transcurridos, venturosamente, puede decirse que todos los
defectos han valido la pena.

En el Capitulo 2: El consenso, se aborda la génesis y desarrollo de ese pecu-
liar modo de entenderse los partidos mayoritarios, convertido en «instrumen-
to de elaboracion de la Constitucidon» (pagina 23). Se destaca en estas paginas
su rol como verdadero hacedor de una Constitucién que quiebra la perversa
dindmica histérica de los textos de partido, desde su aparicién —con ocasién
de la «discusion del conflictivo articulo sobre la libertad de ensefianza» (pagi-
na 24)—, como fruto de un pacto, concertado extramuros del Parlamento,
entre UCD y PSOE, fervorosamente respaldados por el Partido Comunista.
No se ignoran las criticas, icidas, formuladas por los que no estuvieron den-
tro de ¢él, reconociendo que podemos «preguntarnos si no habria sido posible
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un consenso, digamos, mejor educado. No se habria perjudicado a nada sus-
tancial, el consenso se habia enriquecido y habria ganado el reconocimiento
de las minorias» (pagina 28). Presupuesto lo anterior, y tras precisar el sentido
del consenso para los diferentes protagonistas, se advierte que «serd el lector
quien opine, siguiendo el debate constitucional. Pero advierta que la imagen
de ese debate que se le dé serd inevitablemente una imagen deformada, por
cuanto procede generalmente de los marginados, cuyas intervenciones no
correspondian a su leve peso politico» (pagina 30). Bienvenida sea esa imagen
deformada, porque la opinion de «la sélida mayoria “consensuada”» ya nos
consta, es la que refleja el texto constitucional. Mucho mis util es conocer esas
opiniones minoritarias, no ya sélo porque las mismas explican el punto de
encuentro en qué consiste la Constitucion, sino, también, porque permiten su
cotejo con las opiniones, también hoy minoritarias, que algunas fuerzas poli-
ticas postulan sobre distintos temas, asi como la propia evolucién de los pun-
tos de interés desde aquel momento de transicion hasta la actualidad.

El Capitulo 3, que cierra este primer gran bloque introductorio,
comienza por recordar que el nticleo del consenso, el punto de coinciden-
cia que lo explica, «estd en la presentacién que hace el Predmbulo de “la
justicia, la libertad y la segurida”», el «Estado de Derecho» y el estableci-
miento de una «ociedad democritica avanzada» como fines de la nacién
espafiola, y estd, sobre todo, en las afirmaciones iniciales de los dos prime-
ros apartados del articulo primero» (pagina 31). A partir de aqui, relatan los
autores que los grandes conceptos que se discutieron fueron tres, el Estado
de Derecho, el Estado Social y el Estado Democritico; conceptos sobre los
que ofrecen una sincrética nociéon, detallando cémo se conciben por la
Constitucién, con repaso de los preceptos constitucionales donde se refle-
ja su afirmacion.

2. Elsegundo bloque, de los que hacia referencia, estaria integrado por los
Capitulos 7, 13, 14, 15, 16, 17, 21 y 22, todos ellos vinculados por versar
sobre el tratamiento constitucional de los derechos y las libertades de los ciu-
dadanos, asi como sobre las técnicas de garantia dispuestas por la norma supre-
ma.

El capitulo 7 aborda monograficamente el tratamiento que la Constitucidén
de 1978 da a La Iglesia, con un detalle perfectamente justificado en el marco
de nuestra tradicién. No puede olvidarse que la cuestion religiosa ha sido la
causa, en significativa medida, del fracaso de algunos textos constitucionales
en el pasado. Tras recordar la renovada tesis de la Iglesia catdlica, lejos ya del
dogma de la confesionalidad del Estado, «que puede conducirla a procedi-
mientos de influencia e incluso presién en nada concordes con los procedi-
mientos evangélicos y cdmo, en cambio, un régimen de libertad puede ayu-
darla a encontrar su auténtico puesto la sociedad» (pigina 57), traen a la
memoria los autores que «La consecuencia de la nueva actitud de la Iglesia fue
que unas Cortes con una proporcién seguramente mayoritaria de catolicos
aprobaron el Estado laico» (pagina 57). Se detalla a partir de aqui la polémica
derivada de la introduccién de la mencién a la Iglesia catdlica; mencidon que
no responde sino a un hecho que es preciso reconocer, estableciendo las bases



Recensiones 265

para la pertinente colaboracion Estado-Iglesia, dando asi término a «un largo
pleito que seguramente ha sido el que ha dificultado miés la convivencia nacio-
nal» (pagina 60).

El Capitulo 13, en tono descriptivo, explicita la regulacién de los derechos
y deberes fundamentales consagrados en el Titulo I de la Constitucion, cuya
filosofia compendia el articulo 10. Tras una correcta exposiciéon dogmdtica del
sistema, finalmente se describen las distintas posiciones mantenidas sobre los
dos grandes temas polémicos del Titulo I, 1a abolicion de la pena de muerte y
el aborto, recordando, en este ultimo caso, que «Los argumentos que prevale-
cieron en el debate constituyente fueron utilizados como elemento interpre-
tativo por el Tribunal Constitucional en su sentencia 53/1985, de 11 de abril»
(pagina 119). Una discrepancia de criterio mantengo con los autores sobre la
legitimacion del Defensor del Pueblo para interponer el recurso de inconsti-
tucionalidad, que es, a su juicio, «cuando menos discutible toda vez que dis-
torsiona el significado del 6rgano legitimado» (pigina 115), habida cuenta de
que en los restantes supuestos se trata de érganos de naturaleza politica «que
planteardn, o no, el recurso no tanto en funcién de la apreciacién objetiva de
la posible inconstitucionalidad de la ley, sino en funcién de la valoracién que
ellos hagan de la fuerza que pueda tener el acuerdo politico del que deriva la
aprobacidn, consensuada o no, de aquella Ley» (pagina 115). Es cierto que
supone «entregar un arma politica a un 6rgano no politico, no decisorio y
cuya fuerza radica precisamente en la ausencia del compromiso politico en su
actuacién» (pagina 115), pero no lo es menos que en situaciones de crisis,
especialmente aquellas de especial gravedad institucional, derivadas, por ejem-
plo, del acceso al poder, via electoral, de una fuerza politica que pretenda alte-
rar el sustrato constitucional sin tener la suficiente mayoria, la legitimacién de
un 6rgano, garante de los derechos y libertades, cuya designacidén, ademas, no
coincide temporalmente con la de las Cimaras parlamentarias, puede demos-
trar su utilidad. Quiza se trate de un supuesto de laboratorio o de un remedio
excepcional, pero quizd también su operatividad radique en estar prevista su
legitimacion en la Constitucidon para no tener que ser actualizada. De otra
parte, y ante un eventual «acuerdo politico-institucionaly, la via del Defensor
del Pueblo puede ser el tnico cauce a disposiciéon de los ciudadanos para
poder obtener una resolucion del intérprete supremo de la Constitucion sobre
la adecuacién a la misma de una norma con rango de ley. Que la responsabi-
lidad atribuida a un érgano no politico es manifiesta nadie lo ignora, pero
tampoco es escasa la responsabilidad que le es propia en su labor de supervisar
la actuacién del poder publico. Tratindose de quien no es un érgano homo-
estatico de control, bienvenida sea la legitimacion que se le atribuye, porque
el ideal de la justicia es obtener un pronunciamiento sobre el fondo y ello nos
conduce a postular, en cualquier campo procesal, la configuracion mas amplia
posible de la legitimacion.

El Capitulo 14 aborda el tratamiento constitucional de La familia, en su
articulo 39, del que puede afirmarse que «No es, técnicamente hablando, un
articulo feliz» (pagina 121), pues constituye «una copia del articulo 16 de la
Carta Social Europea; copia, pero mutilada, porque este tltimo dice exacta-
mente que la familia, «en cuanto célula fundamental de la sociedad», y esto es
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lo que han omitido los redactores de la Constitucion espafiolar (pagina 122).
Con todo, se recuerda que «El gran tema planteado en relacién con la familia
fue el del divorcio» (pagina 123), y a la exposicién de las distintas posturas se
aplican los autores.

En el Capitulo 15 se somete a examen otro de los, tradicionalmente, cali-
ficados como grandes temas de nuestro constitucionalismo histérico: La liber-
tad de ensefianza, presupuesta la dialéctica ensefianza religiosa versus ensefianza
laica. «En el problema de la ensefianza se enfrentaron dos concepciones: una
es la que, arrancando de las libertades de pensamiento y de conciencia, con-
sidera que su desarrollo natural es la libertad de ensefiar y de ser ensefiado, asu-
mida esta tltima por los padres mientras la edad de los hijos lo hace indispen-
sable, y vincula, por tanto, la ensefianza a la sociedad y sélo subsidiariamente
al Estado; y otra es la de quienes consideran la ensefianza como un servicio
publico que presta el Estado, aunque se introduzcan férmulas autogestionarias
y pluralistas; pero no se trata del “pluralismo de centros”, sino de “pluralismo
ideoldgico dentro de cada centro”» (pagina 128). «Son las dos concepciones
que podriamos llamar humanista de inspiracién cristiana y socialista» (pigina
128). «El fruto de la confrontacion de la dos concepciones expuestas en la
Constitucion actual ha sido el articulo 27, en el que precisamente nacié la idea
del consenso, es decir, de la Constituciéon vilida para todos» (pagina 128);
consenso a partir del cual la redaccién del precepto se mantuvo incolume a lo
largo del debate constitucional, no obstante las criticas recibidas a algunos de
sus diez apartados por parte de los sectores extremos de ambas Camaras.

El capitulo 16, uno de los més destacables del conjunto de la obra a mi jui-
cio, examina la Libertad de empresa y planificacion, describiendo el modelo eco-
noémico y social por el que opta el constituyente en parte de los Titulos
Preliminar y I 'y en la totalidad del Titulo VII. «Asi como en el tema de la ense-
fianza se enfrentan una concepcién humanista de inspiracidén cristiana y otra
socialista, aqui se enfrentan capitalismo y socialismo, entre los que circula una
corriente media, caracteristica de las sociedades avanzadas: economia libre,
abierta, sin embargo, a un grado importante de planificacién» (pagina 135). Su
fruto es, sin lugar a dudas, uno de los grandes logros del consenso, situando a
nuestra Constitucidn en sintonia con las que son propias de los paises de nues-
tra Orbita cultural. Desde estas premisas, y tras traer, certeramente, a colacion
la descripcion de STEIN sobre la Ley Fundamental de Bonn, se repasan los
temas fundamentales: libertad de empresa, expropiacién, iniciativa ptblica y
planificacién. Todo ello en el marco de la funciéon promocional que, a tenor del
articulo 9.2 de la Constitucidn, corresponde a los poderes publicos.

El Capitulo 17 se dedica a Los conflictos sociales, expresion del principio plu-
ralista en el campo econdémico y social, en cuya virtud constitucionaliza el
establecimiento de sindicatos de trabajadores y de asociaciones empresariales,
articulo 7, «los dos grandes sistemas circulatorios de cuyo entendimiento
depende el buen estado de salud de la vida econémica en un régimen de
libertad» (pagina 144), se reconoce el derecho de huelga, articulo 28, en cuyo
debate la cuestion central fue la prohibicion de la huelga politica, y se afirma
el derecho a la negociacion colectiva y a la adopcidén de medidas de conflicto
colectivo, articulo 37, reconociendo implicitamente el cierre patronal.



Recensiones 267

El Capitulo 21 lleva por rabrica La democracia directa, analizando los insti-
tutos consagrados al efecto en nuestra Constitucidn, cuyo texto es clertamen-
te restrictivo, al haber sido objeto, las ya de por si parcas prescripciones del
anteproyecto, «de una reduccién implacable a lo largo del debate constituyen-
te» (pagina 174). Se consideran asi, sucesivamente, la iniciativa legislativa
popular, articulo 87.3, el referéndum, articulo 92 —aunque en realidad, como
certeramente destacan los autores, lo constitucionalizado es un plebiscito—, y
el derecho de peticidn, articulos 29 y 77, y se recuerda que fueron desestima-
das las propuestas que postulaban abrir a los ciudadanos tanto la interposicién
del recurso de inconstitucionalidad como la reforma constitucional. «Es indis-
cutible que al elaborar la Constitucién imper6 un criterio restrictivo de la
democracia directa. Se invoco la necesidad de salvaguardar la democracia
representativa, la democracia de partidos, contra intervenciones populares que
podrian ser ficilmente manipuladas por grupos minoritarios» (pagina 177). Y
concluyen cabalmente los autores: «Nadie puede negar caricter democritico
a la Constitucion de 1978, pero su democracia es, como ya hemos tenido oca-
sidén de comprobar, una democracia eminentemente representativa y de par-
tidos, hasta el punto de que podria llamérsela Constitucion de los partidos. No
es la suya una democracia directa y muchisimo menos plebiscitaria» (pagina
178). Culminan Garcia Escudero y Garcia Martinez detallando el reconoci-
miento constitucional de la participacién popular en otros sectores, principal-
mente administrativos, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 9.2,
27.5,51.2, 105, 125, 129 y 140.

Por dltimo, el Capitulo 22 se ocupa de Los estados de excepcién. Certeramente
destacan los autores que «el gran problema de los regimenes de autoridad es la
libertad. El gran problema de los regimenes de libertad es la autoridad» (pigina
181). En el caso espafiol, en pleno proceso de levantamiento de un nuevo edi-
ficio democritico, esta disyuntiva cobraba una relevancia de primera magnitud
habida cuenta de que «todo el proceso constitucional se desarrolld con el acom-
pafiamiento siniestro de los atentados terroristas» (pdgina 181). Esta lacra tuvo
como efecto beneficioso —alguno tenia que haber ante tanta barbarie—, que,
a diferencia de lo acaecido en 1931, no se incurriera «medio siglo después en un
error semejante» (pagina 182), disciplinando la Constitucion los supuestos pato-
logicos, denominados estados de alarma, de excepcidn y de sitio, que permiten
al Estado reaccionar frente a situaciones de anormalidad. Dichos estados se dis-
ciplinan en el articulo 116, segtin el cual, «erian regulados por una ley orgini-
ca, aunque, por cuanto se refiere a los derechos y libertades, el articulo 55 ade-
lanto sus efectos» (pagina 183). En este orden de ideas, ha de tenerse presente
que st bien «el estado de alarma no tiene en este aspecto ninguna trascendencia;
en cambio, los otros dos pueden producir la suspensién de (...) derechos» (pagi-
na 183). Destacar, para concluir, que «la mayor discusion se origind por el apar-
tado 2.° actual del articulo 53, introducido por la Comision del Congreso»
(pAgina 184), por cuanto comporta constitucionalizar la lucha contra el terro-
rismo, cuyo complemento es el articulo 13.3.

3. El tercero de los bloques en que agrupamos la exposicion estd integra-
do por los Capitulos 4, 5, 6, 18, 19, 20 y 23. Se trata de todos aquellos capi-
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tulos donde se estudian las instituciones, de diverso género, establecidas por la
Constitucion.

Consideracién conjunta merecen los capitulos 4 La Monarquiay 5 El Rey.
En su consideracion «hay que partir de un hecho: la actuaciéon del Rey don
Juan Carlos como “motor que ha permitido la pacifica instauracién de la
democracia y es hoy el méis poderoso estrato politico de la misma” (Herrero
Rodriguez de Miiidén)» (pagina 37). A partir de aqui las razones pragmaticas
primaron en la posicién de los distintos grupos parlamentarios, «inducidos por
la “razén practica” a aceptar la Monarquia» (pagina 39). «;Y todavia faltaba la
prueba de fuego que fue el golpe de Estado del 23 de febrero de 1981 y cuan-
to con posterioridad ha confirmado a la Monarquia como la instituciéon més
prestigiosa y prestigiada de la nacién!» (Pagina 40). Presupuesta la institucion,
respecto de su concreta articulacion recuerdan los autores que «la discusién
tedrica de la Monarquia no falté del debate constitucional, pero sin altura»
(pagina 41). «La discusién se centrd en la denominaciéon més adecuada para esa
clase de Monarquia (pagina 42)». «El articulo primero de la Constitucion la
llama “Monarquia parlamentaria”. La expresién fue muy combatida» (pagina
43). «El debate sobre las atribuciones concretas del Rey se entabld principal-
mente sobre los puntos siguientes» (pagina 43): la peticiéon popular, rechaza-
da, de establecer un Consejo de la Corona, y el alcance de las prerrogativas del
Rey, en la dialéctica potestas versus auctoritas, resolviéndose en favor del enten-
dimiento de que «todo lo que una Monarquia moderna pierde en potestad lo
gana en autoridad» (pagina 48).

El Capitulo 6 se ocupa de “El Ejército”, a partir de la disciplina que esta-
blece el articulo 8 de la Constituciodn, es decir, en el Titulo Preliminar de la
Constitucién, y no en el Titulo IV, como parte de la Administracién del
Estado; dato que no fue ajeno a la polémica en el debate constituyente y que
denota la relevancia de la misién que se encomienda a las Fuerzas Armadas.
«Las cuestiones que provocaron alguna discusidn —poca, en general— fueron
los siguientes» (pagina 52): «1.* El mantenimiento de la pena de muerte en la
jurisdiccion militar que permite el articulo 15» (pagina 52); «2.* El manteni-
miento implicito de los Tribunales de honor militares, puesto que el articulo
26 solo los prohibe “en el dmbito de la Administracion civil y de las organi-
zaciones profesionales” (pagina 53); «3.* Que la posibilidad de prohibir la sin-
dicacién a los miembros de las fuerzas o institutos armados y demas cuerpos
sometidos a la disciplina militar, establecida en el articulo 28, y que nadie dis-
cutio, se amplie a los funcionarios civiles de la Administracién militar [...]. La
enmienda fue rechazada» (pigina 54). «4." Derecho de peticién. La prohibi-
ci6n absoluta de dicho derecho de peticion a los militares» (pagina 54). «5." La
admision, en el articulo 30, de la objecidn de conciencia para librarse del ser-
vicio militar a cambio de una prestacioén social sustitutoria» (pagina 54). Y «6.*
La regulacién de la jurisdiccidén militar “en el Ambito estrictamente castrense
y en los supuestos de estado de sitio”» (pigina 55). Con todo, lo esencial es
recordar que «el debate sobre el Ejército se desenvolvié en un clima de la
maxima correcciéon» (pagina 55). Tras esta actitud late una doble motivacion:
«en primer lugar, el recuerdo de dos siglos durante los cuales la intervencion
militar habia sido una constante de nuestra historia [...]; en segundo lugar, la



Recensiones 269

experiencia de una transicién para la que habia sido clave la actitud de las
Fuerzas Armadas, su “servicio impresionante al proceso democritico espa-
fiol”» (pagina 55).

Es el Capitulo 18 el que se dedica a Las Cortes, «pieza central del sistema
—al menos en teorfa— [...], como érgano representativo de esa soberania
nacional o popular. Esta distincidén, que en alguna etapa historico fue funda-
mental, hoy carece de trascendencia» (pigina 149), «y el articulo 66 se limita
a decir que “Las Cortes Generales representan al pueblo espafiol”» (pigina
149). Como es sabido, nuestro sistema responde a un modelo de bicameralis-
mo nitidamente atenuado o incompleto, en el cual si bien las dos Cimaras tie-
nen ciertas facultades comunes, «en su generalidad, se trata de funciones
excepcionales y que por si mismas no hacen imperativa la existencia de una
segunda Camara» (pagina 150). Esta realidad comport6 en el momento de ela-
boraciéon de la Constitucidn, y sigue comportando, que quepa plantearse:
«Cual es, entonces, la utilidad del Senado?» (Pagina 150). La Constitucién ha
querido atribuir al Senado una configuracién peculiar, singularizaindolo como
«Camara de representacion territorialy, si bien, tan sélo el articulo 155 ofrece
una muestra operativa de dicha configuracién. Muy acertadamente plantean
los autores que «cabe esperar que el definitivo asentamiento de las
Comunidades Auténomas obligue a revisar funciones y competencias (mejor
dicho, no-funciones y no-competencias) de la Cidmara que la Constitucién
denomina (y no debe reducirse a un flatus vocis, como previno Villar Arregui)
Céamara de representacion territorial» (pagina 151). Y afiaden «mientras eso no
se logre, ocurrird que las Comunidades Auténomas se manifestardn preferen-
temente fuera del recinto que constitucionalmente deberia ser suyo, recu-
rriendo para entenderse con el Gobierno a la negociacién bilateral, que fre-
cuentemente es la via del regateo y la discriminacion, sin que se consiga lo que
una Camara realmente suya habria asegurado: la mutua convivencia y el espi-
ritu de solidaridad de las Comunidades entre si y entre cada una y el Gobierno
centraly (pagina 152). Las restantes paginas de este Capitulo se dedican a des-
cribir y cuestionar el sistema electoral constitucionalizado, cuya articulacion
legal vigente prima, en el Congreso, a los partidos mayoritarios y nacionalis-
tas, y determina, en el Senado, una representacion que reproduce la de la otra
Céamara, representando fundamentalmente provincias.

El Capitulo 19 se ocupa de El Gobierno con una exposicion lineal de la dis-
ciplina constitucional. Simplemente destacar que, conforme destacaron los
autores, en nuestro dias «el gran problema es como canalizar la necesidad de
Gobiernos que gobiernan a sociedades incomparablemente mas complejas
que las de hace un siglo, con la significacion del Parlamento como 6rgano
representativo de la nacién» (pagina 162).

En el Capitulo 20: La Justicia, y tras traer a colacion la polémica generada
en las Cortes republicanas sobre dicha denominacidn, se recuerda que «los
puntos mas controvertidos del Titulo —el VI— se refieren a la unidad juris-
diccional, es decir, a la ausencia de jurisdicciones especiales establecidas espe-
cificamente para determinadas materias, al gobierno de la justicia, la jurisdic-
cién del Tribunal Supremo, concepto del Ministerio Fiscal, prohibicion de
afiliacién politica y sindical impuesta a los jueces, magistrados y fiscales y par-
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ticipacion popular en la justicia mediante el jurado» (pigina 166). De los
apuntados temas, que desarrollan los autores, ha de destacarse el tratamiento
que dan a las relaciones Tribunal Supremo-Tribunal Constitucional. «;Puede el
Tribunal Constitucional entrar en el campo del Tribunal Supremo?» (Pigina
167), ésa es la cuestion. Pues bien, «la polémica constitucional se centrd, [...]
en la relaciéon Tribunal Supremo-Tribunal Constitucional en funcién de la
declaracién de inconstitucionalidad de una norma legal por éste; no se planteo,
sin embargo, lo que a la larga ha sido la principal causa de conflictos y enfren-
tamientos entre los dos Tribunales: a saber, la capacidad que tiene el
Constitucional de revisar las sentencias del Tribunal Supremo como conse-
cuencia de la interposicién de un recurso de amparo contra ellas» (pagina 168).

La defensa de la Constitucién se afronta en el Capitulo 23, analizando la ins-
titucién del Tribunal Constitucional y las normas sobre la reforma de la
Constitucion, en ambos casos desde una perspectiva didactica. Respecto del
intérprete supremo de la Constitucidn, cuya configuracion fue objeto de un
acuerdo bésico entre los partidos que «no dio pie a que se planteasen grandes
discrepancias» (pagina 188), se exponen los tres sistemas de justicia constitu-
cional y se comentan las competencias atribuidas por la Constitucién y la Ley
Organica del Tribunal Constitucional. En cuanto a la reforma constitucional
ha de tenerse presente que «lo razonable es abrir una via de reforma, no tan
estrecha que la Constitucidn sea pricticamente irreformable y quede anqui-
losada, pero tampoco tan ancha que la Constitucidn se convierta en el perio-
dico de cada mafiana. Nuestra Constitucién queda mas cerca de la rigidez que
de la elasticidad» (pagina 191). Tras exponer los fundamentos de la normati-
va constitucional, combindndola originalmente, en un sistema escalonado,
con ¢l procedimiento de reforma de las leyes ordinarias y de las leyes organi-
cas, plantean los autores «la cuestiéon de las materias irreformables. Ya dijimos
que fracasé la propuesta de que se declarase irreformable la unidad de Espafia
y su integridad territorial. En sus comentarios, Alzaga observa que es irrefor-
mable sin necesidad de declaracién expresa, por cuanto el articulo 2 dice cla-
ramente que la Constituciéon “se fundamenta” en la indisoluble unidad de la
nacién espafiola, que asi aparece como soporte sociolégico previo a la
Constitucion. Lo mismo puede decirse, agrega, de los derechos y libertades
que la Constitucidn se limita a reconocer y garantizar como algo inherente a
las personas y, por tanto, previo a la declaracién del poder constituyente...
Nada tenemos que afiadir a esta certera interpretacién de Alzaga» (paginas 194
a 195); a mi juicio, sin embargo, no puede ser asumida, sino con significati-
vos matices. Cierran el Capitulo diversas alusiones a distintas propuestas plan-
teadas durante el debate constituyente.

4. El cuarto bloque de la obra comentada lo constituyen los capitulos 8, 9,
10, 11 y 12, es decir, los que afrontan el tratamiento constitucional del deno-
minado «Estado de las autonomias.

La articulacion territorial del Estado espafiol, configurada a partir de una
estructura pluralista y policéntrica, constituye una realidad plenamente asu-
mida en nuestra sociedad. Los alumnos que acceden a nuestras facultades han
«mamado» un modelo de organizacioén territorial integrado por diversas
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Comunidades Auténomas, las cuales gestionan sus respectivos intereses de
acuerdo con la voluntad expresada democriticamente por sus ciudadanos.
Cuando los recibimos en la Universidad les damos el detalle de esa organiza-
cion territorial y les precisamos sus aspectos operativos, partiendo, en todo
caso, de la critica de un sistema técnicamente mejorable y prefiado de lagu-
nas. Es un lugar comtn, en efecto, proceder a la explicaciéon del modelo
abundando en su ductilidad e indeterminacién. Y la realidad dogmaitica y
politica responden igualmente a este presupuesto. Palo a la burra blanca y
palo a la burra negra, al modo «fernandino»: unos porque sus carencias for-
males son apreciables con el simple ejercicio intelectual de no cerrar los ojos;
otros porque politicamente pretenden algo que, en bastante, excede del
marco constitucional, esto es, el querido por el poder constituyente. Y sin
embargo, al final una coincidencia pragmatica: el sistema estd ahi y parece
que funciona.

La explicacién de esta tremenda paradoja sélo puede obtenerse si se cote-
ja la situacién vigente en el momento de elaboracion de la Constitucidén con
la actual. La comprension del fenémeno sélo puede, consecuentemente, obte-
nerse desde el conocimiento de la contestacion que el legislador constituyen-
te, a partir del articulo 2, dio a «la pregunta ;qué es Espafia?; o mas concreta-
mente: ;cédmo se organiza el Estado espafiol?; lo cual depende del concepto
que se tenga previamente sobre Espafia. Esta fue la gran cuestién polémica de
la Constitucién de 1978, como la libertad de expresion fue el gran tema de la
Constitucion de 1812; la libertad religiosa el de las Constituciones de 1869 y
1876, y la forma de gobierno el de la Constitucién de 1931» (pigina 64).

Correcta y constructiva es, en este sentido, la perspectiva desde la que los
autores abordan la cuestion en los cinco capitulos apuntados; capitulos que, sin
duda, son los que en mayor medida se ajustan al prop6sito expresado por los
autores: «presentar a los lectores no especializados los grandes temas de la
Constitucion considerados por medio del debate parlamentario».

El Capitulo 8: Regionalismo contra federalismo, principia con una sincrética
disgresion tedrica sobre las formas de organizacidn territorial del Estado,
afrontandose seguidamente las respuestas ofrecidas por el constituyente a la
cuestién territorial. La primera respuesta, a la pregunta ;qué es Espafia?, con-
siste en la afirmacion de que Espafia es una nacién. «La férmula correspon-
diente a la unidad de la nacién espafiola debe ser el Estado unitario; lo que si
cabe dentro de ¢l es la descentralizacién, como vimos, y también la autono-
mia: lo que se llamé el Estado regional y corresponde a la rica pluralidad inte-
rior de nuestra patria. Es el tipo de Estado que se quiso construir en 1931,
pero reducido a casos singulares, no como forma general de organizacién. No
es la simple descentralizacién, porque el derecho de las regiones a organizar-
se juridicamente no puede ser revocado por el Gobierno central, sino que,
como explicamos con anterioridad, tiene base constitucional. Ahora bien; ese
derecho arranca de su reconocimiento por el tnico poder constituyente, el
nacional, y debe ejercitarse sin tocar la soberania. También hablamos todos de
los derechos humanos, y para ejercitarlos tampoco hace falta tocar la sobera-
nia» (pagina 69). Respecto de la pregunta ;como organizar el Estado espafiol?,
resulta inequivoco que «el principio de autodeterminacién |[...] fue rechazado
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terminantemente, no sélo por UCD y AP, sino por los socialistas y los comu-
nistas» (pagina 71).

El Capitulo 9: Las nacionalidades, presupuesta la indisoluble unidad de la
nacién espafiola afirmada por el articulo 2, profundiza en la constitucionali-
zacién que el propio precepto realiza del término «nacionalidades». «El valor
expresivo del término y las emociones depositadas en él son los hechos que los
partidos de esta tercera actitud valoran ;De qué se trata? De satisfacer a unos
nucleos de poblacion a los que “region” les parece poco: “pais”, que, como
hemos visto, propone Marias y que empleo6 la Constitucion de la Repuablica
en su articulo 17, no les dice nada, y, en cambio, aunque “nacionalidad” no
sea “nacidén”, se dan por satisfechos con ella. Preferible es constitucionalizar-
la» (pagina 78). «Pero el articulo 2 habla, ademas, de regiones, ;qué diferencia
hay entre nacionalidades y regiones? La Constitucién no vuelve a emplear
ninguno de esos términos: habla tnicamente de Comunidades Auténomas.
Puede rastrearse alguna distincidn en el procedimiento de acceso a la autono-
mia [...], pero la diferencia de acceso a la autonomia no produce luego regi-
menes auton6émicos diferentes; lo cual robustece la idea de que la aceptacion
del término “nacionalidad” tuvo una principal fuente emocional y que, en
definitiva, y a pesar de las referencias que ya vimos al espiritu “federalizante”
de la Constitucién, lo que se establece es un Estado regional amplio (es deci-
sivo el dato de que las competencias residuales, es decir, las no atribuidas
expresamente a las Comunidades Auténomas, corresponden al Estado)» (pagi-
na 80). «Conviene, por tltimo, recordar que la Constitucién establece pro-
piamente tres niveles de autonomia: el municipal, el provincial y el de las
Comunidades Auténomas, aunque sélo éstas puedan tener potestad normati-
va [...]. Sin embargo, la discusién sobre las Comunidades Auténomas absor-
bid todo el interés del debate constitucional» (pagina 80).

En el Capitulo 10: Las autonomias, se analiza una cuestién fundamental en
todo modelo de organizacién territorial, esto es, «;qué contenido van a tener
las Comunidades Auténomas?» (Pigina 84). «Los dos articulos clave, dentro
del Titulo VIII, son el 148 (facultades que pueden asumir las Comunidades
Auténomas) v el 149 (facultades de competencia exclusiva del Estado), aun-
que, como veremos, ni aquéllas son las tinicas facultades que pueden tener las
Comunidades Auténomas ni las del articulo 149 son tan exclusivas del Estado
como dice» (pigina 84). Presupuesto lo anterior, y precisando que «no hay
competencias s6lo en los dos articulos citados» (pdgina 84) se examinan en las
paginas siguientes las consideradas como mds importantes: la lengua, a tenor
del articulo 3, la bandera, en virtud del articulo 4, la justicia, de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 123, los impuestos, de acuerdo con los arti-
culos 133, 156 y 157, la cultura, en los términos de los articulos 149.2,
149.1.30" y 27, y el orden publico, en virtud del articulo 149.1.29". «En la dis-
cusién del Congreso sobre las competencias del Estado y de las Comunidades
Auténomas, Fraga recordé la anécdota de don Eugenio d’Ors sobre la bote-
lla de champdn que alguien, impaciente o torpe, abrié de mala manera, dejan-
do que la bebida se derramase; y don Eugenio le amonestd suavemente: «Las
experiencias, con gaseosar. A lo que Felipe Gonzalez replicéd: «La experiencia
de las autonomias no se puede hacer con gascosa. Hay que hacerla con cham-
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pan, porque del contenido de lo que se utilice depende también la estabilidad
del procesom (pigina 92).

En el Capitulo 11: Estado integral y Estado de las autonomias, se pondera, en
primer lugar, la curiosa denominacién acufiada por la Constitucién de 1931,
«cuya Gnica ventaja, segiin el comentarista Pérez Serrano, era “la de ser abso-
lutamente vacia de sentido, con lo cual cada uno puede rellenarlo a su mane-
ra”. Sin embargo, aquella formula ha servido de inspiracién a las constitucio-
nes italiana y belga, a la nueva organizacion regional de Gran Bretaiia, y ha
podido ser considerada como la tinica aportacién espafiola a la ciencia politi-
ca desde la Constitucion de Cadiz. Pero conviene darle su verdadero nombre:
Estado regional o regionalizable, puesto que solo se regionalizé Cataluiia y a
ultima hora, ya en plena guerra civil, Euzkadi. Es lo que han reprochado a la
Republica los autonomistas» (pagina 93). «Pero el esquema de la Constitucion
actual, ;es equiparable al de 1931? Ya vimos con anterioridad que si; a lo mas
que se llega es a colocarlo entre la fébrmula regional y la federal; mas que
regional, sin llegar a federal [...]. Ahora bien: en cuanto al contenido de la
autonomia, ;que Constitucion ha sido mas generosa (otros dirdn: mas impru-
dente)? Las autonomias de 1978, ;son mds o menos que las de 1931» (pigina
94). «Las restricciones en orden publico y en materia de justicia de que se
dolia Benet son, desde luego, indiscutibles: no hay Tribunal de Casacién
como el que tuvo Catalufia (aunque los Tribunales Superiores de Justicia si
han podido asumir, como dijimos, la casacién en materia civil) y en cuanto al
orden publico, la Constitucion de 1931 sélo lo mantenia en manos del Estado
para conflictos de caricter suprarregional o extrarregional; en compensacién,
las libertades que la Constituciéon concede en cuestiones de ensefianza son
superiores a las de 1931. De las demas cuestiones ;qué se puede decir?»
(Pagina 94). Y destacan los autores que, presupuestos los dos sistemas de
regulacion de las competencias estatales y autonémicas, la Constitucion de
1978 contiene, ademads, una prescripcion capital, el articulo 150.2, que fue
ampliamente debatido en el proceso de elaboracion de la Constitucion.
«Buena parte de los temores que se manifestaron en el debate constituyente
se han materializado posteriormente. Las relativamente numerosas leyes orga-
nicas de transferencias no se han limitado a transferir servicios administrativos
de caricter menor, sino que han sido un vehiculo utilizado para traspasar
competencias tanto normativas como e¢jecutivas a las Comunidades
Auténomas, completando asi las integradas en los Estatutos de Autonomia
(obsérvese que estas leyes de transferencias tienen el mismo rango normativo,
organico, que los Estatutos)» (pagina 97). Se analizan seguidamente los dis-
tintos caminos de acceso a la autonomia. «Se pretendié distinguir entre las
Comunidades cuya vocacién autondmica es minoritaria y reciente y aquellas
donde esa vocacion estd fuertemente arraigada en el pasado. Estas no solo tie-
nen mis facilidades para obtener la autonomia, sino que pueden acceder
inmediatamente al miximo de competencias transferibles» (paginas 98 y 99).
«Todo este complejo sistema de acceso a la autonomia partia de un supuesto
bésico: la Constitucidén no impone a ningun territorio su configuracién como
Comunidad Auténoma [...]. Este principio de voluntariedad fue, sin embar-
go, trastocado por los pactos autonémicos de 1981 [...] auténtica mutacidén
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constitucional al suprimir aquel principio y establecer un mapa autonémico
en el que todas las provincias espafiolas quedaban necesariamente integradas
en Comunidades Auténomas» (pagina 100). Finalmente, los autores se plan-
tean una pregunta capital: «;No pueden las autonomias consagrar la division
entre regiones ricas y regiones pobres; unas autonomias de “apropiacion® mis
que de “aportacién”, que reproduzcan la lucha de clases a nivel regional? [...]
La solucién es una palabra que todos han manejado y estd ya en el articulo 2
de la Constitucion, donde la incluyé la Comision del Congreso: solidaridad»
(pagina 100). «Pero, evidentemente, no basta declarar un principio; se nece-
sita la garantia de su realizacion efectiva» (pagina 101), que imponen los arti-
culos 138, 139 y 158. Finalmente, se destaca que «las autonomias deben ser
complementarias; no pueden ser contradictorias [...]. En nombre de la uni-
dad nacional, la Constitucién prohibe la federacidon de las Comunidades»
(pagina 101). «Otra cosa son los acuerdos de cooperacién, con o sin la auto-
rizacién de las Cortes, segtin su importancia» (pagina 102).

Finalmente, y de forma muy oportuna, se dedica un Capitulo, el nimero
11, a la cuestién de Los Fueros. Muy brevemente en este apartado, pues lo sig-
nificativo es el debate que sintetizan los autores, y que no vamos a reproducir
aqui, recordar que, «por primera vez, una Constitucidn espafiola reconocia el
hecho foral, aunque vinculado al hecho espafiol y a las circunstancias actua-
les» (pagina 105).

5. El quinto y ultimo bloque estaria integrado por el Capitulo de cierre,
el namero 24: La Constitucion de las dos Espafias, epilogo de la obra.

«Hemos pasado revista a los medios de defensa de la Constitucidn; pero
cuando ésta fue aprobada, era ineludible preguntarse: ;resistird por su virtua-
lidad interna?» (Pigina 197). Tras este planteamiento inicial, destacaron los
autores que «cualquier juicio sobre la Constitucion de 1978 tiene que partir
de lo que se responda a estas tres preguntas: La primera: ;era posible enton-
ces, y por supuesto, sigue siendo posible en Espafia un sistema politico que no
sea un sistema pluralista? La segunda pregunta es: supuesta una respuesta nega-
tiva a la pregunta anterior, sera posible, es posible hoy, una férmula en la que
puedan estar de acuerdo las dos grandes opciones politicas del pais que no sea
sustancialmente como es la Constitucidon? Tercera pregunta: el rechazo de
dicha térmula, ;no habria supuesto entonces, no supondria hoy, la vuelta a la
fatal dicotomia de las dos Espafias, que por fin parece haberse empezado a
resolver con un texto, primero en nuestra historia, que han aceptado pricti-
camente todos desde el primer momento? Y afiaden: «Que, tanto desde un
lado como desde el otro, se vean con desagrado determinados articulos, es
inevitable; pero una Constitucion con la que parte de los espafioles estuviese
completamente de acuerdo, ;como podria ser la Constitucién de los demas?
Lo que hay que pedirle no es que nos guste completamente, sino que no haya
en ella nada que alguien tenga que rechazar absolutamente. Y habra que pre-
guntarse si esto se ha conseguido o no, y caso de que se conteste afirmativa-
mente, si haberlo conseguido no compensa los defectos indiscutibles y no es
la principal razén de que la Constitucidn se haya mantenido gracias a lo que
hemos llamado su interna virtualidad» (pigina 198). Presupuesto este plan-



Recensiones 275

teamiento, recuerdan los autores que «La constitucién es, concluyo el presi-
dente del Gobierno, Sudrez, la demostracién de que “no hay dos Espaiias irre-
conciliables y en permanente confrontacion” (pagina 199), aunque, «desde
luego, no todo fue apacible en el debate constitucional» (pigina 200), més
«debe reconocerse, sin embargo, sobre las intervenciones que acabamos de
mencionar, que ni fueron proporcionalmente tantas ni sus estridencias tales
como en circunstancias similares y que nunca pasaron de lo incidental y casi
anecdotico; no fue ése el tono general del debate» (pagina 202). Hasta tal
punto lo anterior es cierto que «més aleccionadora fue la frecuencia con que
los partidos renunciaron, a lo largo del debate constitucional, a “la tarea més
lucrativa de exponer, con sentido polémico, sus propias concepciones” (pagi-
na 202). Con todo «surge una objecidn: esta Constitucidn, tan amplia que
todos pueden tenerla como suya para intentar hacer con ella su propia politi-
ca, ;de qué sirve? El propio ministro de Justicia contestd a la objecion: “Eso
que a veces se denuncia como ambigiiedad o ambivalencia creo que no es sino
fijacién de lineas [...]. Se consigue asi una delimitacién del dmbito de posibi-
lidades politicas constitucionalmente amparadas y se neutraliza la eventualidad
de vuelcos politicos espectaculares en funcion de los resultados electorales”»
(pagina 203). «La Constitucidn es un reto a la sensatez de los partidos vy, a tra-
vés de ellos, del pueblo espafiol» (pagina 204), cuya finalidad, afirmé Moreno
Acevedo en el Pleno del Senado, era conformar «una Espafia donde no soélo
quepan todos los espafioles, sino que verdaderamente sea de todos los espa-
fioles» (pagina 205). Concluyen Garcia Escudero y Garcia Martinez afirman-
do: «Recojamos esas palabras y demos fe de la medida en que los veinte afios
de vigencia de la Constitucidon demuestran que no cayeron en saco roto»
(pagina 205).

Nada mejor que los versos de Antonio Machado que se traen a colacién
para culminar con un brillante broche literario la novela juridico constitucio-
nal que los autores han dado a la imprenta:

«Busca a tu complementario,
que marcha siempre contigo
y suele ser tu contrario».

VI

Es hora de valoraciones, aunque a lo largo de las paginas precedentes se ha
destacado ya la trascendencia de la obra objeto de recension. Por ende, para
concluir quizd nada mejor que recordar aqui la ltcida distincion de Arnold
Toynbee entre dos grandes formas de posicionarse ante un libro, desde la
doble perspectiva del autor y de su lector. De una parte, la que el genial his-
toriador denomina concepcion hebraica o rabinica vy, de otra, la calificada de
helénica. Para la primera, tanto para quien lo concibe como para quien se
enfrenta a la obra resultante, el libro es una verdad que nos es revelada. De este
axioma se colige que todo lo que estd en el libro es cierto y lo que no estd en
el libro, dicho lisa y llanamente, no existe. Certeza y veracidad son, por ende,
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dones gratuitos de los que resultamos beneficiados por la via de la revelacion.
Por el contrario, la concepcidén helénica concibe el libro como una herra-
mienta intelectual que nos permite articular un discurso y nos genera un pen-
samiento. No hay, por ende, verdad revelada, pues el libro no impone solu-
ciones; antes al contrario, es un vehiculo de comunicacién de un pensamiento
y de formulacion de sugerencias, las cuales abren el camino a la conquista de
un resultado intelectual, luego de adquiridos los elementos de juicio perti-
nentes.

La obra que Garcia Escudero y Garcia Martinez han entregado a la
imprenta constituye, sin duda, un modelo arquetipico de libro helénico; de un
excelente libro helénico, el cual, conforme afirmaba, no sélo estid llamado a
cumplir, sobradamente, la finalidad propedéutica que le atribuyen sus autores,
sino que se impone como un punto de inflexién en nuestra dogmatica. Hora
es ya de abandonar los planteamientos planos que presiden nuestra doctrina
—cuyos productos, en gran medida, configuran un aséptico «Derecho cons-
titucional politicor—y de elevarse en el tratamiento dogmatico. Esta inflexion
exige tener como ¢je que la Constitucion es una norma juridica, en efecto,
pero una norma emanada del poder constituyente, titular de la soberania, de
la que dimana todo otro poder, que aparece asi ordenado por ella y sometido
a sus disposiciones, en cuanto norma que traduce la supremacia politica en
supremacia juridica, material y formal. Las claves del proceso de gestacién
de esa realidad en nuestro ordenamiento se encuentran en el libro objeto de
recensién y ésa es su «inica virtudy.
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Tres modelos de manual
. . 1
de Derecho comunitario europeo

Es de sobra conocido por todos el manual de Guy Isaac, Droit Communau-
taire Général?, ya que para muchos ese libro supuso nuestra iniciacién al Dere-
cho europeo, antes de que comenzaran a aparecer manuales espafioles sobre la
materia.

Con todo, el Derecho comunitario europeo en Espafia es todavia una
experiencia reciente, pues, aunque ya han pasado quince afios desde la adhe-
si6on de Espafia a las Comnidades, en los primeros afios —en alguna medida
debido a que entonces atin no se habia producido el gran impulso europeo—
se contemplaba aquél como un apéndice, casi una rareza, que era necesario
incluir junto al Derecho interno o al Derecho Internacional. Al principio el
Derecho comunitario fue «cosa de internacionalistas», posiblemente porque
ellos fueron los pioneros en su estudio, lo que no resulta extrafio dado que
constitucionalistas (y administrativistas) estibamos atiin ocupados con la Cons-
titucién de 1978 y su desarrollo en aquellos afios de plena evolucién. Por este
motivo en gran parte de los manuales de Derecho comunitario son obra de
internacionalistas.

Por otra parte, en esa preocupacion tardia por el Derecho europeo incide
el que fue necesaria la aprobacién de los nuevos planes de estudios en las
Facultades de Derecho (planes todavia no implantados en todas las Universi-
dades) para que aquél fuera objeto, al menos, de una asignatura independien-
te y, en consecuencia, se planteara su asignacion por areas de conocimiento y
la necesidad de elaborar instrumentos para su estudio.

En Francia se parte de una situacion distinta: es uno de los paises «crea-
dores» de las Comunidades europeas, por tanto tiene ya una larga experiencia
de Derecho comunitario y, por otra parte, la organizacién de la carrera
docente en Derecho es diferente a la de nuestro pais, de manera que, si bien
los profesores acaban especializindose, en principio son profesores de Derecho
privado o de Derecho publico, lo cual les dota de una formacién mas com-

* Profesora Titular de Derecho Constitucional de la Universidad Carlos III de Madrid.

! Simon, Denys: Le systéme juridiqgue communitaivre, PUF, Paris, 2. ed., 1998; Rideau, Joél:
Droit Institutionnel de I’Union et des Communautés Européennes, L.G.D.J., Paris, 3.° ed., 1999; Gau-
tron, Jean-Claude: Droit européen, Dalloz, Paris, 1999 (reediciones anuales).

2 Masson, Paris, traducido al espafiol por Germéan-Luis Ramos Ruano con el titulo de Manual de Dere-
cho Comunitario General, por la Editorial Ariel, Barcelona, que ha sido objeto de numerosas ediciones y
reimpresiones.
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prensiva, lo que les convierte en unos analistas idoneos del complejo Derecho
comunitario europeo.

Sin embargo, hay que partir de una obviedad: la redacciéon de un manual
no es tarea ficil, pues no lo es conseguir el equilibrio necesario entre la faci-
lidad de comprension y la hondura requerida, entre la accesibilidad al estu-
diante y el riesgo de simplismo. El autor debera plantearse qué finalidad per-
sigue: sentar unos minimos que el estudiante haya obligatoriamente de
conocer para superar el examen; o, por el contrario, recrear un panorama mds
general que permita al estudiante optar entre aprender esos minimos u obte-
ner unos conocimientos superiores, y ademas que, en su caso, sirva también
como libro de consulta para el especialista.

Las dificultades propias de escribir un manual se acenttian con relacién al
Derecho comunitario dada la complejidad de la materia, con un objeto cuya
naturaleza se discute, y por tratarse de un proceso en marcha, cuyo término y
alcance se desconoce. Por afiadidura en nuestro pais habria que afiadir la dis-
paridad de planes de estudio, que conduce a que el Derecho comunitario
pueda situarse tanto en el primer como en el tltimo curso de carrera, lo que
indudablemente repercutird en su ensefianza, pues, mas alld de la incidencia
que esto representa para cualquier asignatura, cobra una especial incidencia en
la que aqui nos ocupa, puesto que no es igual acceder al Derecho comunita-
rio cuando ya se han visto otras materias como Derecho Constitucional o
Derecho Internacional Publico, que hacerlo cuando previamente no se han
estudiado vy, en consecuencia, se desconocen ciertas nociones que deberfan ser
previas.

Los tres libros que aqui tratamos son manuales de la asignatura y cada uno
de ellos representa tres formas distintas de abordar la materia: uno, el de
Simon, es el perfecto manual para el estudiante: claro, sin caer en el simplis-
mo, conciso, donde no falta informacién necesaria alguna, pero donde tam-
poco sobra nada, pues incluso las notas finales de capitulo aportan una infor-
macién preciosa. Una prueba de esto la tenemos, por ejemplo, cuando
desarrolla el Parlamento europeo, donde el nimero de escafios de cada pais, lo
encontramos en una nota, al igual que sucede con el nimero de votos de cada
Estado en el Consejo. En el afan clarificador de este manual resultan de suma
utilidad los graficos que acompafian a algunas de las cuestiones mas complejas
del Derecho comunitario: sistema de fuentes, procedimientos normativos y
tipos de recursos ante el Tribunal de Justicia. El formato y en buena parte la
estructura de la obra son los comunes a la coleccidn «Droit Fondamental» de
las PUF3.

Pese a lo manifestado en el parrafo anterior, la obra de Simon no llega a la
parquedad del libro de Gautron, donde, conforme, a su vez, a la pauta que
ofrece la coleccidon Mémentos, en la que se inscribe, sigue unas exposiciones
esquemdticas, presentando, no obstante, un contenido muy completo, dado
que incluso se refiere a las libertades comunitarias, y ttil para una primera
aproximacidn, para refrescar la memoria, o para tener un esquema de cual-

3 Coleccion en la que, entre otros, se inscribe la magnifica obra de Grewe, Constance y Ruiz Fabri,
Hélene: Droits constitutionnels européens, 1995.
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quier aspecto, que después, llegado el caso, es posible rellenar a voluntad. Este
tipo de libro resultaria aconsejable para su estudio en una diplomatura o en
una carrera no juridica, o, de otra forma, podria utilizarse como libro de
acompafiamiento.

El libro de Rideau, por su parte, pertenece a tipo de manual completo,
donde encontramos desde el nacleo a la anécdota, que resulta ttil tanto al
estudiante, como al curioso o al profesor. En definitiva se comprueba que
cada editorial o cada coleccidn presenta su idea de manual*, pensada cada
una, sin duda, para un publico o unas exigencias diferentes, y esas pautas ayu-
dan de antemano a la hora de elegir una obra. Por sefialar s6lo una prueba
grafica de las diferencias, sefialemos el nimero de paginas con que cuenta
cada manual: no alcanza las 300 el libro de Gautron, a pesar de la variedad de
materias que abarca, poco mas de 500 el de Simon vy se acerca a las 1.100 el
de Rideau’.

Tanto el libro de Simon como el de Rideau estin muy bien escritos, con
la claridad que caracteriza a nuestros vecinos, sobre la base de esos esquemas
cartesianos que tanto echamos de menos, con frecuencia, entre nuestra Aca-
demia, y, por otro lado, ambos sin la ampulosidad que, en ocasiones, entorpe-
ce la lectura de algunos autores galos®. En un aspecto que incide en una facil
lectura de los manuales —las notas, las obras de Gautron y Rideau carecen de
notas a pie de pagina lo que favorece su lectura al no distraer la atencion. El
de Simon si cuenta con notas a pie de pagina, pero en la mayoria de los casos
se recogen basicamente referencias jurisprudenciales o normativas, con lo cual
no distrae la atencion del texto; mientras que en las notas al final de cada capi-
tulo se recoge una bibliografia seleccionada comentada, a la vez que, en algu-
nas ocasiones, se incluye informacién que no se habia incluido a lo largo del
capitulo, presumiblemente para mantener en ¢él la sustancia y dejar los detalles
para esas notas finales.

Al analizar el contenido de estas obras, la de Gautron sorprende por la
amplitud de los temas abordados: el titulo preliminar, con el sugerente enun-
ciado de «;Qué Europa?», refleja la evolucion de la idea de Europa, asi como
las teorias en torno a la integracién europea; el Libro I, trasciende las Comu-
nidades europeas y hace referencia a los organismos encargados de la seguri-
dad (Alianza Atlintica y UEQO), el sistema europeo de proteccion de los dere-
chos del hombre, la cooperacién econdémica, cientifica y tecnoldgica, y a la
Europa central y oriental. El libro segundo, el mas amplio, se dedica ya a las
Comunidades europeas y cuenta, a su vez, con cuatro titulos: caracteres gene-
rales de Comunidades; sistema institucional y juridico; el orden juridico
comunitario, dentro del que se engloba el contencioso comunitario; la
Comunidad Europea, donde se abordan las libertades, las politicas comunita-

+ En la misma Editorial que la obra de Rideau y dentro también de la coleccion Manuels cabe citar la
obra de Renucci, Jean-Frangois: Droit européen des droits de I’ Homme, 1999, que aborda tanto el sistema de
proteccion del Convenio europeo como los derechos en la Unidn Europea, en ambos casos con referen-
cia pormenorizada a los derechos protegidos y a sus garantias.

> Cito el nimero de paginas de forma aproximada porque, dado que cada afio suele aparecer una
nueva edicién, el nimero varia en alguna medida.

6 En Gautron, debido a su estructura, sélo cabe destacar su laconismo.
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rias y las relaciones exteriores; y, finalmente, un titulo dedicado a la CECA y
la CEEA.

El libro de Simon se estructura en tres partes: la primera se titula «el siste-
ma constitucional comunitario» y en ella se tratan los principios, las compe-
tencias y la estructura constitucional, teniendo cabida en esta tltima parte, en
primer lugar, la separacién organica de los poderes y, en segundo lugar, su
colaboracién funcional. La segunda parte aborda el sistema normativo comu-
nitario y la tercera parte estd toda ella dedicada al sistema contencioso comu-
nitario, se sigue en buena medida el esquema de la obra de Isaac, sigue lo que
podriamos denominar «la estructura clasica».

La estructura que nos plantea Rideau, por su parte, es mas compleja: tras
una certera introduccion histérica, la primera parte estd dedicada a las fuentes
del Derecho comunitario, la segunda a las instituciones, abordandose dentro
de esta segunda parte las relaciones de cooperacidn entre las instituciones, asi
como la mayor parte de los recursos ante el Tribunal de Justicia; la tercera
parte se dedica a los Estados miembros de la Union y a las Comunidades con
una primera parte general sobre el papel de los Estados miembros y en la que
se desarrolla también la cuestion relativa a la primacia y al efecto directo del
Derecho comunitario, asi como los recursos ante el Tribunal de Justicia que
implican a los Estados. En el titulo segundo de esta tercera parte se expone,
por fin, la adaptacion de cada uno de los Estados miembros a las exigencias
de su pertenencia a la Unidén y a las Comunidades europeas, desde el punto
de vista constitucional, de la elaboracion de las posiciones nacionales y de la
aplicacion del Derecho comunitario’. En este aspecto, pues, al igual que en
otros, este libro supera la clasica visiéon nacional y da una prueba de claro sen-
tido europeo, a la vez que pone de manifiesto la ambicidén del proyecto, pues
en obras de este caricter lo mas habitual es que miés alli de una referencia glo-
bal a la relacidn entre las Comunidades y los Estados, las referencias méis con-
cretas se limiten al pais del autor. Sin embargo, hay que hacer notar que (no ya
por lo que supondria en cuanto a multiplicar la extension) esta parte adolece
de una mayor parquedad, 16gica si tenemos en cuenta no sélo las dificultades
para encontrar bibliografia, al menos en las lenguas mas habituales, sobre algu-
nos paises, sino también por las dificultades propias de acercamiento a orde-
namientos distintos del propio o de aquellos que son referencia frecuente en el
Derecho comparado.

Por otra parte, resulta singular la estructura del libro de Rideau, en el sen-
tido de situar en primer lugar las fuentes del Derecho comunitario y después
el sistema institucional, puesto que la ténica general de los libros de Derecho
comunitario es primero explicar las instituciones y después las fuentes. Este
hecho no deja de llamar la atencidn, si consideramos en general en cualquier
materia juridica se explican primero las fuentes, dado que constituyen la base.
En Derecho Constitucional el orden de los temas sigue siendo objeto de

7 Dado que ni la obra de Simon ni la de Rideau abordan las libertades ni las politicas comunitarias (y
Gautron lo hace s6lo de forma esquemitica), un complemento perfecto para cubrir esta laguna es la obra
de Druesne, Gérard: Droit et Politiques de la Communauté et de I’Union européennes, también dentro de la
«Collection Droit Fondamental» de las PUE
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polémica, pero consideramos que es preferible comenzar con el estudio de las
fuentes, no ya por seguir el esquema clisico, sino porque no hay que olvidar
que las fuentes constitucionales son la base de todo el ordenamiento y es pre-
terible que los estudiantes las conozcan antes de introducirse en otras materias
y en las especificidades que éstas puedan presentar. Si tenemos en cuenta el
papel que ocupa en la actualidad el Derecho comunitario resulta logico que
las fuentes sean el primer objeto de atencidn, pues ellas incidirin en el siste-
ma interno de fuentes. Cuestién aparte, en la que no deja de incidir el autor,
es la conveniencia de que, por fin, se revisen las fuentes comunitarias y se esta-
blezca la conveniente jerarquia entre ellas, lo que también resulta digno de
mencion, dado el escaso interés que el asunto ha despertado entre buena
parte de los autores espafioles (al menos de los internacionalistas), a pesar de la
considerable importancia de la cuestiéon una vez que el Derecho comunitario
ha alcanzado un notable grado de complejidad.

Cabe resumir afirmando que el conjunto del libro de Rideau tiende a una
comprension global de las Comunidades, entendido esto en el sentido de
contemplar la evolucidén y la aspiracidn de totalidad que suponen aquéllas, y
en el de trascender las conexiones nacionales.

Mis alld de la estructura general de las obras o de la opcidn sobre si situar
antes o después las fuentes, la complejidad de la Unién y las Comunidades
europeas hace que se planteen otros problemas cuya resolucidon no dejard de
plantear dudas. En efecto, la complejidad de los procedimientos comunitarios,
la diversidad de instituciones u organismos implicados —europeos o estata-
les— hacen que las funciones comunitarias sean dificiles de encuadrar: frente
a lo que sucede en el derecho interno que las funciones se asocian a los 6rga-
nos, sin perjuicio de remisiones, en el Derecho comunitario gran parte de las
funciones se desarrollan a partir de un complejo entramado en el que partici-
pan, en diferente medida y con diferentes estructuras, distintos organismos. La
mejor prucba la tenemos en el proceso legislativo, donde a la gran variedad de
procedimientos se une la participacion de tres instituciones comunitarias
(Comisioén, Consejo y Parlamento) —a la que hay que sumar la participaciéon
de otros érganos (Comité econdmico y social, Comité de las Regiones...)—,
con diferentes modelos en cada procedimiento y, en consecuencia, con dis-
tinta incidencia de unas y otras instituciones.

Simon opta por dedicar un capitulo dentro del titulo sobre la estructura
constitucional comunitaria a la colaboraciéon funcional de los poderes y ahi
efectuar una triple divisién: legislativa, presupuestaria e internacional, mien-
tras que las funciones del Tribunal de Justicia las desarrolla conjuntamente.
Gautron, por su parte, prefiere tratar primero las funciones de cada institucion
y asi dentro del Parlamento menciona los diferentes procedimientos legislati-
vos; sin embargo, después dedica seccion aparte al proceso de adopcién de
decisiones comunitario y un capitulo a las finanzas comunitarias en el que, a
su vez, incide en el procedimiento presupuestario.

Rideau se atreve, también aqui, con una estructura mis compleja: En la
segunda parte, tras referirse en un titulo a las instituciones y organismos euro-
peos (dentro de los que enumera sus funciones) y en otro a las competencias,
dedica el tercer titulo a los procedimientos de decisién en la Unidn y en las
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Comunidades europeas en los diferentes niveles, el cuarto a las finanzas euro-
peas, el quinto al control parlamentario y, por fin, el sexto al control jurisdic-
cional. Todos ellos tratados de manera detallada tanto en los aspectos relativos
a las Comunidades como a la Unién Europea. No obstante, no acaban ahi las
referencias a las funciones comunitarias, sino que en la tercera parte dedicada
a las relaciones de las Comunidades con los Estados miembros, desarrolla la
cuestion prejudicial v el recurso por incumplimiento. Esta estructura, 16gica
por cuanto que se explican los procedimientos una vez que se ha concluido
con todos los antecedentes necesarios, no deja de resultar compleja para per-
mitir una visiéon completa de un érgano o de sus funciones. Este hecho se
hace mas patente en torno a las funciones del Tribunal de Justicia, que apare-
cen desglosadas en dos partes distintas, segun se ha expuesto. La division que
lleva a cabo el autor si bien sefiala con mayor precision las diversas tareas del
Tribunal de Justicia, sin embargo supone un esfuerzo por parte del lector y
puede conducir a confusién en una lectura rapida o parcial de la obra. Esto,
no obstante, es una prueba mas de que la obra de Rideau es algo mas que un
mero manual, al menos uno que pretenda servir de primera aproximacién al
Derecho comunitario.

En el capitulo bibliogrifico, en la obra de Rideau conviene resaltar la
importante literatura que acompafia a cada capitulo, lo que facilita la tarea si
quiere profundizarse en el estudio de la materia, y con respecto a la cual tam-
bién resulta digno de mencién el que se recoge no soélo literatura francesa,
aunque ésta sea la predominante, sino también en otras lenguas, lo que le dis-
tingue de lo habitual en manuales y subraya la dimensién comunitaria. A ella
se acompafia un repertorio de revistas especializadas en diversas lenguas euro-
peas, asi referencias de documentacién sobre la Unién y las Comunidades
europeas v, por ultimo, las direcciones de las instituciones y de otros organis-
mos comunitarios. La bibliografia, en consecuencia, mas parece destinada al
investigador que al simple estudiante. El libro de Simon, por su parte, cuenta
con referencias bibliogrificas comentadas, y aunque aparecen también refe-
rencias a obras en otras lenguas, la mayoria lo son trabajos franceses, lo que
denota, como todo el tono de la obra, que estd principalmente dirigida a
estudiantes.

De forma general hacer referencia a una dificultad, afiadida a la propia de
escribir un manual: la rapidez con la que se suceden los cambios en el dmbi-
to comunitario en los tltimos afios. En efecto, si hasta el Acta Unica Europea
las Comunidades habian avanzado lentamente y las novedades mis sefialadas
las constituian la adhesién de nuevos Estados, en 1992 se aprueba el Tratado
de la Unién Europea que supone una pequefia revolucién, en 1997 es el Tra-
tado de Amsterdam, el cual —aunque supuso una desilusion frente a las refor-
mas esperadas y requeridas, tanto por los problemas y exigencias que habia
introducido Maastricht, como por la incorporacién de tres nuevos paises—
introduce cambios nada despreciables, entre ellos, aunque formalmente
menor, una nueva numeracién del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea y del Tratado de la Uniéon Europea. Luego, cuando el Tratado de
Amsterdam ha entrado en vigor sélo en mayo del afio 1999, a comienzos de
este afio 2000 ya se ha convocado una nueva conferencia intergubernamental
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que, en consecuencia, segun las previsiones a corto plazo, dard lugar a la apro-
bacién de un nuevo tratado® que, esperemos, resuclva los problemas mas sig-
nificativos que ahora tienen planteados el Derecho europeo: composicion de
la Comisidn; establecimiento de jerarquia dentro de las fuentes comunitarias y
redefinicién de las mismas, por citar s6lo aquellas mas invocadas y necesarias.
Por otra parte, una Convencién cuatripartita (Consejo, Comision, Parlamen-
to Europeo y parlamentos nacionales) se afana en la redaccion de (jpor fin!)
una Carta de Derechos. A ello hay que unir la previsible ampliacién de las
Comunidades con paises de la Europa central y oriental.

Todo eso conduce a que la puesta al dia de los manuales de Derecho
comunitario resulta ser una exigencia ineludible para mantener su utilidad?, lo
que sin duda requiere un esfuerzo importante por parte de los autores, vy, a
medida en que la complejidad de la obra sea mayor, también las necesidades
de puesta al dia lo serdn. Asi en la completa obra de Rideau no sélo deberi
tener presente las modificaciones comunitarias, sino también aquellas que
afecten a los Estados y también aqui, en algunos casos, parecen haberse desa-
tado los cambios, baste citar a la, hasta ahora, tradicional Gran Bretafia.

A modo de conclusidn, reiterar que cada uno de los manuales comentados
cumple, de acuerdo con lo expuesto, una funcién distinta, por lo que uno no
excluye a los otros, sino que la eleccidon dependerd de cudl sea el objeto a per-
seguir. Por todo ello, podemos afirmar que no cabe recomendar uno sélo de
estos libros, sino que cada cual deberd optar por uno u otro en funcién de sus
intereses 0, mejor, combinar los tres y asi obtener una vision plural del siem-
pre complejo Derecho comunitario europeo.

8 Un reciente articulo de opinién abordaba estas cuestiones: Lopez Garrido, Diego y Carnero, Carlos:
«Mas y mejor Europa» en El Pais, lunes 15 de mayo de 2000.

¢ Al menos su utilidad como manual. Cabe apreciar como en general los manuales en el pais vecino se
reeditan cada afio, o cada curso, lo que no sabemos si es obra de una mayor diligencia por parte de los
autores o por un menor abuso de las fotocopias por parte de los estudiantes.
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De la Serna Bilbao, M.” Nieves: Manual de Derecho
de la Edificacion. Instituciones basicas.
Editorial CEURA/UC3M, Madrid, 1999, 239 paginas

Planteamieno de la cuestion

La actividad de edificacién ha tenido y sigue teniendo una importancia
capital en el conjunto de la economia de nuestro pais. Prueba de ello es el
actual impulso que refleja dicho sector. Se trata, por lo demds, de un sector
altamente complejo en el que confluyen multiples intereses juridicos, ya sean
publicos, ya sean privados, circunstancias todas ellas que han llevado a la
Administracién a desarrollar tradicionalmente una importante intervencioén
en el mismo.

No obstante, y a pesar de todo ello la normativa de tal dmbito de actividad
ha constituido hasta recientisimamente una regulacion fragmentaria, que esta-
ba contenida en multiples disposiciones y que, en ocasiones, habia quedado
incluso desfasada por el mero transcurso del tiempo. La reciente promulgacién
de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion,
constituye desde esta perspectiva el primer intento por afrontar la problema-
tica que plantea la actividad edificatoria, si bien, el sistema de articulacién de
poder politico derivado de nuestro texto constitucional no permite un trata-
miento global del sector desde la perspectiva estatal que debera ser comple-
mentado y desarrollado por las diferentes iniciativas que en clave autondémica
se desarrollen en el mismo.

El andlisis del sector de la edificacidén no es, sin embargo, el objeto de
estas breves paginas. Si lo es, el comentario a una reciente monografia cuya
oportunidad teniendo en cuenta las consideraciones realizado, no merece
sino ser destacada y elogiada. Se trata del trabajo elaborado por Maria Nieves
de la Serna Bilbao, profesora Titular de Derecho Administrativo de la Uni-
versidad Carlos III de Madrid, denominado Manual de Derecho de la Edifica-
cion. Instituciones basicas y cuyo contenido se abre con una introduccién
magistral realizada por el profesor Parejo Alfonso, Catedratico de Derecho
Administrativo de aquella misma Universidad —lo que pone de relieve la
calidad del trabajo—. En el mismo se analizan sucesivamente cuestiones
como la delimitacion del objeto de estudio «edificacién», su naturaleza juri-
dica, su diferencia respecto de otros sectores mas o menos proximos y el anid-

* Profesor Titular de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos III de Madrid.



286 Fernando E. Fonseca Ferrandis

lisis de los distintos fundamentos constitucionales habilitantes del Estado para
regular el sector, asi como los Reales Decretos de Transferencias de compe-
tencias existentes en la materia. Se estudia, igualmente, la evolucién histori-
ca del sector hasta nuestros dias y se analizan distintos elementos objetivos
(normativa basica y tecnoldgica de la edificacidn; proceso de normalizacidén
y certificacién de los productos de construccién; Real Decreto 1630/1992,
sobre circulacién de los productos, entre otros) y otros subjetivos (centrado
en el anilisis de los diversos agentes que intervienen en el proceso edificato-
rio, taltes como arquitecto de grado superior y medio, promotor, construc-
tor, etc).

Delimitacion conceptual

Entrando ya propiamente en el andlisis del contenido del libro, el primer
problema que plantea es cabalmente, y en ausencia de un concepto juridico
preciso al respecto, la delimitacidon del objeto del trabajo respecto de otros
conceptos mis o menos proximos como son la vivienda, la construccion o las
obras y, consecuentemente, el Derecho de la edificaciéon de otras disciplinas
juridicas igualmente proximas propias del Derecho administrativo como son
el Derecho urbanistico y aquel sector del ordenamiento que disciplina la Poli-
tica de la vivienda. Como destaca la autora citada, se trata, todos ellos, de sec-
tores del ordenamiento juridico-administrativo sin duda, muy relacionados
entre si, si bien, no es posible desconocer la existencia —en virtud de las
peculiaridades de cada uno de ellos—, de regimenes juridicos distintos, dota-
dos de una sustantividad propia, circunstancia que determina, por tanto, la
necesidad de su delimitacion.

Por lo que se refiere al concepto de edificacion vy, a partir del sentido aco-
gido por alguna normativa autondémica (asi el articulo 1.2 del Decreto
59/1994, de 13 de mayo, sobre control de calidad de la edificacién y uso y
mantenimiento de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares) y consagra-
da en parecidos términos por la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Orde-
nacion de la Edificacién, es definido como «la actividad y el resultado de construir
un inmueble cuya funcién sea la de albergar a las personas o alojar a sus actividades o
sus pertenencias, con independencia de la naturaleza ptiblica o privada de su titularidad
y uso, comprendiéndose en la edificacion, tanto sus instalaciones como el equipamiento
y la urbanizacion que le son propias» (art. 2).

Un punto capital en dicho estudio resulta el analisis de la naturaleza juri-
dica de la actividad edificatoria. Partiendo de un analisis historico de la re-
gulacion de la materia, la autora citada, concluye el estudio afirmando, de
acuerdo con el vigente marco juridico constitucional y después de un por-
menorizado estudio de las distintas posiciones doctrinales, el caricter de dicho
sector como actividad econdémica de naturaleza privada, imputable, por tanto,
al 4mbito de la libertad de empresa, que su concepcidén como funcidén admi-
nistrativa, estrictamente tal.
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El sistema de distribucion territorial de competencias en materia
de edificacion

Como he apuntado con anterioridad, uno de los principales problemas
que plantea la regulacion de la actividad edificatoria es, precisamente, la
ausencia de toda referencia directa, tanto en los articulos 148 y 149 del texto
constitucional, como en los diferentes Estatutos de Autonomia de las distintas
Comunidades Auténomas, a un expreso titulo constitucional que haga alusion
al concreto valor-bien de la edificacidon. Como es conocido, son estas normas,
sin embargo, las que deben determinar en principio el sistema de distribuciéon
competencial entre Estado y dichas Comunidades y, por tanto, la intervencién
de una u otra instancia territorial se debe encontrar articulada sobre la base de
uno o varios titulos competenciales constitucionales.

La legitimidad de toda regulacion —y la actividad de edificacién no es una
excepcion al respecto— depende, pues, del planteamiento competencial, es
decir, de la cobertura que tales titulos habilitantes puedan efectivamente otor-
gar a las medidas contenidas en dicha normativa. De ahi que, como destaca la
profesora De la Serna, la complejidad del contenido dispositivo del futuro
texto legal —actualmente la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién
de la Edificacidn— determina que el anélisis de su soporte competencial debe
discriminar sus distintos aspectos homogéneas, sin perjuicio de la necesidad de
su justificaciéon global por relacion a la legitimidad constitucional (asimismo
competencial) de la finalidad misma perseguida por el futuro texto. Por lo
demis, la legitimidad de dicha iniciativa legislativa requiere, no sélo la identi-
ficacién de los titulos competenciales que sirvan de sustento, sino también la
comprobacién en cada caso de su suficiencia por relacidon al contenido del
eventual texto legal.

En nuestro caso, no es tarea facil establecer, cudl o cudles titulos compe-
tenciales pueden ser idéneos para justificar su regulaciéon por una u otra ins-
tancia territorial y, en consecuencia qué legislador —ya el estatal, ya el auto-
némico—, es el competente para regular la materia. El andlisis de esta
cuestion que contiene el trabajo que aqui se presenta, resulta extraoridaria-
mente exhaustivo.

Perspectiva historica

El capitulo II del trabajo, objeto de estas breves lineas aborda la perspec-
tiva historica del tema, estudio que permite comprender (a partir de las
Ordenanzas constructivas, emitidas por los Municipios en ejercicio del desa-
rrollo de la policia urbana —conjunto de materias relacionadas con el bie-
nestar de nuestros pueblos y ciudades—) la imbricaciéon entre elementos,
mis o menos, parciales de los diferentes sectores del ordenamiento como es
el urbanismo y la vivienda. Se destaca asi, la situacion de confusién en el
plano de la praxis, entre aspectos que deben ser considerados como propia-
mente urbanisticos y los atinentes, mas bien, a meras cuestiones edificatorias,
circunstancia que ha sido y es, todavia hoy, una constante en el desarrollo de
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los procesos de desarrollo urbano y que sélo algunos textos autonémicos de
reciente promulgacidén comienzan a apuntar.

La monografia centra su atencién en el siglo XX. La razén resulta eviden-
te; en aquel concreto periodo historico nuestro Ordenamiento juridico apor-
té grandes novedades en relacién con el tema de estudio. Hasta tal punto
dicha circunstancia es cierta que como pone de manifiesto la profesora De la
Serna resulta posible considerar que es precisamente en ese momento histori-
co cuando, con las l6gicas limitaciones de la época, cuando dicho sector juri-
dico adquirié carta de naturaleza. Dos son las vias o cauces de su progresivo
desarrollo e implantacidén como aspectos o cuestiones que, a partir de enton-
ces deberdn ser tenidas en cuenta por todos aquellos sujetos que realicen acti-
vidades constructivas o de edificacidn, a saber:

a) En primer lugar, la legislacion urbanistica (nuevamente aparece la inti-
ma relacién entre ambos sectores del ordenamiento) que, desde su vocacién
sanitaria y debido a la progresiva preocupacién de los poderes publicos por los
problemas de orden sanitario y de saneamiento en general, comenzd6 a regu-
lar paulatinamente cuestiones que afectaban a los procesos constructivos, tras-
cendiendo y llevando mas all4 del contenido estricto de las Ordenanzas muni-
cipales propias de la época. Destaca la autora normas como el Real Decreto
de 12 de enero de 1904, por el que se aprobd la denominada «Instruccién
General de Sanidad», la Real Orden de 12 de octubre de 1910 relativa a las
«Bases Generales a que han de ajustarse los Reglamentos Municipales de
Higiene», o la Real Orden de 9 de agosto de 1923, por la que se aprueba unas
«Condiciones higiénicas de las viviendas» y unas «Condiciones técnico sanita-
rias para el ensanche y reforma interior de las poblaciones».

b) En segundo término, la Legislacién de casas baratas (asi, el Reglamen-
to provisional para la aplicacién de la Ley de 12 de junio de 1911 sobre casas
baratas, aprobado por Real Decreto de 11 de abril del mismo afio o el Real
Decreto de 8 de julio de 1922, reglamento provisional para la aplicaciéon de la
Ley 1921; Orden de 29 de febrero de 1944, sobre condiciones higiénicas
minimas que han de reunir las viviendas; el Decreto de 11 de marzo de 1941
sobre la restriccion del empleo del hierro en la edificacién), que comenzd a
regular distintos ¢ importantes aspectos relacionados con nuestro objeto de
estudio y que, a medida que se ensanchaba el dmbito de la intervencion admi-
nistrativa en este sector, fue dando lugar a una politica cuyos destinatarios no
eran, exclusivamente, las clases desfavorecidas, sino las clases medias en gene-
ral, constituyendo asi, un «corpus» normativo de extraordinaria importancia
que incide de forma directa en cuestiones constructivas o edificatorias en
general.

Importancia fundamental en relacién con nuestro objeto de estudio pre-
senta también la promulgacién de la Ley del Suelo de 1956 que, como ha
puesto de manifiesto la profesora De la Serna siguiendo al profesor Garcia de
Enterria, implica la substantivacién de la materia de edificacion respecto del
urbanismo. Por lo demis, y de forma préxima a lo que ha ocurrido en el ulti-
mo tercio del siglo XX, en el dmbito de la edificacién comenzd a producirse
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también una estatalizacién creciente de las normas de seguridad y constructi-
vas que constituian el objeto de la policia municipal de edificacion. Resulta
interesante mencionar desde esta perspectiva la reglamentacién de las condi-
clones constructivas de las viviendas de protecciéon oficial; las normas sobre
habitabilidad; la nueva regulaciéon de las industrias peligrosas, incomodas ¢
insalubres; la reglamentacién dada por el Ministerio de Industria sobre ascen-
sores y montacargas, entre otras. De nuevo esta estatalizacion se hace a costa
del ambito tradicional de las Ordenanzas municipales, cuyo contenido se ve
asi paulatinamente reducido.

El Capitulo concluye, finalmente, con el andlisis del entonces proyecto de
Ley General de Ordenacién de la Edificacién de 1999 (texto que, sin embar-
go y debido a la version utilizada, no presenta diferencias sustanciales con la
actual Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacién),
como iniciativa legislativa que persigue establecer una regulaciéon general y
unitaria de la actividad edificatoria y concretar y definir los diferentes agentes
presentes en el Ambito de dicha actividad en los distintos puntos del pais con
el fin de superar las serias deficiencias de que adolecia la configuracion legal
de la edificacion y fomentar la calidad de los edificios; identificar y fijar las
obligaciones y responsabilidades de los agentes que intervienen en el mismo y
concretar las garantias suficientes a los usuarios frente a los posibles dafios.

Analisis del objeto del Derecho de la Edificacion

El tercer capitulo del libro, centra el estudio en algunos aspectos objetivos
y subjetivos presentes en el dmbito de la edificacién. Evidentemente, son
varias las cuestiones y aspectos tratados. En relacidon con las primeras cuestio-
nes citadas, es decir, las de indole objetivo, se destaca la constante preocupa-
ci6n de los poderes ptiblicos por regular el proceso edificatorio, centrando el
andlisis en instituciones tan poco tratadas en sede doctrinal como son las Nor-
mas Basicas y las Normas tecnoldgicas.

Igualmente, destaca la autora citada, cémo los poderes publicos que han
intervenido en la materia intentando controlar que los materiales y los ele-
mentos utilizados en la edificacién retnan unas caracteristicas determinadas
que permitan obtener el resultado éptimo en la realizacion de las construc-
ciones vy, para lo cual, han venido dictando una serie de disposiciones norma-
tivas de variado rango y alcance destinada a conseguir, por un lado, unos edi-
ficios seguros y de calidad vy, por otro, a prevenir accidentes laborales. Desde
esta perspectiva se estudia la actividad de policia industrial que, en el 4mbito
del sector de la edificacion, supone habilitar a los poderes publicos para veri-
ficar que tanto los materiales o productos empleados en el proceso edificato-
rio cumplan las especificaciones como que los equipos, instalaciones, maqui-
nas u otros objetos utilizados para el desarrollo de la actividad edificadora se
ajusten a su normativa especifica. Todo ello ha llevado a establecer un cuerpo
basico de garantias y responsabilidades preciso para establecer un adecuado
nivel de proteccién de la seguridad de los trabajadores frente a los riesgos deri-
vados de las condiciones de trabajo en la construccién.
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Todo este proceso, se estudia también desde la perspectiva europea anali-
zando la influencia que en dicho proceso ha tenido y tiene el Derecho comu-
nitario que persigue casualmente hacer realidad el mercado tnico, a través de
la actividad de normalizacién de productos industriales, objetivo que se
impone progresivamente desde la propia Comunidad a los distintos Estados
miembros y con la creacion del «Comité permanente de la construccion,
integrado por expertos designados por los Estados miembros con la finalidad
de asesorar a la Comision en las cuestiones que resulten de la ejecucidn y apli-
cacién practica de la Directiva.

Como destaca la profesora De la Serna, el proceso de edificacién se carac-
teriza por ser una actividad compleja desde el punto de vista técnico, circuns-
tancia que ha determinado la intervencion de diversas clases de profesionales
y especialistas en dicha rama de la ciencia o del saber. Debido a este hecho
incontrovertible de la mediacidn necesaria de los técnicos o especialistas en la
materia se ha planteado tradicionalmente algunos interrogantes basicos, tales
como cudles son los sujetos que estan habilitados legalmente para desarrollar o
participar en la actividad edificatoria o si existen unos técnicos o especialistas
cuya intervencién sea exclusiva o, por lo menos, obligada en todo el proceso
edificatorio o en alguna parte de él. Facilmente se puede comprender la
importancia de estos interrogantes, en tanto conducen directamente al estu-
dio de la regulacion vigente en la actualidad sobre cada categoria de sujeto
interviniente en el proceso objeto de estudio y la atribucién competencial
reconocida.

Asi, los diversos agentes que intervienen en la actividad edificatoria son
ordenados y estudiados consecuentemente en la monografia objeto de estas
lineas desde el punto de vista competencial conforme a las diferentes activi-
dades que realizan en el proceso edificatorio vy, en este sentido, diferencia los
siguientes sujetos intervinientes:

a) En primer lugar, aquellos que realizan una actividad profesional (profe-
sionales titulados de primer y segundo ciclo) como la desarrollada por los pro-
yectistas, directores de obras y directores del control de la ¢jecucidon material
de la obra.

b) En segundo lugar, aquellos agentes que desarrollan una actividad tipi-
camente empresarial, dentro de los que es posible mencionar a los promoto-
res, publicos o privados, los contratistas y los subcontratistas, los suministra-
dores, los fabricantes, los instaladores y las empresas y los laboratorios de
control de la calidad y los organismos de control, dentro de los que es posible
citar a los organismos de inspeccidn, laboratorios de ensayo, organismos de
concesion de autorizacion (como el Documento de idoneidad técnica euro-
pea), etc.

¢) Finalmente, se debe mencionar a los propietarios y usuarios en tanto
son titulares de facultades, derechos y obligaciones de naturaleza tipicamente
civiles.

Exponiendo los problemas que se suscitan, en primer lugar, entre los pro-
fesionales titulados (dentro de éstos la autora se detiene en el andlisis del arqui-
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tecto y arquitecto técnico); en segundo término, en los agentes que desarro-
llan una actividad tipicamente empresarial, como el promotor, el contratista y
el subcontratista; y los propietarios y usuarios de los productos residenciales
finales.

En definitiva, se trata de una monografia de especial interés y no ya, sola-
mente, como he apuntado con anterioridad porque su oportunidad resulta
evidente, sino porque viene a llevar un vacio en la doctrina juridico-adminis-
trativa, tradicionalmente mas preocupada por los grandes temas de la ordena-
ci6n del territorio y el urbanismo que por estas cuestiones estrictamente edi-
ficatorias.
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De forma sistemética y completa abordan los autores en este libro el estu-
dio de una de las figuras delictivas mas interesantes y sugerentes del nuevo
Cédigo Penal, los comiinmente denominados «delitos urbanisticos». La apari-
cién de esta monografia representa, como bien sefiala Luciano Parejo en el
prologo del libro, una «aportaciéon decisiva» para la clarificacién de las cues-
tiones esenciales que suscita la respuesta penal a un problema social de dimen-
siones nada desdefiables como es la generalizada indisciplina en el uso del
suelo.

La incriminaciéon por el Codigo Penal de 1995 de determinadas conductas
que hasta entonces constituian simples ilicitos administrativos plantea un elen-
co de problemas de especial interés, no sélo porque afectan a diversas discipli-
nas juridicas, otorgando a esta materia un caricter interdisciplinar, sino, tam-
bién, porque subyacen una serie de cuestiones con repercusién tanto en lo
que respecta a las relaciones reciprocas entre la actividad administrativa de
indole urbanistica y el Poder Judicial, como en lo que se refiere a las cone-
xiones que mantienen entre si la jurisdiccidén contencioso-administrativa y la
penal.

El libro, fruto del trabajo conjunto de José Antonio Dominguez Luis, doc-
tor en Derecho, profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Car-
los III y letrado del Tribunal Supremo, y de Esteban Farré Diaz, magistrado
de lo Penal, nos ofrece una visién de conjunto sobre los aspectos fundamen-
tales que tanto en el orden penal como en el administrativo suscita la regula-
ci6n de los delitos urbanisticos.

Desde el punto de vista metodoldgico conviene destacar, justamente, el
mencionado tratamiento interdisciplinar de los problemas con el que los auto-
res han abordado el trabajo. Ello supone una clara diferencia a su favor res-
pecto de otros estudios publicados sobre el mismo tema que enfocan su ani-

* Jefe del Departamento de Urbanismo del Ayuntamiento de Madrid. Profesor Asociado de Derecho
Administrativo de la Universidad Carlos III de Madrid.
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lisis desde el punto de vista estrictamente administrativo o exclusivamente
desde la perspectiva penal, segtin la procedencia doctrinal de su autor.

La obra que comentamos, con un trabajo solido en el que abundan refe-
rencias bibliograficas y jurisprudenciales, aborda aquella compleja problema-
tica en dos partes claramente diferenciadas. En la primera, se estudian las
cuestiones generales que plantean las nuevas figuras delictivas; en la segunda,
se analiza de modo pormenorizado, los tipos penales regulados en los articu-
los 319 y 320 del Codigo Penal. Desde esta vision descriptiva, cabe sefialar
que, el libro se cierra con dos utiles anexos, uno relativo a la normativa urba-
nistica auton6émica promulgado hasta la fecha de su edicién; el otro recopila
diversos pronunciamientos jusrisprudenciales de la Sala Tercera de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, intimamente conectados con
los conceptos fundamentales manejados en las partes anteriores, y ello ante la
ausencia de sentencias penales al cierre de la edicion del libro.

II

La lectura del libro es provechosa desde el principio. Asi, merece destacar-
se el prélogo realizado por Luciano Parejo, en el que ya se advierte que la
coexistencia en el ordenamiento de dos respuestas normativas paralelas —la
nueva punitiva penal y la tradicional sancionadora administrativa— a un
mismo fenémeno social constituye un semillero de conflictos juridicos de
dificil solucion. En tono critico observa que los multiples problemas se pre-
sentan, fundamentalmente, por la remisién que realiza el legislador penal a
conceptos ¢ instituciones que perteneciendo al sistema administrativo de la
ordenacion del territorio se manejan sin la debida precisién a la hora de des-
cribir las conductas tipicas que criminalizan las nuevas figuras delictivas. Ese
empleo indiscriminado y sin el deseable rigor técnico de los términos en los
que se han formalizado permite cuestionar el acierto de la tipificacién con-
creta realizada por el Codigo Penal.

Dadas las caracteristicas de la obra considero que resulta de interés exponer
de forma algo pormenorizada su estructura.

Asi pues, procedemos a ocuparnos de la primera parte, en cuyo aparta-
do I, bajo la rtibrica de «Introduccion: consideraciones en torno a la nueva figura delic-
tivar, se realizan unas primeras reflexiones acerca de las razones de politica
legislativa que han podido fundamentar la creacién de nuevos y especificos
tipos penales. Los autores constatan que la intervencidén del Derecho Penal en
esta materia no obedece a una previsién constitucional expresa, a diferencia de
lo que ocurre en el orden medioambiental —articulo 45 de la Constitucidén
Espafiola—, sino ma4s bien a la demanda social que reclamaba el reforzamien-
to de medidas de contencién de aquellos atentados intolerables a la ordenacion
urbanistica en aras a contrarrestar el fracaso del Derecho administrativo que se
habia demostrado ineficaz para atajar la generalizada indisciplina urbanistica.

Asimismo, en este apartado se advierte un aspecto clave en la configura-
cién de los nuevos «delitos urbanisticos» al acudir a la técnica de utilizar tipos
penales en blanco en donde el aspecto administrativo no desaparece por com-



Recensiones 295

pleto. Bajo esta técnica, si bien la norma administrativa no define el delito, si
configura la categoria formal que determina la existencia del tipo. La defini-
cién de tipos penales a través de esta técnica exige la mixima precisién por
parte del legislador y conseguir que el principio de tipicidad sea respetado
escrupulosamente. De ahi que esta técnica atin admitida por el Tribunal
Constitucional no deja de plantear problemas en todas las direcciones. Preci-
samente por ello, como presumian los autores, los tribunales penales se han
encontrando con numerosas dificultades a la hora de manejar la profusa y pro-
lija normativa administrativa que, tras la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 61/1997, de 20 de marzo, que declara la inconstitucionalidad de buena
parte del articulado del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de junio, se integran por normas estatales y autonémicas de posible
contenido diferente, con la consiguiente puesta en peligro de la seguridad
juridica, asi como la posible vulneracién del principio de igualdad de los jus-
ticiables.

En el apartado 1I, se realiza bajo el titulo «Andlisis en su contexto constitucio-
nal, una breve referencia a la citada Sentencia del Tribunal Constitucional
61/1997, destacando que la competencia exclusiva en materia de urbanismo
que corresponde a las Comunidades Auténomas en aquellos casos en que han
ejercido sus competencias normativas, la nueva regulacion no difiere sustan-
cialmente al menos de momento de la llevada a cabo por el legislador estatal.
Por su parte, a éste le queda como indiscutible «regular el derecho de propie-
dad del suelo a fin de garantizar la igualdad de las condiciones bésicas de su
ejercicio en todo el territorio nacional (...)», tal y como sefiala la Exposicion de
Motivos de la vigente Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre R égimen del Suelo y
Valoraciones. Por supuesto al abordar este andlisis constitucional, no faltan las
referencias a los puntos de conexién entre la ordenacién del territorio y el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado previsto en el articulo 45,
con el expreso mandato de tutela penal. La conclusion que se extrae es la de
que a pesar de sus «demoledores efectos» la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 61/1997, no altera sustancialmente las consecuencias juridico-penales
derivadas de la regulacién de los ilicitos urbanisticos en el Codigo Penal, dado
que la inconstitucionalidad de tales preceptos no estd basada tanto en razones
de contenido material, cuanto en titulos estrictamente competenciales.

En relacion con ello, en el siguiente apartado 111, bajo la rubrica de «Orde-
nacién del Territorio y Planificacién Urbanistica», los autores se ocupan de delimi-
tar el contenido y alcance del sustrato material de la nueva tipificacién: la
ordenacion del territorio. Precisamente, la Carta Europea de Ordenacién del
Territorio se refiere a ésta como «la expresidn fisica o espacial de la politica
econdmica, social, cultural y ecolégica de toda la sociedad», destacando su
naturaleza funcional compleja, pero dirigida siempre al desarrollo equilibrado
del territorio o, mejor, de la utilizacién humana de éste, lo que supone, como
resaltan los autores, una organizacion fisica de todas las actividades humanas,
publicas o privadas, segin un concepto rector.

Ahora bien, la ordenacion del territorio es un concepto relacionado, pero
diferenciado de la nocién de urbanismo. La Sentencia del Tribunal Constitu-
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cional 61/1997, declara que «el urbanismo, como sector material susceptible
de atribucidén competencial, alude a la disciplina juridica del hecho social o
colectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico (....), viene a
determinar el como, cuindo y donde deben surgir o desarrollarse los asenta-
mientos humanos, y a cuyo servicio se disponen las técnicas ¢ instrumentos
urbanisticos precisos para lograr tal objetivo».

Existe, pues, la necesaria articulacidén secuencial y gradual entre ambas
nociones; asi, mientras que la ordenacidn del territorio implica la organiza-
ci6n de la utilizacion del suelo —ordenacién de primer grado— en la que es
esencial la funcion de direccidn, el urbanismo es la concrecion y desarrollo de
aquel marco —expresa una ordenacién de segundo grado.

Dentro del urbanismo, en cuanto que se dirige a la preorganizacion de la
vida colectiva en su totalidad, el instrumento clave que permite «convertir un
espacio fisico en un 4rea humanizada» es el Plan General de Ordenacion
Urbana que tiene como funcién juridica esencial definir el estatuto de la pro-
piedad del suelo, a través de la clasificaciéon de distintos tipos de suelo con su
correspondiente conjunto de derechos y obligaciones. El Plan se configura
como un instrumento urbanistico fundamental por muchas razones, pero en
lo que ahora interesa, es decisivo para trazar la dinea» que delimita los dife-
rentes tipos de suelo sobre los que se desarrollan las conductas tipicas previs-
tas legalmente. En cierto sentido, el Plan fija fisicamente los lugares en los que
determinada conducta es punible y aquellos otros en que la misma conducta
carece de reproche penal.

En el apartado IV se plantea un tema capital como por el contrario, es la
«Coexistencia de sistemas sancionadores: Intervencion Penal e Intervencion Adminis-
trativar. Aqui se aborda el problema de la doble sancién —administrativa y
penal— ante unos mismos hechos y su relacién con el principio non bis in
idem. Los autores dan cuenta de la doctrina emanada del Tribunal Constitu-
cional en su doble perspectiva material y procesal. En su vertiente material, el
principio no bis in idem viene a significar que nadie puede ser castigado dos
veces por los mismos hechos, quedando vedada la posibilidad de imponer
sucesiva o simultineamente una pena y una sancién administrativa, siempre
que exista la triple identidad de sujeto, hechos y fundamento, sin existencia de
una relacién de supremacia especial de la Administracién. En su aspecto pro-
cesal, dicho principio se resume en el caricter preferente conferido al orden
jurisdiccional penal sobre el administrativo sancionador, en la vinculacion del
relato fictico cuando se declare la inexistencia del hecho, asi como respecto
del pronunciamiento se condena que impide a la Administracidon ejercer su
potestad sancionadora.

Al hilo de este tltimo aspecto se analizan los problemas que se plantean en
aquellos supuestos en los que la sancién administrativa, impuesta por unos
hechos susceptibles de ser calificados como delito, haya sido ejecutada. La
solucién propuesta por los autores, tras el detallado estudio de la jurispruden-
cia del Tribunal Supremo y la doctrina del Tribunal Constitucional, se basa en
«la primacia sustancial y no sélo cronolégica-procedimental del procedimien-
to penal», lo que supone la necesaria utilizacién de las vias previstas para la
revision de oficio o, en su caso, el recurso extraordinario de revisién para evi-
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tar que se produzcan auténticos fraudes de Ley, eludiéndose la aplicacion del
Cédigo Penal.

Las consecuencias juridicas de configurar como leyes penales en blanco, los
nuevos delitos relativos a la ordenacion de territorio, se estudian en el aparta-
do V, donde se examinan «Las cuestiones prejudicialess. En el libro realiza una
breve referencia a los dos tipos de cuestiones prejudiciales con efectos devolu-
tivos 0 no, segun que la cuestion sea determinante o, por el contrario, no sea
decisiva de la existencia del delito que debera ser resuelta por el juez pertene-
ciente al mismo orden jurisdiccional a que pertenezca la propia cuestién o
podra ser resuelta por el Juez Penal, respectivamente (art. 3 y 4 Ley de Enjui-
ciamiento Criminal). Se apuntan las dificultades que en la prictica se pueden
producir, especialmente en supuestos dudosos como son las licencias otorga-
das por silencio administrativo; incluso, se advierte la posibilidad de que los
imputados planteen como estrategia defensiva el provocar resoluciones admi-
nistrativas con el tinico fin de impugnarlas en via contenciosa y conseguir con
ello la suspension del procedimiento penal.

Finalmente, esta primera parte aborda un tema capital como es el «Bien
Jjuridico protegido» de la figura delictiva que se estudia. Después de repasar las
distintas posturas doctrinales aparecidas sobre esta cuestion nada pacifica, los
autores sefialan que en un sentido amplio el bien juridicamente protegido
parece ser la legalidad de la ordenacidn del territorio «cuya normativa se con-
sidera protectora de la calidad de vida, asi como defensora y restauradora
del medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona como titular del
derecho a la conservacién y disfrute de la naturaleza y del patrimonio cultu-
ral». Sin embargo, en otro sentido més preciso, se aboga como bien a tutelar la
legalidad urbanistica circunstancia unicamente «al ejercicio de facultades
dominicales relativas al uso del suelo y edificaciény, l6gicamente en su consi-
deracién supraindividual o colectiva como «bien juridico comunitario» inte-
grado dentro de los intereses difusos.

La segunda parte de la obra se dedica al estudio exhaustivo de los tipos
penales descritos en los articulos 319 y 320 del nuevo Coédigo Penal de 1995.

La estructura expositiva empleada por los autores sigue cada uno de los
parrafos que integran el precepto, con un andlisis pormenorizado de los con-
ceptos y problemas juridicos que plantean, distinguiendo el aspecto objetivo y
subjetivo de cada tipo penal en cuestion.

Comenzando por el primero de los tipos penales no hay que olvidar que el
primer apartado del articulo 319 define la conducta tipica como aquella consis-
tente en la realizacién de una «construccién no autorizada» llevada a cabo en
«uelos destinados a viales, zonas verdes, bienes de dominio publico o lugares
que tengan legal o administrativamente reconocido su valor paisajistico, eco-
16gico, artistico, histérico o cultural, o por los mismos motivos que hayan sido
considerados de especial protecciony.

Para definir exactamente la nocién de construccién y establecer su dife-
renciacién con otra afin como es el caso de la edificacidn, se acude a la doc-
trina y a la jurisprudencia que han analizado y delimitado tales conceptos. En
este punto es conveniente resaltar dos cuestiones: la primera, que el concepto
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de edificacidn tiene, tras la aprobacién de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre,
de Ordenacién de la Edificacién, una definicion legal contenida en su articu-
lo 2; la segunda que, como ponen de manifiesto los autores, siendo un delito
formal no es preciso que la construccién esté acabada, basta simplemente con
el inicio de su ¢jecucidn para entender consumado el delito.

De otra parte, muy acertadamente, se advierte el contrasentido en el que
ha incurrido el legislador penal que castiga una construccién inacabada o de
escasa entidad urbanistica y, sin embargo, deja impunes actuaciones urbanisti-
cas tan graves o mds que las edificaciones, como son por ejemplo las parcela-
ciones ilegales o los movimientos de tierra, que forman parte del mismo pro-
ceso edificatorio preparando ¢l momento final que concluye, precisamente,
con la edificacion.

El estudio de la expresion «no autorizada» supone literalmente que la obra
se realiza sin las preceptivas licencias. Bajo esta aparente sencillez se encierran
dos problemas realmente interesantes, de un lado, las licencias que se otorgan
por silencio administrativo, de otro, los supuestos de construcciones inicial-
mente ilegitimas, por cuanto hayan sido ejecutadas sin licencia, pero que son
legalizables posteriormente. Es claro que en tal caso, este tipo de construccio-
nes legalizables deben de quedar penalmente impunes. Sin embargo, cierto
sector doctrinal mantiene un criterio diferente al defender que las construc-
ciones en los suelos protegidos por el parrafo 1.° del articulo 319 efectuados
sin autorizacién, pero susceptibles de legalizacidén, constituyen un hecho
delictivo. Para estos autores lo decisivo es que «toda construccidn que se rea-
lice esté amparada en una autorizacion, siendo secundario el hecho de que la
construccion ejecutada sea o no conforme con el ordenamiento juridico,
hasta el punto que si la construccidn es ilegal pero estd autorizada, no habra
delito y en cambio si estariamos ante un hecho delictivo si la construccién es
acorde con el ordenamiento pero se efecttia sin autorizaciony.

En el libro se refuta esta tesis con sélidos argumentos, entre los que desta-
ca la interpretacién a sensu contrario del parrafo 2.° del mismo articulo 319.
De otra parte, repugna al buen sentido juridico y al principio de minima
intervencién que rige la aplicacién del Derecho Penal el que se pueda consi-
derar delito la construccion de unas obras sin licencia cuando las mismas son
legalizables.

A continuacidn, los autores repasan ¢l objeto material sobre el que recae la
accién, puesto que ésta ha de ser llevada a cabo en determinados tipos de
suelo —viales, zonas verdes, dominio publico—. Hay que sefialar que se hace
un rapido, pero preciso, recorrido sobre estas nociones que tienen su encaje
en el Derecho urbanistico.

Los posibles sujetos activos que actien como autores de estos delitos apare-
cen especificamente determinados en el propio tipo penal. Se trata, pues, de
la figura de delitos especiales o delitos de propia mano que son aquellos que
Unicamente pueden ser cometidos por aquellas personas en las que concurran
las cualidades exigibles por el tipo penal. Como ocurre en el caso de la
accién, también se ha acudido al estudio de la jurisprudencia para fijar los
conceptos de los promotores, constructores y técnicos-directivos. El estudio
tiene un indudable interés al poner de manifiesto los pronunciamientos dis-
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pares emanados de los tribunales ante la falta de regulacién positiva que de
forma expresa estableciera la configuracion legal de esos agentes de la edifica-
ci6n. El problema ha sido resuelto por la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de
Ordenacién de la Edificacidn, que en su Capitulo III define claramente quié-
nes son tales agentes, esto es, quienes tienen a efectos legales la consideracion
de promotor, constructor o director-técnico.

Merece la pena resumir el analisis que se realiza sobre «La participacién y el
concurso de delitos». Respecto de la primera, se admite la complicidad de quie-
nes conociendo la ilicitud cooperan de manera no necesaria con actos ante-
riores o simultineos; también, se plantea la responsabilidad en que pudieran
incurrir los administradores o miembros del Consejo de Administracion
cuando se trata de personas juridicas societarias dado que éstas carecen de la
capacidad de culpabilidad que requiere el Derecho Penal. Por lo que se refie-
re a la segunda cuestidn, se estudian los supuestos en que pueden llegar a apre-
ciarse en los delitos relativos a la ordenacién del territorio un concurso ideal
de delitos —unidad de hecho y pluralidad de acciones— o concurso real
—pluralidad de hechos y pluralidad de acciones—, especialmente con los
delitos de falsedades (arts. 390 y siguientes), delitos contra los recursos natu-
rales y el medio ambiente, y con los relativos a la proteccién de la flora y la
fauna (arts. 325 a 340) o con el delito de desobediencia (art. 556).

Al hilo de lo anterior se plantean los aspectos subjetivos del tipo, conclu-
yéndose que «resulta necesario que los sujetos activos obren dolosamente, al
no ser punibles los delitos contra la ordenacién del territorio en su modalidad
culposa, debiendo extenderse el dolo al conocimiento de que la construccién
no estd autorizada o que se construye contra o excediéndose de la autoriza-
ciony.

En otro orden de cosas, puede sefialarse que el suelo no urbanizable, en
cuanto que estd excluido de todo proceso de desarrollo urbano, se encuentra
sometido a un régimen juridico especial contenido en el apartado 2.° del
articulo 319, cuando castiga la accidén consistente en «levar a cabo una edifi-
cacion no autorizable en suelos no urbanizablesy. Como ponen de manifiesto
los autores, el legislador se refiere a supuestos que en ningtin caso admiten la
legalizacion posterior. Algo perfectamente pausible, pues en este tipo de suelo
no se permite otra edificacién o instalaciéon que las que sean congruentes con
el destino no urbanistico de los terrenos o concurran razones de interés o uti-
lidad publica plenamente justificada en la preceptiva autorizacién del érgano
autonomico.

En este supuesto parece claro que el objeto de proteccidén, no es tanto la
legalidad urbanistica, como ocurria en el apartado 1.°, como los valores de
preservacion del destino natural de los terrenos asi como los paisajisticos, his-
téricos, arqueoldgicos, cientificos o ambientales, como bien observan los
autores. También aqui sélo son subsumibles las edificaciones, no teniendo
relevancia penal otras conductas mds graves como las parcelaciones ilegales o
la realizacion de obras de urbanizacion.

Abundando en esta cuestion, estd plenamente justificada la advertencia
sobre la ilogica relacion establecida entre el sistema administrativo y el penal,
pues una vez que se ha decidido que éste intervenga en la proteccién del urba-
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nismo lo maés sensato es que se hubiera incriminado todas aquellas conductas
que el primero califica como infracciones graves y no tan sélo alguna de ellas.
Resulta paraddjico y contradictorio que no se consignen las actuaciones urba-
nisticas que preparan materialmente la obra edificatoria, formando parte del
proceso edificatorio como son las parcelaciones o la urbanizacion.

No menos interesante es el estudio de los supuestos de concursos que se
pueden producir ante el posible conflicto de leyes entre los apartados 1.° y 2.°
del articulo 319, cuando nos encontramos ante conductas subsumibles en ambas
disposiciones. Sobre esta cuestion se mencionan las dos posiciones doctrinales
discrepantes, a saber: un sector considera que la hipétesis debe quedar subsumi-
da en el apartado 2.° por resultar més favorable; mientras que otra parte de la
doctrina considera necesaria la aplicacion del parrafo 1.° en virtud del principio
de especialidad contenido en el articulo 8 n.° 1.° del Codigo Penal.

Finalmente, el anilisis del articulo 319 concluye con el estudio del parra-
fo 3.°, que permite a los jueces o tribunales, motivadamente, ordenar la
demolicién de la obra. Esta medida se incardina dentro de las consecuencias
civiles del delito que debe ser prudentemente utilizada cuando se trata de
construcciones en las que la normativa administrativa impida a la Administra-
cién la demolicidn de la obra vy, por supuesto, en aquellas otras construcciones
ilegales susceptibles de ser legalizadas.

Por ultimo, se aborda el estudio del articulo 320 que contiene un tipo penal
de prevaricacion cualificada poniéndose de manifiesto las imprecisiones en las que
ha incurrido el legislador a la hora de definir la conducta tipica. Como sefialan
los autores, la interpretacién coherente que debe imperar es la que conecta
dicho precepto con el principio de intervencién minima del Derecho Penal,
y, en consecuencia, entender que el contenido del delito habria que limitarlo
a los informes favorables a proyectos de edificacién provenientes de autorida-
des o funcionarios que representen infracciones urbanisticas graves. Abun-
dando en esta misma cuestion parece muy oportuna la apreciacidon que reali-
zan J. A. Dominguez y E. Farré, de circunscribir el precepto a los informes
exigidos en el procedimiento de otorgamiento de licencia, dejando al margen
los que se produzcan en el procedimiento de elaboracién y aprobacién de
otros instrumentos urbanisticos distintos, como son los Estudios de Detalle o
los Proyectos de Urbanizacion. Lo contrario supondria admitir la aplicacion
analdgica, algo de todo punto inadmisible en el terreno penal.

Los sujetos activos de este tipo exige que sean personas que ostenten la con-
dicién de autoridad o funcionario publico, en los términos definidos en el
articulo 24 del Codigo Penal. Al hilo de esta cuestion se estudian algunos
supuestos fronterizos de quienes sin tener la condicion legal de funcionarios
publicos, participen ocasionalmente o provisionalmente en el ejercicio de
funciones publicas. En tal situacidén se encontrarian entre otros los profesio-
nales especialistas contratados por la Administraciéon para la elaboracion de
informes, los técnicos de concesionarios o los miembros de Colegios Profe-
sionales que hubieran otorgado el visado colegial preceptivo. De forma acer-
tada se llega a la conclusion de que penalizar estos casos supondria extender
excesivamente el circulo de sujetos activos responsables que no tienen legal-
mente la condicién de autoridad o funcionario publico.
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Como es obvio, el tipo que comentamos se consuma con el hecho de
emitir el informe contraviniendo la legislacién urbanistica, bien por falta de
competencia juridica del sujeto activo, bien porque su contenido sea de
patente, notoria e incuestionable contradiccion con el ordenamiento juridico.
En este tipo se excluye la comision por dolo eventual o culpa, ya que es abso-
lutamente necesario la concurrencia de un dolo especifico. Asi, sefialan los
autores, que en la conducta merecedora de reproche penal, han de concurrir
dos elementos: «uno fictico y normativo, el que se dicte una resolucién injus-
ta, y para que se aprecie tal injusticia no basta con que tal resolucién no sea la
correcta en Derecho, sino que exige que vaya mas alld de la simple ilegalidad,
y entre en los términos de la injusticia, que existe siempre que se dé una
patente, notoria e incuestionable contradiccién con el ordenamiento juridico;
el otro elemento es el subjetivo y culpabilistico, consistente en la «malévola
intencién de torcimiento del Derecho».

Esos mismos elementos han de concurrir en el tipo penal previsto en el
apartado 2 del articulo 320, cuando establece que «con las mismas penas se
castigard a la autoridad o funcionario publico que por si mismo o como
miembro de un organismo colegiado haya resuelto o votado a favor de su
concesién a sabiendas de su injusticiar.

I11

A modo de recapitulacién cabe concluir que de la lectura completa del
libro se extrae, a nuestro juicio, como idea bésica y fundamental la de que la
regulacién penal de los delitos urbanisticos realizados por el legislador del
Cdédigo Penal 1995, no ha sido un dechado de virtudes juridicas. La genera-
lidad de la doctrina ha reconocido el loable esfuerzo del legislador por adap-
tarse a las «nuevas formas de delincuencia» respondiendo a las demandas
colectivas que reclamaban un endurecimiento de las respuestas punitivas como
medida inexcusable para atajar la generalizada indisciplina urbanistica. Pero,
también, gran parte de la doctrina duda sobre el acierto obtenido por el legis-
lador en el decisivo momento de plasmar aquella respuesta a través de tipos
penales concretos.

La obra que comentamos expone fielmente ese panorama. Su lectura es
obligada para aquellos que quieran profundizar en los aspectos clave de estas
nuevas figuras delictivas. El libro tiene la virtud de ir desgranando las princi-
pales cuestiones con un tratamiento interdisciplinar y completo de las mismas.
Todo ello expuesto con un sentido sistemdtico y ordenado, lo que siempre es
de agradecer, puesto que a la vez que facilita el manejo del libro lo hace mas
asequible al entendimiento del lector.

Si repasamos el capitulo de objeciones que podrian advertirse llegamos al
convencimiento de que unicamente se puede formular como reparo la falta de
un andlisis de Derecho comparado que contuviera las corrientes doctrinales y
legislativas imperantes en los Ordenamientos forineos de nuestro entorno.
Ello hubiera permitido al lector obtener una visidn mas panoramica del asun-
to y contrastar si el camino emprendido por nuestro legislador penal al abor-
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dar la regulacion de estos hechos delictivos lo ha sido en la direccién adecua-
da o, por el contrario, se hace preciso un cambio de rumbo.

Como puede comprobarse se trata de una observaciéon que en modo algu-
no puede deslucir el magnifico trabajo de J. A. Dominguez y E. Farré.

Poco mas puede afiadirse. Si acaso felicitarse de nuevo por la aparicion de
esta obra que supone una aportacion decisiva para la clarificacion de las cues-
tiones esenciales que plantean los nuevos delitos urbanisticos.
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Como se indica en el subtitulo, esta obra persigue la delimitacion funcio-
nal de los respectivos dmbitos competenciales de la jurisdiccion constitucional
y el legislador. Para ello, se lleva a cabo una investigacién que cuenta con tres
partes diferenciadas.

La primera ofrece criterios de delimitacion de las esferas de poder de cada
uno de estos 6rganos, a los que debe referirse el posterior analisis de la juris-
prudencia constitucional. Como tales presenta, por un lado, la clisica distin-
cién entre Derecho y politica. Pese a que la propia autora reconoce que esta
diferenciacién apenas puede ser mantenida hoy en dia con caricter general, si
sirve, en su opinidn, para fijar las posiciones fundamentales en la materia. Por
otro lado, expone la delimitacion juridico-material, esto es, aquella que se
deriva de los limites de la interpretacion constitucional como ambito de poder
del Tribunal. Aqui se presenta el problema de que sea el propio Tribunal el
que determine —y no siempre siguiendo los mismos criterios— las fronteras
de esa interpretacidn, con lo que se deja en manos del propio TCF la com-
petencia de las competencias. Por ello puede decirse que tal criterio no per-
mite llegar a conclusiones definitivas. En tltimo lugar, muestra como posicién
doctrinal mayoritaria la distinciéon desde una perspectiva juridico-funcional.
Con este fin, sefiala las funciones que, de acuerdo con la Constitucion, corres-
ponden al legislador y al TCF como tribunal y 6rgano constitucional, a lo
que se aflade el repaso a los factores estructurales que constituyen, en particu-
lar, a ambos 6rganos.

En la segunda parte (que corresponde a la letra C), la autora pretende fijar
los limites competenciales del Tribunal Constitucional Federal (TCF) a través
del estudio de su jurisprudencia. En concreto, cuestiona su legitimacion para
ofrecer determinadas variantes argumentativas que, al menos en parte, carecen
de fundamento legal. Con caricter previo, estudia la aplicacién a la jurisdic-
cién constitucional alemana del principio de judicial self-restraint y la doctrina
de la political-question. También analiza la posibilidad de llevar a cabo un con-
trol pro futuro de la actuacion del legislador y la inclusion de obiter dicta en sus
pronunciamientos.

* Profesora Asociada de Derecho Constitucional de la Universidad Auténoma de Madrid.
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Los tipos de pronunciamientos analizados son, por un lado, las declaracio-
nes de nulidad. Dentro de ellas se distingue entre las declaraciones de nulidad
parcial (desde el punto de vista cuantitativo y cualitativo), total y la extensién
de tal declaracion de acuerdo con lo previsto en el § 78.2 de la Ley del Tri-
bunal Constitucional Federal (LTCF).

A continuacién se centra la autora en los pronunciamientos de interpreta-
cién conforme a la Constitucién. Con respecto a los mismos, muestra las
distintas posiciones de la doctrina. Siedler —ademas— contrasta los factores
del Tribunal Constitucional y del legislador, que han sido previamente defi-
nidos como estructurales, con la praxis jurisdiccional constitucional. De tal
contraste obtiene consecuencias en cuanto a la obtencidn, requisitos y limites,
asi como en cuanto a los posibles contenidos y fallos de la interpretaciéon con-
forme.

Un espacio propio ocupa la observacién de las declaraciones de incompa-
tibilidad con la Constitucién (sin declaracion de nulidad) que, junto con la
interpretacién conforme, han sido creadas judicialmente. El legislador,
haciéndose eco de la prictica judicial desarrollada por el TCE recogid esta
modalidad decisoria en la cuarta reforma de la LTCF de 21 de diciembre de
1970, introduciéndola en el apartado segundo (parrafos 2 y 3) del § 31. Estos
pronunciamientos de mera inconstitucionalidad abarcan los casos de contra-
vencion del principio de igualdad, de omisién legislativa y los llamados
«supuestos de caos», en los que se ponen en peligro instituciones constitucio-
nales.

Particular interés presenta el estudio de las llamadas Appellentscheidungen.
Estas decisiones solo son permisibles en aquellas situaciones todavia constitu-
cionales, pero en las que la inconstitucionalidad legal se considera inminente.
La apelacién al legislador, en cualquier caso, no puede considerarse vinculan-
te. Solamente puede tener el efecto de provocar en el futuro el planteamien-
to de un proceso de declaracién de inconstitucionalidad.

Todo el andlisis de la jurisprudencia, que concluye con un excursus dedica-
do a las omisiones legislativas, es contrastado con diversas opiniones doctrina-
les y con las sefias de identidad de legislador y Tribunal Constitucional ofre-
cidos al principio de la obra.

La tercera parte estd dedicada a las posibilidades y limites de la influencia
que puede ejercer el legislador sobre el Tribunal Constitucional. Desde un
punto de vista juridico-funcional, tres son las vias a través de las cuales puede
reaccionar el legislador frente a la actuaciéon del TCE En primer lugar, puede
presentar una actitud reservada frente a las reivindicaciones de éste. En segun-
do lugar, puede llevar a cabo una correccién de las decisiones del Tribunal a
través de una modificacién de la Constitucion. Por tltimo, puede proceder a una
reforma de la LTCE Esta tltima es, segin la autora, la mejor opcién para
corregir los posibles excesos de la jurisdiccion constitucional y puede actuar
en varios frentes: la eficacia vinculante de sus decisiones, la eleccidon de los
Magistrados, la elevacién de la mayoria necesaria para tomar decisiones, el
control abstracto de normas, asi como la reformulacién de los distintos tipos
de decisiones (interpretacién conforme, declaracién de incompatibilidad,
declaracién de nulidad y extensidén de ésta a otros preceptos inconstituciona-
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les). Todas esas reflexiones permiten a Siedler realizar algunas propuestas de
mejora en el Aambito del Derecho procesal constitucional.

Asi, propone la reforma de los articulos 4 y 5 LTCE, en orden a mejorar los
problemas que se plantean en cuanto a la sucesion de los Magistrados en el
cargo y la continuidad de las funciones del drgano. Respecto a la eficacia vin-
culante de sus decisiones, ofrece una alternativa al § 31 que deje clara la vin-
culacion de todos los poderes publicos a la sentencia en su conjunto y no sélo
al fallo. En relacidn con el control abstracto de normas, considera necesaria la
introduccién de un tercer apartado en el § 78. Tal ampliacién permitiria al
Tribunal declarar nulos aquellos preceptos de una ley que quedaran sin 4mbi-
to de aplicacién tras la declaracién de inconstitucionalidad de otros de sus pre-
ceptos. También en relacién con el § 78, se ofrece una redaccion alternativa a
su apartado primero que permita al Tribunal (con apoyo legal) declarar que
una determinada interpretacion de la ley es inconstitucional. En ese mismo
articulo pretende la autora resolver los problemas que se plantean cuando la
declaracién de inconstitucionalidad pone en peligro alguna institucién. Para
estos casos la LTCF debe permitir, en su opinién, que el Tribunal declarare
aplicable de forma transitoria la ley inconstitucional. En los supuestos de con-
travencion del principio de igualdad y de omisién legislativa el Tribunal debe
poder declarar la inconstitucionalidad de la norma o de la omisién. La LTCF
debe prever también, en opinion de Siedler, la inaplicabilidad de la primera
por parte de todo tipo de jueces y autoridades. Tanto en unos casos, como en
otros, la propuesta legislativa de la autora recoge la obligacion del legislador de
establecer una nueva regulacién compatible con la Constituciéon antes del
final de la legislatura o, en caso de que hayan transcurrido ya tres cuartos de la
misma, antes del final de la siguiente. Esa regulacién ha de dar respuesta a
todos los problemas planteados en la declaracion de inconstitucionalidad.
Respecto al recurso de amparo contra leyes, la autora considera necesario
introducir en el articulo 95.3 LTCEF la posibilidad de la declaracién de incons-
titucionalidad sin nulidad. También tiene que prever este articulo, en su opi-
nion, la declaracion de inconstitucionalidad de una determinada interpreta-
cién de la ley (provenga o no de un Tribunal), cuando ésta admita otras
interpretaciones adecuadas a la Norma Fundamental.

Las novedades propuestas, no lo oculta la autora, tienen como base la prac-
tica ya establecida por el TCE La critica que subyace es precisamente, que la
tarea de adaptar las modalidades de decisién del Tribunal no ha de correspon-
derle a éste, sino al legislador. Claro, que es dificil negar que a través de la pro-
duccidn jurisprudencial del TCF es como se han podido poner de manifies-
to las carencias de la regulacion legal actual. En definitiva, Siedler parece
verificar la posibilidad de delimitar, desde una perspectiva juridico-funcional,
los dambitos competenciales del legislador y el TCE De ese trabajo de delimi-
tacion puede derivarse una cierta compresion hacia algunas de las decisiones
que el Tribunal, como dltima instancia de control, adopta. Pero ello no exime
al legislador de asumir su responsabilidad, como representante de la voluntad
popular, también en esta materia. Por este motivo, ha de contribuir en lo
posible a la determinacién del Derecho procesal constitucional.
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El nucleo originario de este libro constituyé la Tesis Doctoral elaborada
por su autor, que, juzgada por un Tribunal integrado por cinco catedriticos
de Derecho Administrativo, recibié la maxima calificacién académica por
unanimidad de los mismos.

Posteriormente, una version actualizada fue presentada andénimamente
—de acuerdo con sus reglas— a los Premios Nacionales «Femando Albi» 1998
y el Jurado —formado por especialistas en Derecho Local y presidido por el
profesor doctor don Ramén Martin Mateo, Catedratico de Derecho Admi-
nistrativo de la Universidad de Alicante— decidié otorgarle el primer Premio,
igualmente por unanimidad, por lo que estimaron tenia de contribucién al
estudio de la Administracién Local espafiola.

La obra que ahora se publica es una tercera version, que supone una reela-
boracién de la segunda vy, sobre todo, su actualizacién a la luz de los abundan-
tes acontecimientos que para el objeto de su estudio han resultado relevantes
en el tiempo transcurrido tras la elaboracion de aquélla —desde el Pacto Local
hasta los tltimos pronunciamientos jurisprudenciales, pasando por la eclosion
del nuevo Derecho urbanistico.

El autor afirma —en la Presentacion— que, para la eleccion de este tema,
confluyeron dos factores fundamentales. En primer lugar, su experiencia pro-
fesional vinculada a la Administracién Local, primero desde dentro de ella y
luego como Abogado y Asesor externo de diversas Corporaciones Locales,
factor que le ha permitido elaborar y luego actualizar sucesivamente este tra-
bajo sobre la base de una realidad contrastada. En segundo lugar, el haber esta-
do encargado del Seminario de Régimen Local organizado por el Area de
Derecho Administrativo de la Universidad Auténoma en la época previa a la
gestacion de su proyecto de Tesis, con todas las posibilidades de reflexion, de
investigacion, de acopio de materiales, que esa responsabilidad llevaba consigo.

Ambos factores —especialmente el primero— explican la metodologia
seguida en la elaboracion de la obra, metodologia que ha pasado por una cier-

* Abogado. Profesor Colaborador del Instituto Nacional de Administracién Puablica.



308 Fernando Otonin Barrera

ta tarea de tamizado de los materiales acopiados (innumerables Ordenanzas,
Reglamentos y Planes urbanisticos y Sentencias recaidas en litigios sobre sus
facetas mas problemdticas) para, a partir de los mismos —por via inductiva,
empirica, analitica—, alcanzar las conclusiones ofrecidas en esta monografia.

En otro plano, el autor ha manejado las fuentes bibliograficas fundamenta-
les para enmarcar el tema monogréifico de estudio; pero, deliberadamente, no
ha querido agotar el repertorio, al oponerse frontalmente a que su trabajo
acabara siendo un «libro de libros». Su propdsito, en efecto, era que fuera ante
todo y se mostrara como «resultado de lo que podriamos llamar una previa
investigacién de campon.

El resultado no podia ser sino un enfoque eminentemente practico del
tema tratado, donde, sin perjuicio de encuadrar en lo fundamental el contex-
to tedrico-juridico, se pone el énfasis en lo que son los aspectos més proble-
maticos juridicamente de cada una de las perspectivas examinadas —por
ejemplo, los procedimientos de elaboracion y aprobacién de los diversos tipos
de Reglamentos locales (con especial detenimiento en los Planes urbanisti-
cos), la cuestion de su eventual retroactividad, las vias de su impugnacion
administrativa y jurisdiccional, etc.—, énfasis que se apoya en un exhaustivo
repaso de las soluciones ofrecidas en cada caso por la jurisprudencia.

El enfoque prictico general de la obra se confirma con la seleccién de
alrededor de quinientas Sentencias del Tribunal Supremo (cerrada el 25 de
junio de 1999) que, con una sintesis individualizada del problema abordado
en cada una, complementa el trabajo.

Las lineas maestras de la exposicién se centran en el estudio de la potestad
normativa de los Municipios especialmente desde la perspectiva de su enjui-
ciamiento por los Tribunales.

Para ello, se inicia la investigaciéon examinando el marco constitucional de
la autonomia de los Municipios y el posterior desarrollo legislativo a través del
cual se quiso dar un contenido a esa autonomia.

Se repasan después los distintos sectores materiales con relacion a los cua-
les los Municipios tienen reconocido un derecho a intervenir segun la formula-
cién de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local: Organizacion interior, Circulaciéon, Hacienda Local, Urbanismo,
Medio Ambiente, Proteccion de los Consumidores, etc.

Metodologicamente, esto era obligado puesto que la potestad normativa,
como las demds potestades administrativas, es otorgada para el cumplimiento
de unos fines especificos, con relaciéon a un dmbito de actuacidon que solemos
considerar expresivo de la competencia propia —potestad funcional, en expre-
sion de De la Cuétara.

Por eso, se repasan tales sectores materiales y se tiene en cuenta en cada caso
la situacién precedente y la producida a partir de la nueva Legislacion sectorial
dictada con relacién a cada uno de tales sectores materiales por el competente
para ello. Y se valora el margen de libertad de configuracién normativa que en
cada uno de aquéllos se reserva a los Municipios, para poder ser después desa-
rrollado a través de Ordenanzas, Reglamentos o Normas.

Se analizan, en fin, los aspectos del régimen juridico de los distintos pro-
ductos normativos de los Municipios subrayindose que la mayor parte de los
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mismos son comunes a todos ellos. Por cierto que, aqui, se hace un especial
esfuerzo para zanjar definitivamente las dudas que todavia albergan algunos
sectores doctrinales en torno al caricter juridico de los Bandos de los Alcaldes,
caricter que en ningun caso puede considerarse hoy innovativo del Ordena-
miento juridico.

A lo largo del recorrido expositivo marcado por las anteriores lineas, se
alcanzan una serie de conclusiones de las que merecen ser destacadas las
siguientes.

El balance actual de la potestad normativa de los Municipios espafioles,
veintitin afios después de la Constitucion, se resume en que el margen real de
libre configuracidn, es decir, el aspecto sustantivo de la misma, se ha estrecha-
do en casi todos los sectores materiales.

Quizas, el tnico sector en que ese efecto no se ha producido hasta ahora
sensiblemente es el urbanistico —gracias al mantenimiento de una especifica
linea jurisprudencial alimentada desde el Tribunal Supremo—, pero estd, por
cierto, acechado, en cuanto a la perspectiva que nos ocupa —y una vez abor-
tado en las Cortes el inicial intento desmunicipalizador de lo que hoy se
conoce como cuarta Ley estatal del Suelo—, por la permanente amenaza fan-
tasma de las numerosas Leyes autondmicas relativas a actuaciones que inciden
en el uso de los terrenos, dictadas al amparo de titulos estatutarios diversos
—desde el «Comercio» al «Turismo»—, y que, subrepticiamente, no dejan de
succionar competencias municipales de siempre.

A las anteriores conclusiones, se les une paralelamente el efecto derivado
de la aplicacion del principio de Legalidad de las sanciones administrativas
derivado del articulo 25 CE. Dado que las Normas locales, obviamente, no
son Leyes, las Corporaciones Locales no pueden sancionar las infracciones a
las mismas si no estan previamente definidas en Normas superiores con rango
de Ley. El resultado, por lo tanto, es que tienen debilitados los mecanismos
para asegurar ¢l cumplimiento de sus determinaciones propias, con el consi-
guiente reflejo en el debilitamiento de su imagen ante la sociedad, a pesar de
la tradicién histérica.

Se consigue asi entender en gran medida el sentimiento de insatistaccién
que invade a los principales alcaldes de ciudades espafiolas en los tltimos afios
y su permanente reivindicacion de una nueva redistribucion de competencias, fun-
damentalmente a costa de las asumidas hoy por las Comunidades Auténomas,
objetivo a cuyo servicio se ha articulado el reciente Pacto Local.

Sin embargo, la dltima de las conclusiones fundamentales mantenidas por
el autor es que la articulacidn de esa redistribucion de competencias es juridi-
camente compleja y politicamente dificil. Por ello, él mismo propone, como
mecanismo maés efectivo pero también mas drastico, el de la reforma constitu-
cional —aguardando para su puesta en marcha a un momento de renovacién
de las Cortes, para simplificar el propio procedimiento establecido en el arti-
culo 169 CE—, pues en la defectuosa articulacién por la Carta Magna de la
autonomia municipal estd la génesis de los problemas que ahora la aquejan.

El fortalecimiento de las Corporaciones Locales y su aproximacién al nivel
cualitativo de las Comunidades Auténomas requeririan una reserva de com-
petencias a su favor y una flexibilizacion del principio de Legalidad para
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amparar la sancién por infracciones a Ordenanzas Locales aprobadas con todas
las garantias, y a la vez garantizar que el Régimen Local espafiol tenga un
contenido competencial sustancialmente homogéneo en el conjunto del Esta-
do, puesto que la dinidmica actual de los legisladores autonémicos conduce a
una fragmentacion desigualitaria

Todas las demds férmulas que se barajan —razona el autor— no aseguran
el cumplimiento de tales objetivos y son casi mas complejas que la propia
reforma constitucional que se propone.



Alberto Serrano Molina*

Abascal Monedero, Pablo-José:

La responsabilidad civil por vicios en la construccion:
Amnalisis del Art. 1.591 del Codigo Civil,

Libros Juridicos HISPALEX, Sevilla, 1999

No resultan nada infrecuentes en la sociedad actual los problemas en las
viviendas debidos, por ejemplo, a una deficiente impermeabilizacién de la
cubierta del edificio; a humedades vy filtraciones por defectuosa construccién
de las tuberias o desagiies; a la aparicién de grietas; a defectos existentes en la
cimentacion del edificio, etc. ;Quién de nosotros no ha «ufrido», directa o
indirectamente, alguno de estos problemas derivados de la construccion?

La existencia de los ejemplos arriba mencionados y de otros muchos que
podrian mencionarse, ha suscitado ya desde antiguo en el legislador la necesi-
dad de establecer medidas proteccionistas no sélo pensando en la cobertura
del interés de una persona en particular, sino también en la del interés gene-
ral. En este sentido, debemos tener en cuenta que tanta proteccidon merece el
duefio de la obra como quien adquiere de éste la propiedad de la misma v, asi-
mismo, cualquier persona que a causa de aquellos defectos pueda sufrir graves
lesiones u otro tipo de accidente de mas terribles consecuencias. En el recuer-
do de todos estd lo ocurrido recientemente, en nuestro propio pais, a raiz del
desprendimiento de las placas de la fachada de un edificio.

La exigencia legal a las personas que intervienen en la construccidon de una
obra, de cumplir en su trabajo de conformidad con las reglas de su oficio, arte
o profesion (lex artis), ha venido estando contemplada de manera principal por
el articulo 1.591 y concordantes del Codigo Civil, en cuya virtud, cabe exi-
gir responsabilidades por los dafios y perjuicios a los que nos estamos refirien-
do, al contratista del edificio que se arruina por vicios de la construccién
(cuando la ruina tiene lugar dentro de diez afios a contar desde que concluy6
la construccion) o debido a la falta, por su parte, a las condiciones del contra-
to (en estos casos, la accion de indemnizacidon dura quince afios). Y, al arqui-
tecto que la dirige, cuando la ruina se debe a vicio del suelo o de la direccion.

Este articulo, controvertido y de continua aplicacion por nuestros tribuna-
les, es actualmente el centro de una viva polémica acerca de su vigencia o no
tras la entrada en vigor el pasado 6 de mayo de la Ley 38/1999, de 5 de
noviembre, de Ordenacién de la Edificacién. A fin de tomar postura ante ésta
y otras cuestiones relacionadas con la responsabilidad en la construccioén,

* Doctor en Derecho. Profesor de Derecho Civil de la Universidad Pontificia de Comillas (ICADE).
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resulta util como punto de referencia la monografia que ahora es objeto de
nuestra recensién: La responsabilidad por vicios en la construccion. Analisis del ar-
ticulo 1.591 del Cédigo civil, escrita por Pablo-José Abascal Monedero y publi-
cada por Hispalex en 1999.

La obra comienza, en el primero de los seis capitulos en que se divide, con
una serie de observaciones de caricter general en torno al contrato de obra;
en concreto, sobre su controvertida naturaleza juridica, sus caracteristicas mas
notables y sus afinidades y disimilitudes con otros tipos contractuales como el
contrato de compraventa, de arrendamiento de servicios y el de mandato.

Ya en el segundo capitulo se ofrece al lector, a modo de introduccién al
tema central del trabajo de investigacion, por un lado, una muy breve pano-
ramica de los antecedentes historicos legislativos del contrato de obra y, por
otro, su actual ordenacién en algunos derechos extranjeros. Mas concreta-
mente, en lo que concierne a la primera parte anunciada, el autor inicia su
andadura histérica con una indicacién a los origenes de esta figura en el Dere-
cho romano, para pasar a renglén seguido a través del Derecho histérico
patrio con parada Gnicamente en las Partidas y, mas adelante, dentro del pe-
riodo codificador espafiol, en el Proyecto de 1851, conocido comtnmente
como el de Garcia Goyena y en el Anteproyecto de Coddigo Civil de 1882-
1888. Termina la exposicidon con unas notas atinentes al Derecho intermedio
europeo y a la codificacién europea. Por lo que se refiere a la segunda parte,
en la obra se hace un breve recorrido por el régimen legal del contrato de
obra en diversos paises de nuestro entorno (Italia, Bélgica, Alemania, Suiza,
Inglaterra, etc.), principalmente, en el Derecho francés, completindose el
estudio con un apartado dedicado a la incidencia del Derecho comunitario en
el derecho de la construccion.

El capitulo tercero, el mis importante y extenso de la obra, tiene por
objeto el examen del articulo 1.591 del Cédigo Civil. Dividido en tres gran-
des bloques, en el primero se exponen una serie de consideraciones generales
acerca de las distintas personas que pueden intervenir en la realizacion de la
obra: el duefio de la misma o comitente que la encarga, el constructor, con-
tratista o empresario, ¢l arquitecto vy, entre otros, de manera especial, el pro-
motor inmobiliario, figura de dudosos contornos ahora ya perfilados por la
Ley 38/1999 precitada. A continuacioén, el autor centra su atencién en el ele-
mento objetivo «sobre el que recae la ruina o el vicion, esto es, en el edificio,
respecto del que intenta ofrecer su actual contextura legal a través de la des-
cripcidon de la labor de deslinde llevada a cabo por nuestra jurisprudencia.
Finalmente, el capitulo concluye con un detallado andlisis, de una parte, del
concepto juridico de ruina tanto desde la perspectiva del Derecho civil donde
nuestro Tribunal Supremo se ha encargado de otorgarle un contenido cada
vez mas extenso, como desde su contemplacién desde la legislacién urbanis-
tica y, ademis, por otra, del concepto juridico indeterminado de vicios ruino-
sos en el que cabe distinguir los vicios del suelo, de la direccion y de la cons-
truccion o ejecucion; defectos éstos de facil deslinde en el campo tedrico
pero de muy complicada separacién en la prictica, con lo que ello acarrea a la
hora de fijar y poder exigir, consecuentemente, responsabilidades por los
dafios acaecidos.
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A la relevante cuestion de la responsabilidad derivada del vicio o ruina de
la obra, estin destinados los capitulos cuarto y quinto de la obra. Esta asigna-
tura de especial y permanente atenciéon doctrinal, es abordada por el autor
adentrindose de un modo muy general, primero, en la controversia existente
sobre la naturaleza juridica de la accidn: contractual, extracontractual o de res-
ponsabilidad legal; en segundo lugar, en la indagacion, somera, de las personas
que pueden verse afectadas y en qué modo, es decir, si el demandante (o
demandantes) puede dirigirse contra cualquiera de los responsables de la ruina
—solidaridad— o debe dirigirse frente a todos ellos conjuntamente —man-
comunidad—. En este punto en particular, el autor cuestiona la postura man-
tenida hasta el momento por el Tribunal Supremo consistente en que cuando
no sea posible determinar la medida, la proporcion, en que el incumplimien-
to de los deberes propios de cada uno de los profesionales intervinientes en la
obra ha incidido en los dafios producidos, la responsabilidad debe ser califica-
da de solidaria. En tercer lugar, en la tema de la validez o no de las cliusulas
que establecen la exoneracién total o parcial de la responsabilidad y, por ulti-
mo, en la discutida materia de los plazos previstos en el articulo 1.591 C.c. y
su computo: el llamado término de garantia y el plazo para poder ejercitar la
accién de ruina.

Objeto de estudio en el capitulo quinto son otros aspectos procesales en
orden a exigir la responsabilidad, como el de la legitimacién activa, es decir,
qué personas pueden exigir la reparacion de los dafios causados por la ruina o
vicio de la construccion (entre otros, el comitente-duefio de la obra, la coo-
perativa de propietarios representada por su presidente, los propietarios que
accionan en beneficio de la comunidad y el subadquirente propietario) y el de
la legitimacién pasiva, es decir, frente a quiénes puede dirigirse tal accidon
judicial de responsabilidad (principalmente, contra el arquitecto, el ingeniero,
el aparejador y el constructor).

El dltimo capitulo brinda al lector la oportunidad de conocer el proyecto
de ley por el que se pretende modificar los articulos 1.588 a 1.600 del Codi-
go Civil dedicados a regular, dentro del contrato de arrendamiento de obra,
las denominadas «obras para ajuste o precio alzado». Este texto deberd sin duda
ser revisado, de continuar su iter parlamentario, tras la entrada en vigor de la
nueva Ley de Ordenacién de la Edificacion.

El autor pone fin a su obra con un apartado destinado a presentar las con-
clusiones obtenidas, al que acompafia un anexo donde incluye varios formu-
larios procesales que necesariamente habran de ser adecuados por el lector a la
luz de Ia Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

El ansia compradora que se ha desatado en los ultimos afios, los hasta ahora
aceptables tipos de interés aplicados a los préstamos hipotecarios y la bonanza
econdémica por la que atraviesa nuestro pais, entre otros, son factores que
estin suponiendo un incremento muy importante de la construccién de nue-
vas viviendas. Consecuencia de esta frenética actividad inmobiliaria, son las
llamadas de atencién que se estin realizando desde diversos sectores sociales
acerca de la posible incidencia negativa de este fenémeno en la calidad de
nuestros edificios. Si la Ley de Ordenacion de la Edificacion, consensuada por
constructores, aseguradoras y consumidores, se desenvuelve en la prictica con
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las carencias que ya se han ido anunciando antes de su entrada en vigor, ¢l
papel a desempefiar por el articulo 1.591 del Cédigo Civil puede ser muy
importante.

Este precepto, pese a ser cierta su inadaptacién en muchos aspectos a la
realidad en que se estd aplicando, hay que subrayar que no ha cesado en su
vigencia. Tal afirmaciéon desde luego no admite dudas en lo que afecta a
aquellos supuestos de hecho que no quepa subsumir en el dmbito de aplica-
cién de la nueva ley; en cuanto a los demds, nada hay claro dado que no ha
habido una derogacién expresa por parte del legislador.

Con la obra que acabamos de presentar, el lector puede hallar un punto de
apoyo para adentrarse, fundamentalmente desde la perspectiva del Derecho
civil, en el complejo mundo de la responsabilidad por los vicios en la cons-
truccion. La informacién que recaba del Derecho comparado y la dimensién
practica que impregna el autor a toda su obra, quiza por su condiciéon de abo-
gado, constituyen instrumentos ttiles para entender el verdadero significado
del articulo 1.591 del Codigo Civil, baluarte, hasta ahora, de proteccién de la
parte «generalmente» mas débil: las personas que adquieren una vivienda.



César Gonzilez Ramos*

Vaquer Caballeria, Marcos: Estado y Cultura:

la funcion cultural de los poderes piblicos

en la Constitucion espaiiola.

(Prol. de E. Garcia de Enterria), Ceura-Universidad Carlos I11
de Madrid, Madrid, 1998, 379 paginas

La monografia de M. Vaquer se inserta entre los trabajos que rompen el
nudo gordiano de la cultura ligada a una determinada posicién de elevacion
espiritual (al alcance de unos pocos), para identificarla como una de las fun-
ciones que no solo debe cumplir sino que cumple hoy dia, como cometido
esencial, el Estado, pieza basal para superar lo que en tiempos recientes se
denuncia en otros foros distintos del estrictamente juridico: «o el hombre
deja de ser antropoide o no sobrevive».

Las manifestaciones estéticas, como primaria representacién de la cultura,
afloran con independencia de cudl sea el régimen politico vigente y ni siquie-
ra los regimenes totalitarios han sido capaces de enervar la funcién creativa del
hombre. Ahora bien, una cultura de masas puede esconder una falsa identidad
entre lo universal y lo particular. Este es el peligro que representan los Estados
totalitarios como también aquellos en los que escasean o se mediatizan los
centros de produccién de la cultura, como consecuencia del predominio, en
esta materia, de la iniciativa privada, regida por principios de eficiencia y efi-
cacia economica y que llevan a satisfacer las necesidades culturales a través de
la produccién de bienes estindares. Como agudamente advierte el autor, «hoy
las grandes empresas de comunicacién se han interpuesto entre creadores y
consumidores. Los primeros ya no tienen por si mismos control ninguno
sobre la explotacién que se dard a sus obras, o sobre las transformaciones a que
se veran sometidas sin su autorizacién. De otro lado, la transnacionalizacion
de la difusién cultural amenaza a las formas culturales autdctonas, que corren
peligro de ser excluidas de los mercados» (pag. 66).

Resulta por ello como primero (que no tnico) de los méritos que atesora
la obra de M. Vaquer, el ofrecernos una interpretaciéon coherente y general de
la articulacion de los poderes publicos para la prestacién de lo que el autor
califica como «servicio de cultura», con la titularidad y ejercicio por los parti-
culares de las libertades de «creacidén» y «producciéon», asi como con el acceso
a la cultura por estos ultimos.

* Doctor en Derecho. Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Carlos III de Madrid.
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Dicha interpretacién constituye la linea medular de su entero discurso,
donde M. Vaquer se va a centrar en la nueva misién del Estado como «agen-
te cultural». Para establecer los términos en como debe desarrollarse dicha
mision se apoya en dos pilares basicos: de un lado, la separacién entre Estado
y sociedad civil: «el Estado debe conducir hacia la sociedad perfecta, pero
desde el respeto por la autonomia de ésta» (pag. 38); de otro, la configuracién
constitucional del Estado como «Socialy, del que sintetiza su funcién cultural
afirmando que «debera seguir una politica cultural activa para poder realizar su
funcion social, politica que deberd tender a la reduccién de las diferencias cul-
turales, pero con respeto por la autonomia de la dimensién espiritual del
hombre» (pig. 65).

Desde estos presupuestos, en la primera parte de su obra M. Vaquer ofre-
ce un andlisis de la evolucidn historica de la politica y el Derecho culturales
(Capitulo II). Sittia la aparicién de la cultura como politica del Estado en el
absolutismo (...); el alumbramiento de una primera Administracién cultural
central burocratizada, en el Estado liberal (...); alude al dirigismo de la poli-
tica cultural en los Estados totalitarios (...) y; enmarca el papel del Estado
como «destacado agente cultural en todos los 4mbitos», en el Estado Social.
Este ultimo constituye un segundo (y fundamental) presupuesto del discurso
del autor, que se va a proyectar hacia tres cuestiones basicas, analizadas bajo la
Optica unitaria que le suministra nuestro ordenamiento constitucional. Con
ocasién del andlisis juridico de dichas cuestiones se pone de manifiesto la
creatividad del autor, asi como la originalidad de la obra.

En primer lugar, M. Vaquer nos refiere la existencia de la cliusula consti-
tucional «Estado de cultura» (art. 149.2 CE), como la tltima, por mas recien-
te, evolucién del Estado, acufiando el sugestivo término de «Estado democra-
tico de cultura» (pag. 182). De esta cliusula extrae, como elementos mas
destacables en lo que ahora importa, una redefinicion de la «autonomia de la
cultura» y de la «misién cultural del Estado», por contraposicidn a las vigentes
en la época del Estado liberal, sintetizindose una y otra en las tres siguientes
proposiciones encadenadas entre si: manteniéndose la inmunidad del «arte»
del individuo frente a las «convenciones humanas» y la «gobernabilidad del
legislador», se precisa de la necesaria accion positiva del Estado en el fenéme-
no cultural, rechazidndose el abandono de la cultura a la sociedad civil. El
Estado sirve a la cultura, siendo ésta reconocida como un orden valorativo
auténomo («autonomia-abstenciény), pero, a la vez, destaca su transversalidad,
en cuanto «dimension de la entera politica tanto interior como exterior del
Estado» («autonomia-misiony).

Como principales manifestaciones de la «autonomia-abstenciény, el autor
centra su atencion en las libertades constitucionales que denomina, siguiendo
el término acufiado por nuestro constituyente, de creacién y produccién. Disec-
ciona su identidad como libertades publicas, alude a problemas terminoldgi-
cos, expone su objeto y contenido y presta especial atencién a la libertad de
citedra. Defiende la autonomia de dichas libertades frente a la moral y el
orden publico, asi como frente a la lealtad a la Constituciéon (fruto, por lo
demas, del contenido de esa otra libertad en la que encuadra las libertades
publicas de creaciéon y produccion: la de expresion). Analiza la dimensidén
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objetiva de las libertades culturales y la autonomia participativa en la Admi-
nistracién cultural.

Por lo que se refiere a la «<autonomia-misién» y su reflejo en nuestro orde-
namiento constitucional, M. Vaquer estudia la «ordenacién del patrimonio
cultural espafiol» (arts. 44 a 46 CE). En su estudio concluye que la nocién
juridica de patrimonio no es aplicable al patrimonio cultural; nos ofrece un
concepto de «bien culturaly; proyecta, analiza e interrelaciona el fenémeno de
la cultura con la propiedad intelectual y el medio ambiente y; cdmo no, con-
ceptualiza el patrimonio cultural de acuerdo con nuestra Constitucion. En
este estadio de la investigacién merece mencidn aparte el tratamiento que el
autor hace de las lenguas como patrimonio cultural. En ¢l destaca cémo, de
acuerdo con nuestro ordenamiento constitucional, no ha de perderse en nin-
giin momento la perspectiva cultural del plurilingtiismo espafiol, en cuanto
que enriquece nuestro propio patrimonio cultural y que debiera servir para
terciar en el debate sobre la cooficialidad de las lenguas. El autor aprovecha,
ademds, para mostrar lo que ya es sabido: la riqueza que aglutinan las lenguas
espafiolas (la castellana y el resto de las cooficiales) que no desmerecen al igual
que el resto de las lenguas roménicas a cualquier otra.

Como tercera y tltima cuestion bésica tratada por el autor, ha de destacar-
se lo que denomina como la «dimensiéon cultural del Estado como poder»
(Capitulo X), donde analiza la distribucién de competencias en favor de las
distintas entidades territoriales en la materia cultura. El interés de este Capitu-
lo se acredita por el significado mismo que tiene la descentralizacién territo-
rial de la cultura. En efecto, M. Vaquer concilia la tension existente entre la
clausula constitucional del articulo 149.2 CE vy la distribucion territorial del
poder. Con la primera se estatuye el deber que corresponde al Estado en sen-
tido estricto de promover el progreso de la cultura y asegurar a todos una
digna calidad de vida. Ello no supone negar cualquier tipo de competencia a
las restantes entidades territoriales (Comunidades Auténomas y Entes Loca-
les). Lejos de ello, el autor traslada el papel de dichas entidades desde el plano
dogmatico al organizativo, de forma que puedan contribuir a que sea una rea-
lidad el mandato contenido en el Preambulo de nuestra Constitucion: la pro-
teccion de las culturas de los pueblos de Espaiia.

De esta forma el autor concilia unidad y pluralidad cultural. La promocién
de la cultura y su acceso en condiciones de igualdad para todos los espafioles,
con descentralizacién y concurrencia de las politicas culturales de todos los
poderes publicos territoriales, redundando en beneficio de la propia autono-
mia cultural, asi como del «servicio» y «fomento» de la cultura. M. Vaquer
pasa asi a analizar juridicamente las «competencias repartidas» y «concurrentes»
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, sin descuidar el papel de las
Entidades locales.

Todo lo hasta ahora expuesto creemos que justifica sobradamente el inte-
rés que representa la consulta a esta monografia. Cabe afiadir, en mérito de la
misma, que su riqueza se incrementa con la exposicion de otras cuestiones no
menos importantes relacionadas con la cultura: la indagacién del origen ter-
minolégico (Capitulo I); su definicion juridica (pig. 94); la aproximacién al
Derecho comparado, concretamente al francés (Capitulo V), pero sin descui-
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dar la doctrina cientifica y las instituciones de otros ordenamientos juridicos
(como el aleman o italiano, p. ¢j.); el tratamiento de la Constitucién cultural
de la Union Europea (Capitulo VI) y; la determinacién de cuales son las
consecuencias organizativas que para las Administraciones publicas cabe deri-
var de la Constitucién cultural.

Como consideracién general, importa también destacar que a través del
discurso juridico de M. Vaquer y concretamente, a través de la funcion cultural
de los poderes piiblicos en la Constitucién espariola, nos ensefia cémo es posible (y
necesario) desterrar tres peligros. El primero, que existiendo tendencias socia-
les de lo que deba entenderse por «manifestacion estéticar, dichas tendencias
se hagan coincidir con las intenciones subjetivas de unos pocos (peligro que se
evita mediante el reconocimiento y proteccion constitucional de las libertades
«de creacién y producciony). El segundo, el de un «consumo de cultura» basa-
do en una jerarquizaciéon del individuo, por la que éste soélo «consumiria»
aquellos productos fabricados para el nivel o escala en que se inserta (de aqui
la importancia, entre otros, del tratamiento que el autor hace de la «cultura-
accion» o creacidén o progreso cultural, asi como de la «cultura-resultado» o
patrimonio cultural, donde el autor destaca la misiéon que en esta materia corres-
ponde a los poderes publicos en cuanto a su conservacidn, enriquecimiento y
accesibilidad). El tercero, el de la uniformizacién cultural (a la que se opone la
descentralizacion territorial de la cultura como un proceso conveniente y la
necesidad de no excluir de competencia a ningtin ente ptblico territorial, tal
y como defiende M. Vaquer).

Estado y Cultura es, pues, una obra escrita por un administrativista critico,
que nos ofrece una descripcidén pormenorizada y valorativa de lo que serin
(son) los fundamentos del Estado, ademds de un catilogo de problemas des-
conocidos por la mayor parte de nuestra doctrina cientifica contemporanea. A
ello se une el atractivo de un agradable manejo de la lingiiistica. Con ¢él, el
autor homenajea no ya sélo el propio titulo con el que nos abre las puertas de
su obra, sino a su definicion de la cultura, que conceptualiza juridicamente
como «el cimulo de manifestaciones de la creatividad humana a las que la
sociedad atribuye un valor intelectual o estético» (pag. 94).

La obra tiene para el lector un doble aprovechamiento. No sélo descubre
con sencillez y claridad (lo que no resta sino que dota de minuciosidad y soli-
dez a la obra) la articulacién de un Estado prestador de cultura, sino que tam-
bién le ilustra y permite adquirir un bagaje intelectual de temas y cuestiones tan
interesantes como el idealismo aleman o el krausismo espafiol. M. Vaquer hace
de esta manera algo mis que contribuir a que sea una realidad el legado que
Comte nos dejo hace ya mas de dos siglos: «Saber para prever, a fin de poder.

Se trata, en suma, de una obra que nos permite a los profanos en la mate-
ria alcanzar un elevado grado en la comprensién del fenémeno de la cultura,
intermediado con el andlisis juridico del autor. Y lo hace con un discurso
sugestivo para un administrativista (aunque no sélo para él pero si de manera
especial): el correspondiente a lo que M. Vaquer denomina, desde el pértico
mismo de su investigacion, la funcion cultural de los poderes piiblicos.

Sirva como epilogo a esta recensién la valoraciéon con que su prologuista
hace plena justicia a la obra y su autor: «Es un libro con ideas claras y bien
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construido, al que tanto el tema como su tratamiento, diseccionado al modo
de proceder de los juristas, dan una especial brillantez. Sienta plaza asi, entre
las monografias cualificadas con que un joven jurista entra en la viva proble-
miatica del Derecho publico actual».
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