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RESUMEN

La ordenacién juridica de los 6érganos de direccién y gobierno de las asambleas legislativas se presenta como
técnica organizativa para mantener el equilibrio entre los poderes en la vida parlamentaria. La actuacion
de la Mesa es clave para establecer la agenda parlamentaria y politica. Por eso, la primera y mds importante
decision que se toma a nivel parlamentario tras la renovacion de las camaras afecta a la composicion de esos
organos rectores. El paso del bipartidismo al multipardismo, tanto en el ambito estatal como autonémico,
abre un nuevo escenario en las asambleas legislativas. Dentro de ellas, la funcionalidad de la Mesa, como
estructura de apoyo parlamentario a la mayoria que se conforme, resulta, si cabe, ain mas determinante.

Palabras clave:
Asambleas legislativas, 6rganos de direcciéon y de gobierno, control de la actividad parlamentaria, equilibrio
entre mayorias y minorias.

ABSTRACT

THE GOVERNMENT OF THE LESGISLATIVE ASSEMBLIES BEFORE
MULTIPARTYISM BETWENN THE REPRESENTATION OF THE CHAMBER AND THE
POLITICAL SUPPORT OF THE PARLIAMENTARY MAJORITY

The legal order of the leading and governing bodies of the legislative assemblies is presented as an
organizational technique to maintain the balance between the powers in parliamentary life. The performance
of the Bureau is key to establishing the parliamentary and political agenda. Therefore, the first and most
important decision taken at the parliamentary level after the renewal of the chambers affects the composition
of these governing bodies. The transition from bipardism to multipartism, both at the state and regional level,
opens a new stage in legislative assemblies. Within them, the functionality of the Bureau, as a parliamentary
support structure is, if possible, even more decisive.

Key words:

Legislative assemblies, leading and governing bodies, control of parliamentary activity, constitutional
jurisprudence.
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I. A MODO DE INTRODUCCION. LA INFLUENCIA DE LOS ORGANOS
RECTORES DE LAS CAMARAS LEGISLATIVAS ANTE UN NUEVO ESCENARIO
POLITICO, MAS PLURAL Y FRAGMENTADO

Tradicionalmente, la configuracion de los 6rganos de direcciéon y de gobierno de las camaras legislativas
responde a una técnica organizativa para “mantener el equilibrio entre los poderes” en el ambito
parlamentario’. Con ello, se pretende asegurar que las normas que rigen la toma de decisiones en las cimaras
legislativas se apliquen de forma correcta y garantizar el derecho de participacién politica que ejercen los
representantes politicos.

Los 6rganos rectores son elegidos por el Pleno de la camara, incluso antes de que se hayan conformado
los grupos parlamentarios y son el producto de la mayoria que se conforma en la asamblea legislativa. La
Mesa se encarga de organizar y dirigir la actividad parlamentaria a partir de unos intereses objetivados por el
propio ordenamiento juridico. El volumen de atribuciones que asume, tanto en el plano juridico —a través
de la interpretacion y la calificacién de los escritos parlamentarios—, como administrativos —mediante la
ordenacion y gestion del presupuesto o la direccién de los recursos humanos—, hace de ella un elemento
de apoyo fundamental para el ejercicio de la funcién parlamentaria y, a la postre, para el desarrollo de la
accion politica. Por la Mesa pasan todas las iniciativas de los diputados individualmente considerados o de
los grupos parlamentarios y sobre ellas deben ejercer “el debido control legal (que no politico)” (SSTC
118/1995 y 38,/1999).

Pese a que desde un plano juridico constitucional los érganos de gobierno no estan llamados “a
expresar la voluntad politica de la Camara” (STC 161/1988, de 20 de octubre), la realidad nos ensena
que su importancia va mas alla de su papel institucional y del control estrictamente formal de la actividad
parlamentaria. No resulta extrano, pues, el interés que suscita entre las formaciones politicas la posibilidad
de mantener el control sobre la Mesa para asegurar un desarrollo ordenado de la legislatura. Mds atun, en
los ultimos anos en los que el paso del bipartidismo al pluripartidismo, tanto en el ambito estatal como
autonomico, abre un nuevo escenario en el que las asambleas legislativas recuperan su centralidad y toda
su significacién institucional y politica’. Con unos parlamentos mas plurales y fragmentados, se producen
mayores dificultades para la accién de gobierno, que debe rendir cuentas ante una oposicion mads fuerte y
diversa. En este contexto, la funcionalidad de la Mesa, como estructura de apoyo de la mayoria parlamentaria
resulta, si cabe, ain mas determinante.

Buena muestra de ello ha sido la insélita situacion de la Mesa del Congreso de los Diputados durante
la “segunda fase” de la XII Legislatura (2016-2019), tras la aprobacién de la mocién de censura. A partir de
ese momento, el 6rgano parlamentario utiliza la mayoria, conformada tras las elecciones generales de 2016,
para paralizar diversas iniciativas legislativas presentadas por otros grupos parlamentarios y también adopta

1 Vid. FERNADEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, “Prélogo”, Los drganos de gobierno de las Camaras Legislativas. Presidente, Mesa y Junta
de Portavoces en el Derecho parlamentario espariol, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, p. 13.

2 La convulsa situaciéon derivada de la crisis econémica y financiera iniciada en 2008 da paso a movilizaciones sociales que con-
citan un notable apoyo de la ciudadania, que pide un cambio en la forma de hacer politica, mas centrada en las necesidades so-
ciales. En la X legislatura, el desgaste politico del partido que apoya al gobierno del Estado (a causa de la adopcion de las medidas
anticrisis y de supuestos casos de corrupcion) hace crecer el fantasma de la abstencién y alimenta el descontento con los partidos
tradicionales. De los movimientos sociales (en defensa de la escuela y la sanidad publicas o de los afectados por las hipotecas, por
poner sélo algunos ejemplos) surgen iniciativas para conformar plataformas politicas, cada vez mas estructuradas y preparadas
para competir en las elecciones con las formaciones tradicionales. El primer banco de pruebas para los partidos emergentes, tras
las elecciones al Parlamento europeo de 2014, fueron las elecciones autonémicas (Andalucia y Cataluna, en primer lugar; las co-
munidades de acceso ordinario, después), en un momento en el que la tendencia politica apunta a un multipardismo incipiente,
fruto de la reordenacion del electorado. Tras las elecciones autonémicas de 2015 ningtin partido consigue mayoria absoluta, lo
cual dificulta la estabilidad politica y apunta a la necesidad de un entendimiento por la via de los pactos de gobierno o de legislatu-
ra. Los resultados en esos comicios confirman la pérdida de la hegemonia de los partidos estatales mayoritarios y la consolidacién
de los partidos emergentes. En el dmbito estatal, la crisis del bipartidismo deriva en una situacion insélita en cuarenta anos de
democracia, como es la incapacidad, hasta en dos ocasiones (en la XI Legislatura, entre el 13 de enero al 19 de julio de 2016, y
en la XIII Legislatura, tras las elecciones de 28 de abril de 2019) para formar gobierno, que ha situado al pais entre una mayor
polarizacién entre izquierda y derecha y el asfixiante bloqueo politico.
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sucesivos acuerdos de prorroga del plazo de enmiendas que, en la practica, imposibilita la tramitaciéon de
algunas iniciativas admitidas a tramite por el Pleno. Sirva también de ejemplo el caso del Parlamento catalan
conformado tras las elecciones de 2015 y 2017. En los tltimos comicios, pese a ser Ciudadanos el partido mas
votado y a intentar obtener los votos necesarios para presidir la Mesa, finalmente los pactos entre partidos
que apoyan el “procés” y Podemos facilita que se conforme una mayoria soberanista, cuya intervencion
resulta clave para ordenar y establecer los debates parlamentarios.

Estos ejemplos nos muestran que el control sobre la Mesa resulta fundamental para el ejercicio de
la accién politica. Hemos visto como las decisiones del 6rgano rector de la Camara puede ser utilizada
de una forma “preventiva” por la mayoria parlamentaria para impedir que ciertos sean discutidos en la
asamblea. Y también se han dado casos en los que la intervencion de la Mesa ha sido proactiva, para asegurar
la tramitacion de ciertos asuntos de dudosa constitucionalidad promovidos por la mayoria politica. Ante
supuestos como estos, cabe plantearse hasta qué punto los érganos rectores, en el ejercicio de sus funciones
de calificacion y admision, se limitan a emitir un juicio estrictamente juridico-técnico o, por el contrario,
estan asumiendo decisiones politicas que no les corresponden.

II. EL PAPEL INSTITUCIONAL DE LOS ORGANOS DE GOBIERNO EN EL
PARLAMENTO.

Uno los principios estructurales del sistema democrdtico es la autonomia del parlamento, a partir de la
capacidad de autoregulacién de las camaras. En los reglamentos parlamentarios se deciden, entre otras
cuestiones, la organizacién interna de la cdmara —y, por consiguiente, el régimen de designacion de
sus 6rganos internos—, la configuracién de sus atribuciones y las reglas basicas de funcionamiento. En
el parlamentarismo moderno, la ordenaciéon de los 6rganos de gobierno de las asambleas legislativas se
convierte un elemento fundamental, en tanto qué “al coordinar y dirigir la actividad parlamentaria,
constituyen el elemento de cohesion y soporte de los 6rganos mas directamente encargados de la realizacion
de las funciones propiamente parlamentarias™. En particular, no puede desconocerse la influencia que
tienen sus decisiones sobre las funciones de control sobre el Gobierno®.

La Constitucion dice que las Camaras establecen sus propios reglamentos y que eligen a los Presidentes
respectivos y el resto de los miembros de la Mesa (articulo 72.1 y 2 respectivamente). Los reglamentos
parlamentarios fijan la composiciéon del 6rgano de representacion colegiada de la Camara (utilizando
un sistema que contribuya a una distribucién entre las diferentes formaciones politicas con presencia
parlamentaria). En cuanto a sus funciones, el articulo 31 del Reglamento del Congreso (que tomamos
como referencia general), en el apartado 1, le atribuye la facultad de “adoptar cuantas decisiones y medidas

requieran la organizacion del trabajo parlamentario y el régimen y gobierno interiores de la Camara™

, para
después desglosar sus concretas atribuciones (para elaborar y controlar el presupuesto, calificar escritos y
documentos, decidir sobre la admisibilidad de los mismos y, en su caso, tramitarlos, asi como programar las
lineas generales de actuacion de la Cdmara).

Como vemos, los 6rganos rectores elegidos por el Pleno de la Cimara “tienen atribuidas competencias
en aquellos campos en los que se precisa una labor de impulso de la actividad de las Asambleas sin definir

el sentido politico de la misma”®. No cabe duda de que, sin embargo, la Mesa se pronuncia sobre cuestiones

3 Vid.]. SOLE TURA, Y M. A. APARICIO PEREZ (1984), Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Tecnos, Madrid, 1984,
p- 120.

4 Vid. L. LOPEZ GUERRA, “El titular del control parlamentario”, Problemas actuales del control parlamentario. VI Jornadas de Derecho
Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, pp. 155-178.

5  Prevision que se reitera de forma literal en el articulo 36.1.d del Reglamento del Senado.

6 Vid. I. TORRES MURO, Los drganos de gobierno de las Camaras Legislativas. Presidente, Mesa y Junta de Portavoces en el Derecho
parlamentario espaniol, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, p. 25. El autor anade que “para el buen fun-
cionamiento de ellas [las asambleas] es imprescindible que estas funciones se ejerzan atendiendo a los intereses del Parlamento
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de gran impacto politico’. La STC 124/1995, de 18 de julio, en relacién a las facultades de calificacion y
admision de documentos y escritos, senala que a la Mesa corresponde solamente “verificar que el escrito en
cuestion reuna los requisitos reglamentariamente exigidos”, si bien en determinados casos (por ejemplo,
ante la presentacion de preguntas o interpelaciones) ese control “s6lo puede llevarse a cabo analizando su
contenido material, por ser este determinante”. No obstante, en cuando el tramite afecta a una proposicién
de ley de origen parlamentario “la Mesa debe limitarse, en su funciéon de admision y calificacion, a constatar
el cumplimiento de los requisitos formales reglamentariamente exigidos, absteniéndose de cualquier otra
consideracion acerca de sus contenidos” (FJ 2)5.

Mas adelante nos centraremos con mas detalle en la doctrina constitucional sobre las facultades de
calificacion, admision y tramitacion. Baste por ahora senalar que la jurisprudencia sobre las funciones de los
organos rectores —concretamente, las de calificacion sobre los escritos parlamentarios y la decisién sobre
su admisibilidad y procedimiento de tramitacién— acota su actuacién al ejercicio de control estrictamente
técnico juridico en relacion a los documentos que recibe. Se puede afirmar, pues, que “las Mesas estan
llamadas a actuar con neutralidad e imparcialidad en el ejercicio de sus funciones institucionales™. Pero,
igualmente, como producto de las mayorias que se conforman al inicio de la legislatura, es indiscutible que
sus decisiones juegan un papel fundamental para la canalizacion del debate politico y la tramitacién de las
iniciativas parlamentarias o extraparlamentarias. La Mesa esta en condiciones de “filtrar” el trabajo de las
Camaras “otorgando prioridades a determinadas propuestas o forzando postergaciones o rechazos segun la
voluntad politica mayoritaria”. Con lo cual, la Mesa se configura como un érgano de naturaleza peculiar
entre su posicion institucional y su composicién politica''.

III. LA COMPOSICION DE LOS ORGANOS RECTORES DE LAS ASAMBLEAS
LEGISLATIVAS. ENTRE EL PLURALISMO POLITICO Y LA MAYORIA
PARLAMENTARIA.

Tal y como se ha adelantado, la posicién institucional y politica de la Mesa dependera de su relacion
entre grupos mayoritarios y grupos minoritarios, puesto que de facto se configuran como mesas de apoyo
parlamentario a la mayoria politica. En ello influyen, sin duda, los procedimientos que es establecen para

en general y no a otros cualquiera. De estos 6rganos se espera, sobre todo, la proteccién de los derechos de las minorias y la
estricta aplicacion de las normas parlamentarias que tienden a racionalizar y a someter a derecho el proceso de toma de deci-
siones dentro de las Camaras”.

7 Vid. E. ARANDA ALVAREZ, “La polémica suscitada en la eleccién de la Mesa del Parlamento andaluz”, Cuadernos Manuel
Giménez Abad, nim. 9, 2015, pp. 139.

8 En el FJ 3 de esta misma Sentencia podemos leer que “la exigencia de que la Mesa, en tanto que 6rgano de administracion y
gobierno interior, limite sus facultades de calificaciéon y admision de las mismas al exclusivo examen del cumplimiento de los re-
quisitos formales reglamentariamente exigidos, pues, de lo contrario, no s6lo estaria asumiendo bajo un pretendido juicio técnico
una decision politica que sélo al Pleno corresponde, sino que, ademas, y desde la 6ptica de la representacion democratica, estaria
obstaculizando la posibilidad de que se celebre un debate publico entre las distintas fuerzas politicas con representaciéon parla-
mentaria, cuyo efecto representativo ante los electores se cumple con su mera existencia, al margen, claro estd, de que la iniciativa,
en su caso, prospere.” En esta misma linea, resulta de interés el caso resuelto por La STC 119/2011, de 5 de julio, que refleja el
trasfondo politico que puede significar la calificacion por parte de la Mesa de las enmiendas, para controlar la homogeneidad y
coherencia con la iniciativa legislativa. “La decision sobre la existencia o no de una minima conexioén entre la iniciativa legislativa
y la enmienda presentada, debe justificarse mediante una valoracién motivada, aunque sea sucintamente, pues s6lo cuando sea
evidente y manifiesto que no existe tal conexién debera rechazarse la enmienda, puesto que, en tal caso, se pervertiria la auténtica
naturaleza del derecho de enmienda, ya que habria pasado a convertirse en una nueva iniciativa legislativa.” [F] 7°].

9 Vid. S. IGLESIAS MACHADO, “Organos de Gobierno: presidencia, mesa y junta de portavoces”, SALVADOR IGLESIAS MA-
CHADO y RAQUEL MARANON GOMEZ (coord.), Manual de Derecho Parlamentario Autonémico, Dykinson-Parlamento de Canarias,
2016, p. 152.

10 Vid. ]. SOLE TURA Y M. A. APARICIO PEREZ, Las Cortes Generales. .., op. cit., p. 132.

11 IGNACIO TORRES MURO (Los drganos de gobierno..., op. cit., p.174) se refiere a este cardcter hibrido de la Mesa, al considerar
que “en los reglamentos espanoles se trata de un 6rgano mixto —institucional que en determinados casos asume tareas politicas

[...]—
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conformar la eleccion de sus integrantes. Su composicién no responde a un tnico modelo, sino que existen
diversidad de soluciones sobre el nimero de miembros de la Mesa y la posicion que ocupan'?.

3.1. El problema de la presencia de los grupos parlamentarios en la Mesa.

Conscientes de la centralidad de los 6rganos rectores en el ejercicio de la funciéon parlamentaria, durante los
trabajos preparatorios para aprobar el Reglamento del Congreso de los Diputados se plantea un interesante
debate sobre la composicion de la Mesa, con la idea de que pudiera configuraciéon amplia, de forma que en
ella quedara reflejada “de la forma mas aproximada posible, la auténtica composicién de la Camara”*. Se
argumenta en favor de esta iniciativa que la Mesa tiene importantes funciones decisorias, frente a la Junta
de Portavoces, en la que si estian integrados todos los grupos parlamentarios y que tiene una naturaleza
estrictamente consultiva. Sin embargo, esta iniciativa no prospera, ante el temor que de que el cardcter
institucional de la Mesa sucumbiera a intereses partidistas. Al menos en el Reglamento del Congreso
(articulo 30.2) y el Senado (articulo 5), se opta por una composicion bastante reducida (un presidente,
cuatro vicepresidentes en el Congreso y dos en el Senado, y cuatro secretarios en ambas Cidmaras). Los
reglamentos parlamentarios autonémicos presentan previsiones similares, pero con alguna particularidad
que se comentara infra.

Lo que parece claro es que, pese a los intereses de las formaciones politicas en la conformacién de los
organos rectores y los beneficios que pudiera reportar la participacién de todos los grupos parlamentarios en la
Mesa, en los criterios que marcan la composicion los érganos de direccion y gobierno de las camaras prevalece
el cardcter institucional sobre el politico'. En primer lugar, porque la eleccién del Presidente y de la Mesa se
produce en el Pleno antes de que existan propiamente grupos parlamentarios; por tanto, en sentido estricto,
se conforma como la representaciéon colegiada de la Camara, y no de los grupos, y se refuerza la posiciéon
institucional de los 6rganos rectores. Ademas, las diferentes féormulas para la eleccion de los miembros de
la Mesa no aseguran una representacion estricta de las fuerzas presentes en la Camara (como si ocurre en la
Junta de portavoces, cuyas decisiones se adoptan, ademas, mediante el criterio del voto ponderado). Por otro
lado, las atribuciones de la Mesa se circunscriben a decisiones técnico-juridicas, mediante la aplicacion del
reglamento y, al menos en teoria, no ponen el acento en la adscripcién politica de sus componentes, sino en
un interés general y objetivado para el normal funcionamiento de las cimaras. Sin embargo, como veremos, el
tratamiento que los reglamentos parlamentarios de las asambleas autonémicas confieren a la composicion de
los 6rganos de direccién proyectan, también, un componente politico a la Mesa.

3.2. Ciriterios basicos sobre la composicion de la Mesa en las camaras
legislativas (generales y autonémicas).

En general, los procedimientos para la eleccién de los miembros de la Mesa estan a medio camino entre
los criterios de eficacia técnica y representatividad politica, para favorecer un adecuado reparto de fuerzas
politicas entre sus miembros'. El propio Tribunal Constitucional senala, claramente, que se trata de 6rganos

12 Vid. L. TORRES MURO. Los drganos de gobierno..., op. cit., pp. 151-223; J. SOLE TURA y M. A. APARICIO PEREZ, Las Cortes
Generales..., op. cit., pp. 130-136; F. SANTOLAYA LOPEZ. Derecho parlamentario esparol, Dykinson, Madrid, 2019, pp. 186-188; R.
LAPUENTE ARAGO, “El sistema de designacién de las Mesas en el Derecho Parlamentario espanol. Notas para una critica”, Anua-
rio de Derecho Constitucional y Parlamentario, num. 6, 1994, pp. 113-147.

13 Diario de Sesiones del Pleno del Congreso (1982), p. 12.478.
14 Cfir IGNACIO TORRES MURO (Los drganos de gobierno..., op. cit., pp. 168-173) se ocupa del “problema de la representacion de

los grupos parlamentarios” y sintetiza las diferentes posiciones doctrinales al respecto. Sobre la prevalencia del caracter institucio-
nal de estos 6rganos parlamentarios, vid., también, S. IGLESIAS MACHADO, “Organos de Gobierno...”, op. cit., p. 152.

15 Vid. I. TORRES MURO, Los drganos de gobierno..., op. cit. pp. 167-168. Para el autor, “La necesaria eficacia técnica, que se alcanza
mejor, sin duda con un grupo reducido de componentes [...] la experiencia demuestra que los colegios demasiado numerosos
tardan en tomar un acuerdo y su funcionamiento puede hacerse excesivamente complejo” justifica en el sistema parlamentario
espanol que el nimero de miembros no sea excesivo.
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que “no esta[n] llamado[s] a expresar la voluntad politica de la Camara”'®; y, ademds, admite una exigencia
genérica de proporcionalidad en la composicion de la Mesa, aunque no en toda su plenitud, para permitir la
participacién en la misma de las minorias'’; por dltimo, y en sentido estricto, la presencia de todos los grupos
parlamentarios en la Mesa, no es un principio general del derecho parlamentario.

Para la eleccion de las Mesas del Congreso (articulos 36 a 38) y del Senado (articulos 5 a 9) se prevé la
celebracion de tres votaciones (una para el presidente y dos, simultaneas, para vicepresidentes y secretarios).
Por lo que se refiere al eventual cese de los miembros de la Mesa, los Reglamentos del Congreso y del Senado
permiten una nueva eleccion de las Mesas, pero s6lo en el caso de se produzca una novacién importante en
la composicién de las camaras como consecuencia de la estimacién de impugnaciones electorales'. No se
distinguen, pues, causas distintas a las establecidas con caracter general para la pérdida de la condicion de
diputado o senador ni existen reglas especiales para la remocién de los miembros de la Mesa ni para que
sus integrantes pierdan su condicion por dejar de pertenecer a su grupo parlamentario. En la practica, el
reparto de puestos en la Mesa se produce a partir de un acuerdo entre las diferentes formaciones politicas,
que condiciona también la cobertura las vacantes que se puedan producir durante la legislatura.

En el dambito autonémico se siguen, basicamente, los mismos parametros', con algunas variantes
para potenciar la presencia de todos los grupos parlamentarios en la Mesa®. Asi, por ejemplo, en el
Reglamento del Parlamento de Cataluna se prevé que se constituya una “Mesa Ampliada”, en la que también
estara integrado un diputado designado por cada grupo parlamentario que no esté representado en la
Mesa; esta configuracion esta prevista cuando se deban ejercer funciones relativas al régimen y gobierno
interno, presupuestarias, econémicas y en materia de personal; y, en este caso, las decisiones se toman por
voto ponderado?®. Por su parte, en el Reglamento del Parlamento de Andalucia se prevé que todos los
grupos parlamentarios tendran derecho a estar presentes en la Mesa®, en lo que se debe entender como
una declaraciéon de intenciones®, a tenor de los problemas practicos que ya ha generado su aplicacion®.

16 STC 161/1988, de 20 de octubre (BOE ntim. 247, de 14 de octubre) FJ 7°.

17 STC 141/1990, de 20 de septiembre (BOE ntim. 254, de 23 de octubre), FJ 6°: “La eleccién del criterio de representacion
proporcional, para asegurar el pluralismo, ha de encontrar también reflejo en la estructuracion de los 6rganos del Parlamento. La
larga tradicién de nuestro sistema parlamentario, segtn la cual la Mesa del Parlamento se integra por distintas fuerzas o Grupos
Parlamentarios, para permitir la participacién en la misma también de miembros de las minorias, aun no habiendo sido recogida
expresamente por la Constitucion, debe entenderse como una exigencia derivada de la misma, para asegurar el pluralismo demo-
cratico y la proporcionalidad representativa.”

18 En términos muy similares se pronuncian los articulos 36.2 Reglamento del Congreso y 5.2 Reglamento del Senado, si bien la
nueva eleccién es facultativa en el Senado e imperativa en el Congreso. En cualquier caso, lo que se pretende es que los nuevos
diputados o senadores puedan intervenir en la composicién de la Mesa.

19 Vid. A. EMBID IRU]JO, Los parlamentos territoriales. Un estudio sobre el végimen juridico de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auttonomas, Tecnos, Madrid, 1987, pp. 233-242; S. IGLESIAS MACHADO, “Organos de Gobierno...”, op. cit., pp. 155-157.

20 Vid. A. L. SANZ PEREZ, “Las Mesas y sus presidentes en el derecho parlamentario espafiol”, Cuadernos Manuel Giménez Abad,
nam. 14,2017, pp. 109-110.

21 Articulo 37.4 del Reglamento del Parlamento de Cataluna: “Si la Mesa ha d’exercir les funcions establertes per ’apartat
3. f, g hii, s’ha de constituir en Mesa Ampliada i ha d’ésser integrada pels membres de la Mesa més un diputat designat per
cada grup parlamentari que no tingui representacié a la Mesa. La Mesa Ampliada adopta les seves decisions pel sistema de vot
ponderat.” A esta misma idea parece responder el articulo 36.3 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias,
segun el cual: “Al inicio de cada Legislatura, la Mesa de la Camara, oida la Junta de Portavoces, podra habilitar a las formacio-
nes politicas que, habiendo concurrido a las elecciones a la Junta General, no hayan obtenido representacion en la Mesa, para
designar un vocal adscrito, que tendra derecho a asistir con voz pero sin voto a las reuniones en las que la Mesa no trate asuntos
administrativos y de régimen interior.”

22 Articulo 36 del Reglamento del Parlamento de Andalucia: “Todos los partidos, federaciones y coaliciones que, habiendo con-
currido a las anteriores elecciones, hubieran obtenido en las mismas representacion suficiente para constituir Grupo parlamen-
tario, tendran derecho a estar presentes en la Mesa.” El Reglamento de Canarias también pretende conseguir que en la Mesa se
encuentren representados todos los grupos parlamentarios con la prevision contenida en el articulo 33.1: “El Pleno elegira a los
miembros de la Mesa en la sesion constitutiva del Parlamento, asegurando la debida representacion de las formaciones politicas
con presencia mayoritaria en la Cdmara.”

23 Vid. A. L. SANZ PEREZ, “Las Mesas y sus presidentes...”, op. cit., p. 109, con cita de Tosi.

24 En la sesién constitutiva de la X Legislatura del Parlamento andaluz se pone de manifiesto el dificil encaje de la prevision
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Nos podemos referir, incluso a las disposiciones sobre la designacion de substitutos en caso de producirse
vacantes, que deberan ser elegidos entre los mismos grupos parlamentarios en que se produzca la vacancia® o
a propuesta del grupo parlamentario®. En cualquier caso, con independencia de estas particulares variables,
en el ambito autonémico el pluralismo de la Mesa también es el resultado de pactos politicos previos.

Las férmulas que se utilizan en los diferentes reglamentos parlamentarios autonémicos para abordar el
cese de los miembros de la Mesa tienen algunas semblanzas; pero también cuentan con notables diferencias.
Asi, pueden distinguirse, basicamente, tres tipos de circunstancias que pueden determinar la renovacioén de
algin cargo de la Mesa: la pérdida de la condicién de diputado (por extincion del mandato, fallecimiento o
incapacitacion, incompatibilidad sobrevenida, o en virtud de resolucién judicial firme que anule la eleccion o
su proclamacion como candidato); la renuncia voluntaria a seguir formando parte de la Mesa; o la concurrencia
de una causa objetiva, como puede ser dejar de formar parte del grupo parlamentario o no llegar a integrarse
en el grupo de la formacion politica que los propuso como candidatos?. La aplicacion de esta regla en relacion
al diputado que ocupa la Presidencia de la Asamblea puede resultar problemdtica dado que la continuidad
en el cargo se condiciona a la permanencia en una formaciéon politica e incluso a la voluntad del grupo
parlamentario®. Algunos reglamentos parlamentarios contemplan, ademas, la posibilidad de remocion de los

segun la cual todos los grupos parlamentarios tienen derecho a estar presentes en la Mesa. La eleccién del Presidente recae en
un diputado del PSOE. En la eleccion de los Vicepresidentes, la vicepresidencia primera corresponde a un diputado también
del PSOE (47 votos), la vicepresidencia segunda a una diputada del Partido Popular (33 votos) y la vicepresidencia tercera a un
diputado de Podemos (15 votos) Tras la votacion celebrada para proclamar a los secretarios, la candidata del PSOE (47 votos) fue
designada Secretaria primera; el candidato de C’s (9 votos), Secretario segundo; y el de IU (5 votos), Secretario tercero, siendo
que la candidata del Partido Popular (33 votos), qued6 excluida de la Mesa. El Presidente opta por aplicar lo dispuesto en el art.
36 del Reglamento, segtn el cual que todos los grupos parlamentarios todos los grupos parlamentarios tienen derecho a estar en
la Mesa. La STC 199/2016, de 28 de noviembre, que resuelve el recurso de amparo formulado por una diputada contra la decision
del Presidente, senala que la interpretacion del Reglamento realizada por el Presidente de la mesa de edad en la sesion constitutiva
dej6 “sin efectividad” el procedimiento de eleccion de los Secretarios establecido en los arts. 33 y 34. Y anade que, al margen de la
interpretacién que pueda hacerse del mencionado art. 36, el Reglamento del Parlamento andaluz es “taxativo cuando determina
el modo en que el Pleno debe proceder, en la sesion constitutiva, a la elecciéon de los miembros de la Mesa, esto es, ‘de acuerdo con
el procedimiento regulado en los articulos 33 y 34 de este Reglamento

29

. En conclusion, el Tribunal Constitucional afirma que la
decision del Presidente de la sesion constitutiva, basado en el art. 36 del Reglamento, “priva injustificadamente a la diputada recu-
rrente de su derecho a formar parte como Secretaria de la Mesa del Parlamento de Andalucia (...) impidiéndole ejercer las funcio-
nes inherentes al cargo que le habria correspondido ocupar (...) por haber obtenido mayor niimero de votos que los candidatos
propuestos por los grupos de C’sy de IU”. De esta forma se escenifica la complejidad de hacer encajar dos principios contrapuestos
en la eleccion de los miembros de la Mesa. Mas alla de las estrictas consecuencias de la ejecucion de la Sentencia, podemos senalar
en relacién a la cuestion objeto de nuestro analisis, que por Acuerdo del Pleno del Parlamento de Andalucia, en sesién celebrada
el 2 de febrero de 2017, se anade al Reglamento la disposicién adicional cuarta, por la que se introduce una prevision relativa a la
composicion de la Mesa durante la X Legislatura mds cercana a la Mesa ampliada, de forma similar a la prevista en el Parlamento
de Cataluna. Para un analisis mas detallado de la resolucion, vid. E. ARANDA ALVAREZ “La polémica suscitada en la eleccién...”,
op.cit., pp. 135-141. Para un estudio detallado de la Sentencia, vid., también, E. GRECIET GARCIA, “Pluralismo y representatividad
en las Mesas de las Camaras. El caso del Parlamento de Andalucia (STC 199/2016, de 28 de noviembre)”, Cuadernos Manuel Giménez
Abad, num. 13, 2017, pp. 107 a 123.

25 Vid. articulo 33 del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha: “[...]siendo preceptivo, en todo caso, que el elegido per-
tenezca al mismo Grupo Parlamentario que aquél por el que se produce la vacante".

26 Vid. articulo 32.2 del Reglamento del Parlamento de Cantabria: “Cuando en el transcurso de la legislatura se produzca alguna
vacante en la Mesa, la misma se cubrird a propuesta del Grupo Parlamentario al que perteneciera en el momento del cese el Dipu-
tado o Diputada que originé la vacante".

27 Articulos 43 Reglamento del Parlamento de Aragén; 32 Reglamento Parlamento de Cantabria; 33 Reglamento del Parlamento
de la Rioja; 27 del Reglamento del Parlamento de Cataluna; 38 Reglamento de las Corts Valencianes; 39.7 del Reglamento de las
Cortes de Castilla la Mancha; articulo 56 en relacién al articulo 39 del Reglamento de Extremadura; 53 de la Asamblea de Madrid;
39 Reglamento del Parlamento de Navarra; 35 Reglamento del Parlamento del Pais Vasco; 39.c del Reglamento del Parlamento de
las Illes Balears.

28 J. CORONA FERRERO, “Los 6rganos de direccion en el Reglamento parlamentario”, El Reglamento del Parlamento: propuestas de
reforma, Parlamento de Cantabria, Santander, 2000, pp. 159. En relacién al supuesto concreto que dio lugar al cese de la Presidenta
del Parlamento balear tras ser apartada del grupo parlamentario en el que estaba integrada, Vid. Informe juridic relatiu als acorda a
adoptar amb relacié a Uescrit RGE niim. 531/2017 i a Uacompliment de Uarticle 39.c del Reglament del Parlament, Oficialia Major del Parla-
ment de les Illes Balears, 25 de enero de 2017.
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miembros de la Mesa®. En otros, no se prevé el cese por dejar de formar parte del grupo parlamentario, pero
sise plantea la remocién de un miembro de la Mesa a peticion de un grupo parlamentario™. En cualquier caso,
y al margen de las variables que pueden presentarse, lo cierto es que en el ambito autonémico se ha dado un
paso mas en la regulacién de las causas que pueden condicionar el ejercicio del cargo en la Mesa y, de forma
indirecta, el mandato del Presidente de la Camara®'.

De la diversa normativa autonémica, llama la atencién que se vincule al cese como miembro de la
Mesa al hecho de dejar de formar parte del grupo parlamentario, dado que, como ya se ha apuntado,
“en puridad, sus miembros no representan en la Mesa al Grupo parlamentario en el cual se integran ni al
partido politico del que aquél trae causa, en el sentido de que no son portavoces de aquellos en el 6rgano
de gobierno”*. Sin embargo, la practica habitual, aunque el reglamento no lo prevea expresamente, cuando
se produce una vacante en la Mesa durante la Legislatura es que el grupo parlamentario al que pertenece
quien cause baja el que propone a su substituto.

Parece bastante claro que la finalidad perseguida con este tipo de medidas —especificamente, en el
caso de expulsion del grupo parlamentario— no esta vinculada a la voluntad de establecer un régimen de
responsabilidad politica de los 6rganos de direccién de los parlamentos autonémicos; se trata, mds bien, de
una penalizaciéon para reaccionar frente al transfuguismo politico®. En el caso de que la salida del grupo
parlamentario se produzca por la expulsion del diputado —teniendo en cuenta, en primer lugar, los efectos
que produce sobre el miembro de la Mesa y, en segundo lugar, que no todos los reglamentos se refieren a
que la decision de expulsion venga avalada por la mayoria de miembros del grupo—, la doctrina apunta a
la necesidad de incluir a nivel normativo aquella exigencia, por una minima coherencia con la exigencia
constitucional de democracia interna de los partidos politicos™.

Resulta preocupante que la decision de un partido de expulsar a uno de sus miembros pueda suponer
automaticamente el cese del cargo en la Mesa, especialmente en aquellos casos en que el miembro expulsado
pertenece a un grupo minoritario y, mas adn, si el diputado en cuestiéon ocupa la presidencia de la Camara®.
Aun admitiendo que Ia tesis de la doble legitimacién podria explicar la medida normativa®, lo cierto es que
esta posibilidad, en el caso que hemos indicado, responde a una vision partidista de la institucion y debilita la
figura del presidente y su naturaleza organica”. Seria mas respetuoso con la funcién institucional que estan

29 Articulos 35.¢) del Reglamento del Parlamento del Pais Vasco; y 39 del Reglamento del Parlamento de Navarra.
30 Articulos 52.c) Reglamento del Principado de Asturias; y 49.c del Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia.

31 Ciertamente, y por lo que se refiere a cese en el cargo por dejar de formar parte del grupo parlamentario, las férmulas que
utilizan en los reglamentos parlamentarios presentan notables semejanzas, aunque también aparecen importantes singularidades
(efecto directo o procedimiento de remocion; requisitos procedimentales formales; o inclusion de limites temporales para cubrir
la vacante). En cualquier caso, en el parlamentarismo autonémico se vincula el cese o la remocion de los miembros de la mesa al
hecho dejar el grupo parlamentario y si esta circunstancia concurre en la persona que ocupa la presidencia de la Camara, el efecto
es, en coherencia, su cese.

32 Vid. S. IGLESIAS MACHADO, “Organos de gobierno...”, op. cit., p. 152.

33 Vid. A. ARCE JANARIZ, “La Junta General del Principado” [https://www.unioviedo.es//constitucional /miemb/arce/Junta-
GeneralPrincipado.html].

34 Vid. R. MARANON G()MEZ, “El estatuto del diputado en los reglamentos parlamentarios autonémicos”, S. IGLESIAS
MACHADO y R. MARANON GOMEZ (coord.), Manual de Derecho Parlamentario Autonémico, Dykinson-Parlamento de Canarias,
2016, p. 112.

35 Asi ha sucedido en Illes Balears. En aplicacion del articulo 39.c), tras la toma de conocimiento por parte de la Mesa de la Ca-

mara de la expulsién de la senora Huertas del Grupo Parlamentario Podem Illes Balears, se declara vacante el cargo de presidente
del Parlamento y se prevé la inclusion de la eleccién correspondiente en el orden del dia de una préxima sesién parlamentaria
(Butlleti Oficial del Parlament de les Illes Balears nim. 79, de 25 de enero de 2017). Algunos autores han evaluado de forma critica
la regulacion de determinados Estatuto, que por la via del cese en el cargo en la Mesa, por expulsion del grupo parlamentarios,
llevan a una suerte de “remocién encubierta”. Vid. F. ]. VISIEDO MAZON, “La realidad de los parlamentos desde la aprobacién
de la Constitucion espanola de 1978”, Revista de Derecho del Estado, nim. 28, 2012, p. 152.

36 Vid. A. BLASCO ESTEVE, “Una polémica absurda”, articulo publicado en Diario de Mallorca, 12 de enero de 2017 [http://www.
diariodemallorca.es/opinion/2017/01/12/polemica-absurda/1180210.html].

37 Vid. E. BELDA PEREZ-PEDRERO, La presidencia del Congreso de los Diputados: perfil de su actuacion constitucional, Congreso de los
Diputados, Madrid, 2004, pp. 186-187.
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llamados a cumplir los 6rganos de direccién y gobierno, y con su papel moderador y arbitral, exigir que sea
una mayoria de la Camara la que decida sobre el cese de un miembro de la Mesa —y, por supuesto, si se trata
del diputado que ocupa la presidencia de la Cimara—, aunque sea a peticién de un grupo parlamentario. No
plantea problemas, a nuestro entender, la posible remocién del presidente —o de cualquier miembro de la
Mesa— a propuesta de un grupo parlamentario o de una parte de los diputados y decidida por una mayoria
cualificada®. Este es, de hecho, el planteamiento que ha asumido la STC 141/1990, de 20 de diciembre, que
resuelve la impugnacién de la disposicion adicional primera del Reglamento del Parlamento de Navarra
—sobre la remocién de los miembros de la Mesa por mayoria absoluta de los miembros de la Cdmara—,
que desestima la pretension de los recurrentes® invocando la amplia disponibilidad de los reglamentos
parlamentarios para regular el cese o la remocion de los Presidentes de las Asambleas o de los miembros de
las Mesas.

IV. LAS FACULTADES DE LA MESA RELATIVAS A LA CALIFICACION,
ADMISION Y TRAMITACION DE LOS ESCRITOS Y DOCUMENTOS
PARLAMENTARIOS ALALUZ DE LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL.

Tal como ya se ha avanzado, las atribuciones de la Mesa sobre la calificacion de los escritos y documentos
de indole parlamentaria y su eventual admisién y tramitacién, tienen una relevancia fundamental en la
ordenacion de la vida parlamentaria y pueden llegar a condicionar de forma importante los tiempos y
los debates en las asambleas legislativas. El alcance del control que ejerce la Mesa, en el ¢jercicio de estas
acciones, sobre las actuaciones parlamentarias y los parametros que condicionan esa intervenciéon ha dado
pie a la articulacion de una interesante —y no siempre uniforme— jurisprudencia constitucional.

38 Estala prevision se ha incorporado en el Reglamento de las Illes Balears en la reforma aprobada por el Pleno el 19 de marzo de
2019 (publicado en el BOIBnum. 49, de 16 de abril de 2019). El articulo 39.d dispone como causa de cese la “remocion del cargo,
por negligencia notoria y grave en el cumplimiento de las obligaciones y los deberes del cargo, acordada por el Pleno del Parla-
mento por mayoria de tres quintas partes de los diputados y las diputadas que forman parte del mismo. Tiene que ser propuesta,
al menos, por dos grupos parlamentarios o por una quinta parte de los diputados y las diputadas. Si la propuesta se aprueba, se
procedera en la siguiente sesion plenaria a cubrir las vacantes de acuerdo con lo establecido en el articulo 40 de este reglamento.”

39 Vid. STC 141/1990, de 20 de diciembre. “Tiene razén el Abogado del Estado cuando afirma que el que la L.O.RAFN.A.
regule s6lo una materia constitucional cldsica, la cuestion de confianza y la mocién de censura del Presidente de la Diputacién o
que la Constitucion prevea solo la responsabilidad politica de los Presidentes de las Comunidades, no puede entenderse como un
propésito constitucional y estatutario de exclusion de la responsabilidad politica de los Presidentes de las Asambleas o miembros
de las Mesas, o de prohibicion de remocion de los mismos. En efecto, se trata de cuestiones distintas. Una relativa al aspecto fun-
damental del juego de los poderes en un sistema parlamentario, y otra que atafe a la mera organizacién interna de la Cadmara en
la que la ausencia de una expresa regulacion constitucional o estatutaria no puede ser entendida como un propdésito normativo
concreto.

En esta materia, la falta de una regulacién constitucional o estatutaria ha de entenderse mas bien en el sentido de que los
Reglamentos parlamentarios tienen una amplia disponibilidad para regularla, como normacién originaria no predeterminada en
principio por normas constitucionales o estatutarias, quedando a su discrecion el disponer la continuidad hasta el agotamiento de
lalegislatura de los miembros de la Mesa del Parlamento o la posibilidad de remocién de sus miembros, al no existir ninguna regla
ni principio constitucional decisivo al respecto. La ausencia de disposiciones especificas en otros regimenes parlamentarios o en el
Parlamento del Estado no puede servir de argumentacion ni a favor ni en contra. La mayor tradicion en otros regimenes parlamen-
tarios ha permitido dejar el tema a costumbres o convenciones de distinto origen a través de las cuales se instrumenta la eventual
responsabilidad politica del Presidente u otros miembros de la Mesa parlamentaria, responsabilidad que constitucionalmente no
resulta excluida. Ello no excluye la posibilidad de regulacién expresa, e incluso la conveniencia de la misma cuando esa tradicion
parlamentaria no existe, correspondiendo al Reglamento parlamentario establecer la relacién que existe entre el Presidente y los
demas miembros de la Mesa con la Camara y, en funcion de ello, optar libremente por una férmula que trate de asegurar la mayor
estabilidad de la Mesa, a costa de la menor vinculaciéon con el Pleno de la Camara o, al contrario, de asegurar una relacion de
confianza entre la Camara y la Mesa cuya quiebra pueda suponer el cese o remocién de los miembros de la misma.” [fundamento
juridico 4°].
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4.1. Doctrina en relacién con la calificacion y la verificacion de la admisibilidad de los
escritos.

A nivel jurisprudencial, hemos asistido a una evolucién en relacién al alcance y significado de la admisién,
calificacion y de los escritos y documentos que reciben las Mesas. En un primer momento, se hace
una interpretacion amplia de las facultades de los 6rganos rectores en determinados, hasta el punto
de considerar constitucionalmente admisible que la Mesa rechace determinadas iniciativas a partir de
un control material. La ya citada STC 95/1994, de 21 de marzo, que resuelve un recurso de amparo
contra un acuerdo de la Mesa sobre la inadmisibilidad de una proposicién de ley, es un buen ejemplo
de esta tendencia. El Alto Tribunal ensena que “las funciones de la Mesa se reducen a la verificacion del
cumplimiento de los requisitos formales reglamentariamente establecidos e, incluso, a una verificacion
liminar de las conformidad a Derecho de la pretensiéon porque en aquellos supuestos en los que la
funcion de control de la Mesa se extiende a la atribucion de una calificacion distinta de la conferida por
sus promotores es porque las calificaciones posibles (y la correspondiente tramitacion) se definen en
atencion a criterios de orden material [...]”. La resolucién senala, ademas, que “[s]Jon también inevitables
esas funciones de control material cuando se trata de proposiciones de Ley promovidas por sujetos cuya
iniciativa legislativa estd predeterminada”, para concluir que “la Mesa s6lo podria acordar la inadmisiéon
cuando la contradicciéon a Derecho o la inconstitucionalidad de la proposicion sean palmarias y evidentes.”
(FJ 4).

Posteriormente, la STC 124/1995, de 18 de julio, especifica que, en relacion funcién de admisiéon
y calificacion de las proposiciones de ley de origen parlamentario, el examen de la Mesa “debe limitarse
[...] a constatar el cumplimiento de los requisitos formales reglamentariamente exigidos, absteniéndose
de cualquier otra consideracién acerca de sus contenidos” (FJ 2). El Alto Tribunal especifica que “de lo
contrario, no sélo se estaria asumiendo bajo un pretendido juicio técnico una decision politica que s6lo
al Parlamento corresponde, sino que, ademas, y desde la 6ptica de la representacién democrdtica, estaria
obstaculizando la posibilidad de que se celebre un debate publico entre las distintas fuerzas politicas con
representacion parlamentaria” (EJ 3). A partir de este momento, se consolida una linea de interpretacion
segun la cual la labor de las Mesas, cuando han de pronunciarse sobre la admision a tramite, se debe cenir
a la verificacion de “la regularidad juridica y la viabilidad procedimental de la iniciativa, esto es, si cumple
con los requisitos formales exigidos por la norma reglamentaria” (STC 208,/2003, de 1 de diciembre, con
cita de las SSTC 38/1999, de 22 de marzo, 107/2001 y de 23 de abril, 203,/2001).

En relacion a los parametros que marcan las facultades de admisién de los escritos parlamentarios, la
STC 78/2006, de 13 de marzo®, recuerda que la Mesa de la cimara “debe limitar su actuacién a controlar la
regularidad legal de los escritos y documentos parlamentarios, en los términos reglamentariamente previstos,
sin arrogarse decisiones politicas”. Y anade que “la ausencia de limitaciones materiales [...] impide que pueda
reconocerse a la Mesa la facultad de rechazarlas liminarmente, siendo asi que se trata de una facultad que,
segun se desprende de los propios preceptos reglamentarios, s6lo puede ser desestimada, con examen de
fondo, por la Cdmara” (EJ 5). Con lo cual se entiende que, si no existen limites materiales en el ordenamiento
juridico, la facultad de verificaciéon sobre la admisibilidad de la iniciativa debera circunscribirse a aspectos
estrictamente formales. Sobre el desempeno del control formal en el tramite de admisibilidad y tramite, la STC
10/2016, de 1 de febrero, senala que “Esta exigencia de rigor es ain mas intensa, si cabe, cuando el examen
de admisibilidad que le compete a la Mesa recae sobre iniciativas legislativas de origen parlamentario, pues
la Mesa debe cuidarse de no perturbar con su decisién el derecho de los representantes a suscitar el debate
parlamentario sobre una materia determinada mediante el recurso a la iniciativa legislativa [...]. Si no fuese
asi, la Mesa dejaria de obrar como un 6rgano de gobierno de la Camara ejerciendo el debido control legal
sobre la regularidad juridica de la iniciativa, para mutarse en un 6rgano netamente politico [...]” (F] 4). Se

40 La Sentencia resuelve los recursos acumulados sobre la indamision a tramite por parte de la Mesa del Parlamento de An-
dalucia de proposiciones no de ley relativas a la “Rectificacion del Presidente de los socialistas catalanes” y a “Declaraciones del
Secretario General del PSOE”.
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mantiene, pues, que Unicamente existe un margen para el control atendiendo al contenido material cuando

exista una prevision expresa para ello en el ordenamiento juridico.

4.2. Jurisprudencia relacionada con la apreciacion de la Mesa sobre sobre la
disconformidad del Gobierno a la tramitacion de proposiciones en virtud de la facultad
de veto presupuestario.

La mads reciente jurisprudencia constitucional sobre las facultades de calificaciéon y admisién, retomando la
primera linea interpretativa, vuelve a poner el foco sobre un posible control material por parte de la Mesa. Las
SSTC 34y 44/2018 se centran en la capacidad de valoracién del 6rgano parlamentario de la disconformidad
del Gobierno para la tramitacion de la iniciativa legislativa, al oponer el veto presupuestario en virtud de lo
previsto en el articulo 134.6 CE. Estas resoluciones resultan muy interesantes puesto que tratan de clarificar
la capacidad de valoraciéon de la Mesa y la propia configuracion de la facultad gubernamental del veto
presupuestario ante una situacién muy singular, en la que un Gobierno en funciones utiliza la facultad de
veto presupuestario para oponerse a la tramitacion de iniciativas parlamentarias*'. Pensemos, ademas, que en
resoluciones anteriores no queda demasiado claro hasta donde llega la capacidad de valoracién de la Mesa
en este tipo de asuntos. Asi, la STC 223/2006, de 6 de julio*, entiende que el gobierno autonémico queda
facultado, “con toda libertad, para oponerse a las iniciativas que pretendan modificarlos [los compromisos
del ejecutivo], y sin que puedan los 6rganos parlamentarios emitir un juicio sobre el cardcter manifiestamente
infundado o no de tal oposicion”; mientras que la STC 242/2006, de 24 de julio®, asegura que “es posible
un pronunciamiento de la Mesa sobre el cardcter manifiestamente infundado del criterio del Gobierno”.
Nos fijamos, principalmente, en la STC 34/2018, de 12 de abril, que resuelve el conflicto entre
organos constitucionales promovido por el Gobierno contra el Congreso de los Diputados, en relacién con
el Acuerdo de la Mesa, sobre suspension del calendario de la implantacion de la Ley Organica 8/2013, de 9
de diciembre, para la mejora de la calidad educativa.* En la fundamentacion juridica, el Tribunal recuerda,
con cita de la STC 242/2006, que “A partir de la autonomia parlamentaria garantizada constitucionalmente
(art. 72 CE), asi como de la propia naturaleza del art. 23.2 CE como derecho de configuracién legal, los
Parlamentos, y en particular sus 6rganos rectores, disponen de “un margen de aplicacién en la interpretaciéon
de la legalidad parlamentaria que este Tribunal no puede desconocer” (F] 4). Sobre el rechazo del veto
presupuestario del Gobierno, se admite que no existe un parametro legal para conocer cuando se produce
una alteracion de las previsiones presupuestarias; “ello no impide, sin embargo, un pronunciamiento de
la Mesa sobre el caracter manifiestamente infundado del criterio del Gobierno, siempre y cuando resulte
evidente, a la luz de la propia motivacién aportada por éste, que no se ha justificado la afectaciéon de la
iniciativa a los ingresos y gastos contenidos en el propio presupuesto que, en cada ejercicio, cumple la
funcién instrumental a la propia accién de Gobierno. En suma, con independencia del tipo de iniciativa o
proceso parlamentario, corresponde a este 6rgano de la Camara ejercer una limitada funcion de calificacién
del criterio del Gobierno, como parte de su funcién genérica de calificacion en relacion con los documentos
de indole parlamentaria que le remita el Gobierno [...]. A partir de la citada funcién de control del trabajo
parlamentario, la Mesa podra rechazar la falta de conformidad del Ejecutivo en aquellos casos en los cudles

41 L. GIMENEZ SANCHEZ, “El veto presupuestario del Gobierno: :Mecanismo de bloqueo parlamentario”, Agenda piiblica,
2016, http:
42 La Sentencia resuelve los recursos de inconstitucionalidad promovidos en relacién a un precepto del Reglamento de la
Asamblea de Extremadura que planteaba la disconformidad entre el criterio del Gobierno y la interpretacion de la Mesa de la

endapublica.elpais.com/el-veto-presupuestario-del-gobierno-mecanismo-de-bloqueo-parlamentario/.

Asamblea sobre el uso del veto presupuestario.

43 En este caso, la Sentencia resuelve el recurso de amparo promovido en relacion a los Acuerdos de la Mesa del Parlamento
Vasco que inadmitieron a tramite la proposicion de ley del Grupo Parlamentario Popular sobre modificacién de disposiciones
legales vigentes sobre el régimen presupuestario de la Comunidad Auténoma.

44 En el escrito de inicio del conflicto se argumenta que el mencionado acuerdo, que rechaza la disconformidad del Gobierno a
la tramitacion de la iniciativa legislativa, ignora las atribuciones constitucionales del Gobierno. Por su parte, la STC 44,/2018, de 26
de abril, resuelve también un conflicto entre 6rganos constitucionales formulado por el Gobierno de la Nacién; en este caso, recae
sobre los acuerdos de la Mesa del Congreso que rechazan su veto presupuestario a la tramitacion de la proposicién de ley sobre la
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el Gobierno no haya concretado la afectacion al Presupuesto” (FJ 7). El Alto Tribunal concluye que “[...]
la apreciacion de la Mesa de la Camara, en el sentido de considerar que la motivaciéon del Gobierno resulta
insuficiente para verificar la efectiva conexion de la medida con los ingresos y los gastos publicos, no ha
supuesto el menoscabo de la competencia del Ejecutiva en este caso.” (F] 8).

Esta misma argumentacién es utilizada en las SSTC 94y 139/2018 y 17/2019%, que resuelven sendos
recursos de amparo respecto a los acuerdos de la Mesa del Congreso de los Diputados (adoptados durante
la XII Legislatura) que impiden el tramite de la toma en consideraciéon de tres iniciativas legislativas, al
aceptar el veto presupuestario de un Gobierno en minoria*. El Tribunal Constitucional, tomando como
punto de partida la doctrina contenida en las SSTC 34y 44/2018, aborda la cuestion sobre el control formal
—de caracter técnico juridico, que no plantea dudas— que corresponde a la Mesa en el ¢jercicio de su
funcion calificadora; y analiza, ademads, la mds compleja cuestion del control material. De hecho, en el caso
examinado por la STC 94/2018 la parte recurrente expone, principalmente, la falta de control material en
que incurre la Mesa al aceptar la disconformidad gubernamental con una simple remisién a los argumentos
esgrimidos por el Ejecutivo. El Tribunal Constitucional insiste en ese doble control que la corresponde
a la Mesa en relacion a la funcién de calificacién de la iniciativa parlamentaria. En relacién al “margen
de aplicacién en la interpretaciéon de la legalidad parlamentaria” que el propio Tribunal ha reconocido
a la Mesa, se recuerda que esta puede realizar un pronunciamiento “sobre el cardcter manifiestamente
infundado del criterio del Gobierno, siempre y cuando resulte evidente, a la luz de la propia motivacion
aportada por éste” (STC 94/2018, F] 5). La Sentencia declara, en relaciéon a este asunto, que la aceptaciéon
por la Mesa del veto presupuestario carece de motivaciéon necesaria al no haber verificado adecuadamente si
la iniciativa legislativa tenia un impacto real y efectivo sobre el presupuesto en vigor, requisito necesario para
el ejercicio del veto. Y, por consiguiente, senala que se ha producido una incorrecta realizacion de la funciéon
de calificacion por parte del 6rgano parlamentario.

4.3. La jurisprudencia sobre los acuerdos “soberanistas” adoptados por la Mesa del
Parlamento de Catalunay la obligacion de verificacion por parte del 6rgano parlamentario,
mas alla de los requisitos formales.

En el complejo problema catalan que se mantiene desde hace ainos entran en juego, desde el punto de vista
juridico, dos principios o valores fundamentales: de un lado la legalidad en desarrollo de los procesos para
establecer las relaciones entre el Estado y las realidades que lo conforman; y, del otro, la legitimidad de quien

modificacion del Estatuto de los trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones laborales de trabajadores subcontrata-
dos. En relacién a estos asuntos, resulta interesante consultar los documentos e informes de los Servicios Juridicos del Parlamento
emitidos con cardcter previo a la formulacién de sendos conflictos de atribuciones, publicados por PALOMA MARTINEZ SANTA
MARIA bajo el titulo “Facultades de la Mesa respecto de la calificacién y escritos de la disconformidad del gobierno a la tramitacién
de una proposicion de ley”, Revista de las Cortes Generales, ntim. 106, 2019, pp. 335-547.

45 La STC 94/2018, de 17 de septiembre, resuelve el recurso de amparo promovido por el portavoz del Grupo Parlamentario
Confederal de Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea del Congreso de los Diputados frente a la inadmision por parte de
la Mesa (por aceptar el criterio del Gobierno) de someter a la toma en consideracién de una proposicion de ley para el cierre
de las centrales nucleares instaladas en Espana. La STC 139/2018, de diciembre, resuelve el recurso de amparo promovido por
diputados del Grupo Parlamentario Socialista en relacién a los acuerdos de la Mesa que impidieron el tramite de la toma en con-
sideracion de la proposicion de ley sobre modificacion de la regulacion de la unidad de convivencia en determinadas situaciones,
a efectos del acceso y mantenimiento en el percibo de las pensiones de la Seguridad Social en su modalidad no contributiva. La
STC 17/2019, de 11 de febrero, resuelve el recurso de amparo promovido por la portavoz del Grupo Parlamentario Confederal
de Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea del Congreso respecto de los acuerdos de la Mesa que rechazan, aceptando el
criterio del Gobierno) la toma en consideracién de una proposicion de ley de reforma del Estatuto de los Trabajadores.

46 En esta etapa se hace un uso creciente del veto presupuestario de las iniciativas legislativas presentadas (tanto en relacion
a proposiciones presentadas por grupos parlamentarios del Congreso como por las asambleas autonémicas). “El Gobierno
suma ya 34 vetos a iniciativas legislativas de la oposicion y parlamentos autonémicos”, publicado en Europapress/Espana, 20
de junio de 2017 [https://www.europapress.es/nacional/noticia-gobierno-suma-ya-34-vetos-iniciativas-legislativas-oposicion-
parlamentos-autonomicos-20170620145352.huml]; “La Mesa del Congreso acepta cinco nuevos vetos del Gobierno a iniciativas
de la oposicion y parlamentos autonémicos”, La informacién, 27 de junio de 2017 [https://www.lainformacion.com/espana

Mesa-Congreso-Gobierno-iniciativas-parlamentos 0 1039397704/].
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plantea unas aspiraciones democraticas para decidir su futuro politico. La conjugacién de ambos principios
no resulta imposible*’. Pero, de momento, no se ha dado con la clave para alcanzar unos consensos minimos
en este asunto. Las diversas resoluciones dictadas por el Parlamento de Cataluna en relacién con el derecho
a decidir, a partir de 2013, la aprobacién de la Ley de consultas de 2014, la celebraciéon de un proceso
participativo el 9 de noviembre de 2014, la articulacion de procedimientos para preparar la ruptura con el
marco juridico espanol y la transicion a la Republica, a finales de verano de 2017 y el “referéndum” de 1 de
octubre de 2017 son actos politicos que han pasado por el filtro de la Mesa del Parlamento. Cada paso que
dan las instituciones catalanas, en esta linea, se paraliza por el Tribunal Constitucional, que anula todas y
cada una de las disposiciones y de los actos impugnados.

El conflicto politico tiene, también, sus derivadas sobre la organizacion y funcionamiento de la Mesa
del Parlamento de Cataluna. No en vano, para poder ejecutar la hoja de ruta politica establecido por el
gobierno de la Generalitat, resulta fundamental, como se ha visto, el papel del la Mesa para ordenar los
tiempos y la vida parlamentaria®. Veamos cudl ha sido la respuesta dada por el alto tribunal en estos asuntos.

Cuando el Tribunal analiza la actuaciéon de la Mesa del Parlamento en relacién a los procesos
preparatorios del separatismo, recurre a la fundamentacion sobre la necesaria comprobacién “liminar de la
conformidad a derecho de la pretension deducida” (STC 205/1990, de 13 de diciembre, FJ 6), a partir de
una lectura amplia de las facultades de los 6rganos rectores. Este es el planteamiento que encontramos en
las SSTC 224 y 225/2016 y 71/2017, que resuelven los recursos de amparo promovidos contra los acuerdos
de la Mesa del Parlamento de Cataluna de calificaciéon y admision a tramite de las solicitudes de puesta en
marcha de las ponencias rectoras conjuntas para elaborar tres proposiciones de ley de “desarrollo basico del
Estatuto de autonomia”. Sobre estos asuntos, los letrados del Parlamento de Cataluna argumentan que existe
un margen de flexibilidad de la Mesa a la hora de valorar las materias que deben considerarse incluidas
en el ambito material de desarrollo basico del Estatuto de autonomia. El Ministerio Fiscal apunta que la
flexibilidad de la Mesa a la hora de examinar las materias que pueden encajar en esta especialidad del
procedimiento legislativo constituye un uso parlamentario s6lo en caso de consenso de todos los grupos
parlamentarios. Por su parte, el Tribunal Constitucional ensena que “el Reglamento Parlamentario puede
establecer que la Mesa extienda su examen de la iniciativa mas alla de la estricta verificacion de sus requisitos
formales, siempre, claro estd, que los escritos y documentos parlamentarios girados a Ia Mesa, sean de control
de la actividad de los Ejecutivos o sean de cardcter legislativo, vengan, justamente, limitados materialmente
por la Constitucién, el bloque de la constitucionalidad o el Reglamento Parlamentario pertinente, como es
el caso de la calificacion...” (STC 224/2016, de 19 de diciembre, F] 4).

La misma doctrina se mantiene, aunque con alguna modulacién, en las SSTC 46 y 47/2018, sobre los
Acuerdos de Ia Mesa que admiten a tramite, respectivamente, la solicitud de comparecencia del Presidente
de la Generalitat “para valorar los efectos del referéndum de 1 de octubre” y las propuestas de resolucion
sobre el “proceso constituyente”. Y se apuntala en las mads recientes SSTC 96 y 115/2019, resolutorias,
respectivamente, de los recursos de amparo promovidos por diputados del Parlamento en relacién a los
acuerdos de la Mesa sobre la tramitacion de una proposicion de ley de modificacion de la Ley de presidencia
de la Generalitat (aunque, en este caso, el Tribunal que no aprecia una incorrecta funcién de calificacion

47 Asi lo entiende el propio Tribunal Constitucional (STC 42/2014) cuando considera que es conforme a la Constitucion el
“derecho a decidir de los ciudadanos de Cataluna”, entendido como una aspiraciéon politica que se puede concretar mediante
un procedimiento ajustado a la legalidad constitucional, con el respeto a los principios de legitimidad democratica y pluralismo
politico.

48 Sirvan de ejemplo tan s6lo dos recientes noticias sobre el protagonismo que asume la Mesa del Parlament en la relacion a las
iniciativas que se plantean en la camara sobre el proceso soberanista. “Los independentistas retan al Constitucional y pactan una
nueva resolucion sobre la autodeterminacién”, 22 de octubre de 2019”7, Directos RTVE, http://www.rtve.es/noticias/20191022
0.shtml; “El Parlament burla al
Constitucional y aprueba una mocién de la CUP sobre la autodeterminacién”, 12 de noviembre de 2019, https://elpais.com
ccaa/2019/11/12/catalunya/1573546556_625007.html. En ambos casos, se hace referencia explicita a la decisiva intervencién de
la representacion colegiada de la Camara y a los sucesivos requerimientos al presidente del Parlamento y a los miembros de la Mesa
para que paralicen o impidan cualquier iniciativa que suponga ignorar la suspension de los acuerdos de la Mesa del Parlamento de
29 de octubre y 5 de noviembre de 2019 (sobre el derecho a la autodeterminacién y el objetivo de la independencia).

independentistas-retan-constitucional-pactan-nueva-resolucion-sobre-autodeterminacion /198402
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de la Mesa); y sobre la calificacion y admisién a tramite de una mocién que reitera los objetivos de una
resolucion previa, declarada inconstitucional. En estas resoluciones se aborda la actuaciéon de la Mesa en
relacion a las iniciativas con la que se reiteran objetivos ya declarados nulos. En concreto, el alto tribunal
entiende que en los asuntos examinados se impone al érgano parlamentario una obligacién de inadmitir a
tramite determinadas iniciativas que suponen un incumplimiento manifiesto de los pronunciamientos del
Tribunal Constitucional.

Especialmente relevante es el enfoque que, en la udltima sentencia mencionada, el alto tribunal
confiere a las mesas como 6rganos parlamentarios que responden a los equilibrios entre mayorias y minorias.
LaSTC 115/2019, de 16 de octubre, se refiere, en el FJ 3, a la conflictividad “entre los grupos parlamentarios
minoritarios y los grupos parlamentarios de la mayoria parlamentaria” y da a entender que la Mesa [sin
referirse a ella expresamente], con sus decisiones, ha terciado en “la confrontacién entre posiciones
mayoritarias y minoritarias”. En el FJ 4, leemos, ademas, que “los 6rganos parlamentarios responden también
a los equilibrios que, dentro de la cadmara, se dan entre las mayorias y las minorias y que, por tanto, las
decisiones de dichos 6rganos son expresion de las decisiones de las mayorias politicas que los conforman.
Por eso, cuando se recurren decisiones de los 6érganos parlamentarios, por considerarlas limitativas de los
derechos de participacion politica de quienes integran los grupos minoritarios, ha de tenerse en cuenta que
tales decisiones son asimismo expresion de los derechos de participacién politica de quienes conforman la
mayoria.” (F] 4). Con lo cual, el Tribunal parece otorgar a la Mesa, ademds de su cardcter marcadamente
institucional, un cierto perfil politico conformado a partir de la mayoria de escanos en el Parlamento.

III. CONCLUSIONES.

La adecuada ordenaciéon de los o6rganos de gobierno de las asambleas legislativas es, sin duda, uno
de los elementos fundamentales para la buena marcha del parlamentarismo moderno. La mas reciente
jurisprudencia constitucional parece configurar a la Mesa como un 6rgano parlamentario que dirime, con
sus decisiones, un conflicto entre los grupos parlamentarios mayoritarios y minoritarios y plantea un enfoque
en el que los 6rganos rectores responden a un equilibrio entre mayorias y minorias.

La relevancia institucional y politica de los 6rganos de gobierno parlamentario es maxima, en tanto
que al coordinar y dirigir la actividad parlamentaria, constituyen el elemento de cohesion y soporte de los
6rganos mas directamente encargados de la realizacion de las funciones propiamente parlamentarias. Pese
a no ser 6érganos representativos del poder politico, los 6rganos rectores se conforman a partir de la mayoria
parlamentaria. Pero esa participacion partidista no debe llevar a extremos absurdos cuando estdn en juego
los derechos fundamentales. El pluralismo ideol6gico presente en el ambito parlamentario, con el maximo
respecto a las minorias, debe conciliarse con los intereses de la mayoria parlamentaria, a quien corresponde
liderar el impulso politico.

De la doctrina constitucional parece deducirse que cuando en la decisiéon de la Mesa se prima el
interés politico sobre el institucional, la inadmisién de escritos o la admisién de iniciativas puede dar lugar
a abusos por parte de los 6rganos rectores que, ademads, afectan al ejercicio de la funcién representativa. La
reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la potestad de admision y calificacion de las Mesas
de las asambleas legislativas reprocha aquellas actuaciones preventivas en algunos casos y proactivas en otros
—que, bajo el pretexto del control estrictamente procedimental—, han podido influir el sentido politico de
determinadas iniciativas, constrinendo los derechos fundamentales de los parlamentarios.
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