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A. LoS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS
~ EN ros ESTATUTOS DE AUTONOMIA

I. Las Asambleas Legislativas ocupan el lugar preferente entre
las instituciones de autogobierno de las Comunidades Auténomas.
Su cardcter de representacién de la voluntad general fundamenta
su autonomia e independencia para autorganizarse. Expresién su-
prema de su capacidad de autorganizacién la constituyen los Regla-
mentos Parlamentarios, elaborados y aprobados por las Asambleas
para regular su organizacién, funcionamiento y servicios.

~ (*) Conviene advertir al posible lector, de los limites y limitaciones del
presente trabajo. La i{de,a‘ inicial nacié en la primavera de 1982; en aquel
momento tan sélo el Parlamento de Catalufia habia aprobado su Reglamento
y la mayor parte de las Comunidades Auténomas, que habian de constituirse
al emparo de lo previsto en el articulo 143 de la Constitucién, todavia no
tenfan promulgado el correspondiente Estatuto de Autonomia. El primer
objetivo era hacer un breve estudio parlamentario comparado desde la regu-
lacién estatutaria; el trabajo tendria dos bloques: una primera parte dedicada
a los drganos y funcionamiento de las Cimaras y otra dedicada al analisis
de las funciones parlamentarias.

Muiltiples factores impidieron su realizacién y comportaron que la redac-
cién actual se haya visto frecuentemente retomada y abandonada, lo que
podré explicar el desarrollo diferente de los bloques, al coincidir o no, con
otros trabajos paralelos. Por otra parte, en el interin, todos los Parlamentos
constituidos al amparo de las Disposiciones Transitorias Primera y Segunda
y del articulo 151 de la Constitucién, han aprobado sus Reglamentos, y se ha
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A diferencia de lo que establece el articulo 72.1 respecto de las
Cortes Generales, nada dice la Constitucién espafiola de 1978 acerca
de la autonomia de las Asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas ni de su capacidad de autorganizacién; la regulacion
de esta materia se concreta en las previsiones estatutarias.

Los Estatutos del Pais Vasco (articulo 27.1), de Galicia (ar-
ticulo 12.1) y de Andalucia (articulo 27.2) proclaman explicitamente
la potestad de los respectivos Parlamentos para dotarse auténoma-
mente de su propio Reglamento, precisando, asimismo, los meca-
nismos de aprobacién y de reforma.

El Estatuto de Catalufia no contiene ningun precepto que con-
sagre la autonomia reglamentaria del Parlamento. Existen, eso s,
alusiones a las materias que deben ser reguladas por el Reglamento
del Parlamento; sin embargo, no se fijan los mecanismos de su
aprobacion ni se declara genéricamente la potestad de la Camara
para dictarlo.

Tal omisién no comporta diferencia practica alguna respecto
a los demds Estatutos ya que la consagracién estatutaria de la auto-
nomia de la Cdmara para aprobar el propio Reglamento no es
imprescindible «puesto que dicha facultad representa una manifes-
tacién natural del indiscutible poder de las Asambleas Legislativas
para autorganizarse» (1).

completado el mapa autondmico con la promulgacién de los Estatutos de
Autonomia de las diecisiete Comunidades Auténomas.

La idea primitiva, a la que posiblemente se haya renunciado definitiva-
mente, fue progresivamente substituida por un intento de analizar las defi-
niciones bdsicas de los Estatutos de Autonomia de las nacionalidades y
comunidades citadas en el titulo, sobre algunos aspectos de la organizacion
parlamentaria, y su desarrollo fundamental en los Reglamentos parlamenta-
rios y normas legales. La informacién de la que se dispuso en el momento
de redactar cada apartado explica el tratamiento desigual de los temas que,
en lo posible, se ha intentado homogeneizar y redimensionar en la lectura final.

Una ultima advertencia: si bien el trabajo y la responsabilidad fueron
y son compartidas por los firmantes, la parte mas pesada de la carga ha
recaido en los hombros mas fuertes, es decir, en los femeninos.

Primavera 82 -Diciembre 84

(1) Livio PaLADIN, Diritto regionale. Cedam. Padua, 1979, pags. 292 y sigs.
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La Ley de Catalufia 3/82, de 23 de marzo del Parlamento, del
Presidente y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad (LPPCEG)
colma la laguna estatutaria al determinar que «el Parlamento esta-
blece su propio Reglamento, elabora y aprueba su propio presu-
puesto y fija el Estatuto de su personal», afiadiendo a continuacién
que la aprobacién y reforma del Reglamento requiere el voto favo-
rable de la mayoria absoluta de los diputados en una votacién final
sobre la totalidad (articulo 8.2 y 3).

II. Desde el momento en que el Reglamento parlamentario
establece las modalidades concretas del ejercicio de las funciones
politicas de la Camara y constituye una garantia en las relaciones
entre la mayoria y las minorias parlamentarias, es necesario que
su aprobacién y reforma se rodeen de ciertas garantias procedi-
mentales y de quéroums especiales de adopcion.

En el caso del Pais Vasco, Galicia y Andalucia el Estatuto exige
explicitamente el voto favorable de la mayoria absoluta de los dipu-
tados para la aprobacién del Reglamento Parlamentario. En Cata-
lufia este requisito, no mencionado en el Estatuto, ha sido estable-
cido en la LPPCEG (articulo 8.3).

Las previsiones estatutarias convierten a los Reglamentos Parla-
mentarios en normas de obligada emanacién que requieren, excep-
cionalmente, un quérum de aprobacién superior al exigido para las
leyes ordinarias que puedan dictar los Parlamentos en el ejercicio
de su potestad legislativa. k

La existencia de un acuerdo mayoritario reforzado en torno al
Reglamento Parlamentario obedece a la trascendencia institucional
de sus disposiciones, que contienen normas de caracter procedi-
mental y organizativo, e implican una opcién politica determinada
que incide sustancialmente en las relaciones interinstitucionales.
Por lo demas tal requisito constituye una garantia para las minorias
parlamentarias al sustraer al imperio de la mayoria simple la adop-
cién de decisiones sobre las materias del Reglamento Parlamen-
tario (2).

El papel del Reglamento Parlamentario en la vida politica de Ia

(2) Tos1, Diritto Parlamentare. Giuffré, Mildn, 1980, pags. 100 y sigs.
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Asamblea implica que su reforma esté rodeada de unas garantias
procedimentales similares a las exigidas estatutariamente para su
aprobacién. El Estatuto de Andalucia (articulo 27.2) es el unico que
prevé explicitamente que las reformas del Reglamento habran de
adoptarse por mayoria absoluta. El Estatuto del Pais Vasco y el
de Galicia, que exigen el quérum de mayoria absoluta para la apro-
bacién del Reglamento, no aluden en su texto a los mecanismos para
su reforma. En Catalufia, la LPPCEG refiere el requisito de la mayo-
ria absoluta tanto para su aprobacién, cuanto para la reforma del
Reglamento.

Pese a las diversidades formales de los respectivos Estatutos,
los Reglamentos de sus Parlamentos regulan de forma similar el
procedimiento de reforma rodedndolo de ciertas garantias a fin
de asegurar que los cambios que se pretendan introducir se funden
en una necesidad mas profunda que la que pudiera derivarse de
una mayoria coyuntural.

Explicita o tacitamente, los Reglamentos excluyen la intervencién
del Gobierno en el procedimiento para su reforma, como derivacién
légica de la autonomia reglamentaria reconocida a las Asambleas.
La iniciativa de reforma se limita al Parlamento, lo que constituye
una garantia frente a injerencias de 6rganos ajenos al mismo. En
este sentido, el Reglamento del Parlamento de Catalufia remite
para su reforma al procedimiento previsto en los articulos 108 y 109,
en tanto que el del Parlamento gallego establece que «aquélla se
tramitard por el procedimiento establecido para las proposiciones
de ley de iniciativa del Parlamento». En ambos supuestos, el legis-
lador parece optar por el sistema de «ponencia conjunta» de todos
los grupos parlamentarios para la elaboracién del texto de la propo-
sicion de reforma (Disposicién Final Segunda RPC y RPG) (3).

(3) EI sistema de ponencia conjunta constituye una especialidad del pro-
cedimiento legislativo basada en la iniciativa legislativa de todos los grupos
parlamentarios conjuntamente y ejercida mediante la creacién, en el seno
de la Comisién competente, de una ponencia encargada de elaborar el texto de
la Proposicién de Ley. Vid. Ramon Mafz, «Las leyes de desarrollo basico
de los Estatutos de Autonomia», e I. E. PiTarcH, I. FoLcHI1 y J. VINTRO, «Algu-
nas aportaciones del Reglamento del Parlamento de Cataluiia de 1980 al dere-
cho parlamentario», ambas en Proceso de formacién de las Comunidades
Autdonomas. Aspectos juridicos y perspectivas politicas, Granada, 1984, pags. 91
y 703, respectivamente.
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Por su parte, el Reglamento andaluz establece que su reforma
se tramitara por el procedimiento establecido para las proposiciones
de ley de iniciativa del Parlamento (D.F. Segunda), lo que inicial-
mente parece remitir a un mecanismo semejante al adoptado en
Catalufia y en Galicia. Sin embargo, el Reglamento del Parlamento
de Andalucia, aprobado por el Pleno de la Camara el 3 de noviembre
de 1982, no prevé una iniciativa parlamentaria como la regulada
en los articulos 108 y 109 del RPC y 126 y 127 del RPG (4) por lo
que esta referencia, interpretada en el contexto del Reglamento, hay
que entenderla hecha a los grupos parlamentarios y a los diputados,
en los términos del procedimiento legislativo ordinario.

El Reglamento del Parlamento Vasco prevé, a su vez, que la
reforma se tramitarad conforme a lo establecido para las Proposi-
ciones de Ley y «debera ser aprobada por la mayoria absoluta de
sus miembros» (Disposicién Final Segunda RPV).

En cualquier caso, seran las respectivas Comisiones de Regla-
mento (articulo 44 RPC; articulo 46 RPG; articulo 46 RPA y ar-
ticulo 42 RPV) las competentes, por razén de la materia, para tra-
mitar las propuestas de reforma y correspondera al Pleno de la
Camara la aprobacién definitiva de las mismas.

La entrada en vigor de los Reglamentos parlamentarios se supe-
dita explicitamente a su publicacién en el Boletin Oficial del Parla-
mento respectivo. Solamente el Estatuto de Andalucia (Disposicién
Final Primera) establece la necesidad de su publicacién «en los
Boletines Oficiales de la Junta de Andalucia y del Estado», si bien,
a efectos de entrada en vigor, se considera exclusivamente la publi-
cacién en el Boletin Oficial del Parlamento. Aun cuando no se exija
explicitamente su publicacién en los Boletines Oficiales de la Comu-
nidad respectiva y del Estado, en la practica, suele darse esta for-
malidad que resulta «imprescindible para que el Reglamento pueda

(4) El Informe de la Ponencia de Reglamento (B.O.P.A. 8, de 14 de
octubre de 1982) aludfa a la iniciativa del Parlamento (art. 109.2), que en el
texto aprobado por la Camara (B.O0.P.A. 12, de 12 de noviembre de 1982)
desaparecié al aceptarse una enmienda del Grupo Parlamentario Socialista
(B.O.P.A. 8, pag. 101).
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adquirir relieve externo» (5). Precisamente, la no promulgacién de
los Reglamentos parlamentarios y la no obligatoriedad de su publi-
cacién en el periddico oficial ha servido de base a algtin sector de la
doctrina, para atribuirles el cardcter de actos normativos, pero no
legislativos en sentido estricto (6).

III. El reconocimiento explicito de la potestad autonormativa
de las Asambleas implica establecer una reserva material a favor de
los Reglamentos o, dicho en otros términos, comporta delimitar un
ambito de materias que habridn de desarrollarse a través de los
Reglamentos parlamentarios impidiendo, en consecuencia, su regu-
lacién por ley ordinaria (7).

La reserva de Reglamento parlamentario implica descartar la
posibilidad de regular por medio de leyes formales todo lo referente
a la organizacién, funciones y funcionamiento del Parlamento (8).
Esto es, en principio, la opcién adoptada por el Estatuto del Pais
Vasco y el de Andalucia, que no efectian remisién alguna a leyes
de desarrollo institucional. Por el contrario, el Estatuto de Catalufia
difiere la regulacién de ciertos aspectos parlamentarios a «la ley
que apruebe el propio Parlamento» (articulo 30.1) distinta del Regla-
mento de la Camara. Igualmente el Estatuto de Galicia, aunque con
menor intensidad que el cataldn, admite la existencia de leyes de
desarrollo institucional.

El articulo 29 del Estatuto cataldn, después de definir las insti-
tuciones que integran la Generalidad en el primer apartado, en el
segundo afiade que «las leyes de Catalufia ordenaran el funciona-
miento de las instituciones de acuerdo con la Constitucién y el
Estatuto». En términos similares se pronuncia el articulo 9.2 del
Estatuto gallego.

(5) Caries VIVER PI-SUNYER, «Naturalesa juridica, organitzacié i funciona-
ment del Parlament de Catalunya». Administracié Piblica. Universitat Auto-
noma de Barcelona, mim. 4, 1981, pag. 82.

(6) NicorLAs PErRez SERRANO, Tratado de Derecho Politico. Civitas. Madrid,
1976, pag. 713.

(7) Entre otros, véase TosI, op. cit., pags. 8% y sigs., y V. Cioro, Il diritto
parlamentare nella teoria e nella pratica. Giuffre, 1980, pags. 25 y sigs.

(8) GaLeorTi, Contributo alla teoria del procedimerito legislativo. Giuffre,
1957, pags. 157 y sigs.
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El articulo 30.2 del Estatuto cataldn, al regular la naturaleza
y funciones del Parlamento, tras declarar que representa al pueblo
de Catalufia y que ejerce la potestad legislativa, aprueba los presu-
puestos e impulsa y controla la accién politica y de gobierno, incluye
un inciso por virtud del cual el Parlamento ejerce «las restantes
competencias que le sean atribuidas por ... la ley que apruebe el
propio Parlamento» (9).

La reserva de ley, que no de Reglamento parlamentario, efec-
tuada por el Estatuto de Catalufia, afecta también a cuestiones
propias del funcionamiento de la Asamblea, al diferir en su ar-
ticulo 30.3 a una ley, y no el Reglamento, la determinacién de la
forma y supuestos en que el Parlamento podra celebrar reuniones
fuera de la sede establecida estatutariamente; regulacién que ha
sido abordada en el articulo 25 LPPCEG.

Por tanto, en materia parlamentaria, el Estatuto catalan esta-
blece una doble reserva: la de ley, en los términos descritos, y la
de Reglamento, recogida en el articulo 32, que establece las coorde-
nadas bésicas de su contenido. La reserva de ley sobre el Parlamento
operada por el Estatuto cataldn, se justifica por la voluntad politica
de los ponentes que redactaron el Proyecto de Sau de establecer
en el texto del Estatuto muy escasos preceptos institucionales y
reservando voluntariamente para las leyes propias de Catalufia la
regulaciéon del funcionamiento de sus instituciones, obviando res-
pecto al Parlamento la tradicién comun de que el Reglamento
Parlamentario acostumbra a ser el vehiculo normativo adecuado
para efectuar el desarrollo de los principios contenidos en el Esta-
tuto. Los ponentes de Sau tenian in mente la idea de elaborar poste-
riormente en el Parlamento cataldn una norma semejante al «Estatut
de Regim Interior de Catalunya» de 1933, para desarrollar y com-
pletar los principios estatutarios de la organizacién politica de la

(9) Una disposicién semejante se contiene en el articulo 10.1.b). del
Estatuto Gallego y en el articulo 30.13 del Andaluz; sin embargo, entre estos
preceptos y el del Estatuto cataldn existe una diferencia seméntica nada
desdefiable; mientras que la remisién efectuada en los dos primeras se
asimila a una cldusula cautelar de caricter general, el Estatuto cataldn se
refiere a «la ley» que el Parlamento apruebe; el legislador estatutario parece
remitirse, en concreto, a una norma de desarrollo institucional.
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Generalidad; razones politicas llevaron, sin embargo, a no explicitar
el titulo de «Estatuto Interior».

El Estatuto de 1932 se limitaba a declarar que correspondia
al Parlamento de Catalufia, el ejercicio de las funciones legislativas;
que era elegido por sufragio universal, igual, directo y secreto por
un periodo no superior a cinco afios; y proclamaba finalmente la
inviolabilidad de los diputados del Parlamento. El legislador catalan
elabor¢ el Estatuto Interior de 1933, ley fundamental de Cataluiia,
que dedicaba 22 articulos al desarrollo de los principios que dise-
fiaba escuetamente el Estatuto (Exterior) aprobado por las Cortes
Generales (10).

El desarrollo normativo del Estatuto catalan de 1979, amén del
Reglamento ha cristalizado en la LPPCEG; ley institucional que
dedica al Parlamento 48 articulos que, por una parte, reproducen
las previsiones estatutarias, mientras que en otras desarrollan aspec-
tos objeto de ley y regulan, finalmente, materias tradicionalmente
consideradas como propias del Reglamento de la Camara.

La existencia de una reserva de ley al margen del Reglamento
Parlamentario, entrafia el riesgo de devenir una limitacién a la
autonomia de la Asamblea para autorganizarse, al regular por el
procedimiento legislativo ordinario aspectos organizativos y funcio-
nales de las mismas. Sin embargo, en el caso de Catalufia y de
Galicia, las leyes de desarrollo basico del Estatuto, entre las que se
incluyen las de desarrollo institucional constituyen, en cuanto a su
contenido esencial, una especialidad en el procedimiento legislativo.
Por disposicién del Reglamento del Parlamento cataldn (articulo 109)
y del Reglamento del Parlamento gallego (articulo 126) tales leyes
han de ser aprobadas por mayoria absoluta en una votacién final
sobre el conjunto del texto; requisito que, para Catalufia, ha sido
reiterado por el articulo 33.2 de la LPPCGE. Tales previsiones

(10) El texto del «Estatuto Interior» puede verse en: Parlament de Cata-
lunya. L'Obra Legislativa (1932-1939). Servei de Publicacions del Parlament
de Catalunya. Barcelona, 1981, pags. 60 y sigs.

Una referencia a la significacién del nombre y naturaleza de la Ley, asi
como un comentario suscinto en I.E. PiTArRcH, L’Estructura del Parlament
de Catalunya i les seves funcions politiques (1932 -1939). Ed. Cur1al Barcelo-
na, 1977, pags. 230 y sigs. .
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permiten sortear uno de los inconvenientes derivados de la uti-
lizacién del procedimiento legislativo ordinario para la aproba-
cién de normas que incidan en la organizacién y funcionamiento
de las Asambleas, ya que en ambos casos se requiere el concurso de
la mayoria absoluta. Por otra parte, si estas leyes se elaboran siem-
pre por el procedimiento de «ponencia conjunta» se eludira, al
menos formalmente, la injerencia de otros érganos —especialmente
del gobierno— en la fase de iniciativa.

El doble nivel de reserva —Ley/Reglamento Parlamentario—
establecido estatutariamente, plantea el problema de determinar
cuidl es la relacién existente entre ambos tipos de disposiciones.
Modernamente, la doctrina se decanta por la tesis de que entre una
y otro no es de aplicacién el principio de jerarquia normativa, sino
el de competencia (11) de forma que «ni las leyes pueden disciplinar
las materias propias de los Reglamentos ni éstos regular cuestiones
ajenas a la organizacién y a la actividad interna de la Cdmara».

No puede desconocerse la subordinacién de los Reglamentos a
las Constituciones (12} y, en nuestro caso, a los Estatutos de Auto-
nomia; subordinacién que el legislador cataldn, sino juridicamente
al menos simbolica y politicamente, parece haber hecho también
extensiva a las leyes de desarrollo basico del Estatuto, entre las que
se cuenta muy especialmente la LPPCEG, en tanto que ley institu-
cional amparada en la reserva genérica del articulo 29.2 EAC «para
ordenar el funcionamiento» de las instituciones que integran la
Generalidad de Catalufia, y columna vertebral de lo que se deno-
mind, durante la discusién parlamentaria, por todos los grupos que
intervinieron en el debate, Estatuto Interior, en recuerdo del de
1933. El propio Reglamento del Parlamento en la Disposicién Final
Primera establece la necesidad de adaptarlo a las leyes previstas
en el articulo 29.2 y concordantes del Estatuto, con lo que implicita-
mente pretende introducir, con eficacia juridica limitada, un prin-

(11) Croro, op. cit, pag. 26; RescieNo, Corso di diritto publico. Bolonia,
1980, pag. 265; J. pE EstEBAN v L. LOPEZ GUERRA, El Régimen constitucional
Espagiol. Barcelona, Labor, pag. 76; F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario Es-
pariol, Ed. Nacional, 1984, pag. 18, entre otros. :

(12) SAncHEZ AGESTA, «La Jerarquia Normativa en la Constitucién de 1978»,
en La Constitucion Espatiola y las Fuentes del Derecho. Vol. III. Direccién
General de lo Contencioso del Estado, pag. 1908.
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cipio de supeditacién del Reglamento a las citadas leyes. Aun en
tal supuesto, muy discutible por lo demds, la jerarquia normativa
operard matizada por el principio de competencia como criterio
delimitador del contenido del Reglamento parlamentario al que el
Estatuto reserva unas materias en concreto y sobre las cuales, en
principio, se han de excluir otros instrumentos normativos de regu-
lacién.

IV. Los Estatutos configuran el contenido minimo necesario de
los Reglamentos de los respectivos Parlamentos. En aplicacion del
principio de autonomia organizativa, su nicleo fundamental lo cons-
tituyen las normas destinadas a la regulacién de la organizacién
interna de las Camaras, constitucién y funcionamiento de los érga-
nos parlamentarios y normas de procedimiento. En tal sentido se
orientan bésicamente las remisiones expresas de los Estatutos de
Autonomia.

El Estatuto del Pais Vasco es el que difiere explicitamente al
Reglamento menor numero de materias ya que, tras declarar que
«el Parlamento fijara su propio Reglamento Interno» sélo alude
a él expresamente en una ocasién, concretamente en el articulo 27.4,
cuando establece que «los miembros del Parlamento podran, tanto
en Pleno como en Comisiones, formular ruegos, preguntas, interpe-
laciones y mociones en los términos que reglamentariamente se
establezcan».

Por su parte, los Estatutos cataldn, gallego y andaluz reservan
expresamente al Reglamento la regulacién de diversas materias de
capital importancia, tales como:

— Procedimiento de eleccién, composicién y funciones del
Presidente de la Asamblea, de la Mesa y de la Diputacién
permanente (articulo 32.1 EAC; articulo 10.uno EAG; articulo
27.5 EAA).

— Ntmero minimo de Diputados para la formaciéon de Grupos
Parlamentarios (articulo 32.3 EAC; articulo 12.cuatro EAG;
articulo 27.5 EAA).

— Intervencién de los Grupos Parlamentarios en el procedi-
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miento legislativo (articulo 32.3 EAC; articulo 12.cuatro EAG;
articulo 27.5 EAA).

— Funciones de la Junta de Portavoces (articulo 32.3 EAC; ar-
ticulo 12.cuatro EAG; articulo 27.5 EAA).

A su vez, los tres Estatutos citados consagran explicitamente el
principio de proporcionalidad que debe regir la participacién de
los Grupos Parlamentarios en todas las Comisiones existentes en
el seno de las Asambleas (articulo 32.3 EAC; articulo 12.cuatro
EAG; articulo 27.5 EAA).

El Estatuto de Galicia no contiene mds remisiones al Reglamento
del Parlamento que las citadas. El de Catalufia amplia el quantum
de materias reservadas, estableciendo que corresponde al Reglamen-
to la determinacién del numero de Grupos Parlamentarios que
pueden solicitar la celebracién de sesiones extraordinarias, asi como
la fijacién de los requisitos que han de cumplimentarse para que
las sesiones sean validas (articulo 32.4), dejando igualmente al Regla-
mento la regulacion de los casos en que los acuerdos del Parlamento
se han de adoptar por un quérum al de la mayoria simple, prevista
con caracter general por el Estatuto (articulo 32.5).

' El Estatuto de Andalucia encomienda al Reglamento de la Asam-
blea la regulacién de las relaciones entre el Parlamento y el Consejo
de Gobierno, asi como el procedimiento de eleccién de los senadores
que, segtin lo previsto en el articulo 69.5 de la Constituciéon, han
de representar a la Comunidad Auténoma en el Senado (ar-
ticulo 27.5).

Por lo que respecta a la primera de las materias citadas, el Pro-
yecto de Estatuto elaborado por la Asamblea de Parlamentarios
andaluces y remitido a las Cortes Generales para su debate, contenia
un inciso segtin el cual las relaciones entre €l Parlamento y el Con-
sejo de Gobierno «especialmente el procedimiento de la mocién de
censura y del voto de confianza» se convertia en materia a regular
por el Reglamento del Parlamento; sin embargo, el citado inciso fue
suprimido de la redaccién definitiva del Estatuto por considerar
,‘que‘ no era materia propia de Reglamento Parlamentario. Segiin se
puso de manifiesto en los debates, la mocién de censura y la cues-
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tién de confianza son «aspectos sustantivos referidos a las relaciones
organicas entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, cuya regu-
lacién no puede abandonarse al Reglamento, el cual, lo maximo que
podra hacer ante una definicién clara de caréacter organica de las
relaciones entre los dos poderes, es establecer las previsiones del
propio legislativo al respecto» (13).

El articulo 39 del Estatuto andaluz regula detalladamente los
aspectos esenciales de las relaciones entre el Parlamento y el poder
ejecutivo y, concretamente, la mocién de censura y la cuestién de
confianza, distancidandose asi del sistema adoptado por los demds
Estatutos en los que las citadas materias se difieren a las leyes de
la propia Asamblea. La regulacién organica contenida en el texto
estatutario, pese a la supresién del parrafo de referencia, no impide
al Reglamento del Parlamento contemplar las previsiones procedi-
mentales relativas a la aplicacién practica de los citados mecanis-
mos de control (14).

Respecto al procedimiento de eleccién de los senadores que han
de representar a la Comunidad Auténoma en el Senado, el Estatuto
andaluz remite su regulacién a las previsiones del Reglamento del
Parlamento (articulo 27.5) en tanto que el Estatuto vasco difiere
el desarrollo de la materia a «una ley del propio Parlamento que
asegurara la adecuada representacién proporcional» (articulo 28.a).
El Estatuto de Catalufia y el de Galicia no establecen precisiones
sobre el particular (articulo 34.1 EAC o articulo 10.1.c EAG) aun
cuando en la practica haya sido el Reglamento del respectivo Parla-
mento el que desarrolle los pormenores de la eleccién de acuerdo
con las previsiones estatutarias.

Los Estatutos definen el primer contenido de los Reglamentos
parlamentarios; sin embargo, las posibilidades normativas de éstos

(13) AvLronso PFrReEz MORENO y otros. Comentarios al Estatuto de Andalucia.
Instituto Garcia Oviedo. 1981, pag. 154; opinién que compartimos sélo par-
cialmente.

(14) El Reglamento del Parlamento de Andalucia (B.G.P.A. num. 12,
de 12 de noviembre, de 1982) dedica todo €l titulo sexto (arts. 133 a 142) a la
regulacién «del otorgamiento y retirada de confianza», desarrollando las
previsiones estatutarias y articulando el procedimiento parlamentario para
su substanciacién.
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no se agotan con la regulacién de las materias que expresamente
les difieren las normas institucionales basicas, ya que la reserva
genérica de Reglamento vale para disciplinar los aspectos necesarios
para el ejercicio de las funciones parlamentarias.

V. Algun intento de sistematizacion del contenido de los Regla-
mentos Parlamentarios distingue entre normas de ejecucién de la
Constitucién (en nuestro caso, de los Estatutos), normas disciplina-
rias y de policia interna y normas de organizacién en sentido estric-
to. Hay unanimidad en considerar estas materias contenido propio
de los Reglamentos parlamentarios; la polémica se suscita en torno
a las normas que regulan la actividad externa de los érganos parla-
mentarios o que interfieren en la esfera de competencia de otros
6rganos o inciden en el ambito de autonomia de los ciudadanos.

La polémica doctrinal en torno a este tema, directamente rela-
cionado con la naturaleza juridica del Reglamento Parlamentario,
es extensa y rica en matices. No ahondaremos aqui la cuestidn,
limitdndonos a recordar las dos grandes corrientes de controversia.

Desde un punto de vista doctrinal, no faltan autores que atri-
buyen a los Reglamentos el caracter de normas puramente internas,
de eficacia restringida al ambito de sus respectivos Parlamentos (15).
Por el contrario, otros sectores de la doctrina (16) consideran los
Reglamentos como verdaderas normas juridicas integradas en el
ordenamiento estatal, cuya eficacia excede del propio 6rgano legis-
lativo.

Los Estatutos de Autonomia que analizamos no aportan datos
bastantes para decantar la polémica doctrinal. Tan sélo el del Pais
Vasco se refiere al Reglamento «Interno» del Parlamento, con lo

(15) Para Santi Romano, los Reglamentos parlamentarios son disposi-
ciones organizativas que no forman parte del sistema general del derecho
del Estado. El mismo caracter de normas internas les atribuye Biscaretti di
Ruffia, Derecho Constitucional, Tecnos, pag. 363.

(16) La moderna doctrina italiana atribuye relevancia exterior a los Re-
glamentos parlamentarios. Por ejemplo, para Mortati, los Reglamentos son
verdaderas normas juridicas que sélo impropiamente podrian llamarse nor-
mas internas, porque parte de las materias que los integran tienen relevancia
directa hacia el exterior. Imstituzioni di Diritto Publico. Cedam, Padua, 1975.
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que formalmente parece tomar partido por la primera de las corrien-
tes doctrinales; otro dato sobre esta aparente opcién lo proporciona
el articulo 28 a) del mismo Estatuto, que remite a una ley del Parla-
mento vasco para regular el procedimiento de designacién de los
senadores que representan al Pais Vasco. Tal remisién parece enca-
jar con la tesis, ampliamente desarrollada en la préactica italiana, de
que procede adoptar bajo la forma de ley ordinaria las disposiciones
que regulen la actividad externa de los 6rganos parlamentarios (17).

La Ley Organica del Tribunal Constitucional atribuye a los Re-
glamentos de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auté-
nomas el caracter de actos normativos con fuerza de ley, al deter-
minar en su articulo 27.f) que son susceptibles de declaracién de
inconstitucionalidad. Precisamente, tal reconocimiento permite a
algunos autores otorgar el caracter de normas externas a los Regla-
mentos Parlamentarios (18).

En cualquier caso, los Reglamentos Parlamentarios, en tanto que
normas reguladoras del procedimiento legislativo, vinculan al legis-
lador ordinario, que habra de respetar escrupulosamente las reglas
de produccién normativa previstas en aquéllos (19), ya que, de no
ser asi, se estaria procediendo a su modificacién a través de un me-
canismo distinto al establecido por el propio Reglamento e, incluso,
por los Estatutos de Autonomia, que exigen para ello el quérum
cualificado de la mayoria absoluta.

Los Reglamentos Parlamentarios son expresién normativa de la
autonomia organizativa y reglamentaria reconocida a las Asambleas.
En tanto que contienen normas de aplicacién y desarrollo de los
Estatutos, su funcién excede de la estrictamente técnica o asegu-
radora del buen funcionamiento de la Cimara, convirtiéndose en

(17) Cif. Cioro, op. cit., pags. 234 y sigs.

(18) Entre otros, J. pE EsTEBAN y LdPEZ GUERRA, op. cit., Vol. 11, pag. 76.
En opinién de MuRoz MacHADO, esta posibilidad permite afirmar que en
nuestro ordenamiento los Reglamentos parlamentarios «se parifican con las
leyes», Derecho Piblico de las Comunidades Autdénomas, Vol. II, Civitas,
1984, pag. 56.

(19) Cano Bugso, J., <A propdsito del Reglamento del Parlamento Andaluz:
una reflexién sobre su naturaleza juridica». Mesa Redonda sobre las Comu-
nidades Auténomas. Granada, 1982.
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instrumentos normativos de gran trascendencia politica y en ele-
mentos fundamentales en la ordenacién de las actividades parla-
mentarias. En definitiva, la autonomia organizativa de las Asambleas
Legislativas encuentra su maximo exponente en la potestad, reco-
nocida estatutariamente de autonormarse, es decir, de elaborar y
aprobar sus propio Reglamento en el que cristalizan los principios
técnicos de organizacién y funcionamiento de los Parlamentos.

La autonomia financiera y administrativa
de los Parlamentos

I. La autonomia parlamentaria en su mds amplia acepcién no
se agota en los aspectos organizativos y funcionales de la Asamblea,
sino que abarca también el concepto de autonomia financiera y
administrativa. El reconocimiento del derecho del Parlamento a un
«Self Governement» en sus cuestiones internas ha sido uno de los
mecanismos utilizados, desde las primeras épocas del constituciona-
lismo, para garantizar su independencia frente a influencias guber-
namentales (20). Pero mientras la autonomia parlamentaria, enten-
dida en el sentido de capacidad de autonormacién, encuentra un
reconocimiento explicito en todos los Estatutos aprobados por la
via del articulo 151 de la Constitucién, no ocurre lo mismo con
la autonomia de las Camaras en su vertiente presupuestaria y admi-
nistrativa, ya que la primera s6lo estd recogida en los Estatutos
vasco y gallego, en tanto que la segunda sélo encuentra una refe-
rencia en la norma institucional basica de Euzkadi.

II. La soberanifa del Parlamento se mide, en primer lugar, por
su grado de autonomia financiera (21), es decir, por su nivel de
independencia respecto al propio presupuesto, en fases que abarcan
desde la elaboracién, aprobacién y aplicacién hasta la liquidacién
final del mismo.

El articulo 27.1 del Estatuto vasco proclama que el Parlamento
aprobard su propio presupuesto; en términos muy similares se pro-
nuncia el Estatuto de Galicia en el articulo 12.dos. Nada dicen al

(20) KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucidn. Ariel, pag. 256.
- (21) " UnioN INTERPARLEMENTAIRE, Les parlements dans le monde, pag. 256.
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respecto ni el Estatuto cataldn ni el andaluz, si bien, en el caso
de Catalufa, la LPPCEG garantiza la autonomia financiera del Parla-
mento al reconocer que «aprueba su propio Presupuesto» (ar-
ticulo 8.2).

Los Reglamentos de las Camaras regulan el procedimiento de
elaboracién y aprobacién del presupuesto parlamentario; es el Regla-
mento gallego el que menos atencién presta a los aspectos relacio-
nados con la autonomia financiera de la Camara, limitdndose a
encomendar a la Mesa del Parlamento la ejecucién del Presupuesto
y la autorizacién de los gastos (articulo 30.3 y 4 RPG).

Los Reglamentos del Parlamento de Catalufia y de Andalucia
garantizan la independencia de las respectivas Asambleas en la
preparacién del presupuesto de la Camara. En el primer caso,
la elaboracién corresponde a la Comisién de Gobierno Interior (ar-
ticulo 46.2 RPC) mientras que en el segundo, la Mesa del Parlamento
es el érgano encargado de su preparacién (articulo 28.1 segun-
do RPA). Mayores diferencias aparecen entre ambos Reglamentos
en el tramite de aprobacién, ya que el Reglamento cataldn enco-
mienda directamente esta funcién al Pleno de la Cimara (articulo
46.2 RPC), en tanto que el de Andalucia establece que la aprobacién
del Presupuesto parlamentario corresponde a la Comisién de Go-
bierno Interior y Peticiones «para su remisién al Consejo de Gobier-
no» (articulo 48. segundo RPA). La primera férmula parece més
respetuosa con la autonomia financiera del Parlamento, pero no
comporta un sistema aprobatorio sustancialmente diferente al des-
crito en el Reglamento andaluz. En la préctica, cuando el Pleno
se ha pronunciado sobre el Presupuesto parlamentario elaborado
por la Comisién de Gobierno Interior el texto aprobado se remite
al Gobierno que, sin derecho a veto o enmienda, ha de incluirlo en
el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalidad a presentar
para su tramitacién ante el Parlamento. Esta situacién podria dar
lugar a que, al menos formalmente, el Pleno del Parlamento de
Catalufia se pronunciase en dos ocasiones sucesivas sobre el mismo
tema, una vez como presupuesto independiente y otra como seccién
del Presupuesto de la Generalidad; cosa que, sin embargo, no sucede
en la practica. Por el contrario, el sistema previsto en el Reglamento
del Parlamento de Andalucia permite evitar tal duplicidad ya que
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el Pleno de la Cdmara manifiesta su voluntad sobre el Presupuesto
parlamentario en una tnica oportunidad que coincide con el debate
de los Presupuestos Generales de la Junta de Andalucia.

En el Pais Vasco la elaboracién del Proyecto de presupuesto de
la Cdmara corresponde a la Mesa (articulo 23.2 RPV), en tanto que
su estudio y aprobacién para elevarlo al Pleno se encomienda a
la Comisién de Urgencia Legislativa, Reglamento y Goblerno (ar-
ticulo 40.3 RPV).

Todos los Reglamentos coinciden en atribuir a la Mesa del Parla-
mento la ejecucién de los presupuestos (articulos 26.3 RPC; ar-
ticulo 28.1 segundo RPA y articulo 30.3 RPC; articulo 23.2 RPV).

El concepto de autonomia financiera se extiende también al reco-
nocimiento de la capacidad del Parlamento para autocontrolar la eje-
cucién de su presupuesto sin ningun tipo de fiscalizacién externa. En
este sentido, tanto el Reglamento del Parlamento de Catalufia (ar-
ticulo 46.2 RPC) como el de Andalucia (articulo 48.3 RPA) atribuyen
el control de la ejecucion del presupuesto a la Comisién de Gobierno
Interior a la que también corresponde la preparacién de la liqui-
dacién, que ha de ser sometida a la aprobacién del Pleno. Estas
mismas funciones le corresponden a la Comisién de Urgencia Legis-
lativa, Reglamento y Gobierno constituida en el Parlamento Vasco
(articulo 40.3 RPV).

Para el ejercicio de estas funciones los Reglamentos prevén la
designacién por el Pleno de tres diputados interventores para cada
periodo presupuestario, cuya funcién principal consiste en la inter-
vencién material de todos los gastos (articulo 46.3 RPC y articulo
48.3 RPA).

Pese a ser el Estatuto de Galicia uno de los dos que proclama
la autonomia del Parlamento para la elaboracién del Presupuesto,
el Reglamento de la Cdmara no alude en ninguno de sus preceptos
al procedimiento de control y liquidacién del mismo. Con todo, se
puede afirmar que estos Parlamentos no sélo fijan auténomamente
su propio presupuesto, sino que también autocontrolan la ejecucién
del mismo sin estar mediatizados por vigilancias externas, dotando
asi de contenido al concepto de autonomia financiera, como parte
de la autonomia parlamentaria.
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III. La autonomia administrativa constituye un complemento
mas de la independencia de los Parlamentos que se concreta en la
libertad para organizar sus propios servicios administrativos y defi-
nir el Estatuto de su personal (22).

El Estatuto Vasco es el unico que reconoce explicitamente tal
ambito de autonomia, sin embargo, su omisién en los restantes no
implica ningtin obstaculo para su regulacién concreta por las Cama-
ras, bien en los Reglamentos, bien en los Estatutos de Régimen
Interior o de Personal. En Catalufia, cuyo Estatuto no explicita una
referencia a la autonomia de la Cadmara, ha sido la LPPCEG, la que
la ha proclamado en su articulo 8.1 al decir «el Parlamento goza
de autonomia organizativa, financiera, administrativa y disciplina-
ria»; en base a lo cual y segtin establece el parrafo segundo, «fija
el estatuto del personal que depende de aquél».

Los Reglamentos reconocen ampliamente el principio de auto-
nomia administrativa, no siempre recogido en las Constituciones,
pero tradicionalmente exigido por las Camaras como garantia de
su independencia.

Los Reglamentos del Parlamento de Catalufia, de Galicia, Anda-
lucia y Pais Vasco coinciden en afirmar que sus respectivos Parla-
mentos han de disponer de los medios personales y materiales nece-
sarios para el desarrollo de sus funciones, especialmente de servicios
técnicos, de documentacién y de asesoramiento (articulo 153 RPC;
articulo 60.1 RPG y articulo 60.1 RPA; articulo 49 RPV) y atribuyen
a la Mesa del Parlamento (RPG y RPA) o la Comisién de Gobierno
Interior (RPC) la aprobacién de la composicién de las plantillas
del personal. Existen diferencias en cuanto a la determinacién del
o6rgano encargado de establecer el procedimiento de acceso a la
condicién de personal al servicio del Parlamento: en Catalufia y en
Andalucia es el propio Parlamento, a través de la Comisién de
Gobierno Interior (articulo 46.2.4.° RPC) o de la Mesa (articulo 28.1.
3.° RPA), el que por disposicién del Reglamento establece las normas
reguladoras de ingreso del personal. El Reglamento gallego, que
en este aspecto no postula un sistema propio, establece que los
puestos de trabajo se cubrirdn con arreglo a lo dispuesto en las

(22) Recoper DE Casso en Comentarios a la Constitucidn, dirigidos por
Garrido Falla. Civitas, 1980, pag. 766.
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leyes que les sean de aplicacién. La féormula adoptada por el Parla-
mento Gallego se asemeja al sistema seguido en algunas Asambleas
Regionales Italianas en las que se remite a leyes regionales propias
para regular el procedimiento de acceso a los servicios parlamen-
tarios (23).

En cualquier caso, los funcionarios parlamentarios cuya posi-
cién se determina mediante normas internas, dependen organica y
funcionalmente de la propia Cdmara y estan subordinados en su
relacién de servicio a los drganos rectores de la misma (24).

La ejecucién de las normas reguladoras del personal se atribuye
también a los drganos rectores del Parlamento a los que, en aplica-
cién del pr1n01p10 de autonomia administrativa en su concepcmn
tradicional, corresponde el juicio de los eventuales recursos que
puedan suscitarse sobre la materia, excluyendo la intervencién de
los érganos jurisdiccionales. Sin embargo, no puede desconocerse
la incidencia que sobre el citado principio puede alcanzar el ar-
ticulo 24 de la Constitucidn Espafiola, que reconoce el derecho a
obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio
de los derechos e intereses legitimos. Consiguientemente, es hoy
perfectamente detectable en nuestro derecho positivo una tendencia
hacia el control judicial de los actos que en materia de personal
puedan dictar las Asambleas parlamentarias. En este sentido, y si-
guiendo el precedente del Estatuto de Personal de las Cortes Gene-
rales, el Estatuto del Personal del Parlamento vasco {(articulo 78)
y el de Galicia (articulo 96) encomiendan a la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa el control de los acuerdos de las Mesas respec-
tivas que resuelvan reclamaciones en materia de personal.

El reconocimiento que en favor de la jurisdiccién contencioso-
administrativa efectiian los citados Estatutos de Personal ha ocasio-

(23) Respecto a la incidencia de la legislacién regional en el procedimiento
de acceso a los servicios parlamentarios, véase ELI0 GizzI. Manuale di Diritto
Regionale. Giuffré, 1976, pag. 136. ;

(24) Véase GarrIDO FALLa, «Reflexiones sobre una reconsideracién de los
limites formales del Derecho Administrativo Espafiol», Revista Espafiola de
Administracidn Ptblica, ntm. 97, 1982, pags. 21 y sigs. En contra, JoAQUIM
FERRET, «Asambleas Legislativas y Jurisdiccién Contencioso-administrativas,
comunicacién presentada en las I Jornadas de Derecho Parlamentarlo orga-
nizadas por las Cortes Generales, Madrid, 1984. :
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nado una rica polémica doctrinal centrada fundamentalmente en la
idoneidad de la norma atributiva de la competencia. Aun siendo
deseable la existencia de un control jurisdiccional sobre los actos
parlamentarios relativos al personal y funcionarios, no es menos
cierto que la Constitucién (articulo 117) establece una clara reserva
de ley para la determinacién de las normas de competencia de
Juzgados y Tribunales, reserva que, a nuestro entender, no puede
ser satisfecha mediante los Estatutos de Personal de las Camaras.

Finalmente, hay que destacar que sobre el control extraparla-
mentario de los actos de las Asambleas la Ley Organica del Tribu-
nal Constitucional ha dado un paso hacia delante al prever (ar-
ticulo 42) la posibilidad de interponer recurso de amparo constitu-
cional o actos sin valor de ley emanados de las Asambleas Legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas o de cualquiera de sus 6rganos,
que violen los derechos y libertades reconocidas en los articulos 14
a 29 de la Constitucién. De conformidad con el articulo 42 LOTC
el recurso de amparo se podra interponer dentro del plazo de tres
meses desde que, con arreglo a las normas internas de las Camaras
o0 Asambleas, los actos o decisiones en cuestién sean firmes.

B. Lo0OS GRUPOS PARLAMENTARIOS

I. Los grupos parlamentarios, nacidos en el seno de la institu-
cién parlamentaria liberal, han sido objeto de un reconocimiento
tardio por las Constituciones de los Estados. El parlamentarismo
individual perfilado por la burguesia liberal que consideraba al dipu-
tado como representante de toda la nacién no sometido a mandato
imperativo, dificultaba desde el punto de vista tedrico y doctrinal
la admisién de agrupaciones de diputados, distorsionadoras de la
libertad de accién de sus miembros individualmente conside-
rados (25).

Sin embargo, las Cdmaras se convierten pronto en el escenario
de un fenémeno asociativo entre diputados de tendencias politicas
similares, que da lugar a la formacién de incipientes agrupaciones

(25) ManueL Ramirez, «Los Grupos parlamentarios». Parlamento y So-
ciedad civil. Universidad de Barcelona, 1980, pag. 62.
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de parlamentarios. Tal situacién origina, en principio, un desequi-
librio entre el papel realmente desempefiado por los grupos y la
consagracién oficial de sus competencias a nivel parlamentario,
desequilibrio que viene a resolver mediante el reconocimiento de los
grupos parlamentarios por los Reglamentos de las Cdmaras.

Los Reglamentos parlamentarios han sido los primeros instru-
mentos normativos de regulacién de los grupos parlamentarios, cuya
existencia esta estrechamente ligada a la organizacién interna de
las Asambleas (26). '

Paralelamente al reconocimiento constitucional de los partidos
politicos, los grupos parlamentarios han tenido también acceso a
las normas fundamentales de los Estados. Sin embargo, su regula-
cién constitucional es muy suscinta ya que, en general, no son objeto
de precepto especifico, sino que la referencia a los grupos surge de
la regulacién constitucional de otras instituciones parlamentarias
como son, por ejemplo, las comisiones o la Diputacién Permanente.

La mayoria de los textos constitucionales se limitan a consagrar
la participacién proporcional de los grupos en la composicién de
las comisiones, sin llegar a regular las funciones que les son propias
o los requisitos para su formacién, materias que implicitamente se
reservan a los reglamentos parlamentarios.

El progresivo protagonismo de los grupos parlamentarios, base
de su reconocimiento constitucional, ha modificado notablemente
el esquema de funcionamiento de las Asambleas Legislativas en las
que el parlamentarismo individualista ha dado paso al parlamenta-
rismo de grupos, que comporta una nueva manera de entender la
representatividad.

II. Los Estatutos de Catalufia, Galicia y Andalucia consagran
la existencia en los grupos parlamentarios con mayor concrecién
que la Constitucidn espaiiola, la cual se refiere a los grupos parla-
mentarios del Congreso y del Senado en una alusién tangencial al

(26) Luis AcuiLo, «Los grupos parlamentarios (notas para su regulacién
en Espafia)» en Cuadernos Cdtedra Fadrique Favio Ceriol, num. 2, 1976, pags.
26 y sigs.
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regular la composicién de la Diputacién Permanente de cada
Camara (27).

Los tres Estatutos citados se refieren ampliamente a los grupos
parlamentarios, configurandolos como elementos necesarios para la
articulacion funcional de las Asambleas, pero remiten a los Regla-
mentos Parlamentarios la regulacién detallada de las funciones que
les corresponden y de los requisitos necesarios para su formacion.

Los Estatutos fijan unos principios basicos que habran de ins-
pirar su regulacion por los Reglamentos, destacando como nota
comun a todos ellos, el principio de la proporcionalidad como rector
de su participacién en las comisiones.

Los articulos 32.3 del Estatuto de Catalufia, 12.4 de Galicia y 27.5
de Andalucia establecen de forma casi idéntica que los grupos
parlamentarios participaran en todas las Comisiones en proporcién
al numero de sus miembros; el Estatuto andaluz es el mas expli-
cito al aludir expresamente a la participacién proporcional de los
grupos, no sélo en las Comisiones, sino también en la Diputacién
Permanente; que tal referencia no se incluya ni en el Estatuto cata-
lan ni en el gallego no implica ninguna diferencia préctica con el
sistema adoptado por el de Andalucia, ya que la proporcionalidad
en la Diputacién Permanente, recogida en Catalufa por el ar-
ticulo 51.1 RPC y por el articulo 19 LPPCEG, y en Galicia por el
articulo 56.1 RPG, viene impuesta por el propio caricter del érgano,
que ha de reflejar la composicién del Pleno de la Camara.

El Estatuto Vasco no alude en ninguno de sus preceptos a los
grupos parlamentarios ni, por consiguiente, a su participacién
proporcional en los ¢rganos de la Camara; sin embargo, su ar-
ticulo 28.a), al referirse a los senadores que han de representar al
Pais Vasco en el Senado, establece que el procedimiento para su
designacién «asegurara la adecuada representacién proporcional».

(27) En opinién de ANDREA MANZELLA, la Constitucién alude también a los
grupos parlamentarios en el articulo 99.1. Sin embargo, este precepto se
refiere, con caricter general, a los «grupos politicos con representacién
parlamentaria», formulacién amplia dentro de la cual se incluyen los grupos
parlamentarios, estricto sensu, pero no sélo ellos. «Las Cortes y la Constitu-
cién» en la obra colectiva La Constitucion Espariola de 1978, dirigida por
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La férmula adoptada, idéntica a la del articulo 69.5 de la Constitu-
cioén, puede entenderse como una referencia implicita a los grupos
parlamentarios similar, aunque menos tajante, que la utilizada por
el articulo 34.1 del Estatuto cataldn que prevé la designacién de los
senadores, porporcional al ntmero de diputados de cada grupo
parlamentario.

Los Estatutos imponen, asi, la existencia de los grupos parla-
mentarios y su participacién proporcional en los érganos de la
Camara, pero no fijan los requisitos para su constitucién.

II1. Los Reglamentos parlamentarios se ocupan del procedl-
miento para la constitucién de los grupos parlamentarios y de su
insercién en la vida de las Asambleas.

La trascendencia de la kll,ll'lClOl'l de los grupos en la organizacién
y funcionamiento del Parlamento comporta que su formacién no
sea libre sino que esté supeditada a la concurrencia de determinados
requisitos. En general y como minimo, los Reglamentos de las Ca-
maras centran tales requisitos en la exigencia de un niimero minimo
de diputados para constituir grupo parlamentario (28).

Los Reglamentos parlamentarios de Galicia (articulo 22), Anda-
lucia (articulo 20) y Pais Vasco (articulo 19} fijan en cinco el ntme-
ro minimo de diputados necesario para constituir grupo parlameén-
tario. Por su parte, el reglamento del Parlamento de Catalufia esta-
blecia el citado limite en dos (articulos 19.1); posteriormente, esta

(28) ‘El Derecho Parlamentario comparado no ofrece un criterio uniforme
en cuanto al nimero minimo de diputados necesario para formar grupo
parlamentaric. Véase UNION PARLEMENTAIRE, Les parlements dans le monde,
Alberto Predieri y E. Garcia de Enterria. Madrid. CIVITAS, 1980, pag. 484.
pags. 412 y sigs.

En Italia, los Estatutos de Régimen Ordinario de Abruzzo (art. 25), Toscana
(art. 12), Lazio (art. 17)y Calabria (art. 12) admiten la constitucién de grupos
parlamentarios formados por uno o més diputados. En las regiones de Régi-
men Especial, el nimero minimo de Diputados para formar grupc parla-
mentario oscila entre los 7, sobre un total de 90 miembros, establecido en
Sicilia, hasta los 3 de Friuli-Venezia o los 5 exigidos en Cerdefia, mientras
que el Reglamento de Trentino-Alto Adige fija un minimo de 2 diputados
sobre un total de 70. El Reglamento de la Asamblea del Valle de Aosta,
formada por 35 diputados, no hace mencién expresa al nimero de dlputados
para constituir grupo parlamentario.
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cifra ha sido elevada a cinco tras la reforma del Reglamento relativa
a los grupos parlamentarios y a los diputados no adscritos, apro-
bada el 15 de junio de 1983. Aun cuando todos los Reglamentos
coinciden en requerir cinco diputados para formar grupo parlamen-
tario el porcentaje que significa sobre el total de los miembros de
la Camara es distinto, dado el diferente niimero de diputados que
las componen (29).

La base numérica constituye un elemento indispensable para la
formacién de los grupos, de tal manera que su constitucién es impo-
sible de no reunir el namero de diputados exigido por el Reglamento.

A diferencia del actual Reglamento del Congreso de los Diputados
(articulo 24) los Reglamentos del Parlamento de Catalufia, Galicia
y el Pais Vasco no establecen criterios correctores que permitan la
constitucién de grupo parlamentario a aquellas formaciones poli-
ticas que, sin alcanzar el nimero minimo de diputados establecido
reglamentariamente, cumplan otros requisitos de representatividad,
como ciertos porcentajes de votos o presencia en determinado nu-
mero de circunscripciones; por el contrario, el Reglamento del Par-
lamento andaluz (articulo 20.1) autoriza la formacién de grupo a
«los diputados de una formacion politica que hubiesen obtenido
un numero de escafios no inferior a tres y, al menos, el cinco por
ciento de los votos emitidos en el conjunto de Andalucia». Tal
posibilidad responde a la necesidad de parlamentarizar movimien-
tos politicos sectoriales, con reconocida implantacién social, que
no lograrian verse reconocidos en las Cdmaras con los criterios
generales (30).

(29) Porcentaje de diputados necesario para constituir Grupo parlamen-
tario en: Catalufia (135 diputados) 3,75 %; Andalucia (109 diputados) 4,57 %;
Galicia (71 diputados) 7,04 %; Pais Vasco (75 diputados) 6,66 %.

(30) Tost apunta teéricamente como aspecto negativo, que tal posibilidad
constituye un estimulo al multipartidismo y al fraccionamiento escisionista
(op. cit. pag. 144).

En el caso concreto del Congreso de los Diputados, tal medida ha per-
mitido formar Grupo parlamentario a Convergéncia i Unié de Catalufia y al
Partido Nacionalista Vasco de Euskadi, lo que ha permitido corregir disfun-
ciones tal vez més graves que las denunciadas teéricamente. El Reglamento
del Senado prevé la existencia de grupos territoriales (arts. 32 y 33), que per-
mite lograr con otra solucién técnica objetivos similares.
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Los requisitos cuantitativos no son los dnicos que han de cum-
plir los grupos. Los Reglamentos que analizamos imponen, ademads,
la existencia de una correspondencia ineludible entre partido o
coalicién electoral y grupo parlamentario, cuando prohiben, me-
diante formulaciones diversas, constituir grupo parlamentario sepa-
rado a diputados que pertenezcan a un mismo partido o coalicién
electoral (articulo 19.1 y 2 RPC; articulo 22.2 RPG; articulo 20.1 RPA
y articulo 19 RPV).

El grupo parlamentario se convierte asi en la traduccién parla-
mentaria del partido politico o coalicién, presentado como tal ante
el electorado y ratificado por éste con su voto (31). En consecuencia
los Reglamentos prohiben que las agrupaciones de diputados que
tienen como sustrato una comun identidad ideoldgica derivada de
la pertenencia a un mismo partido o coalicién electoral, se orga-
nicen en el Parlamento en grupos independientes.

El requisito de correspondencia entre grupo parlamentario y par-
tido o coalicién electoral se flexibiliza al admitir los Reglamentos
de Galicia (articulo 23.3), Andalucia (articulo 21.3) y Pais Vasco
(articulo 20.1) que puedan incorporarse a los grupos diputados
asociados o adheridos, los cuales se tienen en cuenta para deter-
minar el cumplimiento de los requisitos cuantitativos de constitu-
cién de los grupos y para fijar el nimero de diputados que corres-
ponden a aquellos en las Comisiones (articulo 23.4 RPG y articulo
21.4 RPA).

Segtn los mismos Reglamentos, los diputados que no hubiesen
decidido incorporarse a un grupo parlamentario en los plazos y
forma establecidos, quedaran integrados en el grupo mixto (ar-
ticulo 24 RPG; articulo 22 RPA y articulo 19 RPV). Tales Regla-
mentos definen, pues un sistema de Parlamento de grupos, en el que
cada diputado ha de estar necesariamente incardinado en un grupo

(31) La correspondencia entre grupo parlamentario y partido politico es
una constante de la préictica parlamentaria, elevada a norma en los Regla-
mentos de las Asambleas. Para TEMISTOCLE MARTINES, tal requisito es inhe-
rente a la propia concepcién especifica de grupo parlamentario, de forma
que «aunque los Reglamentos no especifiquen nada sobre ello, los grupos se
han de constituir sobre su base politica o mejor de partido». Encwlopedla
Juridica. Giuffré., Mil4dn, voz: «Consiglio Regionale».
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parlamentario, sea el derivado de una lista electoral, sea el grupo
mixto o aquél al que por afinidad ideolégica decide adherirse.

Frente a este sistema, €l Reglamento del Parlamento de Catalufia
en un primer momento consagré una novedad basada en que no
existia la obligacién de que el diputado se encuadrase en un grupo
parlamentario; a tal diputado, el Reglamento lo denominé diputado
no adscrito (articulo 18.2).

El Parlamento de Catalufia, al incorporar la figura del diputado
no adscrito, ofrecia a sus miembros la posibilidad de permanecer
totalmente al margen de los grupos parlamentarios. No admitia por
el contrario que diputados independientes pudieran emparentarse
a un grupo constituido, ni permitia que existiese grupo mixto. El
Reglamento del Parlamento cataldn no autorizaba por consiguiente
la adscripcién limitada a un grupo parlamentario; el diputado podia
incorporarse plenamente a un grupo, o bien optar por permanecer
como no adscrito sin mantener vinculo alguno con los grupos cons-
tituidos.

Por disposicién del Reglamento del Parlamento cataldn eran
diputados no adscritos aquellos que no manifestaban la voluntad
de adscribirse a ningin grupo en los plazos reglamentariamente
previstos, y los que abandonaban un grupo parlamentario (articulo
18.2; articulo 19.3 y articulo 21.1) (32).

(32) La figura del diputado no adscrito se planteé en los debates parla-
mentarios como substitutoria del grupo mixto. El informe de la Ponencia
de Reglamento, siguiendo el esquema del Reglamento del Parlamento de
Catalufia de 1932 y el del provisional del Congreso de los Diputados, esta-
blecia la existencia del grupo mixto. Sin embargo, el Dictamen de la Comisién
de Reglamento, adoptando enmiendas de ERC, propusoc la desaparicién de
este ultimo dando entrada, en su lugar, al diputado no adscrito.

Para los partidarios del grupo mixto (socialistas y comunistas) la figura
del diputado no adscrito se presentaba como un elemento disfuncional y
contradictorio con la idea de «Parlamento de Grupos», prefijado segiin tal
lectura por el propio Estatuto de Autonomia de Catalufia.

Para los defensores de la introduccién del diputado no adscrito (ERC,
principalmente, con el apoyo de CiU y CC-UCD), el grupo mixto aparecia
como el «anti-grupo» en un sistema parlamentario en el que el grupo se
caracteriza por su cohesién interna, unidad de accién y homogeneidad
ideolégica.
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Los diputados no adscritos aunque gozaban de unos derechos
especificos reconocidos por el Reglamento, mas fuertes que los del
diputado individual miembro de un grupo, desarrollaban sus fun-
ciones con mas limitaciones que si de un grupo parlamentario se
tratase (33).

La figura del diputado no adscrito, funcional cuando revistié a
diputados independientes o solitarios, se convirtié en un factor de
disfuncionalidad parlamentaria cuando se aplicé a un conjunto
de diputados pertenecientes a un mismo partido o formacién poli-
tica, que de hecho funcionaban como grupo. La figura del diputado
no adscrito desaparecié del Parlamento de Catalufia tras la reforma
de la Ley del Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivo de
la Generalidad, aprobada por Ley de 15 de junio de 1938. La nueva
redaccién dada al articulo 14 LPPCEG institucionalizé la existencia
del Grupo Mixto como sustitutoria del diputado no adscrito; asi-
mismo, en fecha 15 de junio de 1983, el Pleno del Parlamento de
Catalufia reformé el Reglamento de la Camara en relaciéon a los
grupos parlamentarios y a los diputados no adscritos, por adaptarlo
a la ley antedicha. .

En la actualidad, los diputados que, de conformidad con los
requisitos y plazos establecidos en el Reglamento, no se integren en
un grupo parlamentario se incorporan automadticamente al Grupo
Mixto (articulos 19 y 21 RPC).

Por su parte, los Reglamentos de Galicia (articulo 26.1), Anda-
lucia (articulo 24.1) y Pais Vasco (articulo 20.3) establecen con ca-
racter general, que el abandono de un grupo comporta la adscripcién
al Grupo Mixto. Se trata de un supuesto de adscripcién «ex oficio»
que opera automaticamente con independencia de la voluntad del
afectado.

En Catalufia y en el Pais Vasco se admite el cambio de grupo
parlamentario con determinados requisitos, siempre que se produzca

En la formulacién de algunos de los autores de la propuesta estaba muy
vivo el recuerdo del grupo mixto de las Cortes de 1977, conglomerado con-
tradictorioc a méas no poder.

(33) Un estudio detallado y una valoracién de los derechos del Diputado
no adscrito, del diputado individual, y del grupo parlamentario en: I.E. Pi-
tarch, I. Folchi y J. Vintré. Op. cit.,, pags. 703 y sigs.
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en los cinco primeros dias de cada periodo de sesiones (articulo
21.2 RPC y articulo 20.3 RPV), por el contrario, los Reglamentos de
Andalucia y Galicia parecen condenar al «transfuga» a permanecer
en el Grupo Mixto por todo lo que reste de legislatura; pues si bien
ambos reglamentos prevén expresamente la adscripcién a un grupo
dentro de los cinco dias siguientes a la sesién constitutiva del Parla-
mento (articulo 23.1 RPG y articulo 21.1 RPG) o, en su caso, dentro
de los cinco dias siguientes a la adquisicién de la condicién de
diputado (articulo 25 RPG y articulo 23 RPA), nada regulan respecto
a cambios de adscripcion a lo largo de la legislatura, excepcién hecha
del pase al Grupo Mixto.

Todos los Reglamentos imponen un criterio de estabilidad orga-
nizativa al prohibir implicitamente la formacién de nuevos grupos
parlamentarios con posterioridad a la fase constitutiva del Parla-
mento (articulo 18.1 RP; 23.1 RPG, 21.1 RPA y 19 RPV). Mediante
tales previsiones los Reglamentos parlamentarios pretenden con-
servar la organizacién parlamentaria fundada en los resultados
electorales y en los mismos términos con que se perfilé en el mo-
mento constituyente, rehusando dar carta de naturaleza a agrupa-
ciones surgidas al margen del electorado. Los Reglamentos permiten
abandonos individuales, e incluso colectivos, del grupo de origen,
pero no admiten la constitucién de grupos parlamentarios que no
vengan avalados por apoyo explicito del electorado.

La articulacién de la Camara en grupos parlamentarios puede,
sin embargo, alterarse a lo largo de la legislatura, sino por aumento,
dada la prohibicién implicita de crear nuevos grupos parlamenta-
rios, si por disminucién. El Reglamento del Parlamento de Catalufia
no establece previsién alguna sobre el particular, lo que no es ébice
para deducir que si los componentes de un grupo parlamentario
se reducen durante la legislatura a un nimero inferior al exigido
para su constitucién, el grupo quedarda disuelto y sus miembros
pasaran a integrarse en el Grupo Mixto (34).

El Reglamento de Galicia (articulo 26.2) y el de Andalucia (ar-

(34) Esta circunstancia se planteé en la primera legislatura de la Camara
catalana con la disolucién del grupo andalucista integrado inicialmente por
dos diputados. Al disolverse el citado grupo, sus miembros pasaron a ser
diputados no adscritos.
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ticulo 24.3) al establecer explicitamente que «cuando los compo-
nentes de un grupo parlamentario distinto del Mixto se reduzcan
durante el transcurso de la legislatura a un nimero inferior al mi-
nimo exigido para su constitucién, el grupo quedara disuelto y sus
miembros pasaran autométicamente a formar parte de aquél.»

Por su parte, el Reglamento del Parlamento Vasco tiende a faci-
litar mas la permanencia de los mismos grupos parlamentarios
creados en el momento inicial, aun cuando dejen de reunir los requi-
sitos cuantitativos fijados por el Reglamento, «siempre que conser-
ven la mayoria de sus componentes originarios» (articulo 20.2). La
voluntad de mantener la estabilidad organizativa de los grupos
parlamentarios se hace patente en el precepto de referencia que,
sin embargo, plantea un problema interpretativo en orden a deter-
minar el alcance de la expresién «mayoria»; en este sentido, resul-
taba maéas explicito el Reglamento provisional del Congreso de los
Diputados (articulo 20.6) que se referia a la mitad més uno de
los componentes originarios.

La prohibicién del mandato imperativo establecida en los Esta-
tutos comporta necesariamente que los cambios de adscripcién
politica de los parlamentarios a lo largo de la legislatura no afecten
a su condicién de tal por ser consustancial a la propia nocién de
diputado representante de todo el pueblo, no revocable en su man-
dato ni por decisién del electorado ni del partido que le presento.

IV. Los grupos parlamentarios gozan de amplios margenes de
autonomia organizativa dentro de la Cdmara. Los Reglamentos se
ocupan de los mecanismos para la constitucién de los grupos, pero
no de su articulacién interna excepcional hecha de imponer la
existencia de un portavoz. Con esta salvedad, los grupos gozan de
libertad para determinar sus ¢6rganos directivos y el ‘régimen de
disciplina interna.

El Reglamento del Parlamento Vasco contiene una alusién tan-
gencial a la organizacién interna del Grupo Mixto al establecer que
«se regird por un Reglamento interno que permita la expresién de
su pluralidad, del cual debera dar cuenta a la Mesa en el momento
de su aprobacién y de sus modificaciones» (articulo 20.4). El Regla-
mento no.fija plazos perentorios de aprobacién, ni predetermina
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el contenido de la norma interna reguladora de la organizacién del
Grupo Mixto, limitdndose a destacar el principio informador de la
misma que es «permitir la expresién de su pluralidad». Sin em-
bargo, se produce una diferencia entre el Grupo Mixto y los restantes
grupos ya que, mientras del reglamento interno de aquél se ha de
dar cuenta a la Mesa, no se establece tal obligacién respecto de los
demads grupos distintos del Mixto.

El Reglamento no atribuye a la Mesa funcién alguna de control
sobre el contenido del reglamento interno del Grupo Mixto; no es
descartable, sin embargo, que en caso de discrepancia, pudiera
corresponderle «de facto» una funcién de arbitraje.

Con la tnica excepcion ya resefiada, los reglamentos de los gru-
pos parlamentarios son normas de existencia potestativa desde un
punto de vista parlamentario y de contenido discrecional, cuya
principal virtualidad consiste en definir los sistemas de disciplina
interna del grupo y articular sus relaciones con el partido politico.

V. La regulacién de los grupos parlamentarios tiene una nota
comun en todos los Reglamentos, que manifiesta la voluntad de
que todos los grupos estén dotados de los medios materiales nece-
sarios para el ejercicio de sus actividades parlamentarias.

Los Reglamentos parlamentarios establecen la obligacién de
proporcionar a los grupos, locales y medios materiales suficientes
para el ejercicio de sus funciones parlamentarias (articulo 22.1 RPC;
articulo 27.1 RPG; articulo 25.1 RPA y articulo 21.1 RPV). Asimismo
se les ha de asignar, con cargo al Presupuesto del Parlamento, una
subvencién fija idéntica para todos los grupos y otra variable, en
funcién del ntimero de diputados de cada uno. La determinacién
de la cuantia de las subvenciones corresponde en cada caso a los
6rganos encargados de la gestién del Presupuesto de la Cémara.
En el Parlamento de Catalufia, los diputados no adscritos, ademaés
de la asignacién parlamentaria individual, recibian también la mis-
ma subvencién que por cada diputado correspondia a los grupos
parlamentarios (articulo 22.2).

Aun cuando los grupos administran auténomamente sus propios
presupuestos, han de llevar una contabilidad especifica y detallada
de las subvenciones que perciben con cargo al presupuesto del Par-



ORG. PARL. ESTATUTOS EUSKADI, CATALUNA, GALICIA Y ANDALUCIA 55

lamento, contabilidad que han de poner a disposicién de la Mesa o,
en su caso, de la Comisién de Gobierno Interior a requerimiento
de éstas (articulo 22.3 RPC; articulo 27.2 RPG; articulo 25.2 y ar-
ticulo 21.1 RPV). La misma obligacién recaia, en Catalufia, sobre
los diputados no adscritos.

La atencién que los Reglamentos prestan a la dotacién material
de los grupos parlamentarios —base imprescindible para su actua-
cién— pone de relieve la importancia que éstos adquieren en la
organizacién y funcionamiento de las Asambleas en las que desem-
pefian un papel determinante en el ejercicio de la actividad parla-
mentaria y en la constitucién de los érganos de la Camara.

VI. Dentro de las coordenadas de autonomia organizativa y
funcional, los grupos no estdn sometidos, en cuanto tales, a un
régimen disciplinario especifico. Sin embargo, el Reglamento del
Parlamento Vasco contiene una excepcién en este sentido ya que,
ademés de las normas generales de disciplina aplicables a los dipu-
tados, prevé un sistema sancionador especifico para los grupos.

Por disposicién del articulo 21.4 RPV, el Presidente, de acuerdo
con la Mesa y oida la Junta de Portavoces, puede acordar la sus-
pensién o pérdida del derecho a la subvencién que con cargo al
Presupuesto de la Camara corresponde a los grupos, en el caso de
que éstos no se hubiesen constituido de la forma reglamentaria-
mente prevista o de que, de forma continuada, incumplieran sus
obligaciones. El procedimiento sancionador descrito, legitimo desde
una perspectiva de organizacién parlamentaria y rodeado de las
necesarias garantias en la fase decisoria, deja, sin embargo, un cier-
to margen de discrecionalidad en cuanto a la apreciacién del incum-
plimiento de las obligaciones parlamentarias «de forma continua-
da», dado que el elemento que tipifica la infraccién no deja de ser
un concepto juridico indeterminado cuya concrecién puede dar lu-
gar a interpretaciones de diverso alcance. Se trata, en cualquier
caso, de una novedad en el derecho parlamentario autondmico,
derivada muy posiblemente de la inasistencia de los d1putados de
Herri Batasuna a los trabajos de la Cdmara.

VII. Los grupos parlamentarios, constituidos de acuerdo con
los requisitos establecidos en el Reglamento de la Camara, se con-
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vierten en los principales protagonistas de la actividad parlamen-
taria y en correas de transmisién de los partidos politicos que los
sustentan. Esta doble funcionalidad ha dado lugar a una ya larga
polémica doctrinal en relacién a la naturaleza juridica de los grupos
parlamentarios.

-+ Los grupos parlamentarios han sido objeto de calificaciones
juridicas diversas. Se les ha considerado como: asociaciones priva-
das que ejercen funciones publicas (34); ¢rganos de las Cama-
ras (35); 6rganos de los partidos (36); o bien, reconociendo su natu-
raleza dual, se afirma su caricter de érganos internos de las cama-
ras, al tiempo que emanacién parlamentaria de los partidos (37).

- Los Reglamentos omiten toda referencia a la naturaleza juridica
de los grupos parlamentarios aun cuando aportan abundantes datos
que permiten ilustrar las diferentes opciones enunciadas.

El papel que los Reglamentos parlamentarios otorgan a los
grupos ha servido de base para considerarlos como verdaderos
«6rganos de la camara» ya que sus amplias posibilidades de inter-
vencién en la actividad parlamentaria los configura como sujetos
colectivos situados en un terreno rigurosamente parlamentario vy,
en cierta medida, auténomo respecto al partido politico que les
sirve de sustrato. La consideracién de los grupos como O6rganos
internos de las cdmaras viene abonada por su participacién en la
formacién de la voluntad decisoria del Parlamento y su contribu-
cién a la composicién y funcionamiento de los otros érganos parla-
mentarios.

Sin embargo, aunque los grupos parlamentarios gozan de un
cierto nivel de autonomia en relacién a los partidos politicos no
puede afirmarse que sean ajenos a los mismos, como resulta parti-
cularmente evidente del requisito de correspondencia entre grupo
y partido o coalicién electoral, exigido habitualmente en la practica
parlamentaria y positivizada en numerosos ordenamientos.

~ (34) RescieNo, «Gruppi parlamentari», Enciclopedia del Diritto, Giuffre,
Milan, tomo XIX, pag. 794.
(35) Przzoruso, Lezioni di diritto comstitucionale, Il Foro Italiano, Roma,
1978, pag. 261; Tosi, op. cit., pag. 149.
(36) MaNzELLA, I Parlamento, 11 Mulino, Bolonia, 1977, pags. 36 y sigs.
(37) RaMirez, op. cit.,, pags. 71 y sigs.
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El nexo causal y operativo existente entre los grupos y los parti-
dos, de una parte, y de otra, el protagonismo innegable de los
grupos en la constitucién de los érganos de las cdmaras y en la acti-
vidad de las mismas, han permitido abonar la tesis, que moderna-
mente se abre paso en la doctrina, de la naturaleza dual de los gru-
pos, que se presentan, asi como drganos internos de las cidmaras, al
tiempo que derivacién parlamentaria de los partidos politicos.

Sin embargo, la figura del «emparentamiento» acogida en los
Reglamentos de Galicia, Andalucia y Pais Vasco, distorsiona esta
opcién doctrinal. Los diputados que se.adhieren a un grupo consti-
tuido sobre la base de la lista electoral de partido, si bien mantienen
con aquél una relacién de comunidad ideoldgica, no se integran
propiamente en el partido politico correspondiente, lo que rompe,
en cierta medida, la correspondencia exacta entre grupo-partido.

En cualquier caso, es evidente que hoy en dia los grupos parla-
mentarios son instrumentos necesarios para la articulacién funcio-
nal en las Asambleas, posicién que decanta la consideracién del
grupo como oérgano interno de la Cdmara.

VII. En relacién a las funciones de los grupos parlamentarios,
los Estatutos de Autonomia se limitan a declarar que intervendrin
en el proceso legislativo en los términos y formas previstos por los
Reglamentos de las Camaras (articulo 32.3 EAC; articulo 124 EAG
y articulo 27.5 EAA) y que participardn en todas las comisiones en
proporcién al ntimero de sus miembros (articulo 32.3 in fine EAC;
articulo 12.4 EAG y articulo 27.5 EAA in fine). Al margen de estas
escuetas referencias, los Estatutos no aportan otros elementos que
permitan determinar el alcance real de los grupos en el funciona-
miento de las Asambleas. Solamente los Estatutos de Catalufia y
Andalucia aluden a una facultad concreta de los grupos parlamen-
tarios al reconocerles la posibilidad de solicitar la convocatoria de
sesiones extraordinarias (articulo 32.4 EAC y articulo 27.4 EAA).

Mas alld de la concisién de los Estatutos son los Reglamentos
de las Camaras quienes les confieren un importante contingente de
funciones. En primer lugar, los Reglamentos reconocen a los grupos
una importante intervencién en la formacién de los otros érganos
de la Camara. Asi, fundamentalmente los grupos integran la Junta
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de Portavoces, pues a aquellos les corresponde designar sus repre-
sentantes en ésta (articulo 23.1 RPC; articulo 38.1 RPA y articulo
29.1 RPV). Igualmente, las comisiones constituidas en la Camara
estdn integradas por los miembros que designan los grupos parla-
mentarios, en proporciéon a la importancia numérica de cada uno
de ellos (articulo 36.1 RPC; articulo 40.1 RPG; articulo 39.1 RPA
y articulo 31.1 RPV).

La participacién de los grupos parlamentarios en las comisiones
no es objeto de una regulaciéon uniforme en todos los Reglamentos.
Mientras que el de Galicia, Andalucia y Pais Vasco establecen que
cada grupo tendrd un representante, como minimo, en cada comi-
sién, el Reglamento del Parlamento cataldn no contiene ninguna
especificacién en este sentido. En la practica inicial, los grupos
integrados por dos miembros veian imposibilitada su participa-
cién en todas las comisiones debido a la prohibicién que pesa
sobre los diputados de pertenecer a mas de tres comisiones (ar-
ticulo 41.3 RPC); tras la aprobacién de la reforma del RPC, que fija
en cinco el numero minimo de diputados para constituir grupo
parlamentario, la citada prohibicién dejé de ser un obstaculo a la
intervencién de todos los grupos, aun los minimos, en todas las
comisiones.

Corresponde también a los grupos designar sus representantes
en la Diputaciéon Permanente (articulo 57.1 RPC; articulo 56.1 RPG
y articulo 55.1 RPA) y participar, mediante un ponente por grupo,
en las Ponencias nombradas por las Comisiones que actian en sede
legislativa plena (articulo 115.2 RPC; articulo 133.3 RPG y ar-
ticulo 131.2 RPA).

Finalmente, la participaciéon de los grupos es también determi-
nante en la designaciéon de los senadores que han de representar
a la respectiva Comunidad Auténoma en el Senado, de acuerdo
con el articulo 69.5 de la Constitucién (articulo 132.2 RPC; ar-
ticulo 165 RPG; articulo 166.1 y 2 RPA y Ley 4/1981, de 18 de marzo
en el caso del Pais Vasco).

Los Reglamentos reconocen a los grupos importantes facultades
de participacién en el procedimiento parlamentario. En este sentido,
se les atribuye una amplia facultad de convocatoria: la casi tota-
lidad de los dérganos parlamentarios pueden ser convocados a peti-
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cién, entre otros, del nimero de grupos que en cada caso determina
el Reglamento. La Mesa del Parlamento es el érgano cuya convo-
catoria no puede ser instada por los Grupos parlamentarios, al re-
caer esta facultad exclusivamente en el Presidente (articulo 30 RPC;
articulo 34 RPG; articulo 32 RPA y articulo 27 RPV).

Dentro del concepto genérico de participacién en el procedi-
miento parlamentario los grupos comparten con otros O6rganos
la titularidad de la iniciativa legislativa (articulo 105.1 RPC; ar-
ticulo 122.2 RPG; articulo 109.2.° RPA y articulo 100.1 RPV). Pueden,
con la sola firma de su portavoz, presentar a la Camara proposi-
ciones de ley, asi como ejercer el derecho de enmienda a proyectos
y proposiciones de ley. Intervienen, igualmente, en las funciones de
impulso y control del Consejo Ejecutivo formulando proposiciones
no de ley, interpelaciones y propuestas de resolucién, e instando a
la Camara la creacién de comisiones de investigacién.

Su intervencién en los debates es asimismo ampliamente regu-
lada en los Reglamentos parlamentarios en los que los turnos de
intervencién se reparten basicamente entre los grupos parlamen-
tarios.

Los Estatutos de Autonomia y, en mayor medida, los Reglamen-
tos parlamentarios configuran un Parlamento de grupos en el que
el papel del diputado individualmente considerado pasa a un segun-
do término para ceder el protagonismo a los grupos como sujetos
colectivos de la actividad parlamentaria.

C. EL PRESIDENTE DE LA MESA DEL PARLAMENTO

I. Las Asambleas legislativas estdn dotadas de una compleja
organizacién interna derivada de su caracter de érganos represen-
tativos y deliberantes, titulares de una pluralidad de funciones. La
conduccién de los trabajos parlamentarios requiere la existencia
de un 6rgano de direccién cuyya regulacién exhaustlva se encuentra
generalmente en el Reglamento de la Camara.

El caracter individual o colegiado de los érganos de direccién de
las Asambleas parlamentarias depende, en buena medida, de la
opcién institucional adoptada por via constitucional, asi como de



60 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

la férmula que se acoja en base al principio de autonomia organi-
zativa de la propia Camara.

La tradicién parlamentaria britdnica tiende a concentrar un gran
contingente de funciones en la persona del Speaker, disefiando de
esta forma un sistema individual de direcciéon de la Asamblea. En
cambio, en el sistema parlamentario continental, el Presidente de
la Camara suele estar asistido y forma parte como miembro de un
6rgano colegiado con el que comparte la responsabilidad en la
direccién de la Asamblea.

Progresivamente se ha ido abriendo paso en el derecho parla-
mentario comparando la tendencia a la colegialidad en la direccién,
motivada en buena medida por la voluntad de corresponsabilizar
a los diversos Grupos parlamentarios de la adopcién de las deci-
siones fundamentales para el funcionamiento de la Camara.

. La trascendencia de las funciones encomendadas al érgano de

direcciéon de la Camara, con independencia de su composicién y
denominacién, lo convierten en pieza angular de la organizacién
parlamentaria. ’

En las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas
que nos ocupan, pese a que el Presidente de la Cdmara esta asistido
por la Mesa, 6rgano colegiado con el que comparte las tareas de
direccién y programacién de los trabajos parlamentarios, aquél des-
empefia un importante papel, como se verd mdas adelante, debido
a la falta de un intermediario entre el Parlamento y el Ejecutivo
para determinadas cuestiones, en tanto que las funciones de la Mesa
tienen un ambito circunscrito al plano parlamentario y de caracter
fundamentalmente técnico-administrativo.

II. Los Estatutos de Autonomia disefian el esquema bésico de
la organizacién interna de sus respectivos Parlamentos disponiendo,
en primer lugar, que deberdn elegir un Presidente y una Mesa, de
conformidad con las previsiones que a tal efecto establezcan los
Reglamentos de las Cadmaras (articulo 32.1 EAC; articulo 27.1 EAPV;
articulo 12.1 EAG y articulo 27.1 y 5 EAA).

Se configura asi un doble nivel de direccién basado en la exis-
tencia de un 6rgano unipersonal —el Presidente— junto al que se
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sitia un érgano colegiado —la Mesa—. Esta estructura organizativa
prevista por los Estatutos de Autonomia, va en el sentido de la
evolucién experimentada por la Presidente de las Camaras que, en
una treintena de paises, han visto mediatizado su papel por la inter-
vencién del 6rgano colegiado que coadyuva en la gestién y direccién
de los Parlamentos (38).

El mero anilisis de los Estatutos no aporta elementos suficientes
para determinar el verdadero alcance del papel de la Mesa, que
tanto puede configurarse como un érgano de decisién y participacién
activa en la programacién de los trabajos parlamentarios y en la
direccién de la Asamblea, como devenir en un mero ente consultivo,
destinado a asistir al Presidente, pero sin capacidad decisoria propia.

El esquema basico perfilado por los Estatutos permite, en prin-
cipio, la opcién entre un Parlamento de corte presidencialista en
cuanto a la direccién de la Asamblea; o bien inclinarse por una
férmula de colegialidad en la direccién, sin perjuicio de las funcio-
nes especificas reservadas al Presidente por los Estatutos.

III. En la practica, la opcién se ha resuelto a favor de las
tesis que abonan la direccién colegiada, ya que los Reglamentos de
las Cdmaras asignan a la Mesa un importante rol en la direccién
de la Asamblea. '

Tanto el Reglamento del Parlamento de Catalufia (articulo 25.1)
como el de Galicia (articulo 29.1), Andalucia (articulo 27.1) y el del
Pais Vasco (articulo 22.1) atribuyen a la Mesa el caracter de érgano
rector de la.Camara y le encomiendan un sustancial contingente de
funciones directivas, compartidas.en muchos casos con la Junta de
Portavoces.

En Catalufia, este caracter de la Mesa viene reforzado por la
LPPCEG que, en su articulo 17, declara de forma contundente que
«la Mesa es el 6rgano rector colegiado», descartando definitivamente
la posibilidad de configurarla como una mera oficina administrativa
desprovista de facultades decisorias. ‘

‘El Presidente se configura en los Estatutos como érgano uniper-

(38) UNION INTERPARLEMENTAIRE, Les Parlements dans le Monde, pags 300
y sigs. ) oL L



62 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

sonal e independiente de la Mesa; por mas que el desarrollo insti-
tucional efectuado por los Reglamentos parlamentarios, le ha inte-
grado en la misma convirtiéndole en su director. Los Reglamentos,
al regular la composicién de la Mesa, incluyen al Presidente entre
sus miembros y le otorgan funciones de direccién y de coordinacién
del 6rgano rector colegiado de la Camara (articulo 25 RPC); ar-
ticulo 29 RPG; articulo 27 RPA y articulo 22 RPV).

El caracter colegiado de la Mesa implica que todos sus miembros
participan en la formacién de la voluntad unitaria del 6rgano en
situacién de paridad juridica. Esta circunstancia ha permitido afir-
mar que el Presidente no goza de una posicién de supremacia sobre
los restantes miembros del colegio (39). Sin embargo, aunque en
el proceso de formacién de la voluntad de la Mesa todos sus com-
ponentes participan en condiciones de igualdad, los Reglamentos
hacen recaer en el Presidente funciones directivas que lo invisten
de una cierta preeminencia. Esta situacién se hace patente en Cata-
lufia cuyo Reglamento reconoce al Presidente el derecho a hacer
uso del voto de calidad cuando, al tomar decisiones, se produzca
empate entre los miembros de la Mesa (articulo 30.1 RPC). En este
mismo sentido, el Reglamento del Parlamento Vasco parece incli-
narse también por un criterio de jerarquia en las relaciones entre
el Presidente y la Mesa del Parlamento al establecer que ésta acttia
«bajo la autoridad y direccion de aquél» (articulo 22.1 RPV).

En cualquier caso, los Reglamentos parlamentarios configuran
a la Mesa como un auténtico érgano colegial de direccién, cuyo papel
excede, con mucho, al de una mera oficina administrativa o de
simple asistencia técnica del Presidente.

IV. El sistema de eleccién del Presidente y de los demas miem-
bros de la Mesa se difiere a los Reglamentos de las Cdmaras. Sin
embargo, los Estatutos no guardan un silencio total sobre la mate-
ria, ya que, se ocupan de la eleccién de la Mesa provisional de sus
respectivos Parlamentos (D. T. 5.* EAc; D. T. 22 EAG y D. T. 5.* EAA).
Se trata, evidentemente, de normas de carécter transitorio, dirigidas
a evitar un vacio normativo en orden a la primera sesién constitu-

(39) Caries Viver I PI-SUNYER, op. cit.,, pag. 93.
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tiva de los Parlamentos Autondémicos. Por su propia naturaleza, las
citadas normas no condicionan el sistema electoral, que ha de ser
regulado en los Reglamentos de las Cdmaras segin disposicién
expresa de los propios Estatutos.

El sistema previsto transitoriamente por los Estatutos consagra
el principio de eleccién como procedimiento de designacién del
Presidente y de los demdas miembros de la Mesa, siguiendo el esque-
ma undnimemente acogido en los Parlamentos Regionales italianos
y en los Landtags de Alemania.

La sesién constitutiva de la Cdmara, que ha de celebrarse dentro
de los plazos fijados expresamente por los respectivos Estatutos, es
el momento procesal establecido para la eleccién de la Mesa provi-
sional. La citada sesion, primera que se celebra después de la pro-
clamacién de los resultados electorales, se desarrolla bajo la presi-
dencia de una Mesa de Edad, compuesta por el diputado de mayor
edad, que actia de Presidente, asistido por los dos diputados mas
jovenes que actuian en calidad de Secretarios. La Mesa de Edad tiene
un caracter estrictamente interino y circunscrito a la primera sesién
de la Camara, ya que su funcién finaliza cuando se ha elegido la
Mesa provisional. '

Los Estatutos regulan, asimismo, la composicion de la Mesa
provisional que, en Catalufia y Andalucia, habia de estar integrada
por un Presidente, dos Vicepresidentes, y cuatro Secretarios, mien-
tras que en Galicia era mas reducida ya que, en lugar de cuatro
Secretarios, habia un Secretario y un Vicesecretario. Sin embargo,
los Estatutos no prevén el procedimiento concreto para la eleccién
de la Mesa provisional; el de Andalucia y el del Pais Vasco resuelven
el dilema mediante el reenvio al Reglamento del Congreso de los
Diputados, del que se proclama su aplicacién supletoria, primando
de esta forma la seguridad juridica sobre la autonomia de la Ca-
mara recién elegida; por el contrario, en el Estatuto de Catalufia
no existe remisién alguna a los Reglamentos de otras Asambleas,
correspondiendo al propio Parlamento la aprobacién de las normas
reguladoras de sus primeras actuaciones (40).

(40) Después de las elecciones de 20 de marzo de 1980, tras la proclama-
cién de los resultados, se celebré una junta preparatoria el dia 10 de abril
en la que, después de la lectura del decreto de convocatoria del Parlamento de
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La Mesa provisional asume funciones propias de dérgano rector
de la Camara, entendidas éstas no sélo en el sentido de direccién de
los debates, sino incluso, en una acepcién més amplia, de progra-
macién de los trabajos de la Asamblea y de establecimiento del
procedimiento parlamentario. Asi, las normas provisionales apro-
badas en la primera legislatura por el Parlamento de Catalufia para
regular interinamente el funcionamiento de la Cémara, fijaban en
su ultimo punto que «en todo lo que no estuviera previsto en estas
normas provisionales, o para su interpretacién y desarrollo, deci-
dird la Mesa provisional junto con un representante de cada Grupo
parlamentario». De esta forma, se atribuia a la Mesa provisional,
si bien que asistida por un representante de cada Grupo, una fun-
ci6n de interpretacién y desarrollo de las normas de procedimiento,
que constituye el antecedente inmediato de una de las principales
tareas que el Reglamento de la Cdmara otorga a la Mesa, cual es
la de interpretar y suplir el Reglamento en los casos de duda y
omision.

La Mesa provisional elegida en unos casos de conformidad a las
previsiones del Reglamento del Congreso, si bien que adaptadas a
la diferente composicién numérica, y, en otros casos, de acuerdo
con el procedimiento fijado por la propia Cadmara, debia permanecer
en el ejercicio de sus funciones hasta la elecciéon de la Mesa defi-
nitiva, que seria designada después de aprobado el Reglamento de
la Cidmara y de acuerdo con él.

No ha sido el sistema de doble designacién de la Mesa —provi-
sional y definitiva—, previsto en las disposiciones transitorias de
los Estatutos catalan, gallego y vasco, el adoptado para las futuras
legislaturas por los Reglamentos de las Camaras, puesto que éstos

Catalufia, los diputados electos aprobaron unas normas elaboradas por la
Generalidad para la citada sesién. El Reglamento Interior del Parlamento
de Catalufia de 1932 y el Provisional del Congreso de los Diputados de 1977
se convertian por voluntad de la Camara, provisionalmente, en normas suple-
torias. DSPC num. 1, pags. 3 y 4.

Bajo la presidencia de la Mesa de edad se celebré la sesién constitutiva
del Parlamento, el mismo dia 10, en la que fueron aprobadas otras normas
provisionales y complementarias que habfan de regir las primeras actua-
ciones de la Camara, y entre ellas, el procedimiento para la eleccién de la
Mesa provisional. Las citadas normas estan publicadas en el DSPC num. 3,
de 10 de abril de 1980, pags. 11 y 12. '
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disponen que la eleccién de la Mesa tendra lugar en la sesién consti-
tutiva de la Camara, presidida por la Mesa de Edad, y sin otras
fases intermedias (articulo 2 RPC; articulos 3 y 4.2 RPG y articulos 2
y 3.1 RPA).

Por su parte, el sistema establecido por el Reglamento del Parla-
mento Vasco mantiene la existencia de fases escalonadas en la
constitucién del Parlamento, al prever la celebracién de una sesién
preparatoria (articulo 3.1 y 2), presidida por el Presidente de la
Diputacién Permanente. La primera sesién de la Camara recién
elegida tiene como principal virtualidad la de manifestar la conti-
nuidad institucional del Parlamento, al margen de las renovaciones
que se produzcan en su composicién.

En la sesién preparatoria se efectuia el «llamamiento» de los
parlamentarios —de tan rancio sabor foral e histérico— en la forma
establecida en el Reglamento (articulo 3.4) y se procede a la lectura
del Decreto de convocatoria del Parlamento, de la lista definitiva de
los parlamentarios presentes y de los recursos electorales pendien-
tes de resolucién, funciones que en las otras Camaras se desarrollan
bajo la presidencia de la Mesa de Edad.

A continuacién, constituida ya la Mesa de Edad, tiene lugar la
eleccién de la Mesa definitiva en los términos y forma previstos en
el Reglamento.

Tanto el Reglamento de Galicia como el de Andalucia contemplan
la necesidad de celebrar nueva eleccién de los miembros de la Mesa
cuando «se produjera un cambio en la titularidad de mas del diez
por ciento de los escafios de la Camara» a consecuencia de los recur-
sos contencioso-electorales (articulo 35.2 RPG y articulo 33.2 RPA)
o de «las decisiones del Parlamento sobre incompatibilidades» (ar-
ticulo 33.2 RPA).

La citada eleccion debera celebrarse una vez que los nuevos dipu-
tados hayan adquirido la condicién de tales. Las modificaciones
que se produzcan en la composicién de los respectivos Parlamentos
a lo largo de la legislatura no comportan, por el contrario, la cele-
bracién de una nueva eleccién de la Mesa, aun cuando las citadas
variaciones superen, en conjunto, el diez por ciento de los escafios;
lo que es coherente con el actual sistema de listas cerradas y de
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sustitucién dentro de la misma lista; pero dejaria de serlo en un
sistema de listas abiertas o de elecciones parciales.

Las posibles variaciones producidas en la composicién del Parla-
mento Vasco a consecuencia de los recursos contencioso-electorales
interpuestos, no dan lugar a una nueva eleccién de la Mesa. La Mesa
de Edad ejerce sus funciones hasta la presentacién de los parlamen-
tarios definitivamente proclamados electos, momento en el que debe
celebrarse la eleccién de la Mesa definitiva. El aplazamiento de la
eleccién de ésta se subordina a que «de las elecciones parciales
dependa el mandato de un diez por ciento o mas de los miembros
de la Camara» (articulo 7 RPV).

No se establece, por el contrario, la necesidad de celebrar nuevas
elecciones como consecuencia de las variaciones que se produzcan
en los grupos parlamentarios a lo largo de la legislatura, bien sea
por aumento o disminucién de sus miembros o por disoluciéon de
alguno de los grupos existentes. Los Reglamentos parecen optar
por la inderogabilidad de la representacién (41) —salvo en el
supuesto de extincién anticipada del mandato establecido en el
articulo 18 LPPCEG—, lo que es coherente con la no exigencia de
que todos los grupos parlamentarios estén representados en la
Mesa.

El procedimiento para la eleccién del érgano rector de las Asam-
bleas legislativas obedece, en general, a los criterios comunes adop-
tados mayoritariamente en el Derecho parlamentario comparado,
si bien que con algunas excepciones. /

Por lo comun, los Reglamentos aceptan el principio del voto
secreto mediante papeletas (articulo 31.2 RPC; articulo 36.1 RPG;
articulo 33.3 RPA y articulo 5.2 RPV) como medio de garantizar, al
menos formalmente, la imparcialidad de la Mesa en el ejercicio de
sus funciones, de forma que los elegidos no tengan obligacién res-
pecto a los parlamentarios que les han votado; existen, sin embargo,
excepciones puntuales a este principio, que se decantan por el siste-
ma de voto publico (42).

(41) ANTON PaoLO TANDA. Le norme e la prassi del Parlamento Italiano.
Editore Colombo, 1984, pags. 9 y sig.
(42) Por ejemplo, el articulo 12 del Estatuto de Emilia-Romagna.
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A la eleccion del Presidente y de los demés miembros de la Mesa
se procede en votaciones sucesivas y separadas (articulo 31 RPC;
articulo 36 RPG; articulo 33 RPA y articulo 5 RPV). La eleccién del
Presidente requiere normalmente unas mayorias cualificadas, cuanto
menos en la primera votacién, que no son necesarias para la desig-
nacién de los restantes componentes del 6rgano rector. La exigencia
de mayorias cualificadas para la eleccién del Presidente de la Cama-
ra, pretende conseguir un amplio acuerdo de los diputados en torno
a la figura exponencial del Parlamento, en tanto que el voto limitado
para la eleccién de los demds componentes de la Mesa obedece a
la voluntad de dar cabida en ella a las minorias parlamentarias (43).

Los Reglamentos de Catalufia, Galicia, Andalucia y Pais Vasco
exigen mayoria absoluta de votos para la designacién del Presidente
de la Camara. Este principio, pese a estar ampliamente acogido en
el Derecho parlamentario comparado, no es, sin embargo, undnime,
bien sea porque se exigen mayorias especiales superiores a la mitad
mas uno de los miembros de la Camara; bien, en sentido contrario,
porque es elegido Presidente en primera votacién el candidato que
obtenga mayor nimero de votos, con independencia del porcentaje
que suponga sobre el total de miembros de la Asamblea (44).

Los Reglamentos suelen articular diversos mecanismos para
asegurar la eleccién del Presidente de la Camara, ya sea exigiendo
mayorias mas exiguas, caso de que en la primera votacién ningin
candidato hubiera obtenido los votos necesarias para su designacién,
ya estableciendo sistemas de desempate.

El Reglamento del Parlamento de Catalufia (articulo 32.1) de
Galicia (articulo 36.1) y el de Andalucia (articulo 34.1) prevén la
celebracién de una segunda vuelta entre los dos candidatos que se
hubieran aproximado mas a la mayoria, resultando elegido entonces

(43) V. Lonai, Elementi di diritto e procedure parlamentare. Giuffre, 1978,
pags. 81 y sigs.

(44) Cifiiéndonos, concretamente, a las regiones italianas de estatuto ordi-
nario, el de Abruzzo —art. 19— exige en las dos primeras votaciones mayoria
de dos tercios de los componentes de la Asamblea; el Estatuto de Emilia-
Romagna —art. 12— fija la mayoria en cuatro quintos; por el contrario, los
Estatutos de Toscana —art. 8—, Umbria —art. 34— y Lazio —art. 8—, esta-
blecen que sera elegido Presidente el candidato que obtenga mayor ntimero
de votos.
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el que obtuviera mayor niumero de votos. El Reglamento del Parla-
mento Vasco (articulo 5.2) exige también la mayoria absoluta de los
votos emitidos en la segunda eleccién a dirimir entre los candidatos
que hubieran obtenido el mayor nimero de votos en la primera,
relegando el requisito de la mayoria simple para una tercera vota-
cién.

El derecho parlamentario comparado ofrece ejemplos variados
de procedimientos para deshacer los empates. Los Estatutos italia-
nos optan mayoritariamente por dirimir el empate declarando ele-
gido al candidato de mas edad (45). Por el contrario, en los Parla-
mentos de Galicia y Andalucia las votaciones se suceden indefinida-
mente entre los candidatos igualados en votos hasta que el empate
quede dirimido (articulo 36.3 RPG y articulo 34.4 RPA). Este ultimo
sistema, que pretende asegurar una mayoria en torno al Presidente
de la Cdmara fue adoptado en Catalunya por la norma IV para
la eleccién de la Mesa provisional. Sin embargo, tras la aprobacién
del Reglamento del Parlamento catalan, el procedimiento ha variado
ya que, en ultima instancia, resultaria Presidente el candidato que
figuré en la lista més votada en las elecciones (articulo 32.1 RPC).
Esta férmula, inspirada en la mas moderna doctrina italiana, impo-
ne, como ultimo recurso, al candidato en torno al cual se da una
presuncién de mayoria derivada del resultado electoral.

El procedimiento para la eleccién de los Vicepresidentes y de los
Secretarios es practicamente el mismo que el del Presidente sin
exigir, sin embargo, la mayorfa absoluta para su designacién. Aun
cuando ninguno de los Reglamentos exige que todos los Grupos par-
lamentarios estén representados en la Mesa, los sistemas de eleccion
adoptados tienden a garantizar una presencia de una amplia repre-
sentacién, para lo cual se utiliza el voto limitado. Cada diputado
escribe un solo nombre en la papeleta para la eleccién de los Vice-
presidentes y resultan elegidos los que obtienen mayor nimero de
votos. La misma operacién se repite para la eleccién de los Secre-
tarios y, en su caso, Vicesecretario.

El establecimiento de garantias diferentes para la eleccién del

(45) Baste citar, a titulo de ejemplo, el articulo 14 del Estatuto de Pie-
monte; articulo 2 del Estauto de Emilia-Romagna; articulo 34 del Estatuto
de Umbria, y articulo 15 del Estatuto de Molise.
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Presidente y de los restantes miembros de la Mesa se justifica por
el papel preponderante que aquél desempefia, no sélo en el ambito
estrictamente parlamentario sino también en el esquema institu-
cional (46).

V. La presidencia de la Camara adquiere una fuerte relevancia
institucional debido fundamentalmente, a la duplicidad de funciones
que se le encomiendan, relacionadas de una parte, con el desarrollo
de los trabajos parlamentarios y relativas otras, a las relaciones de
la Céamara con otros érganos del Estado.

De las importantes funciones que tiene atribuidas el Presidente
destaca por su relevancia politica la de representar al Parlamento.
Nada dicen los Estatutos de Autonomia acerca de esta funcién que,
en cierto sentido, puede calificarse de consustancial a la propia
institucién. Sin embargo, los Reglamentos de las Camaras la reco-
nocen explicitamente dotandola de contenido concreto.

La actividad representativa tiene un caracter fundamentalmente
externo y de relacién con otras instituciones o autoridades. En este
sentido, es habitual encontrar en los Reglamentos parlamentarios
disposiciones que canalizan a través del Presidente las comunica-
ciones y requerimientos de los diversos érganos del Parlamento res-
pecto de las instituciones ajenas al mismo (articulo 40 RPC; ar-
ticulo 44 RPG y articulo 43 RPA). :

Respecto a la funcién de representacion, en los Reglamentos de
los Parlamentos de Catalufia, Galicia, Andalucia y Pais Vasco, se
insinta una antinomia entre el presidencialismo monocratico y la
representacion colegial, al establecer que la Mesa representa a la Ca-
mara en los actos a que asiste (articulo 25.2 RPC; articulo 29.1 RPG;
articulo 27.1 RPA y articulo 22.1 RPV), al tiempo que proclama que
«el Presidente ostenta la representacién de la Camara» (articulo 27
RPC; articulo 31.1 RPG; articulo 29.1 RPA y articulo 24.1 RPV) (47).

(46) Yves DAUDETL, La Présidence des Assamblées Parlementaires Frangaises,
Presses Universitaires de France, 1965, pag. 31.

(47) La Mesa del Parlamento de Catalufia aprobé una norma interpre-
tativa del Reglamento en la que especificaba que la representacién de la Cé-
mara, que tiene atribuida el Presidente del Parlamento, lo es tanto a efectos
internos como externos, e incluso ante los Tribunales de Justicia. Por tanto,
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Los Reglamentos encomiendan la representacién de la Cémara
al Presidente, como 6rgano unipersonal, y a la Mesa, en tanto que
6rgano colegiado; en este caso se refiere fundamentalmente a la
representacién formal y protocolaria, mientras que la materia estd
reservada al Presidente, segin se desprende del contenido de las
funciones atribuidas por los Reglamentos.

En Catalufia, la funcién representativa de la Presidencia de la
Camara, se ha visto fortalecida tras la aprobacién de la LPPCEG,
al declarar (articulo 17) que el Presidente tiene la representacién
del Parlamento, sin que se aluda en ninguno de sus preceptos al
ejercicio de esta funcién por parte de la Mesa. El legislador catalan
tiende a reforzar el carécter representativo de la institucién presi-
dencial, mientras que consolida a la Mesa como drgano rector
colegial.

Los Estatutos de Autonomia confieren al Presidente del Parla-
mento un importante papel en el proceso de eleccién del Presidente
del Consejo Ejecutivo o Gobierno de la Comunidad, puesto que le
encomiendan la consulta a los grupos politicos y por ella, la facultad
de proponer a la Cdmara el candidato a Presidente de la Comunidad.
Esta facultad refuerza la figura presidencial y la sittia en un plano
que excede del ambito estrictamente funcional de la Asamblea, para
ocupar un lugar preeminente en la organizacién institucional auto-
némica.

En la organizacién estatal, al estar encomendadas tales funciones
al Jefe del Estado se diluye, en cierto sentido, el papel del Presidente
de la Asamblea. Sin embargo, en los dmbitos federales y regionales
la funcién consultiva y de propuesta acostumbra a recaer en el Pre-
sidente de la Asamblea Legislativa.

Asi, el Estatuto de Catalufia, en la Disposicién Transitoria V, que
regula el procedimiento para la eleccién del primer Presidente de
la Generalidad, y el de Galicia y Andalucia (articulo 15.3 EAG y ar-
ticulo 37.2 EAA) encomiendan al Presidente de las respectivas Asam-
bleas la presentacién a la Camara de un candidato, previa consulta

el Presidente representa judicialmente al Parlamento, pudiendo otorgar a tal
efecto poderes a letrados y procuradores para la defensa judicial y extra-
judicial de los intereses de la institucién (27-1-82. BOPC, 64, 2250).
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a los portavoces designados por los partidos y grupos politicos con
representacién parlamentaria.

La facultad de propuesta tiene un limite sustantivo, que es el
proponer como candidato a un miembro de la Asamblea, y otro
limite de tipo procedimental, que obliga a efectuar consultas pre-
vias entre los portavoces parlamentarios. En Catalufia, esta también
sometida a unos limites temporales —fijados, para la primera elec-
cién, en la Disposicién Transitoria Quinta, 2, del Estatuto y para
las posteriores por el articulo 50 de la LPPCEG—, en tanto que en
Galicia y en Andalucia son los Reglamentos los que determinan los
plazos para presentar la propuesta.

La funcién de propuesta de candidato a la Presidencia del 6rgano
de Gobierno suele encomendarse al Presidente como érgano uniper-
sonal, privando a la Mesa de intervenciones directas en la materia.
Sin embargo, el Estatuto de Galicia (articulo 15.3) se aparta de este
esquema al establecer como requisito previo a la propuesta, que el
Presidente del Parlamento debe oir a la Mesa. El Estatuto Gallego
tiende a reforzar el papel de la Mesa como 6rgano rector colegiado,
sin privar al Presidente de sus facultades, sino simplemente media-
tizando su actividad a través de un requisito procedimental previo,
puesto que la opinién de la Mesa no es vinculante.

Otorgada la confianza por la Camara a un candidato, debe comu-
nicarlo al Rey para que le nombre Presidente. Los Estatutos no
prevén qué 6rgano es el encargado de efectuar la citada comuni-
cacién; en Catalufia la LPPCEG (articulo 55) establece, en una mani-
festaciéon mas de la funcién representativa y de relacién interinsti-
tucional dibujada, que corresponde al Presidente del Parlamento
comunicar al Rey el acuerdo adoptado por la Asamblea. En igual
sentido se pronuncia la Ley de Gobierno de Euzkadi (articulo 5.5)
estableciendo ademés, que el Real Decreto de nombramiento del
Lehendakari serd refrendado por el Presidente del Parlamento Vasco
(articulo 4) (48).

(48) Pese a no haber sido objeto en su dia de recurso de inconstitucio-
nalidad, el articulo 4 de la Ley de Gobierno de Euskadi ha dado lugar a la
presentacién de un conflicto positivo de competencias por parte del Gobierno
Vasco. El Real Decreto 771/1984, de 16 de abril, por el que se nombraba Pre-
sidente del Gobierno Vasco a D. Carlos Garaicoetxea, fue refrendado por el
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Por tanto, las funciones asumidas por el Presidente del Parla-
mento no se cifien exclusivamente a funciones de direccién parla-
mentaria sino que invaden zonas ajenas a la misma.

Pudiera resultar también que el desarrollo legislativo de los
Estatutos llevara aparejada una extensién funcional de su papel a
ambitos tales como el de la sustitucién del Presidente del Ejecutivo
en determinados supuestos excepcionales, como se ha producido
en Catalufia.

La sustitucién del Presidente del Ejecutivo por el Presidente del
Parlamento no es nueva en el derecho autonémico institucional. El
Estatuto Interior de Catalufia de 1933, inspirado en la Constitucién
de la Reptblica de 1931 (articulo 74), encomendaba al Presidente del
Parlamento la sustitucién del Presidente de la Generalidad dimi-
sionario si, por cualquier causa, éste no pudiera continuar en el
ejercicio del caigo hasta la eleccién del nuevo Presidente (49).

Siguiendo el precedente inmediato de 1933, la LPPCEG regula
también la sustitucién del Presidente de la Generalidad por el del
Parlamento. El articulo 59 de la ley de desarrollo institucional del
Estatuto cataldn prevé unos supuestos en los que la Presidencia de
la Generalidad es asumida interinamente por el Presidente de la
Cdmara. Se trata de una sustitucién limitada en el tiempo, ya que
en el plazo de ocho dias debe procederse a la elecién de nuevo
Presidente de la Generalidad y por unas causas tasadas en la Ley,

Presidente del Gobierno, D. Felipe Gonzalez (B.O. Pais Vasco de 18 de abril
de 1984). Esta circunstancia provocé el planteamiento por el Gobierno Vasco
del conflicto positivo de competencias nuim. 494/1984, contra el citado Reai
Decreto, siendo admitido a tramite por providencia de 11 de julio de 1984
(B.O.E. ntm. 76, de 24 de julio de 1984, pag. 21691), pendiente de sentencia.

(49) La cuestién no fue pacifica, sin embargo, en la Generalidad republi-
cana. Determinados sectores del bloque de la Esquerra Republicana susten-
taban que la sustitucién de la Presidencia de la Generalidad debia corres-
ponder al jefe del Consejo Ejecutivo o «Conseller en Cap», como se le deno-
minaria posteriormente, y no al Presidente del Parlamento. La polémica
en el seno de Esquerra Republicana se saldé con la derrota de los primeros
y comportd la primera crisis de Gobierno, a los treinta dias de haberse
constituido; continué durante la tramitacién del Estatuto Interior, y se
cerré con una escisién: los perdedores abandonaron Esquerra Republicana
y fundaron el PNRE en octubre de 1933, I.E. PITARCH, op. cit, péags. 113,
251 y 301.
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que imposibilitan materialmente al titular para continuar en el
ejercicio del cargo. La opcién politica adoptada por el legislador
cataldn para evitar el vacio al frente del ejecutivo contribuye a
potenciar la figura del Presidente del Parlamento, que se confirma
como la segunda autoridad en el ambito institucional de la Comu-
nidad Auténoma (50).

Junto a las funciones externas o de representacién, el Presidente
del Parlamento asume un importante papel en orden a la direccién
interna de la Camara si bien, en este caso, su accién estad mas media-
tizada por la intervencion de la Mesa en su calidad de 6rgano rector
colegiado, o por la Junta de Portavoces.

Entre las funciones de direccién interna que corresponden al
Presidente de la Camara, los Estatutos de Autonomia sélo aluden
a la convocatoria de sesiones extraordinarias, si bien precisando
que la citada actividad sera ejercida por el Presidente previo acuer-
do de la Diputacién Permanente o a peticién de una cuarta parte
de los diputados o del nimero de Grupos parlamentarios que el
Reglamento determine (articulo 32.4 EAC y articulo 27.4 EAA).

De la articulacién estatutaria se desprende que al convocar
sesiones extraordinarias, el Presidente realiza un acto debido, que
no nace de su propia iniciativa, sino que es instado por otros érganos
o miembros de la Cdmara. Sin embargo, esto no es obstaculo para
que los Reglamentos de los Parlamentos le otorguen un amplio
poder de convocatoria, derivado de la propia naturaleza del cargo,
que le permite reunir auténomamente y sin necesidad de solicitudes
previas, los diferentes érganos de la Cdmara, todo ello sin perjuicio
de que también deba convocarlos si asi le es requerido por los
conductos reglamentariamente previstos.

Excepcidn hecha de la referencia a las sesiones extraordinarias,
los Estatutos de Autonomia guardan silencio acerca de las funciones
intraparlamentarias de la Presidencia, cediendo a los Reglamentos
su regulacién concreta.

(50) La ley 7/1981, de 30 de junio «Ley de Gobierno» del Pais Vasco, y el
Proyecto de Ley Reguladora de la Xunta de Galicia (B.O.P.G.), nim. 54,
de 28 de diciembre de 1982), optan por un sistema distinto, ya que tanto en
una (art. 14) como en otro (art. 19), la sustitucién se encomienda a los
Vicepresidentes del Gobierno ¢ a los Consejeros.
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Sin embargo, de acuerdo con las modernas experiencias de direc-
cién colegiada de las Asambleas, adoptadas en mayor o menor me-
dida por los Reglamentos de las Comunidades Auténomas espafiolas,
el papel del Presidente estd condicionado por la intervencién de la
Mesa, con la que comparte las tareas de direccién, y por la Junta
de Portavoces.

Los Reglamentos parlamentarios coinciden en reservar al Presi-
dente determinadas materias, tales como asegurar la buena marcha
de los trabajos, cumplir y hacer cumplir el Reglamento y ordenar los
debates realizados en el Pleno (articulo 27 RPC; articulo 31 RPG,
articulo 31 RPA y articulo 24 RPV),

La ordenacién de los debates parlamentarios se instrumenta
como una de las més importantes funciones directivas propias del
Presidente de la Camara, a quien corresponde conceder y denegar
la palabra y velar para que el desarrollo procedimental se ajuste
a las previsiones del Reglamento. En cambio, la fijaciéon del orden
del dia del Pleno ha dejado de ser funcién de la exclusiva compe-
tencia del Presidente, como lo era por ejemplo en el Reglamento del
Parlamento de Catalufia de 1932, para compartirla con la Junta de
Portavoces (articulo 61.1 RPC y articulo 51 RPV) o con la Mesa y la
Junta de Portavoces (articulo 72.1 RPG, articulo 72.1 RPA).

En general, los Reglamentos parlamentarios confieren a los
Presidentes competencias exclusivas en la fase de ejecucién de los
trabajos parlamentarios, mientras que en las fases de preparacion
y programacion las comparte con la Mesa, y en determinados temas
con la Junta de Portavoces.

La articulacién concreta de las funciones intraparlamentarias
del Presidente y de su relaciéon con la Mesa, viene configurada en
los Reglamentos de las Camaras que, en esta materia, gozan de
amplios margenes de discrecionalidad a falta de previsiones estatu-
tarias expresas.

VI. En las Asambleas en que la Mesa es mas que una mera
oficina burocratica, los Reglamentos le atribuyen importantes fun-
ciones en la fase de programacion de los trabajos parlamentarios.
En estos supuestos, la Mesa actiia como 6rgano colegiado de deci-
sién, en el que todos sus miembros se integran en condiciones de
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igualdad, sin perjuicio de las facultades de direccién que corres-
ponden al Presidente.

El analisis exhaustivo del papel que los Reglamentos parlamen-
tarios confieren a la Mesa en la direccién de los trabajos de la
Céamara escapa al objeto del presente estudio, por lo que obviaremos
la referencia detallada a todas y cada una de sus func1ones y nos
referiremos tan sélo a los aspectos mas generales

La Mesa, en tanto que Organo colegiado de direccién, tiene
como funcién primordial la de adoptar cuantas decisiones y me-
didas requiera la organizacién del trabajo parlamentario (articulo
26.1.2.° RPC; articulo 30.1.2 RPG; articulo 28.1.1.° RPA y articulo
21.1. RPV) y el gobierno interior de la Camara.

Le corresponde también calificar, con arreglo al Reglamento, los
escritos y documentos de indole parlamentaria, declarar su admi-
sibilidad o inadmisibilidad y decidir su tramitacién de acuerdo con
las normas establecidas en el Reglamento. Contra las decisiones
adoptadas por la Mesa al respecto, no cabe mds recurso que la
solicitud de reconsideracién que, en Catalufia, sélo pueden formular
los Grupos parlamentarios, quedando al margen de la misma los
diputados individualmente considerados (articulo 26.2 RPC), mien-
tras que en Galicia (articulo 30.2), Andalucia (articulo 28.2) y Pais
Vasco (articulo 23.2) la pueden plantear tanto los diputados como
los Grupos parlamentarios. En el ejercicio de esta funcién jurisdic-
cional, la Mesa decide auténomamente en Catalufia, y previa con-
sulta con la Junta de Portavoces en Galicia, Andalucia y Pais Vasco.
Su resolucién es definitiva, no ex1g1endose otro requisito que el de
ser motivada.

Los Reglamentos parlamentarios atribuyen a la Mesa otra impor-
tante funcién, de gran trascendencia para el funcionamiento de la
Asamblea, que consiste en interpretar y suplir el Reglamento en los
casos de duda u omisién (articulo 26.1.1.° RPC y articulo 30.1.1 RPG).
En Catalufia y en Galicia esta funcién la ejerce la Mesa auténoma-
mente, mientras que el Reglamento del Parlamento andaluz (ar-
ticulo 29.2) y el del Pais Vasco (articulo 24.2) la encomienda al
Presidente de la Cdmara, matizando que «cuando en el ejercicio de
esta funcion supletoria se propusiera dictar una resolucién de caréc-
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ter general, deberd mediar el parecer favorable de la Mesa y de la
Junta de Portavoces.

Los Reglamentos parlamentarios confieren a la Mesa un amplio
catdlogo de funciones de programacién, algunas de las cuales le
corresponden exclusivamente, en tanto que otras las comparten con
la Junta de Portavoces que interviene bien expresando un parecer
no vinculante, bien mediante acuerdo preceptivo y conjunto, segin
los casos. La actuacién de la Mesa es determinante en la fase de
programacién y preparacién de los trabajos parlamentarios; sin
excepcién los Reglamentos Parlamentarios proclaman como funcién
de la Mesa la de «programar las lineas generales de actuacién de la
Camara, fijar el calendario de actividades del Pleno y de las Comi-
siones para cada periodo de sesiones y coordinar los trabajos de
sus distintos érganos, todo ello de acuerdo con la Junta de Porta-
voces» (articulo 30.1.7.° RPG, articulo 28.1.7.° RPA). Igual previsién
establece el Reglamento del Parlamento Vasco, aunque exigiendo
s6lo la previa audiencia de la Junta de Portavoces (articulo 23.1.
6° RPV).

Junto a las competencias de programacién y como eficaz ins-
trumento para el cumplimiento de las mismas, los Reglamentos
atribuyen a la Mesa importantes funciones registrales que ejerce
de forma auténoma y exclusiva; el reconocimiento genérico de esta
funcioén est4 recogido en términos muy similares en los articulos 26.1.
4.° RPC, articulo 30.1.5.° RPG, articulo 28,1.5.° RPA y 23.1.4° RPV.
Su aplicacién implica que cualquier documento o propuesta que
deba tramitarse en la Ciamara ha de ser previamente registrado
en el Parlamento y calificado por la Mesa, quien decide sobre
su admisién a tramite. Esta previsién genérica se completa y es-
pecifica a través de diversas disposiciones reglamentarias que
concretan su alcance en relacién a las diferentes actividades de la
Camara (por ejemplo adscripcién de los diputados a un Grupo
parlamentario; tramitacién de proyectos y proposiciones de ley;
preguntas; interpelaciones, etc.).

Los Reglamentos parlamentarios atribuyen a la Mesa la repre-
sentacién de la Camara en los actos a que asiste colegiadamente
(articulo 25.2 RPC; articulo 29.1 RPG, articulo 27.1 RPA, y articulo
22.1 RPV). Ya hemos apuntado anteriormente el caracter proto-
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colario de tal representacién que, en la practica y habitualmente,
desempefia sélo el Presidente del Parlamento. Sin embargo, debe
subrayarse que la atribucién de tal funcién a la Mesa conjuntamente
evidencia la voluntad de reafirmar el caracter colegiado del 6rgano
rector de la Camara, del que el Presidente es uno de sus miembros.

La Mesa del Parlamento integra el oficio y por disposicién ex-
presa de los Reglamentos las comisiones permanentes no legisla-
tivas de Reglamento (articulo 44 RPC, articulo 46 RPG y articulo
46 RPA); de Gobierno Interior (articulo 46 RPC y articulo 48 RPA)
y de Peticiones en Galicia (articulo 48 RPG), sin perjucio de que
en dichas comisiones participen también otros Diputados designados
por los Grupos parlamentarios, en los términos y formas previstos
por sus respectivos Reglamentos.

Finalmente, son competencia de la Mesa importantes funciones
administrativas relacionadas con el régimen y gobierno interior de
la Camara. Con caricter general, corresponde a la Mesa la direccién
de los servicios del Parlamento, cuya jefatura ostenta el Oficial
Mayor (Catalufia), Letrado Oficial Mayor (Galicia), Letrado Mayor
(Andalucia y Pais Vasco); ejecuta el presupuesto del Parlamento y
adopta las decisiones necesarias para el buen funcionamiento de la
Céamara.

En resumen, la Mesa del Parlamento configurada en los Regla-
mentos a los que nos referimos, no es una mera oficina adminis-
trativa de apoyo al Presidente sino que asume, en tanto que 6rgano
rector colegiado, competencias que le permiten adquirir indepen-
dencia orgénica y la dotan de relieve técnico-parlamentario a un
tiempo que politico.

VII. La actual tendencia a la direccién colegiada de las Asam-
bleas comporta que la atribucién de funciones se haga al 6rgano
y no a sus miembros considerados individualmente, con la excepcién
del Presidente de la Camara. Sin embai‘go, esto no es Obice para
que los Reglamentos y la practica parlamentaria reserven también
un papel especifico a los demds miembros de la Mesa individual-
mente considerados.

Corresponde a los Vicepresidentes en el orden en que fueron
elegidos, sustituir al Presidente en los casos de vacante, ausencia
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0 impedimento de éste (articulo 28.1 RPC; articulo 30 RPA, articulo
25 RPV). En estos supuestos el Vicepresidente asume las funciones
presidenciales por imperativo del Reglamento, sin necesidad de un
acto formal de encargo o delegacién del Presidente. En Catalufia,
la funcién de sustitucién estd ademds expresamente contemplada
en la LPPCEG (articulo 59.2) para cuando el Presidente del Parla-
mento deba asumir interinamente la Presidencia de la Generalidad;
verificada la sustitucién, el Presidente en funciones asume los mis-
mos derechos, deberes y atribuciones que el Presidente electo. Por
lo que respecta a la representacién de la Camara encomendada al
Presidente, el articulo 28.2 del Reglamento cataldn establece que
ésta s6lo puede delegarse en un Vicepresidente, pero sin necesidad
de respetar, en este caso, el orden de eleccién.

Respecto a los Secretarios y, en su caso, Vice-Secretario, los
Reglamentos son mas explicitos en la atribucién de funciones (ar-
ticulo 29 RPC: articulo 33 RPG, articulo 31 RPA o articulo 26 RPV).
Corresponde a los Secretarios: supervisar y autorizar, con el visto
bueno del Presidente, las actas de las sesiones plenarias, de la Mesa
y de la Junta de Portavoces, actas cuya redaccidén material corres-
ponde al Oficial Mayor o Letrado Mayor quien ademds ha de velar,
bajo la direccién del Presidente, por la ejecucién de los acuerdos
adoptados (articulo 30.1 RPC y articulo 32 RPA). Es también funcién
de los Secretarios autorizar las certificaciones que hayan de expe-
dirse y asistir al Presidente para asegurar el orden en los debates,
verificar los recuentos en las votaciones y colaborar al normal des-
arrollo de los trabajos parlamentarios. A diferencia de los Vice-
presidentes, que carecen de funciones propias, excepcién hecha de
las que les correspondan en sustitucién del Presidente o por dele-
gacién de la Mesa, los Secretarios tienen atribuido por los Regla-
mentos parlamentarios un papel especifico, de indole preferente-
mente administrativo.

A diferencia de los Reglamentos italianos (Senado, Camara de
los Diputados y Asambleas Regionales) los espafioles no incluyen
entre los miembros de la Mesa a los diputados interventores o
«qliestori» segin la terminologia italiana. Estos diputados, cuya
funcién es controlar la ejecucién del Presupuesto del Parlamento
y presentar al Pleno la liquidacién correspondiente en cada periodo
de sesiones, se incardinan segun el Reglamento de Catalufia (ar-
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ticulo 46 y el de Andalucia (articulo 48) en la comisién de Gobierno
Interior, pero no en la Mesa del Parlamento.

VIII. Los miembros de la Mesa del Parlamento no suelen gozar
de un estatus juridico diferente al de los restantes componentes de
la Camara; sin embargo, sobre ellos recae la obligacién, amplia-
mente reconocida y consagrada por la doctrina y la practica parla-
mentaria, de imparcialidad en el ejercicio de sus funciones (51).
En el caso del Presidente, la propia naturaleza del cargo lleva apa-
rejada la necesidad de que su actuacion tienda a ser imparcial vy,
en la medida de lo posible, despolitizada; asi es féacil encontrar en
los Reglamentos disposiciones que limitan las facultades del Presi-
dente para intervenir en los debates o que incluso le impiden tomar
parte en las votaciones.

Las limitaciones del primer tipo son las mas frecuentes en los
Reglamentos de los Parlamentos Autonémicos y afectan, en general,
a todos los miembros del 6rgano rector y no sélo al Presidente,
quien se ha de limitar a encauzar los debates y dirigir las discu-
siones, pero sin intervenir sobre el fondo del asunto. Sin embargo,
tales limitaciones no comportan una prohibicién absoluta para par-
ticipar en los debates sino s6lo una restriccién a sus facultades, ya
que podran intervenir en ellos siempre que abandonen el sillén
presidencial. En este sentido, los Reglamentos establecen, en térmi-
nos muy similares entre si, que cuando el Presidente, los Vicepre-
sidentes o los Secretarios de la Camara deseen tomar parte en los
debates, abandonarédn su lugar en la Mesa y no volveran a ocuparlo
hasta que haya concluido la discusién del tema de que se trate (ar-
ticulo 68 RPC; articulo 82 RPG; articulo 82 RPA y articulo 28 RPV).
Se trata, en definitiva, de unas medidas, en muchos casos de caracter
consuetudinario, tendentes a ilustrar la imparcialidad del érgano
rector de la Camara.

IX. EI Presidente y la Mesa no suelen estar sujetos a un sistema
especifico y reglado de responsabilidad politica ante la Camara que
los ha elegido, que prevea la posibilidad de obligarle a dimitir. La

(51) V. Lonai, op. cit., pag. 83 y V. CIoLo, op.. cit., pags. 263 y sigs., I. MoLAS,
M. GErpE, J. BoteLLA, J. MARCET y 1. E. PitarcH, El Parlamento de Catalufia,
Ariel, Barcelona, 1981, pags. 118 y sigs.
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responsabilidad politica del Presidente y de la Mesa no siempre es
objeto de reconocimiento por la doctrina o por la practica parla-
mentaria, como lo demuestran los escasos ejemplos que el derecho
comparado ofrece acerca de la revocabilidad del érgano rector de
la Camara (52). En el derecho parlamentario regional italiano, sélo
dos estatutos regionales contemplan expresamente la sustitucién
anticipada del Presidente y de los miembros del «Ufficio di Presi-
denza» por decisién de la asamblea (53).

En Espafia, la posibilidad de revocacién del Presidente y de la
Mesa no estd recogida ni en la Constitucién, ni en los Reglamentos
del Congreso y del Senado ni en ninguno de los estatutos aprobados
al amparo del articulo 151 de la Constitucién; lo que no es obstaculo
para que los Reglamentos de las Camaras o, en su caso, las leyes
de desarrollo institucional puedan incorporar a sus textos los meca-
nismos de responsabilidad del érgano rector de la Cdmara.

La relacién entre la asamblea y su érgano retcor tiene las carac-
teristicas propias de una relacién politica de confianza. Por ello, la
responsabilidad del Presidente y de los demés miembros de la Mesa
ha de ser politica y no meramente técnica u organizativa; por tanto,
s6lo a la Camara debe corresponder exigir la responsabilidad y s6lo
ante ella debe responder el érgano rector.

Los reglamentos parlamentarios no aluden a la posibilidad de
sustitucién anticipada del Presidente y de la Mesa. Sin embargo, en
Catalufa, la LPPCEG (articulo 18) regula la posibilidad de revoca-
cién del érgano rector del Parlamento —Presidente y Mesa— por
decisién de la mayoria absoluta de los diputados.

La escueta regulacién contenida en la Ley de desarrollo institu-
cional permite entender que la decisién de revocacién puede afectar
tanto al Presidente y a la Mesa en su conjunto, como sélo a uno o

(52) Gian Franco Craurro, en Le Instituzioni Parlamentari, dedica un
capitulo a analizar la responsabilidad politica de los Presidentes de las
Camaras, justificando su exigencia en el desequilibrio que comporta que el
tnico- sujeto constitucional no sometido a responsabilidad por sus propios
actos sea el Presidente de la Camara. Giuffré editores. Milan, 1982, pags. 221
y sigs.

(53) Articulo 19 del Estatuto de la Regién de Abruzzo y articulo 26 del
Estatuto de la Regién del Trentino Alto-Adigge.
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algunos de sus miembros; se habilita, ademas, al reglamento de
la Camara para regular otras causas de cese distintas de la expira-
cién del plazo legal o de la revocacién.

La LPPCEG explicita el principio largamente debatido por la
doctrina italiana de que el poder de la Asamblea para elegir a su
oérgano rector entrafia también el de revocarlo (54). La responsabi-
lidad del Presidente de la Asamblea constituye el corolario légico de
la relacién Presidente-Asamblea basada en la confianza politica. Esta
consideracién interpretada en sentido amplio permitiria afirmar
que, aunque los Reglamentos parlamentarios no regulen los meca-
nismos para el ejercicio de esta facultad, la responsabilidad podria
ser exigida, aunque sélo mediante procedimientos indirectos, que,
sin embargo, no llevarian aparejada la consecuencia juridica de la
dimisién (55).

Los Estatutos no contienen ninguna precisién respecto a la du-
racién del mandato del Presidente y de la Mesa. Excepcién hecha del
supuesto de sustitucién anticipada, previsto en Catalufia por la
LPPCEG, los Reglamentos parlamentarios fijan implicitamente en
una legislacién el periodo durante el cual el érgano rector perma-
nece en el ejercicio de sus funciones (56).

D. Los p1irUTADOS. ESPECIAL REFERENCIA
A SU STATUS JURIDICO

I. Los diputados elegidos por sufragio universal, libre, igual,
lirecto y secreto de acuerdo con la ley electoral que el propio Parla-

(54) Entre otros, L1vio PALADIN, op. cit., pag. 298 y SiLvaNo Tosi, op. cit.,
pag. 141.

(55) La hipétesis se planted en la Primera legislatura del Parlamento de
Catalufia, con anterioridad a la aprobacién de la LPPCEG. Se presentd una
Proposicién no de Ley sobre unas manifestaciones efectuadas por el M. H.
Presidente del Parlamento (B.O.P.C., ntim. 46, pag. 1481); en el debate de
la propuesta de resolucién (D.S.P.C., ntim. 76, de 28 de octubre de 1981,
pag. 2087), se pusieron de relieve las diversas posiciones de los grupos parla-
mentarios sobre la responsabilidad del Presidente de la Camara; el M. H.
Sr. Presidente del Parlamento anuncié que dimitiria si la resolucién tenia
el apoyo de la mayoria.

(56) Los estatutos regionales 1tahanos regulan explicitamente la materia,
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mento apruebe (articulo 26.1 y 5 EAPV; articulo 31.1 EAC; articulo
11.1 y 5 EAG y articulo 26.1 EAA), constituyen el elemento nuclear
de la organizacién de la Camara.

La adquisicién de la condicién de diputado comporta para su
titular la asuncién de un conjunto de derechos y de deberes que
lo sittian en una posicién juridica especifica, definida basicamente
por los Estatutos y completada en los Reglamentos parlamentarios.

Nada dice la Constitucidn espafiola respecto a las prerrogativas,
derechos y deberes de los diputados de los Parlamentos autoné-
micos (57) cuya regulacién corresponde a los Estatutos, de confor-
midad con el articulo 147.2 c¢) de la norma fundamental, y a los
Reglamentos parlamentarios.

preveyendo periodos distintos para la duracién en el cargo del Presidente
y del «Ufficio»:

Art. 14 ER del Piemonte= 30 meses; Art. 10 ER de Lombardia= Toda la
legislatura; Art. 12 ER de Basilicata= un afio; Art. 10 ER de Veneto= Toda
la legislatura y hasta la primera reunién de la nueva Asamblea; Art. 25 ER
de Liguria= un afio, siendo confirmados de afic en ailo, salvo que una cuarta
parte de los miembros de la Asamblea requiera su rencvacién; Art. 12 ER
de Emilia-Romagna= un tercio de la legislatura; Art. 8 ER de Toscana= Toda
la legislatura; Art. 34 ER de Umbria= un afo; Art. 12 ER de Marche= tres
meses; Art. 18 ER de Lazzio= un aflo; Art. 19 ER de Abruzzo= el Presidente
es elegido para toda la legislatura, pero es revocable por acuerdo de :a
misma mayoria que lo eligié; Art. 15 ER de Molise= tres meses; Art. 7 ER
de Calabria= 30 meses; Art. 25 ER de Campania= L'Ufficio di Presidenza
permanece en el ejercicio del cargo durante el periodo que establezca el
Reglamento; Art, 26 ER de Puglia= Toda la legislatura.

(57) La Ley Fundamental de Bonn tampoco alude en su texto al status
juridico de los miembros de los Landtags. Por el contrario, el articulo 122
de la Constitucion italiana hace extensiva a los miembros de las Asambleas
Regionales la prerrogativa de la irresponsabilidad —inviolabilidad en la ter-
minologia parlamentaria espafiola— establecida por los diputados estatales
en su articulo 68, apartado 1°; sin embargo, al referirse a los miembros
de los Consejos o Asambleas Regionales, omite toda alusién a su inmunidad
frente a las detenciones y procesamientos, circunstancia que ha impedido
su equiparacién con los miembros de la Camara de los diputados de la
Reptblica. En este sentido, el articulo 18 de la Ley 62 de 10 de febrero de 1953
establecié la imposibilidad de atribuir vdlidamente a los componentes de
las Asambleas regionales las mismas prerrogativas que a los miembros del
Parlamento, criterio que ha sido ratificado por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional,
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II. La proclamacién de los resultados electorales es el acto que
confiere a los candidatos electos la condicién de diputado y que
determina, en consecuencia, la adquisicién de todas las prerroga-
tivas y derechos inherentes a tal condicién. Sin embargo, la procla-
macién de los resultados electorales, calificada por la doctrina de
acto perfecto en orden a la adquisicién de la condicién de diputado
—y que en numerosos ordenamientos permite por si misma el ejerci-
cio de las funciones propias del cargo (58)— queda supeditada en
otros al cumplimiento de determinados requisitos imprescindibles
para que produzca plenos efectos. En esta linea se inscriben los
Reglamentos parlamentarios que analizamos, al establecer en su
texto una serie de formalidades de cuyo cumplimiento depende la
adquisicién de la plena condicién de diputado.

La presentacidon de la credencial expedida por el 6rgano de la
administracion electoral correspondiente y la declaracién, a efectos
del examen de incompatibilidades, de la profesién y cargos publicos
del proclamado electo son exigencias comunes en todos los Regla-
mentos (articulo 2.1 RPV; articulo 4 RPC; articulo 7.1 RPG y ar-
ticulo 5.1 RPA). El Reglamento del Parlamento Vasco afiade «llama-
miento», figura de resonancia histérica y simbolo de aceptacién de
las obligaciones que seran exigidas a los parlamentarios en virtud de
lo dispuesto en el Reglamento y de los derechos que en el mismo se
establecen. Por su parte, los Reglamentos parlamentarios de Galicia
y Andalucia, siguiendo el precedente del Congreso de los Diputados,
incorporan como requisito a cuyo cumplimiento se supedita también
la adquisicién de «la condicién plena de diputado» el de prestar jura-
mento o promesa de acatar y guardar fidelidad a la Constitucién
y al Estatuto (59).

(58) Este es el caso, entre otros, de la Repuiblica Portuguesa (art. 2 del
Reglamento de la Asamblea) y de Italia (art. 1 del Reglamento de la CiAmara
de los Diputados y art. 1 del Reglamento del Senado). Para ANTON PaAOLO
TanDa, la prescripcién de los citados articulos podria calificarse de «obviax,
en la medida en que el ejercicio del mandato parlamentario, que emana
directamente de la soberania popular, no puede ser subordinado a ninguna
condicién o requisito del que pudiera derivarse la anulacién de la eleccién.
Op. cit., pag. 53.

(59) Durante la tramitaciéon del Reglamento del Parlamento de Catalufia.
Se propuso incluir una férmula de promesa similar a la establecida en el
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Los requisitos resefiados no comportan, sin embargo, el estable-
cimiento de un sistema de convalidacién o de examen de actas,
tradicional en nuestro parlamentarismo histérico, en el que las Ca-
maras se transformaban en jueces de la eleccién de sus propios
miembros; por el contrario, estos requisitos acttian como condicién
para alcanzar el pleno ejercicio de los derechos y deberes inherentes
al mandato parlamentario. Ello no obsta, sin embargo, para que el
diputado electo sea titular de derechos y prerrogativas parlamen-
tarias desde el momento mismo de la proclamacion. En este sentido
se pronuncian expresamente los Reglamentos de Galicia (articulo 7.2)
y Andalucia (articulo 5.2) que, a su vez, establecen un plazo maximo
de tres sesiones plenarias para adquirir la plena condicién de dipu-
tado, transcurrido el cual los diputados electos que no hubieran
cumplido los requisitos establecidos en los Reglamentos parlamen-
tarios, se veran privados de los derechos reglamentarios hasta que
les den cumplimiento. El Reglamento de Andalucia, siguiendo el
precedente del Congreso de los Diputados, acumula a la no adqui-
sicién de la plena condicién de diputado, la privacién de las prerro-
gativas parlamentarias, previsién que —por razén de su ubicacién
sistematica en un reglamento autonémico— dificilmente vinculara
a los 6rganos judiciales, maxime si se tiene en cuenta que la ar-
ticulacién de estas prerrogativas afecta al derecho procesal, en
cuanto que suponen una condicién de procedibilidad o de compe-
tencia respecto a la actuacién de los Tribunales.

La prestacién de juramento o promesa de acatar la Constitucién
y el Estatuto de Autonomia se ha de efectuar, de acuerdo con la
diccién de los Reglamentos objeto de comentario, en sesién plenaria,
primordialmente en la sesién constitutiva o, en su caso, en la pri-
mera sesion del pleno a la que asistan, sin que en estos textos se
admita su prestacién mediante documento fehaciente, como permite
el articulo 12.1 b) del Reglamento del Senado para los casos de
enfermedad o imposibilidad fisica. Por otra parte, el establecimiento

articulo 20 del Reglamento Interior del Parlamento de Catalufia de 1932,
el cual decia: «Prometeu complir lleialment el mandat que Catalunya us ha
conferit?». El El Grupo parlamentario Centrista presenté una enmienda para
afiadir al texto tradicional un inciso relativo a la Constitucién y al Estatuto
de Autonomia (BOPC, 2, 41), pero finalmente las citadas propuestas no pros-
peraron (DSPC, 9, 174).
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de un plazo méximo de tres sesiones plenarias para adquirir la con-
dicién de diputado, unido a la diccién literal de los preceptos regla-
mentarios objeto de comentario, comporta que durante el plazo
citado los diputados electos gocen de los derechos y prerrogativas
inherentes al cargo, por lo que los actos que en el mismo hubieran
realizado conservan su validez a todos los efectos.

El Reglamento del Parlamento Vasco limita las consecuencias
del incumplimiento de los requisitos establecidos para la adquisi-
cién de la plena condicién de parlamentario, a la privacién de los
derechos establecidos en su texto, con mencién expresa de los de
cardcter econdémico (articulo 15.1). En cambio, segiin reza el ar-
ticulo 16, las prerrogativas parlamentarias son efectivas desde el
mismo momento de la proclamacién sin que se vean afectadas por
el incumplimiento de los requisitos fijados reglamentariamente.

El Reglamento del Parlamento de Catalufia no establece de for-
ma expresa las consecuencias de la inobservancia de las formali-
dades fijadas en su articulo 4, ni prevé un plazo para su cumpli-
miento. Ello no obsta para deducir que su inobservancia impide al
diputado proclamado electo el pleno ejercicio de los derechos par-
lamentarios, es decir: percibir las correspondientes asignaciones
econdémicas y participar en las funciones de la Camara. Sin embar-
go, el diputado electo tiene derecho a participar en la sesién
constitutiva del Parlamento en la cual, de conformidad con el ar-
ticulo 2.3 RPC, se elige la Mesa de la Cdmara. Para este tramite el
Reglamento no parece exigir el efectivo cumplimiento de los requi-
sitos administrativos establecidos «para acceder al pleno ejercicio
de la condicién de parlamentario». Esta hip6tesis viene avalada no
s6lo por la ubicacién sistemdtica del precepto en cuestién, sino
también por la diccién del articulo 33 que, al referirse a las vota-
ciones para la eleccién de los miembros de la Mesa, declara la
nulidad de las papeletas que contengan el nombre de un diputado
«que no hubiera cumplido el requisito establecido en el apartado
primero del articulo 4 de este Reglamento», que obliga a la presen-
tacion ante la Oficialia Mayor de la credencial expedida por el 6rga-
no de la Administracién electoral correspondiente. Del inciso trans-
crito se deduce que el cumplimiento de este requisito —sin embargo,
nada se dice del apartado segundo del articulo 4— actiia como
condicién de elegibilidad activa, pero no de elegibilidad pasiva, lo
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que permite entender que en la citada sesién puedan participar
como electores los diputados proclamados que no hubieran accedido
aun al pleno ejercicio de sus funciones. Constituida ya la Camara
y elegido su 6rgano rector, la verificacién de las formalidades esta-
blecidas en el articulo 4 RPC se convierte en requisito indispensable
para participar en las sesiones plenarias, para ejercer el derecho de
voto y para formar parte de las comisiones, es decir, para incorpo-
rarse con plenos efectos a las tareas parlamentarias.

En conclusién, los requisitos fijados en los Reglamentos parla-
mentarios que analizamos para la adquisicién de la plena condicién
de diputado, no suponen un juicio de la Cdmara respecto a la lega-
lidad de la eleccién efectuada, sino un mecanismo para acreditar la
personalidad de los elegidos y su condicién de tales, al tiempo que,
en los supuestos en que se establece el requisito del juramento o
promesa, se pretende evitar que se beneficien de los derechos y,
en su caso, de las prerrogativas parlamentarias quienes no mani-
fiesten su acatamiento al orden constitucional establecido (60).

III. La necesidad de asegurar la independencia de las Asambleas
y de sus miembros respecto de los demds poderes del Estado ha
dado lugar histéricamente al establecimiento de las incompatibili-
dades parlamentarias, que acttian como impedimento juridico para
ejercer simultdneamente un mandato representativo en el Parla-
mento y otro cargo publico.

Pese a la intrinseca relacién existente entre las inelegibilidades
y las incompatibilidades, habida cuenta que generalmente las pri-
meras se transforman en causa de incompatibilidad, de producirse

(60) Las dudas que sobre la constitucionalidad del articulo 20.1.3° RCD
se plantearon en el recurso de amparo interpuesto por los diputados Ignacio
Esnaola y Pedro Solabarria, fueron resueltas por el Tribunal Constitucional
en sentencia de 18 de noviembre de 1983. El Tribunal Constitucional consi-
dera que el precepto, que establece el requisito de promesa o juramento
de la Constitucién, no vulnera el articulo 16.2 CE, dado que su contenido
constituye un supuesto de explicitacién formal del deber de acatamiento
de la Constitucién impuesto en su art. 9.1, deber que segtn el alto Tribunal
es inherente a todo cargo publico, «lo que no supone necesariamente una
adhesién ideoldgica ni una conformidad a su total contenido, dado que
también se respeta la Constitucién en el supuesto extremo de que se pretenda
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con posterioridad a la celebracién de las elecciones (61), no puede
desconocerse que una y otra instituciéon obedecen a finalidades dife-
rentes. Mientras las causas de inelegibilidad impiden al afectado
participar como sujeto pasivo en un proceso electoral, tratando de
garantizar la no influencia de los poderes publicos en el desarrollo
de las elecciones y la objetividad de las mismas, las incompatibili-
dades tienden a evitar la confusién entre los poderes del Estado (62)
y, a diferencia de las inelegibilidades, producen sus efectos a partir
de la proclamacién de los resultados electorales, prolongandose
durante todo el mandato parlamentario. Asi, el supuesto objetivo
de la incompatibilidad no es propiamente el proceso electoral, sino
el desempefio del mandato parlamentario ya que la incompatibilidad
viene siempre referida a situaciones o actividades posteriores a la
eleccién.

En el ambito de las Comunidades Auténomas, el principio de
separacién de poderes, inspirador de las incompatibilidades parla-
mentarias, adquiere una doble dimensién al tener como punto de
mira la separacién, por una parte, entre los poderes autonémicos y
los poderes estatales, principio que incluso tiene consagracién cons-
titucional al prohibirse la acumulacién del acta de diputado en una
Asamblea de Comunidad Auténoma con la de diputado al Congreso
(articulo 67.1); por otra parte, aparece como instrumento de sepa-
racion entre el legislativo y el ejecutivo de la Comunidad.

Sin embargo, aun cuando las inelegibilidades y las incompati-

su modificacidn por el cauce establecido en los articulos 166 y siguientes de la
norma fundamental». Esta argumentacién ha sido reiterada por el Tribunal
Constitucional en sentencia 122/1983, de 16 de noviembre, dictada en el
recurso de amparo promovido por tres diputados del Parlamento Gallego
contra una resolucién de la Cdmara, por la cual se les priva de los derechos
reglamentariamente reconocidos, al negarse a cumplir el requisito del jura-
mento o promesa establecido en el articulo 7 RPG. El Tribunal Constitu-
cional deniega el amparo solicitado, por considerar que el precepto regla-
mentario, en cuya aplicacién se dicté la resolucién impugnada, «no vulnera
ningin derecho fundamental» (B.J.C. nam. 33, enero de 1984).

(61) Por ejemplo, en el derecho positivo espafiol, art. 45 y 6 del Real
Decreto 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electorales, y art. 7 de la
Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de «Elecciones al Parlamento Vasco».

(62) MARTINEZ SOSPEDRA, Incompatibilidades parlamentarias en Espafia
(1810-1936), Facultad de Derecho, Valencia, 1974, pag. 17.
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bilidades tienen un fundamento teleolégico distinto no faltan argu-
mentos favorables a la progresiva difuminacién de las diferencias
entre unas y otras, no sélo por la tendencia a establecer una exacta
correspondencia entre causas de inelegibilidad y de incompatibili-
dad, sino también por razones de indole formal que aconsejan un
tratamiento normativo unitario para ambas. Aun asi, las diferencias
persisten en base a la ratio inspiradora de ambos institutos y al
momento de su operatividad y efectos, pues mientras la inelegibi-
lidad, produce la nulidad de la eleccién de las personas afectadas,
la incompatibilidad, efectiva sélo a partir de la constitucién de la
Camara correspondiente, genera un derecho de opcién que faculta
al afectado para elegir entre el mandato parlamentario y el cargo
declarado incompatible, entendiéndose, caso de no optar, que renun-
cia al escafio. En estas paginas nos limitaremos al analisis de las
incompatibilidades parlamentarias, Ginicas con incidencia directa en
el diputado ya electo, sin perjuicio de efectuar algunas considera-
ciones comunes a las inelegibilidades.

Excepcién hecha de la prohibicién de acumulacién de actos del
articulo 67.1 CE, la Constitucién no se ocupa de las causas de
inelegibilidad e incompatibilidad de los diputados autonémicos.

Las inelegibilidades e incompatibilidades de los parlamentarios
son objeto de escasa atencién en los Estatutos que, o bien no alu-
den a ellas —Catalufia— o bien remiten su regulacién a una ley
ulterior —que ha de ser la electoral en el Pais Vasco (articulo 26.4)
y Galicia (articulo 11.5)— o una ley formal sin adscripcién espe-
cifica a un bloque material, Andalucia (articulo 29).

La reserva de ley establecida en los Estatutos reduce el papel
de los Reglamentos de las Camaras en materia de incompatibili-
dades, al de meros instrumentos normativos del control parlamen-
tario de las causas de incompatibilidades (63). Aun cuando puede
afirmarse que, en nuestro ordenamiento juridico, los Reglamentos
parlamentarios se identifican con las leyes a efectos de interposicién

(63) Esta ha sido la solucién adoptada por todos los Reglamentos parla-
mentarios objeto de comentario que, en materia de incompatibilidades, re-
miten a lo que establezca el ordenamiento vigente, sin efectuar en su texto
enumeracién alguna de causas (art. 7.1 RPC; art. 94 RPV; art. 17.1 RPA y
art. 16.1 RPG).
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de recurso de inconstitucionalidad contra los mismos (articulo
27.2 LOTC), entre una y otra norma existe una separaciéon material,
de forma que la reserva de ley no puede ser eficazmente cumpli-
mentada a través del Reglamento parlamentario, ni inversamente
la reserva de Reglamento puede sustanciarse por ley, por cuanto
unos y otros tienen reservados ambitos materiales diferentes (64).
Por otra parte, los términos en que los Estatutos efectian la remi-
sién a una ley ulterior denotan la voluntad de incluir en un mismo
cuerpo legal las inelegibilidades y las incompatibilidades, estable-
ciendo una regulacién unitaria de las mismas que en el Pais Vasco
y Galicia ha de regularse por la ley electoral.

En este punto los citados Estatutos plantean la regulacién de la
materia electoral como un bloque normativo en el que se ha de
dar cabida no sélo a las causas que actiien como impedimento
juridico para presentarse como candidato en unas elecciones, sino
también a aquellos que impidan desempefiar simultdneamente el
mandato parlamentario y otro cargo publico. Se trata, en conse-
cuencia, de una ley de desarrollo bésico del Estatuto y que, de
acuerdo con sus previsiones ha de contener el nicleo central de la
regulacién relativa al proceso electoral.

Sin embargo, la conexién de las causas de inelegibilidad y de
incompatibilidad con la legislacién electoral no es por si sola argu-
mento juridicamente suficiente para avalar la existencia de un tnico
cuerpo normativo. Tal consideracién puede hacerlo aconsejable,
pero la decisién podré tedricamente adoptarse atendiendo a crite-
rios de coherencia legislativa o a razones de oportunidad politica.
Pero, en el caso que nos ocupa, el margen de libertad del legislador
se ha visto reducido al establecerse un limite formal a su actuacién,
similar al planteado por el articulo 70.1 CE., que remite a la ley
electoral para determinar otras causas de inelegibilidad e incompa-
tibilidad, ademas de las enumeradas expresamente en su texto. El
Tribunal Constitucional, en sentencia de 14 de junio de 1984 («BOEo»,
165, 11-7-84) resolvié que, de conformidad con el texto de la Cons-
titucién «la materia relativa a las inelegibilidades e incompatibili-
dades de los diputados y senadores sélo puede estar comprendida
en la ley «electoral», afiadiendo a continuacién que, en la coyuntura

(64) FERNANDO SANTAOLALLA, op. cit., pag. 18.
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histérica del inicial desarrollo de la Constitucién, no es admisible
que la ley electoral se haga por partes. La conexién formal entre
incompatibilidades y ley electoral, apreciada por el Tribunal Cons-
titucional al interpretar el articulo 70.1 de la Constitucidn, es extra-
polable al tema que estamos analizando, en la medida en que los
Estatutos de Autonomia conectan explicitamente ambas materias,
con la consecuencia necesaria de que en tal supuesto las incompa-
tibilidades que afecten a los parlamentarios autonémicos se habran
de establecer con estricto respeto a la vinculacién material fijada
estatutariamente. Esta ha sido la solucién adoptada en Euskadi por
la Ley 28/1983, de 25 de noviembre, de Elecciones al Parlamento
Vasco, en la que se enumeran las causas de inelegibilidad, que auto-
maticamente se transforman en causas de incompatibilidad, caso de
concurrir con posterioridad a la eleccién.

Diferente es la situacién que plantean los Estatutos de Andalucia
y de Catalufia. El primero establece una reserva de ley para la regu-
lacién de las causas de inelegibilidad e incompatibilidad, y en con-
secuencia, deja un amplio margen de libertad al legislador (65). En
Cataluna, ante el silencio estatutario, la LPPCEG se ocupa en su
articulo 11 de las causas de inelegibilidad e incompatibilidad, me-
diante el sistema de enumeracién y de remisién a la Ley Electoral
para determinar «otras causas de inelegibilidad». La articulacién del
citado precepto permitiria deducir la voluntad de dotar de unidad
normativa a las inelegibilidades e incompatibilidades. Sin embargo,
la remisién a la Ley Electoral, sélo en lo relativo a las causas de
inelegibilidad, da pie a entender que Unicamente éstas constituyen
contenido necesario de la Ley Electoral, en tanto que respecto a las
incompatibilidades no existiria tal vinculacién formal. De esta for-
ma, el desarrollo de la LPPCEG podra aproximarse a la practica

(65) El Proyecto de Estatuto de Andalucia, elaborado por la Asamblea de
Parlamentarios, contenfa una enumeracién de las causas de inelegibilidad
—que afectaban a los Subsecretarios, Directores Generales y cargos asimi-
lados al servicio de la Comunidad Auténoma, asi como al Defensor del
Pueblo Andaluz— y de las causas de incompatibilidad —miembro del Con-
greso de los Diputados, Presidente de la Diputacién, Alcalde y administrador
de entidades y establecimientos publicos dependientes de la Comunidad
Auténoma. La redaccién final del articulo 29 del Proyecto de Estatuto su-
primié la pormenorizacién de estas causas, y la sustituyé por una remisién
a la futura ley del Parlamento Andaluz.
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seguida en el derecho comparado, en el que las incompatibilidades
parlamentarias suelen establecerse en leyes especificas, en tanto
que las leyes electorales contienen normas relativas a las causas de
inelegibilidad. En cualquier caso, y al tratarse de una limitacién
a un derecho fundamental, la eventual ampliacién de las causas de
incompatibilidad establecidas en el articulo 11 LPPCEG debera tam-
bién establecerse en norma con rango de ley.

En ausencia de desarrollo normativo de las previsiones estatu-
tarias en materia electoral, las causas de incompatibilidad que afec-
tan a los parlamentarios autonémicos —con la excepcién ya sefia-
lada del Pais Vasco, tnico que en este momento dispone de una ley
electoral propia—, son las establecidas en las normas vigentes para
las elecciones al Congreso de los Diputados, esto es, las del Real
Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo; a las que hay que afiadir la
derivada del articulo 67.1 CE, que impide acumular el acta de dipu-
tado autonémico con la de diputado al Congreso (66) y las estable-
cidas por disposiciones particulares para algunos cargos o funciones
publicas (67). Por su parte, los parlamentarios vascos quedan sujetos
a las incompatibilidades derivadas del articulo 7 de su ley electoral,
que establece una exacta correspondencia entre éstas y las causas
de inelegibilidad, y a las que: puedan ser declaradas por norma con
rango de ley.

El principio constitucional inspirador de la actual regulacién
de las causas de incompatibilidad entronca con las tradicionales
esencias de la institucién, que tiende a evitar la interferencia de
poderes en el ambito de actuacién del legislativo. Su aplicacién es
evidente en relacién al ejercicio de la funcién judicial, dado que

(66) Entendemos con ALZAGA (op. cit., pag. 440) que este inciso del ar-
ticulo 67.1 CE establece una causa de incompatibilidad, pero no una inele:
gibilidad. La propia nocién de «acumulacién de actas» parece referirse a un
proceso electoral ya culminado, sin afectar por tanto a las fases de formacién
de candidatura, campafia electoral o celebracién de elecciones, anteriores
tadas ellas a la obtencién del acta de diputado. En un sentido semejante
se pronuncia F. SANTAOLALLA, op. cit., pag. 79.

(67) Tal es el caso, por ejemplo, de la Ley 9/1983, de 1 de diciembre,
del Defensor del Pueblo de Andalucia, que lo declara incompatible con cual-
quier mandato representativo (art. 7.1) o las establecidas en el articulo 11
LPPCEG de Catalufia, por citar tan sélo algunos. ejemplos.
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sobre Magistrados, Jueces y Fiscales en activo pesa una incompati-
bilidad absoluta para ejercer cargos publicos y para pertenecer a
partidos politicos y sindicatos (articulo 127.1 CE). Sin embargo, la
rigidez del principio parecia quebrar en otros campos, como es el
del Gobierno y la Administracién ya que el Real Decreto-Ley 20/1977
no inclufa entre las incompatibilidades los cargos politicos de libre
designacién, como son los Secretarios de Estado, los Subsecretarios,
Directores Generales y otros cargos dependientes del Gobierno y de
la Administracién o relacionados con la gestién de empresas y servi-
cios publicos (68).

La ley electoral vasca, por su parte, declara la inelegibilidad y
subsiguiente incompatibilidad de los cargos puiblicos de libre desig-
nacién, nombrados mediante decreto del Gobierno Vasco o del
Consejo de Ministros, asi como a los miembros de los Consejos de
Administracién de las sociedades ptiblicas dependientes del Gobierno
Vasco (articulo 5.a LEPV). Este criterio, concordante con el mas
extendido en derecho comparado, pretende evitar la eventual depen-
dencia de los diputados respecto de los poderes puiblicos y su vin-
culacién a aquellas administraciones o entidades subordinadas al
Gobierno cuya actuacién constituye uno de los objetivos de la fun-
cién parlamentaria de control. También el principio de separacién
entre poderes autonémicos y poderes estatales se hace patente en la
ley vasca que, con buen acierto, establece la inelegibilidad y subsi-
guiente incompatibilidad de los Ministros del Gobierno del Estado
(articulo 5.a), impidiendo asi una improbable aunque juridicamente
posible, caso de no existir la previsién citada, simultaneidad entre
dos funciones dificilmente compatibilizables.

En definitiva, las causas de incompatibilidad establecidas, de
cuya enumeracién prolija prescindimos en estas pdginas, parten de
la consideracién de que el mandato parlamentario no puede ser
desempefiado por quien ejerza simultdneamente ciertos cargos pu-
blicos o profesiones, y obligan al diputado a optar entre su escafio

(68) Cabe destacar que el Proyecto de Ley Organica de incompatibilida-
des de diputados y senadores, declarado inconstitucional por infraccién del
articulo 70.1 CE (STC, ut supra), ampliaba notablemente la lista de cargos
e instituciones incompatibles.
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0 su ocupacién, y no sélo en la fase electoral sino durante todo
el mandato parlamentario. :

El derecho de opcidén del diputado incurso en causa de incom-
patibilidad puede ser ejercitado en cualquier momento a partir de
la proclamacién de los resultados electorales (69); se transforma
después en «deber» de opcién, cuando la incompatibilidad ha sido
declarada y notificada por la Camara. A diferencia de las causas de
inelegibilidad, cuya verificacién recae en la esfera de la organizacién
electoral, el control de las incompatibilidades parlamentarias, de
acuerdo con los Reglamentos corresponde a las Asambleas, que lo
ejercen a través de una Comisién denominada de «Estatuto de los
Diputados» en Catalufia (articulo 7.2 RPC), Galicia (articulo 16.2 RPG)
y Andalucia (articulo 17.2 RPA) vy, especificamente, de «Incompa-
tibilidades» en el Pais Vasco (articulo 9.1 RPV).

Las citadas comisiones realizan su funcién mediante el estudio
de la declaracién que sobre profesion y cargos publicos deben
efectuar obligatoriamente los diputados a la Camara, tanto al acce-
der a la condicién de parlamentario, cuanto si durante su mandato
se produce cualquier alteracién de su situacién. Las comisiones
citadas son, pues, el érgano preparatorio de las resoluciones del
Pleno, al que corresponde determinar las situaciones de incompa-
tibilidad de los diputados. Contra las decisiones del pleno en mate-
ria de incompatibilidades el diputado directamente afectado podra
interponer recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, de
conformidad con lo establecido en el articulo 42 LOTC en relacién
con el articulo 23 CE.

(69) El Real Decreto-Ley 20/1977 (art. 4.6) prevé que los titulares de
cargos incompatibles no podran asumir el ejercicio de sus funciones parla-
mentarias si, en la fecha de constitucién de la correspondiente Cimara,
no hubieren renunciado o cesadoc en su cargo incompatible. El contenido
de este articulo contradice lo establecido sobre el particular por los Regla-
mentos de las Camaras que, como se verda mdas adelante, conceden un plazo
para ejercer del derecho de opcién. Compartimos el criterio de F: SANTAOLALLA
(op. cit,, pag. 78) de considerar al Reglamento como norma de aplicacién
preferente, maxime si se tiene en cuenta que, de conformidad con la legis-
lacién vigente, el control de las incompatibilidades corresponde a las Cama-
ras y no a la organizacién electoral, y no se olvida el cardcter preconsti-
tucional del Decreto Ley citado. :
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Declarada la incompatibilidad, la pérdida del escafio no es auto-
maética, por cuanto el diputado dispone de un plazo de ocho dias
(articulo 7.3 RPC; articulo 16.3 RPG y articulo 17.3 RPA) para optar
entre el mandato parlamentario y el cargo incompatible. De no
ejercitarse la opcién dentro de dicho plazo, se entiende que renuncia
al escafio y pierde la condicién de diputado. Mayor automatismo
reviste la regulacién adoptada por la ley electoral vasca, segun la
cual la aceptacién de un cargo, funcién o situacion constitutiva de
incompatibilidad comporta el cese como parlamentario, sin que el
Reglamento establezca ningtin plazo para optar. Se trata de una
previsiéon funcional para las incompatibilidades sobrevenidas: el
aceptar un cargo incompatible comporta «ex lege» la renuncia al
escafio.

Cabe aludir finalmente por la conexién con las incompatibili-
dades, a la «concurrencia de intereses», a que se refieren los Regla-
mentos del Parlamento de Galicia (articulo 16.4) y de Andalucia
(articulo 17.4) para el caso que una comisién debata materias sobre
las que se ocupe directamente un diputado, en el marco de su
profesidn o en el de una actividad remunerada. Los citados precep-
tos obligan al diputado a manifestar previamente su situacién, pero
no le imponen el deber de abstraccién ni limitan su eventual parti-
cipacién en los trabajos de la Comisién.

IV. Las prerrogativas parlamentarias, atribuidas a los diputa-
dos en funcion del cargo que ocupan, constituyen el principal ele-
mento configurador del status juridico propio de los miembros de
las Asambleas Autondmicas, cuya finalidad dltima es la de asegurar
su libertad e independencia.

Ante el silencio constitucional, los Estatutos de Autonomia se
convierten en las normas reguladoras de las prerrogativas que am-
paran a los diputados autonémicos y que se traducen en el recono-
cimiento de la inviolabilidad, de la inmunidad parcial —con exclu-
sién del «suplicatorio» o autorizacion de la Asamblea Legislativa
para inculpar y procesar a sus miembros—, y del fuero especial,
consistente en atribuir la competencia jurisdiccional al Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma o a la Sala de lo
Penal del Tribunal Supremo, segin los casos, para decidir sobre
la inculpacién, prisién, procesamiento y juicio de los diputados.
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Las prerrogativas reconocidas a los diputados autonémicos difie-
ren de las establecidas en el articulo 71 CE para los miembros de
las Cortes Generales quienes, durante el ejercicio de su mandato,
gozan de inmunidad en sentido amplio, exigiéndose la previa auto-
rizacién de la Cdmara respectiva para su inculpacién y procesa-
miento (70). La inviolabilidad de los diputados autonémicos queda
garantizada en iguales términos que para los miembros de las Cortes
Generales.

Esta diferencia de status ha encontrado justificaciones doctri-
nales en la consideracién de que las Asambleas legislativas de las
Comunidades Auténomas no pueden pretender igual rango que
las Cortes Generales por no ser 6rganos soberanos. Sin embargo,
aunque el 4mbito competencial de los Parlamentos autonémicos no
coincida con el de las Cortes Generales, lo cierto es que la intima
conexién de las prerrogativas con la funcién parlamentaria justifi-
caria la total equiparacién, ya que el libre desarrollo de aquélla ha
de constituir un interés fundamental del ordenamiento, en el que
se integran en pie de igualdad las normas aprobadas por las Cortes
Generales y las aprobadas por las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas. '

Al omitir la Constitucién toda referencia a las prerrogativas de
los diputados autonémicos, permitiria, a nuestro entender, una total
equiparacién entre el status de éstos y el de los miembros de las
Cortes Generales (71). Sin embargo, la regulacion definitivamente

(70) Este sistema se asemeja al adoptado en Italia, donde existen im-
portantes diferencias entre el status de los diputados del Parlamento y el de
los miembros de las Asambleas Regionales (art. 122 CI). Por el contrario,
en la Republica Federal Alemana, las Constituciones de los Lander configuran
para los miembros de sus respectivos Landtgs un status equiparado al
previsto para los diputados del Bundestag en los articulos 38 y 46 a 48 de la
Ley Fundamental de Bonn. '

(71) No existe en nuestra Constitucién un limite similar al establecido
por el articulo 122 de la Carta Magna Italiana, que hace extensiva a los miem-
bros de las Asambleas Regionales la prerrogativa de la irresponsabilidad,
pero sin aludir a la inmunidad frente a las detenciones y procesamientos.
Doctrinalmente, se planteé la cuestién de si esta omisién tenfa el sentido
de una exclusién o bien si, por el contrario, permitia extender a los miem-
bros de las Asambleas Regionales €l mismo status juridico de los diputados,
con la consiguiente introduccidén del suplicatorio o autorizacién para pro-
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adoptada por los Estatutos de Autonomia opté por un modelo que
excluia la prerrogativa de inmunidad total y el suplicatorio (72),
por lo que, de lege data, la posibilidad de equiparacién sélo podria
producirse en el supuesto de una modificacién previa del sistema
estatutario mediante su reforma (73).

a) La inviolabilidad

Los Estatutos objeto de comentario declaran la inviolabilidad
de los miembros de sus respectivos Parlamentos por los votos y
opiniones emitidos en el ejercicio de su cargo, configurando asi una
auténtica irresponsabilidad por las acciones derivadas de su funcién
parlamentaria. Esta prerrogativa o proteccién especial reconocida
a los diputados en funcién del cargo que ocupan, les exime de toda
responsabilidad civil, penal o administrativa que pudiera derivarse

ceder. Sin embargo, la doctrina dominante en Italia no dudé en considerar
que la inmunidad frente a las detenciones y procesos, instrumentada a través
del suplicatorio, tenfa una naturaleza excepcional, estrechamente ligada al
caricter soberano propio de las Camaras estatales, pero no de las Asam-
bleas Regionales. El proceso culminé con una aprobacién de la Ley estatal
de 10 de febrero de 1953, modificada por Ley de 16 de marzo de 1970, que
establece la prohibicién de atribuir a los miembros de las Asambleas Regio-
nales, por medio de leyes regionales, prerrogativas y titulos propios de los
miembros del Parlamento, explicitdndose, entre otros, al instituto del «supli-
catorio». (Vid. L. PALADIN, Diritto Regionale, cit., pag. 291.)

(72) La misma situacién se produjo durante el periodo de la II Repu-
blica. La igualdad entre diputados al Parlamento cataldn y diputados a Cortes
de la Repuiblica no fue recogida en el texto del Estatuto de Catalufia defini-
tivamente aprobado, que no reconocia la inmunidad. La aprobacién por el
Parlamento de Catalufia de la Ley de inmunidad parlamentaria —la primera
ley de aquel Parlamento posteriormente ratificada por el Reglamento del
Parlamento y por el Estatuto Interior—, no permitié alcanzar la equipara-
cién, al declarar el Tribunal de Garantfas Constitucionales la «inconstitucio-
nalidad material» de la Ley de Inmunidad Parlamentaria. (Parlament de Ca-
talunya. L’Obra Legislativa 1932-1939, pag. 66).

(73) En este sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en Sen-
tencia de 12 de noviembre de 1981, dictada en el recurso de inconstituciona-
lidad promovido por el Presidente del Gobierno contra la Ley 2/1981, de
12 de febrero, sobre «reconocimiento de derechos e inviolabilidad e inmu-
nidad de los miembros del Parlamento Vasco». (B.O.E. de 19 de noviem-
bre de 1981).
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de los votos y opiniones manifestados durante su mandato, actuando
como principio eliminatorio de la antijuridicidad (74). Su eficacia
erga omnes determina la ilicitud de los procedimientos sanciona-
dores de cualquier indole, dirigidos a exigir responsabilidades deri-
vadas de los votos y opiniones amparados por la prerrogativa y ello
vale tanto frente a 6rganos publicos dotados de potestades jurisdic-
cionales o disciplinarias, como frente a particulares, que no pueden
iniciar acciones para la tutela de derechos eventualmente lesionados
por las afirmaciones de los parlamentarios.

La necesidad de garantizar un adecuado desarrollo de los deba-
tes y, en general, de la actividad parlamentaria, ha llevado a algunos
ordenamientos a excluir del dmbito de proteccién garantizado por
la inviolabilidad, ciertas manifestaciones derivadas de la actuacién
parlamentaria, tales como las ofensas calumniosas (75). Sin embar-
go, en nuestro derecho positivo no existen limitaciones a la esfera
de eficacia de la inviolabilidad; los Reglamentos reconocen tan sélo
la existencia de poderes disciplinarios de los Presidentes de las
Camaras, que han de velar por el mantenimiento de la disciplina
y de la cortesia parlamentaria (76); el ejercicio de estas facultades
se ha de limitar, en cualquier caso, a los supuestos expresamente
previstos en los Reglamentos parlamentarios, que habitualmente
regulan las reglas de orden que han de ser respetadas en la Camara,

(74) La Sala 20 del Tribunal Supremo, en sentencia de 22 de mayo de
1981 (B.J.C. ntim. 7, 1981, pédg. 533), se decanta por considerar que la invio-
labilidad de los parlamentarios por las opiniones manifestadas en el ejercicio
de sus funciones es expresién del principio de «inadmisién delictiva en aras
de la actividad encomendada», desplazando asi las opiniones favorables a la
existencia del delito, pero no de la punibilidad a causa de la prerrogativa.
En este ultimo sentido se pronuncia PUNSET, Las Cortes Generales, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1983, pags. 156-157.

(75) Es el sistema adoptado por la Ley Fundamental de Bonn (art. 46.1
in fine) que ha servido de modelo a las Constituciones de los Lander (p.e.
art. 14 de la Constitucién de Baja Sajonia; art. 17 de la Constitucién de
Schleswis-Holstein).

(76) Tal es la opinién de PUNSET, op. cit, pag. 157, por el contrario,
Croro, op. cit., pag. 160, no admite en este campo que los diputados estén
sujetos a los poderes disciplinarios del Presidente, por cuanto ello podria
llegar a comportar la aplicacién de una sancién de suspensién temporal
en el ejercicio de las funciones parlamentarias, contraria a la esfera de irres-
ponsabilidad garantizada por la inviolabilidad.
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e imponen a sus miembros con caracter general la obligacién de
evitar recriminaciones o acusaciones entre ellos. Se trata, en defi-
nitiva, de unas facultades muy limitadas cuyo ejercicio en ningin
caso puede vulnerar la esencia de la prerrogativa.

El ambito material de la inviolabilidad se circunscribe a los
«votos y opiniones» expresados en el ejercicio de las funciones
parlamentarias, en el bien entendido que, segiin reconoce mayori-
tariamente la doctrina, abarca todos los instrumentos reglamenta-
rios a través de los cuales se canaliza la actividad parlamentaria,
tales como interpelaciones, preguntas, proposiciones de ley, enmien-
das, expuestos en cualquier 6rgano de la asamblea, ya sea Pleno,
Comisién o Ponencia. En este sentido es particularmente expresiva
la diccién empleada por el Estatuto de Andalucia (articulo 26.3)
segun el cual la proteccidon desplegada por esta prerrogativa com-
prende «las opiniones manifestadas en actos parlamentarios y los
votos emitidos en el ejercicio de su cargo».

Sin embargo, aunque la doctrina circunscribe mayoritariamente
la eficacia de la inviolabilidad a los actos juridicos parlamentarios
y a los debates que tienen como escenario la Camara o cualquiera
de sus 6rganos, no faltan tampoco opiniones partidarias de extender
el ambito de proteccién de esta prerrogativa a otras manifestaciones
de los diputados relacionadas con el ejercicio de las funciones par-
lamentarias (77). La consideracion de que las funciones parlamen-
rias no se agotan en el interior de las Camaras, la progresiva expan-
sién y penetracion de los medios de comunicacién, que permiten
al diputado establecer contacto con el ciudadano mediante publi-
caciones en periodicos o revistas y actos de caracter politico, son
los argumentos esgrimidos en favor de que la proteccién desplegada
por la inviolabilidad deberia incluir también las opiniones manifes-
tadas a través de estos medios. Sin embargo, esta interpretacién
extensiva del alcance de la inviolabilidad no es viable, a nuestro
entender, por cuanto el cargo de diputado «strictu sensu» se ejerce
en la Camara y a través de mecanismos reglamentarios, sin que
quepa considerar incluidos en la proteccion especial aquellas actua-
ciones adyacentes, relacionadas con la funcién parlamentaria, pero

(77) MANZELLA, op. cit., pag. 246.
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no realizadas en el concreto ejercicio del cargo (78). Otra conside-
racién abunda en el mismo sentido, pero desde argumentos mas
convincentes; desde la necesaria proteccién de la libertad de expre-
sién y desde la igualdad ante la ley, el caracter excepcional de las
prerrogativas parlamentarias exige que la esfera de irresponsabi-
lidad no pueda ser extendida mediante criterios analdgicos o inter-
pretativos a ambitos ajenos a la esencia de la institucién que, en
un estado de derecho, s6lo puede concebirse como garantia de la
libertad e independencia de la Cdmara y no como un privilegio
personal de sus miembros.

En cuanto a la duracién temporal de la inviolabilidad, la doc-
trina dominante y la mayoria de los ordenamientos le confieren un
caracter absoluto y perpetuo, por lo que la proteccién por los votos
y opiniones emitidos durante el mandato parlamentario, permanece
atin después de haber cesado en el cargo.

El Estatuto de Andalucia es el tnico que alude expresamente
a la perdurabilidad de la prerrogativa, al prever en su articulo 27.3
que «los diputados gozaran, aun después de haber cesado en su
mandato, de inviolabilidad»; un precepto de igual tenor se contiene
en la Ley 2/1981, de 12 de febrero, del Pais Vasco, sobre recono-
cimiento de los derechos de inviolabilidad e inmunidad de los miem-
bros del Parlamento Vasco (articulo 1). El citado precepto fue obje-
to de impugnacion ante el Tribunal Constitucional alegandose que
la precisién relativa a la duracién de la inviolabilidad constituia
una extralimitacién respecto a las previsiones del Estatuto de Auto-
nomia. Sin embargo, como puso de relieve la representacién del
Parlamento Vasco, el limite temporal de la inviolabilidad, contenido
en el precepto de referencia, se concreta exclusivamente a la dura-
cién del mandato parlamentario, constituyendo una explicitacién
del contenido y alcance de la garantia reconocida al diputado, que
no altera la regulacién estatutaria. La ya citada sentencia del Tribu-
nal Constitucional de 12 de noviembre de 1981, resolvié la polémica
al declarar que la extensién de la inviolabilidad aun después de
haber cesado en el mandato «es una precisién inherente a la esencia
misma de la institucién, en ningn caso contraria a la Constituciéon

(78) En este sentido, también SANTAOLALLA, op. cit., pAg. 83; PUNSET, op. cit.,
pag. 155, entre otros. i
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ni al Estatuto de Autonomia». En consecuencia, la omisién de toda
referencia a la duraciéon temporal de la inviolabilidad, no implica
la posibilidad de ser sometido a un procedimiento judicial o disci-
plinario en el momento de perder la condicién de diputado, por
cuanto la esfera temporal de la inviolabilidad por los votos y opi-
niones expresados en el ejercicio de la funcién parlamentaria tiene
una proyeccién temporal indefinida.

La propia naturaleza de la prerrogativa de inviolabilidad con la
que se protege un interés publico cual es la autonomia e indepen-
dencia de las Camaras legislativas, pero no los intereses personales
de sus miembros, implica de acuerdo con la doctrina mayorita-
ria (79), la irrenunciabilidad de la misma creando una esfera de
irresponsabilidad que surte efectos con independencia de la voluntad
del diputado titular.

b) La inmunidad parcial

Uno de los aspectos que refleja con mayor intensidad la dife-
rencia de status entre los miembros de las Cortes Generales y los
diputados autonémicos es el de la inmunidad, o proteccién especial
reconocida a los diputados por los actos realizados fuera de la Ca-
mara y sin relacién con la actividad parlamentaria. Esta prerro- -
gativa impide la detencién y persecucién judicial del diputado sin
la previa autorizacién de la Asamblea y esta recogida para los miem-
bros de las Cortes Generales en el articulo 71.2 CE. Los Estatutos
de Autonomia otorgan a su vez a sus parlamentarios una proteccién
especial que no se corresponde con la inmunidad strictu sensu, es
decir, con la prerrogativa de no ser detenidos, encarcelados, proce-
sados y juzgados sin la previa autorizacién de la Camara (80).

(79) MANZELLA, op. cit., pag. 244; SANTAOLALLA, op. cit., pag. 84, entre otros.

(80) En la Republica Federal de Alemania, la detencién de un miembro
de los Landtags o la aplicacién de medidas restrictivas a su libertad personal
requiere la previa autorizacién de la Asamblea a que pertenece, salvo que
sea retenido en el momento de perpetrar el hecho delictivo o, a mas tardar,
en el transcurso del dia siguiente. El Landtag se convierte en garante de la
efectividad de las prerrogativas parlamentarias, al requerirse su autorizacién
para proceder contra sus miembros. En algunos Lander se atribuye también
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.Los Estatutos de Autonomia de Catalufia, Pais Vasco, Galicia y
Andalucia proclaman, en términos practicamente idénticos que,
durante su mandato, los miembros de los respectivos parlamentos
no podran ser retenidos ni detenidos por actos delictivos cometidos
en el territorio de la propia Comunidad Auténoma, salvo en caso
de flagrante delito, correspondiendo decidir, en todo caso, sobre su
inculpacién, prisién, procesamiento y juicio al Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad. Fuera de dicho territorio la responsa-
bilidad penal es exigible, en los mismos términos, ante la Sala de lo
Penal del Tribunal Supremo (articulo 26.6 EAPV; articulo 31.2 EAC;
articulo 11.3 EAE y articulo 26.3 EAA).

Los preceptos estatutarios garantizan una auténtica inmunidad
frente a las detenciones y retenciones, limitada al 4mbito espacial
de la Comunidad Auténoma respectiva; la prerrogativa no opera
cuando las acciones supuestamente delictivas hubieran tenido lugar
fuera de ese ambito territorial.

Los Estatutos no distinguen entre privaciones de libertad de
origen gubernativo y de origen judicial, por lo que la prohibicién
desplega sus efectos genéricamente frente a todas las detenciones
y retenciones. Sin embargo, la reserva estatutaria en favor de los
tribunales superiores de Justicia para decidir sobre la «prisién» de
los diputados, da pie a considerarla como una excepcién a la prohi-
cién general de privacién de libertad que, ante una sentencia judicial
firme, dejaria de amparar al diputado siempre que la privacién de
libertad hubiera sido acordada por los 6rganos judiciales a que
remiten los Estatutos.

La inmunidad frente a detenciones y retenciones deja de produ-
cir, asimismo, efectos en los casos de delito flagrante, lo que no
obsta para que en este supuesto la decisién sobre «la prisién» del
diputado también deba ser adoptada por los érganos jurisdiccio-
nales ante los que est4 aforado.

Los Estatutos refieren la duracién temporal de la inmunidad

al Landtag la funcién de velar por el correcto uso de la condicién de dipu-
tado; es significativo, en este sentido, el art. 42 de la Constitucién de Baden
Wurttemberg, que faculta al Parlamento para solicitar del Tribunal de
Justicia del Estado que desposea de su mandato a aquel diputado que
haya malempleado su condicién con dnimo de lucro.
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frente a los detenciones y retenciones a todo el periodo de mandato
de los diputados; su alcance es precisado por los Reglamentos parla-
mentarios que establecen como término inicial el de la proclamacién
como electo. Solamente el Reglamento del Parlamento de Andalucia
contiene una limitacién a la eficacia temporal de las prerrogativas
parlamentarias que, si bien operan desde la proclamacién como
electo, suspenden sus efectos si el diputado no perfecciona su con-
dicién en el espacio de tres sesiones plenarias. Al margen de esta
precision, cuya eficacia ya ha sido objeto de comentario en paginas
anteriores, nada afiaden los Reglamentos parlamentarios a la regu-
lacién sustantiva de la inmunidad frente a las detenciones y reten-
ciones, limitandose a remitir a lo que sobre el particular establecen
los Estatutos de Autonomia o a reproducir sus previsiones. Sin
embargo, el Reglamento del Parlamento de Galicia (articulo 19) y el
del Parlamento de Andalucia (articulo 12) introducen en su texto
una disposicién orientada a garantizar el adecuado cumplimiento
de las prerrogativas parlamentarias; de acuerdo con estos preceptos,
conocida la retencién o detencién de un diputado, o cualquier actua-
cién judicial o gubernativa que pudiera obstaculizar el ejercicio de
su funcién parlamentaria, el Presidente de la CdAmara adoptara cuan-
tas medidas estime convenientes en orden a la salvaguarda de los
derechos y prerrogativas de la CAmara y de sus miembros. Se trata
de una disposicién imperativa, pero de contenido indeterminado,
por cuanto no establece las acciones que, en cada caso, se han de
adoptar para conseguir el objetivo fijado; por otra parte, su signi-
ficado queda muy limitado dado el exiguo margen arbitrado por los
Estatutos en favor del Parlamento. El hecho de que no se requiera
la autorizacién de la Cdmara para detener a sus miembros, en los
casos en que proceda, o para decretar su prisidn (81), comporta que
las tnicas acciones a emprender sean las dirigidas a «recordar» la
existencia de unas prerrogativas que amparan a los diputados y que
han de ser observadas por todos los poderes publicos. No obstante,
el alcance de estos preceptos adquiere otra dimensién cuando el
procesamiento o la detencién de un diputado autonémico se efectiia
fuera de los casos o al margen de los requisitos establecidos por la
legislacién vigente; la existencia de una responsabilidad penal, deri-
vada de los articulos 159 y 160 bis del Cédigo Penal, que sanciona

(81) CarLEs VIVER PI-SUNYER, op. cit., pag. 67, propone esta alternativa.
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con la pena de inhabilitacién especial al funcionario administrativo
o judicial que incurra en cualquiera de estas conductas, incluye en
el ambito de medidas que puede adoptar el Presidente de la Camara
afectada, las acciones judiciales dirigidas a exigir dichas responsa-
bilidades.

En definitiva, dentro de los limites descritos, los Estatutos regu-
lan la inmunidad frente a los procedimientos judiciales para los que
no se exige el suplicatorio previo, o autorizacién de las Asambleas
legislativas como requisito de procedibilidad, sustituyéndose tal
autorizacién por la decision de los 6rganos judiciales (82).

c) El fuero jurisdiccional

El sistema de garantias parlamentarias establecido en los Esta-
tutos se complementa mediante la previsién de un fuero especial
ante el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma,
cuando se trata de actos delictivos cometidos en el territorio de
ésta, o ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, cuando la
responsabilidad penal sea exigible fuera del ambito territorial auto-
némico.

El fuero especial adquiere una significacién singular en la medi-

(82) En los textos aprobados por las respectivas Asambleas de parlamen-
tarios, los proyectos de Estatuto cataldn y vasco otorgaban a sus diputados
la inmunidad total al prever que la inculpacién o procesamiento de los
diputados requeria, en cualquier caso, la previa autorizacién de la Cémara.
En su discusién en la Comisién Constitucional del Congreso, desaparecié la
mencién expresa a la prerrogativa de la inmunidad acompafiada de suplica-
torio previo; se reguld la inviolabilidad en los términos ya descritos, y se
concreté la institucién del fuero especial. La Ley vasca 2/1981, de 10 de
marzo, configuré un régimen de inmunidad plena al prever la necesidad
del suplicatorio y al requerir la previa autorizacién del Parlamento «para
continuar las actuaciones judiciales respecto de quienes hallandose proce-
sados o inculpados accedan a la condicién de parlamentario». Como ya se
ha indicado, el Tribunal Constitucional, en sentencia de 12 de noviembre
de 1981, declar6é la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los pre-
ceptos de la Ley que ampliaban la inmunidad y exigian el suplicatorio previo,
por entender que comportaba una modificacién del Estatuto de Autonomia.
en cuyo texto definitivo se habia eliminado precisamente tal ampliacién y
garantia.
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da en que se reserva a estos 6rganos judiciales, sin necesidad de
una previa autorizacién de la Camara, la decisién sobre la inculpa-
cién, prisién, procesamiento y juicio de los diputados autonémicos.
Su naturaleza permite calificarla antes como medida cautelar de
reforzamiento de las garantias procesales y de la propia indepen-
dencia del poder judicial que como una prerrogativa.

El conocimiento de las causas seguidas contra diputados autoné-
micos se encomienda a las mads altas instancias judiciales en su
ambito respectivo sin que, en consecuencia, se altere el monopolio
de la potestad jurisdiccional exclusivo de Jueces y Tribunales. La
independencia y unidad del poder judicial impide identificar el fuero
especial con un privilegio encaminado a proteger al diputado para
eludir la accién de la justicia. Asi, el fuero especial se articula mas
para evitar presiones politicas que pudieran entorpecer la indepen-
dencia del poder judicial, situando a juzgado y juez en un mismo
nivel, que como garantia del diputado. Sin embargo, el aforamiento
ante los drganos superiores de Justicia constituye también una ga-
rantia de celeridad en las actuaciones judiciales y una medida para
reforzar su imparcialidad. En este sentido, compartimos la opinién
expuesta por Jorge de Esteban para quien «un Tribunal superior es
menos susceptible, en principio, a dejarse influir por presiones poli-
ticas, que dadas las implicaciones de un proceso semejante pueden
ir dirigidas en cualquier sentido y proceder de muy diversas
fuentes» (83).

Los Estatutos limitan el ambito material del fuero jurisdiccional
a la accién penal, dejando fuera de su esfera de eficacia los procesos
civiles o de cualquier otra naturaleza. Sus preceptos no ofrecen duda
sobre el alcance del aforamiento que se refiere exclusivamente a la
responsabilidad penal y a fases propias de un proceso de esta natu-
raleza. No cabe, pues, a nuestro entender, una interpretacién exten-
siva que permita incluir junto a la accién penal acciones de carac-
ter civil ni disciplinarias, que quedan sometidas al fuero ordinario
correspondiente.

Este planteamiento nos lleva a hacer unas reflexiones sobre la
significacién del aforamiento como «derecho-garantia», en la medida

(83) Op. cit,, pag. 238.
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en que despliega sus efectos sobre todas las actuaciones que llevan
aparejada una responsabilidad penal —aunque no pueda derivarse
de ellas una pena privativa de libertad— y deja, por el contrario,
fuera de su ambito otros procedimientos coercitivos que pueden
alcanzar una incidencia directa sobre el ejercicio de la funcién par-
lamentaria. No deja de ser sorprendente, por ejemplo, que por deli-
tos contra la seguridad del trafico haya de conocer el Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma respectiva o, en
su caso, la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, mientras que en
los eventuales recursos contra la resolucién de un expediente admi-
nistrativo sancionador —que puede llevar aparejada la separacién
del servicio— no exista tal «derecho-prerrogativa». La peculiaridad
de la situacién se ha planteado fundamentalmente en los sistemas
que acompafian la inmunidad del suplicatorio, como requisito de
procedibilidad, por razén de los actos delictivos cometidos por los
diputados durante su mandato. La autorizacién de la Cdmara para
proceder se ha de solicitar para las acciones de caracter penal, pero
no para las causas civiles o para los procedimientos que pudieran
derivar en sancién administrativa, disciplinaria, corporativa o
laboral.

Doctrinalmente por nuestra parte entendemos que la regulacién
de los Estatutos sobre el fuero especial permite extrapolar a este
4dmbito los términos de la anterior reflexién, sin que ello suponga
caer en una criticable ampliacién de las esferas de exencién. El
aforamiento en ningin caso da pie a librar a los diputados de la
accién de la justicia, pero constituye una garantia de la imparcia-
lidad de los tribunales, cuya justificacién conceptual en la esfera
de lo penal seria también extensible a otros dmbitos de responsa-
bilidad. El aforamiento supone el establecimiento de una garantia
procesal reforzada para los diputados en atencién al mandato repre-
sentativo que desempefia, con la que se pretende conseguir la
unidad de jurisdiccidn, la exclusividad competencial, la unificacién
de criterios, celeridad de las actuaciones y la colegialidad del érgano
de decisién. Estos objetivos, que el ordenamiento vigente reconoce
s6lo para acciones penales, resultan igualmente deseables para todas
aquellas actuaciones coercitivas que puedan limitar la libertad e
independencia en el ejercicio de la funcién parlamentaria. Sin em-
bargo, de lege data el ambito material del fuero jurisdiccional espe-
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cial estd exclusivamente circunscrito a las acciones de caracter penal
o de las que pueda derivarse responsabilidad penal, sin que sea
factible aplicar criterios analégicos para extender su area de eficacia.

El fuero especial se extiende a todo el procedimiento judicial
penal dirigido contra un parlamentario; sin embargo, la determina-
cién del momento en que entra en juego, varia segin cual sea la
forma de iniciacién del procedimiento. Si tiene lugar por la presen-
tacién de una denuncia o querella ha de conocer, desde el principio,
el érgano competente seguin las reglas establecidas en los Estatutos
de Autonomia. Si, por el contrario, el procedimiento se inicia de
oficio o mediante una simple denuncia de hechos que se reputan
delictivos, pero sin atribuirlos a persona alguna, las reglas de com-
petencia derivadas del aforamiento s6lo entran en juego cuando las
infracciones punibles puedan ser atribuidas a persona amparada
por el fuero especial (84). En consecuencia, el aforamiento extiende
también sus efectos a las actuaciones dirigidas a apreciar indicios
de responsabilidad penal imputable a un parlamentario, es decir,
a aquellas actuaciones preliminares que, segin la terminologia utili-
zada por los Estatutos, permitan la inculpacién del diputado.

De conformidad con las previsiones estatutarias generales, la
competencia de los 6rganos judiciales radicados en territorio auto-
némico se extiende en el orden penal a todas las instancias y grados
con excepcion de los recursos de casacion y revision; si aplicaramos,
pues, la regla general, las resoluciones de los Tribunales superiores
de Justicia, dictadas en las causas penales seguidas contra parla-
mentarios, podrian ser objeto de impugnacién ante el Tribunal
Supremo. Sin embargo, las previsiones estatutarias en materia de
prerrogativas y de la propia naturaleza del fuero especial, parecen
consagrar una excepcion al principio general antedicho y la inter-
venciéon de los Tribunales Superiores de Justicia se produce en
primera y Unica instancia, sin que quepa en estos supuestos recurso

(84) En este sentido, se ha pronunciado el Tribunal Supremo en sentencia
de 22 de febrero de 1983, dictada en el recurso de casacién por infraccidon
de ley interpuesto por el M. H. President del Parlament de Catalunya, contra
un auto inhibitorio de competencia emanado de la Audiencia Territorial de
Barcelona.
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ulterior alguno, con excepcién del amparo constitucional en los
casos en que proceda (85).

La duracién temporal del aforamiento de los diputados se extien-
de a todo el periodo del mandato parlamentario incluyendo, evi-
dentemente, los periodos intersesiones, y deja de desplegar efectos
en el momento del cese en el cargo. Sin embargo, el fuero especial
tiene un alcance en cierto sentido retroactivo puesto que su eficacia
se desarrolla a partir del acceso a la condicién de diputado, aunque
los hechos presuntamente delictivos se hubieran producido con
anterioridad. Esto implica que si se estuviera siguiendo una causa
penal contra persona que estando procesada fuese elegida diputado,
correspondera conocer de la misma al érgano judicial competente
de acuerdo con las reglas de aforamiento establecidas en los Esta-
tutos.

La plena efectividad del fuero especial presupone la existencia
de los Tribunales Superiores de Justicia, por lo que su falta de
constitucién comporta la indeterminacién del 6rgano competente
para conocer de los hechos delictivos cometidos por los diputados
en el territorio de la Comunidad Auténoma propia. La proteccién
especial dispensada a los diputados, por disposiciéon de los Esta-
tutos de Autonomia, no puede quedar sin efecto al no estar consti-
tuidos los Tribunales Superiores de Justicia. Si asi fuera se daria
la paradéjica circunstancia de que para los hechos delictivos come-
tidos fuera del territorio autonémico el aforamiento especial ope-
raria plenamente, en tanto que no ocurriria lo mismo para los actos
delictivos que tuvieran como escenario la propia Comunidad Auté-
noma que, contrariando el espiritu y la letra de los Estatutos, care-
cerian de proteccion especial.

La necesidad de articular una solucién transitoria, que permi-
tiera la plena eficacia del fuero jurisdiccional desde el comienzo
del mandato de los diputados autonémicos, llevé inicialmente a
reconocer doctrinalmente la competencia del Tribunal Supremo

(85) Esta opinién viene reforzada, en el caso de Andalucia, por dispo-
sicién del articulo 50 EAA, que al delimitar las competencias especificas del
Tribunal Superior de Justicia le atribuye la de conocer en todo caso «de las
responsabilidades que se indican en el articulo 26 (Fuero de los Diputados)
y 40 (Fuero de los Consejeros del Gobierno) del Estatuto».



108 : REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

para decidir también sobre la inculpacién, prisién, procesamiento y
juicio de los parlamentarios, por los actos delictivos cometidos en
el territorio de la propia Comunidad Auténoma (86). Sin embargo,
esta tesis no ha sido la aceptada por el Tribunal Supremo que, en
diversas resoluciones, ha declinado su competencia para conocer en
esta materia, atribuyéndola en unos casos a la Audiencia Nacio-
nal (87) y en otros al Pleno de la Audiencia Territorial respec-
tiva (88).

A nuestro entender, la atribucién a la Audiencia Territorial de
la competencia para decidir de manera transitoria y hasta que no
se constituyan los Tribunales Superiores de Justicia, permite resol-
ver satisfactoriamente la plena efectividad del aforamiento recono-
cido a los parlamentarios, respetando asimismo el principio de
territoralidad del fuero, deducible de los Estatutos de Autonomia.
Esta solucién estda en la linea que han seguido algunos Estatutos,
que expresamente atribuyen a la Audiencia Territorial competencias
que en el futuro corresponderidn a los Tribunales Superiores de
Justicia (89). Esta fue asimismo la férmula adoptada por el Regla-
mento del Parlamento de Catalufia cuya disposicién transitoria quin-
ta dispone que, hasta la constitucién del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Catalufia, las competencias derivadas del articulo 31.2 EAC

(86) RaMON PUNSET, «Sobre la extensién del Ambito personal de las prerro-
gativas parlamentarias». Revista Espatiola de Derecho Constitucional. Vol. I,
num. 3, 1981, pédg. 100.

(87) Por auto de la Sala 2.* de 30 de marzo de 1980, el Tribunal Supremo
declaré competente a la Audiencia Nacional para conocer de unos hechos
delictivos imputados a miembros del Parlamento Vasco. Este criterio es el
mantenido también en el auto de 26 de abril de 1983, dictado por la Sala 2.
del Tribunal Supremo para resolver un conflicto competencial derivado de
un delito de imprudencia cometido por un diputado del Parlamento de Anda-
lucfa en el territorio del Juzgado de Instruccién de Linares.

(88) Este ha sido el criterio adoptado por auto de 24 de octubre de 1983,
y reiterado en el de 7 de mayo de 1984, que atribuyen la competencia al
Pleno de la Audiencia Territorial de Barcelona.

(89) La asuncién transitoria por la Audiencia Territorial de competen-
cias y funciones que, en su dia, seran propias del Tribunal Superior de
Justicia, estd prevista en materia electoral por los Estatutos de Cataluifia,
Galicia v Andalucia (D.T. 42, 4 EAC; D.T. 15, 4 EAG; y D.T. 4°, 2 EAA).
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se atribuyen al Pleno de la Audiencia Territorial (90). Se trata, en
cualquier caso, de un sistema transitorio amparado en la voluntad
de propiciar una solucién intermedia que dote de eficacia inmediata
al fuero personal concedido a los parlamentarios.

V. El acceso a la condicién de diputado comporta también la
asuncién de un conjunto de derechos y deberes propios del cargo
que contribuyen a configurar el status juridico del parlamentario.
Sin embargo, los Estatutos de Autonomia son muy parcos en su
enumeracion, limitdndose a recoger tan solo algunos de los que
mayor incidencia alcanzan en el ejercicio de la funcién parlamen-
taria (91). Los Reglamentos se convierten asi en la fuente basica
reguladora de los derechos, deberes y facultades reconocidos a los
diputados para el eficaz cumplimiento de sus funciones.

Sin embargo, la decidida penetracion de los grupos parlamen-
tarios en la vida de las Asambleas, de la que son sus principales
y casi excluyentes protagonistas, se ha manifestado también en la
regulacién adoptada por los Reglamentos sobre los diputados indi-
vidualmente considerados. Con matices diferentes, los Reglamentos
objeto de comentario reconocen a los diputados individuales un
conjunto de derechos y facultades, inherentes al ejercicio del man-
dato parlamentario, que se refieren, principalmente, a la asistencia
a las sesiones, a la participacién con voz y voto en las sesiones del
Pleno y de las Comisiones a que pertenecen, a intervenir en el debate
y votacién de los diversos documentos parlamentarios y a impulsar,
a través de los mecanismos reglamentarios establecidos, las diversas
funciones del Parlamento (92). Sin embargo, en la medida en que

(90) El tenor de la D.T. 5.* RPC ha servido de fundamento a la resolucién
del Tribunal Supremo de 24 de octubre de 1983, por la que se declara la
competencia del Pleno de la Audiencia Territorial de Barcelona para conocer
sobre una querella por presunto delito de injurias y calumnia presentada
contra un diputado del Parlamento de Catalunya.

(91) Los Estatutos de Autonomifa aluden expresamente a los siguientes
derechos de los diputados: requerir la convocatoria de sesiones (art. 32.4 EAC;
273 EAPV y 274 EAA); ejercer la iniciativa legislativa (art. 32.6 EAC; art. 27.4
EAPV y art. 13.1 EAG); presentar ruegos, preguntas, interpelaciones y mo-
ciones, tanto en Pleno como en Comisiones (art. 27.4 EAPV).

(92) En el presente trabajo no nos referiremos a los derechos y facul-
tades de los diputados relacionados directamente con el ejercicio de las
diversas funciones parlamentarias, sino tan sélo a aquellos derechos especi-
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el papel del diputado individual cede protagonismo a los grupos, en
tanto que sujetos colectivos de la actividad parlamentaria, algunos
de estos derechos y facultades son compartidos con los grupos par-
lamentarios que pueden ejercerlos directamente. Esta circunstancia
se hace particularmente patente en el campo del procedimiento
parlamentario en general, cuya activacién ha pasado, en buena
medida, a manos de los grupos que se transforman asi en titulares
de derechos, con independencia de que éstos puedan corresponder
también a los diputados. No obstante, el diputado individual con-
tinia manteniendo una posicién juridica propia, articulada por una
parte, como garantia de su autonomia y, por otra, como medio
de asegurar el eficaz cumplimiento de las tareas parlamentarias v,
en definitiva, la funcionalidad de la Camara.

Entre los derechos que corresponden a los diputados a titulo
personal, sin directa vinculacién con el procedimiento parlamenta-
rio, merecen especial atencién los de caracter econémico.

A diferencia de la Constitucién, cuyo articulo 71.4 atribuye a los
diputados y senadores el derecho a percibir una asignacién fijada
por las Camaras respectivas, los Estatutos de Autonomia no aluden
en su texto a los derechos econémicos de los parlamentarios (93).
Sin embargo, el silencio estatutario no implica que el cargo de dipu-
tado autonémico haya de ser gratuito segun visién propia del cons-
titucionalismo decimonoénico y superada con el advenimiento del
parlamentarismo democratico (94), sino que simplemente comporta
una remisién tdcita a lo que sobre el particular establezcan las
correspondientes normas autonémicas. Bajo férmulas diferentes los
Reglamentos regulan las asignaciones econémicas de los diputados

ficamente atribuidos a los diputados a titulo personal y sin vinculacién di-
recta con el procedimiento parlamentario.

(93) EIl anteproyecto de Estatuto de Andalucia, elaborado por la Asam-
blea de Parlamentarios Andaluces, incluia en el articulo 26 un cuarto apar-
tado destinado a consignar al derecho de los diputados a percibir una asigna-
cidén cuya cuantia seria fijada por el Parlamento. Este parrafo fue suprimido
ya en el texto del proyecto.

(94) Sobre este particular cabe recordar que los pactos autonémicos
suscritos por las dos fuerzas politicas mayoritarias en julio de 1981 esta-
blecian que los diputados de las Asambleas autonémicas de Estatuto «ordi-
nario» no podrian” percibir consignaciones o sueldos fijos o periddicos, sino
sélo dietas.
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que se convierten asi en una garantia del ordenamiento para remu-
nerar la dedicacién a los trabajos parlamentarios.

Los trazos generales de las modalidades retributivas de los dipu-
tados son fijados por los Reglamentos que establecen una asignacién
econémica fija, susceptible de ser complementada mediante canti-
dades variables en concepto de dietas e indemnizaciones por gastos
de viaje y de asistencia a las sesiones (articulo 10 RPC; articulo
15 RPV; articulo 10.1 y 2 RPG y articulo 8.1 RPA). Aun cuando las
denominaciones empleadas para definir las asignaciones econémicas
de los diputados conservan, en algunos casos, reminiscencias seman-
ticas propias del primer Estado liberal-representativo, al aludir al
concepto de «indemnizacién» (v.g. articulo 10 RPC), identificable
con la nocién de «simple cobertura de gastos», lo cierto es que de
su articulacién se desprende una verdadera voluntad remuneradora
de un trabajo realizado, propia del parlamentarismo democratico.

La determinacién de la cuantia y la modalidad del conjunto de
elementos que integran la asignacién econdémica de los diputados
ha de ser fijada, dentro de los limites de la consignacién presu-
puestaria correspondiente, por los drganos parlamentarios a que
remiten los reglamentos y que son la Comisién de Gobierno Interior
(articulo 11.1 RPC), la Mesa (articulo 10.3 RPG) y la Mesa oida la
Junta de Portavoces (articulos 83 RPA). En consecuencia, es la
propia Camara la que determina auténomamente la cuantia y estruc-
tura de las asignaciones, sin mas limites que los derivados de las
consignaciones contenidas en el presupuesto parlamentario, cuya
elaboracién y aprobacién corresponde también a la Cdmara, sin
perjuicio de su incorporacién al Presupuesto General de la Comu-
nidad Auténoma respectiva.

Las asignaciones econémicas de los diputados, tradicionalmente
consideradas como un instrumento para garantizar la independencia
en el ejercicio de las funciones parlamentarias, fueron calificadas
por la doctrina y por el derecho positivo de irretenibles e irrenun-
ciables, configurando, en atencién al interés publico subyacente, un
régimen singular para estas percepciones que no pueden ser objeto
de embargo o retencién. Cabe destacar que, de los Reglamentos aqui
comentados, el del Pais Vasco es el tinico que declara expresamente
la irretenibilidad e irrenunciabilidad de las percepciones de los dipu-
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tados (articulo 15.4). Sin embargo, tales caracteristicas, para algunos
consustanciales a la naturaleza de la percepcién y en ocasiones
expresamente reconocidas por el ordenamiento juridico, han sido
sucesivamente matizadas mediante préacticas y previsiones limita-
doras del significado que inicialmente pudiera deducirse de su tenor
literal.

Los Reglamentos objeto de comentario establecen diversos su-
puestos cuya concurrencia lleva aparejada la pérdida de la asigna-
cién econdémica de los diputados. En este sentido cabe destacar la
previsién del articulo 150 RPC que determina la privacién de la
asignacién econdémica «entendida globalmente» durante el tiempo
que se prolongue la exclusién temporal de un miembro del Parla-
mento, acordada por la Camara segin el procedimiento establecido
en el articulo 148.2 RPC. Igualmente, el absentismo voluntario de
las sesiones del Pleno o de las Comisiones puede ser también san-
cionado con la pérdida de las asignaciones econdémicas (articulo
144 RPC; articulo 87 RPV; articulo 101 RPG y articulo 100 RPA),
pérdida que, en el caso de Galicia y el Pais Vasco, puede hacerse
también extensiva a la parte alicuota de la subvencién que corres-
ponde al Grupo parlamentario. Por lo que respecta al Parlamento
catalan, el alcance de la sancién viene estrictamente precisado por
el Reglamento al establecer que la inasistencia injustificada o sin la
autorizacién necesaria a tres sesiones consecutivas del Pleno o de
las Comisiones o a cinco alternas durante un mismo periodo de
sesiones, puede provocar la pérdida del derecho a percibir la asigna-
cién econdémica de un mes. Con ello se hace patente que, incluso en
los supuestos en que la irretenibilidad est4d expresamente declarada
en el Reglamento —como es el caso del Parlamento vasco—, se
admite también su retencién por aplicacién de las normas de disci-
plina parlamentaria reglamentariamente establecidas.

Mayores dificultades comporta determinar si las asignaciones
econdmicas de los diputados pueden ser objeto de embargo para
hacer frente a sus obligaciones pecuniarias. A nuestro entender, la
cuestién no puede ser abordada mediante una invocacién a supues-
tos principios inherentes a la naturaleza de la percepcién y ello
porque, toda excepcién o derogacién singular del régimen general
de derechos y obligaciones, ha de estar expresamente reconocida
en el ordenamiento. En la medida en que en el parlamentarismo



ORG. PARL. ESTATUTOS EUSKADI, CATALUNA, GALICIA Y ANDALUCIA 113

contemporaneo la asignacién econémica de los diputados se concibe
mas como una retribucién por una funcién publica, equiparable en
cierta medida a un sueldo o salario (95), que no como una indem-
nizacién o cobertura de los gastos causados; en la medida en que
la asignacién se contemple bajo la perspectiva - retributiva y no
indemnizatoria, entendemos que estd sometida al régimen sobre
embargabilidad aplicable, con cardcter general, a las retribucio-
nes (96) con independencia de la denominacién utilizada por los
reglamentos parlamentarlos en los que, més de una vez, el nombre
no hace la cosa.

Cuestién diferente es si, tras la entrada en vigor de la Consti-
tucién, este régimen general puede ser exceptuado mediante norma
especifica que, sin vulnerar el principio establecido en el articulo
14 CE, declare la inembargabilidad de las retribuciones de los dipu-
tados autonémicos. Como ya ha manifestado reiteradamente el Tri-
bunal Constitucional, el principio de igualdad «no prohibe que el
legislador contemple la necesidad o conveniencia de diferenciar
situaciones distintas y de darles un tratamiento diverso... La apre-
ciacién de en qué medida la ley ha de contemplar situaciones
distintas que sea procedente diferenciar y tratar desigualmente...
queda, con caracter general, confiada al legislador. Pero tal valo-
racién tiene unos limites, ya que no puede dar lugar a un resultado
que vaya contra derechos y deberes reconocidos en la Constitucién,
ni en general contra cualquier precepto o principio de la misma, nj,
como resulta obvio, contra la esencia del propio principio de igual-
dad que rechaza toda desigualdad que por su alcance sea irrazo-
nable y por ello haya de calificarse de discriminatoria» (STC de 10 de
noviembre de 1981). -

La indudable trascendencia de la funcién publica encomendada
a los parlamentarios en su calidad de miembros del 6rgano que

(95) UnNION INTERPARLEMENTAIRE, cit., pdg. 297.

(96) Compartimos las argumentaciones y criterios del «Dictamen sobre
]as posibilidades de embargar las asignaciones econémicas de los diputados
y las subvenciones de los grupos parlamentarios», elaborado por los Servicios
Juridicos de la Secretarfa General del Congreso de los Diputados, a peticién
de la ‘Mesa de la ‘C4dmara, ¥ publicado en el primer ntimero de las Cortes
Generales, primer cuatrimestre de 1984, pags. 146 y sigs. .
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ejerce la potestad legislativa, del que derivan las otras instituciones
autondémicas y cuya legitimidad conecta con una finalidad cons-
titucionalmente legitima, podria justificar el establecimiento de
diferencias respecto al régimen general de embargabilidad de las
retribuciones, aunque, atendiendo a la funcién pedagégica parlamen-
taria, no resulte ni necesario ni conveniente positivizar la posibi-
lidad teérica.

Esta opinién no contradice, a nuestro entender, el criterio esta-
blecido por el Tribunal Constitucional en sentencia de 21 de junio
de 1983 (97) que anula determinados articulos del Cédigo de Justi-
cia Militar. En ellos se establecian limitaciones al embargo de habe-
res de los militares que, a juicio del Tribunal Constitucional, supo-
nen una desigualdad de trato injustificada, «pues la conveniencia
de que el militar goce de independencia econémica que le permita
mantener dignamente su status ha de estar reconocida también a
los funcionarios civiles y a todos los ciudadanos». La frontera entre
la diferencia y el privilegio radica, a nuestro entender, en guardar
las proporciones entre las cantidades necesarias para garantizar el
cumplimiento de sus funciones y aquellas otras cuya preservacién
de embargo, pueda suponer una desigualdad de trato. Quiere con
ello decirse que la declaracién por norma especifica de la inembar-
gabilidad de la totalidad de la retribucién fija asignada a los dipu-
tados, vulneraria el principio de interdiccién de la discriminacién
constitucionalmente establecido, y mas si se tiene en cuenta que las
percepciones variables de los diputados, asignadas en concepto de
franquicia, ayuda o dieta por gasto, no estan sujetas, por su propia
naturaleza indemnizatoria o de compensacién de los gastos causa-
dos, al régimen general aplicable a las retribuciones. La excepcién
al sistema general de embargabilidad, con las limitaciones comen-
tadas, podria establecerse mediante norma de la Comunidad Auté-
noma en la medida en que es titular de la competencia para fijar
el status juridico de sus diputados en el marco estatutariamente
establecido: aun cuando tal previsién pudiera tener la considera-
ci6n de norma de naturaleza procesal, entendemos que el titulo com-
petencial para establecer normas procesales derivadas de las particu-

(97) STC 54/1983, de 21 de junio, dictada en la cuestiéon de inconstitu-
cionalidad 482/1982. B.O.E. de 15 de julio de 1983.
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laridades de derecho sustantivo (articulo 9.3 EAC; articulo 10.6. EAN
y articulo 27.5 EAG) ofrece cobertura suficiente para su regulacién.

En materia tributaria las percepciones de los diputados estdn
sujetas al régimen comun. Tanto el Reglamento del Parlamento de
Catalufia (articulo 11.2) como el de Andalucia (articulo 8.2) declaran
que las percepciones de los diputados estan sujetas a las normas
tributarias de caracter general. Por su parte, el Reglamento del
Parlamento vasco y el de Galicia eluden toda referencia al tema
de la tributacién. Sin embargo, la diferencia de regulacién no
comporta ninguna diferencia en cuanto a los efectos ya que las
percepciones de los diputados estan sujetas al sistema tributario
general dado que la legislacién vigente ni los excluye ni podria, a
nuestro juicio, excluirlos sin vulnerar la previsién del articulo 31.1 CE
en reacion con el articulo 14 CE. Por otra parte, la remisién a las
«normas tributarias de caracter general», efectuada en los Regla-
mentos de los Parlamentos auténomos, si bien merece valoraciones
positivas desde una perspectiva programdtica, es de escasa signifi-
cacién juridica, pues ni las Comunidades Auténomas tienen com-
petencias para legislar en materia de tributos estatales —excepcién
hecha de los recargos que pudieran establecer y de las especificidades
derivadas del sistema de concierto econémico del Pais Vasco— ni
el Reglamento parlamentario es el instrumento normativo adecuado
para regular estas materias. El valor de las citadas disposiciones
se reduce, en consecuencia, al de un mero recordatorio de las obliga-
ciones que los diputados, al igual que todos los ciudadanos, han de
cumplir con el fisco. En este sentido la irretenibilidad establecida
en el Reglamento del Parlamento vasco respecto de las percepciones
de sus diputados, no implica la imposibilidad de practicar retencio-
nes a cuenta de sus obligaciones tributarias (98), al serles también
de aplicacién las normas generales reguladas del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, a las que expresamente remite el
articulo 7.6 de la Ley del Concierto Econémico del Pais Vasco.

(98) En opinién de JorGE DE ESTEBAN, la irretenibilidad expresamente esta-
blecida en el Reglamento provisional del Congreso de los Diputados, impli-
caba que al parlamentaric no se le pudieran descontar cantidades a cuenta
de sus obligaciones tributarias, pero no que estuviera exento de ellas. Op. cit.,
pag. 225, ‘ '
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Las asignaciones de los diputados se ven asimismo afectadas por
la legislacién en materia de incompatibilidad para percibir diversas
remuneraciones del sector publico. El criterio establecido por la
Ley 20/1982, de 9 de junio, de incompatibilidades en el sector pu-
blico viene ratificado y reforzado por la Ley 53/1984, de 26 de
diciembre, de incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones Publicas que incluye en su ambito de aplicacién
la actividad desarrollada por los miembros electivos de las Asam-
bleas legislativas de las Comunidades Auténomas (articulo 1.),
especificando en el mismo precepto que la nocién de remuneracién
comprende cualquier derecho de contenido econémico derivado,
directa o indirectamente, de una prestacién o servicio personal, sea
su cuantia fija o variable y su devengo periddico u ocasional.

_Excepcionalmente la ley admite, sin embargo, que el personal
al servicio de las Administraciones Publicas pueda compatibilizar
sus actividades con la de miembro de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas, siempre que no perciban retribucio-
nes periddicas por el desempefio de su funcién parlamentaria y
siempre que las citadas Asambleas no hubieran establecido la incom-
patibilidad. En cualquier caso, s6lo podra percibirse la retribucién
correspondiente a una de las dos actividades sin perjuicio de las
dietas, indemnizaciones o asistencias que correspondan por la otra
(articulo 5.°). En consecuencia, el diputado autonémico que acumule
el mandato parlamentario con el ejercicio de cualquier otra acti-
vidad al servicio de las Administraciones Publicas ha de optar por
una de las remuneraciones, pudiendo por consiguiente renunciar a
la que le correspondiera en tanto que parlamentario. Sin embargo,
el planteamiento quiebra en el caso del Parlamento Vasco cuyo
Reglamento proclama la irrenunciabilidad de las cantidades asig-
nadas a los diputados (articulo 15.4 RPV). Esta previsiéon permite
entender que, en el supuesto antes comentado, el parlamentario
vasco se ve obligado por disposiciéon de su Reglamento a optar
siempre por la retribucién parlamentaria debiendo renunciar, en
consecuencia, a las cantidades que pudieran corresponderle por el
ejercicio de otras actividades de servicio publico declaradas com-
patibles. Esta solucién, plenamente congruente con la propia esencia
de la retribucién de los diputados, en:la medida en que con ella se
contribuye a garantizar el libre ejercicio de la funcién parlamen-
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taria (99), no es, sin embargo, la mas extendida en la préactica, al
facultarse a los diputados para decidir libremente sobre la remu-
neracién a la que renuncian. En tal sentido, el proceso de trans-
formacién experimentado por las asignaciones de los diputados, ha
incidido en la irrenunciabilidad de las percepciones de los parla-
mentarios, cuyo reconocimiento ha ido desapareciendo progresiva-
mente de los Reglamentos de las Cadmaras, a medida en que aquellas
asumen las caracteristicas propias de una retribucién.

- Ademas de las modalidades retributivas a que se ha hecho refe-
rencia anteriormente, los Reglamentos establecen también otras
compensaciones econémicas por ejercer el cargo de diputado auto-
némico.

Los Parlamentos han de abonar con cargo a su Presupuesto las
cotizaciones a la Seguridad Social y, en su caso, a las Mutualidades
de aquellos diputados que, como consecuencia de su dedicacién
parlamentaria, dejen de prestar el servicio que motivaba su afilia-
cién o pertenencia a aquéllas (referido sélo a las cotizaciones de la
Seguridad Social: articulo 12.2 RPC; .articulo 15.3 RPV; articulo
11.1 RPG y articulo 9.1 RPA). Mediante este sistema se cubren las
necesidades de previsién de los diputados que, con anterioridad a
su eleccidn, estuvieran dados de alta en la Seguridad Social, evitan-
do asi el perjuicio que se les causaria si perdieran la accidn protec-
tora que aquélla ofrece. No queda cubierta, sin embargo, la contin-
gencia del desempleo por la cual, evidentemente, tampoco se cotiza.

Para el caso de los diputados que no estuvieran previamente
afiliados a la Seguridad Social los citados Reglamentos prevén que
las Camaras puedan establecer con las Entidades Gestoras los con-
ciertos necesarios para dar de alta, en el régimen que proceda, a los
diputados que asi lo deseen (articulo 12.2 RPC; articulo 15.3 RPV;
articulo 11.2 RPG y articulo 9.2 RPA). Sin embargo, de conformidad
con la Orden del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, de 7 de
diciembre de 1981, complementada por la Resolucién de la Sub-
secretaria para la Seguridad Social de 30 de abril de 1982, los Con-

(99) MAaNZELLA, por su parte, considera la irrenunciabilidad de las retri-
buciones de los diputados como una caracteristica esencial de los mismos,
en la 'medida en que con ella se contribuye a garantizar el libre desarrollo
del mandato parlamentario. Op. cit., pag. 256.
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venios Especiales suscritos por los Parlamentos Autonémicos y las
Entidades Gestoras de la Seguridad Social s6lo pueden beneficiar
a aquellos diputados que como consecuencia de su dedicacién parla-
mentaria causen baja en el Régimen de Seguridad Social en el que
previamente estuvieran dados de alta, estableciendo, en consecuen-
cia, una diferencia de trato de dificil justificacién respecto de los
diputados que con anterioridad a la eleccién no estuvieran afiliados
a la misma (100).

La necesidad de someter al mismo régimen juridico a todos los
parlamentarios, hubieran estado o no previamente afiliados a la
Seguridad Social, asi como la necesidad de adecuar la realidad
prestacional a las previsiones de los Reglamentos parlamentarios,
exigen la modificacién de las normas reguladoras de estos Conve-
nios Especiales a fin de facilitar la inclusién de todos los diputados.

En el caso de los funcionarios publicos que, como consecuencia
de su dedicacién parlamentaria estén en situacion de excedencia,
los Parlamentos se han de hacer cargo del abono de las cuotas de
clases pasivas y, en su caso, de la Mutualidad (articulo 12.3 RPC;
articulo 15.3 RPV; articulo 11.3 RPG y articulo 9.3 RPA).

La extensién temporal de los derechos de contenido econdmico
reconocidos a los diputados, se prolonga durante todo el mandato
parlamentario dejando de producir efectos en el momento de la
disolucién de la Camara —con excepcién en este caso de los miem-
bros de la Diputacién Permanente— o de la pérdida o renuncia al
escafio.

(100) La inclusiéon en los Convenios Especiales de los diputados que
previamente no estuvieran afiliados a la Seguridad Social sélo se admite
cuando con anterioridad hubiera residido en el extranjero por razones poli-
ticas y, a juicio de la Mesa del Parlamento, se justifique que para realizar
su labor han tenido que abandonar el medio de vida del que hasta entonces
disfrutaban en el extranjero. En este caso, la base de cotizacién seria el
importe del salario minimo interprofesional, incrementado cuando la Mesa
respectiva los estime equitativo, mediante la aplicacién de un coeficiente
corrector. (Cfr. Resolucién de 30 de abril de 1982; B.O.E. 107, 5.5.82, 11495).
Contrasta este sistema con el establecido en la Orden de 29 de julio de 1982,
por la que se regula el convenio especial entre las Cortes Generales y el
Instituto Nacional de Seguridad Social, que permite formalizar la inclusién
en el Régimen General de la Seguridad Social de los diputados y senadores
que lo deseen con independencia de su situacién previa.
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En definitiva, la regulacién de los derechos econdémicos de los
diputados asume, en la actualidad, un perfil netamente retributivo
de una funcién publica congruente con un régimen de incompati-
bilidades, que tiende a fomentar la plena dedicacién a las tareas
parlamentarias, y con las propias exigencias de la funcién.

VI. LA PROHIBICION DE MANDATO IMPERATIVO

Como garantia de la libertad e independencia de los diputados
en el ejercicio de las funciones parlamentarias los Estatutos de
Autonomia objeto de comentario asumen —siguiendo la tradicién
liberal mayoritaria del derecho comparado— la prohibicién del
mandato imperativo (articulo 31.3 EAC; articulo 11.7 EAG y ar-
ticulo 26.1 EAA). El Estatuto Vasco es el unico que no alude
expresamente en su texto a la prohibicién del mandato imperativo.
Sin embargo, de esta omisién no cabe deducir, a nuestro entender,
un statuts diferente de los diputados vascos respecto a los de las
otras Comunidades Auténomas, ya que la prohibicién de vinculacién
del mandato puede considerarse implicita en el texto estatutario.

El pacto electoral de la democracia representativa, por el cual
los ciudadanos confian su representacién a los diputados durante
el periodo que va entre eleccién y eleccién, no lleva aparejadas
facultades de control por parte de los electores, quienes en virtud
de la prohibicién del mandato imperativo no pueden revocar a los
diputados, ni hacerles dimitir, ni obligarles a cumplir instrucciones,
configurandose por tanto una representacién libre y no mediatizada
por controles extraparlamentarios.

Sin embargo, como ha puesto de relieve la doctrina mayoritaria,
la libertad del diputado individual pierde consistencia en la medida
en que los partidos politicos son el instrumento fundamental para
la participacion politica y en la medida en que la institucién parla-
mentaria se configura como un Parlamento de grupos, en los que
impera el principio de disciplina de voto.

La actual configuracién de la relacién diputado-grupo parlamen-
tario-partido politico han llevado a MaNzeLLA (101) a afirmar que,

(101) Op. cit,, pag. 13,
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hoy en dia, la prohibicién de mandato imperativo no supone tanto
una garantia de la libertad de gestién politica del diputado en
relacién al electorado, como la posibilidad de votar contra las direc-
tivas del partido al que pertenece el parlamentario; reflexién que
ha de hacerse extensiva no sélo a la posibilidad de manifestar un
parecer discrepante expresado a través del voto, sino a la de parti-
cipar en las diversas funciones de la Camara sin exigir, en todo caso,
el concurso del grupo parlamentario. En este sentido el Estatuto
Vasco es particularmente expresivo al facultar a sus miembros, indi-
vidualmente considerados, a formular ruegos, preguntas, interpela-
ciones y mociones, en los términos que reglamentariamente se esta-
blezcan (articulo 27.4 EAPV). Los Reglamentos de las Camaras
juegan en esta materia un importante papel, en tanto que instru-
mentos reguladores de la intervencién de los diputados y grupos en
la actividad parlamentaria. Sin renunciar a un Parlamento fundado
en la existencia de grupos, que viene impuesto por la realidad poli-
tica, se hace imprescindible garantizar los derechos de los diputados
individuales, asegurarles su participacién en el procedimiento parla-
mentario, y permitirles los adecuados cauces de expresién, a fin de
hacer plenamente efectiva la libertad de iniciativa y de decisién,
estatutariamente establecida. Basta apuntar sin embargo que, tam-
bién en los -Reglamentos ahora comentados, la accién individual
de los parlamentarios en el seno de las Asambleas Legislativas esté
fuertemente mediatizada por los grupos parlamentarios.

La prohibicién del mandato imperativo despliega plenamente
sus efectos en la imposibilidad de revocar al diputado o hacerlo
dimitir no s6lo por parte del electorado, sino por parte del grupo
parlamentario o partido al que pertenece. La continuidad del parla-
mentario en el escafio no puede verse afectada por las decisiones
del grupo, en aplicacién de sus normas de disciplina. Incluso en el
supuesto de que un diputado sea sancionado con la expulsién del
grupo, su posicién de miembro de la Camara permanece inalterada.
El cambio de adscripcién comporta, segin los Reglamentos, la pér-
dida del lugar que el diputado afectado ocupaba en las comisiones
representando a su ex-grupo, pero sigue conservando su plena condi-
cién de diputado, con todos los derechos y deberes. Esta garantia
es la mayor y mds importante consecuencia de la prohibicién del
mandato imperativo.
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Paralelamente, pese a la creciente sumisién del parlamentario
respecto del partido en cuyas listas es elegido, su posicién de miem-
bro de la Camara no resulta tampoco alterada por las decisiones
que adopte el partido sobre su continuidad en el escafio.

Una vez se ha accedido a la condicién de diputado la pérdida
de la misma sélo puede producirse por las causas tasadas en el
ordenamiento entre las que no se incluye, ni se podria incluir debido
a la prohibicién del mandato imperativo, la dimisién por imposicién
del partido que lo presenté. Por esta razén y como garantia de que
la renuncia obedecerd a la libre voluntad del diputado, los Regla-
mentos han comenzado a establecer la exigencia de que la renuncia
se formalice personalmente ante la Mesa del Parlamento (articulo
18.4 RPV; articulo 16.4 RPC; articulo 19.4.4° RPA). La renuncia por
escrito sélo se admite excepcionalmente, cuando resulta indubitada
la imposibilidad del parlamentario de presentarla personalmente
y exigiéndose ademads prueba fehaciente de la veracidad de su fecha
y firma (articulo 18.4 RPV y articulo 164 RPC). De esta forma se
cierra el paso a la practica de suscribir documentos de renuncia
con la fecha en blanco, que quedan en poder de los partidos para
presentarlos ante los 6rganos de la Camara cuando aquéllos lo
estimen oportuno. Igualmente, la condicién de diputado no se pier-
de tampoco por el hecho de dejar de pertenecer al partido que le
presenté. Con la actual regulacién positiva, la voluntad del partido
es esencial en la fase inicial de presentacién de la candidatura, pero
deja de tener relevancia en las fases subsiguientes de continuidad
en el escafio y de pérdida de la condicién de diputado; la prohibi-
cién del mandato imperativo entrafia como elemento consustancial
el derecho a permanecer en el cargo publico, sin que la continuidad
en el mismo pueda depender de una voluntad ajena a la del elegido.
En consecuencia, no se permite al partido desposeer al parlamen-
tario del escafio obtenido en sus listas y aunque aquél deje de per-
tenecer al partido que lo presenté (102). Por la misma razén, la diso-

(102) STC 5/1983, de 4 de febrero, dictada en el recurso de amparo
374/1981 interpuesto contra acuerdos del Ayuntamiento de Andujar y resolu-
ciones judiciales sobre cese en el cargo de alcalde (B.O.E. de 9 de marzo
de 1983). El argumento, aunque tenga fuerte regusto del primer liberalismo,

resultaria ain mads valido tratdndose -de escafios a Cortes y Parlamentos
autondmicos, dado que la prohibicién del mandato imperativo tiene consa-
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lucién del partido no afecta tampoco al statuts de parlamentario,
en tanto que aquella no alcanza a modificar una situacién consoli-
dada en el momento de celebrarse la eleccién a la que concurridé
el partido legalmente constituido.

En consecuencia, el parlamentario conserva su condicidon durante
toda la legislatura salvo que concurra alguna causa de extincién
anticipada del mandato. Los Reglamentos (articulo 18 RPV; articulo
16 RPC; articulo 21 RPG y articulo 19 RPA), regulan los supuestos
de pérdida de la condicién de diputado incluyendo los siguientes:

— La anulacién de la eleccién o de la proclamacién del diputado
declarada por decisién judicial firme.

— El fallecimiento o la incapacidad declarada por decisién
judicial firme.

— La extincién del mandato por transcurso de la legislatura
o bien, en los casos en que es posible, por disolucién anti-
cipada de la Cdamara. En ambos supuestos los miembros de
la Diputacién Permanente conservan su condicién hasta la
constitucién de la nueva Camara.

— La renuncia del parlamentario en los términos ya sefialados.

A estas causas, el Reglamento del Parlamento de Catalufia y el
del Pais Vasco afiaden también la pérdida de la condicién de dipu-
tado por decision del Pleno del Parlamento, cuando recaida sentencia
judicial firme contra un diputado, aquél acordara su separacién
definitiva del cargo, atendida la gravedad de los hechos y la natu-
raleza de la pena impuesta. En ambos casos, la decisién del Pleno
ha de ser adoptada por mayoria absoluta y debe ir precedida nece-
sariamente del dictamen motivado de la Comisién de Urgencia Legis-
lativa, Reglamento y Gobierno (articulo 18.5.° RPV) o de la Comisién
del Estatuto de los Diputados (articulo 16.5.° RPC). En ambos su-

gracién constitucional y estatutaria. No estd de méas recordar, sin embargo,
que cabrian otras soluciones méas modernas, que permitieran compatibilizar
la fidelidad al electorado y al partido que le presentd en sus listas, con las
garantias y derechos del diputado militante frente a la arbitrariedad de
determinadas medidas «partidistas»,
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puestos, la causa de la pérdida de la condicion de diputado no es
ni la condena ni la sentencia firme, sino el acuerdo del Pleno que,
segin la letra de los citados preceptos, puede valorar libremente
tanto la gravedad de los hechos como la de la pena impuesta.

Pese a las garantias establecidas para la adopcién de esta deci-
sién, su aplicacién podria producir efectos contrarios a la prohibi-
cién del mandato imperativo estatutariamente garantizada, sobre
todo teniendo en cuenta el amplio margen de discrecionalidad que
los citados Reglamentos establecen en favor de la Camara para
apreciar las circunstancias concurrentes. La suspensién de la con-
dicién de diputado con la consiguente privacion de los derechos y
deberes parlamentarios, cuando una sentencia firme condenatoria
lo comporte o cuando su cumplimiento implique la imposibilidad
de ejercer la funcion parlamentaria, hubiera sido, a nuestro entender,
suficiente para garantizar la dignidad de la Camara, respetando
plenamente la prohibicién de revocacién de sus miembros.

31 de diciembre de 1984.



