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1. INTRODUCCION

A pesar de aceptarse la enor-
me relevancia del reglamento par-
lamentario en el proceso de ela-
boracién de las leyes,! existen
serias resistencias, especialmente
en la jurisprudencia constitucio-
nal comparada,? para admitirla
entre las normas que conforman
el pardmetro de control en la ac-
cién abstracta de inconstituciona-
lidad.

Profesor de Derecho Constitucional

en la Universidad de Lima.

! CrisarurLLl, Vezio. «Giustizia
costituzionale e potere legislativo».
Diritto e Societa, n.° 1, 1978, pp. 55-
57.

2 Cf. un planteamiento general, valido

hasta la década de los ochenta, en

Cicconermi, Stefano Maria. Regola-

menti parlamentari e giudizio di

costituzionalita nel diritto italiano e

comparato (Stati Uniti, Germania

Federale, Italia). Padua: CEDAM,

1979. Ultimamente, dentro de un con-

texto general, Aia, Eliseo. Las tensio-

nes entre el Tribunal Constitucional y

el legislador en la Europa actual. Bar-

celonzs Ariel, 1998.
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Desde luego, distintas son las razones que se han esgrimido para
justificar dicho rechazo. Y aunque muchas veces estos planteamientos
obedecen al tratamiento realizado con el reglamento parlamentario en
cada sistema constitucional, normalmente el debate suele plantearse a
partir de cuestiones tales como su naturaleza y la posicién que ocupa
entre las demds fuentes del derecho.’

Segtin el primero, el reglamento sélo estaria en capacidad de integrar
el canon de control a condicién de que se acepte su estatus de fuente for-
mal del derecho. En cambio, si solo se le concibiese como una norma in-
terna, corporativa o estatutaria, entonces -—se dice— no estaria en capaci-
dad de establecer limites y condiciones al legislador, ya que no tratindose
de un acto legislativo del Estado, su infraccién no podria sustentar una
sancién de invalidez formal.

Segtn el segundo, es preciso, ademds, que ocupe el mismo rango de
las fuentes primarias, pues si se tratase solo de una fuente secundaria,
esto es, una norma subordinada a la Constitucién y a la ley, entonces
cualquier transgresion del reglamento resultaria irrelevante, en tanto que
la declaracién de inconstitucionalidad no podria fundarse en la infrac-
cioén de una norma jerarquicamente inferior.

Por cierto, no son los tnicos argumentos que se han tejido para des-
plazar del pardmetro al reglamento parlamentario. Aunque aqui no vaya-
mos a detenernos en este aspecto, hay quienes sugieren que las transgre-
siones al Reglamento no son susceptibles de control externo (doctrina de
los interna corporis),* pues de otro modo se podria afectar, y muy sen-
siblemente, la autonomia del 6rgano legislativo.

Como podra observarse, cualquiera sea el frente del que se trate, to-
das estas posiciones conducen a un mismo fin: negar la capacidad del
reglamento parlamentario para fijar limites al legislador en el proceso de

3 Cf. SciortiNo, Antonella. «Brevi note sui regolamenti parlamentari come parametro e
come oggetto del giudizio di legittimita costituzionale». En: AA.VV. Il parametro nel
giudizio di costituzionalitd. Turin: Giappichelli Editore, 2000, pp. 567-568.

4 Cf. FLoriDIA, Giusseppe y Federico SorrENTINO. «Interna corporis», en Enciclopedia
Giuridica, vol. XVII, 1989, pp. 1 y ss. Véase, tambien, Torres Muro, Ignacio. «El con-
trol jurisdiccional de los actos parlamentarios en Inglaterra». Revista Espafiola de Dere-
cho Constitucional, n.° 43, Madrid, 1995, pp. 51 y ss.; Esposito, Carlo. La validitd delle
leggi (Studio sui limiti della potestd legislativa, i vizi degli atti legislativi e il controllo
giurisdizionale). Milan: Giuffré Editore, 1964 (ristampa inalterata della edizione del
1934), pp. 296 y ss.; y VIRGA, Pietro. «Sindacato sugli “interna corporis” e poteri di
indagine della Corte Costituzionale». Giurisprudenza Costituzionale, 1959, pp. 994 y
sS.
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produccién de las leyes y, por tanto, de integrar el pardmetro de control
en el proceso de inconstitucionalidad. En ese sentido, el propésito de
este trabajo es ofrecer una visién panordmica de cémo tal problemética
puede ser resuelta en el ordenamiento peruano, teniendo en cuenta c6mo
se ha encarado dicho tépico en el derecho comparado.

2. EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO: ;ACTO LEGIS-
LATIVO DEL ESTADO?

El origen del problema acerca del «valor» del reglamento parlamen-
tario o, lo que es lo mismo, su naturaleza juridica® se retrotrae a la ex-
periencia constitucional inglesa,® de donde es oriunda la institucién par-
lamentaria.” Como se sabe, el derecho parlamentario es fruto de la

formulacién tedrica y practica en torno de los privilegios parlamentarios,
esto es, de las garantias que, a modo de lex privata y a golpe de costum-
bres, a lo largo de los siglos se rescata con el objeto de asegurar, por un
lado, el normal y auténomo desenvolvimiento de las cdmaras; y, por
otro, la libertad de accién de sus miembros, al prever, en su favor, un ré-

*  Labibliografia en torno de la naturaleza del reglamento parlamentario es abundante. Sin
perjuicio de la que més adelante se cite: RomaNo, Santi. «Sulla natura dei regolamenti
delle Camere parlamentari». En Scritti Minori, vol. T (Raccoli e pubblicati a cura di
Zanosni, Guido, premesso un discorso commemorativo di ORLANDO, Vittorio Emmanuele;
ristampa dell’edizione del 1950). Milan: Giuffré Editore, 1990, pp. 261 y ss.; y Coro
CiLLAN GaRcia DE ITURROSPE. «Teoria general sobre la naturaleza de los reglamentos
parlamentarios», en I Jornadas de Derecho Parlamentario. Madrid: Cortes Generales,
1985, pp. 355 y ss. En este mismo volumen, MANZELLA, Andrea. «Diritto Parlamentare e
regolamenti delle camere nel quadro costituzionale» (pp. 21-34) y Il Parlamento. Bolonia:
11 Mulino, 2000, pp. 23 y ss.

Un panorama de lo que sucede en Inglaterra y, en general, en los paises anglosajones, en
FLoribIA, Giusseppe. Il regolamento parlamentare nel sistema delle fonti. Milan: Giuffré
Editore, 1986, pp. 2-33. Sobre la problemética que aqui se pretende abordar, GROTANELLI
DE SanTi, Giovanni. «Note sul sinsacato giurisdizionale degli atti del Parlamento nei
paesi anglosassoni». Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, afio X, Giuffré Editore,
1959, pp. 218 y ss.

Por lo demads, «...El vastisimo debate doctrinal que desde inicios del ochocientos se
desarrolla sobre la materia estd caracterizada por radicales disensos, también sobre los
mas esenciales aspectos del reglamento parlamentario, que, como ha escrito no sin iro-
nia K.F. Arndt, ha experimentado toda calificacién imaginable (hat dabei jede denkbare
Qualifikation erfahren)». FLoORIDIA, Giusseppe y Federico SORRENTINO. «Regolamenti
Parlamentari», en Enciclopedia Giuridica, vol. XXVI, 1991, p. 1.
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gimen juridico singular, compatible con «la naturaleza de la institucién
y necesaria para que llene cumplidamente sus fines».®

Estas costumbres, cuya data de aparicion es incierta, hasta bien en-
trado el siglo XIX bésicamente descansé en una tradicién no escrita. Por
ello, cuando la concepcién inglesa del derecho parlamentario se trasladé
al derecho continental, los primeros esfuerzos destinados a esclarecer la
naturaleza del reglamento parlamentario culminaron en la tesis de que
este constituirfa un conjunto de convenciones y pricticas, con los alcan-
ces propios de toda fuente consuetudinaria: «criterios de cortesia y cere-
monial no obligatorios», sin valor juridico alguno, pues asi como puede
«mantenerse en cien casos [puede] no aplicarse en el siguiente».’

Este criterio, pese a la actual tendencia de codificar en un documen-
to escrito las normas que regulan a la institucién parlamentaria, no nece-
sariamente ha culminado con su abandono.!® A partir del caracter «ins-
trumental» del reglamento, que en el plano de la praxis parlamentaria se
materializa en la flexibilidad de algunas de sus disposiciones (esto es, la
existencia de practicas, acuerdos y decisiones adoptadas al lado y, mu-
chas veces, en superposicion a sus normas), cierto sector de la doctrina
ha concluido en negarle la condicién de una auténtica norma. Desde esta
perspectiva, si las disposiciones del reglamento pueden no observarse y
no existe sancion alguna (antes bien, existe cierta justificacién derivada
de la posicién del Parlamento entre los demds poderes ptiblicos), enton-
ces la capacidad de obrar como una norma sobre la produccién juridica
se presentaria, si no desprovista de sentido, al menos de manera bastante
limitada."

A similar conclusién llegan quienes sostienen la tesis de que el re-
glamento es una norma «interna», «estatutaria» o «autonémica».!? Se-

Torres DEL MoraL, Antonio. «Naturaleza juridica de los reglamentos parlamentarios».

Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 10, Madrid, 1986,

p. 11.

° PErez SERRANO, Nicolds. «Naturaleza juridica del reglamento parlamentario», original-

mente publicado en la Revista de Estudios Politicos, n.° 105, Madrid, 1960; y ahora

reproducido en sus Escritos de Derecho Politico, t. 2, Madrid: Instituto de Estudios de

Administracion Local, 1984, pp. 987 y ss., y, en particular, p. 1022.

Sobre los problemas y limitaciones de trasladar la concepcién inglesa del derecho parla-

mentario al derecho continental, cf. FLoRIDIA, Giusseppe y Federico SORRENTINO.

«Regolamenti Parlamentari», en Enciclopedia Giuridica, vol. XXVI, 1991, pp. 3-4.

1 Cf. ManEerTL, Michela. «Regolamenti parlamentari», en Enciclopedia del Diritto, vol.
XXXIX, Milan: Giuffre Editore, 1988, pp. 659-668.

2 Ibid., pp. 661-662.



EDGAR Carpio Marcos: El Reglamento Parlamentario como canon de control en la accion... 557

gln este planteo, el reglamento no serfa mas que un derecho de emana-
cidén propia, integrado por normas producidas por las mismas cidmaras,
sin la intervencién de los otros poderes, fundada no sobre una posicién
de autonomia del érgano sino, simplemente, por un «natural poder auto-
organizador».!* En la medida en que su 4mbito de aplicabilidad no se
extiende mds alld del fuero parlamentario, a juicio de algunos, este no
podria considerarse como un «acto legislativo estatal», esto es, una nor-
ma que integra el ordenamiento juridico. Por el contrario, se trataria de
una manifestacién de «derecho corporativo» o «estatutario»,'* semejante
al que crean las personas juridicas de derecho privado y, en esa medida,
incapaz de servir al Tribunal Constitucional para juzgar si su transgre-
sién puede culminar con la declaracién de inconstitucionalidad formal.

Por cierto, el problema de la naturaleza juridica del reglamento par-
lamentario no ha estado ausente del debate en la jurisprudencia constitu-
cional, como antes se ha dejado entrever. Resabios de él se encuentran,
por ejemplo, en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal
aleman, una de cuyas primeras sentencias (en concreto la n.° 27, de
1952) llegaria a sostener que, tratindose de la inconstitucionalidad for-
mal de la ley, el pardmetro no comprende a otras disposiciones del re-
glamento parlamentario que no sean, a su vez, reproduccién de precep-
tos constitucionales, pues de conformidad con la Ley Fundamental de
Bonn el reglamento no es mas que un «estatuto auténomo».'>

En conclusién, segin este modo de entender las cosas, el reglamen-
to parlamentario no es una fuente formal del derecho, ya sea porque se
trata de una norma interna, ya porque carece de fuerza normativa. Y por-
que no lo es, su infraccién no puede culminar en una sancién de invali-
dez en sede de la justicia constitucional. Ni el Parlamento tiene en el re-
glamento una norma que, al tiempo de regularlo, limite su actividad ni,
después de todo, el ordenamiento tiene capacidad para exigir externa-
mente (rectius: jurisdiccionalmente) el cumplimiento de esas disposicio-
nes.

3 FLorpia, Giusseppe y Federico SoRReNTINO. «Regolamenti parlamentari», op. cit., p. 6.

14 TorrEes DEL MORAL, op. cit., p. 10.

15 La cita de la jurisprudencia constitucional alemana en CICCONETTI, op. cit., p. 84. En
general, puede verse: AA.VV. Esperienze di giustizia costituzionale, t. 1 (a cura di LUTHER,
RomgoLi, TArcHi). Turin: Giappichelli, 2000, en particular, pp. 171 y ss. Cf., asimismo,
la contribucién de WEBER, Albrecht en el libro colectivo dirigido por Asa, Eliseo. Las
tensiones entre el Tribunal Constitucional y el legislador en la Europa actual. Barcelo-
na: Ariel, 1998, pp. 53 y ss.
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3. LA POSICION DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO
EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO

Sin embargo, la posibilidad de que el reglamento parlamentario fun-
ja como norma paramétrica en la accidn abstracta de inconstitucionali-
dad no solo se ha ligado a la problemadtica en torno de su naturaleza ju-
ridica. La antes citada Sentencia del Tribunal Constitucional aleman,
ademads, ha dejado entrever la necesidad de que este ocupe una posicién
privilegiada en el ordenamiento juridico; en concreto, la condicién de
fuente primaria.'¢

Segin el mismo Tribunal,'” dado que el reglamento del Bundestag
constituye un estatuto auténomo, «de tal naturaleza juridica [...] se deri-
va que se encuentra en un grado inferior a la Constitucién y a la ley»; o,
lo que es lo mismo, que la autorizacién al Bundestag para darse su pro-
pio reglamento, prevista en el articulo 40 de la Ley Fundamental de
Bonn, «vale sé6lo en el respeto de la Constitucién y de las leyes».!®

De este modo, una violacién del reglamento parlamentario sélo de-
vendria relevante en aquellos casos en que la infraccién del procedi-
miento legislativo constituya, al mismo tiempo, transgresién de una dis-
posicién constitucional, pero no en los demds casos, presupuesto su
caracter de norma subordinada a la ley.

Desde luego, detras de esta formulacién, subyacen vestigios de legi-
timidad del viejo estado liberal de derecho y de sus instituciones, en
particular, aquella que hacia de la ley formal la norma central del orde-
namiento y, al mismo tiempo, condenaba a las demds fuentes a un nivel
inferior. No teniendo el reglamento la condicién de un «acto legislativo
estatal», aun cuando se pudiese tratar de una norma elaborada por el
Congreso, o por cualquiera de sus cdmaras (tratindose de Parlamentos
bicamerales), su posicién no puede ser sino la de un nivel inferior a la
ley. Después de todo, en su esclarecimiento, ayudaba incluso su nomen
iuris: se trataba de un «reglamento».

16 Cf. CICCONETTL, op. cit., pp. 91y ss.; y «La insindacabilita dei regolamenti parlamentari».
Giurisprudenza costituzionale, 1985, pp. 1411 y ss., en particular, pp. 1421 y ss.
CicconerTl, op. cit., p. 84.

Tendencia, por cierto, que se mantiene invariablemente en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional aleman. Cf. De BERNARDIN, Lucia. «La giurisprudenza del Conseil
Constitutionnel e del Bundesverfassungsgericht in tema di regolamenti parlamentari».
Diritto e Societd, n.° 3, 2001, pp. 453-456.
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4. EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO COMO FUENTE
PRIMARIA EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL

A) EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO COMO FUENTE FORMAL DEL DERECHO

Por cierto, la tesis de que el reglamento parlamentario no constituye
una fuente formal del derecho, ya sea porque se trata de una norma cu-
yas disposiciones son mds o menos flexibles, ya porque se trata en esen-
cia de una norma interna, no parece ser plausible en el estado constitu-
cional de derecho.”

En primer lugar, la mayor o menor flexibilidad de las disposiciones
del reglamento parlamentario o, a su turno, las de otras fuentes, no en-
trafia un problema que termine por negar su condicién de fuente formal
del derecho. Afecta, por cierto, al plano de su eficacia, que es, cierta-
mente, una cuestion distinta.

En segundo lugar, como tempranamente argumentara Jellineck,” el
Parlamento no es una corporacién ni las disposiciones del reglamento
parlamentario Uinicamente regulan la vida interna de las cdmaras. El Par-
lamento es un érgano constitucional y, como tal, se encuentra vinculado
a la Constitucién. No se trata de un 6érgano autarquico; tampoco de un
6rgano «independiente», en el sentido que sea soberano. Goza de auto-
nomia, que no es lo mismo, hecho que le permite regular las condicio-
nes de su organizacién y funcionamiento, asi como el estatus juridico de
sus miembros.?! Se trata de una autonomia, por cierto, singular, ya que,
a diferencia de otros 6rganos constitucionales, igualmente auténomos,
las cdmaras y el Parlamento pueden autoregularse mediante sus regla-
mentos sin que quepa interferencia de algin otro poder piiblico.”? Pero
de ello no se puede concluir que el reglamento constituya un cuerpo de
normas internas separadas del ordenamiento juridico estatal.

Sobre el particular, FLoriDIA, Giusseppe. Il regolamento parlamentare nel sistema delle
JSonti. Milan: Giuffré Editore, 1986, passim; y GaLeorTy, Serio. Contributo alla teoria
del procedimento legislativo. Milan: Giuffré Editore, 1985 (ristampa inalterata del 1957).
2 Cf. FLormia, Giusseppe y Federico SORRENTINO. «Regolamenti parlamentari», op. cit., pp. 4-3.
2 Al respecto, ALvAREZ CoNDE, Enrique y Enrique ARNALDO ALCUBILLA. «Autonomia par-
lamentaria y jurisprudencia constitucional». En: Pau 1 VaLL, Francesco (coord.). Parla-
mento y justicia constitucional. Barcelona: Aranzadi, 1997, pp. 41 y ss. En la misma
obra, Cano BUEso, Juan. «El principio de autonormatividad de las cdmaras y la naturale-
za juridica del reglamento parlamentario», pp. 85 y ss.
2 Cf. Mipiri, Mario. «Sull’autonomia organizzativa degli organi costituzionali: la prassi
recente». Diritto e Societd, n.° 3, 2000, pp. 435 y ss.
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Y es que, en el Estado constitucional, un acto legislativo tiene la
condicién de fuente formal del derecho, solo si tal condicién se la ha
otorgado la Constitucién y no porque su dmbito de aplicacién sea mis o
menos extenso.”? Como afirmara Vezio Crisafulli,” no son razones 16gi-
cas o cuestiones inherentes a la estructura de los diversos actos normati-
vos, las que hacen que estos sean considerados como fuentes del dere-
cho. Estos tienen esa caracteristica porque asf lo dispone, de una vez por
todas, el ordenamiento juridico, y sobre la base de una decision de natu-
raleza esencialmente politica. Por ello, siguiendo a Carlos Alfonso Pina-
20,” puede afirmarse que el reglamento parlamentario es una auténtica
norma, «...dotada de juridicidad como consecuencia de ser el producto
de la actividad normativa de un poder del Estado con facultades a tal fin
expresamente reconocidas en el texto constitucional. Por esto, el regla-
mento encuentra su justificacién no ya dnicamente en la teorizacién de
la autonomia parlamentaria sino sitda su justificacidn juridica en ser una
norma directamente vinculada a la Constitucién por expresa prevision de
ésta».

B) EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO COMO FUENTE PRIMARIA

Tampoco parece ser plausible asignar al reglamento parlamentario,
mds alld del debate en torno de su naturaleza juridica, la condicién de
fuente secundaria, esto es, una norma que se halla por debajo de la
Constitucién y la ley.

En efecto, en la mayoria de ordenamientos constitucionales, el re-
glamento parlamentario es una norma prevista y disciplinada directa-
mente por la Constitucién, por lo que solo se encuentra subordinada a
ella. Ese es el caso de la Constitucién peruana de 1993, cuyo articulo 94
establece que «El Congreso elabora y aprueba su reglamento». En ese
sentido, sus relaciones con las demas fuentes, también creadas y disci-

3 ZAGREBELSKY, Gustavo. Manuale di Diritto Costituzionale. 1l sistema delle fonti del diritto.
Turin: UTET, 1998, pp. 196 y ss.; PALADIN, Livio. Le fonti del diritto nel diritto italiano.
Bolonia: I1 Mulino, 2000, pp. 367 y ss.; y Pizzorusso, Alessandro. Delle fonti del diritto.
Bolonia-Roma: Zanichelli-El Foro Italiano, 1977, pp. 403 y ss.

% CrisaruLLl, Vezio. «Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti». Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, afio X, 1960, p. 775.

2 pE ALFONsO PiNazo, Carlos. «El tratamiento del Tribunal Constitucional a las denomina-
das normas interpretativas y supletorias del reglamento parlamentario». En: AA.VV.
Parlamento y justicia constitucional. Barcelona: Aranzadi, 1997, p. 398.
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plinadas directamente por la Constitucion, se articulan no sobre el prin-
cipio de jerarquia sino sobre el principio de competencia.

La articulacién bajo el principio de competencia supone la existen-
cia de dos o més fuentes del mismo rango, a cada una de las cuales la
Constitucion ha instituido en su favor una reserva de competencia nor-
mativa. «En virtud de tal “reserva de reglamento”, la materia en cuestién
[...] no puede ser disciplinada por alguna otra fuente (con la sola excep-
cion, se entiende, de las leyes de reforma constitucional). En particular,
la ley estd prohibida de disciplinar el procedimiento de aprobacién de
ella misma».*

Los alcances de la materia reservada a favor del reglamento parla-
mentario son variables, pues depende de lo que, a este respecto, cada
Constitucién haya establecido: jsélo reserva para disciplinar el procedi-
miento legislativo o también para la regulacién de la organizacién y fun-
cionamiento del Congreso —y de sus cadmaras—, si ese fuera el caso?.

Pero lo que es indudable es que habiéndose previsto directamente
por la Constitucién y reservado la regulacién de (algin aspecto de) la
materia parlamentaria, el reglamento no se encuentra subordinado a la
ley.”” Y es que, como ha recordado Ignacio de Otto, mediante el princi-
pio de competencia, el ordenamiento constitucional establece «los terre-

% GuasTINg, Ricardo. Teoria e dogmatica delle fonti. Milan: Giuffré Editore, 1998, p. 628;
ManzeLLA, Andrea. I] Parlamento, op. cit., pp. 20y ss.; y Tost, Silvano. Derecho Parla-
mentario. México: Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas, LVI Legislatu-
ra-Miguel Angel Porriia, 1996, pp. 76 y ss.

7 Precisamente en estos argumentos se han basado las duras criticas que cierto sector de la
doctrina italiana ha realizado a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal
alemdn. Y es que si las relaciones entre ley y reglamento parlamentario no se resuelven
bajo los alcances del principio de jerarquia, sino por el de competencia, entonces es
irrelevante, prima facie, cudl sea la posicién del reglamento en el ordenamieato, en
orden a considerar si este integra o no el pardmetro de control. Y es que no porque el
reglamento parlamentario (si ese fuera el caso) se ubique entre las fuentes secundarias,
por ello adolece de la capacidad para establecer condiciones y lfmites al proceso de
produccién legislativa; ya que tal capacidad —que no la tienen necesariamente todas las
fuentes primarias, como veremos més adelante— se deriva del reenvio que una norma
constitucional realiza. Por otro lado, no ha escapado tampoco a la doctrina que argu-
mentos de esa naturaleza, destinados a preservar la autonomia parlamentaria en la vieja
concepcién decimondnica, puede terminar ocasionando perjuicios mds graves que aque-
llos que se buscan preservar. En particular, el que se deriva de la posibilidad de admitir,
bajo tal criterio, que temas propios del reglamento parlamentario terminen siendo regu-
lados por normas que formalmente ocupen el rango de la ley (caso de los decretos legis-
lativos, por ejemplo). Cf. CiccoNETTI, op. cit., pp. 78 y ss.
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nos dentro de los cuales puede un sujeto crear validamente derecho, con
la consecuencia de que las normas dictadas fuera del campo asi acotado
son nulas».”®

En definitiva, el reglamento parlamentario es una fuente primaria
porque la Constitucién la ha creado directamente y, por tanto, solo se
encuentra subordinada a ella.

5. EL REGLAMENTO PARLAMENTARIO COMO ACTO
LEGISLATIVO ESTATAL CON RANGO DE LEY EN EL
ORDENAMIENTO PERUANO

Por cierto, la polémica sobre si el reglamento parlamentario es o no
una fuente formal del derecho y cudl sea la posicién que ocupe en el sis-
tema normativo, es un tdpico que no ha suscitado mayores problemas en
el ordenamiento peruano.” Se trata, en efecto, de un tema resuelto por
la propia Constitucién de 1993, que la ha calificado como una «norma»
con «rango de ley» (inciso 4° del articulo 200).

Formalmente, en efecto, al tiempo de establecerse que el reglamento
parlamentario ocupa el mismo nivel de las fuentes primarias —esto es,
se trata de una norma con rango de ley y, por tanto, solo sometida a la
Constitucion—, la Norma Suprema resuelve implicitamente lo concer-
niente a su naturaleza juridica, ya que la considera como «una» de las
fuentes que integran el ordenamiento juridico estatal y no, por cierto,
que solo se trata de una ordenacién interna del Parlamento.

En ese sentido, ninguna cousecuencia cabe inferirse del hecho de
que la Constitucién la denomine «reglamento». Se trata de una norma
singular, sub specie juris, cuyo nomen se deriva de la propia Norma Su-
prema y, como tal, es distinta de las demds fuentes creadas por ella; de
ahi que su comprensién no puede intentarse a partir de la estructura, am-
bito de aplicacién e incluso procedimiento de aprobacion a los que se
encuentran sujetas las demds fuentes primarias del ordenamiento, ya que

2 DE Orro, Ignacio. Derecho Constitucional. Sistema de fuentes. Barcelona: Ariel, 1997,
p- 87. v

2 Garcia Toma, Victor. Andlisis sistemdtico de la Constitucion peruana de 1993, t. 1L
Lima: Universidad de Lima, 1998, pp. 292-293. Rusio Correa, Marcial. Estudio de la
Constitucion Politica de 1993, t. 4, Lima: Fondo editorial de la PUCP, 1999, p. 91.
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ninguna de ellas puede comprenderse en relacién a las demds sino en
cuanto a sus propias caracteristicas constitucionalmente establecidas.

Se trata de una fuente cuyo dmbito material de regulacién no es li-
bre sino restringido a la regulacién de una materia especifica, que tiene
que ver precisamente con la «materia parlamentaria», es decir, con la or-
ganizacién, funcionamiento, recursos y estatuto juridico de los miem-
bros del Congreso. Por ello, ninguna otra fuente, asi sea de origen parla-
mentario, puede vilidamente regular aquellas materias que la
Constitucién le ha reservado.*® Sin embargo, de ello no se desprende,
como ha afirmado Ramén Punset, «superioridad formal alguna de los re-
glamentos parlamentarios frente a la eventual norma invasora, sino, sim-
plemente, inferioridad de esta dltima respecto de la Constitucidn, que es
quien ha establecido la reserva».!

Por cierto, de tal reserva en favor del reglamento se deriva, también,
el caracter vinculante de sus disposiciones, no solo en relacién con el
mismo Parlamento, que de esta forma queda limitado por la Constitu-
cién y su reglamento, sino, también, mas alld de su fuero natural, tras-
cendiendo, por tanto, al 4mbito parlamentario.”> Segtn Pizzorusso,® di-
cha eficacia externa del reglamento resulta «no sé6lo de la circunstancia
que las disposiciones del reglamento parlamentario regulan a diversos
sujetos que no son 6rganos de las cdmaras que la han adoptado [...] sino
también del hecho que las normas procedimentales alli establecidas re-
gulan la formacién (y, por tanto, inciden sobre la validez) de actos desti-
nados a proyectar sus efectos en las relaciones de todos los ciudada-
nos».*

% Sobre el principio de competencia, a parte de la literatura ya citada, puede verse:
SorreNTINO, Federico. Le Fonti del Diritto. Génova: ECIG, 1999, pp. 16 y ss.; MobuGNo,
Franco. «Fonti del Diritto (gerarchia delle)», en Enciclopedia del Diritto, Aggiornamen-
to, I. Mildn: Giuffre Editore, 1997, pp. 567; y ss. CeLotTo, Alfonso. «Coerenza
dell’ordinamento e soluzione delle antinomie nell “applicazione giurisprudenziale», en
Mobucno, Franco. Appunti per una Teoria Generale del Diritto. Turin: Giappichelli
Editore, 2000, p. 218.

' Punser, Ramén. Las Cortes Generales. Madrid: CEC, 1981, p. 93.

2 Sobre el cardcter externo del reglamento parlamentario, Pizzorusso, op. cit., p. 406.

3 Ibid., p. 409. ,

% Aunque con referencia a la Constitucién de 1979, pero cuya argumentacién puede, en
lineas generales, trasladarse para explicar la situacién en la Carta de 1993, en torno del
valor externo de las normas de! reglamento parlamentario, a propdsito de las comisiones
de investigacidn parlamentaria, puede verse: EGUIGUREN PRAELI, Francisco. «Las comi-
siones de investigacién parlamentaria: alcances, atribuciones y funcionamiento», en el
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Por otro lado, la Constitucién peruana también seiiala que el regla-
mento parlamentario tiene «fuerza de ley» (art. 94). En el constitucionalis-
mo decimondnico, la expresion «fuerza de ley» denotaba dos caracteristi-
cas bien marcadas?’. A saber: a) una fuerza activa, traducida en la
capacidad de innovar el ordenamiento juridico estatal; y b) una fuerza pa-
siva, esto es, capacidad para resistir frente a normas secundarias, en tanto
que por encima de la ley no habia norma distinta a la Constitucion.

Segin Ramén Punset, en la medida que las relaciones entre Ley y
reglamento parlamentario no se articulan bajo los alcances del principio
de jerarquia sino por el principio de competencia, la expresion «fuerza
de ley» es superflua,* ya que entre ellas no existe ni fuerza activa ni
fuerza pasiva. Sin embargo, aquello no quiere decir que tal caracteriza-
cién carezca de significado. Sus consecuencias se proyectan sobre las
demds normas del ordenamiento parlamentario, cuya creacién regula
precisamente el reglamento.

Desde esta perspectiva, la fuerza de ley del reglamento no tolera
que este pueda ser alterado por actos o normas secundarias de origen
parlamentario, esto es, de jerarquia inferior (como pueden ser los acuer-
dos de la mesa directiva, las resoluciones del presidente, etc.), en tanto
que sus disposiciones son capaces de resistir modificaciones y deroga-
ciones provenientes de fuentes subordinadas. Y, de otro, que la capaci-
dad para innovar el ordenamiento parlamentario —con excepcién de las
leyes de reforma constitucional—, solo puede realizarse mediante el re-
glamento.

En definitiva, en cuanto fuente primaria, el reglamento parlamenta-
rio goza de la misma fuerza pasiva que cualquier otra fuente de su mis-
mo rango, hecho que se traduce en la capacidad para resistir derogacio-
nes o modificaciones de fuentes (parlamentarias) de jerarquia inferior. A
su vez, su fuerza activa, esto es, su capacidad para innovar el ordena-
miento, se encuentra limitada constitucionalmente al ambito que se le ha
reservado, a saber, el que se desprende de la organizacién del Parlamen-
to y la regulacion del estatus juridico de sus miembros.

libro del mismo autor Diez afios de régimen constitucional en el Perti 1980-1990. Los
retos de una democracia insuficiente. LimaxCAlJ, 1990, pp. 255 y ss.

¥ Cf., al respecto, Rusio LLORENTE, Francisco. «Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley».
En: AA.VV. Las fuentes del derecho. Barcelona: Universitat de Barcelona, 1983, pp. 31
y ss.
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6. REGLAMENTO PARLAMENTARIO Y PARAMETRO
DE CONTROL

Sin embargo, la eventual capacidad del reglamento parlamentario
para integrar el parametro de control no depende ni de la posicién que la
Constitucidn le asigne en el ordenamiento ni de las resultas del debate
en torno de su naturaleza juridica. Radica, por un lado, en el papel que
la misma Constitucidn le asigna en el proceso de formacién de las fuen-
tes de origen parlamentario y, de otro, en la necesidad de garantizar
principios y valores constitucionales insertos detras de la regulacion del
procedimiento legislativo.”

Segun el primero, el reglamento parlamentario integra el pardmetro
de control constitucional sélo si la misma Constitucion lo autoriza, ex-
plicita o implicitamente. Segtn el segundo, aun cuando no exista remi-
sién constitucional, el reglamento parlamentario debe conformar el para-
metro en todos aquellos casos en los que se pone en riesgo los principios
constitucionales a los que el procedimiento legislativo sirve, y, entre ellos,
esencialmente, por infraccién del principio democratico.®

Estos planteamientos, desde luego, no son excluyentes. Y es que si
bien el primero de ellos obedece a la formulacién clasica de la teoria de
las normas interpuestas de la doctrina italiana, la segunda no es sino la
respuesta a una exigencia derivada de una teorfa del control constitucio-
nalmente adecuada a las nuevas demandas de la Constitucién de nues-
tros dias,” esto es, a la necesidad de evitar que el control de validez for-

% Punser, Ramén. Las Cortes Generales, op. cit., p. 94. Ver también: CuocoLo, Fausto.
«Gli atti dello stato aventi “forza di legge”». Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, afio
XI, 1961, pp. 97-198.

3 BicLINO CaMPos, Paloma. Los vicios en el procedimiento legislativo. Madrid: CEC, 1991,

pp- 23 y ss.

Sin perjuicio de la ulterior bibliografia que se cite, cf. ARAGON, Manuel. Constitucién y

democracia. Madrid: Tecnos, 1990; idem. La democracia como forma juridica. Barce-

lona: Working Paper, 1991; idem, «La eficacia del principio democratico». Revista Es-

pafiola de Derecho Constitucional, Madrid, n.° 24, 1988, en particular, pp. 27 y ss.; y

BOCKENFORDE, Ernst Wolfgang. «L.a democracia como principio constitucional», en su

libro Estudios sobre el Estado de Derecho y la Democracia. Madrid: Trotta, 2000, pp.

47y ss. Ultimamente, ReQuEso, Paloma. Democracia parlamentaria y principio minori-

tario. Barcelona: Ariel, 2000.

*  Alertando sobre la necesidad de revalorar la teoria del procedimiento por uno constitu-
cionalmente adecuado, cf. GoMEs CANOTILHO, Jose Joaquim. Direito Constitucional e
Teoria da Costitucao. Coimbra: Livrerfa Almedina, 1999, pp. 900y ss.

38
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mal de las leyes se realice a espaldas a una concepcién sustancial de la
Constitucién, incluso cuando ella establece los modos cé6mo debe crear-
se el derecho.®

a) El reglamento parlamentario: ;jnorma interpuesta o de valor mate-
rialmente constitucional? La jurisprudencia de la Corte Costituzio-
nale italiana

Probablemente, Italia sea uno de los paises donde el tema de la pa-
rametricidad (o no) del reglamento parlamentario se haya planteado con
especial énfasis, en franco didlogo con la tendencia defendida por su
mas alto tribunal de justicia constitucional. Los debates, que se remon-
tan incluso hasta antes de que la Corfe Costituzionale entrara en funcio-
namiento, han sido arduos; y si hay algo que los caracteriza, es que, en-
tre el planteamiento mayoritario de la doctrina y la respuesta brindada
por la Corte, existen notorios desacuerdos.

Tal vez la opinién més difundida en la doctrina italiana sea la pro-
puesta por Carlos Lavagna*! con la teoria de las normas interpuestas,
alla por la década de los cincuenta del siglo pasado. Segiin Lavagna, una
norma es interpuesta si es capaz de establecer, por reenvio (o encargo)
de la Constitucién, limites y condiciones en el proceso de elaboracién
de las demds fuentes primarias: «normas con eficacia de la ley ordinaria
que, por explicita disposicién de la Constitucidn, vinculan y limitan a
otras normas juridicas».** El adjetivo de «interpuesta» obedece a que en
tal hipétesis, entre la Constitucién, que actia como pardmetro, y la nor-
ma controlada, se interpone el reglamento en el canon del control; de
modo tal que la eventual invalidez del objeto controlado deja de ser con-
secuencia de una transgresion directa y frontal de la Constitucién, pues

4 BigLINO, Paloma. Los vicios en el procedimiento legislativo, op. cit., pp. 51 y ss. Similar

tendencia en el plano de la teoria de las normas interpuestas también ha sido advertida
en cierto sector de la doctrina italiana. Cf. sobre el particular SicLARI, Massimo. Le norme
interposte nel giudizio di costituzionalitd, pp. 111 y ss.; CARNEVALE, Paolo y Alfonso
CEeLoTtTO. 1l parametro eventuale (Riflessioni su alcune ipotesi atipiche di integrazione
legislativa del parametro nei giudizi di legittimitd costituzionale delle leggi). Milan:
Giuffré Editore, 1998, en particular, pp. 119 y ss.

4 SICLARI, op. cit., pp. 3-35 y Federico SORRENTINO. Lezioni sulla giustizia costituzionale.

Turin: Giappichelli Editore, 1998, p. 34.

LavagNa, Carlo. Problemi di giustizia costituzionale sotto el profilo della «manifesta

infondatezza». Milan: Giuffré Editore, 1957, p. 29, citado por SiCLARI, op. cit., p. 4.
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puede serlo también indirectamente, en la medida que no se respeta los
limites y condiciones que la Constitucién encargé establecer a aquella
——normalmente una norma del mismo rango que la sometida al con-
trol—.

Este planteamiento, acogido mayoritariamente por la doctrina italia-
na, fue aceptado por la Corte Costituzionale desde sus primeros pronun-
ciamientos. Asi, por ejemplo, tratindose del control constitucional de los
decretos legislativos, la Corte sostuvo que el pardmetro no lo integraba
solo la Constitucién, sino que comprendia, también, a la ley delegante,
ya que a ella se habfa confiado establecer la materia sobre la que se le-
gislara, el tiempo dentro del cual se podra expedir y los principios y cri-
terios directivos que deben inspirar la regulacion de la materia delegada.
Pese a ello, cuando por primera vez tuvo que enfrentarse ante un su-
puesto de inconstitucionalidad formal derivada de la infraccidn del re-
glamento parlamentario, la Corte negé que este constituyera una norma
interpuesta (Sentenza n.° 9, de 19594). Recordando parcialmente la sen-
tencia que en 1952 expidiera el Tribunal Constitucional alemén, sostuvo
que una transgresidn del reglamento es relevante solo en aquellos casos
en que esta constituye, a su vez, una transgresiéon de una disposicién
constitucional.

Segin Cicconetti,* en opinién que por cierto no comparte toda la
doctrina italiana,* tres fueron los principales argumentos sobre los cua-

4 Un extracto de la sentencia en Mobuano, E; A. S. AGro; y A. CerRrL 1l principio di unita
del controllo sulle leggi nella giurisprudenza della Corte Costituzionale. Turin:
Giappichelli Editore, 1997, pp. 167-168.

# CicconerT, op. cit., p. 167

4 Sobre el debate, cf. Mortati, Constantino. «Efficacia delle norme dei regolamenti
parlamentari sulla validitd delle leggi». Giurisprudenza Costituzionale, 1958, pp. 355 y
ss.; CicconerTl, Stefano Maria. «La insindacabilitd dei regolamenti parlamentari».
Giurisprudenza Costituzionale, 1985, pp. 1411 y ss.; RAVERAIRA, Margherita. «<Le norme
dei regolamenti parlamentari come “oggetto” e come “parametro” nel giudizio di
legitimité costituzionale». Giurisprudenza Costituzionale, 1984, pp. 1849 y ss.; Esposrro,
Carlo. «Questioni sulla invaliditd della legge per (presunti) vizi del procedimento di
aprovazione». Giurisprudenza Costituzionale, 1957, pp. 1326 y ss.; CERVATI, Angelo. «Il
controllo di costituzionalitd sui vizi del procedimento legislativo parlamentare in alcune
recenti pronunce della Corte Costituzionale». Giurisprudenza Costituzionale, 1985, pp.
1446 y ss.; y Amaro, G. «Questioni controverse intorno al controllo di costituzionalitd
sul procedimento di formazione della legge». Giurisprudenza Costituzionale, 1961, pp.
855y ss.
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les la Corte Costituzionale se apoyd para negar la condicién de norma
interpuesta del reglamento parlamentario:*

a)

b)

c)

Por un lado, una interpretacién restringida de su competencia para
evaluar la constitucionalidad de las leyes y las fuentes a ella equipa-
radas. Segiin la Corte, el control de los vicios en el procedimiento
de formacién de las leyes solo comprende la observacién de las re-
glas sobre el procedimiento previstas en las normas formalmente
constitucionales.

La reserva a favor del reglamento parlamentario no puede conside-
rarse como una norma en blanco, con el resultado de que las dispo-
siciones que aprueben las cdmaras para regular el procedimiento in-
terno de elaboracién de la ley puedan asumir el valor de normas

«materialmente» constitucionales.

Finalmente —y no sin fuertes criticas*’ —, que correspondiendo a
las cdmaras la facultad de crear e interpretar las disposiciones del
reglamento parlamentario, también les correspondia resolver los
problemas derivados de su observancia o no, exceptuandose de ese
modo cualquier forma de control externo.*

Lo curioso de esta postura, invariablemente sostenida ain hoy por

la Corte Costituzionale, es que ella se ha consolidado a expensas de ad-
mitir que otras normas si pueden integrar el pardmetro de control en ca-
lidad de normas interpuestas, sin que para ello haya tenido que rescatar-

47

48

Una de las primeras posturas llamando la atencidn sobre el indirizzo adoptado por la
Corte Costituzionale y, al mismo tiempo, advirtiendo sus deficiencias, en BARILE, Paolo.
«Il crollo di un antico feticcio (gli interna corporis) in una storica (ma insoddisfacente)
sentenza». Giurisprudenza Costituzionale, 1959, pp. 240-249.

Cf. OrRTEGA SANTIAGO, Carlos. «La inviolabilidad parlamentaria, las funciones propias
de los parlamentarios y la doctrina de los interna corporis acta en la jurisprudencia
reciente de la Corte Costituzionale italiana». Teoria y Realidad Constitucional, n.° 3,
1999, pp. 165 y ss.

Para GEMMa, Gladio. «El reglamento [...] en cuanto expresién inmediata de la soberania
popular, es directo participe de tal soberania, y los reglamentos, en cuanto desarrollo
directo de la Constitucién, tiene una peculiaridad y dimensién...que impide su control,
si no se quiere negar que tal reserva constitucional de competencia reglamentaria se
encuentra entre las garantias dispuestas por la Constitucién para asegurar la indepen-
dencia del 6rgano soberano de cualquier poder». Cf. GEmMMa, Gladio. «Regolamenti
parlamentari: una “zona franca” nella giustizia costituzionale». Giurisprudenza
Costituzionale, 1985, p. 1777.
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se-en su favor un supuesto «valor materialmente constitucional».*
Como era de imaginarse, no se han hecho esperar las reacciones contra
este temperamento jurisprudencial en la doctrina italiana. Y asi como se
destac6 que con la Sentenza n.° 9 se cay6 un antiguo fetiche (la de los
interna corporis acta), también se ha destacado la insuficiencia de este
avance.”

Entre ellos, esto es, entre los planteamientos criticos a la postura de
la Corte Constitucional, sobresale el formulado por Franco Modugno en
la década de los 70. A diferencia de la doctrina que postula la condicién
de norma interpuesta del reglamento parlamentario sélo en aquellos ca-
sos en que existe un reenvio expreso de la Constitucién al reglamento,
Modugno sostendria que su capacidad para integrar el pardmetro de con-
trol no se justifica en el reenvio sino en el «valor materialmente consti-
tucional» de sus disposiciones.

De acuerdo con Modugno, el valor materialmente constitucional de
las disposiciones del reglamento parlamentario® no se deriva tanto de
las «materias» constitucionales que ella regula sino, més bien, del
«modo» cémo se determina el valor materialmente constitucional de una
norma. A su juicio, ello acontece cada vez que un drgano, «participando
de 1a funcién de indirizzo politico, ha recibido del ordenamiento el po-
der de desarrollar la norma fundamental, de modo tal de hacerla capaz
de constituir limites y de fijar los fines de la legislacién». A su juicio, de
esta condicidn participan las disposiciones del reglamento parlamentario,
ya que, si bien no son normas formalmente constitucionales, la Constitu-
cion ha previsto que su aprobacién se realice bajo una mayoria especial,
hecho que significa que el legislador no puede abrogar ni dejar de obser-
var las disposiciones del reglamento, «caso por caso, en virtud de una

4 Por ello, CicCcoNgTTI, S. M. (0p. cit., pp. 169-170) ha sostenido que esta consideracién de
la Corte Costituzionale s6lo puede entenderse a partir de la necesidad de garantizar la
autonomia de la vida interna de las cdmaras. En la Sentenza n.° 154 de 1985, 1a Corte
sostendria: «La Constitucién [...] ha instaurado una democracia parlamentaria y ha colo-
cado al Parlamento al centro del sistema, haciendo de él, el instituto caracterizador del
ordenamiento». Por ello, debe reconocerse a las cdmaras «una independencia garantiza-
da contra cualquier otro poder, por lo que debe entenderse excluido cualquier control de
los actos de autonomia normativa».

% La expresion de la caida del antiguo fetiche de los interna corporis acta es de BARILE,
Paolo. «Il crollo di un antico feticcio (gli interna corporis) in una storica (ma
insoddisfacente) sentenza». Giurisprudenza Costituzionale, 1985, pp. 240 y ss.

1 MobuaNo, Franco. L’invalidita della legge. Teoria della costituzione e parametro del
giudizio costituzionale, t. 1. Milan: Giuffré Editore, 1970, p. 204.
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simple mayoria ocasional [...] lo que hace obligatoria para las camaras
las normas de su propio reglamento»> y, en particular, las que discipli-
nan el procedimiento de elaboracién de las leyes.

Un planteamiento similar, aunque de consecuencias distintas, es la
tesis de Margherita Raveraira, segtn la cual, de la condicién de norma
con valor materialmente constitucional se deriva la superioridad jerar-
quica del reglamento parlamentario sobre la ley, pues, de otro modo,
esto es, si tuviera su mismo rango, la antinomia entre ellas deberia dar
lugar a una hipétesis de abrogacién conforme a criterios cronolégicos y
no de invalidez.”

Este ultimo planteamiento, que invierte en cierta forma la solucién
de la jurisprudencia constitucional alemana, aunque basado en otras ra-
zones, por cierto, es el mismo que, en Espaiia, Francisco Rubio Llorente
ha querido destacar a propésito de ciertas normas que integran el bloque
de constitucionalidad regulado por el articulo 28 de la LOTC.** Ya no se
trata de afirmar, como 1o hiciera el Tribunal Constitucional Federal ale-
man, que el reglamento parlamentario no es una norma paramétrica por-
que se encuentra en un rango inferior a la ley. La cuestion es otra: inte-
grar el pardmetro de control porque, al tratarse de una norma con valor
materialmente constitucional, ocupa una posicién superior a la ley den-
tro del sistema de fuentes.

Desde luego que ninguna de estas tesis han pasado inadvertidas en
la doctrina italiana, una doctrina constitucional cuyas investigaciones so-
bre la teoria de las fuentes del derecho, como se sabe, se encuentran

2 Ibid., p. 210.

3 RAVERAIRA, op. cit., p. 1862. A partir de ello, y de otros argumentos, el autor llega a
justificar la Sentenza 154/1985, Fund. Jur. 4, que excluye del control de constitucionalidad
al reglamento parlamentario.

3 Cf. Rusio LLoReNTE, Francisco. «Bloque de constitucionalidad», en Enciclopedia Juri-
dica Bdsica, t. 1. Madrid: Civitas, 1995, p. 818, donde postula la tesis de que ciertas
normas del bloque tienen formalmente rango constitucional, aunque se encuentran su-
bordinadas a la Constitucién, por lo que han de considerarse «normas constitucionales
secundarias o de segundo grado». Ver también su colaboracién en el libro conjunto con
Favoreau, Louis. El Bloque de Constitucionalidad. Madrid: Civitas, 1991, pp. 119y ss.
Sobre 1a necesidad de distinguir entre «bloque constitucional», como normas de recono-
cimiento del sistema, y «bloque de constitucionalidad», como un término operativo con
una funcién procesal, en REQUEIO RODRIGUEZ, Paloma. «Bloque Constitucional y Comu-
nidades Auténomas». Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense
(Monogréfico sobre las perspectivas del Estado Autonémico, vol. IT) Madrid: s.e., 1998,
pp- 119 y ss. Cf., también, D CaLvo DE LA VEGA, Antonio. «Nota sobre el blogue de la
constitucionalidad». Jueces para la democracia, n.° 24, 1995, pp. 58 y ss.
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muy avanzadas. Por ello, sin perjuicio de haberse extrapolado las mis-
mas criticas que en su momento se vertié a la tendencia expresada por la
jurisdiccién constitucional alemana (en concreto, que el problema no es
resoluble bajo el principio de jerarquia sino el de competencia), se ha
aducido, ademds, en diverso orden de razones, que, en suma, entre la
Constitucién y el reglamento parlamentario no existe identidad de rango,
pues sencillamente su origen es distinto. La Constitucién emana del Po-
der Constituyente, en tanto que el reglamento del Congreso, que es un
poder constituido.

A ninguno de estos planteamientos, por cierto, ha tenido que acudir la
jurisprudencia constitucional espafiola para admitir al reglamento parla-
mentario entre las normas que conforman el canon de control en el recur-
so de inconstitucionalidad de las leyes.*® En la STC 99/1987,% el Tribunal
Constitucional espaiiol sostendria:*® «la inobservancia de los preceptos
que regulan el procedimiento legislativo podria viciar la inconstitucionali-
dad de la ley, cuando esa inobservancia altere de modo sustancial el pro-
ceso de formacién de voluntad en el seno de las Camaras», toda vez el
«cardcter instrumental que esas reglas tienen respecto de uno de los valo-
res superiores de nuestro ordenamiento, el del pluralismo politico».

7. LA PARAMETRICIDAD DEL REGLAMENTO PARLA-
MENTARIO EN EL. ORDENAMIENTO PERUANO

En el Perd, el parametro de control de la validez constitucional de
las leyes no solo lo integran la Constitucién formal y las reformas que

55 GEMMA, Gladio. «Regolamenti parlamentari: una zona franca nella giustizia
costituzionale». Giurisprudenza Costituzionale, 1985, p. 1784. Tales criticas, por cierto,
no son extendibles al planteamiento de MopuGNo, quien no deduce del valor material-
mente constitucional del reglamento ninguna consecuencia de orden formal, esto es, que
ocupe la misma posicién jerarquica de la Constitucién (L invaliditd della legge, op. cit.,
pp. 171-175).

% Cf. sobre el particular, JIMENEZ Aparicio, Emilio. «Las infracciones del procedimiento
legislativo: algunos ejemplos». Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n.° 3,
Madrid, 1989, pp. 143 y ss. Una perspectiva general, en BALAGUER, Maria Luisa. El
recurso de inconstitucionalidad. Madrid: CEPC, 2001, pp. 108 y ss.

7 DE ALronso PiNazo, Carlos. «El tratamiento del Tribunal Constitucional a las denomina-
das normas interpretativas y supletorias del Reglamento parlamentario», en Parlamento
y justicia constitucional. Madrid: Aranzadi, 1997, pp. 397-409.

%  PERNANDEZ RODRIGUEZ, José Julio. «Las fuentes del ordenamiento juridico espafiol en la
jurisprudencia constitucional», en Derecho, Lima, PUCP, n.° 52, 1999, p. 357.
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en ella se introduzcan validamente sino, también, ciertas fuentes del
mismo rango a las sometidas al juzgamiento ante el Tribunal Constitu-
cional. Esa integracién legislativa del canon de control se ha pretendido
regular mediante el articulo 22 de la Ley Orgédnica del Tribunal Consti-
tucional (LOTC), a tenor del cual:

al apreciar la constitucionalidad o no de las normas objeto del
control, (el Tribunal...) debe tomar en consideracion también
aquellas leyes que, dentro del marco constitucional, se hayan
dictado para determinar la competencia o las atribuciones de
los o6rganos del Estado (subrayado nuestro).

Ya en otra oportunidad hemos sostenido que dicha clausula es su-
perflua e indtil, pues la referencia a las leyes que regulen la competencia
y las atribuciones de los 6rganos del Estado no puede entenderse sino
como remisiva a las leyes orgénicas. Y si una ley o cualquier otra fuente
primaria colisionara con aquel «bloque de constitucionalidad» del articu-
lo 22 de 1a LOTC, estas serfan inconstitucionales (directamente) por ha-
ber regulado una materia para la cual no tenian competencia y no, por
cierto, porque su transgresion (a las leyes orgdnicas) ocasionara un su-
puesto de inconstitucionalidad «indirecta».”

Tampoco es posible comprender al reglamento parlamentario —una
fuente que tiene por propésito desarrollar las competencias y atribucio-
nes del érgano parlamentario— dentro de los alcances del articulo 22 de
la LOTC. Y es que ni el reglamento parlamentario es una «ley» —aun-
que tenga su rango, que es distinto— ni, prescindiendo de este argumen-
to formal, el reglamento es la Gnica fuente primaria que integra el para-
metro, segin parece ser la finalidad de aquel precepto de la LOTC.%

% Cf. Carrio Marcos, Edgar. «Normas interpuestas en la Accién de Inconstitucionalidad
(El caso peruano)». En: Garcia BELAUNDE, Domingo (coord.). Constitucionalismo y
derechos humanos. Lima: Grijley, 2002, pp. 31-34.

% Sobre si cabe integrar el reglamento parlamentario en el bloque de constitucionalidad,
en la doctrina espaiiola, véase el comentario de FERNANDEZ FERRERES, Germén en el libro
coordinado por ReQuEJo PAGEs, Juan Luis. Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional. Madrid: Tribunal Constitucional-Boletin Oficial del Estado, 2001, p.
399. Un extracto de las sentencias mds importantes sobre el tema, en PuLmbo QUECEDO,
Manuel. La Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional. Anotada con jurisprudencia.
Madrid: Civitas, 1995, pp. 165-166.



Epcar Careio Marcos: El Reglamento Parlamentario como canon de control en la accion... 573

Nada de lo dicho, sin embargo, debe entenderse en el sentido de ex-
cluir del canon al reglamento parlamentario.

En primer lugar, cabe sefialar que, al igual de lo que se ha sostenido
en [talia, Alemania o Espafia, integran el parametro aquellas disposiciones
reglamentarias que, a su vez, constituyen reproduccién de disposiciones
constitucionales. En este supuesto, en rigor, mas que una «integracién le-
gislativa» del canon y, por tanto, de un supuesto de inconstitucionalidad
indirecta (por infraccién de disposiciones reglamentarias), se trata de un
pardmetro que se satisface s6lo con la Constitucién: una ley es formal-
mente inconstitucional por no observar el procedimiento legislativo sefia-
lado en la misma Constitucion, que el reglamento solo ha reproducido.

Constituye, por cierto, un supuesto que se deduce inequivocamente
de la misma Norma Constitucional. Por un lado, el inciso 4) del articulo
200 de la Constitucién establece que el proceso de inconstitucionalidad
procede contra las leyes y normas con rango de ley que «...contravengan
la Constitucion por la forma...»; y, por otro lado, del articulo 21.2 de la
LOTC, que sefiala que la declaracién de inconstitucionalidad formal de
las leyes y normas con rango de ley, puede efectuarla el Tribunal Consti-
tucional en todos aquellos casos en los que estas «...no hayan sido apro-
badas o promulgadas o publicadas en la forma prescrita por la Constitu-
cién». En todos estos casos, pues, la invalidez formal de la ley
parlamentaria se deriva de infracciones al procedimiento legislativo re-
gulado por la Lex Legum.5!

No cabe aqui ninguna excepcién. Cualquiera sea la infraccién al
procedimiento legislativo regulada por la norma constitucional, ella trae
consigo efectos invalidantes, siendo tal consecuencia efecto natural de la
fuerza normativa que anidan todas las disposiciones de la Constitu-
cién.%2

1 Supuestos de disposiciones que transcriben preceptos constitucionales son, por citar
solo algunos casos, los incisos a) y b) del articulo 81 del reglamento parlamentario.

€ Por cierto, no han faltado autores que, de la idea de que la invalidez por vicios formales
solo deba practicarse en aquellos casos en que se ha producido una lesién de los princi-
pios constitucionales del procedimiento legislativo, han reclamado la necesidad de solu-
ciones casuisticas y programaticas, aun tratindose de normas constitucionales. Sobre el
particular, CErvaTI, Angelo Antonio. «Il controllo di costituzionalitd sui vizi del
procedimento legislativo parlamentare in alcune recenti pronuce della Corte
Costituzionale». En: Scritti su la Giustizia Costituzionale in onore di Vezio Crisafulli, t.
I. Padua: CEDAM, 1985, p. 189 y nota 11.
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En segundo término, cabe preguntarse si otras disposiciones del re-
glamento parlamentario, en especial, las que regulan los elementos esen-
ciales del procedimiento legislativo, también tienen la capacidad para in-
tegrar el pardmetro en aquellos supuestos que resulten infringidos. Caso,
por ejemplo, de ciertas disposiciones reglamentarias que «complemen-
tan» preceptos constitucionales que regulan el procedimiento legislativo,
esto es, normas del reglamento a los cuales la Constitucién reenvia y a las
que, por tanto, el legislador se encuentra sometido; o, todo lo mas, sobre
las cuales, pese a no existir un reenvio expreso de la Constitucién, pueden
considerarse, por los valores y principios que detrds de ellos subyacen,
como de observancia esencial.

Por cierto, una cosa es indagar si ciertas disposiciones del regla-
mento parlamentario son capaces de solventar una declaracién de in-
constitucionalidad, en tanto que autorizadas para establecer condiciones
y limites a la actividad legislativa y, en ese sentido, integrar el pardme-
tro; y otra, muy distinta, indagar si cualquier infraccién del reglamento
parlamentario puede concluir con la invalidez formal de 1a ley. El primer
aspecto se circunscribe al andlisis de la problematica del reglamento par-
lamentario como norma paramétrica; mientras la segunda, al tipo, la ca-
lidad o entidad de la anormalidad que ocasiona un vicio formal suscepti-
ble de derivar con la declaracién de invalidez formal de la ley. Como se
podra ya deducir, este Gltimo aspecto no serd aqui abordado.®

Pues bien, a nuestro juicio, el inciso 4), del articulo 200 de la Cons-
titucién, y 2) del articulo 21 de la LOTC no deben interpretarse restric-
tivamente, en el sentido de excluir del pardmetro a ciertas disposiciones
del reglamento parlamentario.

Por lo que al Texto Constitucional se refiere, hay que indicar que la
regulacion que ella efectia del procedimiento legislativo es extremada-
mente parca (no todos sus aspectos esenciales, en efecto, alli aparecen
disciplinados), porque es ella misma la que abre la posibilidad (en algu-
nos casos explicitamente) a que el propio reglamento establezca condi-
ciones y limites al legislador. Implicitas, por ejemplo, tratindose de temas
tales como la aprobacién de leyes sujetas al camplimiento de un guorum
minimo, su aprobacién mediante una determinada mayoria (excepcién he-

% Segin Pizzorusso, el problema de la inobservancia de las reglas que regulan el procedi-
miento legislativo «no consiste tanto en analizar los tipos de violaciones en los cuales
estos puedan concretarse, sino en establecer Cudles de tales violaciones son relevantes
para el juez constitucional» (Delle fonti del diritto, op. cit., p. 237).
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cha de la ley organica, cuyo articulo 106 la disciplina directamente), el
respeto del principio de publicidad en el debate parlamentario,* etc. Re-
misién implicita, igualmente, puede deducirse de la propia racionalidad
del articulo 22 de la LOTC, que, si bien fue pensada para anidar a las le-
yes orgdnicas en el pardmetro de control, consigo trae —con mayor o
menor fortuna— una vocacién extensiva del canon de validez.

Entre los segundos, esto es, supuestos donde la Constitucién expli-
citamente deja al 4mbito del reglamento parlamentario la regulacién de
determinados aspectos, esta por ejemplo el articulo 105 de la Constitu-
cién, segiin el cual «ningin proyecto de ley puede sancionarse sin haber
sido previamente aprobado por la respectiva comisién dictaminadora,
salvo excepcion sefialada en el reglamento del congreso». En este su-
puesto, una ley parlamentaria seria invalida formalmente siempre que no
haya sido aprobada por la respectiva comisioén dictaminadora, antes de
su deliberacién en el Pleno del Congreso, a no ser que tal aprobacién no
sea obligatoria porque asi lo dispone el reglamento.

De esta forma, la Constitucién reenvia al reglamento la determina-
cién de aquellas materias que nunca (o no siempre) requerirdn la apro-
bacion de la comisién dictaminadora a fin de ser aprobadas por el Pleno,
de tal manera que, cada vez que se impugne un vicio semejante, el Tri-
bunal Constitucional no solo tendrd que expresar su decisién en lo dis-
puesto en la norma constitucional sino, también, en las disposiciones del
reglamento del Congreso que regulan aquellas materias.

En definitiva, el reglamento parlamentario actia como norma inter-
puesta en todos aquellos casos en los que, ademés de reproducir normas
constitucionales, también constituyen su «desarrollo». Su integracién en
el pardmetro obedece al hecho de que dichas disposiciones completan la
labor inconclusa del Poder Constituyente y, en ese sentido, por disposi-
cién o encargo de la Constitucidn, establecen limites y condiciones al
Congreso en el procedimiento legislativo.

Sin embargo, no solo las disposiciones del reglamento que reprodu-
cen normas constitucionales o, que por reenvio, han sido autorizadas
para establecer limites en el procedimiento de formacidén de una ley, in-
tegran el pardmetro de control. Como ha puesto de relieve Massimo Si-
clari, también forman parte aquellas normas reglamentarias que tradu-

¢ Cf. DE VEGA, Pedro. «El principio de publicidad parlamentaria y su proyeccién Consti-
tucional». Revista de Estudios Politicos, n.° 43, 1985, pp. 45 y ss.
% SICLARL, 0p. cit., pp. 111 y ss.
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cen o concretizan principios constitucionales y, en particular, la que tie-
ne que ver con la realizacién del pluralismo politico, contenido esencial,
a su vez, del principio democrdtico en el seno del procedimiento legisla-
tivo.%

Y es que no se puede perder de vista que la finalidad del procedi-
miento legislativo «radica en conseguir que la ley sea el resultado de la
integracién de las distintas opiniones presentes en el Parlamento. Por
constituir una proyeccién del principio democrético, considerado como
regla para la toma de decisiones, el procedimiento legislativo tiene como
finalidad conseguir que predomine la mayoria, pero exigiendo que ésta
se forme mediante el debate piiblico de las distintas opciones representa-
das en la Camara, lo que inevitablemente conduce a reconocer los dere-
chos de las minorfas».’

Ello presupone, naturalmente, que se garantice (y tutele) la existen-
cia de un debate plural y abierto.®® Y es que, como afirmara Rubio Llo-
rente, lo que define a la potestad legislativa no es ya su funcién, ni su
origen, sino su método, su procedimiento.®® «En una democracia plura-
lista [...], el parlamento no es s6lo un érgano del Estado, que adopta,
como es légico, sus decisiones por mayoria, sino también una institu-
cién representativa del pluralismo politico de la sociedad».”®

La concretizacién o proyeccion de este principio democratico, por
cierto, no solo es capaz de observarse en el proceso de deliberacion de
las leyes en el seno del Parlamento. Est4 presente a lo largo de todo el

% BicLiNO, Paloma. «Los vicios en el procedimiento legislativo: la postura del TC en la
Sentencia 99/87». Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 24, Madrid, 1988, p.
225.

¢ ARAGON, Manuel. «Prélogo», al libro de BiGLINO, Paloma. Los vicios en el procedimien-
to legislativo, op. cit., p. 11. Asimismo, véase, del mismo autor, Constitucion y demo-
cracia. Madrid: Tecnos, 1989, pp. 115 y ss.

% Todo sistema democratico tiene, como principio esencial, la transparencia, ya que, como
afirma BARrILE, Paolo siguiendo a BogBIo, «la democracia es el gobierno del “poder visi-
ble”, el “gobierno del poder piiblico en piiblico”». En ese sentido, el «secreto» y la
politica de lo oculto solo pueden resultar una opcién constitucionalmente tolerable cuando
a este se concibe de manera excepcional, esto es, en aquellos casos en los que esté en
riesgo principios y valores también dignos de proteccién constitucional. BAriLE, Paolo.
«Democrazia e segreto». Quaderni Costituzionali, n.° 1, 1987, p. 29.

% Rusio LLORENTE, Francisco. «Funcién legislativa, poder legislativo y garantia del proce-
dimiento legislativo». En: AA.VV. V Jornadas de Derecho Parlamentario. El procedi-
miento legislativo 1994. Madrid: Congreso de los Diputados, 1997, p. 30.

" ARAGON, Manuel. «Prélogo», al libro de BiLiNo, Paloma. Los vicios en el procedimien-
to legislativo, op. cit., p. 11.
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procedimiento legislativo, desde el momento en que se formaliza la inicia-
tiva legislativa hasta que, con la publicacién, se perfecciona el proceso de
elaboracidn de la ley;”! como establece el articulo 21.2 de la LOTC, aun-
que restrictiva en la comprension de la iniciativa legislativa, «en el proce-
so de aprobacién, promulgacién o publicacién de la ley».

8. REGLAMENTO PARLAMENTARIO Y JURISPRUDEN-
CIA CONSTITUCIONAL: UN SENDERO POR RE-
PLANTEAR

En el plano jurisprudencial, hasta ahora la dnica oportunidad donde
un asunto semejante se planted al Tribunal Constitucional, fue con oca-
sién de la impugnacién contra la Ley n.° 26637. A juicio de un sector de
la entonces minoria parlamentaria (33 congresistas), esta Ley adolecia
de un vicio formal, consistente en no haberse observado el articulo 75
del Reglamento del Congreso de la Repiiblica, segtin el cual «las propo-
siciones de ley deben contener una exposicién de motivos donde se ex-
presen sus fundamentos, el efecto de la vigencia de la norma que se pro-
pone sobre la legislacién nacional, el andlisis costo-beneficio de la
futura norma legal incluido [...] De ser el caso, la férmula legal respecti-
va que estara dividida en titulos, capitulos, secciones y articulos. Estos
requisitos solo pueden ser dispensados por motivos excepcionales [...]».

Aunque de la sentencia (Exp. 004-96-1/TC) no se recabe mayor in-
formacidn si se dispensé o no del cumplimiento de aquellos requisitos
exigidos, conforme al mandato del tltimo parrafo del articulo 75 del Re-
glamento, en aquella ocasién el Tribunal Constitucional sostuvo que di-
cha disposicién del reglamento no integraba el pardmetro por «no en-
contrarse comprendida dentro del dmbito de aquellas normas que
determinan la competencia o las atribuciones de los érganos del Estado,
[...] por lo que la evaluacién de su alegada vulneracién, es una cuestién
que no se encuentra dentro de las competencias asignadas por el articulo
202 (de la Constitucién)».”

' Cf. BicLiNno CaMros, Paloma. «La publicacién como fase del procedimiento legislati-
vo». En: AA.VV. V Jornadas de Derecho Parlamentario, op. cit., pp. 539 y ss.

2 STC recaida en el Exp. 004-96-I/TC (Fund. Jur. 2 “g™), publicado en el Diario Oficial £/
Peruano del 25 de enero de 1997.
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Mais allé de los reparos que pudiera realizarse por la implicita inser-
cién de ciertas disposiciones del reglamento parlamentario en el llamado
bloque de constitucionalidad, y de lo acertado o no que pueda tener el
haber excluido del control de constitucionalidad lo relacionado con el
cumplimiento de los requisitos del articulo 75 del reglamento, «por no
encontrarse dentro de las competencias del Tribunal», sin embargo, al-
gunas conjeturas pueden destacarse de ese pronunciamiento:

En primer lugar, no es el Tribunal Constitucional el 6rgano llamado
a remediar eventuales quebrantamientos o irregularidades del procedi-
miento legislativo ~—de haberse efectivamente producido— si es que tras
de ello no se encuentran comprometidos valores o principios constitu-
cionales. La apertura del control sobre los interna corporis, representado
en la capacidad del Tribunal para juzgar violaciones al reglamento en el
procedimiento legislativo, no significa que «cualquier» transgresién de
ese procedimiento genere la invalidez de la ley.

En segundo lugar, es importante destacar que el Tribunal Constitu-
cional no ha negado la insercién en el pardmetro de ciertas disposiciones
del reglamento. Aunque derivado de tratar de explicar, en el caso, la no
integracion del pardmetro al hecho de no encontrarse relacionado con la
regulacién de un aspecto referido a la «competencia y atribuciones» del
Parlamento, una lectura a contrario sensu, en cambio, abre las posibili-
dades de encontrar en tal pronunciamiento la posibilidad de admitir
otras disposiciones reglamentarias en el canon de control, sobre todo en
aquellos casos en los que la infraccién incida sobre disposiciones que
«determinan» la competencia o las atribuciones del Congreso.

Desde luego, esta direccién, que no puede considerarse feliz (pero
tampoco consolidada) deberia replantearse, no a partir del «modelo» de
bloque de constitucionalidad regulado por su LOTC sino en direccién a
una version sustancial del concepto de Constitucién: de considerar el ca-
ricter instrumental del reglamento a la consecucién del principio del
pluralismo politico y, al Tribunal Constitucional, como «guardidn» de
ese pluralismo.”

BigLINo Campos, Paloma. «Algunas reflexiones sobre el principio democrético como fun-
damento y limite del Parlamento». En: AA.VV. Estudios de Teoria del Estado y Derecho
Constitucional en honor de Pablo Lucas Verdy, t. 2, Madrid: UNAM- Universidad
Complutense, 2000, p. 749. Cf., también, CARNEVALE, Paolo y Alfonso CeLoTTo0. Il parametro
eventuale (Riflessioni su alcune ipotesi atipiche di integrazione legislativa del parametro
nei giudizi di legittimitd costituzionale delle leggi), op. cit., pp. 119y ss.; y ReQuEio, Palo-
ma. Democracia parlamentaria y principio minoritario, op. cit., pp. 155 y ss.



