Director

VICENTE GARRIDO MAYOL

tirant
lo blanch




ACCESO GRATIS a la Lectura en la Nube

Para visualizar el libro electronico en la nube de lectura envie
junto a sunombre y apellidos una fotografia del cédigo de barras
situado en la contraportada del libro y otra del ticket de compra
a la direccion:

En un maximo de 72 horas laborables le enviaremos el cédigo
de acceso con sus instrucciones.

La visualizacién del libro en NUBE DE LECTURA excluye los usos bibliotecarios
y publicos que puedan poner el archivo electrénico a disposicién de una
comunidad de lectores. Se permite tan solo un uso individual y privado.




EL CONTROL EN LAS
CORTES Y EL CONTROL

a
DE LA ACTIVIDAD
DE LAS CORTES
Director:
VICENTE GARRIDO MAYOL
a
% GENERALITAT = iy Facultad de | FUNDA'(;:gr:-
 VALENCIANA [3%) feautad e | ' e
s tirant lo blanch

Valencia, 2024



Copyright ® 2024

Todos los derechos reservados. Ni la totalidad ni parte de este libro puede
reproducirse o transmitirse por ningtin procedimiento electrénico o mecani-
co, incluyendo fotocopia, grabacién magnética, o cualquier almacenamiento
de informacién y sistema de recuperacion sin permiso escrito de los autores
y del editor.

En caso de erratas y actualizaciones, la Editorial Tirant lo Blanch publicard la
pertinente correccién en la pagina web www.tirant.com.

© Director:
Vicente Garrido Mayol

© TIRANT LO BLANCH
EDITA: TIRANT LO BLANCH
C/ Artes Gréficas, 14 - 46010 - Valencia
TELFS.: 96/361 00 48 - 50
FAX: 96/369 41 51
Email: tib@tirant.com
www.tirant.com
Libreria virtual: www.tirant.es
DEPOSITO LEGAL: V-4154-2023
ISBN: 978-84-1169-849-8

Si tiene alguna queja o sugerencia, envienos un mail a: atencioncliente@tirant.com. En caso de
no ser atendida su sugerencia, por favor, lea en www.tirant.netfindex.phplempresalpoliticas-
de-empresa nuestro procedimiento de quejas.

Responsabilidad Social Corporativa: http://www.ﬁraﬁt.net/Docs/RSCTirant.pdf




s~

Indice

PrOIOGO «.covvvnreiiiiiriiii it e s
ViCENTE GARRIDO MAYOL

Capitulo 1 La configuracion del sistema parlamentario de gobierno: el control al
gobierno y el control del gobierno. especial referencia a la facultad presidencial de
disolucion del Parlamento........c..oc.oveevueiiiiiniiioiiiinii i
VICENTE GARRIDO MAYOL

Capitulo 2 El parlamento en evolucion y los principios estructurales de su actividad:

hacia una forma critica de repensar sus fundamentos (eoTicos ............cceevuvernnnne.
FiLix Crespo HELLIN

Capitulo 3 Reflexiones sobre las listas electorales y su control: ¢ Las listas cremallera?
PiLAR MaRiA ESTELLES PERALTA

Capitulo 4 Los acta interna corporis frente al IUS in officium del parlameniario.....
ENRrIQUE FLIQUETE LLISO

Capitulo 5 Los actos administrativos de las Corts valencianes y su control..............
Luis MANENT ALONSO

Capitulo 6 Libertad de expresion de los parlamentarios. Limites y control ...............
REMEDIO) SANCHEZ FERRIZ

Capitulo 7 Las solicitudes de informacion de los miembros del parlamento:
reflexiones sobre su transformacion desde les corts valencianes...................c........

FERNANDO GARCIA MENGUAL

Capitulo 8 Uso, mal uso y abuso de la mocion de censura constructiva y sus
G A0 T N riioe oo e T O P T B O P R r et KKK K AT T

ArexANDRE H. CATALA 1 Bas

Capitulo 9 ;Para qué han servido las Comisiones Parlamentarias de Investigacion
en las Cortes valencianas?. Andlisis de su experiencia en el autogobierno
valenciano (1982-2023) ....ccouveeiireirreiciiiiiiiiin i e

MARIANO VIVANCOS

Capitulo 10 Les corts y el control de su actividad por parte de la ciudadania..........
JORGE CASTELLANOS CLARAMUNT

13

39

77

99

125

161

181

207




Capitulo 4
Los acta interna corporis frente al
IUS n offictum del parlamentario

ENRIQUE FLIQUETE LLISO
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Profesor de Derecho Constitucional Universitat de Valéncia

SUMARIO. I. EL PARLAMENTO NO ES SOBERANQ: 1. SOBERANIA Y PARLAMENTO; 2.
EL PARLAMENTO NO ES SOBERANO. I1. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA PARLAMENTA-
RIAY EL ESTATUS DEL PARLAMENTARIO: 1. LA AUTONOMIA PARLAMENTARIA; 2. EL
ESTATUS DEL PARLAMENTARIO. III. EL CONTROL DE LOS ACTA INTERNA CORPORIS:
1. CONCEPTO DE ACTA INTERNA CORPORIS; 2. CONTROL DE LOS ACTA INTERNA
CORPORIS POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: A. EL. RECURSO DE AMPARO PAR-
LAMENTARIO; B. DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. IV BIBI_JOGRAFiA

I. EL PARLAMENTO NO ES SOBERANO

1. Soberania y Parlamento

En el concepto cldsico de soberania, entendida como capacidad de po-
der absoluto, irresistible e incondicionado -formulada por HOBBES y BO-
DIN- ésta se residencia en el monarca, como identificacién del Estado, no
oponible por derecho alguno. BODIN la define como “el poder absoluto y
perpetuo de una repiblica (...) La soberania no es limitada, ni en poder,
ni en responsabilidad, ni en tiempo. Este poder es absoluto y soberano,
porque no estd sujeto a otra condicién que obedecer lo que la ley de Dios
y la natural mandan (...) Si decimos que tiene poder absoluto quien no
estd sujeto a las leyes, no se hallard en el mundo principe soberano, puesto
que todos los principes de la tierra estan sujetos a las leyes de Dios y de la
naturaleza y a ciertas leyes humanas comunes a todos los pueblos™.

“Es necesario que gquienes son soberanos no estén de ningin modo sometidos al imperio de
q
otro y puedan dar ley a los sdbditos y anular o enmenddr las leyes iniitiles; por quien estd
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En este concepto realista de la soberania, que la identifica como el efec-
tivo ejercicio del poder -coincidiendo poder politico absoluto y titular del
mismo- se determina €l poder de crear, modificar y extinguir la ley por su
sola voluntad o de excepcionarla, asi como de la posicién del Rey como
Gltima instancia de la justicia?, pues la voluntad del Rey es la expresién del
poder del Estado.

Desde el concepto cldsico de soberania como el principal atributo del
Estado, propio de la teoria politica del siglo XIX, se dio paso a una nueva
concepcion, en el Estado constitucional, donde la soberanfa como poder
omnipotente pasa a ser un poder otorgado por el sistema juridico y por
tanto necesariamente limitado, en el que rigen principios constitucionales
que determinan quién es el soberano. Es 1a expresion, no de una autoridad
sin limites, sino de un poder ordenado legalmente®.

sujeto a las leyes 0 a otra persona. Por esto, se dice que el principe estd-exento de la autoridad
de las leyes. El propio término latino ley implica el mandato de quien tiene la soberania (... )
Puesto que el principe soberano esté exento de las leyes de sus predecesores, mucho menos
estard obligado a sus propias leyes y ordenanzas. Cabe aceptar ley de otro, pero, por naturale-
2a, es imposible darse ley a si mismo, 0 imponerse algo que depende de la propia voluntad.
Por esto, dice la ley: Nulla obligatio consistere potest, quae a voltintate promittentis statum
capit, razén necesaria que muestra evidentemente que el rey no puede estar sujeto a sus leyes”.
BODIN, J., “De la Soberania”, Los seis libros de la Repriblica, cap. VIII (1576). Trad.
BRAVO GALA, P., Ed. Tecnos, 3° edicion, 1997, pags. 47 a b3.
“Bajo este mismo poder de dar y anular la ley, estan comprendidos todos los demds derechos y
atributos de la soberania, de modo que, hablando en propiedad, puede decirse que solo existe
este atributo de la soberania. Todos los demds derechos estén comprendidos en. él: declarar la
guerra o hacer la paz, conacer en dltima instancia de los juicios de todos los magistrados,
instituir y destituir los oficiales mds importanies, gravar o eximir a los subditos con cargas
y subsidios, otorgar gracas y dispensas contra el rigor de las leyes, elevar o disminuir la ley,
valor o tasa de las monedas, hacer jurar a los sibditos y hombres ligios sin excepcion fidel-
idad a quien deben juramento. Todos éstos son los verdaderos atributos de la soberania, y
estin comprendidos bajo el poder. de dar la ley a todos en generaly a cada uno en particular
( ...) Pero dado que el vocablo ley es demasiado general, lo mds conveniente serd especificar
los derechos de la soberania, comprendidos, como he dicho, bajo la ley del soberano (... )
Hablemos ahora de otro atributo de la soberania, o saber, del derecho de dltima instancia, el
cual constituye y siempre ha constituido uno de los principales derechos de la soberanta (...)
De este atributo de la soberania, se deriva también. el poder de conceder gracia a los condena-
dos por encima de las sentencias y contra el rigor de las leyes, por lo que se refiere a la vida,
a los bienes, al honor, a la condonacién del destierro. Los magistrados no tienen poder, por
importantes que sean, para conceder gracia ni alterar sus propias sentencias”. BODIN, J.,
“De la Soberania”, ob. cit., pags. 75y ss.
& KELSEN, H., “Das Problem der Souveréinitit und die Theorie des Vélkerrechts, Beitrag zu
ciner Reinen Rechislehre”, EA. Mohr Siebeck, Tubinge (1920), pag. 17; Cit. en HILL-

\
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La teoria del Estado democratico moderno, se fundamenta en la sobe-
rania de la Constitucién, en su posicién juridica, como competencia del
Estado para tomar decisiones definitivas y vinculantes “Si el soberano es
aquel cuya autoridad reconocida hace posible el gobierno de la nacién y
el derecho respaldado por la fuerza, entonces the constitution is the sovere-
ign, puesto que la Constitucion contiene y mantiene (retains) la unidad, la
indivisibilidad 'y la supremacia que, conforme a la doctrina, constituyen la
esencia de la soberania”™. El Estado constitucional es un poder politico
organizado y soberano, capaz de crear un ordenamiento juridico que es
supremo y vinculante -supremacia- y de hacerlo exigible.

No obstante, la existencia de un poder supremo no ha supuesto, histéri-
camente, un limite a la determinacién de las facultades de los Parlamentos,
ya su propia sustantividad. La necesidad de coexistencia del poder soberano
con las asambleas representativas, determinada por la justificacién del titulo
habilitante del poder, es una constante desde el modelo medieval con una
legitimacién propia, aunque dispar segtin el momento histérico en el cual se
efectiie el andlisis. En el equilibrio entre el respeto al Parlamento, y el ejer-
cicio del poder por parte del titular de la soberania, se encuentra la base del
reconocimiento institucional del primero'y el fundamento de las prerroga-
tivas parlamentarias. En esencia, la autonomia parlamentaria es la raiz en la
cual se justifican tales prerrogativas, tanto individuales como institucionales.

No debe, empero, olvidarse que soberanfa y autonomia parlamentaria
son conceptos distantes y no siempre han mantenido una correlacién paci-
fica. En la medida que el Parlamento se constituye como limite a la accién
del poder del soberano, los sucesivos intentos por restringir las facultades
parlamentarios, han determinado la génesis de un status propio y exento
-con matices-, de la libérrima decision del titular de la soberania. Con cla-
ridad se advierten tales actos limitativos a lo largo de la historia, pero tam-
bién se puede concluir que los mismos, en lugar de configurar un espacio
restringido para la accién del Parlamento, han supuesto el fortalecimiento
del Parlamento frente al Soberano.

GRUBER, C., “Soberania. La defensa de un concepto juridico”, INDRET, Revista
para el andlisis del Derecho, Barcelona, febrero 2009, pag. b.

d LINDSAY, A, D., “The modern democratic State’, Oxford University Press, 1943 (8*
ed., 1945), p. 224; Cit. en FROSINL, V., “Kelsen y las interpretaciones de la sober-
anfa”, Costituzione e societd chile, Edizioni di Comunitd, Mildn, 1975 (2* ed., 1977),
trad. RUIZ DE LA CUESTA, A y ALAROON CABRERA, C., Revista Espanola de
Derecho Constitucional, Afio 11. Num. 31. enero-abril 1991, pdg. 67.
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Obviamente, la configuracién de los Parlamentos, y sus funciones, son
el resultante de una larga evolucién, desde las primeras Cortes de Leon
de 1188, consecuencia de la necesidad de ingresos de la Corona y el consi-
guiente incremento de impuestos; que llevé a Alfonso IX de Le6n a convo-
car a la Curia Regia del Reino y a los representantes de las ciudades a con-
sultas. Y en los primeros momentos del parlamentarismo inglés® la Carta
Magna de Juan Sin Tierra (1215), primer referente de los Documentos
Ingleses, confirmatoria de los derechos feudales de la nobleza que supuso
el reconocimiento del derecho del Parlamento a aprobar trlbutos -y del
derecho a la libertad y a la seguridad personal-.

Con la aparicién del Estado liberal de Derecho, la titularidad de la so-
berania abandona de forma progresiva al Rey, para atribuirse a entes abs-
tractos (nacién, pueblo), que no ejerceran de forma directa las funciones
soberanas. El principio de divisién de poderes, el imperio de la ley y el
principio democritico, determinan que el sistema representativo que ins-
pira al Parlamento, no tiene implicita la titularidad del poder de los repre-
sentados. La Nacién es titular de la soberania, pero no asi el Parlamento,
que se configura como poder instituido. De una parte, el Parlamento ejer-
cerd como poder las funciones legislativas. De otra parte, el Parlamento
estard sometido a la norma suprema del Estado. Y, en tercer lugar, el Parla-
mento no es el titular de la Soberania, pues la misma sigue residenciada en
el elemento personal del Estado. Pero tal sometimiento no puede obviar la
primacia del Parlamento en el sistema parlamentario.

El ejercicio del poder por parte del Parlamento va a requerir, por ello, de
una serie de garantias para evitar las injerencias de los otros poderes, con-
formdndose a tales efectos el concepto de “autonomia parlamentaria”, los
prerrogativas clasicas de los parlamentarios-inmunidad e inviolabilidad-, y1a
propia inviolabilidad de las Cortes. Garantias que tienen una premisa previa,
insoslayable: el sometimiento a la Constitucién y al resto del ordenamiento
juridico, en la medida que es la Constitucién la tinica norma soberana.

2. El Parlamento no es soberano

La Constitucién Espanola de 1978 no reconoce soberania al Parlamen-
to. La diccion del art. 1.2 CE sélo permite afirmar un titular de la sobera-
nia: “la soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan

C El “Parlamento Modelo”, convocade por Eduardo I en 1295.
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Jos poderes del Estado”. Una soberania residenciada en el pueblo, y de
cardcter nacional, Ginica e indivisible ex. art. 2 CE. No se puede, por ello,
afirmar que el Parlamento sea soberano. Asimismo, el ejercicio de las fun-
ciones que la Constitucién atribuye a las Cortes Generales estd sometido a
Ja Constitucién y al resto del ordenamiento juridico, como asi proclama el
art. 9.1 CE. Un deber de obediencia a los mandatos constitucionales que
impide predicar la soberania del Parlamento. Las Cortes Generales “repre-
sentan al pueblo espaiiol” (art. 66.1 CE), pero no asumen la soberania que
le corresponde a éste, pues no existe una traslacién de la titularidad por

mor del principio representativo. &

Tal configuracién constitucional conduce inexorablemente a una con-
clusién: todos los actos del Parlamento se someten a la Constitucién y al
resto del ordenamiento juridico. Cuando el texto constitucional afirma la
inviolabilidad de las Cortes Generales (art. 66.3 CE), debera ser entendida
en términos del ejercicio sin injerencias de las funciones parlamentarias,
pero no como una exencién al imperio de la ley ni como ausencia de so-
metimiento de sus actos a la fiscalizacién y control de constitucionalidad.
A ello debera sumarse que el art. 53.1 de la Constitucién establece una
vinculacién positiva de todos los poderes priblicos respecto a los derechos
fundamentales y libertades del Capitulo II, Titulo I, de la Constitucion,
que serd limite constitucional en el ejercicio de:las funciones legislativa,
presupuestaria y de control al Ejecutivo®.

b “(...) siseparte de la idea de la soberania popular o, si se quiere, de la idea de poder con-
stitwyente, para subrayar el cardcter germinal, no s6lo en el tiempo, que es lo menos, sino
sobre todo en orden l6gico, de este poder; la incardinacion en la Constitucion de los deréchos
ciudadanos, y de los deberes del poder; o lo que es lo mismo, la afirmacion de la Constitucion
como fuente del Derecho, adquiere una firmeza granitica. La consideracion del pueblo como
titular tinico de la soberania fuerza, como es obvio, a atribuirle el poder constituyente. De la
Constitucion, que es su obra, dertvan todas las instancias concretas del poder que son, por
ello. poderes constituidos. No solo se trata ya de que el haz de facultades que cada uno de ellos
puede desplegar esté pre-constituido, sea limitado sino que, y esto es lo fundamental, de que
esta limitacién no resulta un acto libre de esas instancias concretas de poder o del Estado, del
que son érganos, sino de la relacion de dependencia en que esos organos se encuentran respec-
to del pueblo. Esta dependencia no puede ser asegurada si el pueblo no se reserva para si, esto
es, para cada uno de los individuos que lo integran, un repertorio de derechos, un dmbito
de libertad que haga posible el ¢jercicio real de ese control, y no estructura el poder de manera
quie el control tenga probabilidades de eficacia.”. RUBIO LORENTE, F. “La Constitucion
como fuente de Derecho, en La forma del poder” en “Estudios sobre la Constitucion”,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, Pag. 85
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La preminencia de la posicién del Parlamento como creador de la ley
va a permitir que los actos legislativos s6lo se sometan a la Constitucién y
ejerza, en consecuencia, como poder superior sobre los demds poderes
del Estado’. Su legitimacién representativa respecto al pueblo, como tinico
titular de la soberania, justifica esa preminencia y le dota de un estatus
en su papel configurador del sistema democratico, y en su consolidacién
y €jercicio, que no es comun con el resto de los poderes del Estado. La
primacia del Parlamento en el sistema liberal hard necesaria la existencia
de mecanismos de proteccién respecto a los demds poderes, que tlene su
materializacién en el principio de autonomia parlamentaria. ‘

La funcién transformadora del Parlamento, tanto en la determinacién
del ordenamiento juridico en el ejercicio de la funcién legislativa, como
en su funcién de control sobre el poder Ejecutivo -y en términos mas ge-
nerales, de la propia accién politica en el Estado-, y como sede de la repre-
sentacién del pueblo en su acepcién constitucional, dotan a las Cortes Ge-
nerales de un papel nuclear en el modelo democratico®. No obstante, su
sistema de fuentes del Derecho no es dispar respecto al general del Estado,
ni cabe considerar que pudiesen existir ambitos de la actividad parlamen-
taria completamente exentos de control. En consecuencia, el Parlamento
no es soberano, pero el ejercicio de la funcién legislativa, es la maxima
expresion del ejercicio de la soberania popular en el Estado democratico®.

El imperio de la ley hay que entenderlo. “en el sentido de la primacia de la leyes en
sentido formal, es decir, la ley creada precisamente por el érgano popular representativo (Par-
lamento) en tanto que titular del poder legislativo. El fundamento de la ley descansa sobre
la decision de un poder, el legislativo, que tiene su origen en la soberania del pueblo hecha
voluntad. Si esto es asi, el equilibrio de poderes aparecerd claramente escorado en beneficio
del Parlamento. Montesquiew. quena evitar la concentracién del poder; pero ahora se ariade,
igualmente, la primacia de uno de esos poderes, el legislativo, que no encuentra mds frenos
que la Constitucion y los organos que ésta haya previsto para efectuar el control de la con-
stitucionalidad de las leyes”. RAMIREZ, M., “Problematica actual del Parlamento”;
Revista de Estudios Politicos, ntim. 87, Enero-Marzo 1995, pdg. 61.

“Plantear la posible existencia de dmbitos exentos de control parlamentario pugna con el
cardcter democrdtico en el que Esparia se ha constituido, y por tanto no puede tolerarse”.
LOPEZ GUERRA, L., “La posicién constitucional del Gobierno” en Gobierno y Ad-
ministracion en la Constitucion, vol. I, Madrid, IEF, 1988, pag. 30

9 STC 10/2016, de 1 de febrero.
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IL. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA PARLAMENTARIA
Y EL ESTATUS DEL PARLAMENTARIO

1. La autonomia parlamentaria

La Constitucién de 1978 concreta el ambito de autonomia de las Cortes
Generales en su art. 72.1: “Las Camaras establecen sus propios Reglamen-
tos, aprueban auténomamente sus presupuestos y, de comin acuerdo, re-
gulan el Estatuto del Personal de las Cortes Generales. Los Reglamentos
y su reforma serdn sometidos a una votacién final sobre su totalidad, que
requerird la mayoria absoluta”. Se trata de una esfera de actuacion que no
se somete a otros poderes del Estado -salvo el control de constitucionalidad
de tales Reglamentos-, que va a dotar al Parlamento de un derecho propio
que le permitira determinar las normas que disciplinaran su tres ambitos
de actuacién: normativo, presupuestario y administrativol®

En tal misién, la autonomia parlamentaria determinard una esfera de
decisién, propia y exclusiva de las Cdmaras, para regular su organizacion
interior y el ambito de ejercicio de las funciones parlamentarias que, de
una parte, regula el proceso de creacién de la ley y, por otra, establece su
autodeterminacién organizativa, con el tnico limite en el ejercicio de los
derechos de los parlamentarios (23.2 CE), cuando lo parlamentario exce-
de de la esfera estrictamente interna y despliega efectos externos, adqui-

riendo, con ello, relevancia constitucional'l.

10 STC 38/2022, de 11 de marzo: “a) El principio de autonomia parlamentaria, reconocido
por el art. 72.1 CE, se fundamenta en la necesidad de sustraer el Parlamento de posibles
intromisiones de otros poderes del Estado que puedan afectar al desemperio de las funciones
parlamentarias. Se trata de un mecanismo protector del drgano parlamentario, tradicional
en nuestra historia constitucional y comin en derecho comparado, que no supone huida
del devecho, sino la existencia de un derecho propio elaborado por las Camaras, o adoptado
mediante importacion selectiva o remision a otras normas. b) Este principio incluye un con-
Junto de atribuciones, reconocidas en el citado art, 72.1 que se extiende a tres grandes esferas
de actuacién: (i) la autonomia normativa, que comporta, en lo que ahora es de interés, el
reglamento parlamentario, asi como sus normas interpretativas y acuerdes de los érganos de
las Camaras; (4) la autonomia presupuestaria, para la aprobacién del propio presupuesto, y
(iii) la autonomia administrativa, para ordenar su propia organizacion, su propio personal
y elegir sus propios érganos de gobierno” (EJ 3°).

11 ATC 52/1994, de 16 de febrero: “El principio de autonomia parlamentaria dota a la
Asamblea legislativa de una esfera de decision propia que dnicamente puede ser sometida a
la fiscalizacién de este tribunal en la medida en que por un acto de la Cdmara se apliquen
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No obstante, el reconocimiento de la autonomia parlamentaria, en un
primer momento, sirvi6 como limite para la fiscalizacién de los actos inter-
nos parlamentarios que, segtin incipiente criterio del Tribunal Constitucio-
nal, gozaban de inmunidad jurisdiccional, al declararse éste incompetente
para controlar la actividad interna del Parlamento y predicar su irrecurribi-
lidad también ante la jurisdiccién ordinaria. Criterio que no se compadece
con el sometimiento de toda la actividad de los poderes publicos, tanto al
principio de legalidad e interdiccion de la arbitrariedad, como, especialmen-
te, la defensa de los derechos fundamentalesy las libertades publicas, a partir

L 12

de los cuales se comienza a redefinir la teoria de los “acta interna corporis™<.

Lo cierto es que, en el marco constitucional vigente, la necesidad de
unos mecanismos de proteccién de la actuacién del Parlamento frente a
las injerencias de los demds poderes del Estado carece de la justificacion
que otrora ampard su existencia. La autonomia parlamentaria no sufre los
embates que, histéricamente, determinaron la proclamacion de los meca-
nismos de inmunidad jurisdiccional que se consideraron necesarios para

de manera desigual las normas que rigen su vida interior (art. 23.2 CE), o cuando del mis-
mo resulle una lesion de la funcion representativa constitucionalmente encomendada a los
parlamentarios que pueda repercutir en el derecho a la participacién politica de sus represen-
tados (art. 23.2 CE en relacién con su pdrrafo primero). Solo cuando esto ocurre, lo interno
(interna corporis acta) produce efectos externos y lo estrictamente parlamentario adquiere
relevancia constitucional. En todo lo demds, el estatuto juridico de los parlamentarios se
configura ‘con arreglo a lo dispuesto en las leyes’ (art. 23.2 CE), esto es, segtin la regulacion
juridica que la propia Camara aprueba en el ejercicio de su facultad de autonormacion
constitucionalmente reconocida” (E] 2°).

2 “Fyas facultades de autodeterminacion organizativa encuentran su limite en el respeto a los
derechos de los parlamentarios. Como hemos reiterado en diversas ocasiones, aunque compete
‘también a los reglamentos parlamentarios fijar y ordenar, en determinadas materias; los dere-
chos y facultades que corresponden a los distintos cargos y funciones prblicas y que integran
el derecho garantizado por el art. 23.1 CE, una vez creados quedan integrados en el estatus
representativo. En efecto, conforme a la doctrina de este tribunal, la Constitucion veta la
prrivacion o perturbacion, al representante politico de la préctica de su cargo, introduciendo
obstdculos que puedan colocar a unos representantes en condiciones de inferioridad respecto
de otros. (SSTC 10/1983, de 21 de febrero; 32/1985, de 6 de marzo, FJ 3; 227/2004, de 29
de noviembre, FJ 2). El respeto a la autonomia parlamentaria lo es, sobre todo, a unas reglas
de juego que institucionalizan el debate politico y sobre cuyo contenido solo de manera excep-
cional puede extenderse nuestra jurisdiccion. Pero es también respeto a las reglas mismas,
incluso frente a quienes son los protagonistas del juego politico que en ellas se desarrolla, a

los que 1o puede estar permitida su alteracién fuera del margen reglamentariamente estable-
cido (STC 227/2004, de 29 de noviembre, FJ 6)” (STC 141/2007, de 18 de junio, EJ 5; en
el mismo sentido, STC 49/2008, de 9 de abril, FJ 15)” STC 38/2022, ob. cit. (] 3°).
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el camplimiento de las altas funciones que desempenia €l Parlamento. An-
tes al contrario. La inviolabilidad del Parlamento que se proclama en el
art. 66.3 CE debe entenderse desde un plano estrictamente funcional, no
como paradigma o dogma infranqueable, y sus competencias de autoorga-
nizacién del art. 72:1 CE quedan sometidas a la Constitucién y al resto del
ordenamiento juridico®s.

De esta forma, el sistema constitucional parte de unas premisas esencia-
les que determinan la actuacién de los poderes piblicos. De una parte, con
la proclamacién del Estado Social y Democrético de Derecho, en el art. 1.2
CE., el principio de imperio de la ley rige de forma indubitada como ele-
mento nuclear del modelo. Junto a éste, la divisién de poderes, legalidad
de los actos de la Administracién -y su presuncién ex art. 103.1 CE-y el re-
conocimiento de los derechos fundamentales, son elementos axiomaticos
indispensables para el entendimiento de la posicién de cualquier poder
publico en el marco constitucional. Igualmente, el art. 9.1 CE, al explicitar
el pleno sometimiento de los poderes piiblicos a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico, y su materializacién en los principios del art.
9.3 CE, en particular, la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes pu-
blicos. Junto a estos principios, y como concrecién necesaria en el ambito
de los derechos fundamentales y las libertades piiblicas, la vinculacién de
todos los poderes publicos a los derechos y libertades del Capitulo IL, Titu-
lo I, de la Constitucidn, ex. art. 53.1 CE.

En este marco, resulta extravagante el mantenimiento de la inmunidad
de jurisdiccién que, en otros momentos histéricos, exigia la autonomia del
Parlamento. Ni los demds poderes pueden actuar -al menos de iure, contra
el ejercicio de las funciones del Parlamento, ni pueden las Cortes Genera-
les soslayar el mandato de sometimiento pleno a la Constitucién. Y, dentro

B “La autonomia parlamentaria fue entendida originalmente como un requisito para la sub-
sistencia de las Camaras parlamentarias frente a los peligros que representaba la Corona,
en momentos, en los que, como se ha sefialado, continuaba vigente el principio mondrquico.
Sin embargo, en la actualidad, tal situacion no se presenta y, por el contrario, la explicacion
sobre la autonomia parlamentaria requiere de otra fundamentacion. Si tomamos en consid-
eracién la importancia de las funciones que constitucionalmente le han sido otorgadas al
Parlamento, la necesidad de asegurarle un dmbito de autonomia frente al poder ejecutivo y
demds érganos constitucionales, que permitan el ejercicio de tales funciones con un grado
suficiente de independencia, constituye una exigencia fundamental con el fin de dotar de las
condiciones minimas necesarias al Parlamento para el cumplimiento de dichas funciones”.
TIRADO BARRERA, J.A., “Actos parlamentarios y control jurisdiccional”, Pens-
amiento Constitucional, Afio VI, ntim. 6, 1999, pag. 617.
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de éste, la vinculacién positiva del Parlamento, como poder politico, con
los derechos y libertades que, en el ejercicio de su autonomia autoorgani-
zativa, incidira directamente en el nicleo del derecho fundamental a la
participacién politica de los parlamentarios. La fiscalizacién de tales actos,
ante el Tribunal Constitucional, cuando se produzca una vulneracién de
los derechos fundamentales de los parlamentarios -aunque no sélo-, es una
exigencia constitucional que no puede, en la actualidad, ser orillada en
pro de una autonomia que, de igual forma, tiene su proteccién a nivel
Constitucional y legislativo, a través del sistema de justicia constitucional y,
también, de la jurisdiccién ordinaria (incluso en el orden penal).

2. El estatus del parlamentario

La Constitucién se ocupa expresamente del reconocimiento del estatu-
to del parlamentario en el ejercicio de sus funciones a través de dos pre-
rrogativas: la inviolabilidad y la inmunidad parlamentaria. Ambas, estable-
cidas en el art. 71 CE, pretenden proteger al parlamentario de posibles
injerencias procesales que puedan menoscabar su libertad como represen-
tante de los ciudadanos, en el seno de la Camara respectiva. En ambos ca-
sos, la proteccién que se dispensa no es absoluta, sino que pretende servir
de “filtro” respecto a las acciones que puedan llegar a emprenderse contra
los parlamentarios, bien en cuanto al ejercicio de su derecho de libertad
de expresién en sede parlamentaria (manifestaciones, sentido de los votos
emitidos), bien en cuanto a la previa consideracién sobre los delitos que se
les puedan imputar, y la necesidad de autorizacién para su procesamiento,
a través de la concesién del suplicatorio.

Ambas prerrogativas, por tanto, tienen como finalidad el ejercicio de las
funciones por parte del parlamentario, erigiéndose la Constitucién como
garantia de que la misma se desarrolle sin limitaciones externas, evitando
que ésta se altere de forma artificiosa o sin fundamentacién juridico-penal
solvente. Sin embargo también en el ejércicio de tales funciones, la Cons-
titucién no prevé un mecanismo especifico de defensa del parlamentario
cuando el desempeiio de sus funciones resulta constrefiido por la propia
Cémara. Las posibles restricciones que pudiesen producirse por decisiones
de los 6rganos de gobierno del Parlamento, respecto al ejercicio efectivo
de su funcién, no tienen, en la Constitucién, un mecanismo ad hoc de de-
fensa.

No obstante, resulta obvio que el haz de facultades que se integran en el
ejercicio de la funcién parlamentaria, no es, simplemente, una consecuen-
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cia de la decisién del Parlamento -esto es, no son simples derechos otorga-
dos por la Cdmara, en uso de su potestad autonormativa-, sino que se con-
figuran como un auténtico derecho fundamental de configuracion legal -y
también reglamentaria, entendida ésta desde las facultades reglamentarias
del Parlamento-. Y si bien debe partirse de la especial configuracion del
parlamentario -y las consiguientes restricciones normativas en el ejercicio
de su cargo que puedan proceder de los Reglamentos de la Camara- existe
un minimo comin dentro del reconocimiento de los derechos fundamen-
tales, atendida su naturaleza como derechos de participacién politica.

El ejercicio del derecho.de acceso al cargo piiblico, ex. art. 23.2 CE,
como es sabido, no sélo comprende dicho acceso, sino también su ejer-
cicio sin perturbaciones ilegitimas. Un ejercicio en el que se integran un
conjunto de facultades cuya restriccion puede afectar al contenido esencial
del derecho fundamental, pues el art. 23.2 CE “garantiza, no sélo el acce-
so igualitario a las funciones y cargos piiblicos, sino también que los que
hayan accedido a los mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones
ilegitimas y los desempeiien de conformidad con lo que la ley disponga”
(STC 32/1985, de 6 de marzo).

Pero ademas, el Tribunal Constitucional se ha encargado de seialar la
conexién entre el derecho del art. 23.2 CE, con el derecho a la participa-
cion politica del art. 23.1 CE, puesto que el ejercicio de las funciones par-
lamentarias, implica igualmente la defensa del derecho de los ciudadanos
a participar, a través de sus representantes, en los asuntos piiblicos. De
esta forma se explicita la conexién directa entre el derecho de los repre-
sentantes publicos (23.2 CE) y el derecho de los ciudadanos a participar
en los asuntos publicos, pues son representantes los que dan efectividad
al derecho de los ciudadanos a participar!®. Hasta el punto de afirmarse

Y “El art. 23.1 consagra el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos piblicos
por medio de representantes libremente elegidos en elecciones periddicas, lo que evidencia a
nuestro juicio que los representantes dan efectividad al derecho de los ciudadanos a partic-
ipar -y no de ninguna organizacion como el partido politico-, y que la permanencia de los
representantes depende de la voluntad de los electores que la expresan a través de elecciones
periddicas, como es propio de un Estado democrdtico de derecho, y no de la voluntad del
partido politico. En definitiva, y sin perjuicio de las incompatibilidades que pueda regular
la Ley, el cese en el cargo piblico representativo al que se accede en virtud del sufragio no
puede depender de una voluntad ajena a la de los electores, y eventualmente a la del elegido.
Los partidos politicos, tal y como establece el art. 6 de la Constitucion, ejercen funciones de
trascendental importancia en el Estado actual, en cuanto expresan el pluralismo politico,
concurren a la formacién y manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fun-
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que la vulneracién que resulta del hecho de privar al representante de su
funcién afecta a todos los ciudadanos simultineamente e implica, también,
una vulneracién del derecho del representante a ejercer la funcién que le
es propia, derecho sin el que, como es obvio, se veria vaciado de contenido
el de los representados?®.

damental para la participacion politica. Pero, sin perjuicio de lo anterior; lo cierto es que el
derecho a participar corresponde a los ciudadanos, y no a los partidos, que los representantes
elegidos lo son de los ciudadanos y no de los partidos, y que la permanencia en el cargo no
puede depender de la voluntad de los partidos sino de la expresada por los electores a través
del sufragio expresado en elecciones periddicas” STC 5/1983, de 4 de febrero (F] 4°). En
términos similares, SSTC 208/2003, de 1 de diciembre (FJ 4°, a); 38/1999, de 22
de marzo (F] 2°); 107/2001, de 23 de abril (FJ 3°, a); 203/2001, de 15 de octubre
(F] 2°), v 177/2002, de 14 de octubre (F] 3°).

15 STC 10/1983, de 21 de febrero: “El derecho que la Constitucion (art. 23.1) garantiza
a todos los ciudadanos de participar en los asuntos piblicos mediante representantes libre-
menle elegidos, es un derecho que corresponde a cada ciudadano y que puede ser vulnerado
por actos que solo afecten a cada uno de éstos en particular. La vulneracion que resulia del
hecho de privar al representante de su funcion les afecta sin embargo a todos simultdnea-
mente y es también una vulneracion del derecho del representante a ejercer la funcion. que le
es propia, derecho sin el que, como es obuio, se veria vaciado de contenido el de los represen-
tados. Lo propio de la representacion, de cualquier modo que ésta se construya, tanto basada
en el mandato libre como en el mandato imperativo, es el establecimiento de la presuncion
de que la voluntad del representanie es la voluntad de los representados, en razén de la cual
son imputados a éstos en su conjunto y no sélo a quienes votaron en su favor o formaron la
mayoria, los actos de aquél. El desconocimiento o la ruptura de esa relacion de imputacion
destruye la naturaleza misma de la institucion representativa y vulnera, en consecuencia,
un derecho fundamental de todos y cada uno de los sujetos que son parte de ella. En su
segundo apartado, el art. 23 de nuestra Constitucion consagra el derecho de todos a acceder
en condiciones de igualdad a las funciones y cargos priiblicos con los requisitos que serialen
las leyes. En lo que aqui importa este derecho (que protege a los titulares de cargos y funciones
priblicos de cualquier género y o sélo, como el antes considerado, a los titulares de funciones
representativas) implica también el de no ser removidos de los cargos o funciones publicos a
los que se accedi6 si no es por causas y de acuerdo con procedimientos legalmente establecidos.
El legislador puede establecer libremente las condiciones que estime mds adecuadas, pero su
libertad tiene limitaciones que son, de una parte, las generales que imponen el principio de
igualdad y los derechos fundamentales que la Constitucién garantiza y, de la otra, cuando
se trata de cargos o funciones cuya naturaleza esencial aparece definida por la propia Con-
stitucién, las que resultan de la necesidad de salvaguardar esta naturaleza. En el caso de los
cargos y funciones puiblicos de cardcter representativo, una regulacién legal que sea contraria
a la naturaleza de la representacion violard también por ello el derecho del representante a
permanecer en el cargo. Cuando esa violacion se produce porque la regulacion legal cuya
aplicacion origina el cese en el cargo lesiona el principio de igualdad o derechos fundamen-
tales del propio representante como simple ciudadano, tal violacion afectard también, sin
duda al cuerpo electoral, cuya voluntad representa pero, a diferencia de lo que ocurre en el
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En cuanto al contenido esencial de la funcién del parlamentario, que
integra el ius in officium, como parte del derecho fundamental al acceso al
cargo y funciones ptblicas del art. 23.2 CE, el Tribunal Constitucional con-
sidera que estd garantizando “no sélo el acceso igualitario a las funciones
y cargos puiblicos, sino también que los que hayan accedido a los mismos
se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y los desempefien de
conformidad con lo que la ley disponga, ya que en otro caso la norma
constitucional perderia toda eficacia si, respetado el acceso a la funcién
o cargo publico en condiciones de igualdad, su ejercicio pudiera resultar
mediatizado o impedido sin remedio juridico” (STC 161/1988, de 20 de
septiembre, FJ 6°)16.

Siguiendo a GARCIA ROCHAY’, El ius in officium del parlamentario és-
tarfa legitimado por los siguientes principios:

1. Elderecho de acceso a los cargos publicos representativos, ex art. 23.2
CE, el cual incluye el derecho a mantenerse en tales cargos y desem-
pefiarlos en los términos que establece la ley. A estos efectos, y de con-
formidad con lo previsto en el art. 53.1 CE, el desarrollo legislativo
de tal derecho no podri afectar a su contenido esencial, por lo que
vaciar, estorbar o dificultar la funcién del parlamentario mediante
obsticulos artificiosos, o colocar a unos representantes y a otros en
discriminatoria posicién juridica, supondrd una vulneracién de tal
derecho, asi como del derecho a la igualdad juridica ex art. 14 CE'®,

2. El pluralismo politico y la forma de gobierno parlamentaria, ex art.
1 CE, en virtud del cual el parlamentario contribuye a la formacién
de la voluntad de la Cimara que, en el ejercicio de la funcién legisla-
tiva, es la maxima expresion del ejercicio de la soberania popular en
el Estado democritico. Los derechos y deberes del parlamentario,

caso anteriormente estudiado, el dario que los ciudadanos, como representados, padezcan, no
es lesion de un derecho propio, sino reflejo de la vulneracion deun derecho ajeno, pues el tralo
discriminatorio de que pueden ser objeto el representante o la perturbacién que eventualmente
sufra en el uso legitimo de sus derechos fundamentales y libertades publicas afecta en primer
término a su propio dmbito protegido y sélo indirectamente, y en la medida en que lo desplace
de su cargo o funcién, cuwya naturaleza no han sido desfigurada, a la situacion juridica de
los representados” (FJ 2°).

16 En los mismos términos, las SSTC 32/1985, de 6 de marzo; 177/2002, de 14 de
octubre; 40/2003, de 27 de febrero; y 32/2017, de 27 de febrero.

7 GARCIA ROCHA, M.* P,, “La vulneracién del ius in officium en 1a aplicacién de los
arts. 150 RCD y 129 RS”, Revista de Estudios Politicos, nim. 187, 2020, pags. 209-231.

18 STC 82/1985, de 20 de septiembre
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en la medida que se determinan para el gjercicio de tal funcion, son
«una manifestacién constitucionalmente relevante del ius in officium
del representante”’®.

3. Flderecho del art. 23.2 CE, en conexién con el art. 23.1 CE, puesto
que el ejercicio de las funciones parlamentarias incide, no s6lo en el
derecho al acceso a las funciones representativas, sino que, ademas,
es un medio instrumental necesario para la materializacion del ejer-
cicio del derecho a la participacién de los ciudadanos en los asuntos
publicos, directamente o por medio de representantes. El derecho
del art. 23.1 CE quedaria “vacio de contenido, o serfa ineficaz, si
el representante politico se viese privado del mismo o perturbado
en su ejercicio”%, integrandose ambos derechos en-el denominado
estatus del representante.

4. La configuracién legal del dus in officium, por previsién constitucio-
nal en el art. 23.2 CE, que implica que son los reglamentos parla-
mentarios los llamados a establecer los derechos y facultades del
cargo ptblico, integrandose estos en el estatus propio del cargo. La
restriccién, limitacién o suspension de tales derechos por parte del
poder publico, podra ser constitutiva de una vulneracién del dere-
cho fundamental al acceso al cargo piiblico, y al gjercicio del cargo
sin perturbaciones ilegitimas®. Es, pues, la Camara respectiva la que
tiene la habilitacién para determinar a través de su reglamento €l
estatus del parlamentario -derechos y facultades-, y en tal mision,
debera respetar el contenido esencial del derecho, ex art. 53.1 CE.

Ello obliga a determinar cudles son los derechos del parlamentario que
se sitian en el niicleo del ejercicio del cargo piblico y cudl es la entidad del
acto del érgano parlamentario en cuanto a la restriccién de tal derecho, a
efectos de establecer si la infraccién concreta de ese derecho, dentro del
haz de facultades que se integran en su ius in officium, tiene trascendencia
suficiente como para constituir una vulneracién del derecho fundamental.

1 STC 10/2016, de 1 de febrero

20 SSTC 96,2019, de 15 de julio; 10/2018, de 5 de febrero; 38/1999, de 2 de marzo;
107,/2001, de 23 de abril; 177/2002, de 14 de octubre; 202/2014, de 15 de diciem-
bre; 4072003, de 17 de febrero.

21 §STC 27/2000, de 31 de enero; 36/2014, de 27 de febrero; y 9924/2016, de 19 de

diciembre.
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Considera el Tribunal Constitucional que son derechos que pertene-
cen al niicleo de la funcién representativa, principalmente, aquellos “que
tienen relacién directa con el ejercicio de las potestades legislativas y de
control de la accién del Gobierno”??, Entre otros, el ejercicio de la funcién
legislativa a través del procedimiento parlamentario reglamentariamente
establecido para la concreta iniciativa®; el derecho a la presentacién de
enmiendas®%; la formulacién de preguntas parlamentarias como acto de
control al Gobierno®; la admisién de interpelaciones®; la creacién de co-
misiones de investigacién?’; la inadmisién de proposiciones no de ley®; las
solicitudes de informacién?; las solicitudes de comparecencia de miem-
bros del Gobierno o de diversas administraciones®; o actos de calificacién
y admisién de iniciativas parlamentarias®.

III. EL. CONTROL DE LOS ACTA INTERNA CORPORIS

1. Concepto de acta interna corporis

No existe un concepto tnico de los acta interna corporis. Su traduccion
del latin solo permite determinar su literalidad: actos internos de las Ca-
maras. Tales actos internos de la institucién parlamentaria, no obstante,
deben ponerse en relacién con el momento histérico en el cual se acuna
el término internal procedings, en el parlamentarismo inglés. La reaccién
de las cdmaras parlamentarias inglesas ante el intento de Los reyes Carlos
I y Jacobo II de implantar un modelo absolutista a finales del S.XVII, des-

2 8STC.109/2016, de 7 de junio.

2B STC 118/1999, de 28 de junio.

2 §STC 119/2011, de 5 de julio; y 96/2019, de 15 de julio.

% STC 107/2001, de 23 de abril.

2% STC 200/2014, de 15 de diciembre.

27 STC 88/2012, de 7 de mayo.

B SSTC 95/1994, de 21 de marzo; 38/1999, de 22 de marzo; 40/2003, de 27 de
febrero; y 11/2017, de 30 de enero.

% SSTC 161/1988, de 20 de septiembre; 181/1989, de 29 de noviembre; y 32/ 2017,
de 27 de febrero.

% SSTC 208/2003, de 1 de diciembre; 89/2005, de 18 de abril; 90/2005, de 18 de
abril; y 1/2015, de 19 de enero.

3l STC 88/2022, de 11 de marzo.
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embocé en la Revolucién Gloriosa (1688) que concluyé con la derrota del
monarca, y el fortalecimiento del Parlamento: imposicién del Bill of Rights
(1689), la afirmacion de la teoria de la soberania parlamentaria y la exen-
cién de jurisdiccién de los internal procedings®.

La asuncién de los internal procedings en el derecho continental por la
doctrina iuspublicista alemana® en el S. XIX, determin6 la afirmacién de
exencién de jurisdiccién de los acta interna corporis que, en las diferentes
fases del procedimiento legislativo, no tengan relevancia externa por lo
que quedarian fuera del control judicial aquellos actos que se desarrollen
internamente, sin efectos ad extra. Se sittia asi la doctrina de los acta interna
corporis en el 4mbito de ejercicio de la autonomia parlamentaria, en un
marco histérico concreto, y unas condiciones politicas de conflicto institu-
cional que exigieron la adopcién de medidas de salvaguarda del Parlamen-
to frente a las intromisiones de otros poderes.

El concepto de acta interna corporis se alcanza a través de su delimitacién, en
muchos casos, negativa. Asi, se puede llegar a la definicién de los acta interna
corporis-desde la premisa de ser actos emanados por los érganos decisorios de
las Camaras- a partir de su ausencia de control -actos del Parlamento exen-
tos de jurisdiccién-; de la inexistencia de efectos externos respecto a terceros
ajenos a la Camara -efectos ad intra, no ad extra; la exclusion de su naturaleza
como acto administrativo -sobre los que cabrfa su fiscalizacién jurisdiccional-y,
por tanto, ejerciendo potestades dispares a las administrativas, puesto que los
actos de naturaleza administrativa son los que recaen sobre materias sometidas
al control de la jurisdiccién contencioso-administrativa y son susceptibles de
control del Tribunal Constitucional por via del art.43 LOTC; carecen de valor
de ley; y tienen naturaleza tipicamente parlamentaria®.

Los actos parlamentarios estin legitimados por los Reglamentos parla-
mentarios, como normas de regulacién de procedimientos para el ejercicio
de las funciones parlamentarias, como una manifestacién de su autonomia
normativa®. Y, por ello, los acta interna corporis deberdn delimitarse a partir

%2 Vid. TIRADO BARRERA, J.A., “Actos parlamentarios y control jurisdiccional”, ob.cit.

8 LOPEZ DE LERMA GALAN, J., “El control de la actividad parlamentaria como garantia
del sistema constitucional”, Estudios de Deusto, Vol. 69/1, enerojunio 2021, pag. 106.

8 STC 121/1997.
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“En relacion con la denominada “autonomia normativa”, el Tribunal ha destacado que
este principio “dota a las Cdmaras parlamentarias de una esfera de decision propia (ATC
52/1994, del6 de febrero, F] 2) que se plasma especialmente en la autonomia reglamentaria
(STC234/2000, de 3 de octubre, F] 12). Esta capacidad autoorganizativa exige que la
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de las diferentes posibilidades de decisién de los 6rganos de gobierno de las
Camaras, cuando tales decisiones no afecten a terceros, limiten sus efectos
a la esfera interna del Parlamento, no tengan naturaleza administrativa, y
no incidan en las funciones nucleares del Parlamento -legislativa, control,
presupuestaria-. Por definicién, tales actos comparten la naturaleza de acta
interna corporis, y les serd la aplicacién la doctrina de exencién de control ju-
risdiccional -tanto ordinaria como constitucional- de los acta interna corporis.

No obstante la aplicacién la doctrina de los acta interna corporis, y por
ella, su exencién de fiscalizacién ante la JuI‘lSdlCClOD ordinaria, podran
ser actos sometidos al control del Tribunal Constitucional, aquellos que,
compartiendo la naturaleza como acta interna corporis, causen lesion de de-
rechos fundamentales, en particular la funcién representativa constitucio-
nalmente encomendada a los parlamentarios (23.2 CE), la cual repercute
en el derecho participacién politica de sus representados (art. 23.1 CE),
puesto que: 1°) Sus efectos trascienden la esfera estrictamente parlamen-
taria, pues la'vulneracién del derecho a participar en los asuntos publicos
de un parlamentario, afecta a todos los ciudadanos simultdneamente3; 2°)
Infringen derechos fundamentales y libertades publicas cuya tutela vincula
a todos los poderes ptiblicos ex art. 53.1 CE.

Y decimos que comparten la naturaleza de los acta interna corporis, y que
seria aplicable la doctrina de los acta interna corporis porque cabe diferenciar
entre tal naturaleza y la aplicacion de la doctrina de exencién de jurisdic-
cién. La doctrina de los acta interna corporis implica la exencion de la juris-
diccién ordinaria en atencion a la naturaleza interna del acto, y ello con in-
dependencia de si produce, o no, efectos externos. Seguiria siendo un acto
interno, un acta interna corporis, cuando sus efectos se despliegan mas alla del
ambito parlamentario, pero no cabria mantener la ausencia de todo control
y fiscalizacién en sede constitucional, sino sélo ante la jurisdiccién ordinaria.
Asi, el acto interno parlamentario no se define por sus efectos, sino por su
naturaleza. Los efectos son una consecuencia del acto, pero no determinan
al acto en si mismo, que queda ausente de control jurisdiccional ordinario.

Todo acto interno parlamentario tiene, en abstracto y términos concep-
tuales, efectos externos. No es imaginable que los actos de un poder carez-

Cdmara disponga de la posibilidad de modificar las ‘reglas del juego que institucionalizan el
debate politico’ (SSTC 226/2004 y 227/2004, de 29 de noviembre, FJ 6), siendo contraria
a ella la total petrificacion del ordenamiento parlamentario interno a lo largo de la legisla-
tura”. STC 38/2022, de 11 de marzo (E] 3°).

36 STC 10/1983, de 21 de febrero.
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can de trascendencia en el plano de lo politico respecto a la sociedad en la
que se desenvuelve un Parlamento y que es la destinataria de sus actos: la
formulacién de preguntas, la admision de interpelaciones, la creacién de
comisiones de investigacion, la inadmisién de proposiciones no de ley, las so-
licitudes de informacién, las solicitudes de comparecencia de miembros del
Gobierno o de diversas administraciones; los actos de calificacion y admisién
de iniciativas parlamentarias, etc. Son todos actos internos, que pueden, 0
no, causar la vulneracién del derecho fundamental al ejercicio del cargo pu-
blico representativo -y, por extension, el derecho a la participacion politica-.

Sin embargo, s6lo cuando tales actos causan una vulneracion de derechos
fundamentales, cabe el pronunciamiento en amparo por parte del Tribunal
Constitucional. De entender que tales actos no han alcanzado la intensidad
suficiente como para incidir en el contenido esencial del derecho funda-
mental -el sus in officiune, dichos actos internos habrén sido fiscalizados por
el Tribunal Constitucional, pero no alcanzaran la entidad infractora del de-
recho fundamental, es decir, el acto interno habra sido objeto de control
por parte del Tribunal Constitucional, pero no habr3 vulnerado un derecho
fundamental y el acto se mantendrd en su naturaleza y efectos.

La diferencia, pues, no se encuentra en los efectos externos del acto,
sino en la intensidad del acto interno y su trascendencia respecto a los
derechos fundamentales del parlamentario. Si el acto interno vulnera de-
rechos fundamentales, la consecuencia es la declaracién de la existencia
de tal vulneracién por parte del Tribunal Constitucional y su nulidad; el
acto se declara nulo, no por crear efectos ad exira, sino por causar la vul-
neracién del derecho fundamental. Es por ello que la exencién de juris-
diccién -doctrina de los acta interna corporis-, €s predicable de todos los acta
inlerna, corporis, respecto a la jurisdiccion ordinaria, no la constitucional. Y
que los efectos del acto, bien sean.ad intra, bien sea ad extra, no cualifican
la naturaleza del acto, sino su posibilidad de fiscalizacién por el Tribunal
Constitucional.

9. Control de los acta interna corporis por el Tribunal Constitucional

a. El recurso de amparo parlamentario

Fl llamado amparo parlamentario estd previsto en el art. 42 de la Ley
2/1979, Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC) el cual estable-
ce que “Las decisiones o actos sin valor de Ley, emanados de las Cortes o de
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lenla cualquiera de sus 6rganos, o de las Asambleas legislativas de las Comunida-
“tos: la des auténomas, o de sus 6rganos, que violen los derechos y libertades sus-
i6n de ceptibles de amparo constitucional, podran ser recurridos dentro del plazo
, las so- de tres meses desde que, con arreglo a las normas internas de las Camaras
ros del o Asambleas, sean firmes”. De esta forma, es el Tribunal Constitucional el
mision garante de los derechos fundamentales presuntamente vulnerados por de-
den, o cisiones o actos sin valor de ley emanados del Parlamento. Actos que, por
"go pu- su naturaleza de acta interna corporis, estin exentos del control por parte de
olitica-. la jurisdiccién ordinaria y que, por tal motivo, son impugnables ante el Tri-
By bunal Constitucional una vez devienen firmes en el ambito parlamentario,
ibunal cuando éstos violen derechos fundamentales y libertades publicas.
nsidad | El propio Tribunal Constitucional distingue entre dos tipos de actos
funda- : parlamentarios sin valor de ley: los actos administrativos, sometidos a la
los por jurisdicci()n contencioso-administrativa -esto es, actos de naturaleza admi-
del de- ‘ nistrativa- y los actos de contenido politico de las Cdmaras -actos de natu-
zontrol raleza parlamentaria-. Respecto a los primeros no opera aquella exencién
erecho de jurisdiccién propia de los acta interna corporis, pues no comulgan de
tal naturaleza, al encuadrarse como actividad administrativa impugnable.
1 a¢to, Los segundos son los actos tipicamente parlamentarios, acta interna corporis,
s ‘ excluidos del conocimiento y control de los tribunales ordinarios, y del
el Tribunal Constitucional, salvo, en este dltimo caso, que afecten a derechos
i fundamentales que sean susceptibles de amparo constitucional®’.
dad; el El control de los actos parlamentarios sin valor de ley de naturaleza ad-
“la vul- ministrativa, corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa, y 1a
e juris- tutela de los derechos fundamentales que se pudieran ver vulnerados por
los acta dichos actos seguird los tramites del art. 43 LOTC, que requiere que se ago-
onal. Y te la via judicial previa para la interposicién del recurso de amparo. Por su
alifican parte, el control de los actos parlamentarios sin valor de ley de naturaleza
ribunal parlamentaria, los acta interna corporis, son directamente impugnables ante

' el Tribunal Constitucional, una vez hayan devenido en firmes. Con ello se

advierte, prima facie, que el margen de control respecto a los acta interna

corporis, es mucho mds limitado, pues 1) tienen una restriccién material

al respecto al objeto de enjuiciamiento: la posible vulneracién de derechos
fundamentales; 2) S6lo pueden someterse ante el Tribunal Constitucional;
3) La via procedimental es el recurso de amparo'y ninguna otra; 4) Se im-
pide Ia previa depuracién juridica del acto ante la jurisdiccion ordinaria;
5) Se impide el control de la legalidad ordinaria del acto.

rla Ley

estable-

teso de . STC 121/1997
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Se trata, por tanto, de un mecanismo de control excepcional en el or-
denamiento juridico, pues la doctrina de los acta interna corporis impide la
posibilidad de fiscalizacién ordinaria de tales actos parlamentarios. Surge,

de ello, la necesaria cuestion acerca de los vicios procedimentales en los que

pudiera incurrir tal acto -incluso su nulidad de pleno derecho- o el conteni-

do material del mismo -arbitrariedad, ausencia de motivacién, falta de com-

petencia, contravencion de las normas habilitantes del acto- que necesaria-
mente deberan conectarse con la vulneracién de un derecho fundamental
para poder ser fiscalizado. Esto es, podriamos encontrarnos ante un acto
parlamentario sin valor de ley, que estuviese €n abierta contravencién de
lo dispuesto en los Reglamentos de las Camaras, pero que, por no vulnerar
derechos fundamentales, mantendria su validez y eficacia, y desplegaria sus
efectos -internos y también, en abstracto, €xternos. sin reproche.

La cuestién, pues, estriba en la necesaria conexién entre el acto parla-

mentario -y de sus vicios material o formalmente relevantes- con un dere-

cho fundamental, y su capacidad para vulnerar el contenido esencial de
caso de no establecerse

tal derecho, con el consiguiente riesgo de que,

tal nexo causal-, el acta interna corporis resultara contrario al ordenamiento
de derechos fundamen-

juridico, pero no constitutivo de una vulneracion

tales. Cuestién que plantea unos nuevos derroteros argumentales, cuales
son la posibilidad de existencia, en un Estado de Derecho, de actos de los
poderes piblicos contrarios al ordenamiento juridico; o la posibilidad de

examen de cuestiones de estricta legalidad ordinaria por parte del Tribu-

nal Constitucional; o incluso si nos encontrariamos ante actos ajenos al or-

denamiento juridico, con invocacién de la doctrina de los actos politicos®.

como tipologia diferenciada del acto administrativo, se €x-

8  Los actos politicos,
ministrativo por la Ley de

cluyeron del conocimiento del orden contencioso-Ad
Jurisdiccién de 1956 (art. 2, b). Sin embargo, el art. 2.a), Ley 29/1998, reguladora

de 1a Jurisdiccion Contencioso-administrativa, ampli6 el ambito de la jurisdiccion
a “Las cuestiones que se susciten en relacién con: La proteccion jurisdiccional
de los derechos fundamentales, los elementos reglados y la determinacién de las
indemnizaciones que fueran procedentes, todo ello en relacién con los actos del
Gobierno o de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, cual-
quiera que fuese la naturaleza de dichos actos”, por lo que, €n puridad, se pre-
tendia someter al acto politico al control por parte de la jurisdiccién contenciosa,
en la medida que no es admisible que en un Estado de Derecho existiesen actos
del poder priblico exentos de todo control. “La expresion «actos del Gobierno» se ha

ico con los actos de autoridad mds comun y habitual-

asociado en nuestro ordenamiento jurid
mente denominados actos politicos procedentes del consejo de Ministros («<los actos politicos

del Gobierno» en el concepto legal del art. 2.b) de la LJCA de 1956). Se trataba de identificar
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b. Doctrina del Tribunal Constitucional

Entrando en el andlisis de la doctrina del Tribunal Constitucional respecto
alavulneracién de derechos fundamentales por actos parlamentarios sin valor
de ley de naturaleza parlamentaria, ésta ha estado determinada por cuatro
cuestiones fundamentales: 1) La exencién de jurisdiccién de los acta interna
corporis, 2) La afectacion del acto a situaciones externas al Parlamento; 3) La
afectacién del acto parlamentario al contenido esencial del derecho funda-
mental al ejercicio del cargo piblico y su configuracién legal -ius in officiums;
3) La conexi6n entre tal derecho fundamental y el derecho a la participacién
politica de los ciudadanos a través de representantes del art. 23.1 CE.

Asi, inicialmente, el Auto del Tribunal Constitucional 183/ 1984, de 21
de marzo, restringia el control de los actos internos de las Camaras a aque-
llos supuestos en los que con tales actos se afectaban relaciones externas
al 6rgano, excluyendo con ello el control en amparo de los actos internos,
con invocacién del art. 50.2 b) de la LOTC en relacién con el art. 27.2 d)
y 42 de la' misma norma. Quedaba asi extramuros del control del Tribunal
Constitucional la fiscalizacién de las posibles lesiones de los derechos fun-

con ese nombre, siguiendo en esencia la doctrina del mévil politico desarrollada en el siglo
XIX por el consejo de estado en Francia, determinadas decisiones que serian consideradas
como cuestiones absolutamente politicas, inicialmente inmunes al control judicial en toda
su extension e intensidad. y de la exclusiva voluntad del Gobierno” (DIEZ SANCHEZ, J .,
“El control jurisdiccional de los actos del gobierno y de los consejos de gobierno”,
Revista juridica de Castilla y Leén, niim. 26, enero 2012, pag. 52). Por su parte, el
Tribunal Constitucional, en la Sentencia 45/ 1990, de 15 de marzo, y en relacion
con los actos politicos, dijo que “no toda la actuacion del Gobierno, cuyas funciones se
enuncian en el art. 97 del Texto constitucional, estd sujeta al Derecho Administrativo. Es
indudable, por ejemplo, que no lo estd, en general, la que se refiere a las relaciones con otros
drganes constitucionales, como son los actos que regula el Titulo V de la Constitucion, o la
decisién de enviar a las Cortes un proyecio de Ley, u otras semejanies, a través de las cuales el
Gobierno cumple también la funcion de direccion politica que le atribuye el mencionado art.
97 de la Constitucion. A este género de actuaciones del Gobierno, diferentes de la actuacion
administrativa sometida a control judicial, pertenecen las decisiones que otorgan prioridad
a unas u otras parcelas de la accién que le corresponde, salvo que tal prioridad resulte ob-
ligada en ejecucion de lo dispuesto por las leyes” De tal forma que el acto politico, en la
medida que no estd sujeto al Derecho Administrativo, conforma una tipologia de
acto diferente y no sometido al mismo control que el acto administrativo en sede
jurisdiccional. El acto politico no estd sujeto al Derecho Administrativo, pero si
sometido al control jurisdiccional contencioso-administrativo en cuanto las deci-
siones de contenido politico del Gobierno puedan lesionar derechos fundamen-
tales y cuando existan elementos reglados que deban cumplir los actos politicos.
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damentales de los parlamentarios por violacién de los articulos 14 y 23 de
la Constitucién en el ejercicio del derecho a la participacion politica.

Reiterando la posicién contraria a la fiscalizacién de actos internos parla-
mentarios, el Tribunal Constitucional considerd, en su Auto 12/1986, de 15
enero, que “la organizacién de los debates y el procedimiento parlamentario
es cuestién remitida en la Constitucién, como se desprende de su art. 72,ala
regulacién y actuacién independiente de las Cimaras legislativas y a los actos
puramente internos que adopten las mismas, y no podrian ser enjuiciados
por este Tribunal en cuanto sean presuntamente lesivos de los Reglamentos
parlamentarios, sin menoscabar aquella independencia”. El Tribunal Cons-
titucional consideraba, por tanto, que la eficacia externa del acto era un
presupuesto basico inexcusable para la revisién del acto parlamentarioy que
los acta interna corporis eran, por su propia naturaleza, manifestacién de la
independencia de las Cdmaras y, por ello, no fiscalizables™.

Descansa asi la fundamentacién del Tribunal Constitucional, en esta
primera etapa -temporal- de argumentacién, en la preeminencia de la na-
turaleza del acta interna corporis -en su concepto histérico tradicional- sobre
la garantia y proteccién de los derechos fundamentales. Una linea que
mantiene la distincién clasica entre efectos ad intray ad extra, de forma
que identifica el acta interna corporis por su exclusiva naturaleza interna, sin
afeccién a terceros externos a las Camaras, puesto que, cuando se produce
tal afeccién, parece entenderse de la fundamentacién del Tribunal, que el
acto pierde su naturaleza de acta interna corporis y la proteccién (exencion
de jurisdiccion) que le corresponde como tal, siendo posible su enjuicia-
miento y revision.

No obstante esta posicién no tardé en experimentar una profunda revi-
sién. Comienza entonces el Tribunal a apreciar la trascendencia intrinseca
de la vulneracién de derechos fundamentales como motivo para la admisi-
bilidad del recurso de amparo. Hasta ese momento, los diferentes recursos
planteados habfan sido inadmitidos mediante Auto, considerando que no
cabfa entrar a apreciar si existia la denunciada vulneracién del derecho
fundamental. A partir de los AATC

12/1986, de 15 de enero, 292/1987, de 11 de marzo® y 659/1987 de 27
de mayo, se avanza en la consideracién del recurso de amparo como meca-

% Reiteran tal posicién, entre otros, los AATC 296,/1985 y 292/ 1987, de 11 de marzo.
40

“Sélo en cuanto lesionan un derecho fundamental reconocido en la Constitucion y no por
infraccién bura v simple de un precepto de la Camara, son recurribles en amparo tales actos,
»
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nismo tutelar de los derechos fundamentales de los parlamentarios frente a
Jos actos que causen su vulneracién. Y ello en atencién a la prevalencia de la

roteccién delos derechos fundamentales y el sometimiento de los poderes

iblicos a la Constitucién, como fundamentos de nuestro sistema consti-
tucional®. Es decir, cuando el acto parlamentario afecte a un derecho fun-
damental que sea susceptible de amparo constitucional, este acto quedara
extramuros de la esfera irrevisable propia de los acta interna corporis, y podra
el Tribunal Constitucional examinar la eventual lesién de tal derecho®.

Entrando en el examen, hasta entonces vedado, de la lesion de dere-
chos fundamentales causada por un acta interna corporis, el Tribunal Consti-
tucional confirma la posibilidad de su control, argumentando que cuando
el acto parlamentario afecta a derechos fundamentales, trasciende de la
esfera irrevisable propia de los acta interna corporis. Asi las SSTC 118,/1988
de 20 de junio®, 161,/1988 de 20 de septiembre, 23/1990, de 15 de febre-
ro, 36/1990, de 1 de marzo, y otras posteriores, reiteran la primacia del
principio constitucional de sometimiento de todos los poderes publicos a
la Constitucién, como justificacién para la revisién de los actos internos del
Parlamento que pudieran lesionar un derecho fundamental.

Para el Tribunal Constitucional la doctrina de los acta interna corporis no
puede servir como escudo frente a la defensa de los derechos fundamen-
tales y libertades publicas, puesto que en un Estado social y democritico
de Derecho, nada puede quedar fuera del control y defensa de la protec-
cién de los derechos fundamentales. De tal forma que el Tribunal puede
analizar si el acto parlamentario ha conculcado el derecho fundamental

en virtud de lo dispuesto en el art. 42 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional”

"' ATC 659/1987 de 27 de mayo: “En el ordenamiento juridico espariol todos los poderes
priblicos estan sujetos a la Constitucion y a las Leyes (art. 9.1 C. E.) ... en principio cual-
quier acto parlamentario sin valor de Ley puede ser susceptible de control por el Tribunal
Constitucional mediante el recurso de amparo por una presunta vulneracion de derechos
Sundamentales”.

2 ATC 12/1986, de 15 de enero.

¥ STC 118/1988, de 20 de junio: “Este Tribunal ha tratado de sostener que el justiciable
no podria obtener, como ha pretendido, a través del art. 42 de su Ley Orgdnica, un control
Jurisdiccional pleno de la conformidad de tales actos a la Constitucion o a la Ley (incluido
el Reglamento de la Cdmara). Pero ello no excluye, sin embargo, la posibilidad de examinar
st aquellos actos han vulnerado en concreto los derechos fundamentales y libertades priblicas
incluidos en la Seccién 1.% del Capitulo Segundo del Titulo I de la Constitucion que, segiin
el apartado 1 del art. 53 de la misma, vinculan da todos los poderes piblicos, y, por ello, a los
Parlamentos y Camaras, y para cuya proteccion queda abierta la via del recurso de amparo”.
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al ejercicio del cargo piiblico a través del analisis de la afeccién del acto al
conjunto de derechos que configuran el zus in officium del parlamentario, y
su trascendencia respecto al contenido esencial de tal derecho%.
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