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INTRODUCCION

En este trabajo nos vamos a ocupar de algunas de las medidas contenidas en los Re-
glamentos de los Parlamentos autonémicos que inciden en el fendmeno conocido
como transfuguismo politico. Por tanto, de los tres 4mbitos o niveles en que se suele
producir este fendmeno —nacional, autonémico y local— nos centraremos tan sélo
en uno de ellos y, en concreto, analizaremos la normativa sobre el transfuguismo con-
tenida en los Reglamentos parlamentarios’.

Como es sabido, el debate acerca del transfuguismo gira en torno a dos elementos
principales:

1 Sobre lo inadecuado de la denominacion de reglamentos se pronuncia F. BALAGUER CALLEJON, destacando que <os reglamentos
parlamentarios sélo pueden considerarse como el fruto de una potestad reglamentaria si por tal entendemos simplemente el ejerci-
cio de una potestad normativa de reglamentacion. Son, sin embargo, normas con rango de ley, no fiscalizables por los tribunales or-
dinarios y que carecen, por tanto, de equivalencia con respecto al régimen juridico del resto de los reglamentos» (FRANCISCO BALA-
GUER CALLEJON, Fuentes del Derecho, vol. 11, Tecnos, Madrid, 1992, pag. 99).
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— de una parte, la posicion real de los partidos politicos en la relacion de representa-
ciébn politica, de tal modo que —en un sistema de listas cerradas y bloqueadas—
seria posible afirmar que la eleccién recae sobre el partido y no sobre los candida-
tos individualmente considerados. Desde esta consideracion resultaria que los titu-
lares del mandato serian —desde un punto de vista socioldgico— los partidos poli-
ticos? que, por ello, deberfan estar en condiciones de controlar en todo momento
la sujecién del representante politico a sus directrices, llegando incluso, en los ca-
sos de cambio de partido o grupo parlamentario, a la revocacién de su cargo repre-
sentativo que revertiria en el partido.

— De otra, la doctrina constitucional acerca de la titularidad de los cargos piblicos re-
presentativos . De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, juri-
dicamente titulares del derecho fundamental a acceder en condiciones de igualdad
a los cargos publicos (art. 23 CE) son los ciudadanos y no los partidos politicos; de-
recho que junto al ejercicio de la funcién representativa, también comprende el de
permanecer en los cargos a los que se accedi6. De ahi se deriva la titularidad per-
sonal, por el representante, del cargo representativo, no pudiendo, en consecuen-
cia, ser cesado en el mismo por la voluntad del partido politico. La renuncia al car-
go representativo, asi como el abandono voluntario del grupo parlamentario o
politico correspondiente al partido politico en cuyas listas se presentd a las corres-
pondientes elecciones y su pase a otro diferente, entrarian dentro del dmbito de li-
bertad del representante y no pueden verse limitados por el partido, no provocan-
dose, en los casos de abandono, la pérdida del mandato representativo ‘. El TC
fundamenta esta doctrina no sélo en la prohibicién de mandato imperativo (art.

2 En este sentido, CAAMANO DOMINGUEZ sefiala que «mientras que, politica y sociolégicamente, son los partidos los auténticos titu-
lares del mandato electoral, juridicamente esta titularidad se atribuye intuito personae al representante» (FRANCISCO CAAMANO
DOMINGUEZ, E! mandato parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pag. 92)

3 El Tribunal Constitucional formula esta doctrina basicamente en las SSTC 5, 10, 16, 20, 28, 29 y 30, todas de 1983. En ellas, el Alto Tri-
bunal tiene que resolver otros tantos recursos de amparo en los que se alegaba la violacion del derecho fundamental garantizado, en
los dos apartados del art. 23 CE, de los Concejales que, en aplicacion del art. 11.7 de la Ley 39/1987, de 17 de julio, de Elecciones Lo-
cales, habian sido cesados en sus cargos representativos. El articulo citado disponia que «Tratdndose de listas que representan a par-
tidos politicos, federaciones o coaliciones de partidos, si alguno de los candidatos electos dejare de pertenecer al partido politico
que lo presento, cesard en su cargo, y la vacante serd atribuida en la forma establecida en el nimero anterior. El que asi accediere
ocupard el puesto por el tiempo que restare de mandator. Aunque en este primer momento, el TC solo se pronuncia sobre el su-
puesto de pérdida del mandato por expulsién del partido politico como €l mismo reconoce (SSTC 28/1984, fj. 3 y 31/1993, f. 3),
posteriormente ha extendido esta doctrina a los supuestos de abandono voluntario del grupo politico correspondiente al partido po-
litico en cuyas listas se concurri6 a las correspondientes elecciones. Asi, ha afirmado de modo inequivoco que da Constitucién Espa-
fiola protege a los representantes que optan por abandonar un determinado grupo politico y que de dicho abandono no puede en
forma alguna derivarse la pérdida del mandato representativo» (STC 185/1993, f.j. 5).

4 STC 185/1993, fj. 5. Sobre la renuncia, véase JUAN CANO BUESO, 4.a renuncia al cargo publico representativor, Corts. Anuario de De-
recho Parlamentario, 1997, nim. 4 extraordinario, con una posicién coincidente con la mantenida por la jurisdiccion ordinaria y que
no es la sostenida por la STC 218/1998, f.j. 4. Nos parecen menos correctos la fundamentacion y resultados de esta resolucion del TC.
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67.2 CE) sino —sobre todo— en el derecho fundamental de participacién politica
configurado en el art. 23 CE, en especial, en el derecho del representante a perma-
necer en el cargo representativo’.

Resulta asi, de acuerdo con lo anterior, que la relevancia, no sélo politica sino juridi-
co-constitucional, que poseen los partidos politicos en el Estado constitucional actual,
definido asi como un Estado de partidos®, no alcanza, sin embargo, desde el punto de
vista juridico-constitucional, a considerar a éstos sujefos de la representacion politica
ni, por tanto, titulares de los cargos publicos representativos’.

Esta posicién del TC no ha estado exenta de criticas por parte de la doctrina®, que ve
en ella la cobertura juridica a la practica del transfuguismo?, fendémeno percibido en
general como poco deseable, especialmente cuando provoca —o, en su caso impi-

CAAMANO DOMINGUEZ destaca la argumentacion realizada por el TC que abandona los esquemas clasicos de la prohibicién del
mandato imperativo y acoge la técnica de los derechos fundamentales. Asi pues, en la jurisprudencia constitucional, la independencia
y autonomia del representante frente al partido se fundamenta, no en la prohibicién del mandato imperativo, sino en el mds valor de
los derechos fundamentales, esto es, deriva de su status de cargo publico, constitucionalmente protegido. Independencia que, por
tanto, ha dejado de ser juridicamente absoluta para convertirse en relativamente funcional. Ademas —para el autor—, esta doctrina
constitucional fraguada en torno al articulo 23 de la CE deberia servir para establecer Jimites» y «servidumbres» al libre ejercicio del
mandato parlamentario, de modo que, ain respetando su esencia —principio representativo— pudiera atemperarse su ejercicio a
las necesidades propias de un Estado de partidos [cfr. El mandato parlamentario, cit., pags. 92-93 y 271-272 y, también, del mismo
autor, <Mandato parlamentario y derechos fundamentales. (Notas para una teoria de la representacién “constitucionalmente adecua-
da”)», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 36, 1992, en especial pags. 136 y ssl.

MANUEL GARCIA PELAYO, E! Estado de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1986.

Tal y como advierte ANGEL RODRIGUEZ, los partidos politicos no son ni pueden ser titulares o sujetos de la relacién de representa-
cién, puesto que son sélo uno de los instrumentos para la participacion politica: en definitiva, el partido politico no es titular de nin-
guno de los derechos del art. 23 CE, por lo que no puede ser elegido como representante ni puede actuar como tal (cfr. ANGEL RO-
DRIGUEZ, <l articulo 6 de la Constitucion: los partidos politicos», Revista de Derecho Politico, nim. 36, 1992, pags. 52-55).

Una valoracién diferente de la jurisprudencia constitucional que incide en el transfuguismo puede verse en TRUJILLO PEREZ, quien,
tras analizar las diferentes sentencias del TC relacionadas con este fendmeno, resalta que esta jurisprudencia constitucional estd mar-
cada por la linea de equilibrio seguida por el Alto Tribunal entre la libertad del representante y la delimitacién de ésta en atencion al
relevante papel que los partidos politicos juegan en el sistema de democracia representativa instaurado por la CE, lo que le lleva a
admitir ciertas modulaciones relativas a la «wida interna» de los 6rganos representativos, que inciden en aquella libertad (cfr. ANTO-
NIO JAVIER TRUJILLO PEREZ, <En torno a un aspecto del problema de la titularidad de los escafios: el transfuguismo politicor, en
VV.AA., Estudios de Derecho Piiblico. Homenaje a Juan José Ruiz-Rico, vol. I, Tecnos, Madrid, pags. 1043-1054).

En este sentido se pronuncian RENIU VILAMALA (JOSEP M.2 RENIU VILAMALA, <La representacion politica en crisis: el transfuguis-
mo como estrategia politica», en ANTONIO J. PORRAS NADALES (ed.), El debate sobre la crisis de la representacion politica, Tec-
nos, Madrid, 1996, pag. 278) y TOMAS MALLEN (BEATRIZ TOMAS MALLEN, «“Pactos entre caballeros” frente al transfuguismo? La
adopcion de codigos de conducta politica», Revista Electronica Derecons, nim. 1, junio 1999, pag. 1).

Es necesario, sin embargo, matizar a veces este juicio como indica RUBIO LLORENTE, pues «l transfuguismo politico es frecuente-
mente un especticulo vergonzoso, pero la trajcion al partido no implica necesariamente una traicién al electorado; a veces, es mas
bien, una muestra de lealtad hacia éste. Robustecer, mediante su consagracién constitucional o legal el poder de que ya disponen los
dirigentes de los partidos para imponer dentro de éstos la disciplina tal vez impediria los abandonos ilegitimos, pero también los legi-
timos; quizas hiciera mas ficil la tarea de gobierno, pero con toda seguridad crearia una situacion muy alejada de lo que hoy entende-
mos por democracia» (FRANCISCO RUBIO LLORENTE, «Prélogo» a FRANCISCO CAAMANO DOMINGUEZ, El mandato
parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pag. 16). En esta misma linea, GARCIA ROCA entiende que cierto grado de
abuso es inherente al uso de cualquier cosa y, mis atn, en materia de derechos fundamentales donde el transplante de la categoria de
abuso del derecho suscita demasiadas dudas: el transfuguismo vendria a ser, por ello, un coste que la comunidad tiene que pagar por
su libertad politica, lo que, no obsta para que los abusos injustificados deban ser corregidos, preferentemente mediante usos y con-
venciones constitucionales entre las fuerzas politicas y no mediante la disolucion de la figura del representante individual en la organi-
zacion partidaria (cfr. JAVIER GARCIA ROCA, Cargos Piiblicos Representativos. Un estudio del articulo 23.2 de la Constitucion, Aran-
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de— un cambio de gobierno en el 4mbito en que se produce . El nicleo central de
estas criticas se sitGa en la falta de adecuaciéon existente entre la realidad y la norma
constitucional de acuerdo con la interpretacién del Tribunal Constitucional 2. En este
sentido, se le reprocha al Alto Tribunal que construya un concepto de representacion
politica mas propio de un modelo liberal que del moderno Estado de partidos, siendo
asi que el texto constitucional proporciona elementos suficientes para elaborar una te-
oria de la representacion acorde con la relevancia constitucional de los partidos politi-
cos . Se afirma, asi, que el mandato libre, general e incondicionado de los represen-
tantes es tan s6lo un mito y la prohibicién del mandato imperativo una mera ficcién ¥,
carente de virtualidad ™. En esta linea se ha acunado un nuevo concepto de mandato,

zadi, Pamplona, 1999, pags. 79 y 358-359). TOMAS MALLEN atn reconociendo que «a genérica condicion de representantes de los
parlamentarios y la prohibicion de mandato imperativo son, al menos en parte, ficciones, conviene reconocer que éstas pueden resultar
convenientes para atemperar la disciplina interna de los partidos y grupos y potenciar la democracia intema en éstos. Dicho de otro
modo, la titularidad del escafio puede considerarse uno de esos pesos y contrapesos necesarios para la propia existencia del Estado
constitucional, aunque a su amparo pudieran cometerse abusos, como pueden ser las pricticas transfuguistass (BEATRIZ TOMAS MA-
LLEN, Transfuguismo parlamentario y democracia de partidos, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002, pag. 96).
DE ESTEBAN ha sistematizado los perjuicios del transfuguismo: falseamiento de la representacion politica, debilitamiento del sistema
de partidos, perjudica la gobernabilidad, favorece la corrupcion y deteriora la cultura democritica (cfr. JORGE DE ESTEBAN, «El feno-
meno espafiol del transfuguismo politico y la jurisprudencia constitucional, Revista de Estudios Politicos, nam. 70, 1990, pags. 13-14).
SEIJAS VILLADANGOS incluye, ademis, entre los costes de este fendmeno, la escision e incluso disolucién de un partido politico, el
engrosamiento artificial del Grupo Mixto y las consecuencias que —en muchas ocasiones— produce ser un trinsfuga a nivel estricta-
mente particular (cfr. ESTHER SEIJAS VILLADANGOS, <Representacion democritica, partidos politicos y trinsfugas», Teoria y Reali-
dad Constitucional, nGm. 6, 2000, pag. 169).

JOSEP M.? RENIU VILAMALA, op. cit., pag. 285.

En este sentido se pronuncian ROBERTO L. BLANCO VALDES, Los partidos politicos, Tecnos, Madrid, 1990, pags. 147-148 y 151, y DE
ESTEBAN, op. cit., pags. 19 y 20. Se sefiala que en los articulos 1.2, 66.1 y 67.2 de la CE es posible identificar un concepto clisico de
representacion politica, mientras otros preceptos constitucionales, fundamentalmente el articulo 6, pero también el 68.3, obedecerian
a una democracia de partidos. Para JIMENEZ CAMPO, sin embargo, una norma como la prevista en el art. 11.7 de la Ley 39/1978, de
Elecciones Locales, no sblo resultaba contraria a lo dispuesto en el art. 23 CE, sino también al mandato de democraticidad interna pre-
sente en el inciso final del art. 6 CE, afirmando que «es patente, en efecto, que la regla juridica que liga al supuesto de expulsion del
partido la consecuencia de la pérdida del mandato representativo debilita radicalmente la posicién en el seno del partido o del grupo
del propio representante electo y elimina, en la misma medida, la posibilidad de que la democracia interna se realice del Gnico de los
modos concebibles, es decir, a través del debate entre sujetos cuya eventual posicion institucional no queda juridicamente vinculada a
la suerte que corre su propia posicion en el partido. La democracia interna no puede ser efectiva, en suma, sino cuando los afiliados
que ocupan cargos representativos en las asambleas ven garantizada por el ordenamiento su propia posicién institucional no obstante
la hipotética decision de expulsién del partido con que llegara a conminarseles. (JAVIER JIMENEZ CAMPO, Diez tesis sobre la posi-
cion de los partidos politicos en el ordenamiento espafiob, en AA.VV., Régimen juridico de los partidos politicos y Constitucion, Bole-
tin Oficial del Estado/Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, pag. 46). En el mismo sentido se pronuncia GARCIA ROCA al
sefialar que la «wigencia del articulo 23.2 de la Constitucién como un derecho fundamental de autonomia y libertad del representante
no se opone a la representacion politica por partidos —como a primera vista pudiera parecer—, al contrario, puede ser el presupues-
to para la democratizacién de esas organizaciones, y es la Gnica forma de poder exigir responsabilidad y un ethos democritico al titu-
lar de un cargo publico representativo» (op. cit., pag. 78), concluyendo —a partir de la consideracién de que no cabe contradiccion
entre normas constitucionales— que el art. 23. 2 CE es simplemente un limite expreso al ejercicio de las funciones que el art. 6 atribu-
ye a los partidos politicos y opera en ciertos momentos extremos de conflictos de intereses (ibidem, pags. 82-83).

Para SANTAOLALLA LOPEZ, aun cuando pudiera afirmarse que se trata de una verdadera ficci6n, ello no implica, sin embargo, que
deba ser expulsada del ordenamiento juridico o «einterpretada». Antes al contrario, esta prohibicion y la correspondiente titularidad
de los escafios por el diputado individual, cumple una valiosisima funcién de garantia de la relacion tripartita que se establece entre
partidos, grupos y parlamentarios, asi como del equilibrio necesario entre democracia y disciplina interna de los partidos y grupos.
Ademis, favorece la divisién del poder que ostentan los partidos: «en definitiva —concluye el autor— la titularidad de los escafios es
uno de esos pesos o contrapesos con que el Estado constitucional procura su mantenimiento, aunque transitoriamente puedan resul-
tar onerosos para €l mismo y para los valores que encarna». [FERNANDO SANTAOLALLA LOPEZ, «Partido politico, grupo parlamenta-
rio y diputado», en JOSE JUAN GONZALEZ ENCINAR (coord.), Derecho de partidos, Espasa-Calpe, Madrid, 1992, pags. 111-112].

No obstante, esta prohibicion tendria en la actualidad una nueva funcionalidad, «al incidir no tanto en la relacion
representantes/electores, como en la mucho mis decisiva representantes/partidos politicos» (BLANCO VALDES, op. cit., pig. 95). La
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por contraposicion al mandato representativo que se acoge en el art. 67.2 CE, para ex-
presar la vinculacién del representante al partido. Se habla, asi, de un mandato de
partido o mandato ideoldgico’, que serfa el vigente en nuestro ordenamiento juridico?.
Incluso no faltan propuestas de reforma constitucional para introducir un precepto se-
mejante al art. 167. 1. ¢) de la Constitucion portuguesa que dispone la pérdida del
mandato para aquellos diputados que se inscriban en un partido distinto a aquél por
el que se presentaron a las elecciones .

En todo caso, y al margen de una posible reforma de la Constitucién o un cambio en
la jurisprudencia constitucional, lo cierto es que, en este momento, la doctrina del TC
acerca de la titularidad de los escafios y las consecuencias que para ello tiene el cam-
bio de partido o grupo parlamentario o politico, no ofrece duda . Por esta razon, el
debate en torno al transfuguismo tiende a centrarse, principalmente, en los limites
constitucionalmente admisibles a la libertad del representante. En este sentido, se han
formulado —en los dos planos que se entrecruzan en el fendmeno del transfuguismo:
el politico vy el juridico ®— diversas propuestas tendentes a evitar o, al menos dificul-
tar, los casos de transfuguismo politico.

prohibicién de mandato imperativo recobraria asi su verdadera dimensién de defensa de la independencia del parlamentario, no ya
frente al elector, sino frente al partido, a la que se unirfa la dimensién de defensa del elector también frente al partido. [cfr. JOSE AN-
TONIO PORTERO MOLINA, «Elecciones, partidos y representacién politicas, en JOSE JUAN GONZALEZ ENCINAR (coord.), Derecho
de partidos, Espasa-Calpe, Madrid, 1992, pag. 146].

PEDRO DE VEGA GARCIA, <Significado constitucional de la representacién politicas, Revista de Estudios Politicos, nim. 44, 1985,
pag. 38; ANTONIO TORRES DEL MORAL, «Crisis del mandato representativo en el Estado de partidos», Revista de Derecho Politico,
nim. 14, 1982, pag. 17; DE ESTEBAN, op. cit,, pag. 20.

Asi, GARCIA PELAYO ha puesto de manifiesto c6mo la incidencia de los partidos politicos en el sistema politico y constitucional ha
generado una mutacién constitucional (cfr. GARCIA PELAYO, op. cit, pag. 36). TORRES DEL MORAL habla de una mutacién en la
relacion representativa (cfr. Estado de Derecho y Democracia de Partidos, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, Madrid, 1991, pig. 434) y CANO BUESO de una «mutacién del mandato representativo que constitucio-
nalmente se predica, en mandato imperativo sujeto a las instrucciones de partidos. (Op.cit,, pig. 81). Para DE VEGA GARCIA este su-
puesto del mandato imperativo constituye un ejemplo sobresaliente de uno de los tipos de mutacién constitucional: aquéllas que
son debidas a pricticas politicas en oposicién abierta a los preceptos de la Constitucién (cfr. PEDRO DE VEGA GARCIA, La reforma
constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Tecnos, Madrid, 1991, pag. 186).

DE ESTEBAN, op. cit., pag. 31. Cuestion diferente es la conveniencia de introducir estos cambios en el texto constitucional. En senti-
do negativo se pronuncian SANTAOLALLA LOPEZ (Partido politico, grupo parlamentario y diputados, cit., pags. 111-112) y GARCIA
ROCA (op. cit., pag. 82).

Como advierte SANTAOLALLA LOPEZ da aparente contradiccion que existe entre el moderno Estado de partidos y los principios
consagrados en los articulos 66.1 y 67.2 de la Constitucion no puede salvarse con la supresion u olvido de estos tltimos y las conse-
cuencias derivadas de los mismos» (FERNANDO SANTAOLALLLA LOPEZ, Problemas juridico-politicos del voto bloqueado», en
AA.VV., Las Cortes Generales, vol. 111, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987, pag. 2237).

Precisamente el entrecruzamiento de otros factores no estrictamente juridicos es lo que dificulta el anilisis de este fenémeno que
trasciende asi el dmbito juridico. Del mismo modo, se ha destacado que la solucién al mismo no puede venir s6lo de la mano del
Derecho, sino que es preciso, sobre todo, la adopcion de formulas de tipo politico, que impliquen un compromiso moral entre las
distintas fuerzas politicas. En este sentido, SANTAOLALLA LOPEZ («Partido politico, grupo parlamentario y diputado, cit., pig. 115),
y GARCIA ROCA para quien «es muy probable que la solucién a estas conductas reprobables —delictivas a veces— deba provenir
no de las normas juridicas escritas, salvo naturalmente las criminales, sino de wusos constitucionales entre los partidos: alcanzar el
acuerdo politico de no utilizar de manera socialmente injustificable el voto de los trinsfugas, y no incluirlos en las listas electorales
inmediatas, al modo de una sancién al comportamiento desleal a las reglas del sistema de partidos». (Op.cit., pag. 79).
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Asi, en el plano politico, hay que mencionar el denominado Acuerdo sobre un cédigo
de conducta politica en relacion con el transfuguismo en las Corporaciones Locales,
de 7 de julio de 1998, suscrito por todas las formaciones politicas representadas en las
Cortes Generales. Junto a las medidas estrictamente politicas, como las previstas en el
punto 2°%, en este Acuerdo se prevé, ademas, la adopcion de otras de contenido juri-
dico, como la reforma de los reglamentos de las Corporaciones Locales para impedir
que los concejales que abandonen los partidos o las agrupaciones por cuyas candida-
turas fueron elegidos pasen a integrar el Grupo Mixto, estableciéndose que éstos de-
berin organizarse a través de la figura de los No Inscritos» o del «Concejal indepen-
diente», con la consiguiente reduccién de los recursos econémicos y materiales
puestos a disposicion de los grupos politicos de la Corporaciéon?,

En el plano juridico, diversas han sido las formulaciones doctrinales. Entre éstas cabe
destacar la propuesta consistente en regular como causa de incompatibilidad sobreve-
nida?® o de inelegibilidad *, el abandono voluntario, por parte del parlamentario, del
partido en cuyas listas concurrié a las elecciones; propuesta cuya constitucionalidad,
sin embargo, ha sido cuestionada?®.

Junto a las propuestas doctrinales de reforma de la CE y de la LOREG, en este plano
juridico hay que incluir, ademas, las medidas tendentes a evitar o, al menos, dificultar
la practica del transfuguismo en el seno de los propios 6rganos representativos. Estas

Segun el cual, dos partidos politicos que suscriben los Acuerdos se comprometen a rechazar y no admitir en su grupo politico a un
concejal integrado en la candidatura de otra formacion, mientras mantenga el cargo conseguido en su partido original. Asimismo se
comprometen a impedir la utilizacién de trinsfugas para constituir, mantener o cambiar las mayorias de Gobierno de las institucio-
nes publicas, a no apoyar ninguna iniciativa que provenga de los mismos, y a desincentivar el transfuguismo politico a través de la
adopcion de medidas disuasorias de cardcter econémico, reglamentario y protocolario».

Punto 3° del referido Acuerdo, al amparo del cual se ha dictado la Ley 3/2002, de 22 de marzo, de cuarta modificacion de la Ley
8/1987, municipal y de régimen local de Catalufia (BOE nim. 99, de 25 de abri). Esta medida ha sido acogida, ademis, por la Ley
1/2003, de 3 de marzo, de la Administracion Local de la Rioja (art. 122) y por la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local
de la Comunidad de Madrid (art. 32) y aparece, asimismo, recogida en art. 73 del Proyecto de Ley de medidas para la modernizacién
del Gobierno Local, actualmente en fase de tramitacién en las Cortes Generales.

En este sentido, BASTIDA FREIJEDO defiende la legitimidad de regular como causa de incompatibilidad no sélo los supuestos de
abandono voluntario por parte del representante del partido en cuyas listas se presento a las elecciones, sino también los casos de
expulsion de éste por el partido politico, aunque excluye de estos supuestos de pérdida del mandato electoral a los diputados y se-
nadores [cfr. FRANCISCO ]. BASTIDA FREJJEDO, Derecho de participacion a través de representantes y funcion constitucional de
los partidos politicos (Comentario sobre la idea de representacion politica en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional)», Revista
Espariola de Derecho Constitucional, nam. 21, 1987, pag. 218]. También se muestran a favor de regular esta nueva causa de incom-
patibilidad sobrevenida BLANCO VALDES (op. cit., pag. 155) y DE ESTEBAN, quien la limita a los casos de abandono voluntario del
partido (op. cit., pag. 31).

CAAMANO DOMINGUEZ, El mandato parlamentario, cit., pags. 273 y ss.

GARCIA ROCA considera que esta causa de incompatibilidad sobrevenida pugnaria con las garantias de los representantes, estable-
cidas en los articulos 23.2 y 67.2 CE: da prohibicion de mandato imperativo, anudada a la inescindible conexi6n entre ambas clases
de sufragio universal, impiden revocar la titularidad del cargo representativo por una voluntad distinta de la de los electores tanto
como condicionar la libertad en el mandato al sometimiento ideologico a una asociacion de cualquier tipo». (Op.cit, pag. 80).
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medidas, a diferencia de los supuestos anteriores, si han encontrado una plasmacién
positiva y de ellas nos vamos a ocupar a continuacion, en concreto, de las adoptadas
en el ambito estrictamente parlamentario. No obstante, nos centraremos tan sélo en el
nivel autonémico, analizando la normativa que se contiene en los Reglamentos parla-
mentarios autonémicos .

EL TRANSFUGUISMO Y LOS REGLAMENTOS DE LOS PAR-
LAMENTOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

En la actualidad, la normativa contenida en los Reglamentos de los Parlamentos auto-
némicos que incide en el fenémeno del transfuguismo es diversa, habiéndose produ-
cido una evolucion desde los primeros Reglamentos hasta el momento presente; evo-
lucién marcada, en lineas generales, por la tendencia a incluir medidas tendentes a
limitar los derechos de los diputados transfugas, en un intento por evitar o, al menos
dificultar, la practica del transfuguismo en el ambito parlamentario.

Si la situacidn originaria se caracteriza por la ausencia de una regulacion especifica y
diferenciada de los supuestos de no integraciéon —o posterior abandono, voluntario o
como consecuencia de su expulsidon— de los diputados en el grupo parlamentario en
que se ha traducido la formacion politica por la que concurrieron a las correspondien-
tes elecciones, en el momento presente, se observa la tendencia a incluir en los Regla-
mentos parlamentarios un tratamiento diferenciado de estos supuestos.

En efecto, en la mayoria de los Parlamentos autonémicos se previo, desde su consti-
tucion, la existencia de un Grupo Mixto al que se tenian que adscribir obligatoria-
mente —ex Reglamento— todos aquellos diputados que, una vez transcurrido el
plazo fijado reglamentariamente para la constitucién de los grupos parlamentarios,

Asj, la relacion del representante no ya con el partido politico, sino con el grupo parlamentario que constituye el reflejo de aquél, re-
sulta decisiva en el andlisis del fenémeno del transfuguismo. En este sentido, como senala M2 L. BALAGUER CALLEJON no siempre
los intereses de todos los implicados -partido politico, grupo parlamentario y representante- resultan coincidentes, siendo justamente
los del grupo parlamentario -una instancia intermedia pero decisiva en la relacion entre el parlamentario y el elector- los que produ-
cen la disfuncionalidad entre el grupo y el parlamentario, pudiendo llevar a la exigencia de dimision. (cfr. M® LUISA BALAGUER CA-
LLEJON, La relacién entre los grupos parlamentarios y los partidos politicos en el ordenamiento juridico-constitucional espafol,
Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nam. 10 Extraordinario, 2001, pag. 46).
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no se hubiesen integrado en ninguno de ellos?. Esta previsidn resulta, a su vez, co-
herente con la necesaria adscripcién —explicita o implicitamente contenida en la
norma reglamentaria— de todos los diputados autonémicos a un grupo parlamenta-
rio ®, de tal modo que el Grupo Mixto se constituye en la clidusula de cierre de un
modelo organizativo del Parlamento basado en los grupos parlamentarios, a los que
se atribuye todo el protagonismo de la vida parlamentaria ®. Precisamente, este ca-
ricter residual del Grupo Mixto lleva a que su composicién sea heterogénea, estan-
do integrado por diputados de muy diverso origen, cuya conexiéon con el electorado
es, también, diferente. Dos serian los tipos de miembros principales: de una parte,
el Grupo Mixto estaria formado por aquellos parlamentarios que no han podido
constituir un grupo parlamentario propio, al no cumplir las previsiones reglamenta-
rias en cuanto al nimero minimo de diputados necesario para ello. Junto a éstos, el
Grupo Mixto podra estar formado, ademis, por aquellos diputados que no se han
integrado en ningin grupo parlamentario o, que, con posterioridad, han abandona-
do el grupo al que pertenecian originariamente **. No obstante esta heterogeneidad
y la falta de afinidad ideologica entre los miembros del Grupo Mixto, a diferencia de
lo que ocurre con los otros grupos parlamentarios *, en los Reglamentos se opera
una doble equiparaciéon:

La excepcion la constituyeron los Parlamentos de Cataluia y Navarra que, a diferencia de la regulacién contenida en los restantes, aco-
gieron la figura del diputado no adscrito. Asi en el Reglamento del Parlamento de Catalufia, de 24 de julio de 1980 (publicado en el BOE
de 18 de septiembre de 1981) se estableci6 que tendrian la consideracién de Diputados no adscritos todos aquellos diputados que no
hubieran manifestado la voluntad de adscribirse a algtin grupo parlamentario (art. 18.2) asi como aquellos otros que lo abandonasen
(art. 19.3). En parecidos términos se pronunciaba el Reglamento Provisional del Parlamento Foral de Navarra, en sus articulos 29 y 33.1.
No obstante, esta figura tuvo una corta vigencia, siendo posteriormente suprimida y sustituida por el Grupo Mixto. Para un anlisis mas
detallado de esta cuestion, puede verse ALEJANDRO SAIZ ARNAIZ, <El caricter obligatorio de la pertenencia a un grupo parlamentario:
el Grupo Mixto y las Agrupaciones en el Congreso de los Diputados», Revista de las Cortes Generales, nam. 13, 1988, nota 14, pag. 96.
Para un estudio del Grupo Mixto en los Reglamentos parlamentarios de las CCAA, véase M JESUS LARIOS PATERNA, «El Grupo Mixto
en los Parlamentos de las Comunidades Auténomas», Revista de las Cortes Generales, nam. 36, 1995, pags. 43-104; y, también, ISMAEL
E. PITARCH, €l Grupo Mixto y sus altemativas», Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nam. 1, 1995, pags. 31-59.

Asi lo destaca LARIOS PATERNA, El Grupo Mixto en los Parlamentos..», cit., pags. 53y 58.

Un protagonismo —el de los grupos parlamentarios— que, como ha destacado M.2 L. BALAGUER CALLEJON, trasciende el 4mbito
estrictamente parlamentario, alcanzado al plano de la accion politica desplegada por los partidos politicos. «Si tenemos en cuenta
—afirma la autora- que el Grupo Parlamentario es aquella institucién que constituye el centro de la actividad politica del partido, en la
medida en que es en el Parlamento donde se desenvuelve la mas importante accién politica tanto en el intento de desgaste de la
oposicién, como en la justificacién y defensa del Gobierno, el Grupo Parlamentario se convierte en el eje en torno al cual se produ-
ce la tension politica de los partidos» (op. cit., pag. 43).

De un modo mis detallado, PITARCH sistematiza los componentes posibles del Grupo Mixto en cuatro grupos: «——diputados cuya
formaci6n politica no ha obtenido escarios suficientes para constituir un grupo parlamentario propio e independiente, con los requi-
sitos que establece el reglamento de la Camara, pero que se han presentado en una lista independiente, con un programa electoral
especifico, y gozan de apoyo electoral explicito; —diputados que pertenecen a un grupo que se ha disuelto, bien por disposicion re-
glamentaria, bien por voluntad propia, y no pueden constituir nuevo grupo parlamentario independiente; —diputados que causan
baja en el grupo al que estaban adscritos; —diputados que no quieren integrarse en ningdn grupo parlamentario y que tampoco se
asocian a ninguno, cuando el reglamento lo admite. En estos dos ultimos supuestos el apoyo electoral que predicdbamos de los pri-
meros es implicito, y no explicito». (Op.cit., pag. 39).

De ahi la definicion que, en ocasiones, se realiza del Grupo Mixto como un «10 Grupo», dado que no cumple ninguno de los requisi-
tos reglamentariamente previstos para la constitucion de un grupo parlamentario (cfr. LARIOS PATERNA, «El Grupo Mixto en los Par-
lamentos...», cit., pag. 61).
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De una parte, el Grupo Mixto resulta equiparado a los restantes grupos parlamenta-
rios, al reconocerse, con caricter general, los mismos derechos a todos los grupos, sin
distincion.

De otra, en el seno del propio Grupo Mixto no se diferencia entre sus miembros por
razon de su origen, produciéndose una equiparacioén entre todos ellos, siendo objeto,
en consecuencia, de un mismo tratamiento juridico, con independencia de la causa
que determiné su inclusién en este Grupo.

Esta que hemos visto puede ser calificada como la situacién originaria y se caracteriza
por estar fuertemente influenciada por la regulacién del Grupo Mixto contenida en el
Reglamento del Congreso de los Diputados de 19823 asi como por la uniformidad en
el tratamiento del Grupo Mixto® y por extension, de los supuestos de transfuguismo
en el ambito parlamentario.

Esta sustancial homogeneidad entre los Reglamentos parlamentarios autonémicos se
ha visto, sin embargo, alterada mediante la introduccién, en algunos de ellos, de
una normativa especifica relacionada con el transfuguismo, a través de la regulacidon
diferenciada de los supuestos de cambio de grupo parlamentario y su incidencia en
el Grupo Mixto *. Modificaciones introducidas sobre todo tras la firma en 1998 del
Acuerdo sobre el transfuguismo. Desde entonces se han elaborado cuatro nuevos
Reglamentos (los de Canarias®, Cantabria*, La Rioja® y Murcia*®) y se han modifica-

En este sentido se pronuncia LARIOS PATERNA [ibidem, pag. 44; y, también de la misma autora, «El Grupo Mixto y el transfuguismo
politico (Un comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 44/1995, de 13 de febrero), Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional, nam. 46, 1999, pag. 239). Para un anilisis del Grupo Mixto en el Reglamento del Congreso de los Diputados de 1982, véase
ALEJANDRO SAIZ ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, Congreso de los Diputados, Madrid, 1989, pags. 246 y ss. y, también, del
mismo autor, «El carcter obligatorio de la pertenencia...», cit., pags. 105 y ss.

PITARCH, op. cit., pag. 36.

Para PITARCH es, precisamente, en la regulacién del Grupo Mixto, donde algunos reglamentos de los parlamentos de las Comunida-
des Auténomas han mostrado una mayor originalidad (ibidem, pig. 38).

Por Resolucion de 22.V1.99 se aprueba el texto refundido del Reglamento del Parlamento de Canarias, que refunde el aprobado por
Resoluciones de 20.V.91, 6.IV.95 y 28.IV.99.

El Reglamento del Parlamento de Cantabria de 18.111.99 ha sido modificado por el Pleno del Parlamento con fecha 25-26.X.99.

El Reglamento del Parlamento de La Rioja de 10.IV.01 fue promulgado como Ley 2/2001, de 19.1V, del Reglamento del Parlamento de
La Rioja (Boletin Oficial de La Rioja n® 48, de 21.IV.01). Posteriormente, advertido el error de su promulgacion con la féormula propia
de una ley formal, se publica, de nuevo, como tal Reglamento (Boletin Oficial de La Rioja n? 49, de 24.IV.01).

El Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia, de fecha 22.V1.88, ha sido modificado en el periodo de referencia en varias oca-
siones: los dias 15.1V.99, 3.X1.99 y 13.VI.02. Esta tltima -publicada en el BORM n® 155, de 6 de julio de 2002- constituye una reforma
total del Reglamento de la Camara, lo que plantea la conveniencia de identificar este Reglamento a partir de esta fecha y no, como se
viene haciendo hasta ahora, por la de la aprobacion del texto originario, cuyo procedimiento de reforma se ha seguido para su refor-
ma total.
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do otros tres (Asturias®, Castilla-La Mancha © y Extremadura ‘). De estos Gltimos,
solo el de la Asamblea de Extremadura introduce una regulacion directamente rela-
cionada con el transfuguismo. No obstante, ha de tenerse en cuenta, ademds, el Re-
glamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, de 1997, que también ha afrontado
esta cuestion.

De este modo, junto a los Reglamentos parlamentarios que no contienen una normati-
va especifica relacionada con el transfuguismo, en los que la regla general es la inte-
gracion de los diputados autondmicos que, en el curso de la legislatura no se integren
o abandonen el grupo parlamentario traduccién de la lista por la que resultaron elegi-
dos, o resulten expulsados del mismo, en el Grupo Mixto, sin distincién en cuanto al
origen de estos parlamentarios, a efectos de los derechos que le son propios en cuan-
to integrantes de tal grupo parlamentario, es posible diferenciar otros Reglamentos en
los que si se contienen una serie de medidas dirigidas a limitar esta practica“, aunque,
como veremos a continuacién, la solucién adoptada por los Reglamentos que han
abordado esta cuestién no es idéntica en todos los casos.

Nos proponemos, por tanto, analizar a continuacién la normativa especifica que, en
relacién con el transfuguismo, se contiene en los Reglamentos de la Asamblea Re-
gional de Murcia, de las Cortes de Castilla-La Mancha, del Parlamento de Cantabria,
de la Asamblea de Extremadura, del Parlamento de Canarias y del Parlamento de La
Rioja.

El Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias de 18.V1.97 fue modificado el dia 26.VI1.99. Objeto de nueva regula-
ci6n fue Gnicamente el art. 69.3, que atribuye a la Mesa de la Cimara, de acuerdo con la Junta de Portavoces, la posibilidad de modi-
ficar la denominacion, nimero y competencias de las Comisiones Permanentes.

El Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha de 16.X.97 se reformoé en sesion plenana de 23.VIL99. El objeto de la modifica-
cion fue el art. 57, precepto dedicado a las Comisiones Permanentes Legislativas.

El Reglamento de la Asamblea de Extremadura, de 7.IX.83, sufri6 dos modificaciones en 1999, con fecha 26.V y 11.XI.

ARCE JANARIZ, a partir de la distincion que efectia entre los conceptos de repr iony repr ividad, admite la legitimidad
de las limitaciones que se establezcan en atencién a la pérdida de representatividad que sufren los diputados trinsfugas, siempre
que las mismas no afecten a los contenidos de la representacion que individualmente tiene asignada cada Diputado. Mientras que la
representatividad —afirma el autor— da idea de la «correspondencia» entre los representantes y el grupo social, la representacion
descansa bisicamente sobre la responsabilidad que vincula al primero con el segundo. Asi, en un sistema de listas cerradas y blo-
queadas, <aunque la representacion la detente cada electo, la representatividad la absorbe la lista sometida a votacion del electorado,
de tal modo que el abandono por el electo de la lista que compareci6 ante el electorado le acarrea la pérdida de la representatividad,
que permanece en la formacion politica de origen y que no se lleva consigo el Diputado, por mis que si conserve intacta su repre-
sentacions. [ALBERTO ARCE JANARIZ, <Trinsfugas y portavoces en el grupo mixto (Dictamen sobre la constitucionalidad de la porta-
vocia del grupo parlamentario preparada por el grupo de trabajo para la reforma del Reglamento de la Junta General del Principado
de Asturias)», Revista de las Cortes Generales, nam. 40, 1997, pags. 161-162].
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EL REGLAMENTO DE LA ASAMBLEA REGIONAL DE MURCIA

En el Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia, las previsiones acerca del obje-
to de estudio se encuentran, fundamentalmente, en el Titulo IIl —De la organizacion
de la Asamblea —, cuyo Capitulo I estd dedicado a la regulacién De los grupos paria-
mentarios y los restantes, a la organizaciéon de la Cimara.

Destaca, en este sentido, la previsién con la que se inicia el Capitulo I, de acuerdo con
la cual todos los miembros de la Camara deberin estar adscritos a un grupo parlamen-
tario; obligacién contenida en el propio Estatuto de Autonomia, en su art. 29,

Esta obligacién de pertenencia a un Grupo parlamentario se completa, a su vez, con
otras previsiones relativas a la constitucién de los grupos parlamentarios:

— Por cada partido, agrupacién o coalicioén electoral sélo podra constituirse un grupo
parlamentario (art. 28.3).

— Los diputados sélo podrin pertenecer a un grupo parlamentario, que habri de ser,
necesariamente, el correspondiente al partido, agrupacién o coalicion electoral en
cuya candidatura hubieran concurrido a las elecciones o, en su caso, al Grupo Mix-
to (art. 28.4).

— En ningln caso, podrian constituir grupo parlamentario separado, diputados perte-
necientes a una misma formacién politica o que hubieran concurrido a las eleccio-
nes autondmicas en una misma candidatura (art. 28.4 in fine).

Asi pues, de la regulacién contenida en el Reglamento se desprende que cada diputa-
do debe integrarse necesariamente en el grupo”parlamentario que se corresponda con
el partido, agrupacién o coalicién electoral en cuya candidatura hubiera concurrido a
las elecciones. La Gnica excepcion permitida es la pertenencia al Grupo Mixto. Esta re-

Como destaca LARIOS PATERNA, en aquellos supuestos en los que la obligacién de pertenencia a un Grupo Parlamentario por parte
de los miembros de la Camara estd contenida en los propios Estatutos de Autonomia —lo que ocurre, ademds de en el caso de Mur-
cia, en los Estatutos de Asturias (art. 30) y Castilla-Ledn (art. 12.3)— da propia norma institucional basica de la Comunidad, establece
las pautas de un modelo de organizacién parlamentaria que impone la existencia de un Grupo Mixto, pues impide que puedan exis-
tir diputados independientes en la Cimara, a no ser que se permitiera la existencia de Grupos parlamentarios de un solo miembro.
Esta ultima posibilidad no ha sido admitida en ninguno de los Reglamentos de estas Cimaras (asi como de ningin otro Parlamento
autondmico)». («El Grupo Mixto en los Parlamentos...», cit., pag. 58).
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gla general rige, ademis, no s6lo en el momento inicial, de formacién de los grupos
parlamentarios#, sino también en relacién con los diputados que adquieren su condi-
cién con posterioridad a la constitucién de la Camara.

Por lo que se refiere al momento inicial, esta regla general se ve confirmada por lo dis-
puesto en el art. 31.1, que acta a modo de clausula de cierre, de acuerdo con la cual:

«Los Diputados que, de acuerdo con lo establecido en el articulo anterior, no
queden integrados en un Grupo Parlamentario en el plazo sefialado, se in-
corporaran al Grupo Parlamentario Mixto durante toda la legislatura.»

En cuanto a aquellos diputados que adquieran su condicién con posterioridad a la se-
si6n constitutiva de la Asamblea, el art. 34.1 dispone que «deberin incorporarse a un
Grupo Parlamentario dentro de los cinco dias siguientes a la adquisicién de su condi-
cién.» Aun cuando en este caso no se especifica expresamente que se trata del grupo
parlamentario traduccién de la lista por la que resultaron elegidos, ésta es, sin embar-
g0, la conclusién que parece imponerse si interpretamos este precepto en conexiétn
con la regla general establecida en el art. 28.4 y la cldusula del art. 31.1.

Tampoco se permite el cambio a un grupo parlamentario distinto de aquel traduccién
de la lista electoral en la que el parlamentario concurrié a las correspondientes elec-
ciones, con la excepcion del Grupo Mixto, cuya adscripcion se impone “ex Reglamen-
to” durante todo el tiempo que reste de legislatura, en aquellos supuestos en los que
un Diputado dejare de pertenecer al Grupo Parlamentario de origen. Lo cual puede
ocurrir por las siguientes causas: por voluntad del Diputado manifestada expresamen-
te ante la Mesa [art. 35.1.a)]; por decisién del Grupo Parlamentario, excepto en el Gru-
po Mixto, notificada expresamente a la Mesa por el Portavoz del Grupo Parlamentario
correspondiente [art. 35.1.b)]; porque con posterioridad a la constituciéon de la Asam-
blea dejare de existir el partido, agrupacién o coalicién electoral cuyos representantes

En cuanto a la formacién de los grupos parlamentarios, se establecen dos reglas, una principal y otra alternativa. Asi, para la consti-
tucion de un grupo parlamentario es necesario un niimero minimo de tres diputados o, en caso de no concurrir este requisito, se es-
tablece que también podrin constituirse en grupo parlamentario los diputados de una misma formacién politica que hubieren obte-
nido en las elecciones autonémicas, al menos, el diez por ciento de los votos emitidos en el conjunto de la Region (art. 28, parrafos 1
y 2). A su vez, esta constitucion de los grupos parlamentarios, en el plazo reglamentariamente previsto, se exterioriza mediante un
escrito, firmado por todos los que deseen constituir el grupo y dirigido a la Mesa de la Cimara. En él debera constar la denomina-
cién del grupo, los nombres de todos sus miembros, de su portavoz y los diputados que, hasta un miximo de dos, en calidad de
portavoces adjuntos, puedan, eventualmente, sustituirle (art. 30.2). El plazo para la formacién de los grupos parlamentarios es de
cinco dias, a partir de la sesion constitutiva de la Asamblea (art. 30.1).
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electos hubieran formado Grupo Parlamentario. En este caso, el Grupo Parlamentario
dejard de existir y sus miembros se integrarin en el Grupo Mixto [art. 35.1.d) en rela-
cién con el art. 29.2). Se prevé, ademis, expresamente otra causa por la que los Dipu-
tados pueden dejar de pertenecer al Grupo Parlamentario de origen, aunque en este
caso no cabe hablar de cambio de grupo: por la pérdida de la plena condicién de Di-
putado [art. 35.1.0)].

Cabe preguntarse, en este sentido, qué ocurre en el supuesto a que se refiere el art. 29.1,
mas concretamente cuando no se dé la hipdtesis alli prevista. Qué sucederia en el
caso de que un Grupo Parlamentario viese reducido —a lo largo de la legislatura— el
ndmero de sus miembros a menos de tres sin que el partido en cuyas candidaturas
concurrieron a las correspondientes elecciones sus integrantes hubiese obtenido, al
menos, el diez por ciento de los votos vilidos emitidos®. A diferencia de lo que ocu-
rre con el supuesto previsto en el parrafo 22 de este mismo art. 29, regulado como una
de las causas por la que los Diputados pueden dejar de pertenecer a su Grupo Parla-
mentario de origen [remisién del art. 35.1.d) al art. 29.2], imponiéndose, en todo caso,
la adscripcién automdtica al Grupo Mixto, por el tiempo que reste de legislatura, el
Reglamento guarda silencio aqui, por lo que cabria pensar en una solucién diferente.
No obstante, la ausencia de toda prevision relativa a una posible incorporacién, ads-
cripcién o incluso mera asociacién, de diputados provenientes de un Grupo Parla-
mentario a otro Grupo Parlamentario diferente del Grupo Mixto nos lleva a concluir
que la tnica posibilidad es su incorporacioén al Grupo Mixto.

Finalmente, de la regulacién que el presente Reglamento dedica al Grupo Mixto se
desprende la existencia de dos tipos de miembros:

El art. 29.1 dispone lo siguiente: «Si alguno de los Grupos Parlamentarios viese reducido el nimero de sus miembros a menos de tres
podri mantenerse como tal, siempre que el partido en cuyas candidaturas concurrieron a las elecciones sus integrantes hubiera ob-
tenido, al menos, el diez por ciento de los votos vilidos emitidos en las mismas-.

En la redaccion actual ha desaparecido la distinciéon que con anterioridad se efectuaba entre diputados miembros del Grupo Mixto
pertenecientes a una formacion politica con respaldo electoral> y diputados que formando parte del Grupo Mixto no habfan, sin em-
bargo, concurrido a las elecciones con una identidad politica propia (arts. 20.3 y 26.3 en la redaccion anterior a la reforma de
13.V1.02). Ademas, se especificaba que estos Gltimos tendrian todos los derechos que el Reglamento reconocia a los diputados, pero
no aquellos otros que la norma estatutaria adscribia a la condiciéon de formacion politica con respaldo electoral» (art. 20.3 en la re-
daccion anterior a la reforma antes referida). No obstante, esta distincion sigue latente tras la Gltima modificacion del Reglamento
parlamentario, aunque ya no se hable formalmente de diputados —miembros del Grupo Mixto- pertenecientes a una formacién po-
litica con respaldo electoral,, expresién que, sin embargo, emplea el actual art. 70.4 y cabe entender referida a los Diputados que,
por no cumplir los requisitos establecidos en el art. 28 para la formacion de un grupo parlamentario propio, han tenido que integrar-
se, desde el inicio de la legislatura, en el Grupo Mixto.
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— de una parte, aquellos diputados que, habiendo concurrido a las correspondientes
elecciones, bajo un mismo partido o coalicién, no obtuvieron, sin embargo, el res-
paldo electoral suficiente para formar un grupo parlamentario propio e indepen-
diente. Al no cumplir con los requisitos establecidos en el art. 28 —al menos tres
diputados o el diez por ciento de los votos— estos diputados pasarin a constituir
el Grupo Mixto.

—De otra, los restantes miembros del Grupo Mixto (es decir, aquellos diputados que
o bien, desde el inicio, no se incorporaron a su grupo parlamentario en el plazo re-
glamentario, o, bien, con posterioridad dejaron de pertenecer al grupo parlamenta-
rio de origen. Estos serian, pues, los diputados transfugas).

Esta distincién adquiere relevancia desde el momento en que el Reglamento reserva’
determinados derechos a los miembros del Grupo Mixto pertenecientes al primer gru-
po. Asi, el art. 36.2 dispone que la direccién, portavocia y representacion politica del
Grupo Parlamentario Mixto correspondera, en todo caso, a los Diputados pertene-
cientes a los partidos, agrupaciones o coaliciones electorales que, por no cumplir el
requisito previsto en el articulo 28, formen parte del Grupo Mixto desde el inicio de la
legislatura, en los términos que se establezca en el Reglamento de organizacion y fun-
cionamiento interno de dicho Grupo. En la misma linea, el art. 70.4 dispone que la re-
presentacién del Grupo Mixto en la Comisién de Gobierno Interior «correspondera a
alguno de los Diputados que, integrados en el mismo desde el inicio de la legislatura,
representen a una formacién politica con respaldo electoral».

Por otra parte, el art. 38.3 diferencia entre los miembros iniciales del Grupo Mixto y
aquellos otros que a lo largo de la legislatura se han podido incorporar a él, a efectos
de primar a los primeros en lo que se refiere a la subvencién que corresponde a los
Grupos Parlamentarios, en este caso, al Grupo Mixto#. No obstante, hubiese sido de-
seable que la redaccién reflejase la distincién contenida en los arts. 36 y 70 por cuanto
que, si bien es cierto que la hipdtesis normal es que miembros iniciales del Grupo

De acuerdo con el art. 38.3: «Si el Grupo Mixto constituido al inicio de la legislatura viere incrementado el nimero de sus miembros
por incorporacién de Diputados provenientes de otros Grupos, se primaré a los Diputados que lo formaban inicialmente a los efec-
tos de lo dispuesto en el punto primero de este articulo». A su vez, el pérrafo 12 del art. 38 dispone que La Asamblea facilitara a los
Grupos Parlamentarios locales y medios suficientes y les asignara, con cargo a su presupuesto, una subvencion cuya cuantia y mo-
dalidad se fijara por la Mesa, conforme a los criterios establecidos por una norma especifica dictada por el Presidente de la Cimara,
tras oir a la Junta de Portavoces. Esta norma serd revisable en cada nuevo ejercicio, siempre que asi lo solicite un Grupo Parlamen-
tarios.
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Mixto sean aquellos que, de acuerdo con el art. 28, no han podido constituir un grupo
parlamentario propio al carecer del suficiente respaldo electoral, no cabe descartar la
posibilidad de diputados transfugas, que no se incorporan al grupo parlamentario co-
rrespondiente a la lista electoral por la que resultaron elegidos, desde el inicio de la
legislatura.

EL REGLAMENTO DE LAS CORTES DE CASTILLA-LA MANCHA

En el Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha, las previsiones acerca del ob-
jeto de estudio se encuentran, fundamentalmente, en el Titulo IIl —De los grupos
parlamentarios—, en el Titulo IV —Organizacién de la Cdmara— y en la Disposi-
cion Adicional Segunda. Han de tenerse en cuenta hasta cuatro situaciones de dipu-
tados: los que se integran en el grupo parlamentario correspondiente a la formacién
politica por la que hubieran sido elegidos, los que se adhieren a un grupo parla-
mentario ya constituido, los integrantes del Grupo Mixto y, finalmente, los no ads-
Critos.

La regla general establecida en el texto normativo es que cada diputado, que sélo pue-
de pertenecer a un grupo parlamentario, debe integrarse en el que se corresponda con
la formacién politica por la que hubiere sido elegido (art. 24.2). Este deber es coheren-
te, por tanto, con la concurrencia al proceso electoral y asegura la correspondencia en-
tre dicho momento de creacion de la relacién representativa con el posterior de su ad-
ministracion, en el propio 6rgano representativo. Esa prescripcion se refuerza porque
se indica, asimismo, que no pueden constituir —en ningin caso— grupo parlamenta-
rio separado diputados que pertenezcan a un mismo partido politico (art. 24.3) y, res-
pecto de los diputados que adquieren posteriormente a la sesién constitutiva su con-
dicion de tales, se vuelve a afirmar ese deber en una breve férmula“. Sin embargo, en
el caso de estos Gltimos diputados, la incorporacidén no depende sélo de ellos, pues
debera constar la aceptaciéon del portavoz; si ésta no se produce, solo permite el Re-
glamento su paso al Grupo Mixto. Se echa en falta, en la regulacién vigente, que for-
malmente no se establezca ninguna actuacion de estos diputados que exteriorice su
voluntad: que deban suscribir la declaracién politica suscrita por sus compaifieros a
principios de la legislatura o que, al menos, se dirijan a la Mesa solicitando su incor-

48 «Deberin incorporarse a su Grupo Parlamentario dentro de los cinco dias siguientes a dicha adquisicion» (art. 25.3).
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poracion al grupo. Esta falta produce disfunciones interpretativas al abordar la consti-
tucion del Grupo Mixto y la figura de los diputados «no adscritos», como se vera segui-
damente.

La constitucion de los grupos parlamentarios, en el plazo reglamentariamente previs-
to, se manifiesta exteriormente por una declaracién politica que firmarin quienes de-
seen constituir el grupo (art. 25.1)%.

Una vez constituidos los grupos parlamentarios, el Reglamento permite integrarse, en
alguno de esos mismos grupos, a diputados que no pertenezcan a ninguno de ellos*.
Esto obliga a interpretar, por la regla general y el claro deber impuesto antes explicita-
dos, que se tratara de diputados pertenecientes a otras formaciones politicas distintas,
que también hayan concurrido al proceso electoral y que, normalmente, no habrin al-
canzado los requisitos para formar grupo propio®. La integracioén de estos diputados
en alguno de los grupos ya constituidos no es automatica, sino que requiere la acepta-
cién del portavoz, pues sin ella, inexcusablemente, se integraridn en el Grupo Mixto*,

A continuacion, el art. 25.4 del Reglamento presenta una regulaciéon no exenta de pro-
blemas de interpretacion. En €l se establece que

qos Diputados que conforme a lo establecido en el presente articulo no que-
den incorporados a un Grupo Parlamentario pasaran a formar parte del Gru-
po Mixto, si fueran tres o mis. En caso contrario tendrin la consideracion de
Diputados “no adscritos”.

Se establece un contenido minimo necesario de esa breve declaracion politica: denominacion del grupo, relacién de integrantes,
nombres del portavoz y de los cargos directivos del grupo, asi como de sus sustitutos.

El Reglamento abre para esta conducta un nuevo plazo en el parrafo primero del art. 25.2: «En las cuarenta y ocho horas siguientes a
la constitucién de los Grupos Parlamentarios los Diputados Regionales que no pertenezcan a ninguno de los Grupos Parlamentarios
constituidos podran integrarse en alguno de ellos, mediante solicitud que, aceptada por el portavoz del Grupo, se dirija a la Mesa de
las Cortes. El parrafo 12 del art. 25.3 se refiere al supuesto de adquisicion de la condicién de Diputado con posterioridad a la sesién
constitutiva de las Cortes. Estos diputados «deberin incorporarse a su Grupo Parlamentario dentro de los cinco dias siguientes a di-
cha adquisicién. Para que la incorporacion pueda producirse debera constar la aceptacién del portavoz del Grupo Parlamentario co-
rrespondiente.«

Ha de recordarse que los requisitos para formar grupo parlamentario son tener tres diputados o menos, si en este Gltimo caso se tra-
ta «de una formacién politica que haya concurrido en las cinco circunscripciones electorales y haya conseguido, al menos el 5% de
los votos validos en el conjunto de la regién» (art. 24.1). La determinacién de ese namero inferior a tres puede inclinarse por dos o
uno, por permitirlo la interpretacién literal del precepto.

La integracién en esos grupos habrd de hacerse en el plazo de 48 horas posterior a partir de la constitucién y requerira de solicitud
que, aceptada por el portavoz, se dirija a la Mesa (art. 24.2). La no aceptacion s6lo puede depender del citado portavoz, debiendo te-
ner la Mesa un papel meramente formal en cuanto destinataria de la peticién, como se desprende del segundo pérrafo de ese mismo
precepto.
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El principal problema proviene del intento de identificar al Grupo Mixto. En efecto,
éste puede necesitar para existir del cumplimiento de dos condiciones, que se han de
entender acumulativas: que haya diputados que no se incorporen al grupo propio de
la formacién politica con la que concurrieron a las elecciones o, si se trata de diputa-
dos de una formacién que no ha alcanzado los requisitos para formar grupo, que no
se hayan integrado en uno de los grupos ya constituidos y, en segundo lugar, que
esos diputados sean tres o mas. Es preciso detenerse en estas dos condiciones y po-
nerlas en relacién con el resto del articulado para comprobar si se produce alguna
contradiccién o disfuncién. De hecho, puede adelantarse que hubiera sido preferible
dedicar otro precepto a regular especificamente el Grupo Mixto.

En primer lugar, es necesario que se trate de diputados no incorporados a un grupo
parlamentario seglin los supuestos previstos en ese art. 25. Este requisito plantea di-
versas cuestiones. Asi, por un lado, podria entenderse que resulta de aplicacion a di-
putados de un mismo partido o formacién que, sin embargo, no se incorporan al gru-
po en que esa formacién se traduce en las Cortes. Esto produciria una disminucién de
la fuerza de la regla general o deber antes explicado, pues realmente los diputados
electos podrian no desear incorporarse a ese grupo —por ejemplo, no firmando la de-
claracion politica-. No obstante, la interpretacidén conjunta de esa regla general, del
deber correspondiente y de los arts. 25.4 y 28.2, conduce a que estos diputados s6lo
podrin pasar a tener la condicién de «no adscritos», sin poder formar parte del Grupo
Mixto.

De otro lado, aparecerian quienes adquieren su condicién de diputados a lo largo de
la legislatura. La no incorporacién al grupo, en este caso, podria tener un doble ori-
gen: la no aceptacion del portavoz o su propia voluntad. En el primer supuesto, el se-
gundo parrafo del art. 25.2 impone necesariamente su paso al Grupo Mixto, sin im-
portar aparentemente que é€ste tenga un determinado nimero de diputados. En el
segundo, juega la ya mencionada falta de formalizacién de su voluntad de pertenecer
al citado grupo, pues se podria considerar que estos diputados no pueden optar por
pertenecer a un grupo parlamentario distinto, aunque fuera el Grupo Mixto. En todo
caso, serfan diputados «no adscritos». Pero también seria posible considerar que si
pueden optar, precisamente por la falta citada en la regulacién, tratindose de un su-
puesto diferente. Asi, podrian pertenecer a su propio grupo o al mixto. Esta posibili-
dad de optar produce una debilitaciéon del deber de pertenecer al grupo traduccién de
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la formacién en cuya lista se concurri6 a las elecciones. La consideraciéon de ser un su-
puesto distinto al de la incorporacién producida al inicio de la legislatura, con una di-
ferencia por tanto con él, dimana del propio papel que el Reglamento otorga al porta-
voz del grupo, pudiendo rechazar la incorporacién. Se trataria de supuestos distintos a
los que cabria aplicar reglas diferentes.

En segundo lugar, es preciso determinar si el nimero de tres diputados es necesario
siempre para que se pueda constituir el Grupo Mixto, o si ese nimero sdlo se refiere a
los diputados no incorporados a un grupo por cualquiera de los procedimientos del
art. 25 (los previstos en sus apartados 1, 2 y 3). En el primer caso, ese nimero resulta-
ria criterio definitivo para la existencia del Grupo Mixto con independencia del origen
de los diputados, pero resultaria idéntico al nimero que da derecho a constituir grupo
parlamentario segin el art. 24.1, lo que resulta contradictorio. Ademads, considerar a
los diputados, si no llegan a tres, como «no adscritos», independientemente de su ori-
gen, parece excesivo. En el segundo caso, ciertamente mas forzado, referir el nimero
a esos diputados y no al Grupo Mixto, es mas coherente con la intencién del Regla-
mento de considerar el origen de los diputados, sobre todo cuando existe el art. 28,
que aparece como disuasorio del transfuguismo.

Es el momento de analizar el art. 28 del Reglamento y ha de comenzarse por indicar
que se contempla un mismo resultado al que se llega por dos caminos distintos. En
efecto, dejar de pertenecer al grupo al que se estaba adscrito y pasar a tener la condi-
cién de «o adscrito» con imposibilidad de incorporarse a ninglGn otro grupo parla-
mentario —ni siquiera al mixto— durante la legislatura, es el resultado al que se llega
por dos vias: primero, por la decisién voluntaria de abandonar dicho grupo y segun-
do, por la expulsion del mismo. Respecto de las dos situaciones, que son distintas, se
impide pasar a otro grupo en lo que reste de legislatura.

El precepto no estd exento de dificultades de interpretacidn, como puede observarse
al atender a la literalidad del primer parrafo del apartado 1:

dos Diputados dejaran de pertenecer al Grupo Parlamentario al que estuvie-

ran adscritos por voluntad expresa del propio Diputado, o por expulsion del
Grupo Parlamentario, excepcién hecha del Grupo Parlamentario Mixto».
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Realmente, no queda claro si un diputado no puede ser expulsado del Grupo Mixto o
si, ademis, tampoco puede abandonarlo voluntariamente. Lo que si queda claro es
que tanto el abandono voluntario, como la expulsidn, llevan al diputado a la condi-
ci6én de «o adscriton. Resulta llamativo, sin embargo, que toda la regulaciéon del esta-
tuto juridico de esta condicién quede desplazada hasta la Disposicion Adicional Se-
gunda. Ahi se sefiala que estos diputados tienen los derechos reconocidos por el
Reglamento a los diputados a titulo individual, pero no —en ningin caso— se les
podra otorgar derechos que la norma atribuye a los grupos parlamentarios. Respecto
a los derechos que ostentan, no quedan reducidos a los genéricos reconocidos en el
Titulo 1T del Reglamento, sino que ha de estarse a la concreta regulacion del mismo a
lo largo de todo su articulado, debiendo analizarse precepto a precepto para estable-
cer el completo estatuto juridico de los diputados «no adscritos».

De hecho no queda claro desde cuindo surte efectos ese dejar de pertenecer al gru-
po. En el art. 28.1 solo se establece que en ambos casos —expulsidon y decision vo-
luntaria de abandono—, se comunicarid por escrito al Presidente de las Cortes. Eso
significa que lo comunicado es la decisién del grupo o del diputado, que surtiria
efectos desde que se toma. También podria entenderse, en el otro extremo, que sus
efectos se producen desde que toma conocimiento el Presidente de las Cortes, lo que
no parece compadecerse con el texto normativo, que sélo habla de comunicacién a
dicha autoridad, pero no exige ninguna actividad de ella®. Una tercera posibilidad
seria, relacionada con el art. 26, desde que se publique en el Boletin Oficial de la ca-
mara>: el problema es que realmente el Reglamento no requiere en ningéin precepto
dicha publicacién, aunque cabria incluirla en los otros dos supuestos del art. 76%. Fi-
nalmente, podria ser desde que se presente el escrito en el registro general de las
Cortes.

Una de las consecuencias juridicas precisadas en el Reglamento respecto de los dipu-
tados que dejan de pertenecer al grupo al que estuvieran adscritos, bien sea por aban-
dono voluntario, bien sea por expulsion, afecta a los cargos que ostenten en la Mesa

Problema adicional se produciria cuando fuera el propio Presidente quien abandona el grupo o es expulsado, por extravagante que
parezca el supuesto. Habria de comunicarse al Vicepresidente Primero, pero seria mas dificil enmarcar esa funcion en los supuestos
concretos del art. 37.

Ese precepto prevé que la declaracién politica que suscriben quienes se integran en un grupo seguida de la lista de miembros del
mismo y las relaciones de diputados integrados en el grupo mixto y de «no adscritos» se publicarin en dicho Boletin. Realmente, el
nombre correcto es Boletin Oficial de las Cortes de Castilla-La Mancha (art. 76) y no el que aparece en el art. 26.

«Cuando sea necesaria —su publicacién- para su debida y adecuada tramitacion parlamentaria, o sea ordenada por la Presidencia».
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de las Cortes. Asi, establece el art. 39.7 que dejar de pertenecer al grupo por esas dos
causas supone el cese automatico en esos cargos*.

Otras consecuencias se predican de las Comisiones y de la Diputacién Permanente,
organos en cuya composicidn se guarda proporcionalidad con la importancia numéri-
ca de cada grupo. Respecto de la Diputaciéon Permanente se contempla expresamente
la sustitucién de un miembro por cambiar el titular de grupo parlamentario®. Llama la
atencién esta redaccion, porque precisamente el cambio de grupo del sustituido es lo
que no puede producirse nunca, ya que por aplicaciéon del art. 28 pasa a ser «no ads-
critor. En cuanto a las Comisiones, ha de resaltarse que, en la parte organicamente de-
dicada a ellas, en el Reglamento no se especifica nada respecto a las consecuencias de
dejar de pertenecer a un grupo. Es en la regulacién de la Junta de Portavoces donde
se alude a la cuestion y no directamente. En efecto, la Junta de Portavoces sera previa-
mente oida

«para fijar el ndmero de miembros de cada Grupo Parlamentario y, en su
caso, el de Diputados “no adscritos” en las Comisiones, en proporcion al ni-
mero de Diputados de cada Grupo»*,

Un dato mis a tener en cuenta, acerca de las Comisiones, es la no prevision de la re-
mocién de los cargos de las Mesas de esos 6rganos por dejar de pertenecer al grupo
parlamentario originario®. Eso no impide que, en cuanto cargos electivos, puedan ser
removidos de esos puestos, pero ello requiere la decisiéon de la Comisién correspon-
diente, que es quien designa mediante eleccién a la Mesa (cfr. arts. 47.2 y 49). Aqui se
aplicaria, en tanto cargos electivos, la doctrina emanada del Auto del Tribunal Consti-
tucional 52/1983.

Un dltimo problema se plantea con los Senadores representantes de la Comunidad
Autonoma. El Reglamento dispone que se ajustard a lo previsto en su legislaciéon espe-

Y se procederi a elegir el cargo vacante asi producido en el primer Pleno que se celebre. En ese sentido, el art. 33 anticipa que serd
«preceptivo, en todo caso, que el elegido pertenezca al mismo Grupo Parlamentario que aquel por el que se produce la vacante».
Segun el art. 66.2 seré sustituido por el suplente al que corresponda de la lista que habra elaborado cada grupo parlamentario al co-
mienzo de la legislatura (cfr. art. 66.3).

Asf lo dispone el art. 44. También serd oida antes de asignarse los escafios en el salon de sesiones a los distintos grupos parlamenta-
rios, pues los diputados tomaran asiento agrupados por su adscripcion (cfr. arts. 44 y 46.1): esto implica que el paso a «no adscritos»
supondri variacién en sus puestos en la cimara.

En efecto, ni el art. 49, ni el S0 establecen tal prevision.
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cifica®, lo que nos remite al Estatuto de Autonomia. Esta norma, sin embargo, sélo in-
dica que corresponde a las Cortes

«designar para cada Legislatura de las Cortes de Castilla-La Mancha, atendien-
do a criterios de proporcionalidad, a los Senadores representantes de la Co-
munidad Auténoma de acuerdo con lo previsto en el articulo 69, apartado 5
de la Constitucion»*.

Aparece de este modo la necesidad de completar la regulacioén de estos Senadores. En
la ley electoral autonémica se sefiala que es posible ser Senador en representacion de
la Comunidad Auténoma y Diputado a las Cortes de Castilla-La Mancha, aunque no
impone que se ostenten en todos los casos esos dos cargos®. Al final deben aplicarse
las reglas generales que, para la eleccién de personas y propuestas de nombramiento,
existen en el Reglamento de las Cortes. El art. 210 dispone que, a falta de regulacién
legal expresa, se realizard de la forma determinada por la Mesa de la cdmara, oida la
Junta de Portavoces, sin proceder, en ninglin caso, debate sobre las personas. Tam-
bién indica que, si se trata de una eleccién directa por el Pleno, sin exigencia de ma-
yoria cualificada, ese acuerdo de la Mesa debera tener en cuenta el nimero de nom-
bramientos a realizar y la composicion de la Camara.

Por ello, algunos indicios se pueden ofrecer para posibilitar la remocién del cargo de
estos Senadores por dejar de pertenecer al grupo originario. En primer lugar, dada su
naturaleza de cargo electivo cabria la aplicacién de la doctrina antes mencionada.
También estaria a favor de esta postura que estos Senadores se designan atendiendo a
criterios de proporcionalidad en la composiciéon de la cimara autonémica ®. Esto se
refuerza porque precisamente ese precepto del Estatuto de Autonomia se modificd en
1997 para vincular la designacién a la legislatura de las Cortes de Castilla-La Mancha,
frente a la regulacidén precedente que la vinculaba a la de las Cortes Generales*. Fi-
nalmente, el Reglamento del Senado deja abierta esta posibilidad, por cuanto indica
que, para estos Senadores, se pierde la condicién de Senador

Asi lo prescribe la Disposicién Adicional Tercera.

Esto indica el art. 9.Dos.e) del Estatuto de Autonomia. También recoge esa designacion por la Asamblea legislativa de la Comunidad
Auténoma el art. 165 de la Ley Orgénica del Régimen Electoral General.

De acuerdo con el art. 6.2 de la Ley 5/86, de 23 de diciembre, es compatible ser diputado regional y Senador elegido en representa-
ci6n de la Comunidad Auténoma.

Esta proporcionalidad la impone el art. 9.Dos.e) del Estatuto y el apartado 2 del art. 210 del Reglamento de las Cortes impone a la
Mesa, para decidir cémo se realiza la eleccién, tener en cuenta el nimero de nombramientos y la composicion de la cimara.

Fue la Ley Orgénica 3/97, de 3.VII la que efectu6 esa modificacion.
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«cuando asi proceda y se comunique por las Asambleas legislativas u 6rganos
colegiados superiores de la Comunidad Auténoma»®.

EL REGLAMENTO DEL PARLAMENTO DE CANTABRIA

Para la actual legislatura esti prevista una reforma en profundidad del Reglamento del
Parlamento de Cantabria en la que se comenz6 a trabajar en 1996. Dicha reforma no
se realizd6 —como estaba previsto— en 1999, pues las dos reformas acaecidas ese afio
tuvieron un alcance mas limitado. En efecto, la de 5.1I1.99 dio nueva redaccién al Re-
glamento existente incorporando los cambios introducidos en la reforma del Estatuto
de Autonomia, y la de 25.X.99 sélo procedid a dar nueva redaccién a dos preceptos®.

En cuanto a la constitucién de los grupos parlamentarios —fijada en el art. 21 del Re-
glamento— ha de resaltarse la rotundidad con que se prohibe que diputados pertene-
cientes a un mismo partido o coalicién electoral formen parte de grupos parlamenta-
rios separados. Ademas del tenor de la redaccién utilizada, se indica expresamente que

o podrin constituirse, ni fraccionarse en grupos parlamentarios diversos,
quienes en las elecciones hayan comparecido bajo una misma formacion,
grupo, coalicién o partido politico»".

Esta previsiéon ha de ponerse en relaciéon con el momento de constituir los grupos par-
lamentarios y plantearse si es posible que un diputado elegido por una formacién, no
quisiera integrarse en el grupo en que se traduce dicha formacién politica. En princi-
pio, el apartado transcrito en el texto permite desechar la posibilidad de que se inte-
gre en otro grupo, al menos, en este momento inicial. Quedaria en pie la duda de su
posible integracién en el Grupo Mixto, pero la respuesta exige detenerse tanto en lo
que se prevé respecto a dicho grupo, como respecto a la propia posibilidad de aban-
donar el grupo parlamentario originario a lo largo de la legislatura. Finalmente, se
hard mencién de los parlamentarios que adquieren su condicidén con posterioridad al
inicio de la legislatura.

Asi se recoge en el art. 18 f) del Reglamento del Senado.

El objeto de la primera reforma, citado en el texto, aparece descrito en el articulo Gnico de la Proposicion de reforma del Reglamen-

to, aprobada en la fecha mencionada. La reforma del Estatuto se produjo a través de la Ley Organica 11/98, de 30 de diciembre.
Asi lo preceptaa el art. 21.2 del Reglamento.
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La constitucién de los grupos parlamentarios —para lo que se requiere al menos dos
parlamentarios (art. 21.1)— estd regulada en el art. 22, en el que también se reconoce
la figura de los diputados asociados. Estos son parlamentarios que no son miembros
de ninguno de los grupos constituidos, pero que se asocian a ellos mediante una soli-
citud que debe ser aceptada por el portavoz del grupo y que dirigen a la Mesa ®. Es
llamativo que el plazo para asociarse coincida con el de la constitucion de grupos par-
lamentarios y la Gnica explicacién que cabe es la ofrecida por el art. 22.4: se pueden
computar para alcanzar el minimo de dos diputados necesarios para constituir un gru-
po parlamentario®.

El Reglamento establece que los diputados no integrados en un grupo por cualquiera
de estos dos procedimientos quedaridn incorporados al Grupo Mixto (art. 23.1). Real-
mente, la prevision citada del art. 21.2 impediria también, en este momento inicial de
la legislatura, esa incorporacién al Grupo Mixto de los diputados de formaciones poli-
ticas distintas que no hayan querido integrarse o asociarse a uno de los grupos™.

Ha de indicarse, ahora, como estas previsiones previstas para el inicio de la legislatura su-
fren una ruptura, que puede calificarse como contradictoria, a lo largo de la misma. En
efecto, esa ruptura se muestra en dos aspectos. En primer lugar, por la libertad para aban-
donar el grupo parlamentario y, en segundo lugar, por el modo de regular la adquisicién
de la condicién de diputados posteriormente a la sesién constitutiva del Parlamento.

Analizando el primero de estos supuestos, el Reglamento consagra la libertad de los
parlamentarios para abandonar su grupo e integrarse en otro en el art. 25.1. S6lo exi-
ge que ese cambio se efectie en los cinco primeros dias de cada periodo de sesiones
y su aceptacién por el grupo de destino. Si ésta falta, el parlamentario quedara incor-
porado al Grupo Mixto, debido a la remisién que se hace al art. 24. Es llamativo que
se permita pasar de un grupo a otro, pero no al mixto, dada la mejorable redaccién
del art. 25.1. La Gnica posibilidad de pasar a éste requeriria la no aceptacién del porta-
voz del grupo de destino. Ademas, también podria recogerse en el texto normativo el
modo de formalizar ese abandono.

Estas determinaciones se recogen en el art. 22.2 del Reglamento.

Ese nimero minimo estd en el art. 21.1. Igualmente, computan para fijar los parlamentarios correspondientes a cada grupo en las
Comisiones (cfr. art. 22.4). También se puede sefialar que el Reglamento, tan cuidadoso por utilizar siempre las expresiones Diputa-

dos y Diputadas, precisamente al hablar de los asociados, deja de hacer esta precision.

El carécter imperativo de la incorporacion al grupo mixto, tal como aparece en el art. 23.1, no debe servir para desvirtuar la prevision
del art. 21.2.
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Si se estudia el segundo supuesto mencionado, la adquisicién de la condicién de di-
putado con posterioridad a la sesioén constitutiva, queda patente la ruptura antes indi-
cada, asi como la libertad para integrarse en un grupo diferente a aquél en que se ha
traducido la formacién con la que se concurri a las elecciones. Asi, el art. 24 indica
que dentro de los cinco dias siguientes a esa adquisicidn, los diputados deberan in-
corporarse a «un» grupo parlamentario, para lo cual se necesita la aceptacion del por-
tavoz de dicho grupo. Si ésta no se da, pasard al Grupo Mixto. Debe resaltarse como
el precepto permite que el diputado no se integre en el grupo correspondiente a su
formacioén electoral, tanto por su voluntad, como forzado por la no aceptaciéon del
portavoz del mismo: en el primer caso, puede ir a otro grupo y en el segundo, se in-
corporara al Grupo Mixto. Abunda en esa libertad de abandono del grupo, la propia
remisién que el art. 25 del Reglamento hace a este art. 24.

Como conclusiéon de este analisis del Reglamento de Cantabria tal vez podria apuntar-
se que la contradiccion en que se incurre tuviera su origen en la propia experiencia
de la realidad parlamentaria de dicha Comunidad Auténoma a lo largo de estos afios.
No obstante, esa conclusidén puede volverse en contra —esto es, que sea la norma la
que haya incidido en esa realidad-, si se lee, en el texto que antecede a la redaccién
del Reglamento de 5.111.99, que el primitivo Reglamento de la Asamblea Regional de
Cantabria, de 25.X1.83, s6lo habia sido objeto de dos reformas puntuales antes de ésta
de 1999 y que, por tanto, se trata de la redaccién originaria™.

EL REGLAMENTO DE LA ASAMBLEA DE EXTREMADURA

El Reglamento de la Asamblea de Extremadura fue objeto de dos reformas en 1999 y
la primera de ellas tuvo, entre sus motivaciones

«establecer los criterios normativos por los que habri de regirse el Grupo
Mixto, asi como la situaciéon de aquellos Diputados que abandonen o sean
expulsados de su Grupo Parlamentario»7.

Se trata de las reformas de 16.X.87 y 11.X1.96.
Asi se expresa en la Exposicién de Motivos de la reforma, aprobada por el Pleno en sesién de 29.111.99. Por ello, «se adaptan sus pre-
visiones a la nueva regulacion del Grupo Mixto y a la existencia de los Diputados no adscritos».
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Los que la norma califica como diputados «no adscritos» tienen, pues, un doble origen:
su propia voluntad, materializada por el abandono del grupo al que pertenecen, o
una voluntad externa a ellos, cuya forma de expresion se analizard con posterioridad,
que produce como consecuencia la expulsién del grupo. Esta regulacion no se con-
centra s6lo en el Titulo Il —De los Grupos Parlamentarios—, sino que se extiende
también a otros preceptos del Titulo Il —De la organizacion de la Asamblea—.

La constitucién de un grupo parlamentario en esta Asamblea requiere de dos requisi-
tos conjuntamente, un minimo de cinco diputados y que la formacién politica a que
pertenezcan obtenga, al menos, el cinco por ciento de los votos emitidos en el con-
junto de la Comunidad Auténoma. Esta prevision inicial del art. 19.1 ya estaba incor-
porada al Reglamento con anterioridad a 1999 y supone un reconocimiento de la vin-
culacion de los grupos parlamentarios con el proceso electoral, esto es, de las
dimensiones institucional y creadora de la representacién politica.

Es preciso tener en cuenta, en este momento, otra previsién del Reglamento que inci-
de directamente sobre este momento de constitucidén de los grupos parlamentarios. Se
trata de los diputados asociados, quienes se computaran «para la determinacién de los
minimos» a que se refiere el art. 19.17. Estos diputados asociados que, en principio,
ampliarfan simplemente un grupo ya constituido —como expresa el art. 20.3-, concu-
rren también a la propia constitucién del grupo, ayudando a conseguir los dos mini-
mos establecidos por el art. 19.1: tanto los cinco diputados, como el cinco por ciento
de los votos emitidos. Esta interpretaciéon viene impuesta por la literalidad de la nor-
ma, asi como por el conjunto sistemitico dedicado a los grupos parlamentarios y, de
esa forma, habrid que entender que serd posible la obtencién de ese porcentaje de los
votos emitidos entre el conjunto de las formaciones que efectivamente concurren a la
formacion del grupo™. Es cierto, no obstante, que se podria mejorar la redaccién de
los preceptos y que se producen algunas disfunciones. Por ejemplo, se pueden asociar
diputados de formaciones que, por si solas, no alcanzan los requisitos del art. 19.1,
aunque en ese caso lo que estdn haciendo es constituir el grupo, sin entenderse facil-
mente quién es el portavoz que debe aceptar la solicitud, ni que realmente se trate de
diputados asociados. También sera posible, l6gicamente, que diputados no pertene-
Como dispone el art. 20.4. También se computarin para fijar el nimero de diputados «o de cada grupo- en las distintas Comisiones.

Se tratard de diputados pertenecientes a formaciones politicas distintas que se hayan presentado como tales a las elecciones (cfr. art.

19.2), es coincidente el plazo para constituir grupos del art. 20.1, como el existente para dirigirse a la Mesa solicitando la asociacién
(cfr. art. 20.3).
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cientes a ningln grupo se asocien a otro ya constituido, lo que seria el supuesto mas
usual de acuerdo con la norma. Es evidente, por otra parte, con estos parimetros, que
seria posible plantear si necesariamente todos los diputados de una determinada for-
macién han de desear asociarse, pues la norma permite interpretar que no sea asi, lo
que ocasionaria dificultades respecto a la determinacién del porcentaje minimo de vo-
tos obtenidos para la formacién del grupo. Se podria concluir que deberin ser todos
los diputados de la formacién los que se asocien, pues el art. 19.2 establece la prohibi-
cién de que diputados pertenecientes a un mismo partido o coalicién electoral consti-
tuyan grupo separado. Sin embargo, éste no parece ser el sentido originario de la
prohibicién y presenta problemas con la realidad misma de la asociacién, que seria
realmente de formaciones y no tanto de diputados. Incluso el propio Reglamento, en
la regulacién del Grupo Mixto, aporta un argumento mdis a favor de esta posibilidad
—asociarse unos diputados y no otros—, al sefialar que

«en las iniciativas del Grupo Mixto podra constar ademds el nombre del Gru-
po, el de la candidatura de los firmantes, salvo que hayan sido adscritos al
Grupo Mixto por no integrarse en el Grupo constituido por los Diputados de
su candidatura»™.

Realmente, este precepto habla de diputados no integrados en el grupo en que se tra-
duce su candidatura electoral y que son adscritos al Grupo Mixto. Dado que, como se
verd mis adelante, no puede tratarse de diputados que abandonen o sean expulsados
de su grupo originario, ha de circunscribirse el precepto al momento inicial de la le-
gislatura, tratindose, por tanto, de diputados que no se han querido asociar a un gru-
po. Sin embargo, ello hace plantearse también la posibilidad de que puedan no inte-
grarse en el propio grupo aquellos diputados que no quieran constituir dicho grupo,
permitiendo un abandono inicial del grupo, a comienzos de la legislatura.

Los diputados que, conforme a lo dicho, no se hayan integrado en ningtn grupo, que-
darin incorporados automiticamente al Grupo Mixto, como indica el art. 21.1. Debe
llamarse la atencidn sobre la regulacién normativa de este particular grupo. Junto a lo
ya sefialado respecto a sus iniciativas, ha de apuntarse la adecuacion de los derechos
econémicos y de los tiempos de intervencion, que el Reglamento prevé cuando no

Como expresa el art. 21.4, apartado anadido en la reforma de la que se est4 hablando.
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esté integrado por el nimero minimo de diputados necesario para formar grupo, que
es de cinco™.

En cuanto a los diputados que adquieran su condicién posteriormente a la sesidon
constitutiva de la Asamblea, se establece la obligacién de integracién en un grupo
parlamentario, dentro del plazo de cinco dias desde esa adquisicién”. Como es habi-
tual en este tipo de normas, se exige para la eficacia de dicha integracién la acepta-
cién del portavoz del grupo: en caso contrario, automaticamente se produce la incor-
poracién al Grupo Mixto. Permanece la posibilidad de solicitar la incorporacién en un
grupo distinto a aquel en que se haya traducido su candidatura: es posible mantener,
por la regulacién del propio art. 22, como por la composicién del Grupo Mixto ya se-
fialada, que pueden integrarse en un grupo distinto.

La reforma de marzo de 1999 da una nueva redaccion al art. 23 e introduce la figura
de los diputados o adscritos»™. A tal condicién es posible llegar por dos vias: el
abandono voluntario del grupo al que estuvieran adscritos o la expulsién del mismo™.
En los dos supuestos, la consecuencia es la misma: dejar de pertenecer al grupo e im-
posibilidad de incorporarse a otro grupo durante el resto de la legislatura. Esa prohibi-
cioén de integracion alcanza también al Grupo Mixto, configurindose, de este modo,
estos supuestos como distintos del momento inicial de la legislatura y correspondien-
do, por tanto, al despliegue institucional de la relacion representativa.

Es preciso analizar el modo de produccién de esas dos causas. El abandono tiene lu-
gar por voluntad propia expresada ante la Mesa: podria haberse detallado mais, para
concretar si es suficiente manifestar esa voluntad verbalmente o ha de constar por es-
crito. Por referirse a la Mesa, 6rgano rector de caracter colegiado, parece mas apro-
piado que se manifieste por escrito. En cuanto a la expulsién, no se formaliza cémo
se produce, sino cémo trasciende: mediante notificacién expresa a la Mesa, realizada
por el portavoz del grupo. Es de suponer, para garantizar mejor la seguridad juridica
y los derechos de los miembros del grupo, que la expulsién seguird un procedimien-

Asi lo prescribe el art. 21.3.

A estos diputados se dedica el art. 22 del Reglamento.

Para un anilisis de los antecedentes y de la tramitacion parlamentaria de esta norma, véase JOSE IGNACIO NAVARRO MENDEZ, Pa-
tologia del transfuguismo politico: grandes males, pero ¢buenos remedios? (A propésito de la regulacion del estatuto de los diputa-
dos “no adscritos” contenida en la reforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura, de 29 de marzo de 1999), Revista de las
Cortes Generales, nam. 49, 2000, pags. 17-22.

Cfr. arts. 23.1y 2.
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to que debe consignarse en normas internas de cada grupo parlamentario®. El Regla-
mento excepciona al Grupo Mixto del supuesto de expulsidén, pero también podria
ser plausible, aunque no sea usual por las consecuencias que conlleva, el abandono
voluntario.

Si se establece mis precisamente el estatuto juridico de los diputados «no adscritos»,
basicamente recogido en el art. 23.3. En primer lugar, la pérdida del puesto ocupado
en las Comisiones y en la Diputacién Permanente, para los que se fue designado por
el grupo parlamentario al que se ha dejado de pertenecer: estas Comisiones son, in-
distintamente, las Permanentes, legislativas o no, y las no Permanentes. Es necesario
hacer notar que esa pérdida del puesto se produce por aplicacién de este art. 23.3,
pero no se recoge en las normas correspondientes a estos 6rganos®. En segundo lu-
gar, tendri lugar la remocién automitica de los cargos electivos en cualquiera de los
Organos de la Asamblea, debiendo procederse a su sustitucion mediante la puesta en
practica de las disposiciones pertinentes en cada caso. Sin embargo, s6lo cuando se
trate de las Mesas de las Comisiones se establece que el sustituto debe pertenecer al
mismo grupo que el cesante, especificacién que podria haberse incluido también, por
ejemplo, para la Mesa de la Camara, puesto que no se altera el modo de cubrir la va-
cante, que sigue siendo a través de eleccion, sino solo el cuerpo electoral®. En tercer
lugar, se indica que estos diputados tGnicamente tendran derecho a percibir las presta-
ciones econdmicas previstas en el art. 8 del Reglamento. Ciertamente, ésas son las Gni-
cas percepciones de este tipo que reciben de todas formas los parlamentarios, porque
las subvenciones a los grupos no son prestaciones que puedan ser recibidas por los
diputados®. Por Gltimo, se establece una afectacion, con un componente determinado
y otro genérico, respecto a otros aspectos del estatuto de los diputados. Su anilisis se
hara por separado.

La necesidad de estas normas internas no se recoge expresamente en el Reglamento, salvo para el grupo mixto, en cuyo caso se ha-
bla de un Reglamento de Organizacién y Funcionamiento o, en su defecto, de unos criterios de funcionamiento establecidos por la
Mesa, con el parecer favorable de dos tercios de la Junta de Portavoces: la aprobacion de los mismos habri de realizarse en el plazo
de treinta dias desde la sesion constitutiva de la camara (cfr. art. 21.2).

Lo que si se establece, tanto en el art. 38.5, como en el 54.2, es que solo se modificar, en principio disminuyéndose, la representa-
cién de un grupo parlamentario en las Comisiones y en la Diputacién Permanente, «uando se altere sustancialmente a juicio de la
Mesa de la Camara» el nimero de componentes de dicho grupo. Producida esa estimacion, se ajustara la representacion del grupo en
forma proporcionada al nimero de sus miembros.

Concretamente, respecto a la Mesa de la Asamblea, el hecho de realizar la eleccion para cubrir una vacante entre todos los miembros
puede dar lugar a una nueva mayoria en ese 6rgano o a la reeleccioén del cesante.

Estas subvenciones que reciben los grupos son de dos tipos: una fija —idéntica para todos y suficientes para cubrir las necesidades
minimas de funcionamiento— y otra variable —en funcién del nimero de diputados— (cfr. art. 24.1).
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Un punto sobre el que se ha de llamar la atencién es que en estos dos componentes
interviene la Mesa de la Camara, oida la Junta de Portavoces. Esto sitGa ya el tema en
conexion con los términos de la Sentencia del Tribunal Constitucional 44/95%. Por un
lado, se afectari a las intervenciones de los diputados no adscritos en el Pleno y en las
Comisiones, asi como en su pertenencia a las Comisiones. Por otro, se establece gené-
ricamente que se procederd a una regulacién del derecho a ejercer las facultades y de-
sempefiar las funciones que el Reglamento atribuye a los diputados individualmente
considerados. En cuanto al primer aspecto, afectacién no debe implicar desaparicidon
de esas intervenciones, aunque el hecho de no especificarse el modo concreto de
afectacidn es correcto que sea objeto de ponderacion por la Mesa, dado que también
para el Grupo Mixto compuesto por menos de cinco diputados se prevé una adecua-
cién de las intervenciones proporcionada a su importancia numérica: teniendo en
cuenta estos parametros, decidird la Mesa. Sobre la pertenencia a las Comisiones, re-
almente dichos diputados han perdido su puesto en ellas, indicando —la letra ¢) del
art. 23.3— que se respete, en todo caso, el derecho a formar parte de una Comision,
garantizado por el art. 6.2. Aqui ha de retenerse que no se impone su pertenencia a
una sola Comisién, sino que eso ha de ser el minimo en todo caso. Ademds, seri la
Mesa quien decide la Comision o Comisiones a la que perteneceran los diputados no
adscritos. Con relacién a la regulacion del derecho a ejercer las facultades y funciones
que el Reglamento atribuye a los diputados individualmente considerados, su caracter
genérico si choca con los postulados de la citada sentencia del Tribunal Constitucio-
nal, al permitirse, de hecho, una modulacién en ellas que excede de lo que seri, en
definitiva, una norma supletoria del Reglamento.

Finalmente, por dejar de pertenecer a un grupo parlamentario a través de las dos vias
comentadas, se producird una disminucién del nimero de componentes de dichos
grupos. Esa disminucién no supondri la disolucion de esos grupos siempre que que-
den, al menos, dos diputados en ellos®.

Un comentario a esta STC puede verse en LARIOS PATERNA, «El Grupo Mixto y...», cit., pags. 239-255.

Incorpora esta prevision favorable a los grupos y, en definitiva, a la configuracion inicial de la cimara, que se supone mis cercana al
momento de creacién de la relacion representativa, el art. 22.4. No obstante, el juego de las posibilidades existentes al inicio de la le-
gislatura pueden no hacerla correspondiente con el resultado electoral: en ese caso, lo que se prima es la organizacién grupal de la
Asamblea y su estabilidad.
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EL REGLAMENTO DEL PARLAMENTO DE CANARIAS

El vigente Reglamento del Parlamento de Canarias dedica a los grupos parlamentarios
el Titulo II. En primer lugar, ha de situarse la atencién sobre la aparente correspon-
dencia entre formacién politica que concurre a las elecciones y grupo parlamentario.
Esta correlaciéon se pone de relieve de diversas maneras, recogidas unas en algunos
textos de este tipo vistos hasta ahora, siendo otras novedosas de este Reglamento.

Entre las primeras pueden sefialarse que los diputados pertenecientes a una misma
formacién politica no pueden constituir grupo parlamentario separado, o la imposibi-
lidad de formarse grupo separado por diputados de formaciones politicas que, al
tiempo de las elecciones, no se hayan presentado como tales a las elecciones®. Por
otra parte, la figura novedosa acogida es la posibilidad de que diputados de una for-
macién politica constituida en grupo parlamentario pueden concurrir a la formacién
de un grupo distinto®. Esta previsioén solo puede operar respecto a formaciones politi-
cas que hayan obtenido el minimo normativo de cuatro diputados para la constitucién
de grupos, como exige el art. 20.3 in fine. Estos grupos veran incrementados sus com-
ponentes, por tanto, a efectos distintos a los de obtener el nimero minimo de diputa-
dos para constituir el grupo. Ciertamente es la propia norma la que estd reconociendo
una situacién de <ransfuguismo oficializado», pues los diputados que participan en la
constitucion de un grupo distinto a aquel en que se traduce la formacién politica con
la que concurrieron a las elecciones, quedan plenamente incorporados a ese grupo
distinto, dada la prohibicién de formar parte de mas de un grupo parlamentario, habi-
tual en los Reglamentos®. Resulta de interés anotar que no se formaliza ninguna acti-
vidad por parte del grupo de destino, como pudiera ser la aceptacién. Esto es logico
porque nos encontramos en el momento de constitucién de los distintos grupos, a ini-
cios de la legislatura: se aplican simplemente las reglas que disciplinan esta constitu-
cién, recogidas en el art. 21.2.

A la luz de esta regulacion ha de completarse el analisis del texto reglamentario. Este
prevé la existencia de diputados asociados a grupos parlamentarios constituidos: por
lo ya mencionado, se tratara de diputados de formaciones que no alcancen el minimo

Ambas determinaciones forman el apartado 2 del art. 20.
Como permite el art. 20.3.
Esta imposibilidad la regula el art. 20.4.
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para constituir grupo®. No serd posible, tampoco, que sean diputados de una forma-
cién que ya haya dado lugar a un grupo: estos diputados se integrardn en su propio
grupo o concurren a la formaciéon de otro en las condiciones ya estudiadas.

En cuanto a los integrantes del Grupo Mixto y segin el Reglamento, se tratara de di-
putados no integrados en un grupo de alguna de estas tres maneras®. Por tanto, tam-
bién incluye a quienes habiendo querido asociarse no lo han conseguido por no
aceptarse su solicitud por el portavoz. Igualmente formarin parte de este grupo los
componentes de un grupo parlamentario que se disuelva, lo que sucede cuando su
namero se reduce a menos de tres®.

Finalmente, existe la figura de los diputados no adscritos, quienes pueden tener un
doble origen. En efecto, serdn aquellos diputados que, por cualquier causa, abando-
nen el grupo parlamentario al que pertenezcan vy, también, los que sean expulsados
de dicho grupo por acuerdo mayoritario de todos sus miembros*. Existe un grupo del-
que no se puede salir por estos motivos, el Grupo Mixto, como indica el art. 23.4.
Ademis, debe resefiarse que esta condiciéon de no adscrito no ha de ser necesaria-
mente permanente, ya que estos diputados pueden reintegrarse a su grupo originario:
sin embargo, ese reintegro no depende exclusivamente de su propia voluntad, sino
que precisa del consentimiento del portavoz®. Ha de ponerse de manifiesto que po-
dria, al menos en el caso de los expulsados, necesitarse el acuerdo mayoritario de los
miembros del grupo, para mantener una perfecta coherencia con el supuesto que lo
origina. Por ultimo, hay que indicar que el estatuto de los diputados no adscritos esta
disminuido respecto a los demas, incluidos los miembros del Grupo Mixto. Esto ocu-
rre porque expresamente se sefiala que tendran los derechos reconocidos a los dipu-
tados individualmente y, en concreto, se especifica el derecho a formar parte de una
Comision . Tgualmente, se plantea el problema de estos diputados no adscritos res-
La asociacion aparece regulada en el art. 21.4 y 5: se requiere la presentacion de un escrito dirigido a la Mesa, dentro del plazo de
cinco dias después de la constitucion de los grupos y se necesita la aceptacion del portavoz. Estos diputados se computardn para fi-
jar el ntimero de parlamentarios que a cada grupo corresponde en las Comisiones de la cdmara. Se puede sefialar que el plazo para
asociarse no es fijo: ha de entenderse que son cinco dias después de la constitucion de cada grupo que, a su vez, se hard dentro de
los cinco dias siguientes a la sesién constitutiva (cfr. art. 21.1).

Asi lo regula el art. 22.1.

El art. 21.6 prevé esta disolucién. Ha de observarse un cierto trato de favor hacia la permanencia del grupo, pues su constitucion exi-
ge cuatro miembros y su disolucién se produce cuando quede reducido a dos.

A esta figura se dedica el art. 23.

Cfr. arts. 23.1y 2.

Asi se recoge en el art. 23.3: incluso se especifica que, para garantizar este derecho, la Mesa determinara, cuando proceda, la Comi-

sion a la que quedari incorporado el parlamentario. Los miembros del grupo mixto, como minimo, si son menos de tres, pueden
formar parte de dos Comisiones (cfr. art. 22.2).
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pecto de la presentaciéon de enmiendas al articulado en los proyectos de ley: se da la
dificultad de saber si pueden presentar dichas enmiendas debido a que el Reglamento
indica que, cuando proceden de diputados individualmente, precisarin la firma del
portavoz del grupo y estos diputados no pertenecen a ninguno®.

Queda por analizar la regulacion de los diputados que adquieren su condicién con
posterioridad a la sesién constitutiva del Parlamento. Para ellos se establece que, en el
plazo de cinco dias tras esa adquisicién, deberin incorporarse a un grupo parlamenta-
rio, lo que necesitara la aprobacién del portavoz*®. Esto nos sitGa, en principio, ante
dos posibilidades: incorporacion al grupo en que se traduce orginicamente la forma-
cién con la que concurrié a las elecciones y asociaciéon a un grupo. Habria de anali-
zarse si es plausible que se incorporen a un grupo distinto segln lo establecido en el
art. 20.3: en contra de esta posibilidad, se erigiria que estd circunscrita al periodo ini-
cial de la legislatura, como se deduce de su propia literalidad y de su ubicacién siste-
mitica. A favor se encontraria que el propio Reglamento habla de incorporaciéon a wn»
grupo. Por ltimo, de no obtener la aceptacién del portavoz, se produce automatica-
mente su pase al Grupo Mixto.

Se puede sefalar ahora alguna consecuencia de la importancia numérica de los gru-
pos al comienzo de la legislatura, por tanto, con la aplicacién de los mecanismos ya
estudiados de los arts. 20 y 21.4. Se refiere a la Comisién del Estatuto de los Diputados
y consiste en que los tres cargos de Presidente, Vicepresidente y Secretario serdn ocu-
pados por representantes de los tres grupos parlamentarios de mayor importancia nu-
mérica al inicio de la legislatura®.

Para terminar este analisis del Reglamento del Parlamento de Canarias, se puede sefia-
lar la falta de desarrollo de las figuras de diputados que incorpora, en concreto, la de
los «no adscritos».

Esta es la regulacion del art. 119.2 y no ocurre igual en otras iniciativas parlamentarias. Ciertamente el Reglamento sefiala que dicha
firma es «a los meros efectos de conocimiento».

Expresamente el art. 24 indica que dicha aceptacion deberi constar.

Aparece, de este modo, en el art. 46.1.
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EL REGLAMENTO DEL PARLAMENTO DE LA RIOJA

El reciente Reglamento del Parlamento de La Rioja consagra el Titulo III a los grupos par-
lamentarios. En esa regulacion es preciso tener en cuenta las reglas generales de constitu-
cidon de los mismos, los diputados asociados, el Grupo Mixto, los diputados no adscritos
y quienes adquieren su condicién de parlamentarios a lo largo de la legislatura.

Respecto a las reglas generales destaca la conexién de los grupos parlamentarios con
el proceso electoral. De esta forma, por cada formacién que haya concurrido a las
elecciones en cuanto tal —ya sean partidos, federaciones, coaliciones o agrupaciones
electorales— so6lo podra constituirse un grupo, asi como que no podrian formar grupo
parlamentario propio los diputados pertenecientes a formaciones politicas que no se
hayan presentado como tales ante el electorado o que no hayan obtenido ningtn acta
de diputado en las correspondientes elecciones®. Esto confirma la idea de que la des-
composicion a lo largo de la legislatura de una formacién electoral, no dara lugar a
grupos diferentes o a que sus diputados puedan integrarse en grupos distintos. Que-
daria en pie la posibilidad de que diputados de una de estas formaciones, al hilo del
art. 23.1, no quisieran constituir el grupo parlamentario en que se traduce dicha for-
macion: esos diputados no pueden formar otro grupo, pero cabria preguntarse si po-
drian ir al Grupo Mixto. La respuesta negativa debe tener en cuenta las otras figuras
de diputados que se recogen en el Reglamento

Corresponde ahora analizar la figura de los diputados asociados. Por lo antes indicado
y la redaccion del propio art. 23.3, especialmente que pueden computarse para llegar
a formar grupo, estos diputados sélo pueden tener su origen en formaciones politicas
que no han alcanzado el nimero minimo exigible para constituir grupo parlamentario
propio, que es de tres®. En esta prevision legal se encuentra una cierta contradiccion,
cuando se establece como requisito para asociarse la aceptacion del portavoz del gru-
po: en efecto, si los asociados también pueden servir para constituir un grupo, no es
posible dicha aceptacién, pues hasta la constitucion del grupo parlamentario nadie
desempena este cargo'®. Igualmente, hubiera sido mis correcto establecer un plazo

Se encuentran estas dos prescripciones en los arts. 22.2'y 3.

Segln ese art. 23.3, Jos Diputados que no sean miembros de ninguno de los Grupos Parlamentarios constituidos podran asociarse a
alguno de ellos mediante solicitud dirigida a la Mesa, aceptada por el Portavoz del Grupo a que pretenda asociarse. Los asociados se
computarin para la determinacién del niimero minimo exigible para la constitucién del Grupo, asi como para fijar su participacién
en las distintas Comisiones».

Ya que en el escrito dirigido a la Mesa y firmado por todos los que deseen integrar el grupo «debera constar la denominacion del
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para la asociacion, ya que en principio ésta podria producirse a lo largo de toda la le-
gislatura; sin embargo, la regulacién del art. 24.1 parece inducir a pensar que se cir-
cunscribe el periodo inicial de la legislatura *.

Para tratar del Grupo Mixto, puede ser acertado hacerlo tras los diputados asociados,
ya que estos precisan la aceptacién del portavoz del grupo y cuando ésta no se pro-
duce, dichos parlamentarios irdn al Grupo Mixto. También a ese Grupo Mixto se in-
corporan todos aquellos parlamentarios que no se hayan integrado en uno de los gru-
pos, ya sea mediante la constitucién de grupo propio, ya sea mediante la asociaciéon'®.
Finalmente, cuando los componentes de un grupo, distinto del mixto, se reduzcan a
menos de tres (por ejemplo en caso de separacidén) se producird una disolucién del
grupo, pasando los que se separan a la condicién de «o adscritos» y los restantes al
Grupo Mixto .

Como se acaba de apuntar, se regula expresamente la separacidn del grupo originario,
siendo llamativo el empleo de esta expresidn, porque abarca a diferentes supuestos,
como el abandono voluntario y la expulsion del grupo. En todo caso, estos parlamen-
tarios adquieren la condicién de «no adscritos»'™. Se prevén varias consecuencias juri-
dicas acerca de estos diputados. En primer lugar, no podrin incorporarse a un grupo
distinto al de origen, con lo cual tampoco pueden hacerlo al Grupo Mixto!®. Esta con-
secuencia se completa, en el art. 24.2, con la posibilidad de retornar al grupo de ori-
gen, aunque ha de indicarse que esta posibilidad no es automatica, ya que requiere el
previo consentimiento y la firma del portavoz'®. En segundo lugar, cuando se produ-
ce una separacion del grupo originario de un diputado que forma parte de alguno de
los cargos electivos en los 6rganos de la camara, se ha de producir una votacién para
ratificarlo en el cargo o sustituirlo. De este modo, la separacién no da lugar a la remo-
cién automitica del puesto, sino a una nueva manifestacion de voluntad del 6rgano

Grupo, los nombres de todos los miembros, de su Portavoz y de los Diputados que eventualmente puedan sustituirle, con un maxi-
mo de dos».

Pues segiin el precepto, dos Diputados que no hubieren quedado integrados en un Grupo Parlamentario dentro de los plazos sefia-
lados al efecto, serdn incorporados al Grupo Mixtos.

Asi lo indica el art. 24.1.

Esto se prevé en el art. 24.7.

Sefala el art. 24.2 que Jos Diputados que se separen de un Grupo Parlamentario tendrn la condicion de no adscritos».

Esta prohibicién, recogida en el art. 24.2, no se contradice con lo sefialado en el art. 24.5: segln este Gltimo, el Gnico grupo en que
puede haber diputados de varias formaciones electorales es el grupo mixto.

La formalizacién de la expresion de la voluntad del portavoz es aqui -art. 24.2- mas precisa que en el de aceptacion para la asocia-
cién a un grupo.
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con capacidad para elegirlo”. En tercer lugar, la norma sefiala expresamente qué tipo
de percepciones economicas tienen derecho a percibir estos diputados: se trata de las
previstas en los dos primeros apartados del art. 15'®. En cuarto lugar, y de acuerdo
con las consecuencias de la Sentencia del Tribunal Constitucional 44/95, habilita el
Reglamento a la Mesa y a la Junta de Portavoces para que decidan el procedimiento
de intervenciones en el Pleno de estos diputados, asi como su pertenencia a las Comi-
siones, respetando el minimo que, de forma general, se reconoce a cada diputado'®.
La aplicacion del régimen de esta sentencia constitucional obliga a entender que se
podria mejorar el trato que, con caricter general, se sefiala para cada diputado indivi-
dualmente considerado, pero no empeorarlo. Respecto a la pertenencia a la Diputa-
ci6n Permanente del Parlamento, se produce una incidencia indirecta en el caso de
dejar de pertenecer al grupo parlamentario de origen. En efecto, como forman parte
de ella los miembros de la Mesa de la cimara, si se ha producido su sustitucion tras la
separacion del grupo, también se produce respecto a la Diputacién Permanente. Ade-
mis, de la regulacion del art. 53.1 podria deducirse que los grupos parlamentarios
pueden sustituir a los miembros que, designados por ellos y separindose del grupo,
estan en la Diputacion Permanente '°.

Respecto a los diputados que adquieren esa condicién con posterioridad a la sesion
constitutiva, una interpretacion literal del Reglamento permitiria concebir que su in-
corporacién no habria de ser necesariamente al grupo en que se tradujo la formacion
electoral en que se present6: esto es posible porque se habla, en el art. 24.6, del deber
de incorporarse a «un» grupo, debiendo constar la aceptacion del portavoz del mismo.
Para ser coherente con la regulacion completa del Reglamento, aqui juega un papel
importante la prevision inmediatamente anterior, que prescribe que diputados de for-

Podria mejorarse la regulacién de este art. 24.3 si se indicara el plazo en que ha de producirse esa votacién. Logicamente, también
podria haberse formalizado el modo de separacion del grupo en el anterior art. 24.2, para conocer con exactitud desde qué momen-
to produce efectos juridicos. El art. 33.4.c) especifica que se pierde la condicién de miembro de la Mesa <al dejar de pertenecer a su
Grupo Parlamentario de origen, cuando concurra la circunstancia indicada en el articulo 24.3: en definitiva, que el Pleno de la cima-
ra no lo ratifique. También la condicién de miembro de la Mesa de una Comision se pierde por dejar de pertenecer al grupo, si la
Comisién no lo ratifica (cfr. arts. 37.5, 33.4 y 24.3).

En concreto, «1. La Mesa de la Camara podr4 fijar cada afio la cuantia y las modalidades de las percepciones de los Diputados, dentro
de las correspondientes consignaciones presupuestarias» y «2. Igualmente, los Diputados tendrdn derecho a percibir por el ejercicio
de su cargo representativo las dietas que se determinen y las indemnizaciones por gastos que sean necesarias para el cumplimiento
de sus funciones. La cuantia de las mismas sera fijada anualmente por la Mesa de la Cimarar.

Estas dos previsiones se encuentran en el mismo art. 26.1, que, respecto a las Comisiones, remite al art. 13.2: «Cada Diputado tendrd
derecho a formar parte, al menos, de dos Comisiones y a ejercer las facultades y desempefiar las funciones que este Reglamento les
atribuye».

Segan ese precepto, forman ese 6rgano, ademis de los miembros de la Mesa y los portavoces de los grupos, «un nimero de Diputa-
dos, fijado por la Mesa de acuerdo con la Junta de Portavoces, que habrin de ser designados por los Grupos Parlamentarios en pro-
porcién a su importancia numérica, garantizandose, en cualquier caso, que estin representados todos y cada uno de ellos»..
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maciones electorales diferentes s6lo pueden existir en el Grupo Mixto. De esa mane-
ra, se desecharia la posibilidad de incorporacién a un grupo distinto al de su forma-
cion electoral, aunque la lectura conjunta de los arts. 24.5 y 6 permitiria su incorpora-
cién al Grupo Mixto, por su propia voluntad o por no conseguir la aceptacion del
portavoz de su grupo.

LA NORMATIVA SOBRE EL TRANSFUGUISMO EN LOS RE-
GLAMENTOS PARLAMENTARIOS AUTONOMICOS Y LA JU-
RISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Del analisis que hemos efectuado acerca de las medidas contenidas en algunos de los
Reglamentos parlamentarios autonémicos que inciden en el fendmeno del transfu-
guismo, se desprende que no existe un tratamiento unitario de esta cuestion en dichas
normas, sino que entre unos y otros existen importantes variaciones. Asi, es posible
distinguir diferentes situaciones:

— Una primera, vendria dada por la ausencia en los Reglamentos parlamentarios de
una ordenacion del transfuguismo. En este supuesto, lo habitual suele ser recono-
cer al parlamentario la libertad para cambiar de grupo, previéndose —en todo
caso— su adscripcidn obligatoria al Grupo Mixto, si no se integra en ningin otro
(por ejemplo, por faltar la aceptacién del portavoz del grupo al que desean incor-
porarse). A su vez, no se distinguiria entre los miembros del Grupo Mixto en aten-
cibn a su origen y se reconoceria a este grupo los mismos derechos que a los de-
mas grupos parlamentarios.

— En segundo lugar, nos encontrarfamos con aquellas medidas que al implicar una li-
mitacién de la libertad del parlamentario de cambiar de grupo, inciden en el feno-
meno que estamos estudiando. Lo que, a su vez, seria el resultado de la combina-
cién de dos elementos: de una parte, la regla de acuerdo con la cual cada diputado
debe integrarse necesariamente en el grupo parlamentario traduccién de la lista
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electoral en la que concurri6 a las correspondientes elecciones; de otra, la adscrip-
cion obligatoria al Grupo Mixto de todos aquellos diputados que, una vez transcu-
mrido el plazo reglamentario, no hubieren quedado integrados en un grupo parla-
mentario. A su vez, algunos Reglamentos parlamentarios incluyen una distincién
en cuanto a los miembros del Grupo Mixto, por razén de su origen, con el objeto
de limitar los derechos de los diputados transfugas (por ejemplo, en lo que se refie-
re a los cargos en el propio Grupo Mixto o en el seno de la Ciamara, o a efectos
econdémicos).

— Finalmente, nos encontrariamos con aquella situacioén en la que, en la linea de lo
establecido en el Acuerdo sobre el transfuguismo, se impide, incluso, la incorpora-
cion de los diputados transfugas al Grupo Mixto, de tal modo que aquellos diputa-
dos que abandonen su grupo originario pasarin a tener en todo caso la condicién
de diputado no adscrito. A la adquisicion de esta nueva condicion se anudan im-
portantes consecuencias juridicas: asi, los derechos de estos diputados quedan li-
mitados a los propios de todo diputado; mientras que, precisamente por su no per-
tenencia a ningln grupo, se les niega el disfrute de los derechos que ex
Reglamento se atribuyen a los grupos parlamentarios.

Dejando al margen el primer supuesto, en los otros, a pesar de la diversidad de las
medidas contempladas, se aprecia, en todo caso, un dato comuin: la finalidad de limi-
tar los derechos de los diputados transfugas, en un intento por limitar, de este modo,
el fenémeno del transfuguismo.

En principio, la adopcién de estas medidas formaria parte de la autonomia normativa
y organizativa de los Parlamentos autonémicos que, dentro de los limites que supone
la Constitucion espaiiola y el Estatuto de Autonomia respectivo, gozan de una amplia
libertad para organizarse .

No obstante, es preciso detenerse en la conexién de las medidas analizadas con el de-
recho fundamental de acceso en condiciones de igualdad a los cargos publicos con

Aunque el derecho contenido en los reglamentos parlamentarios sea derecho estatutario, de acuerdo con la distincién efectuada por
F. BALAGUER CALLEJON, y, como tal, bisicamente, derecho auténomo, eso no impide que esté, también, sometido a prescripciones
heterbnomas que, en este caso, estarian contenidas bien en la Constitucién bien en los Estatutos de Autonomias (cfr. FRANCISCO
BALAGUER CALLEJON, Fuentes del Derecho, vol. 11, cit., 1992, pag. 99). Por esta razon la figura de los diputados 70 adscritos seria
inconstitucional en aquellos casos en los que el propio Estatuto de Autonomia, como sucede en el de Murcia, exige la pertenencia
obligatoria de todos los miembros del Parlamento a un grupo parlamentario.
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los requisitos que serialen las leyes (art. 23.2 CE) en relacién, a su vez, con el derecho
fundamental a participar en los asuntos piblicos reconocido en el art. 23.1 CE.

El analisis de esta cuestidon debe partir de la doctrina del TC acerca de estos derechos
fundamentales y su conexion con el ejercicio de la funcién parlamentaria, para deter-
minar si las medidas contenidas en los Reglamentos de los Parlamentos autonémicos,
por la que se limitan los derechos de los diputados transfugas, lesiona dicho derecho
fundamental 2.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha declarado en numerosas ocasiones la na-
turaleza de derecho de configuracion legal del art. 23. 2 CE'™, cuyo contenido corres-
ponde fijar, fundamentalmente, a los Reglamentos Parlamentarios . Son éstos y tam-
bién, en determinadas ocasiones, los respectivos Estatutos de Autonomia los que
regulan y ordenan el conjunto de derechos, facultades y deberes que corresponde a
los diputados individuales. Derechos, deberes y facultades que, una vez conferidos por
la norma reglamentaria, pasan a integrar el status propio del cargo parlamentario .

Esto no significa, sin embargo, que el Reglamento parlamentario sea completamente
libre en su actividad conformadora del derecho fundamental de acceso —y perma-
nencia— a los cargos piblicos representativos, sino que encuentra su limite, precisa-
mente, en el respeto al contenido esencial de dicho derecho'®. Por esta razén, una re-

Para un andlisis de la jurisprudencia del TC referida a los Parlamentos autonémicos, véase ANTONIO BAR CENDON, «Los Parlamen-
tos autonémicos ante el Tribunal Constitucional», en FRANCESC PAU I VALL (coord.), Parlamento y Justicia Constitucional. IV Jor-
nadas de la Asociacion Espatiola de Letrados de Parlamentos, Aranzadi, Pamplona, 1997, pags. 95 y ss., quien destaca el caracter
evolutivo de esta jurisprudencia asi como la reiteracion, respecto de los Parlamentos autonémicos, de la doctrina sentada con oca-
sion de las Cortes Generales.

SSTC 161/1988, fj. 7, 181/1989, fj. 4; 205/1990, f,j. 5; 214/1990, fj. 5; 220/1991, fj. 5; 95/1994, f,. 1; 41/1995, fj. 1; 225/1992, fj. 1;
38/1999, £j.2 [reproducido en las SSTC 107/2001, f,j. 3. ) y 64/2002, fj. 1], entre otras.

Aunque, como advierte REQUEJO PAGES, practicamente todos los derechos fundamentales pueden ser considerados como de confi-
guracion legal, en la medida en que precisan —para concretar las condiciones de su ejercicio— de la intervencion del legislador, da
expresion “derechos de configuracion” suele reservarse a aquellos derechos que no sélo necesitan del legislador para que éste arbi-
tre los términos de su ejercicio (y lo haga, ademis, con notable discrecionalidad), sino -antes atn- para que los conforme en su con-
tenido. Conformacién que, no obstante —y, en tltimo término—, ha de cohonestarse, en todo caso, con el obligado respeto al con-
tenido esencial del derecho en cuestién+ (J. L. REQUEJO PAGES, «Derechos de configuracién legals, en AA.VV., Enciclopedia
Juridica Bdsica, vol. 11, Civitas, Madrid, 1995, pig. 2385). Por su parte, para el TC, la denominacién «derecho de configuracion legal»
«significa lisa y llanamente que se habilita al legislador, desde la propia Constitucion, para delimitar el 2mbito del derecho, sin mellar
su contenido esencial» (STC 225/1992, fj. 1), equiparando, a estos efectos, los Reglamentos parlamentarios a la Ley.

Status que, en consecuencia, no puede ser alterado a posteriori y para el caso concreto en atencion a las circunstancias concurrentes
(STC 44/1995, ;. 5). Como recuerda GARCIA ROCA, una vez aprobado el Reglamento parlamentario «todos los 6rganos de las Ca-
maras estin sujetos a las normas establecidas en €l, pues la solucién contraria supondria admitir una aplicacién arbitraria o selectiva
de las normas por parte de un poder pablico» (op. cit., pag. 252).

Para F. BALAGUER CALLEJON el «contenido esencial de los derechos puede considerarse como el nicleo de la articulacién normati-
va entre Constitucion, legislacion y jurisdiccion» y, si bien opera fundamentalmente frente al legislador constituye, a la vez, un limite
frente al propio Tribunal Constitucional [FRANCISCO BALAGUER CALLEJON, «Capacidad creativa y limites del legislador en relacién
con los derechos fundamentales. La garantia del contenido esencial de los derechos», en MIGUEL ANGEL APARICIO PEREZ (coord.),
Derechos Constitucionales y Pluralidad de Ordenamientos, Cedecs, Barcelona, 2001, pags. 96 y 100].
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gulacién parlamentaria que fuese contraria a la funcién representativa en el dmbito
parlamentario, en sus aspectos esenciales, resultaria inconstitucional, por lesiva del
derecho fundamental reconocido en el art. 23 CE.

De la misma manera, no toda infraccion del status del parlamentario constituye, a su
vez, una lesion del derecho fundamental del art. 23.2 CE, sino tan sblo aquélla que in-
cide en el nucleo esencial de la funcién representativa'’ o, lo que es lo mismo, la inte-
gracion en el status de los parlamentarios de los derechos y facultades que se les atri-
buyen, ex Reglamento, a0 supone constitucionalizar todos los derechos y facultades
que constituyen el Estatuto del parlamentario, sino tan solo aquellos que pudiéramos
considerar pertenecientes al ntcleo esencial de la funcién representativa parlamenta-
ria»"8,

Lo anterior nos sitda, pues, en el ambito de determinar que ha de entenderse por nii-
cleo de la funcion representativa parlamentaria. De acuerdo con la jurisprudencia
constitucional dicho nucleo quedaria fijado en el ejercicio de las funciones legislativas
y de control de la accion de Gobierno', y al que también perteneceria la facultad de
constituir Grupo Parlamentario’®.

Este serfa, por tanto, el pardimetro desde el que habria que enjuiciar la legitimidad cons-
titucionalidad de las medidas introducidas en los Reglamentos parlamentarios autoné-
micos que, con la finalidad de dificultar los casos de transfuguismo, limitan los derechos
de determinados diputados. En la medida en que las mismas no afectasen al ejercicio de
las funciones que conforman el nicleo antes definido, impidiendo o dificultando la fun-
cion parlamentaria, ninglin reproche de inconstitucionalidad merecerian.

SSTC 38/1999, fj. 2; 107/2001, fj. 3.2); 203/2001, £j. 2; 177/2002, f.j.3; 40/2003, f.j. 2.2).

STC 220/1991, f}. 5.

SSTC 40/2003, £j. 2.2): 177/2002, fj. 3; 107/2001, £j. 3.2); 38/1999, fj. 2 y 220/1991, £j. 5. TRUJILLO PEREZ ha destacado el carécter
esencial que para las instituciones representativas tiene la funcién de control politico, de tal modo que si bien es cierto que las insti-
tuciones representativas no realizan en exclusiva la funcién de expresion de la voluntad popular, «i tienen como especifica la fun-
cién de realizar el control politicor. De ello deriva, a su vez, la estrecha conexion entre los conceptos de representacion y responsa-
bilidad politica (ANTONIO JAVIER TRUJILLO PEREZ, «Fundamentos de la responsabilidad politica en la Constitucion espafiolas,
Nomos. Le attualita nel diritto, nams. 2-3, 1998, pag. 1.

Para el TC «no cabe duda alguna de que la facultad de constituir Grupo Parlamentario, en la forma y con los requisitos que el mismo
Reglamento establece, corresponde a los Diputados, y que dicha facultad (...) pertenece al nicleo de su funcién representativa par-
lamentaria, pues, dada la configuracién de los Grupos Parlamentarios en los actuales Parlamentos, y, en concreto, en el Congreso de
los Diputados, como entes imprescindibles y principales en la organizacién y funcionamiento de la Camara, asi como en el desem-
pefio de las funciones parlamentarias y los beneficios que conlleva la adquisicion de tal status, aquella facultad constituye una mani-
festacion constitucionalmente relevante del ius in officium del representante». (STC 64/2002, f.j. 3).
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Pero, el art. 23.2 CE no consagra s6lo el derecho de acceso —y permanencia— en los
cargos publicos representativos, sino que exige, ademas, que se haga en condiciones
de igualdad, igualdad que, por tanto, integra también el contenido esencial de este
derecho fundamental . Seria, por tanto, lesiva del derecho fundamental reconocido
en el art. 23. 2 CE, en cuanto derecho al desempefio de la funcidn representativa en
condiciones de igualdad o, lo que es lo mismo, a la igualdad entre representantes,
toda diferenciacién que respetando prima facie el nicleo de la funcién parlamentaria,
introdujese modulaciones o limitaciones en su ejercicio carentes de una justificacion
objetiva y razonable %,

Desde este punto de vista, resulta claro que no resultaria constitucionalmente admisi-
ble establecer diferencias en cuanto a los derechos otorgados a los diputados indivi-
dualmente, que corresponderian a todos por igual, con independencia de cual sea el
grupo parlamentario al que pertenezcan o los posibles cambios que hayan realizado .
Los Reglamentos parlamentarios, por lo demis, no introducen ninguna limitacién al
respecto.

o sucede, sin embargo, lo mismo con los derechos y facultades que los Reglamentos
N de, bargo, 1 los derech facultad los Regl t
parlamentarios atribuyen a los Grupos Parlamentarios, en relacidén con los cuales,

Como afirma el TC «cuando de igualdad en el acceso a los cargos piublicos se trata, el genérico mandato constitucional de igualdad
(...) se ve reconducido y subsumido en el especifico ambito del articulo 23.2 de la Constitucion (...) de no mediar uno de los criterios
sospechosos de diferenciacién recogidos en el art. 14, y siendo una carga del recurrente acreditar la razonable sospecha de una dis-
criminacién fundada en esos criterios» (STC 36/1990, fj. 2).

«...) de forma que una regulacion parlamentaria que fuese contraria a la naturaleza de la representacion o a la igualdad entre repre-
sentantes violaria el derecho de cada representante a permanecer en el cargor. (STC 36/1990, f,. 1) En este sentido, el TC se ha pro-
nunciado en relacién con las subvenciones otorgadas al Grupo Mixto. Partiendo de la consideracion de que la finalidad de las sub-
venciones concedidas a los grupos parlamentarios es la de facilitar la participacion de sus miembros en el ejercicio de las funciones
institucionales de la C4mara a la que pertenecen, ha estimado que no vulnera el art. 23 CE una reduccion en la cuantia de la subven-
ci6n fija otorgada al Grupo Mixto, en atencién a un criterio de proporcionalidad y siempre que, con esta disminucion, no se dificulte
o impida gravemente el ejercicio de la funcién representativa (STC 214/1990, f.j. 7). Por el contrario ha estimado lesiva del derecho
fundamental al desempefio de la funcion representativa en condiciones de igualdad la supresion de la totalidad de la subvencion
que —en virtud de la norma estatutaria- correspondia al Grupo Mixto, medida que se habia justificado en que sus componentes no
habian acudido a las elecciones como grupo independiente, unido a la circunstancia de que desempefiaban otras funciones puabli-
cas, ademas de las parlamentarias. Para el TC «el hecho de que el Grupo Mixto esté formado por Diputados que no hayan acudido a
las elecciones como Grupo Independiente no guarda ninguna relacién con la diferencia de tratamiento en cuanto a subvenciones
otorgadas a todos para posibilitar su funcionamiento», por lo que entiende que carece de un fundamento objetivo y razonable (STC
15/1992, £j. 5). En ambos casos, se trata de una diferenciacién ~respecto del Grupo Mixto- que no estaba contenida en los respecti-
vos Reglamentos parlamentarios, siendo realizada mediante sendas Resoluciones de la Mesa de la Cdmara y de la Presidencia.

La doctrina que se ha ocupado de esta cuestion se pronuncia en este sentido de forma pricticamente unanime. Asi, por ejemplo, PI-
TARCH, para quien el punto de partida de toda regulacién relativa al transfuguismo es que dos derechos de todos los diputados indi-
viduales son idénticos sea cual sea su origen electoral, como su situacién politico-ideologica y disciplinaria en el presente» (op. cit.,
péag. 48). En el mismo sentido, ARCE JANARIZ (op. cit.,, pig. 162). También para el TC el respeto a los derechos individuales de los
parlamentarios constituiria un limite a la autonomia parlamentaria al afirmar que «na atemperacién de las facultades de actuacion
parlamentaria del Grupo Mixto que obedezca al hecho de encontrarse éste formado por un Gnico parlamentario no puede reputarse
contraria al art. 23.2 de la Constitucion, siempre que el parlamentario en cuestion no sea privado de sus derechos individualesy de
participacion en la Cdmara, como representante que es de los ciudadanos». (STC 44/1995, £.j. 4) (la cursiva es nuestra).

126



124

125

126

NORMATIVA SOBRE EL TRANSFUGUISMO EN LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS AUTONOMICOS

como hemos visto, alguna de estas normas introducen limitaciones, diferenciando si-
tuaciones diversas, bien sea atribuyendo tales derechos s6lo a aquellos miembros del
Grupo Mixto que posean un respaldo electoral directo, con exclusion de los transfu-
gas, bien sea impidiendo el cambio de diputados a un grupo parlamentario diferente
del originario, ni siquiera el Mixto, debiendo permanecer como diputados o adscri-
tos», con la consiguiente imposibilidad de disfrutar de los derechos que se reconocen
a los grupos.

El TC no se ha pronunciado de modo directo sobre la constitucionalidad de estas me-
didas en relacién con el derecho a la igualdad en el ejercicio de la funcién representa-
tiva™ y la doctrina se ha pronunciado de modo diverso, bien a favor de la constitucio-
nalidad de estas medidas, sin efectuar distincién® o, por el contrario, distinguiendo
entre los supuestos de abandono voluntario por el representante del grupo parlamen-
tario y expulsiéon del mismo por el grupo, admitiendo la compatibilidad con el texto
constitucionalidad tan so6lo en el primer supuesto .

En la STC 44/1995, el TC declar6 que resultaba contrario a la igualdad en el desempeiio de la funcion parlamentaria una medida
consistente en limitar algunos derechos del diputado miembro del Grupo Mixto, por razén de la procedencia politica del mismo, por
motivos formales, al no haberse previsto esta diferenciacién en el Reglamento parlamentario, sino que habia sido introducido, para
el caso concreto, mediante una Norma supletoria dictada por la Mesa de la Cimara.

En este sentido se pronuncia LARIOS PATERNA, quien, al hilo del analisis de la STC 44/1995, se pregunta cudl habria sido el pronun-
ciamiento del TC en el caso de que la regulacién objeto de controversia en dicha Sentencia —limitativa de los derechos del diputado
transfuga miembro del Grupo Mixto— hubiese estado contenida en el propio Reglamento parlamentario. En este sentido concluye
que, una interpretacién del TC que reputase contraria al derecho fundamental del diputado a ejercer sus funciones en condiciones
de igualdad (art. 23.2 CE) aquellas regulaciones que han introducido limitaciones a los derechos de los diputados transfugas, «seria
una interpretacion erronea del principio de igualdad en el 4mbito de las funciones parlamentarias. Ello es asi puesto que las distin-
ciones entre diputados que han efectuado los Reglamentos parlamentarios se han basado en supuestos plenamente diferenciados,
basicamente en funcién de si los diputados del Grupo Mixto tienen o no respaldo electoral directo, y por tanto —segtin la doctrina
del Tribunal Constitucional— merecedoras de un trato distinto. Por otro lado, esta interpretacion tampoco valoraria en sus justos tér-
minos la posicion que los partidos politicos ocupan en el Estado actual, reconocida en el articulo 6 CE». (:El Grupo Mixto ..., cit.,
péag. 255). En esta mismo linea, para PITARCH de da afirmacion de la igualdad de los derechos de los diputados, no deriva constitu-
cionalmente, sin embargo, que los derechos del Grupo Mixto, en su configuracién actual o bajo la forma de las agrupaciones que
puedan constituirse para organizar el trabajo parlamentario, deban ser iguales a los de los grupos ideoldgicos; incluso parece mas
coherente con el sistema de democracia representativa nacida en listas cerradas de partidos, que no fueran iguales los derechos del
Grupo Mixto a los derechos de los demds grupos parlamentarios» (0p. cit., pag. 49). Con esta limitacion-sefiala el autor- o tnico
que se limita y se reduce es la hiper-representacion, y se evita a un tiempo que el rompimiento del compromiso politico con el parti-
do y la lista electoral conlleve como premio incrementar la capacidad de accién parlamentaria, hasta otorgar a un diputado los dere-
chos que el Reglamento reconoce a un grupo, o a un conjunto de diputados» (ibidem, pag. 54). Para SEIJAS VILLADANGOS «parece
no haber dudas sobre la objetividad constatable de su distincion, por razones de procedencia. La no arbitrariedad de las medidas
propuestas se justifica en que sdlo afectan a aquella parcela de la representatividad que se origina precisamente en la vinculacién a
un partido politico y con ulterioridad a un grupo parlamentario, situacién de hecho que es despreciada por el propio transfuga» (op.
cit.,, pag. 185).

Asi, para JIMENEZ CAMPO en los supuestos de abandono voluntario del partido por el representante «ninguna duda debe haber en
cuanto a que, en tal caso, el representante no retiene facultades o derechos anejos al propio mandato, pero vinculados juridicamente
a su pertenencia a un determinado grupo politico (derechos, pues, que corresponden, en rigor, al grupo, no a cada uno de sus inte-
grantes: SSTC 63/87 y, sobre todo, 31/93)» (op. cit., pag. 47). En el mismo sentido se pronuncia NAVARRO MENDEZ, quien parte de
la idea de que de la doctrina del TC —segiin la cual los partidos politicos no pueden disolver la relacién representativa que une al
elector con el candidato elegido, provocando el cese de éste—, se deriva también la imposibilidad de que los partidos politicos
constituyan aquellos otros supuestos que, sin provocar el cese del representante, si le impida desarrollar correctamente o le limite el
ejercicio de aquellas facultades o funciones que el ordenamiento le reconozca en cada caso. Desde esta perspectiva, NAVARRO
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CONCLUSIONES

PRIMERA.—Desde un punto de vista juridico-constitucional, la titularidad de los car-
gos publicos representativos es individual, corresponde al representante y no al parti-
do politico en cuyas listas concurrié a las correspondientes elecciones. Esta titulari-
dad, unida al contenido del derecho fundamental reconocido en el art. 23 CE que
comprende no sélo el derecho a acceder a los cargos publicos, sino también el dere-
cho a permanecer en los mismos, determina que los supuestos de cambio de partido
o grupo parlamentario o politico por parte del representante en el curso de una legis-
latura no pueden provocar la pérdida del mandato. Estos supuestos entrarian dentro
del ambito de libertad del representante, sin que ésta se pueda ver condicionada o
menoscabada por la voluntad de los partidos politicos.

SEGUNDA.—Lo anterior no significa, sin embargo, que esta libertad no pueda verse
modulada en el interior de los propios 6rganos representativos, a través de los Regla-
mentos parlamentarios, en la medida en que éstos son expresion de la autonomia nor-
mativa y organizativa de la propia Cidmara. No obstante, esta autonomia debe, a su
vez, cohonestarse con el ejercicio de la funcién representativa en el 4mbito parlamen-
tario, cuyo nucleo se constituiria en limite infranqueable a la libertad organizativa de
los Parlamentos. Desde esta consideracion, si bien no son constitucionalmente legiti-
mas las medidas parlamentarias que conlleven la pérdida del mandato, no sucederia
lo mismo con aquellas otras que, limitando la libertad del representante, incidiesen
Gnicamente en aspectos inesenciales de la relacién representativa, sin impedir o difi-
cultar gravemente el ejercicio de la funcién parlamentaria ni lesionar la igualdad entre
los representantes en el desempefio de su funcién. Esta seria, pues, la perspectiva
desde la que habria que analizar la constitucionalidad de las medidas introducidas en
algunos Reglamentos parlamentarios mediante las cuales se limita la libertad del re-
presentante de cambiar de grupo parlamentario, restringiéndolo al Grupo Mixto, o in-
MENDEZ concluye que el supuesto de expulsién previsto en el art. 23 del Reglamento de la Asamblea de Extremadura como motivo
de adquisicion de la condicién de «no adscritor, vulnera el contenido esencial del derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 CE
(op. cit., pags. 41-45). Por otra parte, para CAAMANO DOMINGUEZ la técnica empleada por el TC que, construye su doctrina acerca
de la prohibicién del mandato de partido a partir de los derechos fundamentales del articulo 23 y no de la prohibicién de mandato
imperativo contenida en el art. 67.2 CE, conlleva que s6lo en aquellos casos en que sea necesario para la salvaguarda de estos dere-
chos «surgird como efecto-resultado la prohibicion del mandato de partido. Por eso el articulo 23, a diferencia del 67.2 de la Constitu-
cién, permite diferenciar, al menos en sede tedrica, entre “expulsion” y “abandono voluntario” del partido como causa de pérdida

del mandato o adoptar reglamentariamente medidas indirectas que sancionen pricticas, desafortunadamente tan comunes en nues-
tro suelo, como el “transfuguismo”™. (Mandato parlamentario y..., cit., pg. 148).
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cluso impidiendo dicho cambio mediante la figura de los diputados <o adscritos», o
se limitan los derechos de los parlamentarios trinsfugas.
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