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1. PLANTEAMIENTO

Lareforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura (en adelan-
te, RAEX), de 29 de marzo de 1999 (1) plantea, entre otras cuestiones, una
nueva regulacién en lo que atafie a la configuracién de un stafus diferencia-
do para aquellos diputados regionales que hayan abandonado voluntaria-
mente el grupo parlamentario de origen o que hayan sido expulsados de
éste. Fundamentalmente, la consecuencia que la reforma anuda a esas dos
eventualidades consiste en que el representante no podra pasar a formar
parte de ningin otro grupo parlamentario de la Cdmara regional, de forma
que, bajo la etiqueta de «diputado no adscrito» podra desarrollar exclusiva-
mente los derechos que el Reglamento Parlamentario otorga a los diputados
individuales, pero quedando excluida la posibilidad de ejercitar aquellas
otras facultades que derivan de la pertenencia a un grupo parlamentario. Al
tiempo, se prevé que dejara de formar parte de determinados 6rganos parla-
mentarios.

Una primera lectura del texto de la reforma del RAEx dejara claro que
el objetivo pretendido con la misma ha sido reaccionar frente a lo que en los
ultimos afios ha sido apuntado como uno de los grandes males del sistema
parlamentario y de la propia democracia: la existencia de representantes
que dejan de pertenecer al grupo parlamentario correspondiente al partido
politico en cuyas listas se presentaron ante el electorado para formar parte
de otro grupo de la Cémara.

(1) B.OAE. n°224,de 19 deabril y D.O.E. n.° 59, de 22 de mayo.
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Esta situacidén, que da lugar a un fenémeno calificado como transfu-
guismo o nomadismo politico, es analizada socialmente con desagrado,
considerdndose como un acontecimiento reprochable para aquél que lo pro-
tagonice, pues —se dice— supone un claro fraude al electorado al alterar el
juego de mayorias y minorias que surgio de las urnas y, lo que es peor, al ir
frecuentemente acompaifiado de procesos colaterales de desestabilizacién
del sistema politico en el dmbito correspondiente (local, autonémico o cen-
tral) (2). Y ello porque detrds de la decision del transfuga no siempre se en-
cuentra el deseo de garantizar su independencia respecto del grupo politico
que abandona para no traicionar sus convicciones y el compromiso que ad-
quirié respecto de sus votantes, sino que —por desgracia— detras de su de-
cisién pueden esconderse intenciones menos plausibles como apoyar una
mocién de censura contra el grupo politico al cual pertenecia con anteriori-
dad, a cambio, normalmente, de determinadas retribuciones dinerarias o en
especie, propiciando de esta forma fendmenos de corrupcién politica. Y si
ni siquiera a veces el transfuga es entendido por la sociedad cuando su mo-
vil de actuacidn sea el primero de los citados, menos atin cuando lo sea el
segundo, esto es, cuando tras su decisién se vislumbra un deseo de mejorar
sus expectativas individuales, de medrar politicamente. Es entonces cuando
si se puede decir que el fendmeno del transfuguismo constituye una situa-
cién patoldgica de la democracia y del sistema parlamentario frente al cual
se debe reaccionar con firmeza, aunque dentro de las posibilidades que
brinda el sistema.

Dejando a un lado el medio social, desde un dmbito puramente cientifi-
co tampoco faltan voces cualificadas que propugnan la necesidad de adop-
tar mecanismos juridicos para hacer frente a esta situacién, tomando como
punto de partida en la mayorfa de los casos —y, sobre todo, como causa jus-
tificativa de las medidas de reaccién que se defienden— una interpretacién
«realista» del modelo de representacidn politica en los modernos «Estados

(2) . DE ESTEBAN ha resumido los perjuicios que el fendmeno del transfuguismo pro-
voca a la vida politica, sefialando los siguientes: falseamiento de la representacién politica,
debilitamiento del sistema de partidos, perjuicio a la gobernabilidad de una instancia politi-
ca, favorecimiento de la corrupcién y deterioro de la cultura politica democrética. Cfr. «El
fenémeno espafiol del transfuguismo politico y la jurisprudencia constitucional», Revista de
Estudios Politicos, n.° 710, 1990, pags. 13 y sigs. Una valoracién distinta del fenémeno se en-
cuentra en J. GARCIA ROCA, Los cargos piiblicos representativos. Un estudio del articulo
23.2 de la Constitucion, Aranzadi editorial, Pamplona, 1999, pag. 77, para quien el transfu-
guismo constituye una situacién tolerable si no se quiere lesionar la esencia de la democracia
representativa.
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de partidos», en los que estas modalidades asociativas, cualificadas en
cuanto a la funcionalidad que asumen dentro de las democracias actuales,
vendrian a reclamar un protagonismo cada vez mayor en el proceso de ca-
nalizacion de la voluntad popular hacia los érganos estatales de toma de de-
cisiones y en la expresién del pluralismo ideolégico de la sociedad.
Extrapolado al estricto dmbito parlamentario, esta posicién se traduciria en
la necesidad de configurar mecanismos juridicos para otorgar a los grupos
parlamentarios —en cuanto prolongacién de los partidos politicos en los 6r-
ganos representativos del conjunto de la sociedad— un mayor papel en la
articulacién del trabajo de las Cdmaras representativas en detrimento de los
parlamentarios individuales, que deberian quedar relegados a un segundo
plano, subordinado a la 16gica del juego parlamentario-partidista. Todo ello
desde el entendimiento de que sélo asi se producird la necesaria adecuacién
entre la realidad material —que demuestra la intermediacién de los parti-
dos/grupos parlamentarios en la relacién de representacién y su indudable
protagonismo en dicho proceso—, y la realidad formal, construida partien-
do de un modelo de representacion clasico de corte demoliberal que, hoy
por hoy, pareceria negarles esa destacada posicién.

Desde esta nueva Optica, se analiza con dnimo critico la prohibicién del
mandato imperativo consagrado en el art. 67.2 CE, que pasa a ser conside-
rada como un fésil constitucional o como una ficcién de imposible verifica-
cién préctica, y se propugna —en aras de su necesaria acomodacién a los
nuevos tiempos— su sustitucién por un «mandato de partido» o un «man-
dato ideolégico» (3). Al tiempo, se recuerda que el art.6 CE plantea una po-
sicién destacada de los partidos politicos en el ejercicio de ciertas funciones
imprescindibles para el correcto funcionamiento del Estado democrético,
especialmente en la misién de proporcionar a los ciudadanos la oferta elec-
toral mediante la elaboracién y presentacién de listas de candidatos, predo-
minantemente cerradas y bloqueadas.

Ahora bien, ese pretendido «encumbramiento» de los partidos politicos
—considerados por algunos como los verdaderos soberanos actuales—
choca con ciertas dificultades, especialmente por la configuracién que la
idea de la representacién politica presenta en la Norma Fundamental espa-
fiola y, al tiempo, por la interpretacién que el Tribunal Constitucional de
nuestro pais ha ido perfilando en su jurisprudencia acerca de la posicién que

(3) J.DE ESTEBAN, cit., pags. 25 y sigs.
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los partidos politicos ocupan en el modelo representativo, asi como sobre el
papel que el representante electo debe desempenar en la relacién que le une
tanto con el electorado como con la organizacién politica en cuyas listas ob-
tuvo escafio. Por poner un simple ejemplo que indica el conflicto al que estd
haciendo referencia bastaria con recordar, por una lado, la existencia de una
expresa prohibicién constitucional del mandato imperativo en el art. 67.2,
entendida como una garantia hoy dirigida a asegurar un cierto margen de
maniobra del representante frente al grupo politico en el que se inserta, y,
por otro lado, el art. 6, que plantea una posicién destacada de los partidos
politicos en el ejercicio de ciertas funciones imprescindibles para el correc-
to funcionamiento del Estado democrético.

La reforma del RAEX plantea una ocasién Unica para reflexionar sobre
estas cuestiones y, sobre todo, para comprobar la oportunidad —y, lo que es
mds importante, la correccidn— de las medidas adoptadas, desde la dptica
del respeto al contenido esencial del derecho consagrado en el art. 23.2 CE
que, recordémoslo, no sélo implica un derecho de acceso en condiciones de
igualdad a las funciones y cargos piblicos, sino también el derecho a la per-
manencia y al ejercicio de las funciones inherentes al cargo sin intromisio-
nes ilegitimas o sin interferencias indeseables. El objetivo basico consiste,
por tanto, en averiguar cudl es la funcionalidad de la nueva figura regulada
(el diputado «no adscrito»), que constituye una novedad en el &mbito parla-
mentario extremefo y sobre todo, su nivel de adecuacidn, en la regulacién
actual, al modelo de representacidn politica consagrado en nuestro pais.

2. La REFORMA DEL REGLAMENTO DE LA ASAMBLEA DE EXTREMADURA: EL
STATUS DE LOS DIPUTADOS «NO ADSCRITOS»

2.1.  El Acuerdo sobre transfuguismo en el ambito local como «motor»
de la reforma extremenia

La reforma del RAEx de 1999 —que tiene su origen en una proposicién
de ley presentada conjuntamente en la Cdmara extremefia por los grupos par-
lamentarios socialista y popular, esto es, los dos mayoritarios— se enmarca
dentro de'la misma filosofia que auspici6 la firma del acuerdo nacional que en
1998 suscribieron diversas fuerzas politicas con el objeto de evitar —o cuanto
menos, dificultar— el fendmeno del nomadismo politico (4).

(4) Nos referimos al Acuerdo sobre un cédigo de conducta politica en relacion con el
transfuguismo en las Corporaciones Locales, suscrito el dia 7 de julio de 1998. Puede con-
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Sin 4nimos de entrar al andlisis detallado del contenido completo de su
texto, que desborda el objetivo tGltimo de estas lineas, sf parece conveniente
siquiera mencionar cuiles son sus fundamentos principales, pues van a
constituir el punto de referencia de la modificacién de la norma parlamen-
taria extremefia ya que, pese a que al ambito de aplicacion de las estipula-
ciones del Acuerdo abarcaba exclusivamente el local, lo cierto es que
implicitamente desde su firma se estaba dando pie a la posibilidad de exten-
derlo a un dmbito territorial de aplicacién superior (5).

Tal y como se apunta en la exposicién de motivos del citado Acuerdo,
éste nace con un doble objetivo: por un lado, adoptar por aquellas organiza-
ciones politicas firmantes del mismo (6) —y por las que en un futuro se va-
yan adhiriendo (7)— unas reglas de conducta por las cuales renuncian
expresamente a beneficiarse de aquellas iniciativas que provengan de trdns-
fugas: por ejemplo, rechazando y no admitiendo en un grupo politico a un
concejal que mantenga el cargo conseguido gracias a su partido original, o
comprometiéndose a no utilizar a trdnsfugas para alterar las mayorias de
gobierno.

Por otro lado, se establece el compromiso de estudiar y propiciar «me-
didas de cardcter normativo que tiendan a potenciar la funcién de los gru-
pos politicos, anulando los beneficios de quienes alteren la representacién

sultarse el texto completo de dicho Acuerdo en Cuadernos de Derecho Piiblico, n.° 4, 1998,
pags. 269 y sigs.

(5) Esa posibilidad estaba anunciada en el propio texto del Acuerdo, al sefialarse que
«...teniendo en cuenta las competencias que en materia de Régimen Local tienen reconocidas
las diversas Comunidades Auténomas y que diversos partidos politicos firmantes se presen-
tan dnicamente en el ambito territorial de una Comunidad Auténoma, ha parecido conve-
niente prever la posibilidad de desarrollar este Acuerdo con medidas coherentes con el
contenido del mismo en sus respectivos dmbitos territoriales». Cfr., Cuadernos de Derecho
Piiblico, cit., pag. 267.

(6) Las fuerzas politicas firmantes del Acuerdo fueron: Partido Popular, Partido Socia-
lista Obrero Espafiol, Izquierda Unida, Convergéncia Democrética de Catalunya, Unid De-
mocrética de Catalunya, Partido Nacionalista Vasco-Eusko Alderdi Jeltzalea, Coalicién
Canaria, Iniciativa per Catalunya, Bloque Nacionalista Galego, Esquerra Republicana de
Catalunya, Eusko Alkartasuna, Unié Valenciana y Partido Aragonés.

(7) El punto 11° dispone que «Se podran adherir a este Acuerdo, comprometiéndose al
cumplimiento de su aplicacién, aquellas formaciones politicas que asi lo suscriban tras la ce-
lebracién de las préximas elecciones locales». Cfr., Cuadernos de Derecho Piiblico, cit.,
pag. 272.
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politica de manera poco ética». Estas dltimas presentan un indudable inte-
rés, y entre ellas se encuentra el compromiso de adoptar las modificaciones
normativas necesarias para aislar a los transfugas, procediéndose a las re-
formas pertinentes de los Reglamentos de las Corporaciones Locales, y es-
tableciéndose expresamente que esas reformas preveerdn que aquellos
concejales que abandonen el grupo politico con el que concurrieron a las
elecciones no podran pasar a formar parte del Grupo Mixto, quedando rele-
gados a la figura del concejal «no inscrito» o «independiente». Sin embargo
si se prevé la posibilidad de que pueda llegar a constituirse un grupo muni-
cipal de concejales de esta categoria, circunstancia ésta que, como luego se
verd, no ha llegado a incorporarse al contenido de la reforma del RAEx, y
ello pese a que no faltd alguna enmienda que a lo largo de su tramitacion
pretendidadmitir esa posibilidad. Ahora bien, también se destaca en el
Acuerdo sobre transfuguismo que, pese a todo, los «no incritos» actuardn
de forma aislada en la Corporacién Municipal, pues se prevé que no «pue-
dan percibir o beneficiarse de los recursos econémicos y materiales puestos
a disposicién de los grupos politicos de la corporacién».

Como puede comprobarse, dentro de esta prevision por la cual se
crea el status de representantes municipales «no inscritos» se encontrarfa,
mutatis mutandi, el gérmen de la iniciativa que un afio después de la fir-
ma de este Acuerdo ha dado lugar a la reforma del Reglamento extreme-
fio, ya que las medidas adoptadas coinciden en lo sustancial con las
apuntadas (8).

(8) Otras medidas de cardcter normativo que se anuncian en el citado Acuerdo son: /)
«estudiar y, en su caso presentar» una iniciativa legislativa para reformar la LOREG de for-
ma que se regule el supuesto de a quién corresponde el escafio en el caso en que un repre-
sentante electo abandone voluntariamente el partido politico al que pertenecia; 2) expulsidn,
mediante la correspondiente aplicacién estatutaria, de los concejales trdnsfugas, con el com-
promiso adquirido de, en el plazo de seis meses a partir de la firma del acuerdo, proceder a
Ta reforma de aquellos estatutos partidistas que no prevean expresamente esa respuesta san-
cicnadora para dicha situacion; 3) «estudiar y, en su caso, presentar» una iniciativa de refor-
ma de la LOREG para evitar los efectos que pueda provocar el fenémeno del transfuguismo
en lo que a la presentacion de mociones de censura se refiere, imposibilitando su presenta-
cidn antes de haber transcurrido un afio desde la toma de posesién de la presidencia de la cor-
poracién municipal o durante el dltimo afio del mandato, esto es, posibilitindolas
exclusivamente en los afios 2°y 3° de la legislatura, e impidiendo que los concejales que
abandonen su grupo originario puedan suscribir una mocién de censura, salvo cuando hayan
permanecido en otro grupo politico durante al menos un afio. Cfr., Cuadernos de Derecho
Publico, cit., pags. 270-271.
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2.2.  Elstatus de los diputados «no adscritos» de la Asamblea de
Extremadura: contenido de la reforma y vicisitudes en su
tramitacion parlamentaria

Como ya ha sido apuntado, uno de los objetivos bdsicos de la reforma
del REx de marzo de 1999, en lo que ahora interesa, ha sido hacer frente al
fenémeno del transfuguismo politico, considerado explicitamente como
una situacion indeseable dentro de la dindmica de funcionamiento parla-
mentario. Asi, y pese a que no se recoja expresamente en la exposicion de
motivos de la reforma, esta vision negativa del fendmeno si estd bien pre-
sente a lo largo de toda su tramitacién en sede parlamentaria regional y con-
diciona, por tanto, el conjunto de medidas que se incorporan al Reglamento
Parlamentario, al tiempo que se hace una referencia expresa al Acuerdo so-
bre transfuguismo de 1998 (9).

El articulo de referencia que interesa ser analizado partiendo de lo que
constituye el objetivo de estas paginas es el 23, cuyo apartado 1° dispone
que «Los diputados dejardn de pertenecer al Grupo Parlamentario al que
estuvieran adscritos por voluntad propia expresada ante la Mesa, o por ex-
pulsion del Grupo Parlamentario al que pertenecian notificada expresamente
por el Portavoz de dicho Grupo ala Mesa, excepcion hecha del Grupo Mixto».
El apartado 2° del mismo precepto establece que «E! diputado que por alguna
de estas causas expresadas dejara de pertenecer al Grupo Parlamentario al
que estuviera adscrito, pasard a tener en todo caso la condicion de Diputado
no adscrito, no pudiendo ser incorporado aningiin otro Grupo Parlamentario
durante la legislatura». Por tanto, en los dos primeros apartados del art. 23
RAEX se configuran los supuestos de hecho que dan lugar a la adquisicién
del status de «no adscrito» por parte de un diputado regional.

Por su parte, el apartado 4° del mismo art. 23 determina cudles son los
efectos que provoca dicha situacion, estableciéndose los siguientes:

(9) En el debate plenario del Dictdmen elaborado por la Comisién de Reglamento so-
bre la Proposicién de Reforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, (D.S.A.E.
n.°99, de 28 de marzo de 1999, pags. 6000-6001) se hacia referencia por parte de un diputa-
do socialista a que «...olro de los motivos [aparte de adecuar el texto del Reglamento de la
Camara a la previa reforma del Estatuto de Autonomia] es, como consecuencia de un codigo
de conducta politica suscrito por todos los partidos politicos de dmbito nacional, combalir
politica y reglamentariamente con las normas el fendmeno del transfuguismo politico. Es de-
cir, lo que se pretende es corregir los efectos perversos que tienen para el sistema democrd-
tico y sobre todo para la estabilidad y el Gobierno los fendmenos patolégicos en el sistema
de nomadismo, transfuguismo politico».


Juanma
Rectángulo


PATOLOGIA DEL TRANSFUGUISMO POLITICO 15

— pérdida de los puestos que el diputado ocupaba en las Comisiones
y en la Diputacion Permanente de la Cdmara, para las que fue de-
signado por el grupo parlamentario.

— remocién automadtica de los cargos electivos que tuviera en los 6r-
ganos de la Cdmara.

— percepcidn de aquellas retribuciones que, exclusivamente, dispone
el art. 8 del RAEXx (es decir, aquéllas que se conceden a los diputa-
dos regionales individualmente considerados, tales como dietas,
ayudas e indemnizaciones por gastos, cotizaciones a la Seguridad
Social y a las Mutualidades, etc.).

— finalmente se dispone que «La Mesa, oida la Junta de Portavoces,
decidird el procedimiento para las intervenciones en el Pleno y las
Comisiones de los Diputados no adscritos, ast como su pertenencia a
las Comisiones de la Cdmara, respetando en todo caso lo previsto en
el art. 6.2 del presente Reglamento (10). De igual manera se regulard
el derecho a ejercer las facultades y desemperiar las funciones que el
Reglamento atribuye a los diputados individualmente».

A la vista de la reforma operada, y en espera de que la Mesa de la C4-
mara desarrolle y concrete las previsiones del apartado 4° del art. 23, lo
cierto es que la determinacién al detalle de todos y cada uno de los derechos
que corresponde ejercitar a los diputados regionales «no adscritos» y, sobre
todo, de las férmulas para su ejercicio, es imposible de llevar a cabo en la
actualidad, pues, aunque el pdrrafo final de este apartado parece apuntar a
que, en todo caso, se mantienen fodos los derechos que el Reglamento atri-
buye a los diputados individualmente (pertenencia a, al menos, una Comi-
sién parlamentaria; asistencia a las sesiones del Pleno y de las Comisiones
de las que forme parte; recabacién de informacién a las Administraciones
Publicas; derechos de contenido econdmico de caracter individual; derecho
de iniciativa legislativa; capacidad de uso de mecanismos de control del
ejecutivo regional mediante presentacién de preguntas e interpelaciones;
posibilidad de presentacién de proposiciones no de ley, etc.), no es menos
cierto que la actual regulacién plantea una serie de interrogantes futuras que
s6lo podrdn ser despejadas y enjuiciadas a la vista de esa norma de la Mesa

(10)  Se refiere al derecho de todo diputado regional a pertenecer, al menos, a una Co-
misién.
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de la Cdmara, auin inédita. Ello no obstante, el ejercicio futuro de esta remi-
sién normativa no puede llevarse a cabo de forma absolutamente libre, ya
que se ve envuelto en una serie de restricciones tanto formales como mate-
riales expresados por la jurisprudencia constitucional que deberan ser teni-
dos en cuenta, y cuyo analisis se lleva a cabo méas adelante (11).

Ahora bien, con independencia de cudl sea el desarrollo que se lleve a
cabo en relacion con el ejercicio de los derechos individuales parlamenta-
rios por los diputados «no adscritos», lo que es seguro es que su paso a esa
condici6n determinard la pérdida de un conjunto importante de atribuciones
y facultades cuyo ejercicio y disfrute se reservan a los grupos parlamenta-
rios de la Asamblea: pérdida de acceso a las subvenciones econdmicas que
la Cdmara distribuye a favor de los grupos; carencia de representacion en
6rganos tan importantes de la Asamblea como son la Junta de Portavoces o
la Diputacién Permanente; incapacidad de intervencién en los debates que
se generan con ocasion de acontecimientos parlamentarios trascendentales,
tales como aquéllos que se refieren a la investidura del Presidente de la Jun-
ta de Extremadura, o aquéllos otros que se producen con ocasion de la pre-
sentacidn de una mocién de censura o una cuestidén de confianza;
incapacidad de presentacién de candidatos para la designacién de los sena-
dores autonémicos; incapacidad de intervencién en los debates posteriores
a la presentacién de comunicaciones por la Junta de Extremadura, y sin po-
sibilidad de presentar posteriores propuestas de resolucion, etc.

Por ello, la determinacién de la correccion constitucional de la regula-
cién contenida en el actual RAEx respecto al status que confiere a los dipu-
tados «no adscritos», no resulta en absoluto baladi, habida cuenta de las
importantes limitaciones funcionales que dicha situacién comporta.

Este es el resultado final de la reforma del RAEX en los aspectos que
aqui se estudian. Sin embargo también reviste interés reflejar —siquiere
brevemente— cudl fue la propuesta inicialmentente presentada y las princi-
pales vicisitudes que ésta fue sufriendo a lo largo de su tramitacién en el
seno de la Camara Regional extremefia, pues el contenido de algunas de las
enmiendas planteadas revestia algin interés y demostraba que no existié un
consenso total entre los grupos proponentes y los restantes de la Asamblea
acerca de qué contenido final debia darse al estatuto de los diputados «no

(11) Vid infra, epigrafe 2.5.2°.
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adscritos». Ademas, el texto de la Proposicién que sirvié de origen a la re-
forma presentaba ciertas divergencias respecto al que definitivamente ha
resultado aprobado, planteando ciertas dudas interpretativas que, cuanto
menos, merecen ser destacadas.

1°)  La Proposicion de Ley presentada por los Grupos Socialistay Po-
pular de la Camara extremena (12).

Los aspectos a resaltar respecto de la Proposicién inicial son varios. Por
un lado, se configuraba el estatuto del diputado «no adscrito» para aquéllos
que «causaran baja» de su grupo parlamentario, pero sin distinguir dos su-
puestos distintos (abandono y expulsién) como si hace el texto definitiva-
mente aprobado (art. 23.1°). Por otro lado, tampoco se preveia en el texto
originario de la Proposicién ciertos elementos de seguridad juridica reco-
mendables para acreditar fehacientemente que el supuesto de hecho (la baja
del diputado del grupo parlamentario originario) se hubiese verificado. Asf,
no se requeria una comunicacién a la Mesa de la Camara por la que se anun-
ciase que la baja se hubiera consumado, mientras que el texto definitivo exige,
en cambio, que si la baja se produce por voluntad propia, ésta se exprese ante
la Mesa de la Cdamara, y en caso de expulsién del grupo parlamentario, que
ésta la notifique expresamente a la Mesa el portavoz del grupo.

Esta exigencia de comunicacién tiene su importancia, sobre todo a la
hora de cuestionarse una situacién que puede llegar a producirse en la prac-
tica y que ha dado lugar a la emisién de algn pronunciamiento interesante
del Tribunal Constitucional al respecto. En concreto, la jurisprudencia
constitucional a la que se estd haciendo referencia aborda un supuesto de
hecho que, si bien no coincide plenamente con el que ahora se analiza (el
desestimiento por parte de aquel diputado regional que, una vez haya mani-
festado su deseo de causar baja de su grupo originario para pasar a adoptar
la condicién de «no adscrito», por las razones que fueren, cambia su parecer
inicial y pretende desistir del abandono anunciado y seguir formando parte
del grupo parlamentario con el que concurrié a las elecciones) si marca una
linea interpretativa que, mutatis mutandi, podria ser aplicada aqui. Las du-
das que plantea la regulacién extremefia en este supuesto consisten en de-
terminar si cabria admitir aquel desestimiento o, por el contrario, entender
que el abandono (y, consecuentemente, la adquisicidn del starus de «no ads-

(12) B.O.A.E.n.° 190, de 19 de agosto de 1998, pags. 142 y sigs.
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crito») se produce de forma automdtica y, por tanto, no cabe la revocacién
de la voluntad inicialmente manifestada.

La primera de las sentencias que debe ser traida a colacién aqui es la
STC 81/1994, de 14 de marzo (13), en la que se cuestiona la eficacia del de-
sestimiento del acto de renuncia de un diputado regional de la Asamblea
Regional de Cantabria a su cargo representativo. En aquella ocasién, el Tri-
bunal Constitucional estimé que la solucidn a la cuestion viene marcada por
el andlisis de lo que determine la correspondiente normativa de desarrollo
del art. 23 CE para cada caso, al ser un derecho de configuracién legal. Y en
esta ocasion esa norma no era otra que el Reglamento Parlamentario de la
Asamblea cdntabra, de cuyo andlisis el Alto Intérprete estima que el actode
renuncia aparece configurado de forma que se pone el acento en el acto
mismo de su presentacion por escrito ante la Mesa de la Cdmara, sin exigir-
se respuesta alguna por parte de ésta, por lo cual, concluye, «la renuncia
funciona, pues, con pleno automatismo, si es clara, precisa y terminante, in-
condicionada. En definitiva, se configura como lo que es, una declaracién
de voluntad por la cual el titular de un derecho subjetivo hace dejacién del
mismo y lo abandona...El efecto de tal deciaracion, la pérdida del cargo, se
produce por la sola circunstancia de su exteriorizacién por escrito y su en-
trega, Unicos requisitos exigidos legalmente. Lo dicho significa lisa y llana-
mente que, una vez perfeccionada asi, la renuncia es irrevocable» (FJ 2°).

Porel contrario, la STC 214/1998, de 11 de noviembre (14), fundamen-
tandose en la existencia de un supuesto de hecho distinto, admite la revoca-
bilidad de la renuncia de un concejal a su cargo y niega que ésta se produzca
automdticamente con el simple acto de su presentacidn, sobre la base de
que la correspondiente norma legal aplicable al caso (el Reglamento de Or-
ganizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Lo-
cales) estipula que la renuncia «deberd hacerse efectiva por escrito ante el
Pleno de la Corporacién», estimando el Tribunal Constitucional que «...hasta
ese momento puede hablarse, si se quiere, de una renuncia en curso o en tra-
mitacion, pero la efectividad de la misma, esto es, su eficacia juridica, se
concreta por la normativa vigente en el momento preciso en que la misma
llega al Pleno de la Corporacién» (FJ 4°), de manera que, siempre que se
produzca antes de ese momento, el acto de desestimiento serfa posible.

(13) B.O.E. de 14 de abril de 1994.
(14) B.0.E. de 17 de diciembre de 1998.
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Pues bien, la pregunta que cabe hacerse a continuacién es la de qué so-
lucién de las dos apuntadas por el Tribunal Constitucional para supuestos
de renuncia a los cargos publicos representativos cabria entender aplicable
a la situacion que determina el RAEX. A nuestro juicio, la solucién pasa por
la lectura atenta de lo que determina la norma extremefia. En ella se pone el
acento en la necesidad de que el diputado que abandone su grupo originario
lo exprese ante la Mesa, sin que se exija que ello se haga en forma determi-
nada, por lo cual cabria entender admisible una comunicacidn por escrito
(supuesto mas conveniente por cuestiones de seguridad juridica) pero tam-
bién verbalmente, siendo lo importante, a estos efectos, que la decision lle-
gue a conocimiento de la Mesa. Ademds, debe ser el propio diputado, y no
otra persona distinta (por ejemplo, el portavoz del grupo de origen), el que
manifiesta personalmente su decision de marcharse del grupo parlamenta-
rio. Cumplidos esos dos requisitos formales, y siempre que la decisién de
abandono sea manifestada de forma clara, terminante e incondicional, se
deberia entender perfeccionado el acto unilateral de voluntad en que consis-
te la decisién de abandono y, por tanto, no cabria el desestimiento. Pero, al
mismo tiempo, si falta alguno de estos requisitos la decision no habria sido
manifestada en la forma que marca el Reglamento extremefio y, por tanto,
lo 16gico es mantener la posibilidad de desestimiento de la decision de
abandono del grupo. Piénsese en el supuesto hipotético de aquel diputado
que, tras manifestar ante su grupo su deseo de abandonarlo, después de me-
ditarlo con mayor detenimiento o tras haber sido inducido a ello por sus
compaiieros, decide reconsiderar su posicidn inicial. En este caso, y puesto
que su decisién aln no se habria expresado ante la Mesa de la Cdmara, a
nuestro entender la solucién correcta seria, a la luz de la jurisprudencia
constitucional citada, permitirle mantener su adscripcién al grupo corres-
pondiente y, por tanto, su paso a la condicién de diputado «no adscrito» en-
trafiaria una vulneracién del derecho fundamental a la participacién politica
del art. 23 CE, quedando abierta la puerta del recurso de amparo ante el Tri-
bunal Constitucional.

En segundo lugar, el art. 23.3° del RAEX, segin la redaccién dada por
la Proposicién de reforma, disponia que los diputados que durante la legis-
latura adquiriesen la condicidn de «no adscritos» no podrian formar grupo
parlamentario propio aunque su nidmero fuese mas de cinco, suficiente
para, en circunstancias normales, constituirlo al amparo del art. 19.1 RAEX.
Nétese que, en principio —y siempre atendiendo altenor literal del texto de
la Proposicién presentada— no estaba claro si su paso al Grupo Mixto de I
Cémara quedaba vetado, ‘aunque ésta fuese la hipdtesis mds légica en una
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interpretacién teleoldgica. Precisamente, la reforma finalmente aprobada
prohibe expresamente que los «no adscritos» pasen a formar parte de nin-
gun otro grupo parlamentario de la Cdmara regional, excluido, por tanto, el
Grupo Mixto.

Por otro lado, el texto definitivamente aprobado, a diferencia del de la
Proposicidn, no contiene una prohibicién expresa por la cual los «no adscri-
tos» no puedan formar un grupo parlamentario propio siempre que su ni-
mero fuese el suficiente segin las previsiones reglamentarias, esto es,
siempre que fuesen més de cinco. Precisamente, ello podria dar lugar a una
serie de dudas de interpretacion, entendiendo —hipotéticamente— que lo
que prohibe la norma parlamentaria reformada, cuando se refiere en el apar-
tado 2° del art. 23 a «no pudiendo ser incorporado a ningiin otro Grupo
Parlamentario durante la legislatura», es el pasar a formar parte de alguno
de los grupos ya existentes, pero no la creacién de otros nuevos. En este
sentido, creemos que siendo la interpretacién correcta la contraria deberfa
haberse establecido expresamente la prohibicién por razones de seguridad
juridica y de precisién normativa.

Finalmente, los apartados 5° y 6° del art. 23, en la redaccién que les
daba la Proposicién, determinaban los efectos que provocaria la adquisi-
cién del estatuto de «no adscrito»: vacante en ciertos érganos parlamenta-
rios regionales a los que perteneciera dicho diputado —Mesa de la Cdmara,
Mesa de alguna Comisién o Diputacién Permanente (art. 23.5°)— con po-
sibilidad de sustitucién por otro diputado del grupo parlamentario del que
causé baja el «no adscrito» en aquellas Comisiones a las que éste pertene-
ciera, aunque se establecia un requisito para ello: «siempre que el Diputado
no adscrito siga formando parte del mismo niimero de Comisiones que con
anterioridad a la adquisicion de Diputado no adscrito» (art. 23.6°). Por su
parte, el texto finalmente aprobado no coincide totalmente con el de la Pro-
posicién, ya que, por un lado, se habla de la pérdida de los puestos que ocu-
paba el «no adscrito» en la Diputacién Permanente y en las Comisiones,
mientras que, por otro lade, se prevé la «remocién automadtica de los cargos
electivos que tuviera en los 6rganos de la Cdmara». Queda, sin embargo, sin
resolverse alguna cuestién adicional, como la de qué ocurrirfa en el supues-
to hipotético de que quien fuese expulsado o abandonase el grupo parla-
mentario fuese el portavoz de dicho grupo, aunque, en una interpretaciéon
teleol6gica, habria que entender que también perderfa dicho cargo y que su
grupo originario recuperaria la facultad de nombrarle sustituto.
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2°)  Las enmiendas al texto inicial (15).

En este trdmite parlamentario quizds lo mas destacable sean traer a co-
lacién algunas de las enmiendas presentadas por los grupos parlamentarios
de la oposicién al texto de la Proposicién de los Grupos Socialista y Popu-
lar. A través de las mismas se pretendfa, por un lado, solucionar ciertas si-
tuaciones que podrian llegar a producirse en el seno de la Cdmara y que, por
tanto, deberfan estar previstas reglamentariamente; y, por otro lado, se pre-
tendia ‘dulcificar’ las posibilidades de actuacién parlamentaria de aquellos
diputados afectados por los supuestos de hecho que darfan lugar a su consi-
deracién como «no adscritos». Sin embargo, ninguna de estas enmiendas
seleccionadas tuvieron éxito, y sus previsiones no llegaron a incorporarse al
texto definitivamente aprobado y que dio lugar a la reforma del RAEXx.

Asi, en primer lugar, la enmienda n.° 6, presentada por la Agrupacién
U.CA.I. —Unidad Cacerefia Independiente— integrada en el Grupo Mixto
de la C4dmara (16) establecia que, aun a pesar de que se abandonase el grupo
originario, los diputados «no adscritos» pudiesen dejar de serlo si se adscri-
bian a otro grupo, en una previsién que no guarda relacion con el que es el
objetivo dltimo de la reforma reglamentaria y de la propia instauracién de
un status diferenciado para los diputados «no adscritos», cual es evitar el
fenémeno del transfuguismo politico. También se disponia en dicha en-
mienda, esta vez con més légica, por un lado, que si el nimero de diputados
que abandonasen su grupo superase los cinco y esa fuese su voluntad, podrian
llegar a formar grupo parlamentario propio; y, por otro lado, que todos los di-
putados integrados en el Grupo Mixto, incluidos los que alli recalasen proce-
dentes de otros grupos parlamentarios de la Asamblea, podrian llegar a formar
agrupaciones, en cuyo caso corresponderia al Presidente de la Camara, pre-
via audiencia de la Junta de Portavoces, regular todo lo relativo a los turnos
y tiempos de intervencién y al uso de los medios materiales de la Cadmara.

Por su parte, la Agrupacién E.U. (Extremadura Unida), también inte-
grada en el Grupo Mixto, present6 una enmienda [la n.° 12 (17)] para per-
mitir que los diputados «no adscritos» pudieran llegar a formar grupo

(15) B.O.A.E.n.°217, de 22 de marzo de 1999, pags. 2 y sigs.
(16) Cfr. B.O.A.E. n.°217, de 22 de marzo de 1999, pég. 6.

(17) Cfr. BO.A.E. n° 217, de 22 de marzo de 1999, pag. 8. Debe sefialarse que esta
Agrupacioén reitera el contenido basico de esta misma enmienda en otras que también pre-
senta: nims. 13 y 16.
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propio «por necesidades operativas de la propia Asamblea», siempre que su
numero superase el 15% del total de la Cdmara, planteamiento que reviste
su l6gica pues —en un supuesto ciertamente improbable, pero posible—, si
el nimero de diputados «no adscritos» llegase a ser especialmente signifi-
cativo, su intervencion a titulo puramente individual podria llegar a distor-
sionar gravemente el funcionamiento del trabajo parlamentario.

Finalmente, la Agrupacién Independiente Nueva Izquierda-Los Verdes,
integrada en el Grupo Mixto de la Cadmara regional, presentd la enmienda
n.°23 (18) a través de la cual se pretendia dar una nueva redaccién al art. 38
RAEXx para posibilitar que, cuando como consecuencia de la «incorpora-
cién de uno o varios diputados no adscritos quedase alterada significativa-
mente la relacion entre la importancia numérica de los Grupos en la Cdmara
y su representacién en una Comisién, el Presidente de la Asamblea, con el
parecer favorable de la Mesa y la Junta de Portavoces, podrd proceder a fi-
jar para la adopcién de acuerdos el criterio del voto ponderado». Se trataba
de una previsién cuyo objetivo era el de reajustar el peso especifico de cada
grupo en el seno de una Comision cuando éste hubiese quedado modificado
como consecuencia de que varios de sus miembros lo hubiesen abandonado
y hubieran pasado a tener la condicién de «no adscritos». Quedaba, sin em-
bargo, sin concrecidn cudl serfa el nimero requerido para entender que se
producirfa la «alteracién significativa» que justificarfa la puesta en marcha
de este mecanismo de re-equilibrio parlamentario.

2.3.  Eltratamiento del transfuguismo politico en otras Reglamentos
Parlamentarios regionales

La reforma del REx no ha sido la primera ni la tnica que se ha enfren-
tado al fenémeno del transfuguismo adoptando medidas juridicas para
combatirlo. Asf, al margen del ‘caso extremefio’, los Reglamentos de las
Cortes de Castilla-La Mancha, La Rioja y Canarias prevén la conversion
del diputado transfuga en «no adscrito», imposibilitando su acceso al Gru-
po Mixto de la Cdmara respectiva y, de esta forma, evitando el acceso a una
serie de derechos y facultades que se reconocen a los grupos parlamenta-
rios, al margen de los que se atribuyen a los diputados individuales (19). Al

(18) Cfr. B.O.A.E. n.°217, de 22 de marzo de 1999, pdgs. 11 y sigs.

(19) Lasreferencias alos Reglamentos Parlamentarios que aqui se vierten han sido to-
madas de la pagina web de la Asociacién Espafiola de Letrades de Parlamentos Autonémices
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tiempo, también se distinguen aquellos otros Reglamentos Parlamentarios
que, sin impedir la adscripcién del transfuga a otro grupo, si suelen regu-
lar en su contra un status minorizado de ejercicio de sus derechos parla-
mentarios o bien establecen algin otro tipo de limitaciones, dando lugar
a un mecanismo alternativo de lucha contra el fenémeno del nomadismo
politico distinto al que se prevé en el Reglamento de la Asamblea de Ex-
tremadura.

De esta forma, el estudio comparado se hace imprescindible con el ob-
jeto de apreciar similitudes y diferencias entre los distintos modelos regula-
dos, al tiempo que permite desde ya sentar una primera conclusién: la
existencia en el ambito parlamentario regional de un proceso progresivo de
inclusién, mediante las oportunas reformas reglamentarias, de medidas si-
milares con el objetivo dltimo de poner obsticulos juridicos a la prolifera-
ciéon de los transfugas que, sin poder impedir su existencia, si al menos la
dificulten. Por tanto, lo 16gico es pensar que en fechas futuras asistamos a
la reforma de algunos otros Reglamentos Parlamentarios para incorporar
medidas similares.

1. Reglamentos Parlamentarios con regulacion especifica del status
de diputado «no adscrito».

Ciertamente, la prevision de la condicién de diputados «no adscritos»
como mecanismo para combatir el transfuguismo politico no es la situacién
mds extendida dentro de los diferentes Reglamentos Parlamentarios regio-
nales de nuestro pais. No obstante, s{ podemos encontrar algunos ejemplos
que vienen a afiadirse al supuesto regulado en el RAEXx.

Asi, en primer lugar, el Reglamento de las Cortes de Castilla-La Man-
cha (20) dispone en su art. 25.4 que aquellos diputados que en el plazo re-
glamentariamente previsto no pasen a formar parte de un grupo
parlamentario, quedaran integrados en el Grupo Mixto de la Cidmara, siem-
pre que su nimero fuese de tres o mds. En caso contrario tendran la consi-
deracién de «no adscritos». Sin embargo, el art. 28 dispone que también

(AELPA), en la cual se publica el texto de todos los Reglamentos Parlamentarios autonémi-
cos debidamente actualizados. Cfr. http://www.aelpa.org/index2.him.

(20) Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, de 16 de octubre de 1997
(BOCLM de 16 de octubre de 1997).
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tendrdn dicha condicién aquellos diputados que, bien por voluntad expresa,
bien por haber sido expulsados, dejasen de pertenecer al grupo parlamenta-
rio al que estuviesen adscritos, en cuyo caso no podran ser incorporados a
ningln otro grupo parlamentario durante toda la legislatura, excepcién he-
cha del Grupo Mixto. Se distinguen en el Reglamento manchego, por tanto,
dos subtipos de «no adscritos»: los integrados en el Grupo Mixto (al no ha-
ber querido integrarse en otros grupos al comienzo de la legislatura y siem-
pre que su namero sea de, al menos, tres), y los no integrados en aquel
grupo (bien por no haber alcanzado dicho nimero, bien por cumplirse algu-
no de los supuestos del art. 28), que actuarfan a titulo individual sin estar in-
tegrados en ningin grupo parlamentario. Como puede comprobarse, las dos
circunstancias que integran este segundo tipo coinciden con las que prevé
el RAEXx.

Por su parte, el Reglamento del Parlamento de la Rioja (21) dispone en
su art. 19.2 que los diputados que «se separen» de un grupo parlamentario
pasardn a tener la consideracién de «no adscritos», sin que puedan incorpo-
rarse a otro grupo distinto al de origen, aunque se les permite que retornen
a éste «previo consentimiento y firma del Portavoz del mismo», circunstan-
cia ésta no prevista en el Reglamento extremefio. Llama la atencién la ex-
presién utilizada para concretar el supuesto de hecho (la ‘separacién’) que
darfa lugar a la adquisicién de la condicién de «no adscrito», puesto que no
queda claro si dentro de la misma estd incluida no sélo la marcha volunta-
ria, sino también la expulsién del grupo parlamentario de origen. Al tiempo,
se dispone en el art. 19.3 que si ese diputado ocupase un puesto electivo en
los érganos de la Cadmara, su separacion respecto del grupo originario «im-
plicard una nueva votacidn para su ratificacién o sustitucién», es decir, la
pérdida del puesto no se produce de forma automdtica como ocurre en la
Asamblea de Extremadura ex art. 23.3 RAEx.

El Reglamento del Parlamento de Canarias (22) se refiere expresa-
mente al supuesto de los diputados «no adscritos», a los que corresponde
solamente el ejercicio de aquellos derechos que el Reglamento reconoce a
los diputados individualmente, aunque en todo caso tendrdn derecho a per-

(21) Reglamento del Parlamento de La Rioja, de 27 de febrero de 1987 (BOR de 21 de
marzo de 1987, modificado parcialmente el 20 de junio de 1994).
(22) Reglamento del Parlamento de Canarias, aprobado en sesién plenaria de 17 de

abril de 1991, y modificado en sesiones de 28-29 de marzo de 1995,y de 14,15 y 16 de abril
de 1999.
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tenecer, al menos, a una Comision (art. 24.3°). El Reglamento canario dis-
tingue dos situaciones posibles: la de aquellos diputados que «por cualquier
causa» abandonen el grupo parlamentario al que pertenecieran, en cuyo
caso pasardn a tener la condicién de «no adscritos», debiendo mantener esta
condicién durante toda la legislatura (art. 24.1), y el de los diputados que
sean expulsados de su grupo parlamentario, aunque en este caso se exige
que la decisién de expulsién se acuerde de forma mayoritaria por acuerdo
de todos los miembros del grupo respectivo —prevision ésta que no en-
cuentra parangdn en otras regulaciones regionales—, en cuyo caso el ex-
pulsado no podria formar parte de ningdn otro grupo salvo el originario, y
siempre que el portavoz del mismo manifieste su consentimiento expreso
para reincorporarlo. Finalmente se dispone que estas previsiones no serdn
de aplicacién a los integrantes del Grupo Mixto, que si podrian abandonarlo
y pasar a formar parte de otro grupo de la Cdmara.

2. Reglamentos Parlamentarios sin prevision del status especifico de
diputado «no adscrito».

Un segundo grupo lo constituyen aquellos otros Reglamentos Parla-
mentarios que no impiden que los diputados que abandonen su grupo origi-
nario pasen a formar parte del Grupo Mixto, con lo cual sus posibilidades
de actuacién en el seno de la Cdmara regional correspondiente normalmen-
te no se ven limitadas sustancialmente, ya que van a tener acceso al ejerci-
cio de aquellas funciones que los Reglamentos Parlamentarios atribuyen a
los grupos como drganos politicos de funcionamiento parlamentario. Den-
tro de este segundo grupo se distinguen, sin embargo, varias situaciones
distintas que dan lugar a un verdadero mosaico de posibilidades. Asf, en al-
gunos casos se permite al transfuga el retorno a su grupo originario, cum-
pliendo determinados requisitos; en otros casos la actuacién de los
diputados en el seno del Grupo Mixto se ve limitada, estableciéndose un ré-
gimen diferenciado para los integrantes de dicho grupo dependiendo de si
se mantienen en la formacién politica con la que concurrieron a las eleccio-
nes o no; otras veces se prevé la adscripcion del transfuga al Grupo Mixto
de la Camara regional, pero permitiéndole que, al comienzo del siguiente
periodo de sesiones, pueda adscribirse a otro grupo si cuenta con el bene-
plécito de éste; finalmente, en otros casos se exige, cuando el supuesto de
hecho que determine la baja del grupo originario sea la expulsién, que esa
decisién se adopte en el seno del grupo cumpliendo con unos requisitos mi-
nimos que acrediten una voluntad mayoritaria a favor de la toma de esa de-
cisién.
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Asi, en primer lugar, el Reglamento Parlamentario de Andalucia (23)
(art. 24) permite al diputado trdnsfuga que se encuadre en el Grupo Mixto,
aunque ello serd posible sdlo si la baja del grupo originario se produjese
dentro de los cinco primeros dias de cada periodo de sesiones. También se
prevé la posibilidad de que el transfuga adscrito al Grupo Mixto retorne a
su grupo originario, si media el consentimiento y la firma del portavoz del
mismo (art. 24.2 CE).

El Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares (24) dispone en su
art. 24 que aquellos diputados que, al comienzo de la legislatura y dentro de
los plazos previstos, no queden integrados en un grupo parlamentario, ten-
dran la consideracion de «no adscritos», aunque no se concreta su status.
Por otro lado, el art. 26 prevé que si un diputado se separase de su grupo se
incorporard al Grupo Mixto «hasta que, abierto un nuevo periodo de sesio-
nes pueda optar por la asociacidn a otro Grupo de acuerdo con lo que per-
mite este nimero».

El Reglamento de las Cortes de Aragon (25) prevé en su art. 22.1 que
aquellos parlamentarios que durante la legislatura dejaren de pertenecer a
su grupo parlamentario, quedardn incorporados al Grupo Mixto durante el
tiempo que reste de legislatura. Sin embargo, la actuacion de los diputados
transfugas queda limitada dentro del Grupo Mixto, pues se prevé que la di-
reccion y representacion de dicho Grupo sélo podra corresponder «a los di-
putados pertenecientes a los partidos, agrupaciones o coaliciones
electorales que...formen parte del Grupo Parlamentario Mixto desde el ini-
cio de la Legislatura, salvo que no haya Diputado de esas caracteristicas»
(art. 22.2). Como puede comprobarse, se distingue y penaliza a los transfu-
gas respecto de aquellos otros diputados que, perteneciendo también al
Grupo Mixto, estdn encuadrados en formaciones politicas que no hayan
conseguido formar grupo parlamentario propio al ser su nimero inferior al
exigido reglamentariamente.

(23) Reglamento del Parlamento de Andalucia, de 26 de abril de 1995 (BOA de 16 de
mayo de 1995), que sustituyé al aprobado por Resolucién de 9 de mayo de 1991.

(24) Reglamento del Parlamento de las Islas Baleares, de 4 de junio de 1986 (BOB de
22 de julio de 1986), y modificado por Acuerdo del Parlamento publicado en BOB de 13 de
abril de 1991).

(25) Reglamento de las Cortes de Aragén, de 26 de junio de 1997 (BO Ar. de 9 de julio
de 1997), que derogé el Reglamento de 19 de noviembre de 1992.



PATOLOGIA DEL TRANSFUGUISMO POLITICO 27

Por otro lado, el apartado 3° del mismo art. 22 dispone que «por Reso-
lucién de la Presidencia, previa consulta a la Mesa y la Junta de Portavoces,
se establecerdn los derechos y deberes que puedan corresponer a los Dipu-
tados que se incorporen al Grupo Parlamentario Mixto durante el transcur-
so de la legislatura», en una previsién que, cuando menos, permite dudar de
su constitucionalidad al amparo de la doctrina contenida en la STC
44/1995, de 13 de febrero, y que es objeto de andlisis detallado posterior-
mente al analizar una previsién similar a la andaluza contenida en el art.
23.4° del RAEx (26). Finalmente, el art. 24 del Reglamento aragonés dispo-
ne que aquel diputado que deje de pertenecer a su grupo parlamentario per-
dera el puesto que ocupaba en las comisiones para las que fue designado
por dicho grupo.

El Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias (27)
contiene algunas previsiones relativas al status que los diputados transfugas
poseen dentro de la Cadmara regional. Asi el art. 32 dispone que aquellos di-
putados que «se separen» de un grupo parlamentario 1o comunicardn a la
Mesa y quedardn incorporados al Grupo Mixto hasta el final de la legislatu-
ra, situacién que provocard la pérdida de los puestos que ocupaba tanto en
las Comisiones como en la Diputacién Permanente para los que fue desig-
nado por el grupo anterior. Por otra parte, la intervencién de los trdnsfugas
en el seno del Grupo Mixto queda mediatizada. As{el art. 29.2 impide a es-
tos diputados que, en las iniciativas que presente el Grupo Mixto, hagan fi-
gurar la identificacién de su propia candidatura, mientras que el apartado 4°
del mismo precepto dispone que tampoco podrén ser designados portavo-
ces del Grupo Mixto, al haber dejado de pertenecer a la formacién politica
con la que se enfrentd al electorado, lo cual habrd ocurrido obviamente en
el supuesto de expulsién del grupo parlamentario y, posiblemente también,
en el supuesto de abandono del grupo originario y paso al Grupo Mixto, por
aplicacién del correspondiente régimen disciplinario interno de la forma-
cidén politica a la que perteneciera.

El Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn (28) prevé en su art. 23
que el abandono del grupo originario supone la integracién en el Grupo

(26) Vid. infra, epigrafe 2.5.2°.
(27) Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, de 18 de junio de
1997 (BOPA de 18 de julio de 1997), que derogé el Reglamento de 26 de abril de 1985.

(28) Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, de 24 de febrero de 1990 (BOCL de
5 de marzo de 1990), que derogé el aprobado por Resolucién de 16 de marzo de 1984.
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Mixto, pero existiendo la posibilidad de asociacién a otro grupo durante los
cinco primeros dias de cada periodo de sesiones.

El Reglamento del Parlamento de Cataluiia (29) permite en su art. 21
el paso de un diputado a otro grupo sin limitaciones, siempre que el paso
sea al Grupo Mixto, y limitdndose a los cinco primeros dias de cada periodo
de sesiones cuando el paso sea a otro grupo distinto del Mixto.

El Reglamento del Parlamento de Galicia (30) dispone en su art. 26
que el abandono del grupo originario provocari la adscripcién al Grupo
Mixto durante el periodo de sesiones, con posibilidad para el trdnsfuga de,
pasado dicho periodo, incorporarse al grupo parlamentario que desee.

Por su parte, el Reglamento de la Asamblea de Madrid (31) dispone en
su art. 43 que los diputados que dejasen de pertenecer a su grupo originario —
bien por voluntad propia manifestada expresamente ante la Mesa o por deci-
sién del grupo parlamentario notificada expresamente a la Mesa por el
portavoz de aquél-—, pasardn a formar parte del Grupo Mixto de la Cdmara.

El Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia (32) parte del prin-
cipio bésico de que todo miembro de la Cdmara debera estar adscrito a un
grupo parlamentario (art. 19), mientras que el art. 20.3 dispone que la salida
de un diputado del grupo correspondiente a la formacién politica por la que
resulté elegido debera hacerse «mediante solicitud de integracién en el gru-
po Mixto. Dicha integracién sélo serd efectiva a partir del inicio del afio le-
gislativo siguiente a aquél en que tal solicitud se produzca». Por otro lado,
el mismo apartado continda diciendo que «si los diputados regionales as{
integrados en el grupo Mixto no hubieren concurrido a las elecciones con
identidad politica propia, tendrdn todos los derechos que este Reglamento

(29) Reglamento del Parlamento de Catalufia, texto refundido aprobado por la Mesa
del Parlamento en 20 de octubre de 1987 (BOPC de 23 de octubre de 1987).

(30) Reglamento del Parlamento de Galicia, de 14 de julio de 1983. Modificado por
los Acuerdos del Pleno de 23 de julio de 1993 (DOG de 21 de septiembre de 1993) y de 4 de
octubre de 1994 (DOG de 4 de enero de 1995).

(31) Reglamento de la Asamblea de Madrid, de 30 de enero de 1997 (BOCM de 12 de
febrero de 1997, que derogd el Reglamento de 18 de enero de 1984).

(32) Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia, aprobado por el Pleno de la Ca-
mara el dia 14 de abril de 1988. Ultimas modificaciones operadas con fechas 15 de abril y 3
de noviembre de 1999.
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reconoce a los diputados, pero no asi aquellos otros que el mismo adscribe
a la condicién de ‘formacién politica con respaldo electoral’».

El Reglamento del Parlamento de Navarra (33) dispone en el art. 34.1
que los parlamentarios forales que dejasen de pertenecer a un grupo parla-
mentario quedardn automaticamente incorporados al Grupo Mixto, «mien-
tras no se integren en otro Grupo Parlamentario».

Por su parte, el Reglamento del Parlamenio del Pais Vasco (34) esta-
blece en su art. 20.3 que el parlamentario que por cualquier causa dejase de
pertenecer a un Grupo Parlamentario quedard automdticamente incorpora-
do, durante el periodo de sesiones en que se produzca el supuesto, en el
Grupo Mixto; mientras que el Proyecto de Reglamento actualmente en dis-
cusién parlamentaria (35) presenta algunas ampliacién respecto del texto
aun vigente, al disponer en su art. 23.2 que si la baja del grupo originario se
produce por abandono, deberd ser el propio parlamentario el que se lo co-
munique a la Mesa del Parlamento, mientras que si se produce por «separa-
cién» realizada por el propio grupo, deberd ser el portavoz de éste quien lo
comunique a la Mesa «mediante escrito en el que ademads de su firma debe-
rdn constar las firmas de la mayoria de los restantes componentes del grupo
parlamentario en cuestién». Por Gltimo, el apartado 4° del mismo art. 23
permite que los representantes regionales puedan incorporarse a otros gru-
pos manifestando su voluntad en ese sentido, mediante un escrito dirigido
al Presidente del Parlamento que deberd contar con el visto bueno del por-
tavoz del grupo al que quiera adherirse, pero estos cambios sélo serdn posi-
bles dentro de los cinco primeros dias de cada periodo de sesiones.

El Reglamento del Parlamento de Cantabria (36) permite en su art. 25
el paso de un grupo parlamentario a otro, pero sélo dentro de los cinco pri-
meros dias de cada periodo de sesiones, mientras que el paso al Grupo Mix-
to es totalmente libre, ya que no se le aplica esta restriccion.

(33) Reglamento del Parlamento de Navarra, de 2 de febrero de 1995 (BON de 20 de
febrero de 1995).

(34) Reglamento del Parlamento Vasco, de 11 de febrero de 1983 (BOPV de 26 de fe-
brero de 1983).

(35) Se ha manejado el Dictamen de la Comisién de Urgencia Legislativa, Reglamen-
to y Gobierno, en relacién con la reforma del Reglamento de la Camara.

(36) Reglamento del Parlamento de Cantabria (BOP Cant. n.° 73, de 23 de marzo de
1999).
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Finalmente, el Reglamento de las Cortes Valencianas (37) dispone en
su art. 26, por un lado, que si un diputado causa baja por cualquier razén
respecto del grupo al que estuviese adscrito inicialmente, deberd encuadrar-
se necesariamente en el Grupo Mixto, aunque al tiempo se dispone que, si
el motivo de la baja fuera la expulsién el grupo correspondiente, debera
acreditar ante la Mesa de las Cortes que esa decisién se adopté por, al me-
nos, la mayoria absoluta de los miembros del grupo (38).

2.4. Representacion politica, transfuguismo politico y jurisprudencia
constitucional

Una vez conocido tanto el contenido concreto de la reforma reglamen-
taria como su gestacién parlamentaria, la cuestién fundamental a partir de
aqui va a consistir en determinar hasta qué punto resulta legitimo la confi-
guracidn del status de diputado «no adscrito» llevada a cabo por la reforma
del RAEX, no ya desde el punto de vista de su oportunidad como medio efi-
caz para combatir el transfuguismo politico, sino, mds bien, desde la éptica
del respeto al contenido esencial del derecho consagrado en el art. 23.2 CE
y los preceptos que configuran el modelo de representacidn politica en
nuestro pais.

(37) Reglamento de las Cortes Valencianas, de 30 de junio de 1994 (DOGV de 28 de
julio de 1994).

(38) Enrelacién con las Cortes Valencianas debe hacerse referencia a la existencia de
una reciente iniciativa parlamentaria (Proposicién no de ley) presentada por el Grupo Parla-
mentario Popular para reformar el Reglamento Parlamentario con el objetivo de combatir el
transfuguismo politico. Esta iniciativa supuso la aprobacién por unanimidad de una Resolu-
cién en sesién plenaria celebrada el dia 17 de febrero de 1999, aunque no ha dado lugar ain
a una reforma del Reglamento de las Cortes Valencianas para establecer medidas concretas,
ya que, segln se desprende del texto de dicha iniciativa, ello queda condicionado al cumpli-
miento de un requisito previo: la aprobacién por parte de las Cortes Generales de las refor-
mas legislativas pertinentes, en cuyo caso «...las Cortes Valencianas, manifiestan su firme
compromiso de iniciar....]a modificacién en el mismo sentido de la legislacién propia de la
Generalitat y de manera especial los cambios pertinentes a efectuar en el Reglamento de las
Cortes». Por otro lado, debe sefialarse que, pese a haberse presentado por el grupo Esquerra
Unida-Els Verds una enmienda para conminar a que se procediera a la reforma del Regla-
mento de las Cortes Valencianas para impedir que ingresaran en el Grupo Mixto los parla-
mentarios que abandonaran su Grupo originario, quedando como «no inscritos», dicha
enmienda fue rechazada, con lo cual no se ha configurado cse nuevo stafuis parlamentario.
Para un andlisis de esta Resolucién vid. B. Tomds Mallén, «; “Pactos entre caballeros” frente
al transfuguismo? La adopcién de cédigos de conducta politica», Debates Constitucionales
(Revista Electrénica de la Red DERECONS), n.° 1, 1999.


Juanma
Rectángulo


PATOLOG{A DEL TRANSFUGUISMO POLITICO 31

Una primera lectura tanto de los dos supuestos de hecho como de los
efectos que el RAEx anuda a su realizacidn, permite confirmar un punto de
partida innegable dentro de la filosofia que subyace en la reforma que se ha
realizado en la Norma Parlamentaria extremena: la necesidad de otorgar un
mayor protagonismo al grupo politico en detrimento de la figura del repre-
sentante individual —hoy protegida normativa y jurisprudencialmente,
como a continuacidn se verd—, entendiendo que, pese a cualquier intento
formal de construir un modelo representativo basado en ficciones juridicas
de corte clésico, son aquéllos los que incluyen a éstos en sus listas y, por
ello, los responsables de la oferta electoral que se presenta luego al electo-
rado para que éste pueda ejercitar a su través su derecho a la participacién
en los asuntos publicos por medio de representantes libremente elegidos en
elecciones periddicas.

Dentro de este planteamiento, la reforma del RAEx se interpreta como
un intento por acoger un modelo de representacion politica en el que los
partidos se convierten en garantes de la voluntad de los electores, permi-
tiéndose que el diputado «disidente» —por abandonar o ser apartado de su
grupo politico—, si bien contintia sin estar obligado juridicamente a dejar
el escafio en manos del partido en cuyas listas fue propuesto (y ello pese a
que no falten opiniones que manifiesten que ello seria lo més l6gico), si por
lo menos pierda parte de las «ventajas» que le reportaria permanecer en su
grupo politico originario, aquél que le dio a conocer al electorado y que le
incluyd en las listas correspondientes. En definitiva —se dice— sélo asi se
estaria reformulando la teoria de la representacién de manera proporcional
a lo que se ha afirmado constituye la realidad sociol6gica incuestionable de
nuestro tiempo, el «Estado de partidos», y, de paso, se estaria poniendo fre-
no a la proliferacion de un fenémeno que estd contribuyendo a la deslegiti-
macién del sistema democrdtico en su conjunto y que es interpretado
socialmente como un acontecimiento repugnante por falsear la voluntad
popular, necesitado de una pronta respuesta.

Sin embargo, casi nunca las cosas son tan sencillas como aparentan vy,
de hecho, la definicién exacta del modelo de representacién politica actual-
mente vigente en absoluto es un asunto de pacifico entendimiento. Antes al
contrario, tanto la jurisprudencia constitucional como los planteamientos
doctrinales vertidos sobre la cuestion dejan abonado el terreno para el man-
tenimiento de opiniones diversas, lo cual justifica que por nuestra parte se
pretenda una aproximacién a ambos frentes desde la que pretender llevar a
cabo el andlisis de la reforma extremefia. Sélo de esta forma se estard en
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condiciones de enjuiciar objetivamente el conjunto de medidas adoptadas
sin caer en un simple «el fin justifica los medios» pues, aun aceptando que
el transfuguismo sea un mal para el funcionamiento del sistema parlamen-
tario que requiere una respuesta eficaz, ello no justificaria utilizar cualquier
férmula para combatirlo, sino sélo aquéllas que sean constitucionalmente
admisibles desde el punto de vista del modelo de representacién politica
asumido. De lo contrario se corre el riesgo de caer en medidas efectistas ca-
rentes de un fundamento juridico-constitucional sélido.

Fue en 1983 cuando, a través de varias sugerencias, el Tribunal Consti-
tucional se enfrentd a la misién de analizar el modelo de representacién po-
litica en nuestro pais y la funcionalidad y protagonismo de los partidos
politicos en dicho modelo. A pesar de que estas sentencias se refieren al Am-
bito local, lo cierto es que en ellas se contienen consideraciones generales
que luego han sido asumidas como extrapolables al conjunto de los cargos
publicos representativos. El problema basico que dio lugar a la emision de
las primeras sentencias relativas a este punto fue siempre el mismo: la en-
tonces vigente Ley de Elecciones Locales (Ley 39/1978, de 17 de julio) es-
tablecia en su art. 11.7 que «tratdndose de listas que representen a partidos
politicos, federaciones o coaliciones de partidos, si alguno de los candida-
tos electos dejare de pertenecer al partido que le presentd, cesard en su
cargo y la vacante serd atribuida en la forma establecida en el articulo an-
terior [esto es, al candidato siguiente de la lista del partido a la que pertene-
cia el cesante|. El que asi accediere ocupard el puesto por el tiempo que
restare de mandato».

Los problemas que plante6 en su momento la aplicacién de este precep-
to se referian —dentro de las posibilidades que cabian dentro de la expre-
sion «dejare de pertenecer al partido que lo presenté»— a los supuestos de
expulsion por parte de un partido de quien hasta ese momento era concejal
en un ayuntamiento, circunstancia que suponia, al amparo de esa norma,
que aquél debia abandonar su cargo de representacién para ser sustituido
por el siguiente en la lista electoral en la que hubiese concurrido. En defini-
tiva, la Ley de Elecciones Locales (en adelante, LEL) planteaba una deter-
minada visién de la relacion representativa en la cual el partido, y no el
candidato electo, pasaba a erigirse en el protagonista, situdndose al lado
opuesto de una linea imaginaria que le unirfa con los electores.

A lo largo de una serie de pronunciamientos sucesivos, todos ellos de
1983, el Tribunal Constitucional se va a encargar de darle la vuelta a esa in-
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terpretacion, al considerar que la relacién representativa une a los electores con
sus representantes electos, y sin que el partido pueda interferir en ningtin caso
esa relacion, y menos aun disolverla, por lo cual considerd que el art. 11.7 de
la LEL vulneraba el contenido del art. 23 CE, en sus dos apartados.

Asi, enla STC 5/1983, de 4 de febrero, el Tribunal Constitucional hace
una interpretacion del alcance y sentido del art. 23 CE, sefialando en el FJ
4° que «los representantes dan efectividad al derecho de los ciudadanos a
participar —y no de ninguna organizacién como el partido politico—, y que
la permanencia de los representantes depende de la voluntad de los electo-
res que la expresan a través de elecciones periddicas, como es propio de un
Estado democrdtico de Derecho, y no de la voluntad de un partido politico.
En definitiva...el cese en el cargo publico representativo al que se accede en
virtud del sufragio no puede depender de una voluntad ajena a la de los
electores, y eventualmente a la del elegido». Por otro lado, se afirma con-
cluyentemente que «el derecho a participar corresponde a los ciudadanos,
y no a los partidos; que los representantes elegidos lo son de los ciudada-
nos y no de los partidos, y que la permanencia en el cargo no puede depen-
der de la voluntad de los partidos, sino de la expresada por los electores a
través del sufragio expresado en elecciones periddicas».

Por otro lado, un argumento adicional considerado por el Tribunal
Constitucional para sefialar la inadecuacion del art. 11.7 LEL a las previsio-
nes constitucionales consisti6 en la lesién que la aplicacién de aquel pre-
cepto producia en el principio de igualdad en la permanencia en los cargos
publicos pues, a juicio del Alto Intérprete, se producia una desigualdad en-
tre aquellos concejales procedentes de listas presentadas por partidos, sien-
do afiliados a los mismos (pues en tal caso, su expulsién —decisién mas o
menos libre del partido—, provocaba la pérdida del cargo puablico repre-
sentativo), respecto de aquellos otros concejales elegidos en listas presenta-
das por agrupaciones de electores (que no podrian cesar en sus cargos, con
independencia de la voluntad de quienes les hubiesen propuesto), y de los
independientes (que, pese a ser presentados en listas partidistas, su no mili-
tancia impedia dar lugar al supuesto de hecho necesario —la expulsién—,
para producir su cese). Por tanto, a juicio del Tribunal Constitucional, so-
meter a control al representante electo tan sélo cuando éste fuese militante
del partido que le propuso en sus listas, establece una desigualdad en la per-
manencia en el cargo respecto de las otras dos modalidades de candidatu-
ras, que estima contraria a la Constitucién. Ahora bien, como ya se ha
adelantado, el Tribunal Constitucional tiene buen cuidado en limitar el con-
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tenido del fallo de esta sentencia al supuesto de expulsién de un partido, que
es el que afirma no puede suponer el cese en el cargo de concejal y, por tan-
to, s6lo ese punto del art. 11.7 LEL declara haber sido derogado por la
Constitucién, pero sin que quede resuelto qué ocurriria cuando el abandono
del partido se produjese como consecuencia de una renuncia voluntaria del
cargo electo.

Con posterioridad, en la STC 10/1983, de 21 de febrero, el Tribunal
Constitucional entra de lleno en la concrecién del sentido de los dos aparta-
dos del art. 23 CE, y del papel que corresponde a los partidos en este 4ambi-
to. Para realizar su construccién teérica, el Alto Tribunal parte del alcance
de la expresién «Estado democritico», sefialando en el FJ 2° que «el sentido
democritico que en nuestra Constitucién (articulo 1.2) reviste el principio
de origen popular del poder obliga a entender que la titularidad de los car-
gos y oficios piiblicos sdlo es legitima cuando puede ser referida, de mane-
ra mediata o inmediata, a un acto concreto de expresion de la voluntad
popular», de manera que «no es...constitucionalmente legitimo otorgar a
una instancia [el partido politico] que no reune todas las notas necesarias
para ser considerada como un poder ptblico, la facultad de determinar por
si misma ese cese, sujetindose sélo a las normas que libremente haya dic-
tado para si».

Por otro lado, el Tribunal Constitucional va a construir su imagen del
modelo de participacién politica representativa con base en dos tipos de
presunciones o ficciones: la primera, consiste en entender que «la voluntad
del representante es la voluntad de los representados, en razén de la cual
son imputados a éstos en su conjunto y no solo a quienes votaron en su fa-
vor o formaron la mayoria los actos de aquél», de forma que «el desconoci-
miento o la ruptura de esa relacidn de imputacidn destruye la naturaleza
misma de la institucion representativa y vulnera, en consecuencia, un dere-
cho fundamental de todos y cada uno de los sujetos que son parte de ella»
(FJ 3°). Por tanto, cuando un partido altera esa relacién, vulnera no sélo el
derecho de los electos a permanecer en sus cargos y a desarrollar sus fun-
ciones libres de interferencias, sino, al mismo tiempo, el derecho de los ciu-
dadanos a participar en los asuntos ptblicos mediante la libre eleccién de
sus representantes.

La segunda de las ficciones apuntadas, y que el Tribunal Constitucional
hace derivar de diversos preceptos constitucionales (arts. 6, 23, 68, 69, 70 y
140 CE), pasa por considerar que cuando un elector estd depositando su pa-
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peleta en una concreta cita electoral, no estd votando al partido, coalicion
o agrupacion que propone a los candidatos, sino que estd eligiendo a las
personas concretas que componen esa lista, y sin que determinadas previ-
siones legales existentes a nivel electoral para determinados sucesos (susti-
tucién de vacantes por el suplente en la lista respectiva, por ejemplo) pueda
alterar esta construccién ideal, pues se tratarfa de una circunstancia técnica
derivada del sistema proporcional, que no permite elecciones parciales
(STC 10/1983, FJ 3°). Estas dos presunciones van a ser utilizadas por el Tri-
bunal para concluir que «una vez elegidos, los representantes no lo son de
quienes los votaron, sino de todo el cuerpo electoral, y titulares, por tanto,
de una funcion piiblica a la que no pueden poner término decisiones de en-
tidades que no son érganos del Estado en el sentido mds amplio del térmi-
no» (FJ 4°).

La importancia de estas sentencias, —a las que se unirfan otras del mis-
mo afio (SSTC 16/1983, de 10 de marzo; 20/1983, de 15 de marzo;
28/1983, de 21 de abril y 29/1983, de 26 de abril, que vienen a reproducir
basicamente la doctrina expresada en las dos analizadas antes), radica en
haber puesto freno, quizds de forma excesivamente indiscriminada, a una
determinada interpretacién del modelo representativo en el que los partidos
parecian haber adquirido un protagonismo inadecuado dentro de un fené-
meno mds amplio que se ha venido en denominar el «Estado de partidos».
Asi, esta jurisprudencia viene a negar una realidad sociolégica acogiéndose
a una realidad formal, representada por ciertos preceptos constitucionales
que descartarian todo lo que no sea configurar una intervencion instrumen-
tal de los partidos en la relacion representativa (39).

(39) Sin embargo, este planteamiento no es en absoluto pacificamente aceptado, ni si-
quiera en el seno del Tribunal Constitucional, pues tanto en la STC 5/1983 como en la
10/1983 no han faltado sendos votos particulares en los que se destaca que la funcionalidad
de los partidos en los modernos Estados democréticos debiera haber impedido llegar a con-
clusiones tan estrictas como las que se contienen en las partes dispositivas de ambos pronun-
ciamientos. Asi, en el voto particular contenido en la STC 5/1983, los dos magistrados
formulantes sostienen que la interpretaciéon mantenida de forma mayoritaria por el Tribunal
Constitucional en esa sentencia viene a zanjar «en forma un tanto expeditiva problemas muy
delicados relativos a la representacion politica de las democracias actuales», y que «la inci-
dencia que en el sistema tradicional de la democracia representativa tiene el actual “Estado
de partidos”, el papel de éstos en el funcionamiento de la actual democracia, reconocido ex-
presamente en el articulo 6° de nuestra Constitucién [...] nos parecen demasiado complejos
y delicados para ser resueltos por medio de una interpretacién extensiva de un precepto
como el 23». Por su parte, en el voto particular a la STC 10/1983, los mismos magistrados
que formularon el anterior, mds un tercero, vuelven a plantear su visién del sistema demo-
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Por si fuera poco, y para ahondar mds en un debate que parece conti-
nuar sin encontrar una respuesta univoca, puede encontrarse algin pronun-
ciamiento expreso del Alto Intérprete respecto al papel que los partidos
juegan en la relacidn representativa que, intentando conducir el debate por
terrenos mds «realistas», les otorga un protagonismo mayor al que las sen-
tencias citadas parecian tenerles reservado. Pese a todo, ello no se va a tra-
ducir en un cambio sustancial en la naturaleza de la relacién representativa
tal y como habia sido expresada en los pronunciamientos anteriores.

Asi, la STC 31/1993, de 26 de enero, caso Alcalde de Las Palmas vino
aresolver la cuestion de la adecuacién o no al art. 196 LOREG (que regula
el supuesto de eleccion de dlcalde), de la designacién como tal de quien ha-
bia sido cabeza del partido con el que concurri6 a las elecciones, abando-
nandolo posteriormente de forma voluntaria para formar parte del Grupo
Mixto municipal y, desde alli, lograr ser designado alcalde. En esta senten-
cia, el Tribunal Constitucional vuelve a entrar de lleno en la funcionalidad
de los partidos en los sistemas democréticos, aunque desde una perspectiva
distinta a la considerada en los anteriores pronunciamientos pues, aun man-
teniendo bdsicamente el principio subyacente en las sentencias de 1983 —
esto es, que no cabe alterar la voluntad de los electores manifestada en un
proceso electoral concreto, y menos atn por intermediacién de los partidos,
que se configuran como sujetos ajenos a la relacién representativa—, sin
embargo en este caso aquéllos se van a erigir, precisamente, en los garantes
de esa representatividad, esto es, de la fidelidad al pronunciamiento del
electorado, recobrando con ello un protagonismo que hasta este momento
no les habia sido atribuido o, al menos, no de forma clara.

°

crético representativo, alegando que si bien es cierto que los partidos no pueden ser conside-
rados como poderes ptiblicos, no es menos cierto que el ejercicio por su parte de determina-
das funciones hacen que se sitiien en una «zona gris entre lo pablico y lo privado», y que el
propio art. 6° les atribuye la misién de actuar como «instrumentos fundamentales para la par-
ticipacién politica», de manera que, a su juicio, «la forma en que se ejerce esa intervencién
“fundamental” [...] estd determinada por la Ley, en este caso, la ley de Elecciones Locales,
por lo que [...] las “funciones” ptiblicas asignadas a los partidos por la Constitucién derivan
“mediatamente”, a través de la Ley, de la voluntad popular». Desde este punto de vista con-
sideran que no puede afirmarse la inconstitucionalidad del art. 11.7 LEL en lo relativo al cese
del concejal por expulsién del partido. Finalmente, concluyen haciendo hincapié en la reali-
dad socioldgica que demuestra el peso que han adquirido los partidos en los sistemas demo-
craticos actuales, de forma que —entienden— «no puede ignorarse, atendiéndose incluso al
puro texto constitucional, para no hablar de la realidad politica de las democracias actuales,
el papel “fundamental” que tienen los partidos politicos para su funcionamiento y atin mas si
cabe para su consolidacién».
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Para construir su doctrina, el Tribunal Constitucional parte, en primer
lugar, de la distincidn, respecto del caso ahora resuelto, de los supuestos de
hecho que dieron lugar a los pronunciamientos de 1983 relativos al cese en
el cargo de concejal por expulsién del partido. De esta forma, si el objeto de
aquellas primeras sentencias fue «tratar de limitar los poderes del partido
frente al electo, también para garantizar la representatividad popular obte-
nida por éste, evitando excesos y extralimitaciones que podrian llegar a un
resultado constitucionalmente ilegitimo como la del mandato imperativo»
(STC 31/1993 FJ 3°), en esta ocasion el supuesto va a ser distinto, pues
aquélla era una jurisprudencia elaborada para el cese en el cargo de conce-
jal, que fue expresamente declarada inaplicable a la eleccién de alcaldes por
la STC 5/1983, de 4 de febrero, en su FJ 5°.

En segundo lugar, el Alto Intérprete, partiendo de consideraciones pa-
recidas a las contenidas en los votos particulares antes referidos, analiza la
funcionalidad de los partidos politicos recordando que «ocupan un papel
primordial en el sistema de democracia representativa instaurado por nues-
tra Constitucién (art. 6 CE). Por ello, las SSTC 32/1985 y 119/1990 han
afirmado que ‘la inclusién del pluralismo politico como un valor juridico
fundamental (art. 1.1 CE) y la consagracién constitucional de los partidos
politicos como expresién de tal pluralismo, cauces para la formacién y ex-
presion de la voluntad popular e instrumentos fundamentales para la parti-
cipacién politica de los ciudadanos (art. 6) dotan de relevancia juridica (y
no sélo politica) a la adscripcion politica de los representantes» (STC
31/1993, FJ 3°). En definitiva, tras esta referencia se encuentra una visién
muy clara de la «Democracia de partidos» que impide el eclipse total de
unos agentes fundamentales para el funcionamiento del sistema repre-
sentativo, imagen que habia quedado empafiada, pero no negada, por las
sentencias que resolvieron el cese en los cargos de concejales por expulsién
del partido correspondiente.

Partiendo de esta consideracion fundamental, el Tribunal Constitucio-
nal contintia argumentando en el mismo fundamento juridico que «aunque
la personalidad de quien figure como cabeza de lista haya podido tener al-
guna relevancia en el momento de la eleccién popular, juridicamente, y por
la configuracién de nuestro sistema electoral, los votos de los ciudadanos
en las elecciones municipales son a listas presentadas por partidos, federa-
ciones, coaliciones o agrupaciones de electores, sin que sea posible deter-
minar dentro de cada lista qué candidato ha recibido més votos y es por
tanto mas representativo que sus propios compaiieros de lista igualmente
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elegidos. Como ha declarado la STC 75/1985, ‘en un sistema de lista como
el vigente en nuestro ordenamiento electoral, no cabe hablar de votos reci-
bidos por candidatos singularmente considerados’. En consecuencia, no
cabe afirmar que la condicién de cabecera de lista dote al Concejal de otros
efectos juridicos que los que la Ley le reconoce». Es decir, que si se aban-
dona voluntariamente el grupo politico con el que se concurrié en las elec-
ciones, ya no se es cabeza de lista y, por tanto, no se producirfa el supuesto
de hecho exigido por la norma electoral para llegar a ser elegido alcalde.

Con independencia de que se esté o no de acuerdo con las consecuen-
cias ultimas a las que conduce esta interpretacion, lo cierto es que alguna
critica merece esta consideracion final del Tribunal Constitucional, por la
incoherencia que este planteamiento viene a introducir respecto del conte-
nido en la STC 10/1983, de 21 de febrero. En aquel momento se afirmé que
«la eleccion de los ciudadanos sélo puede recaer sobre personas determi-
nadas y no sobre los partidos o asociaciones que los proponen al electora-
do» (FJ 3%), mientras que ahora se dice precisamente lo contrario, esto es,
que no se vota a candidatos individuales, sino a partidos. En definitiva, no
queda claro al hilo de las dos interpretaciones si, cuando un elector deposita
su papeleta, estd votando a un partido o a las personas que componen la lista
electoral. En la sentencia de 1983 el Tribunal Constitucional parte de la se-
gunda presuncién, lo cual constituye la base para la conclusién fundamen-
tal que aquella ocasién mantuvo: que la relacién de representacion se
produce entre los electores y los elegidos, sin intermediacién de los parti-
dos. Sin embargo, la sentencia de 1993 analizada cambia radicalmente esta
interpretacion, puesto que ahora se concede el protagonismo a los partidos,
en detrimento de los representantes individualmente considerados. Sin
duda, los elementos para la confusién estdn presentes y quizds demuestran
una intento por parte del Tribunal Constitucional por conducir sus primeras
conclusiones hacia terrenos menos radicales, aun a costa de planteamientos
zigzagueantes.

En todo caso, y rescatando algo que ya ha sido apuntado con anteriori-
dad, todos los problemas resueltos en la jurisprudencia analizada provienen
del mismo origen: la dificultad de precisar con rigor la naturaleza juridica
que los partidos poseen en la actualidad, a la vista de su incorporacién cons-
titucional y de las funciones que la Constitucién y el resto del ordenamiento
juridico les ha reservado. Indudablemente, defender una tesis estrictamente
asociativa como la que mantuvo el Tribunal Constitucional en sus primeros
pronunciamientos impedia desarrollar una tesis paralela expansiva en rela-
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cién con el papel de los partidos en ciertos ordenes, especialmente, el elec-
toral y el representativo-parlamentario. Precisamente en este punto, el Alto
Intérprete ha sufrido una cierta evolucién en sus planteamientos, pues en un
primer momento puso el acento en limitar el papel de los partidos en bene-
ficio de la mayor libertad de los representantes, pese a que éstos fuesen pa-
trocinados gracias a la labor de los partidos politicos. Este planteamiento da
lugar, sin duda, a ciertas ventajas, pues reduce el control que las oligarquias
dirigentes partidistas pueden desarrollar sobre quienes estdn llamados a
representar, no a una opcién politica concreta, sino al conjunto de la socie-
dad, limitando la eficacia de las desviaciones inoportunas de la técnica de
la disciplina de voto. En definitiva, se trataba de limitar el desenvolvimien-
to de las exigencias que imponia de la «Democracia de partidos» en favor
de una concepcidn «liberal» de la representacidn, con base en diversos pre-
ceptos constitucionales que parecen acoger esta opcién de forma expresa,
con independencia de la funcionalidad y el protagonismo «real»de los par-
tidos politicos.

Sin embargo, este planteamiento junto con sus ventajas también provo-
caba ciertos problemas, sobre todo si se llevaba hasta sus ultimas conse-
cuencias, porque no debe olvidarse que los partidos ejercen funciones
publicas, no por propia voluntad, sino porque el ordenamiento constitucio-
nal asi lo ha querido, con lo cual aquella jurisprudencia vendria a limitar,
quizds excesivamente, el protagonismo que los partidos desarrollan en los
Estados democrdticos. De esta forma, mantener de forma radical que los
partidos son ajenos a la relacién representativa —salvo el momento de for-
macidn de esa relacién, en la que desarrollan un importante papel en cuanto
que plantean las propuestas de quienes van a ser los futuros repre-
sentantes— parece una opcidn legitima a la luz de las bases formales sobre
las que se ha construido nuestro modelo constitucional representativo, que
descarta el mandato imperativo, que habla de representantes del pueblo, o
que consagra el cardcter representativo popular de las Cortes Generales.
Pero, al mismo tiempo, se trataria de un planteamiento insuficiente, que no
tiene en cuenta las evidentes dificultades practicas que plantea el «aparta-
miento» de los partidos apuntado en las primeras sentencias, y que contras-
ta con una realidad sociolégica que es mucho més rica, y en la que tienen
cabida determinados acontecimientos auspiciados por el propio ordena-
miento (presentacion privilegiada de candidaturas por los*partidos y, ade-
mds, en listas cerradas y bloquedadas; la funcionalidad de los grupos
parlamentarios dentro de un sistema de democracia parlamentaria raciona-
lizada; o las funciones que el articulo sexto encomienda a los partidos, cuyo
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desarrollo practico no puede operar, tan sélo, desde una dptica estrictamen-
te asociativa).

En definitiva, el gran problema que la propia jurisprudencia analizada
trasluce reside en encontrar una solucién satisfactoria a la dificil misién de
hacer compatible sin excesivas tensiones una realidad socioldgica, que
muestra a los partidos como los verdaderos soberanos actuales, con una rea-
lidad formal, que, hoy por hoy, sigue limitando esa imagen expansiva de la
funcionalidad de los partidos. Por ello, y superando tesis restrictivas del pa-
pel que hoy corresponde a los partidos, no han faltado quienes dentro de
una opcién mds «realista» hayan planteado la posibilidad de ofrecerles un
mayor protagonismo dentro, eso si, de ciertos limites estrictamente tasados
por el ordenamiento, permitiendo un cierto nivel de injerencia partidista en
la relacién representativa que les llevararia a convertirse, incluso, en garan-
tes del grado de representatividad de los candidatos elegidos en sus listas
frente a fendmenos como el transfuguismo. Para fundamentar esta opcidn
se recuerda la habilitacién que los partidos han recibido del ordenamiento
para la realizacién de ciertas funciones publicas, lo cual supone de por si
una vinculacién a la voluntad popular, siquiera de forma mediata (40).

Ahora bien, sea como fuere, para concluir este apartado se puede
afirmar sin ninguna duda la existencia de cobertura jurisprudencial sufi-
ciente para el desarrollo del fenémeno del transfuguismo politico en
nuestro pais, y es ahi donde aparecen realmente los problemas pues, se-
gun la interpretacién llevada a cabo por el Tribunal Constitucional, el es-
cafio pertenece al representante, lo quieran o no los partidos respectivos que
—pese a pronunciamientos en una linea mas matizada— lo cierto es que apa-
recen configurados claramente como agentes intermediarios, ajenos a la rela-

(40) En una linea a favor de un mayor protagonismo para los partidos en la relacién
representativa, vid. F.J. Bastida Freijedo, «Derecho de participacién a través de repre-
sentantes y funcién constitucional de los partidos politicos», Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, nim. 21, 1987; R.L. Blanco Valdés, Los partidos politicos, Tecnos, Madrid,
1990, ppég. 151 y sigs.; y J.A. Portero Molina, «Elecciones, partidos y representacién poli-
tica», en J.J. Gonzélez Encinar (coord.), Derecho de Partidos, Espasa Universidad, Madrid,
1992, ppdg. 141 y sigs. En posiciones mas equidistantes entre, por un lado, el modelo cldsico
de representacién politica y, por otro, la necesidad de otorgar un mayor peso a los partidos
en la dindmica de funcionamiento del Estado democriético actual, puede citarse el trabajo de
F. Caamafio Dominguez, «Mandato parlamentario y derechos fundamentales» (Notas para
una teorfa de la representacién constitucionalmente adecuada), Revista Espaiiola de Dere-
cho Constitucional, n.° 36, 1992.
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cidn representantes-electores, protagonistas limitados a una actuacién pura-
mente instrumental que, siendo ciertamente importante en la fase electoral,
se diluye una vez que los candidatos por ellos propuestos dejan de serlo, al
haber obtenido la confianza suficiente de los electores para convertirse en
representantes electos. A partir <e ese momento, los conceptos de mandato
imperativo, mandato ideolégico o disciplina de partido —pese a tener una
significacion politica— carecen de toda virtualidad juridica para contami-
nar una ficcién que permanece inalterada desde la construccion del Estado
liberal: la independencia del representante respecto de otros centros de po-
der que no sea el electorado y la inadecuacién de una actitud intervencio-
nista de los partidos en el marco de esa relacién. El problema, claro esta,
reside en saber adaptar ese planteamiento al momento presente que no pue-
de obviar completamente a los partidos politicos. Pero, se esté de acuerdo o
no con ello, la realidad juridico-material parece afirmar abiertamente una
intervencién meramente instrumental de los partidos politicos en la rela-
cién representativa.

2.5. Valoracion critica de la regulacion extremeria

2.5.1°.  El supuesto de expulsion no debe servir de base para la
configuracién de un menor ‘status’ del representante, aunque el
abandono voluntario quizds admita otro enfoque ’

Como se recordard, la reforma del RAEx ha configurado dos situacio-
nes posibles (abandono voluntario y expulsién del grupo originario) cuya
realizacién daria lugar a que el diputado afectado pasara a tener la condi-
cién de «no adscrito», impidiéndosele ingresar en otro grupo parlamentario
de la Asamblea, ni siquiera el Grupo Mixto, y hurtdndosele el ejercicio de
determinados derechos parlamentarios que se atribuyen exclusivamente a
los grupos politicos de la Cdmara. Llegados a este punto resta cuestionarse
si ambos supuestos de hecho merecen idéntico tratamiento y respuesta a la
luz de los planteamientos que, hoy por hoy, siguen configurando el modelo
de relacién representativa tal y como deriva de la propia Constitucién Espa-
fiola y, sobre todo, de la doctrina contenida en las sentencias que han sido
analizadas antes.

En este sentido, y como punto de partida, debe afirmarse que no parece
admisible que los partidos se entrometan en la relacién representativa que
une al elector con el representante, no ya para negarla y disolverla (esto es,
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para constituir el supuesto de hecho que dé lugar al cese del candidato y a
la puesta a disposicion del escafio a favor del partido respectivo, lo cual fue
negado expresamente en la jurisprudencia constitucional antes analizada),
SINO que, a nuestro juicio, también seria consecuente con esa misma doctri-
na jurisprudencial la idea de que queda vedada a los partidos la posibilidad
de constituir aquellos otros supuestos que, sin provocar el cese del repre-
sentante, si le impida desarrollar correctamente o le limite el gjeycicio de
aquellas facultades o funciones que el ordenamiento juridico le reconozca
en cada caso. S6lo desde esta perspectiva —pensamos— cabria analizar el
significado de las medidas que la actual reforma del RAEx permite adoptar
a los grupos parlamentarios de la Asamblea de Extremadura.

Ahora bien, los dos supuestos de hecho previstos por el RAEx como
detonantes de la adquisicion del status de «no adscritow, ;jpresentan la mis-
ma entidad como para justificar una respuesta juridica semejante? A nuestro
juicio, no, por varias razones.

En primer lugar, el supuesto de expulsion constituye una decisién de
cardcter extraparlamentario por la cual se aparta a un representante de su
grupo respectivo, y que va a ser la causa determinante de que adquiera de
un status funcional minorizado tespecto del resto de los parlamentarios re-
gionales que continden formando parte de los grupos correspondientes a las
fuerzas politicas con las cuales concurrieron a las elecciones autonémicas.
Debe notarse que esa decision estaria adoptada por un 6gano de naturaleza
privada —con independencia de que aparezca inscrustado en el aparato
funcional de un érgano de naturaleza publica como es la Cadmara regional
extremefia—, y su adopcién provocaria consecuencias en la dindmica de
funcionamiento parlamentario mediante una intromisién ilegitima en una
esfera que no le corresponde, abandonando la funcién instrumental que a
las formaciones politicas le encomienda el ordenamiento juridico en la ac-
tualidad, e interfiriendo en ta relacidn representativa, que no admite otras
alteraciones que las que marquen los electores, generando de esta forma la
lesién de un derecho fundamental como es el que se consagra en el art. 23
CE . Por todo ello, a nuestro entender, no encontraria acogida —al menos
sin fricciones—- ¢n el modelo de representacidén politica configurado en
nuestro sistema constitucional y ya analizado antes en sus lineas fundamen-
tales, ni tampoco (aunque es un supuesto que atn no ha sido analizado ex-
presamente por el Tribunal Constitucional), en la jurisprudencia dictada
hasta la fecha con ocasién del art. 11.7 de la Ley de Elecciones Locales.
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En segundo lugar, debe recordarse que, tal y como ya hemos tenido
ocasion de afirmar en otro lugar (41), los procedimientos partidistas de ex-
pulsién de afiliados no encuentran en la actualidad un marco adecuado para
su desenvolvimiento con el cumplimiento de un minimo de garantias im-
prescindibles para que no se produzca la indefensién del afectado, y para
que se realice con el debido acatamiento de la exigencia constitucional de
democracia interna que el art. 6 CE impone a las formaciones politicas. A
nuestro juicio, mientras no se regule de forma adecuada, y por ley, las exi-
gencias minimas que deben darse en los procedimientos disciplinarios que
se desarrollan en el interior de los partidos politicos, una decision como la
expulsién no puede constituir el supuesto que determine la limitacién de al-
gunos de los derechos que asisten a todo representante politico, entre ellos,
el de poder formar parte de algin grupo parlamentario para, desde ahi, tener
acceso a ciertas funciones que los Reglamentos Parlamentarios encomien-
dan, en exclusiva, a aquéllos. Lo contrario supone dejar en manos de los
aparatos partidistas, siempre permeables a la defensa de sus propios intere-
ses, una decisién de indudable trascendencia mas all4 de las murallas del
propio partido.

Por otro lado, de mantenerse la actual regulacién contenida en el RAEx
no dejarfan de plantearse ciertos problemas de indole practico que conviene
resaltar. Por ejemplo, habria que determinar qué ocurria en el supuesto en
que el diputado expulsado de su grupo decidiese presentar el correspon-
diente recurso interno contra la decisién de expulsién ante los érganos de
revisién de su propio partido o, llegado el caso, embarcdndose en un proce-
so judicial de impugnacién de la decisién expulsiva.

En este sentido, el art. 23.1° RAEx parece apuntar a que el paso a la
condicién de diputado «no adscrito» se producirfa automdticamente, sin es-
perar a que la resolucién de expulsion adquiriera firmeza, bastando a estos
efectos con que el portavoz del grupo parlamentario correspondiente lo no-
tificara expresamente a la Mesa de la Asamblea de Extremadura, con lo
cual se produce el problema de determinar qué ocurriria si la decision de
expulsion llegase a ser revocada, bien por los oportunos érganos partidistas
de reclamacion interna, bien por la instancia judicial correspondiente. Re-
cordemos que el RAEX no ha previsto esta eventualidad, ni tampoco la po-

(41) Cfr. J.I. NAVARRO MENDEZ, «;Pueden los partidos politicos expulsar ‘libremente’
a sus afiliados?», Revista de Estudios Politicos, n.° 107, 2000.
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sibilidad de reingreso en su grupo originario, como si prevén otros Regla-
mentos Parlamentarios. De esta forma, y llegado el caso, el diputado expul-
sado que logre «vencer» en el procedimiento de impugnacién de la decisién
de expulsién, por imperativo del art. 23.2° RAEx quedaria compelido a
continuar en su condicién de «no adscrito» durante el tiempo que restara de
legislatura, con la consiguiente merma en sus derechos como parlamenta-
rio.

En tercer lugar, y a diferencia de algin otro Reglamento Parlamentario
regional como es el canario, el extremefio no exige expresamente que la de-
cisién de expulsion se adopte necesariamente por el conjunto mayoritario
del grupo respectivo, de forma que se evidencie, al menos, la existencia de
una amplia voluntad en el seno del grupo a favor de la expulsion, sino que
todo queda encomendado a lo que determinen las correspondientes normas
de funcionamiento interno de los grupos parlamentarios respectivos, cir-
cunstancia ésta altamente criticable puesto que, a menudo, y como ya se ha
dicho, aquéllas no aseguran debidamente que la expulsién se realice me-
diante el cumplimiento de unos principios garantistas minimos: tipicidad de
la infraccién que determina la expulsién, derecho de audiencia, proporcio-
nalidad entre la conducta realizada y la medida sancionadora acordada, de-
recho a una segunda instancia en sede partidista y ante érganos imparciales,
etc.

En cuarto lugar, podria mantenerse la existencia de una discriminacién
lesiva del principio de igualdad en la permanencia en los cargos puiblicos,
entre aquellos diputados regionales que, por pertenecer como afiliados al
partido en cuyas listas concurrieron a las elecciones autondmicas, pueden
llegar a verse envueltos en el supuesto de hecho de la expulsién, respecto de
aquellos otros diputados independientes que, puesto que no pertenecen a
partido alguno, no podrian adquirir la condicién de «no adscrito» por esta
causa, aunque s{ por abandonar voluntariamente el grupo originario. Preci-
samente, debe recordarse que éste fue un criterio tenido en cuenta por el
Tribunal Constitucional a la hora de dictar la STC 5/1983.

Finalmente, debe sefialarse que, de mantenerse el supuesto de expul-
sién como detonante de la adquisicién del stafus de «no adscrito», se podria
llegar a producir la rocambolesca situacién de que un partido politico pro-
voque «artificialmente» Ja expulsién de su grupo de un diputado regional
disidente sin que exista motivo real para ello, sabiendo que esa decisién
(atentatoria, por otra paite, de la exigencia de democracia interna del art. 6
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CE, pues supondria negarle al expulsado sus derechos de participacion de-
mocrdtica en el interior de la formacién politica a la que pertenece ex STC
56/1995, de 6 de marzo) no traeria consecuencia negativa alguna para aquél
que provoca la expulsion, por si al diputado afectado esa situacion le acarrearfa
un aislamiento en sede parlamentario. O visto de otra forma, siguiéndose esta
interpretacién, un partido politico (o un grupo parlamentario) podrd amena-
zar a uno o a varios de sus miembros con la expulsién como mecanismo
para garantizarse su docilidad en supuestos de conflicto o discrepancia, lo
cual no parece admisible a la luz de la misma exigencia de democracia in-
terna antes mencionada, pero tampoco a la vista de la prohibicién del man-
dato imperativo consagrada constitucionalmente (art. 67.2).

En definitiva, y a la vista de todas las razones que se han expuesto, pa-
rece claro que el supuesto de expulsién previsto en el actual RAEx como
motivo de adquisicién de la condicién de «no adscrito», vulnera el conteni-
do esencial del derecho fundamental que a todo representante piblico reco-
noce el art. 23.2 CE, de forma que, consecuentemente con esta tesis,
producido el paso a dicha condicién por esta causa, el diputado afectado
tendria abierta la puerta del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucio-
nal, y éste, en consonancia con su propia doctrina, deberia otorgarlo.

En segundo lugar, el-abandono voluntario del grupo en cuyas listas se
present6 el diputado constituye la otra causa de adquisicién de la condicién
de «no adscrito» prevista por el RAEx, dando lugar a un supuesto cuyo en-
juiciamiento presenta mayores dificultades, fundamentalmente porque,
pese a que el Tribunal Constitucional elabord en las sentencias de 1983 ya
expuestas el «ntcleo duro» de su doctrina sobre el modelo representacién
politica y el papel que corresponde tanto a los representantes individuales
como a los partidos politicos en dicho modelo, lo cierto es que en aquella
ocasién el Alto Intérprete dej6 bien claro que sus planteamientos se referian
exclusivamente al supuesto de la titularidad del escailo en el caso de que el
representante hubiese sido expulsado del partido politico al que pertenecie-
ra, y sin que contemos con un pronunciamiento expreso que permita soste-
ner cudl serfa la respuesta que el Tribunal Constitucional daria al supuesto
de abandono voluntario de un grupo politico para, a partir de ahi, estudiar
su posible aplicacién extensiva al caso previsto por la Norma Parlamentaria
extremefia (42).

(42) El! propio Acuerdo sobre transfugnismo en el &mbito local se refiere expresamen-
te a la cuestién en su exposicidn de motivos, al sefialar que «...existen problemas sin resolver
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Pese a todo, sf pueden sentarse algunos criterios generales que entende-
mos vélidos. En comparacién con el supuesto anterior, este segundo presen-
ta elementos de peso para realizar un enjuiciamiento diverso respecto de la
otra causa. En primer lugar, nos encontramos ahora con el supuesto tipico
del transfuga que, por voluntad propia (y con independencia de la causa que
ha motivado la toma de la decisién de abandonar su grupo), decide dejar de
estar integrado en aquella formacion politica en cuyas listas se enfrent6 al
electorado y consiguid el escano. En este caso, el fraude al electorado es
evidente, siendo ésta la situacién que la opinién piblica no comprende y
que, por ello, valora de forma muy negativa.

Ademds, y a diferencia del supuesto de expulsion, no se produce ahora
esa indebida intromisién partidista en la relacién representativa antes criti-
cada, sino que seria el propio representante el que, por una decisién volun-
taria, altera la confianza que el elector deposité tanto en él mismo como,
sobre todo, en la formacién politica con la que concurrié a las elecciones y
en cuyas listas cerradas y bloquedadas se consagré su candidatura, con lo
cual la penalizacién que plantea la reforma RAEx serfa una consecuencia
de su propia accioén, evitable si esa es su voluntad.

Por esas razones, entendemos que no existen elementos de juicio sufi-
cientes para mantener también aqui la inadecuacién del supuesto de hecho
del abandono voluntario al modelo de representacién constitucionalmente
adecuado.

2.5.2°. Los problemas que plantea ad futuro el apartado d) del
art. 23.4° RAEx

El texto de la reforma RAEx (art. 23.3° d) deja en manos de una deci-
sion de la Mesa de la Asamblea, oida la Junta de Portavoces, la tarea de de-

en la doctrina del Tribunal Constitucional en relacién con la titularidad del cargo cuando el
concejal abandona voluntlariamente a su grupo», aunque no se pierde de vista el que si existe
una doctrina constitucional reiterada sobre «el reconocimiento de que la representacidn con-
ferida por el Cuerpo Electoral a sus elegidos no debe hallarse mediatizada ni suspendida a las
vicisitudes de éstos con los partidos politicos que los hayan propuesto». Por otro lado, debe
recordarse que una de las medidas que el citado Acuerdo propone (punto 4°) es proceder a la
reforma de la LOREG «para regular el supuesto de titularidad del cargo cuando el repre-
sentante electo abandone voluntariamente el partido politico», zanjandose asi, via elimina-
cién del vacio normativo existente en la actualidad, las dudas que hoy plantea este supuesto.
Cfr., Cuadernos de Derecho Piiblico, cit., pag. 271.
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terminar la férmula de participacién de los diputados «no adscritos» en las
tareas de la Cdmara en los siguientes aspectos: /) procedimiento para su in-
tervencién tanto en el Plenc como en las Comisiones; 2) determinacién de
aquellas Comisiones a las que pertenecera dicho diputado (aunque quedan-
do salvada la previsién del art. 6.2 RAEX, que implica que, como minimo,
pertenecerd a una); y 3) férmulas para que los diputados «no adscritos»
puedan ejercer las facultades y desempeifiar las funciones que el Reglamen-
to de la Cdmara reconoce a los diputados individuales. En definitiva, la de-
terminacién de los aspectos mds importantes que componen el estatuto del
«no adscrito» no se desarrollan en el propio RAEX, sino que se produce una
remision a su concrecion a través de una Norma Supletoria de la Cdmara.
Pero, ;es esta circunstancia legitima? Para responder correctamente a esta
cuestién debe recordarse que el Tribunal Constitucional tuvo que enfrentar-
se a una situacidn similar a la que ahora se analiza, sentando una doctrina
que puede ser de utilidad para el estudio de este precepto.

En concreto, nos referimos a la STC 44/1995, de 13 de febrero (43),
mediante la cual se resolvié un recurso de amparo interpuesto por un dipu-
tado del Parlamento de Catalufia que, tras ser expulsado del grupo parla-
mentario en el que estaba integrado desde el comienzo de la legislatura,
pasé a formar parte del Grupo Mixto de la Cdmara aunque con un szafus mi-
norizado en cuanto al ejercicio de sus funciones parlamentarias respecto de
las que correspondian al resto de diputados que integraban los demds gru-
pos del Parlamento cataldn. Y ello como consecuencia de que un Acuerdo
adoptado por Mesa de la Cdmara, oida la Junta de Portavoces, acordd desa-
rrollar las participacién del Grupo Mixto en las actividades del Parlamento
de una forma limitada en cuanto al ejercicio de los derechos parlamentarios
por parte de quienes pasasen a formar parte de dicho Grupo (44). Asi, pese

(43) Un comentario a esta sentencia puede verse en M.J. LARIOS PATERNA, «El Grupo
Mixto y el transfuguismo politico», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.° 46,
1996, pdgs. 239 y sigs.

(44) A estos efectos, la Norma supletoria distingufa tres situaciones posibles: /) que
el Grupo Mixto estuviera formado por diputados que, habiéndose presentado a las elecciones
en el mismo partido o coalicién, no hubieran podido constituir grupo pallamcnlalio propio
En este caso se disponia que esos diputados tendrfan los mismos derechos que el resto; 2°)
cuando el Grupo Mixto estuviera constituido de forma diferente a la del caso 1°), de forma
que, por diferenciacién respecto de dicho supuesto, asi como del 3°) que a continuacién se
citarg, sélo podfa suponer que aquel grupo lo constituyesen, bien diputados expulsados de su
grupo originario, bien diputados que dejasen de pertenecer a éste como consecuencia de su
disolucién. En este caso, su firma no computaba en aquellas iniciativas en las que el Regla-
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a la peticién del diputado expulsado de ser incluido en las previsiones del
supuesto segundo de dicho Acuerdo (aduciendo que la baja del grupo origi-
nario no fue voluntaria, sino motivada por la incoaccién de un expediente
de expulsién), la Mesa del Parlamento acordé denegar lo que pedia, con lo
cual se le entendi6 incluido en el supuesto tercero, que es el que determina-
ba un status mds limitado.

Las causas que alegé en su demanda de amparo ante el Tribunal Cons-
titucional fueron fundamentalmente dos: a) la vulneracién del derecho a
ejercer su cargo publico representativo en condiciones de igualdad, al res-
tringir el Acuerdo de la Mesa notoriamente sus derechos parlamentarios,
discrimindndolo respecto de los demas miembros de la Cdmara con el dnico
fin de sancionar su baja del grupo parlamentario al que pertenecia; y ) el
referido Acuerdo habria operado una reforma encubierta del Reglamento de
la Camara, en el que se dispone que la participacién de los miembros del
Grupo Mixto serd «andloga» a la de los demas grupos parlamentarios.

Como puede comprobarse, se trata de dos tipos de alegaciones distin-
tas: una de caracter material (consistente en determinar la legalidad de otor-
gar un tratamiento distinto a los miembros del Grupo Mixto dependiendo
de su procedencia directamente electoral o de otro grupo de la Cdmara) y
otra de indole formal (la capacidad normativa de una Norma Supletoria
para llevar a cabo esa regulacién).

Pues bien, el Tribunal Constitucional decidié otorgar el amparo solici-
tado y anular el Acuerdo parlamentario. Las consideraciones que el Alto In-
térprete vierte a lo largo de la STC 44/1995 son interesantes por su
aplicabilidad al enjuiciamiento de la reforma extremefia, ya que, pese a que

mento de la Camara o las leyes exigfan que fuesen ejercidas por mas de un grupo parlamen-
tario; 3°) cuando el Grupo Mixto estuviera formado, exclusivamente, bien por diputados que
que no se adscribieran al grupo constituido por el partido o coalicién con el que se presenta-
ron a las elecciones, bien por parlamentario que hubiesen causado baja voluntaria respecto
del grupo al que estaban adscritos, en cuyo caso no podfan cjercer los derechos que el Regla-
mento del Parlamento catalén reconocfa a los Grupos Parlamentarios, salvo que lo contrario
se estableciera expresamente. Noétese, sin embargo, la distincién de efectos en las dos situa-
ciones (expulsién y abandono voluntario del grupo originario), de forma que se castigaba
mis esta tltima que aquella otra situacién, lo cual parece avalar la tesis que aqui hemos man-
tenido a favor de un enjuiciamiento diverso de ambos supuestos de hecho. Sin embargo,
como se sabe, el REx no hace distincién alguna, anudando idénticas consecuencias a ambas
situaciones.
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las situaciones de hecho no son exactamente las mismas, si existe —por lo
menos a nuestro juicio— una analogia suficiente como para permitir la aco-
modacién de aquella doctrina a este supuesto pues en aquel caso lo que estaba
en juego era decidir, no sélo si una norma de rango inferior al Reglamento Par-
lamentario puede determinar un menor szafus para un cierto nimero de diputa-
dos (lo cual, es verdad, constituye el «nudo gordiano» del contenido de la
sentencia) sino que, ademds, se estaba enjuiciando colateralmente la propia
constitucionalidad de las medidas adoptadas, y la justificacién de que un fené-
meno como el transfuguismo politico admita adoptar respuestas semejantes
a las establecidas por la Norma Supletoria catalana. Y en esto dltimo si hay
similitudes, pues en ambos casos (cataldn y extremefio) se minoriza el con-
junto de derechos parlamentarios atribuidos inicialmente a los repre-
sentantes autonémicos por el hecho de abandonar su grupo originario.

Pero, ;en qué consistid la respuesta que dio el Tribunal Constitucional
en aquel caso?. En primer lugar, se recordd a la existencia de una «reserva
de Reglamento» en el dmbito del Derecho Parlamentario, de forma que es a
través de aquél, y no cualquier de otra norma intraparlamentaria, la forma
idénea para llevar a cabo el desarrollo del derecho del art. 23.2 CE y, por
tanto, la determinacién del szatus del representante publico en el seno de la
institucién correspondiente. Ello no descarta que la concrecién de dicho
status no pueda llevarse a cabo mediante el apoyo en normas de carcter su-
pletorio, pero lo que no es posible, a juicio del Tribunal Constitucional, es
crear ex novo una situacion juridica no prevista reglamentariamente (45).

Pues bien, es aqui donde podemos conectar con el art. 23.4° RAEX. Para
empezar debe reconocerse que hoy por hoy no nos encontramos ante el mismo
supuesto que dio lugar a la sentencia que ahora se comenta, ya que no estamos
enjuiciando el contenido material de una Norma Supletoria, sino del mismo
Reglamento Parlamentario. Pero no es menos cierto que en el futuro, por la re-
misién que lleva a cabo el propio art. 23.4° RAEX, ésta debera ser dictada,
ya que de otra forma no se podrd saber cudl es el estatuto pormenorizado de

(45) Porello afirma en el FJ 3° que «...cuando el art. 23.2 de 1a Constitucién reconoce
a los representantes politicos el derecho a acceder y permanecer en su cargo en condiciones
de igualdad “con arreglo a lo dispuesto en las leyes”, ese derecho a un ejercicio igual de sus
funciones dentro de la legalidad parlamentaria no puede desvincularse de la reserva consti-
tucional o estatutaria de Reglamento...De este modo, aquellas disposiciones parlamentarias
que, dictadas ultra vires, lejos de suplir o interpretar el Reglamento, manifiestamente inno-
ven o contradigan sus contenidos, implican no sélo una quiebra de la apuntada reserva regla-
mentaria, $ino también una vulneracién del citado derecho fundamental».
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ejercicio de sus derechos parlamentarios por parte de un diputado que pase
a tener la condicidn de «no adscrito». Y entonces si que entrard en juego la
doctrina contenida en esta sentencia, de forma que lo que nunca serd admi-
sible es que esa Norma Supletoria llegue mds alld de lo que ha dispuesto el
propio RAEX, bien configurando un status més restringido que el que apun-
ta el Reglamento Parlamentario, bien afiadiendo circunstancias nuevas, no
previstas en éste.

Por tanto, a la vista de la doctrina contenida en la STC 44/1995, al me-
nos formalmente no existe ningln reparo a la configuracién del estatuto de
diputado «no adscrito» que lleva a cabo la norma parlamentaria extremefia,
ya que cumple la exigencia de la «reserva reglamentaria». Sin embargo, la
remisién que hace a su concrecién mediante una Norma Supletoria justifi-
caba la necesidad de traer aqui las exigencias de esta doctrina, cuyo incum-
plimiento si podria provocar dudas de constitucionalidad. Precisamente por
ello, y para evitar polémicas futuras, quizds lo més conveniente hubiera sido
completar el estatuto del «no adscrito» en el propio Reglamento Parlamentario
y no remitir parte de la cuestién a un incierto desarrollo futuro que deje en ma-
nos de una posible decisién coyuntural la configuracién de una cuestién tan
importante como es el contenido del ejercicio de un derecho fundamental, tan-
to de los propios representantes piblicos (art. 23.2° CE) como, a su través,
del conjunto de los ciudadanos cxtremefios (art. 23.1° CE).

Por otro lado, y pese a que las cuestiones formales son las que constitu-
yen el ndcleo de las consideraciones vertidas por el Tribunal Constitucional
en la STC 44/1995, no se olvidan algunas consideraciones materiales que
también conviene ser tenidas en cuenta. Sin embargo, parece como si en
este terreno el Tribunal Constitucional no se atreviera a decir algo que, sin
embargo, si estara implicito en sus considerandos. Asi, en primer lugar, pa-
receria como si quisiera resolver el problema planteado sélo con base en ar-
gumentos puramente formales, sin entrar sobre lo que es el verdadero fondo
material de la cuestién: determinar ia constitucionalidad de medidas limita-
tivas de algunos de los derechos parlamentarios que asisten a los repre-
sentantes, tomando como base motivos tales como el abandono del grupo
originario y con independencia de que esas medidas estuviesen insertas en
una Norma Supletoriz o en el propic Reglamento Parlamentario (46).

(46) De esta forma, en un principio parece que va a soslayar la cuesti’..» fundamental,
al manifestar que «...resulta innecesario pronunciarse aqu{ sobre la constitucionalidad del
criterio utilizada por Ja Mesa para justificar el establecimiento de criterios diferenciados en
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Ahora bien, en el FJ 5° lleva a cabo una cierta exploracion de criterios
materiales, al sostener que «...no sélo se vulnerd esa dimensién formal del
derecho reconocido a los parlamentarios por el art. 23.2 de Ja Constitucién.
También se lesiond el derecho a la igualdad que, materialmente, constituye
su contenido. En efecto, al introducirse el citado criterio de diferenciacion,
después de iniciada la legislatura y mediante una utilizacion con fines nor-
mativos de las circunstancias del casc concreto, el Acuerdo impugnado se
dictd ad casum, con el confeso fin de discriminar juridicamente al parla-
mentario recurrente, a través de la alteracién a posteriori del estatuto del
Grupo Mixto al que obligatoriamente tenia que incorporarse, produciéndo-
se una suerte de retroactividad impropia, pues, el Acuerdo normativo recu-
rrido limitd sus facultades de actuacién parlamentaria en funcién,
exclusivamente, de su previo comportamiento politico-parlamentario, san-
ciondndolo ex post factum, con apoyo en un criterio de diferenciacién intro-
ducido especificamente en atencién a la conducta del parlamentario y
respecto del cual no existfa previsién normativa alguna que pudiese servir
de soporte a la decisién de la Mesa de la Cdmara».

Muchas son las cuestiones que plantea este confuso fragmento en el
que el Alto Intérprete hace verdaderas piruetas para no tener que llegar a lo
que es el fondo del asunto: la determinacién de la legitimidad constitucio-
nal de una medida limitativa de este tipo. En todo caso, lo que parece claro
es que esa futura Norma Supletoria extremefia dictada en desarrollo de las
previsiones del art. 23.4° RAEX, desde el punto de vista de su contenido
material, no podré llevar a cabo una concrecién excesivamente restrictiva
del status del «no adscrito». En apoyo de esta opinién puede traerse aqui la
STC 38/1999, de 22 de marzo (47), que conmina a los érganos parlamenta-
rios a realizar «una interpretacién restrictiva de todas aquellas normas que
puedan suponer una limitacién del ejercicio de aquellos derechos o faculta-
des que integran el ‘estatus’ constitucionalmente relevante del repre-
sentante politico y a motivar las razones de su aplicacién...so pena, no s6lo

el seno del Grupo Mixto... pues, a los efectos de la resolucién del presente recurso, basta con
constatar que, a través de una norma de la Mesa, ésta, extralimitando sus facultades norma-
tivas de interpretacién y suplencia del Reglamento, modificé el régimen juridico de funcio-
namiento interno del Grupo Mixto, por razén, no del hecho de encontrarse constituido por
un tinico miembro, sino en atencién a la procedencia politica del mismo, sin que este criterio
de diferenciacidn, de indudable trascendencia por las consecuencias juridicas que se vincu-
lan a la decisién que adopten los parlamentarios respecto al eventual abandono del grupo
parlamentario de origen, fuese aprobado por la mayoria absoluta de la Cadmara» (FJ 4°).

(47) B.O.E.n’ 100, de 27 de abril de 1999.
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de vulnerar el derecho fundamental del representante de los ciudadanos a
ejercer su cargo (art. 23.2 C.E.), sino, también, de infringir el de éstos a par-
ticipar en los asuntos publicos (art. 23.1 C.E.)»; de forma que, aunque co-
rresponde a los Reglamentos Parlamentario fijar y ordenar los derechos y
facultades que corresponden a los cargos publicos éstos podran, ...«al am-
paro de del art. 23.2 C.E. defender ante los 6rganos judiciales —y en Gltimo
extremo ante este Tribunal— el ius in officium que consideren ilegitima-
mente constrefiido o ignorado por los actos del poder publico, incluidos los
provenientes del propio érganos en el que se integren los titulares del car-
go» (FJ 29.

Por otra parte, cabria cuestionarse cudl habria sido el sentido de las pa-
labras del Tribunal Constitucional si la limitacién de los derechos parla-
mentarios para aquéllos que dejan de pertenecer su grupo originario no
estuviera contenida —como ocurrié en el supuesto resuelto por la STC
44/1995— en una Norma Supletoria, sino en el mismo Reglamento Parla-
mentario, como es el caso del extremeiio tras la reforma de 1999.

A nuestro jucio, y pese a su falta de claridad, si puede verse anunciada
en esta resolucidn la posibilidad de impugnar con alguna garantia de éxito
aquellas disposiciones reglamentarias (y su desarrollo por normas comple-
mentarias) que, con base en razones tales como el simple cambio de grupo
parlamentario, pretendan configurar un estatuto minorizado para aquellos
diputados afectados, y ello con independencia de que la razén de esas me-
didas obedezca al admisible intento de limitar los efectos del fenémeno del
transfuguismo politico, en la conviccién de que no es a través de este tipo
de medidas como debe combatirse (48).

(48) Aunque desde una perspectiva contraria a la que aquf se mantiene, al comentar la
STC 44/1995, M.J. Larios Paterna, op. cit., pdgs. 254-255, sf reconoce esta «puerla abierta»
al sefialar que: «cabe ir més alla y preguntarse si el Tribunal hubiera anulado esta regulacion
si estuviera en el Reglamento parlamentario, por vulnerar el derecho fundamental del dipu-
tado a cjercer sus funciones en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE). Esto podria dar lugar
aque los diputados de las Camaras cuyos Reglamentos han limitado sus derechos por encon-
trarse en situaciones parecidas al del diputado del Parlamento cataldn, acudiesen al Tribunal
para que ésle les restableciese en sus derechos. Asi, ante impugnaciones de estos por actos
de aplicacion del Reglamento parlamentario, el Tribunal Constitucional podria anular las
regulaciones que han introducido limitaciones a los derechos de los parlamentarios trdnfu-
gas». Pese a todo, acaba concluyendo que, a su juicio, ésa no deberia ser la respuesta dada
por el Tribunal Constitucional, «puesto que las distinciones que han efectuado los Regla-
mentos parlamentarios s¢ han basado en supuestos plenamente diferenciados, basicamente
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3. CONCLUSIONES FINALES

1. Es posible que el modelo de representacién politica en la actuali-
dad requiera ser reformulado a la vista del cambio en las bases que dieron
lugar a su aparicién, de forma que, la consolidacién del llamado «Estado de
partidos» aconseje adoptar una visién mds realista del fenémeno, en el que
los partidos politicos deban tener un protagonismo mayor del que, desde el
punto de vista formal, se nos quiere hacer ver que tienen.

Sin embargo, no es menos cierto que, hoy por hoy, la Constitucién es-
pafiola ha disefiado un modelo de representacién politica de corte cldsico,
que descarta la intermediacién de agentes entre el Estado y los ciudadanos.
Ademas, la jurisprudencia constitucional dictada hasta la fecha, pese a al-
gunas vacilaciones que pueden aifiadir algtin elemento de confusién, lo cier-
to es que confirma la vision cldsica del fenémeno de la representacion.

2. Laregulacion que lleva a cabo el RAEX, al configurar un status di-
ferenciado para aquellos diputados regionales que abandonen o sean expul-
sados del grupo politico con el que concurrieron a las elecciones, consagra
un mecanismo ideado para luchar contra el fenémeno de transfuguismo po-
litico, que se ha convertido en la actualidad en una de las principales razo-
nes de la deslegitimacién de todo lo que tiene que ver con «lo politico» v,
por ende, del sistema democratico en su conjunto.

Ahora bien, siendo buenas las intenciones, no lo han sido tanto los re-
medios disefiados, pues el RAEx otorga demasiado peso especifico a los
partidos politicos/grupos parlamentarios en la dindmica de la relacién re-
presentativa, abandonando la posicion instrumental que tanto la Constitu-
cién —que consagra un derecho fundamental del representante a la
permanencia en su cargo sin intromisiones ilegitimas, y que mantiene la
prohibicién del mandato imperativo—, como la jurisprudencia constitucio-
nal —que ha venido a avalar este modelo—, han querido otorgarles. Por
ello, negar los pilares sobre los que, aun hoy, y se quiera o no, aparece cons-
truido el modelo de representacién politica en nuestro pais, y hacerlo ade-
més sin cobertura juridica suficiente, resulta criticable, por mucho que los
objetivos buscados sean plausibles.

en funcién de si los diputados del Grupo Mixto tienen o no un respaldo electoral directo», y
porque «esta interpretacién tampoco valoraria en sus justos términos la posicién que los par-
tidos politicos ocupan en el Estado actual, reconocida en el articulo 6 CE».
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4. Siloque se pretende es adecuar la realidad formal a la realidad ma-
terial, que demuestra el indudable peso que han ido adquiriendo los partidos
politicos y, a su través, los grupos parlamentarios en la mecanica de funcio-
namiento de las instituciones representativas, no cabe mas remedio que plan-
tear las correspondientes reformas normativas. En este sentido, no faltan
propuestas para modificar la LOREG para regular qué ocurre con el escaiio
cuando el representante decida abandonar su grupo politico, consagrando un
verdadero mandato ideolégico que convierta a los partidos en los garantes de
la representatividad de aquéllos que han sido elegidos por los ciudadanos. In-
cluso, se podria plantear la reforma constitucional para hacer desaparecer de
nuestra Norma Fundamental la prohibicién del art. 67.2 que ha sido consi-
derada ya por muchos como un verdadero f4sil constitucional.

Pero mientras esos cambios no se produzcan el «encije constitucional»
de medidas como las que prevé el RAEX a partir de la reforma de 1999 es
altamente cuestionable.

5. (Ello significa que, mientras las reformas normativas llegan hay
que seguir tolerando que el sistema democrdtico sea erosionado mediante la
aparicion indiscriminada de quienes desean utilizar su escafio con fines des-
tabilizadores?. Ciertamente no, pero también se debe ser consciente de que,
pese a su fuerte repercusion medidtica, el nomadismo politico sigue siendo,
afortunadamente, una excepcién y, por ello, como bien se ha llegado a de-
cir, Ja excepcidn no debe ser fuente de normas juridicas (49).

La reforma del RAEX parte de un punto claro: se pretende poner obstd-
culos al fenémeno del transfuguismo, pues se desincentiva su proliferacion,
ya que se pierden ciertas ventajas en los casos en que se adquiera la condi-

(49) Cfr. J. GArcia Roca, op. cit., ppag. 82-83, quien sostiene la necesidad de garan-
tizar ex art. 23.2 CE la independencia del representante [rente al partido al que pertenezca.
sin que ello suponga negar el papel que a los partidos corresponde en la relacién repre-
sentativa, sino simplemente un mecanismo garantista previsto para entrar en juego en casos
limite de conflicto de intereses. Al tiempo, y con buen criterio, recuerda que el principio de
libertad del representante «...pudiera llegar a ser un basamento para la democratizacién de
las organizaciones de los partidos, si esas asociaciones asumen realmente la voluntad politi-
ca de reordenar y adecuar sus estructuras internas con arreglo a imperativos democréticos
para impedir el predominio de minorias organizadas». Sobre ¢l alcance y significacién de 1z
exigencia constitucional de democracia interna partidista vid. J.I. NAVARRO MENDEZ, Parti-
dos politicos y «democracia interna», «Cuadernos y Debates» n.? 85, Centro de Estudios Po-
liticos y Constitucionales, Madrid, 1999.
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cién de «no adscrito». Pero lo cierto es que no se va a impedir que sigan
existiendo transfugas, que se manifiestan como algo consustancial al siste-
ma, puesto que segiin la doctrina del Tribunal Constitucional el escafio se-
guird perteneciendo al diputado, y nunca revertird en los partidos politicos.
Siendo ello asi, se estima que el «efecto desincentivador» que medidas
como las analizadas provocan no compensan el «sacrificio» que colateral-
mente provocan al sistema de ejercicio de derechos fundamentales por par-
te de los representantes publicos.

En este sentido consideramos mds oportuno (desde el punto de vista de
la eficacia en cuanto al logro de resultados practicos, pero también respecto
a una interpretacién pro libertate del ordenamiento juridico) que, lejos de
centrar la atencién en la aplicacién de correctivos que introduzcan tensio-
nes en el actual modelo constitucional de representacién politica, lo correc-
to serfa luchar contra el fendmeno del nomadismo en un dmbito externo al
de las instituciones representativas, mediante férmulas convencionales sus-
critas por los propios partidos politicos por las que se comprometan puibli-
camente a no beneficiarse de los efectos perversos del fenémeno y a
arrinconar a los transfugas. Otra cosa es que los propios partidos politicos
estén en condiciones de garantizar pro futuro la aplicacién de un acuerdo de
este tipo. Por ello, el Acuerdo sobre transfuguismo en el dmbito local cons-
tituye una experiencia positiva que deberia trasladarse progresivamente a
otros 4mbitos como el autondmico y el estatal.

6. Elprincipio democritico como valor de organizacidn social ofrece
ciertos mecanismos cuyo abuso provoca efectos perversos para la vigencia
del propio sistema. Pero, por encima de todo, y aunque pueda parecer para-
ddjico, la supervivencia de la democracia exige un cierto nivel de tolerancia
del fendmeno transfuguista, si no se quieren causar males mayores que los
que se pretenden corregir.

La demonizacién del transfuga se ha convertido en una bandera que to-
dos estamos dispuestos a enarbolar, pero no a cualquier precio. Las presen-
tes paginas no han tenido otro objetivo que demostrar, precisamente, como
esto es 1o que ha ocurrido con la regulacién del estatuto que, para los dipu-
tados «no adscritos», ha previsto el RAEX tras su reforma de 1999.
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