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1. Introduccién

La revision de la relacion entre el Tribunal Constitucional y el Parlamento nos
suele transportar a los origenes tedricos que fundamentan la implantaciéon de la
justicia constitucional en Europa y las resistencias iniciales que supera su consoli-
dacién. La exposicion se retrotrae indefectiblemente a las bases kelsenianas de la
definicién del Tribunal Constitucional como legislador negativo que interviene so-
bre la obra del legislador positivo, el Parlamento. En los términos descriptivos de
un trabajo incluido entre los clasicos del derecho pUblico de Garcia de Enterria,
“el poder legislativo se ha escindido en dos: el legislador positivo, que toma la
iniciativa de dictar y de innovar las Leyes, y el legislador negativo, que elimina
aquellas leyes que no son compatibles con la superior norma constitucional”.

La facultad natural de la justicia constitucional se complica cuando se mezcla su
ejercicio con los problemas basicos que ciclicamente vienen a cuestionarla: la natu-
raleza politica de su funcién, el alcance de la capacidad interpretativa de la norma
constitucional al definir su oposicién con la ley y la debilidad o inexistencia de la legiti-
midad democrética del érgano judicial. Todas ellas, de una u otra manera, confluyen
en su relacién con la actividad, el funcionamiento y la posicién del Parlamento.

Teniendo clara de partida esa incidencia de la naturaleza de la labor del juez cons-
titucional sobre el Legislador, el tema de las relaciones entre el Tribunal Constitucional
y el Parlamento, afrontado en abstracto, se acaba erigiendo en una de esas cuestiones
casi de imposible resolucion dentro de la configuracién del Derecho Publico y que
ciclicamente reverdece. Se continta explicando a los alumnos de las Facultades de
Derecho que una de las causas que provocaron el retraso de la implantacién de la
justicia constitucional en Europa, se encuentra en la resistencia conceptual a permitir
la supervision del legislador democratico mediante el control de la ley, realizado por
un érgano que no ha recibido la legitimacion del voto popular.
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Este reproche, que Garcia de Enterria colocaba en el haber de tedricos de
movimientos “jacobinos”, aparecia, aunque no entre los argumentos centrales,
en el debate doctrinal de principios del siglo XX entre Schmitt y Kelsen sobre la
creacién de Tribunales para el control de la constitucionalidad de la Ley, e incluso
con anterioridad habia servido de sustrato para la construccion de teorias sobre
poderes moderadores y la definicién de la defensa del control politico de la ley.

Si'se deja a un lado la importancia que en el origen de la justicia constitucional
desempend la necesidad de garantizar el reparto territorial del poder fijado en la
constitucion, la objecion abstracta y general al control de la Ley entendida como un
conflicto de perfiles miticos ha requerido el recurso docirinal a otro de los mitos del
Derecho Constitucional, al del Poder Constituyente. En este caso, como si se tratase
de un circulo virtuoso la justicia constitucional puede controlar al Parlamento, al
legislador democrdtico, sencillamente porque el Tribunal Constitucional en su ac-
cién defiende la voluntad del constituyente plasmada en la Constitucién, definida
como norma juridica fundamental de naturaleza rigida y de posicion superior en
el ordenamiento juridico estatal. En términos del que fuera Presidente de nuestro
Tribunal, Cruz Villalén, “porque hay Constitucién cabe decir también —e incluso
sobre todo- la ley puede ser declarada «inconstitucionab» y nula”.

El propio Tribunal Constitucional espafol se encargé en su dia de reafirmarlo

en el Fundamento Juridico Cuarto de la STC 76/1983:

“No cabe duda (...) que las Cortes Generales, como titulares «de la
potestad legislativa del Estado» (art. 66.2 de la Constitucién), pueden le-
gislar en principio sobre cualquier materia sin necesidad de poseer un fi-
tulo especifico para ello, pero esta potestad tiene sus limites, derivados de
la propia Constitucion, y, en todo caso, lo que las Cortes no pueden hacer
es colocarse en el mismo plano del poder constituyente realizando actos
propios de éste, salvo en el caso en que la propia Constitucién les atribu-
ya alguna funcién constituyente. La distincion entre poder constituyente y
poderes constituidos no opera tan sélo en el momento de establecerse la
Constitucién; la voluntad y racionalidad del poder constituyente objetiva-
das en la Constitucién no sélo fundan en su origen sino que fundamentan
permanentemente el orden juridico y estatal y suponen un limite a la po-
testad del legislador. Al Tribunal Constitucional corresponde, en su funcién
de intérprete supremo de la Constitucion (art. 1 de la LOTC), custodiar la
permanente distincion entre la objefivacion del poder constituyente y la
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actuacion de los poderes constituidos, los cuales nunca podran rebasar
los limites y las competencias establecidas por aquél”’.

La conversion de la Constitucién, ya norma juridica, en un elemento cultural,
la garantia de la democracia y las virtudes histéricamente demostradas por el
organo en marcos comparados han permitido la implantacién casi natural del
control de la constitucionalidad de las leyes como un elemento del constitucio-
nalismo democrético tras los diversos procesos transicionales?.

La constatacion de que también en nuestro modelo de justicia constitucional
se ha recurrido para explicar la posicion general del Tribunal Constitucional fren-
te al Legislador a una construcciéon genérica reiterada en otros ordenamientos
constitucionales y del hecho evidente de la extension del fenémeno de la justi-
cia constitucional con la proliferacién de Tribunales Constitucionales, no debe
confundirmnos sobre la linea a seguir a partir de este momento. Adn cuando la
coincidencia y la extension ofrezca elementos comunes, siguiendo a Hesse en
este campo, sélo resulta de utilidad un estudio que se centre en cémo se han ar-
ticulado las relaciones entre el Tribunal Constitucional y el Legislador en el marco
normativo nacional y que permita la definicion de los perfiles que la practica ha
consolidado en el ordenamiento constitucional espafol.

El andlisis de la posicion y la relacién de ambos érganos Gnicamente puede
hacerse partiendo de su naturaleza de 6rganos constitucionales paritarios con
reconocimiento de autonomia normadora que contactan y se relacionan a través
del estricto ejercicio de las competencias que el ordenamiento les atribuye.

El Tribunal Constitucional se ha configurado constitucionalmente como
un organo dispuesto para el control de la constitucionalidad de la Ley a
través de un variadisimo elenco de vias procesales y para la resolucién de
conflictos, al que se han atribuido subsidiariamente la tarea de proteger los

Los términos de este Fundamento han sido repetidos en Sentencias posteriores, especialmente
en casos en los que se requeria un control de la discrecionalidad del legislador al que se impu-
taba de arbitrariedad; entre otras SSTC 247/2007, 223/2006, 139/2005, 47/2005, 96/2002,
10472000 {en la que se ofrece un nuevo matiz a los pronunciamientos realizados en 1983),

15/2000, 242/1999, 233/1999, 149/1991 y 108/1986.

El Tribunal Constitucional se encuentra, sin ser exhaustivos, en los modelos constitucionales de
Grecia, Portugal, Espana, Albania, Bulgaria, Repiblica Checa, Croacia, Georgia, Hungria, Le-
tonia, Lituania, Macedonia, Polonia, Rumania o Rusia.
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derechos fundamentales y las libertades publicas. Continta presentando ese
déficit democrdtico que le impide contradecir en un conflicto llevado hasta
sus ultimas consecuencias a las Cortes Generales. La eleccion democratica de
los Camaras, el caracter representativo del conjunto nacional y la naturaleza
de 6rgano superior entre los insfrumentos dispuestos para permitir el ejercicio
del derecho de participacion politica garantizada en el articulo 23.1 de la
Constitucién, convierten a las Cortes en un érgano constitucional sin par, con
independencia del lugar al que se vea relegado como instituciéon parlamentaria
en el actual Estado de partidos.

Como apuntaba Garcia Pelayo en los origenes de la andodura de la
Constitucion y de la justicia constitucional en nuestro pais, las Cortes Generales

son la culminacién del Estado democratico y el Tribunal Constitucional el cierre
del Estado de Derecho.

En este contexto, como idea de partida, la relacion de nuestro Tribunal Constitucional
y nuestro Parlamento sigue quedando reducida a un problema de control, en el que
ciclica o puntualmente se cuestiona la idoneidad del érgano, en el que no resultan de
una importancia menor los medios y los instrumentos puestos a disposicion del Tribunal
para llevarlo a cabo, ni tampoco el alcance o la profundidad con la que puede inter-
venir sobre la institucion parlamentaria, sin distorsionar el modelo constitucional, en
el que el Parlamento es el maximo érgano democrdtico y representativo.

Por Gltimo, la dindmica de colaboracion y contradiccion que conecta al Parlamento
y al Tribunal Constitucional se ha fundamentado fradicional y, en apariencia, constitu-
cionalmente en el monopolio del control ejercido por este en la actividad de aquél. El
privilegio del érgano electo sometido directamente a la Constitucion se extiende a su
obra, la Ley (arts. 66.2y 161.1, a CE), y en nuestro modelo constitucional a la propia
organizaciéon y funcionamiento de la institucion parlomentaria (arts. 66.3y 72 CE)*.

No obstante, por una serie de fendmenos a los que se asisten recientemente quizas en la practica
se esté resquebrajando de una manera dudosamente constitucional ese monopolio. A estas altu-
ras no plantea discusion las competencias de control de las actuaciones materialmente adminis-
trativas y de personal del Tribunal Supremo y de los Tribunales Superiores de Justicia (arts. 58.1 y
74.1, cde la LOPJyart. 1.3, a de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién
contencioso-administrativa). Pero el campo que deja abierto el Auto de 1 de octubre de 2003 de
la Sala Especial del Tribunal Supremo prevista en el art. 61 de la LOPJ y la Sentencia 54/2008,
de 8 de abril, de la Sala Segunda dei Tribunal Supremo, puede hacer peligrar el monopolio del
Tribunal Constitucional en el control de los actos parlamentarios, legislativos o no.
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En el resto del texto, cumpliendo con la misién propia de una ponencia ge-
neral, se procederd a realizar una exposicién epidérmica, descriptiva y general,
que dejard espacios a un examen mas profundo de los diferentes temas en torno
a los que gira la relacion entre el Parlamento y el Tribunal Constitucional en el
ordenamiento constitucional espafol. Aungue nos tomaremos la libertad de alte-
rar el orden de los actores, respetando la tradicién por la que las constituciones
siempre han reconocido y regulado los 6rganos en funcién a su conexién con el
cuerpo electoral.

2. La continuidad del problema
2.1. La intervencién del Tribunal Constitucional sobre la Ley

La superacién de las objeciones iniciales y la aceptacién pacifica del control
de la constitucionalidad de las leyes, no hace desaparecer la tensién que en oca-
siones emerge en las relaciones entre ambos 6rganos y las dificultades propics
que conlleva el ejercicio del control. El silencio oculta, pero no hace desaparecer
el problema. Sin embargo, el que afloren los conflictos va « depender de diferen-
tes factores més o menos persistentes en las diferentes realidades constituciona-
les y, en gran medida, de como tiendan a comportarse ambos érganos.

Por no continuar moviéndonos en un plano abstracto y general, queda claro
con una mera revisién histérica que nuestra experiencia ha dado pruebas de
cémo la tensién entre legislador y justicia constitucional permanece larvada y
ocasionalmente se manifiesta como una excepcional descarga de presién.

El carécter pacifico de las relaciones y la excepcionalidad del conflicto pu-
blico va a depender en gran medida del comportamiento de ambos érganos;
del autocontrol en el ejercicio de las competencias que ponen en contacto a
Parlamento y Tribunal Constitucional. En definitiva, de su capacidad para evitar
las guerras abiertas.

En nuestro sistema constitucional, curiosamente, el conflicto mas virulento
y medidtico se ha producido entre el Tribunal Constitucional y los tribunales
de la jurisdiccion ordinaria, especialmente el Tribunal Supremo en su Sala
Primera, y se ha originado en la préctica del recurso de amparo. En cambio,
en el ambito de la relacién del Legislador con su controlador se detecta —lo
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que quizds sea un exceso de percepcién por mi parte— un cierto esfuerzo por
evitar o, en el peor de los casos, por reducir los conflictos més delicados.

Una vez que se ha admitido la verificacién de la constitucionalidad de |q
Ley, la situacién de mayor riesgo para la norma y su autor proviene de la
capacidad desarrollada por el Tribunal Constitucional a la hora de intervenir
sobre la facultad parlamentaria de configuracion de la Ley, es decir, sobre
la discrecionalidad evaluada sobre pautas de posible arbitrariedad, y a la
hora de fijar el alcance y los efectos del fallo en la inconstitucionalidad de
la Ley.

Pues bien, sin ninguna pretension de exhaustividad, se pueden traer a co-
lacién diversos ejemplos de esa tendencia en la linea de elusién del conflicto
entre instituciones.

Una manifestacion de esa pauta se localiza en el hecho de que el
Parlamento no se haya enfrentado abiertamente al Tribunal Constitucional
por el contenido de las resoluciones en las que éste le daba instrucciones so-
bre la razonabilidad o la calidad de los contenidos de las leyes, en términos
de la doctrina italiana en el marco del juicio sobre la ragionevolezza de la
Ley, utilizado como un criterio para aceptar o rechazar la constitucionalidad
de una norma. Y, a cambio, en sentido opuesto, el Tribunal Constitucional ha
hecho intentos por no abusar de este proceder en sus resoluciones.

Sobre la paciencia de las Cortes Generales, todos recordamos la STC
53/1985, en la que el Tribunal Constitucional llegéd a enumerar las carencias
detectadas en el articulo 417bis del Cédigo Penal y como esas insuficiencias
convertian en inconstitucional varias partes del articulado de lo que finalizé
siendo la Ley Orgdnica 9/1985, de 5 de julio. La aplicacién de la Sentencia
obligé al Congreso de los Diputados y al Senado a disefiar interpretativa-
mente un procedimiento para aprobar el texto legislativo con las “sugeren-
cias” del Tribunal. Pero, la inconveniencia de la actitud del 6rgano de enjui-
ciamiento, no les llevé a la rebelién.

Por su parte, de la autocontencion del Tribunal Constitucional se encuen-
tra testimonio en los datos expuestos por la profesora Esperanza Gémez
Corona en el trabajo, “Control de constitucionalidad de las leyes en Esparia:
Un estudio estadistico sobre el cauce procesal utilizado, el parédmetro invoca-
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do y el sentido del fallo (1 980-2008)", que en breve verd la luz en la Revista
de Derecho Politico.

Trabajando sobre los fallos de los controles de leyes estatales resueltos
entre 1980 y 2008 y teniendo presente que en una misma senfencia se pue-
den acumular fallos de diferente naturaleza aplicados a los preceptos de la
norma examinada, se constata, de un lado, un cierto equilibrio con un pe-
queno predominio de las sentencias desestimatorias sobre las estimatorias vy,
de otro lado, una preponderancia de los fallos estimatorios en los recursos
directos, que se invierte en el caso de la cuestion de inconstitucionalidad.

Pero, mas significativo resulta el examen en concrefo de los fallos estima-
torios, aquéllos en los que segin el articulo 39, parrafo 1° de la LOTC, el
Tribunal junto a la inconstitucionalidad de la norma, debe declarar la nuli-
dad de los preceptos impugnados. Pues bien, entre estos la nulidad solo se
ha decretado en 75 ocasiones, siendo mayoritaria la bisqueda de soluciones
que no impliquen la declaracion de nulidad del precepto cuya constituciona-
lidad se examing. Son 114 los asuntos en los que se esquiva la declaracion
de nulidad porque se recurre a una interpretacion conforme de la norma (en
77 ocasiones), se difieren los efectos anulatorios (en 7 ocasiones) o, senci-
llamente, se opta por un simple pronunciamiento de inconstitucionalidad {en
30 ocasiones).

También resulta interesante que el predominio de los fallos sin nulidad se
localice en sentencias que ponen fin a los recursos de inconstitucionalidad,
procesos en los que por su naturaleza directa y la muy especifica atribucién
de legitimacion procesal aflora de una manera mas nitida el conflicto politi-
co que subyace tras el intento del control de la constitucionalidad de la ley.
Asi, frente a los 38 fallos con contenido anulatorio, se oponen 80 fallos de
inconstitucionlidad®.

Las limitaciones de esta vision meramente cuantitativa resultan evidentes.
En este sentido, no se tiene en cuenta la peculiaridad de cada problema y
de cada caso. Ademas, se construye sobre el andlisis de impugnaciones de

En datos porcentuales supone que casi el 68 por ciento {67,79) de los fallos estimatorios en
recursos de inconstitucionalidad han optado por no anular la norma, frente al 32 por ciento
(32.20) de casos en los que se ha decidido la anulacion.

=
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leyes estatales, sin considerar el resultado del control de las disposiciones de
las Comunidades Auténomas, con lo que se pierde la visién completa clel
comportamiento del Tribunal Constitucional ante la Ley. O, incluso, se podria
afadir que con una periodificacion de los datos se hubiera podido ofrecer
una serie de variantes significativas sobre el comportamiento del Tribunal en
diferentes momentos de su vida. Pero, de cualquier forma, deja en evidencia
una posicién global de respeto hacia la obra del legislador estatal y trans-
luce un comportamiento en el que se ha asumido de manera consciente las
graves consecuencias que conlleva la declaracion de la nulidad de las dispo-
siciones con rango de ley y su efectiva derogacion.

Tabla 1: Tipo de fallos en las sentencias de control de constitucionalidad

Tipo de Fallo
Tipo de Proceso . , , , No se Total
Estimatoria Desestimatoria .
pronuncia
Recurso de - : , ‘
Inconstitucionalidad 95 57 2 154
Cuestion de 61 114 17 192

Inconstitucionalidad
Recurso-Previo 4 .3 0 7

Cuestion Interna de

Inconstitucionalidad 4 0 0 4
Conflicto en defensa o S o o
de la Autonomia 0 o 1 .0 ‘ 1
Local : k

Total 164 175 19 358

Fuente: Esperanza Gémez Corona: “Control de constitucionalidad de la leyes en Espana:
Un estudio estadistico sobre el cauce procesal utilizado, el pardmetro invocado y

el sentido del fallo (1980-2008)"°.

En el ulfimo grupo bajo la rubrica de “no se pronuncia” se incluyen todas aguellas resoluciones
en fas que el Tribunal Constitucional no se pronuncia sobre el fondo, por la pérdida sobrevenida
del objeto, por el desistimiento de los recurrentes o por cualquier otra circunstancia. Las senten-
cigs interpretativas, cualguiera que sea la forma que adopten, se incluyen entre las estimatorias.
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Tabla 2: Naturaleza y numero de fallos estimatorios

Fallos Estimatorios

Procesos NUL INT ND MI IT NoB NoO NoA Totdl
- RI. 38 50 7 23 15 9 2 0 144
Cl 33 26 0 4 0 0 0 0 63
RP- 0 i 0 3 0 0 1 1 6
CIC 4 0 0 0 0 0 0 0 4

.. CDAL 0 0 -0 0 0 0 0 0 0
Total 75 77 7 30 15 9 3 1 217

Fuente: Esperanza Gémez Corona: “Control de constitucionalidad de la leyes en Espafia:
Un estudio estadistico sobre el cauce procesal utilizado, el pardmetro invocado y

el sentido de! fallo (1980-2008)"°

Si se buscan ejemplos concretos de esta actitud comedida del Tribunal
Constitucional, se puede considerar que la misma se ha manifestado en los
supuestos limite; especialmente, en aquellas ocasiones en las que el conflicto
reunia un alto contenido politico, bien por el objeto de la impugnacién, bien por
las condiciones ambientales en las que se produce la impugnacion y se exige la
respuesta judicial. Algo de ello late en las posturas que se manifiestan a traves
de la STC 111/1983, en la que se enjuicia el Decreto-Ley de expropiacion del
Holding RUMASA, aunque no se trate de una norma parlamentaria sino guber-
namental, de la STC 108/1986, sobre la Ley Orgdnica del Poder Judicial y las
consideraciones de grado que se realizan en torno a la capacidad del legislador
para desarrollar el articulo 122.3 de la Constitucion, o de la STC 48/2003, so-
bre la LO 6/2002, de 27 de junio, de partidos politicos.

No sabemos si esa tendencia manifestada hacia la moderacion se mantendrd
en la futura resolucién de los recursos de inconstitucionalidad planteados contra
la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia
para Catalufa. Sin lugar a dudas, entre los asuntos pendientes de resolucion se
puede considerar el ejemplo mds claro de los limites que jalonan el ejercicio de
sus competencias por el Tribunal Constitucional, en la medida que le estd exi-
giendo un juicio de constitucionalidad y eventual nulidad sobre una norma gue

©  NUL: nulidad; INT: interpretativa; ND: nulidad diferida; MI: mera inconstitucionalidad (inconsti-
tucionalidad sin nulidad); IT: inconstitucionalidad en funcion del territorio; No B: no basica; No
O: no organica; NO A: no armonizadora.
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ha sido aprobada por el Parlamento de Catalufa, por las Cortes Generales y por
el Cuerpo Electoral de la Comunidad Auténoma.

Por Gltimo, la lucha politica entre mayorias y minorias ha dejado al descubier-
to claros intentos por instrumentalizar el Tribunal Constitucional, convirtiéndolo
en esa temida “Tercera Cdmara”, que este 6rgano ha intentado esquivar con
mejor o peor fortuna; pero, que en ocasiones le ha exigido dejar tras de si una
serie de ilustres caddveres juridicos.

Se pueden recordar dos de ellos, que coinciden en su origen y se enmar-
can en el mismo proceso de filibusterismo parlamentario al que se asistié en la
Segunda Legislatura de las Cortes Generales.

El primero, y més evidente, ha sido la desaparicién del cuestionado doctrinal-
mente recurso previo de constitucionalidad de las Leyes Orgdnicas y los Estatutos
de Autonomia, a través de la Ley Organica 4/1985, de 7 de junio, como conse-
cuencia, entre otras razones, del abuso de este instrumento impugnatorio por la
oposicién parlamentaria y de la disfuncionalidad que llega a demostrar su uso a
medida que el Tribunal se ve impelido a retrasar los plazos normales de respues-
ta y resolucién de los asuntos.

El segundo, también de la misma época, va a constituir durante més de una
década uno de los pilares de la doctrina de los interna corporis acta: la asimila-
cion como fuentes juridicas y, especialmente, a los efectos de su control de las
resoluciones inferpretativas e integradoras, elaboradas por los érganos de las
Cdamaras legislativas, a los propios Reglamentos parlamentarios que comple-
tan. La construccién jurisprudencial se localizaba en la argumentacién de los
fundamentos del ATC 183/1984, de 21 de marzo y se mantiene sometida a un
proceso de erosién y delimitacion hasta el definitivo cambio de doctrina que se

produce en la STC 44/1995, de 13 de febrero.
2.2. La intervencién en el proceso de formacion de cada uno de
los 6rganos
La manera en la que funcionalmente cada érgano participa en el proceso

de creacion del otro se puede considerar otra via para acercarse al andlisis
del caudal de relaciones que se establecen entre el Parlamento y el Tribunal
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Constitucional. La relacién en estos casos suele ser unidireccional en la medida
que las Camaras legisladoras participan en diferentes ordenamientos en el pro-
ceso de formacién del érgano de la justicia constitucional; mientras que resulta
més inhabitual que el drgano judicial interiera en el procedimiento de eleccion
de los miembros del Parlamento.

La participacion de las dos Cédmaras en el proceso de nombramiento de los
magistrados del Tribunal Constitucional, como un camino para conferir cierto
fundamento democrdtico al érgano, quedaba resuelto en el propio articulo 159
de la Constitucién. La practica también ha demostrado que el ejercicio de esa
potestad constitucional se ha convertido en uno de los instrumentos mas claros
para el desprestigio del propio Tribunal. El requisito de la mayoria cualificada
ha dejado desde 1991 de considerarse una garantia de consenso sobre las
personas que se seleccionan para el cargo de magistrado y ha acabado convir-
tiéndose en una oportunidad para un reparto partidista de cuotas, que mancha
politicamente la institucién resultante, con unos magistrados que de partida de-
ben soportar la etiqueta de los votos que los apoyan.

El sistema que venia acentuando sus limitaciones ha entrado en crisis con la renova-
cién del afio 2008. La inaccién del Senado ha tenido como consecuencia un bloqueo
en el nombramiento que, a las fechas de redactar estas lineas, supone un retraso de
dieciocho meses sobre el plazo constitucional y legalmente marcado, sin que existan
expectativas a corto plazo de que esa anormalidad vaya a ser corregida. La situacion,
que no mejora la percepcién de la ciudadania sobre nuestra Segunda Camara, ero-
siona institucionalmente al Tribunal Constitucional y, se quiera o no, resta autoridad al
contenido de las decisiones tomadas en tan peculiar situacién de interinidad.

El Gnico déficit normativo que presentaba el modelo se reducia a la falta de
intervencién de los parlamentos de las Comunidades Auténomas en el proceso
de formacién del érgano constitucional. La laguna ha sido aparentemente resuel-
ta por la reforma operada recientemente a través de la Ley Organica 6/2007, de
24 de mayo, que ha conferido una nueva redaccién al parrafo 1° del articulo 16
de la LOTC’. La reforma, como resulta conocido, trae causa en lo dispuesto en

“Los Magistrados del Tribunal Constitucional serdn nombrados por el Rey, o propuesta de los Ca-
maras, del Gobierno y del Consejo General del Poder Judicial, en los condiciones que establece
el articulo 159.1 de la Constitucion. Los Magistrados propuestos por el Senado serdn elegidos
entre los candidatos presentados por las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
en los términos que determine el Reglamento de la Camara”.
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algunas de las reformas estatutarias realizadas con posterioridad a 20068 y ha
dado lugar a que se cree una via procedimental en la que las asambleas de las
Comunidades Auténomas pueden incidir en la decisién del Senado a la hora de
nombrar sus cuatro magistrados”’; aunque la Camara continda manteniendo un
amplio margen de discrecionalidad a la hora de elegir a los cuatro magistrados
que conforme al articulo 159 de la Constitucién les corresponde nombrar'®.

En la ofra orilla se encuentran aquellos modelos en los que entre las tareas
que asume la justicia constitucional se localiza también la de intervenir resolvien-
do ciertos conflictos electorales. En principio, en Espafia, el articulo 70.2 de la
Constitucién excluia, segin el parecer de bastantes autores, la intervencién del
Tribunal Constitucional en el campo de las reclamaciones electorales. No obs-
tante, la asuncién de facultades realizada por el propio Tribunal Constitucional
en defensa del derecho constitucional de participacién en el marco de las dispu-
tas surgidas tras el proceso electoral del 29 de octubre de 1989, y la creacién
por la Ley Orgénica 8/1991, de 13 de marzo, de reforma de lo Ley Orgénica de
Régimen Electoral General del denominado “amparo electoral” han cambiado
por completo el panorama, convirtiendo al érgano de justicia constitucional en
un tribunal electoral con competencias subsidiarias con capacidad para pro-
nunciarse sobre la regularidad del proceso de eleccion de los miembros de las
Cémaras legislativas.

#  Expresamente en el art. 180 del Estatuto de Autonomia para Catalufa, de manera genérica en

los arts. 224 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, 58.2, d del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Ledn y 89.4 del Estatuto de Autonomia para Aragén.

Art. 184.7 del Reglamento del Senado: “La eleccion por el Senado de los cuatro Magistrados
del Tribunal Constitucional, cuyo nombramiento ha de proponerse af Rey, segun lo previsto en
el articulo 159 de la Constitucién, seguiré el procedimiento previsto en este Capitulo con las
siguientes especialidades:

a) El Presidente del Senado comunicard a los Presidentes de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas la apertura del plozo para lo presentacion de las candidaturas.
Cada Asamblea Legislativa podrd, en ese plazo, presentar hasta dos candidatos, resultando
aplicable lo dispuesto en los apartados 3 y 4 de este articulo.

b) La Comision de Nombramientos elevard al Pleno de la Cémara una propuesta con tantos
candidatos como puestos a cubrir, que deberdn haber comparecido previamente en la Co-
mision. Sino se hubieran presentado en plazo candidaturas suficientes, la propuesta que se
eleve al Pleno podra incluir otros candidatos”.

" Al respecto, los FFJJ 8, 9y 10 de la STC 101/2008, en los que se acepta tras construir una
interpretacion conforme la constitucionalidad del apartado 7° del art. 184 del Senado. Sobre la
constitucionalidad del apartado segundo del 16.1 de la LOTC, se habio pronunciado ya en la
STC 49/2008.
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3. El modelo espaiol de relaciones entre el Parlamento y el
Tribunal Constitucional

Una vez que ha quedado relativamente claro que el conlflicto sigue latente y
que en cierta medida se manifiesta cémo un iceberg, demostrando normalidad
en la superficie y escondiendo los problemas bajo la linea de flotacion, se puede
abordar la exposicién a través de algunas pinceladas sobre coémo se desenvuelve
el modelo entre la justicia constitucional y las instituciones parlamentarias en el
modelo constitucional de nuestro pais y cudles son sus puntos débiles.

De partida cualquier examen y exposicion del modelo espafnol no puede per-
der de vista dos datos elementales.

En primer lugar, cuando se aborda el estudio de la relacién entre el Tribunal
Constitucional y el Parlamento, no se puede olvidar que en nuestro modelo cons-
titucional, bajo el nomen parlamento no sélo se incluye a las Cortes Generales,
sino que también tienen naturaleza parlamentaria las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas. Por lo tanto, una primera aproximacién al modelo
requiere una minima comprobacién sobre si se desarrolla por los mismos cauces
y con el mismo grado de respeto institucional la relacion de las Cortes con el
Tribunal Constitucional y las relaciones de las instituciones parlamentarias auto-
némicas y el érgano de la justicia constitucional.

La configuracién juridica de la posicién de los entes autonémicos en su acceso
y relacién con el Tribunal les coloca en un plano diferente y disminuido, especial-
mente si se compara con el lugar en el que ha acabado situandose las Cortes.

Ademas de la histérica exclusién en el proceso de formacién del érgano
constitucional, no se desvela ningln secreto, si se apunta que gran parte de la
diferente situacién de las instituciones parlamentarias autonémicas y su actividad
como sujeto u objeto de la labor del Tribunal Constitucional tiene un claro origen
en la desigual configuracién juridico-procesal de las Comunidades Auténomas
en el articulado de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional.

Los ejemplos de la diferencia de régimen juridico son diversos.

Para comenzar, las Comunidades Auténomas, singularmente las instituciones
legislativas, tienen legalmente vedado el control de las normas con rango de
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ley de las demds Comunidades, reduciendo su campo de impugnacién a las
normas del Estado’". Un limite que no se extiende, por ejemplo, a los gobiernos
autonomicos en la legitimacion para plantear conflictos sobre reclamacion del
ejercicio de competencias.

La misma disposicion determinag también gue las Comunidades Auténomas
solo puedan impugnar una ley estatal previa demostracién de que afectan a
su propio dmbito de autonomia (art. 32.2 LOTC). La flexibilizacién del requi-
sito legal de “la afectacion” que se viene reiterando en la doctrina del propio
Tribunal desde la Sentencia 84/1982, de 23 de diciembre, no ha eximido a
los Parlamentos ni a los Gobiernos de las Comunidades Auténomas de proce-
der en sus demandas a una casuistica y penosa tarea de demostrar su com-
petencia en cada proceso en el que se impugna una ley estatal, ni tampoco
ha impedido que las partes defensoras de la constitucionalidad de la norma
cuestionen de manera sistematica la capacidad procesal de las instituciones
avtondmicas'?.

Por Ultimo, en lo que se refiere a la dindmica parlamentaria, las minorias no
fienen reconocido el acceso al Tribunal Constitucional para impugnar las leyes
aprobadas por los propios Parlamentos autonémicos. Como han reiterado no
hace mucho tiempo los argumentos de la STC 223/2006,

"Este Tribunal, sometido exclusivamente a la Constitucién y a su Ley
Orgénica (art. 1.1 LOTC), si la regulacién establecida en ésta no re-
sulta contraria a los preceptos constitucionales [a los que no cabe con-
siderar que se opone la concrecion de la legitimacién de los 6rganos
colegiados ejecutivos de las Comunidades Auténomas para el ejerci-

" La limitacién se encuentra recogida en el art. 32.2 de la LOTC, y ha sido recordada en términos

contundentes en el ATC 26/2000, de 18 de enero (F J. 2), en la inadmisién de un recurso de
inconstitucionalidad planteado por el Gobierno de Castilla y Ledn contra la Ley de las Cortes de
Castilla-La Mancha 11/1999, de 26 de mayo, por la que se crea la Indicacién Geogrdfica de
Vinos de la Tierra de Castilla.

Aunque son varios los ejemplos y parecia que desde la STC 199/1987, de 16 de diciembre, lo
defensa de la integridad constitucional primaba sobre de demostracién de la afectacion compe-
tencial, la oposicidn de la Abogacia del Estado o de otras partes a la legitimacion general de las
Comunidades Auténomas en los recursos de inconstitucionalidad se ha repetido en casos recien-
tes tan significativos como el recurso del Gobierno Vasco contra la Ley Organica 6/2002, de 27
de junio (Cf. F. J. 1 de la STC 48/2003), o del Partlamento de Navarra contra la Ley Orgdnica
8/2000, de 22 de diciembre (Cl. F J. 1 de la STC 236/2007).

EX
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cio del recurso de inconstitucionalidad, extremo cuya inclusiéon en la
LOTC concreta la legitimacién de los 6rganos colegiados ejecutivos y
las Asambleas de las Comunidades Auténomas, reconocida en principio
por el art. 162.1 a) CE, conforme a la llamada que hace a dicha Ley
Organica el art. 165 CE], no puede atender a ofra razdn que la que
resulta del art. 32 en la forma en que este precepto existe en Derecho
e inferpretando su contenido en los margenes que le permiten los termi-
nos literales de la LOTC. El art. 32.1 LOTC reconoce una legitimacion
incondicionada para impugnar normas con rango de ley a una serie de
sujetos entre los que no figuran los ejecutivos y legislativos autondmi-
cos; a éstos solo se les confiere, en el apartado 2 del mismo articulo,
una legitimacién limitada al caso de las leyes, disposiciones y acfos con
fuerza de ley del Estado. El hecho de que un apartado 3, no incluido
en el texto promulgado de la Ley Organica del Tribunal Constitucional,
les reconociera también legitimacién para impugnar leyes de la propia
Comunidad Auténoma acredita, por lo demds, que se considerd en su
momento necesario incluir en la Ley un apartado especifico a fin de
establecer la legitimacion que ahora se quiere admitir. No habiendo
entrado, finalmente, en vigor ese apartado, su inexistencia en Derecho
supone que la regla de los apartados 1y 2 excluye una interpretacion
extensiva de su alcance” (R J. 2).

Si de la capacidad de acceso al Tribunal Constitucional, se pasa al estudio de
la situacion que se verifica cuando la produccién normativa de las Comunidades
Auténomas se convierte en el objeto del control por el Tribunal Constitucional,
en ese caso la situacién viene marcada por la comparativa debilidad de la ley
autonomica en el proceso de constitucionalidad. El ejemplo mas claro de rup-
tura de los privilegios de la fuerza y lo posicién de la ley se localiza, como ya
explicara Jiménez Asensio, en la extensién del mecanismo de la suspension a la
ley autonémica por la mera voluntad del Gobierno, en los términos en los que

el articulo 30 LOTC fuerza los limites de la competencia atribuida por el articulo
161.2 de la CE.

El desequilibrio en el marco del control de constitucionalidad de las leyes, se
refuerza con la tendencia seguida a la hora de configurar otros procesos. Por
ejemplo, que la aplicacion legal de la potestad gubernamental del apartado
2° del articulo 161 de la Constitucion, regulada a través del mecanismo de
impugnatorio del Titulo V de la LOTC, haya sido instrumentalizada para con-

_El
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trolar el proceso de creacion de la Ley autonémica'?, colocando al Tribunal
Constitucional en una delicada posicién. O el hecho de que tras el conflicto
en defensa de la autonomia local se oculte dadas las condiciones de legitima-
cion un proceso de control accesible para la impugnacién de las normas de
Comunidades Auténomas y de incierto uso para las leyes del Estado'.

En segundo lugar, la via tradicional a través de la que han entrado en con-
tacto y colision el Parlamento y el Tribunal Constitucional ha sido el proceso de
control de la constitucionalidad de la Ley. Pero en el modelo espanol de justicia
constitucional, junto a ese procedimiento, se han habilitado otros en los que de
manera mas o menos directa el Tribunal ha terminado interviniendo en la vida y
las competencias parlamentarias.

Asi, tras los dos conflictos entre érganos constitucionales que hasta la fecha
se han sustanciado conforme a los articulos 73 a 75 de la LOTC, se localiza
una delimitacién de competencias parlamentarias de las Cadmaras de las Cortes
Generales (STC 45/1986) y del Senado (STC 234/2000) en el proceso de crea-
cién de la Ley. También, se ha utilizado el procedimiento de impugnacién regula-
do en el Titulo V de la LOTC para infervenir sobre decisiones parlamentarias sin
otro elemento impugnatorio'®, o en concurrencia con reproches de naturaleza
competencial'®.

No obstante, la innovacién mas llamativa entre los procesos regulados en
la LOTC ha sido la prevision de un procedimiento cuya resolucién afecta de

En ese ambito discurre la impugnaciéon que fue resuelta por el Auto de Pleno de inadmisién
135/2004, de 20 de abril; en la que llama la atencién, no la solucién ofrecida razonablemente
por la mayoria en el marco de la doctrina que tradicionalmente habia fijado el Tribunal sobre el
derecho al debate de las iniciativas parlamentarias, sino la profusién de votos particulares que
cuestionan la resolucion,

A ello se podrian anadir ofras cuestiones que requieren una explicacién mas extensa de la que
se le puede ofrecer en este trabajo como que el Tribunal Constitucional haya aceptado que se
resuelvan las disputas competenciales a través del recurso de inconstitucionalidad, cuando la
norma de cobertura competencial sea una ley estatal o autonémica, con el consiguiente debili-
tamiento de una ley a la que se efecta un reproche de inconstitucionalidad con el pardmetro de
las disposiciones del bloque de constitucionalidad; o la sorprendente via de desvalorizacion de
fuerza normativa del Estatuto de Autonomia que se detecta tras ciertos pronunciamientos de las

SSTC 247/2007 y 249/2007.
5 STC 16/1984 y, mas recientemente, el mencionado ATC 135/2004.
©  Asi ocurre con el iema origen de los AATC 192/1999 y 265/1999.
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manera especifica a la organizacion, el funcionamiento y las decisiones de las
instituciones porlomentorios, tanto nacional, como autonémicas. Evidentemente,
ese proceso no es otro que el recurso de amparo del articulo 42 de la LOTC.

En otros ordenamientos, también los Tribunales Constituciones han recibido
competencias al respecto, bien a fravés de la intervencion sobre la organizacion
y el funcionamiento de las Camaras mediante el control de sus normas auténo-
mas de organizaciéon y funcionamiento (ltalia, Francia, Rumania, entre otras), o
bien mediante la creacion de procesos concretos, como en Alemania, articulado
a través del conflicto entre organos constitucionales, o como en Rumania, a
través de un procedimiento especifico para impugnacion de los actos de proce-
dimiento parlamentario por inconstitucionales. Pero, la singularidad del amparo
en el ordenamiento constitucional espafol y la especial deriva del proceso contra
actos y disposiciones parlamentarias sin fuerza de ley hacen conveniente dedicar
las Gltimas paginas al proceso del articulo 42 de la LOTC.

4. El amparo contra actos y disposiciones parlamentarias sin
valor de ley

En el contexto del procedimiento constitucional de garantia de derechos
constitucionales, el cauce procesal del articulo 42 ha manifestado tanto por el
régimen juridico que lo disciplina como por las reglas que la practica ha conso-
lidado unos singulares perfiles. En este aspecto pesan bastante dos realidades
indiscutibles.

De un lado, la peculiaridad de las reglas dispuestas para su tramitacion: Se
presenta como un recurso practicamente directo en el seno de una realidad pro-
cesal marcada cada vez mds por la subsidiariedad; con un plazo de interposicion
generoso —tres meses frente a los 20 6 30 dias de los demas y los 2 y 3 dias del
amparo electoral —; se utiliza legalmente el criterio de la firmeza para definir la
idoneidad del acto parlamentario a efectos de su impugnacion; y, por Gltimo, se
pasa de puntillas por algunos problemas relacionados con los criterios definido-
res de la legitimacion procesal.

De otro lado, la importancia y la heterogeneidad de los derechos en jue-

go, reconocidos en articulos tan nucleares como el 14, 23, 24, 25 y 28 de la
Constitucién. No obstante, el uso de esta via procesal preponderantemente para
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la garantia de un derecho de configuracion legal como el derecho de acceso
y ejercicio del cargo publico representativo ha colocado en manos del Tribunal
Constitucional un instrumento de intervencion en la vida parlamentaria, cuyos
limites no se pueden fijar aprioristicamente y que depende de la flexibilidad con
la que se interpreten cada uno de los diecinueve regimenes juridicos definidos
por los reglamentos parlamentarios vigentes.

El riesgo préctico y el impacto que supone para la vida parlamentaria este
proceso se puede desvalorizar, si se reduce el problema a los datos que su apli-
cacién practica ha manifestado hasta la fecha.

Por un lado, ciertamente, hasta final de 2008 el niumero de procesos resuel-
tos por sentencia a través de esta via —55 recursos—, resulta casi anecddtico
si se compara con el nimero de amparos interpuestos y resueltos por este pro-
cedimiento constitucional para la garantia de los derechos fundamentales vy las
libertades piblicas —5731 recursos—.

Tabla 3: Sentencias de amparo del articulo 42

’ Estimatorias Desesfimatoriasw
Pleno 2 -
Sala 1° 19 14
Sala 2¢ 13 7
Total 340 2117

(*) 4 Parcialmente estimatorias. (**) 2 Interpretativas'’

Por otro lado, también en este caso viene siendo la regla la ausencia préctica
de friccion entre el 6rgano de la justicia constitucional y las instituciones parla-
mentarias de nuestro Estado. Pero ello no impide desconocer la realidad de que
en manos del Tribunal Constitucional la via de amparo se ha transformado en un
instrumento més de control de la vida de las Camaras legislativas y en un medio
para definir instituciones esenciales en el funcionamiento de nuestro sistema poli-

Tienen la naturaleza de sentencias interpretativas las SSTC 122/1983 y 121/1997 y fueron par-
ciales en el ctorgamiento del amparo las SSTC 28/1984, 118/1995, 169/1995 y 301/2005.
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tico. Para el control, ciertamente, como se ha apuntado, el Tribunal dispone a su
alcance de instrumentos mds poderosos y eficaces, que convierten en una fiscali-
zacién de baja intensidad la desarrollada a través del amparo. Aln asi, a través
de este cauce se ha protegido el ejercicio de instrumentos parlamentarios como
la iniciativa legislativa y el derecho de enmienda, se ha delimitado el derecho a
tramitar propuestas de control y de impulso, configurando un “derecho al debate
parlamentario”, e igualmente se ha garantizado el estatuto y las facultades de
las minorias. Todo ello a través de un procedimiento de correccién de decisiones
tomadas por los érganos de las Camaras en el ejercicio de sus competencias
constitucionales y estatutarias. Esa eficacia delimitadora, ha presentado como re-
verso un control juridico de naturaleza heterénoma mds acabado y extenso para
una serie de actos que la tradicién politica habia colocado de manera habitual
fuera del alcance de la justicia.

Junto a esas dificultades tedricas que descartan el reproche por la escasa
cantidad de asuntos o su limitada incidencia, la practica de este proceso ha ter-
minado dejando al descubierto diversas disfunciones, entre las que nos interesan
especialmente aquélias en las que se manifiestan de manera muy especial las
dificultades propias del control de los actos y el funcionamiento de las Camaras
legislativas, organizado a través de una via como el amparo constitucional.

Al objeto de esta ponencia resulta de menor interés que el propio Tribunal
Constitucional haya creado ex novo una via procesal con caracteristicas sin-
gulares a partir de los mandatos del articulo 42 LOTC mediante una resolu-
cion en la que se solventaba un conflicto sobre los derechos del personal de la
Administracién parlamentaria (STC 121/1997). O que, como consecuencia de
la confusion sobre a titularidad del derecho tutelado a través del amparo vy la
legitimacién para plantear el recurso, no quede clara en la préctica quién es el
titular de la accién, llegando a soluciones tan discutibles como la de atribuir la
titularidad del derecho del articulo 23.2 CE a los grupos parlamentarios (STC
361/2006), o la de ampliar, a veces por via normativa inadecuada, la legiti-
macién a los ayuntamientos y las comisiones promotoras de iniciativas legisla-
tivas sin conocer muy bien qué derecho y de quién reivindican ante el Tribunal
Constitucional.

En cambio, nos interesan mas aquellos casos que podemos denominar “li-

mites”, en los que se muestra la dificultad de usar esta via con la finalidad de
garantizar un derecho, interviniendo sobre ciertas decisiones parlamentarias.




José Maria MORALES ARROYO

El problema en un primer momento aparece oculto bajo otro contratiempo,
el de los retrasos temporales en la resolucién de los asuntos por el Tribunal
Constitucional y la tendencia a la emisién de sentencias denominadas “decla-
rativas”; es decir, aquellas resoluciones estimatorias en las que por el transcurso
del tiempo se ha disuelto la Cémara y resulta imposible restablecer el derecho
al afectado, conforme a las exigencias del ariculo 55 LOTC. Este problema
en las resoluciones del amparo del articulo 42 se ha agravado, convirtiéndose
en un problema estructural, en la medida que, salvo excepciones, el Tribunal
Constitucional viene dando respuesta a las demandas mas alld de los 30 meses
desde su interposicion, multiplicando los pronunciamientos declarativos. De las
34 sentencias estimatorias dictadas por el Tribunal en este proceso 16 han sido
declarativas; de ellas, 6 se emitieron entre 1980 y 1999, mientras que las diez
restantes entre 2000 y 2008. Unos datos que pueden ser mas significativos si se
comprueba que en este Ultimo periodo de las 15 sentencias que ha dictado el
Tribunal sobre actuaciones parlamentarias 10 han sido “declarativas”.

Este problema temporal, convertido en un problema funcional para el Tribunal
Constitucional y estructural para el propio proceso, se traslada a la efectividad
de la garantia y erosiona la capacidad del amparo como medio para rees-
tablecer el derecho conculcado. Las consecuencias politicas de este deficiente
proceder son, de una parte, una cierta impunidad de la mayoria, en la medida
que controla los 6rganos de la Cédmara y la sancién por una eventual quiebra de
los derechos del estatuto de los parlamentarios llega muy tarde, y, de otra parte,
una situacién de indefension de los parlamentarios y grupos de la oposicién
que se deben contentar con el provecho inmediato que obtengan del escéndalo
medidtico y del discurso victimista, en la medida que la Unica via dispuesta pro-
cesalmente para protegerles deviene inoperante.

Pero también, desde ofra perspectiva convierte en politicamente neutral el re-
sultado porque infractor y agredido, si contintan siendo los mismos sujetos, han
olvidado el problema de origen cuando a los tres anos el Tribunal Constitucional
resuelve sobre la lesién.

Frente a ese comulo de problemas algunas soluciones de técnica procesal
pueden mejorar la eficacia del proceso. La delimitacién de los sujetos legitima-
dos para el uso de esta modalidad de amparo, la mejora del principio de subsi-
diariedad convirtiendo los recursos parlamentarios de reposicién o reconsidera-
cién en un instrumento Util que evite demandas ante el Tribunal Constitucional,




EL PARLAMENTO Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

un acorfamiento de los plazos para interponer el recurso que permita una inme-
diatez en la respuesta judicial y una agilizacién de los tiempos para obtener un
pronunciamiento, especialmente si es favorable.

La cuestion entonces sera determinar si realmente interesa mejorar la efi-
cacia y la capacidad de respuesta del Tribunal. Las Cédmaras parecen vivir sin
problemas con la “incertidumbre” que se deriva del hecho de que se cuestionen
a través del recurso los actos de sus érganos y el legislador orgénico, como de-
muestra el silencio en la reforma de 2007, no ha entendido como un problema
digno de solucién los defectos evidenciados en el desarrollo de este proceso de
amparo'®. A ello debe anadirse el riesgo de que si la solucién se explora con
un acortfamiento de los plazos para la consecucién de una pronta respuesta del
Tribunal Constitucional, ello transforme a este érgano en una especie de arbitro
en la disputa politica, al que se le requiere una solucién en caliente y que inde-
fectiblemente va a ser interpretada por las partes en clave de victoria y derrota
partidaria.

Con esta reflexiéon nos colocamos en el nicleo de la realidad de los limites del
amparo del articulo 42 de la LOTC. Un limite que se ha manifestado sin excusas
temporales en aquellos supuestos en los que érgano ha optado por un fallo es-
timatorio y todavia resulta posible reestablecer el derecho porque la legislatura
continda viva. En tales casos el Tribunal Constitucional, consciente del terreno
que pisa, se ha comportado con bastante cautela.

En algunas ocasiones ha intentado que sean las propias Cémaras las que
restablezcan el derecho. La sentencia manda una senal sobre las vias de ejecu-
cién y son los sujetos parlamentarios y los érganos los que marcan el cémo y el
cudndo. Una forma de superar el problema a la que se recurre en la Sentencia
118/1995, sobre el rechazo por la Mesa de las Cortes Valencianas de “enmien-
das de coste cero” propuestas por un grupo parlamentario al proyecto de ley
presupuestaria; en las Sentencias 124/1995 y 40/2003, sobre el rechazo de
iniciativas legislativas por los 6rganos de direccion de las Camaras; la Sentencia
107/20071, también sobre inadmisién de preguntas orales; y en las Sentencias
89 y 90/2005, sobre la negativa a permitir las comparecencias parlamentarias
de cargos publicos. Habitualmente coincide con supuestos de sentencias “de-

'8 No ha creido ni siquiera necesario dar cobertura legal a la doctrina del desdoblamiento del
proceso que se deriva de los fundamentos de la STC 121/1997.
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clarativas”, pues la legislatura en la que se produjo la lesién se habia agotado.
Pero, dada la naturaleza atemporal de las iniciativas parlamentarias que se en-
cuentran en la base de la lesion, nada impedia su recuperacion vy ejercicio en la
legislatura en curso. Ahora bien, son los titulares de la iniciativa los que deben
decidir si politicamente merece la pena o no continuar con su tramitacion.

El fenémeno se ha verificado de una manera més nitida cuando el restable-
cimiento del derecho a través del cumplimiento de la sentencia depende exclusi-
vamente de la continuidad del interés politico porgue el conflicto parlamentario y
la solucién judicial se producen en tiempo dentro de la continuidad de una legis-
latura. Asi ha ocurrido con la Sentencia 38/1999, sobre una iniciativa legislativa
de reforma estatutaria impedida en Junta General del Principado de Asturias;
con la Sentencia 208/2003, sobre la comparecencia del Presidente del Consejo
General del Poder Judicial por un indulto concedido; o con las Sentencias 226
y 227/2003, sobre la incorrecta disolucion de una comisién de investigacion en
el Parlamento de Galicia'?.

5. Una reflexién conclusiva sobre el modelo

La heterogeneidad de los elementos descritos en las paginas anteriores y
aportados a la reflexion en su versién més epidérmica, como corresponde a una
ponencia general, configuran un panorama que dificulta la elaboracién de una
recapitulaciéon que circule en una sola direccion a la hora de sefalar los datos
basicos del modelo nacional de relaciones entre el Tribunal Constitucional y las
instituciones parlamentarias.

La rigidez que contiere la regulacién legal al modelo se erige en una caracte-
ristica poco discutible. En este aspecto, la Ley Orgdnica mantiene tras la reforma
de 2007 la limitacién del contenido de los fallos imaginativos que pueden evitar
los dafnos més graves sobre la norma legal examinada y continGa vinculando in-
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En este supuesto, el Tribunal resolvié reconociendo el derecho lesionado y anulando la norma in-
terpretativa de la Mesa de la Cédmara que facilitaba la disolucién de la Comision, pero obviando
cualguier pronunciamiento sobre la convocatoria o la continuidad de los trabajos de la misma.
Ante la incertidumbre sobre la ejecucion de la Sentencia, la Presidencia del Parlamento solicité
una aclaracién, que fue resuelta mediante el ATC 526/2004.




EL PARLAMENTO Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

constitucionalidad y nulidad®. La reforma normativa tampoco ha reequilibrado la
posicion del legislador autonémico y del legislador estatal cuando se relacionan
con el Tribunal Constitucional, lo que permite un control mas intenso sobre la ley
autonomica y sobre la actividad parlamentaria y, en la préctica, supone a la lar-
ga un reforzamiento de la capacidad impugnatoria de los érganos centrales del
Estado sobre el ejercicio de las competencias legislativas por las Comunidades
Auténomas. Y, por Oltimo, la propia Ley Organica del Tribunal Constitucional ha-
bilita multiples —quizds demasiadas— vias procedimentales cuyo uso posibilitan
la intervenciéon a diferentes niveles del Tribunal sobre la vida del legislativo y la
obra del legislador.

La consecuencia de ello es que la Ley no ha sido el Unico ambito parlamen-
tario sujeto a la intervencién del juez constitucional y, en este sentido, el amparo
del articulo 42 se ha acabado convirtiendo por su regular uso en uno de los
instrumentos mds acabados por accién u omisién para permitir el control de la
actividad parlamentaria?’. Pero también, a escala, su préctica ha demostrado
las dificultades con las que debe luchar el propio Tribunal Constitucional para
convertirse en guardian del proceso parlamentario.

En consecuencia, los limites infrinsecos al control y la anulacién de la ley y la
discrecionalidad en la construccion de la decision politica contintan siendo las

%0 Negativo para el modelo de control puede considerarse la supresion del inciso que se afadia al

parrafo 1°y del nuevo parrafo 3° del art. 39, conforme a la redaccién incluida en el Proyecto
de LOTC; cfr. BOCG, Congreso de los Diputados, serie A, 60-1, de 25 de noviembre de 2005;
las enmiendas de supresion nimero 24 del Grupo Parlamentario Vasco y 57 del Grupo Popular,
en BOCG, Congreso de los Diputados, serie A, 60-7, de 23 de febrero de 2006; y el Informe de
la Ponencia de la Comisién Constitucional, en la que no hay pronunciamiento sobre admision
de las enmiendas y desaparecen las normas citadas del proyecto en BOCG, Congreso de los
Diputados, serie A, 60-9, de 5 de diciembre de 2006. La motivacién de la primera de las en-
miendas solo apreciaba una parte del problema: “El legislador debe ejecutar las sentencias en
el menor tiempo posible y no cabe que se le exima o atente tal obligacién mediante privilegios
que resultan totalmente contrarios a la seguridad juridica. Lo que ha venido siendo excepcional
—y altamente criticado— hasta la fecha, quiere pasar a ser «<normal» si contemplamos que en
los escasos supuestos en que se ha diferido la nulidad a la sustitucién de la norma el legislador
ha tardado més de lo habitual en cualquier proceso legislativo en aprobar la correspondiente
norma .

El dafio que en algdn caso hace la abstencién del Tribunal Constitucional al contenido del
estatuto del parlamentario y al valor de las prerrogativas se ejemplifica suficientemente con las
consecuencias negativas que para el fututo se pueden derivar de la continuidad de la doctrina

recogida en los AATC de inadmisiéon ndmero 260, 261 y 262 de 28 de julio de 2008.
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barreras con las que se topa el Tribunal en sus tareas constitucionales y legales
relacionadas con la institucién parlamentaria. Y, al final, aunque no sea mucho
decir, el modelo termina funcionando gracias a la lealtad y el mutuo respeto
entre las instituciones, su juicio para intervenir cuando es preciso y abstenerse
cuando el resultado pone en riesgo los elementos bdsicos de la separacion de
poderes.

El problema de la legitimidad democrdtica del Tribunal Constitucional conti-
nuarda abierfo mientras exista el 6rgano, lo que nos lleva a modo de cierre a una
Ultima reflexion sobre si ese exceso de facultades de actuacién del 6rgano sobre
los legisladores, al que nos venimos refiriendo, no se puede convertir en un riesgo
al principio democrdtico visto en su conjunto. La regla de oro de los tratadistas
dedicados al tema de la justicia constitucional viene a ser que la intensificacién
del control de las instituciones mejora el Estado de derecho y refuerza la defensa
del Estado democrdético. Ello, por ejemplo, aplicado al amparo del articulo 42
de la LOTC, supone que la necesidad de este proceso se justifica porque no
existe otra via —y dudosamente podria existir— para garantizar directamente el
estatuto del parlamentario e indirectamente el derecho de participacién de los
ciudadanos; su desaparicion dejaria una parcela exenta de control y un derecho
sin garantizar. Pero, desde la l6gica del principio democrético, como ya avisara
Urias Martinez, resulta mas cuestionable este amparo concreto que actia sobre
el funcionamiento de las Camaras legisladoras que el amparo contra leyes que
se suprimié en la elaboracién de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional y
que funciona en algdn otro ordenamiento constitucional de nuestro entorno. Si
a esa objecién tedrica se afaden ejemplos inquietantes como la movilidad del
Tribunal en la definicién del pardmetro a utilizar en la resolucién de los ampa-
ros, la abdicacién de su competencia en la defensa de la prerrogativa de la
inviolabilidad que denotan los mencionados Autos de 2008 y la tendencia a la
rigida y confusa aplicacion del requisito de admision afadido tras la reforma de
2007 al articulo 50.1,b de la LOTC??, o que estd comenzando a cerrar el paso
a demandas planteadas contra actos parlamentarios contrarios al estatuto del
diputado, quizés fuera el momento de abrir un debate sobre la eficiencia para
el Estado democrética de la continuidad de tantas vias que permiten al Tribunal
Constitucional la revisién de la labor de las instituciones parlamentarias mas allé
de la propia Ley.

77 La "especial trascendencia constitucional” del recurso, demostrada en toda demanda.
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Nota bibliografica

El trabajo que se cita de Eduardo Garcia de Enterria no es otro que el titula-
do “La posicién juridica del Tribunal Constitucional en el sistema politico espa-
Aol: Posibilidades y perspectivas”, publicade en nimero 1 (1981), de la Revista
Espanola de Derecho Constitucional; la cita textual se extrae de la p. 44 y, para las
referencias a la calificada como objecién “jacobina”, pueden verse las pp. 69 ss.

La cita de Pedro Cruz se extrae del trabajo titulado “Constitucién y cultu-
ra constitucional”, publicado en Tres lecciones sobre la Constitucién (Sevilla:
Universidad de Sevilla, 1998), pp. 11 ss, y ahora en La curiosidad del jurista
persa y otros estudios sobre la Constitucién (Madrid: CEPC, 1999), pp. 543 ss.

La recurrencia en el tema de la legitimidad del Tribunal Constitucional ha sido
tratado de manera bastante extensa y transversal con explicacion de sus principa-
les manifestaciones en la monografia de Esperanza Gémez Corona, Las Cortes
Generales en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (Madrid: Congreso de
los Diputados, 2008); y su explicacion se encuentra en los fundamentos de la obra
Justicia Constitucional y Democracia (Madrid: CEPC, 1997), de Victor Ferreres
Comella. También recientemente puede recomendarse la lectura de la primera
parte del trabajo de Javier Garcia Roca, “La experiencia de veinticinco afos de
jurisdiccion constitucional en Espana”, publicado en P Pérez Tremps (cood.): La
reforma del Tribunal Constitucional (Valencia: Tirant lo blanc, 2008), pp. 17 ss; y
Tania Groppi. “¢Hacia una justicia constitucional “dictil”2 Tendencias recientes
de las relaciones entre Corte Constitucional y jueces comunes en la experiencia
italiana”, publicado en J. Pérez Royo, J. Urias y M. Carrasco (ed.): Derecho cons-
titucional para el siglo XXI: actas del VIl Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, vol. Il (Navarra: Thomson-Aranzadi, 2006), especialmente las pp.
4078 ss, y posteriormente publicado con una cierta actualizaciéon como “2Hacia
una justicia constitucional “ductil”? Tendencias recientes de las relaciones en-
tre la Corte Constitucional y los jueces comunes en la experiencia italiana”, en
Cuadernos Constitucionales de la Cdatedra Fadrique Furié Ceriol, 38-39 (2002),
pp. 69 ss. Y desde otra perspectiva, Sebastidn Linares: La legitimidad democrati-
ca del control judicial de las leyes (Madrid: Marcial Pons, 2008).

El trabajo de Manuel Garcia-Pelayo mencionado es el inicidtico, “El “sta-

tus” del Tribunal Constitucional”, publicado en la Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, 1 {1981), extrayéndose la idea de las pp. 10-11.
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Para el origen del sistema europeo de justicia constitucional resulta capital el
trabajo de Pedro Cruz Villalén, La formacion del sistema europeo de control de
constitucionalidad (1918-1939), (Madrid: CEC, 1987); y, posteriormente, Juan
Manuel Lépez Ulla, Los orfgenes constitucionales del control judicial de las leyes
(Madrid: Tecnos, 1999).

La expansién de la justicia constitucional y los modelos que se adoptan a nivel
comparado son el objeto de Marian Ahumada Ruiz, La jurisdiccion constitucional
en Europa (Madrid: Thomson-Civitas, 2005), y José Julio Ferndndez Rodriguez,
La justicia constitucional europea ante el siglo XXI (Madrid: Tecnos, 2002).

Aunque son varios los trabajos sobre el recurso previo y sus problemas, siguen
siendo recomendables, Javier Pérez Royo, “Crénica de un error: El recurso previo
de inconstitucionalidad contra las leyes orgénicas”, en Revista Espariola de Derecho
Constitucional, 17 (1986), pp. 137 a 170.; y més reciente Pedro Cruz Villalén, “El
control previo a los veinte afios de supresion”, Fundamentos, 4 (2006).

El problema de los limites del juicio de ragionevolezza de la Ley se ha trata-
do recientemente en un marco comparado en la monografia de Elena Malfatti,
Saulle Panizza y Roberto Romboli: Giustizia Costituzionale (Torino: Giappichelli,
2007). En nuestra bibliografia ha sido el eje central de las dos monografias de
Markus Gonzdlez Beilfuss, Tribunal Constitucional y reparacion de la discrimina-
cién normativa (Madrid: CEPC, 2000) y El principio de proporcionalidad en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional (Pamplona: Aranzadi, 2003), y recien-
temente ha sido sometido a una lectura préctica por Esperanza Gémez Corona
en la obra anteriormente citada, Las Cortes Generales en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional.

Una llamada a la reflexion sobre la procelosa senda en la que se adentraba el
Tribunal con la préctica de ofrecer indicaciones al legislador, se encuentra en el
trabajo de Francisco Tomds y Valiente fitulado “Notas sobre las recomendaciones
del Tribunal Constitucional al legislador”, en Escritos sobre y desde el Tribunal

Constitucional (Madrid: CEC, 1993), pp. 101 a 111.

Sobre la legitimacién de las Comunidades Autbnomas en los procesos cons-
titucionales se puede consultar la reciente monografia de Ignacio Torres Muro,
La legitimacién en los procesos constitucionales (Madrid: Reus, 2007), especial-
mente, pp. 73 ss., y la bibliografia manejada por el autor.
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La ley autondmica ha sido objeto de estudio monogréfico en la obra de
Rafael Jiménez Asensio: La ley autondmica en el sistema constitucional de fuentes
del derecho {Madrid: Marcial Pons, 2001), especialmente pp. 71 ss; pero tam-
bién resultan de lectura recomendable, José Maria Porras Ramirez: Las reformas
estatutarias y el nuevo sistema autondmico de fuentes del derecho (Navarra:
Thomson-Aranzadi, 2007), y Alfonso Arévalo Gutiérrez; “La fuerza de ley de las
leyes emanadas de los Parlamentos de las Comunidades Autonomas”, en Corts.
Anuario de Derecho Parlamentario, 9 (2000), pp. 61 ss.

Sobre el complicado encaje del “Conflicto en defensa de la autonomia lo-
cal” en el marco constitucional y su incidencia en la posicién del legislador ya
hacia algunas interesantes advertencias Javier Jiménez Campo en “Politica de la
constitucionalidad (una reflexion ante los nuevos modos de impugnar la ley)”,
publicado en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 59 (2000), pp. 11 a
27, y sobre la especial incidencia de ese proceso en la ley autonémica se locali-
zan unas inferesantes reflexiones en el citado trabajo de Ratael Jiménez Asensio
(pp. 106 ss). Por no caer en la desmesura con la cita de los diferentes trabajos
que sobre el mismo se han publicado desde su inclusiéon a través de la Ley
Orgénica 7/1999, de 21 abril, en el articulado de la Ley Orgdénica del Tribunal
Constitucional, que vaya mds alléd de la efectividad real del proceso, se puede
mencionar, como frabajo reciente en el que se elabora un lucido ensayo sobre el
estado de la cuestion y las debilidades hasta ahora demostradas en su aplicaciéon,
la ponencia fitulada “El conflicto en defensa de la autonomia local: un experi-
mento fallido” y presentada por Enric Fossas al V Congreso de la Asociacion de
Constitucionalistas de Espana: La reforma del Tribunal Constitucional (Valencia:
Tirant lo blanc, 2008), pp. 903 a 923.

Sobre el amparo del articulo 42 de la LOTC, se puede consultar José Maria
Morales Arroyo: El conflicto parlamentario ante el Tribunal Constitucional (Madrid:
CEPC, 2008) y la bibliografia en él citada. Y, en general, en el tema de las rela-
ciones entre el Tribunal Constitucional espanol y el Legislador resulia recomenda-
ble una lectura de Eliseo Aja (ed.): Las tensiones entre Tribunal Constitucional y el
legislador en la Europeo actual (Barcelona: Ariel, 1998), y Francesc Pau (coord):
Parlamento y Justicia Constitucional (Pamplona: AELPA y Aranzadi, 1997).

El libro de Joaquin Urias al que se refiere la parte final de la ponencia es La
tutela frente a Leyes (Madrid: CEPC, 2001).
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