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RESUMEN

La democracia de partidos se ha traducido en sede parlamentaria en un Parla-
mento dominado por los grupos parlamentarios en detrimento del parlamentario
individual que se ha visto en gran medida desprovisto de iniciativa politica e, in-
cluso, de cualgquier capacidad de incidir en las decisiones de su grupo. En el presente
trabajo se analiza esta situacion iluminada desde la redaccion de los reglamentos
que rigen los grupos parlamentarios y se aboga por un régimen juridico que facilite
a los diputados una presencia politica mds activa. Ello no sélo es compatible con las
necesidades de estabilidad politica sino que favoreceria la misma desde el fortaleci-
miento del debate politico y, con ello, de la mejora del crédito de la politica.
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I. UNA EXPLICACION PARA UN DEBATE MAS AMPLIO
1.1. Una explicacién

Cualquier reflexién que se realice sobre la situacién de la Institucién par-
lamentaria y sobre su posible devenir, inevitablemente finaliza en un lamento
nostélgico por un Diputado que fue y que no es, con él, por un Parlamento
que a lo mejor tampoco fue, pero que seguro se aleja de las imdgenes conoci-
das. De alli a la conviccién de que la mejora de la Institucidn, la recuperacién
de su centralidad politica y con ella, nunca olvidarlo, la recuperacién de una
cierta forma de hacer politica, sélo hay un pequefio paso. Son tiempos de cam-
bio, de crisis en su sentido mds estrictamente etimoldgico. Es preciso afron-
tar esta situacion desde el pensamiento y desde la tensién inherente al deber
ser. También desde el realismo. Realismo que surge tanto en las fuentes de lo
posible como de lo deseable. Pero hay que ser consciente de que los cambios
aludidos no van a dejar inmune a la politica institucional tal y como hoy se
conoce. Nuevas formas de hacer politica y cambios profundos en las conocidas
estdn irrumpiendo e irrumpirdn con mds fuerza en los préximos afios. El Par-
lamento ha permanecido secularmente ajeno a muchos de los cambios sociales
mds significativos. Ello no ha sido gratuito. Una lenta erosién ha dafiado pro-
gresivamente su posicién en el sistema institucional. No parece que la salida al
actual proceso de cambio pueda ser tan s6lo una muesca mds en el viejo caudal
de su prestigio.

El andlisis de todas las cuestiones que se plantean alrededor de estas reflexio-
nes s6lo serfa posible en el marco de una amplia investigacién. No se trata, des-
de luego, a pesar de lo que puede sugerir algunas percepciones mds inmediatas,
de ningin debate novedoso. Por el contrario, es un debate tan antiguo como el
propio Parlamento y, en concreto, tan antiguo como la primera reflexién sobre
las crisis de los parlamentos. Sus raices juridico-constitucionales y sociales son
muy profundas y llegan al nervio de nuestro modelo politico.

El modelo vigente de estado de partidos tiene una deuda no satisfecha con
la institucién parlamentaria. En particular, con el Parlamento en el régimen
parlamentario. Consecuencia inevitable de la fuerza creciente de los partidos
ha sido la deriva del Parlamento a una institucién sin personalidad propia.
Paradéjicamente, la Institucién cabeza de la soberania y de la autonomia como
capacidad de autodecisién se ha convertido en una prisionera de decisiones
adoptadas casi siempre fuera de sus muros. Nada ha ayudado a paliar esta
circunstancia. El rol de los medios de comunicacidn social, el fortalecimiento
del estado social o el creciente entusiasmo por liderazgos fuertes, son entre
otras, algunas de las causas del agravamiento de la deriva descrita. Se trata de
una situacién asumida y que forma parte del engranaje institucional. El some-
timiento de los grupos parlamentarios a los partidos politicos, formalmente
introducido en la prdctica totalidad de los estatutos de los partidos, es un re-
flejo expresivo de lo dicho. Un sometimiento que en la prictica responde a la
literalidad, eliminando, no ya del Diputado singularmente considerado, sino
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del propio grupo parlamentario cualquier capacidad de decisién auténoma.
Nuestro Parlamento, es, s, un Parlamento de partidos'. Y seguramente no
puede ser de otra manera. Pero de esa afirmacién no se extrae necesariamente
el modelo que hoy puede describir cualquier observador de la realidad parla-
mentaria espafiola en toda y cada una de las Cdmaras que existen en nuestro
Pais. Esa realidad podria ser matizada. Podria y deberfa ser matizada desde la
necesaria conjuncién el deber de funcionamiento democritico que la Consti-
tucién exige a los partidos®.

Inevitablemente, en esa deriva ha habido un sujeto perdido. Es el parlamen-
tario. El Diputado®. Perdido hasta el extremo de que se asume con normalidad
su marginalidad en el proceso politico. Marginalidad que no sélo se refleja en
el trato que los diputados tienen dentro de su organizacién politica (se entien-
de que en su condicién estricta de diputados), sino que alcanza también a la
doctrina que tiende a aceptar su situacién como una premisa inamovible desde
la que explicar el funcionamiento del Parlamento y de sus disfunciones. Todos
aquellos que conocen la interioridad del trabajo politico en el Parlamento son
sabedores de que la posicién del Diputado como Diputado es de suma cero. Su
peso politico y capacidad de influencia muy rara vez vendrdn dadas por el des-
empefio de su trabajo parlamentario. Serdn agentes externos al Parlamento los
que determinen su posicién interna. Y también serdn agentes externos los que
determinen su presencia en la Cdmara. Rara vez los méritos contraidos en sede
parlamentaria serdn determinantes. Las excepciones vendrdn normalmente de
la mano de aquellos que realicen un trabajo interno de perfil técnico valorado
y de no sencilla sustitucién. El Diputado es en demasiadas ocasiones un sujeto
pasivo al que le corresponde de vez en vez expresar la opinién de su grupo so-
bre un tema determinado y presionar el sentido de voto predeterminado.

Pero si es comun coincidir en esta descripcién también lo suele ser aludir
a que la revitalizacién del Parlamento pasa por otorgar a los diputados un
protagonismo que hoy no tienen. Un protagonismo que se entiende habrd de
conciliarse no sélo con el imprescindible papel que corresponde a los partidos
en una democracia moderna sino también con los niveles de estabilidad y
certidumbre que ésta requiere. Se trata de enriquecer el debate y de abrirlo a

! Véanse al respecto las reflexiones de Eva Saenz siguiendo la descripcién de Cotta. Reflexio-

nes que surgen de la doble condicién de la autora de profesora de Derecho constitucional y expar-
lamentaria en el Congreso de los Diputados (E. SAENZ ROYO, E! papel del Parlamento espafiol
en la democracia de partidos, REP n° 73, pp. 151-153). En el mismo sentido y doble condicién:
M. HERRERO y RODRIGUEZ DE MINON, E! estado de partidos y la vida parlamentaria en El
Parlamento a debate, Trotta, 1997. En todo caso, no me resisto a ir mds all4 en el pesimismo y rela-
tivizar la nocién de Parlamento de partidos. La deriva presidencialista del modelo parlamentario y
la racionalizacién extrema del funcionamiento parlamentario provocan que ni siquiera alcance a ser
escenario real del debate entre partidos.

2 Sobre este punto pueden verse, entre otros, N. PEREZ-SERRANO ]AfJREGUI, La dis-
ciplina parlamentaria, Anuario Juridico de La Rioja n° 2, 1996, p. 446; J. GARCIA ROCA, Los
derechos de los representantes: una regla individualista de la democracia, Parlamento y Constitucién n°
4, 2000, pp. 43-45.

3 Véase, A. SAIZ ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, Congreso de los Diputados, 1989; E.
SAENZ ROYO, El papel del Parlamento espaiol..., ob. cit., p. 154.
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la sociedad. Se trata de favorecer su publicidad y de mejorar los procesos de
decisiones. Se trata de racionalizar los procesos de decisiones abriendo nuevos
escenarios de didlogo y contraste. Se trata, en fin, de eliminar la imagen de un
Parlamento anacrénico, prisionero de voluntades ajenas y con funciones que
resultan de dificil explicacién cuando se contrastan con el desarrollo fictico de
los procesos politicos. De eliminar la imagen de hemiciclos vacios o durmien-
tes en donde habitan individuos de los que apenas se sabe nada. Es cierto que
mucho se ha reflexionado ya sobre esta cuestién. Pero, precisamente por los
factores de cambio y crisis aludidos, hay encima de la mesa elementos nuevos
que pueden llegar a modificar, al menos parcialmente los términos del debate.
Me refiero esencialmente a la potencia que para la posicién individual de los
parlamentarios poseen las nuevas tecnologfas. Desde las mismas, es posible
aventurar un Parlamento y un escenario politico en el que las reglas de hecho
y de derecho hoy vigentes resulten insuficientes.

En el escenario interno de un Parlamento emergen como protagonistas om-
nicomprensivos los grupos parlamentarios®. Es por todos sabidos. Mds alld
de una lectura superficial de los reglamentos parlamentarios que finaliza ine-
vitablemente con la certidumbre de que la capacidad de accién auténoma de
los diputados es cercana a la de la minoria de edad, la dindmica parlamentaria
descubre una realidad que consigue agravar la sensacién anterior. Nada sucede
sin el consentimiento, anuencia o aplauso del grupo, normalmente encarnado
en su portavoz, que, a su vez, suele ser un dirigente muy cualificado del partido
cuando se estd en la oposicién y alguien de absoluta confianza del gobierno
cuando se estd en el gobierno. El Diputado no sélo carece de decisién sobre
el sentido de su voto. Carece de autonomia a la hora de presentar iniciativas
parlamentarias (carencia avalada por la prdctica totalidad de los reglamentos
parlamentarios que exigen la firma del portavoz para la presentacién de casi
todas las iniciativas, con la excepcién de algunas poco relevantes como las
preguntas escritas) y sabe que debe autocensurar su expresién si no quiere po-
lémicas desagradables que pueden acabar djdndole fuera del partido o, por lo
menos, de las préximas listas electorales. El grupo parlamentario serd la organi-
zacién encargada de asegurar que todo se mantenga en orden. El grupo serd asi
el correlato del partido en el interior de la Cdmara Parlamentaria, aunque en
excesivas ocasiones se quiera olvidar que ese grupo tiene personalidad propia y
no es 6rgano del partido’.

4 La bibliograffa sobre los grupos parlamentarios es amplisima. Por todo, me remito a A.
SAIZ ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, ob. cit; ] M. MORALES ARROYO, Los grupos parla-
mentarios en las Cortes Generales, Centro de Estudios Constitucionales, 1990; J. L. GARCIA GUE-
RRERO, Democracia representativa de partidos y grupos parlamentarios, Congreso de los Diputados,
1996 y a los voltimenes colectivos Los Grupos Parlamentarios, Corts n° 10, extraordinario, 2001 y
Los Grupos parlamentarios, Asamblea de Madrid, 2007. Expresivamente, Alfonso Arévalo sefiala que
“hic et nunc, el grupo parlamentario es el protagonista absoluto del parlamentarismo de nuestro
tiempo” (A. AREVALO GUTIERREZ, La configuracién estructural de los Grupos Parlamentarios en
Los Grupos Parlamentarios, Asamblea de Madrid, ob. cit., p. 488).

> Al respecto puede verse el pronunciamiento del Tribunal Constitucional contenido en su
Sentencia 36/1990, FJ 1e.
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Ademds, el ambiente no ayuda a incentivar la discrepancia y el debate. El
sistema politico y, lo que resulta mds significativo, la sociedad, tienen total-
mente asumido que se votan las listas cerradas presentadas por los partidos y
que a ello se deben unos parlamentarios que han sido elegidos por entrar en
esas listas. El desagradable fenémeno del transfuguismo ha acabado por primar
socialmente la disciplina de grupo®, provocando que la primera opinién, y
generalmente la dltima, sobre los heterodoxos sea negativa. La paradoja es que
simultdneamente es comun echar en cara a los parlamentarios su inactividad
y demandar mayor presencia individual del mismo. En este sentido resulta
elocuente la coincidencia en criticar con agresividad las ausencias de los dipu-
tados en los debates parlamentarios cuando simultdneamente se corrobora el
funcionamiento de un sistema que reduce drdsticamente para el Diputado el
posible interés de ese debate. El Diputado conoce la interioridad del mismo y
sabe bien que se trata de un debate prefijado con un guién radicalmente pre-
determinado. No puede extrafiar que prefiera en muchas ocasiones trabajar en
otras esferas de su actividad politica.

Precisamente, la paradoja mencionada esconde el mayor alcance de las p4-
ginas que se someten al lector que, por otra parte, no pretenden ser sino una
invitacién a la reflexién y con ella a un debate y estudio mds sosegado. Se
trata de la necesidad de definir el modelo de funcionamiento de la Institucién
parlamentaria que se persigue. Aceptada la conclusién que un Parlamento es
a la postre lo que son y pueden ser sus integrantes, habrd que convenir que se
deberd decidir si se desea mantener, incluso reforzar, la vigente estructura de
Parlamentos de grupos/partidos, en el que prima de manera absoluta y radical
en las consecuencias la importancia de la estabilidad del ejecutivo o si, por el
contrario, se desea un Parlamento mds 4gil, mds deliberativo y m4s significado
para la sociedad. Debe quedar claro que entiendo que el precio a pagar por
este modelo, en el que el Diputado inevitablemente asumirfa un mayor prota-
gonismo y gozarfa de un mayor margen de actuacién individual no es el de la
estabilidad del gobierno, ficilmente alcanzable desde otros instrumentos. Eso
si, estabilidad no es sinénimo de comodidad. Un Parlamento, unos partidos
en los que sus miembros dispusiesen de mayor autonomia, serd inevitablemen-
te mds incémodo para el gobierno y mds complejo para los dirigentes de los
grupos. Pero es fécil coincidir en que de esa incomodidad se podrdn obtener

¢ FEl transfuguismo exigirfa un estudio especifico en elmarco de relaciones entre los diputados

y los grupos parlamentarios. En realidad, es dificil hablar de transfuguismo genéricamente y no
distinguir los distintos supuestos que puede ocultar. Asi, no es lo mismo que se adopte una decisién
y ello signifique la expulsién a que se trate de una marcha voluntaria a otro grupo parlamentario; o
que sea el Diputado el que contradice el programa en su momento sometido a los electores a que sea
el grupo el que haya rectificado y el Diputado discrepa por permanecer en la misma situacién. Por
otra parte, aunque ha habido supuestos relevantes, las cifras de transfuguismo en los Parlamentos
espafioles son reducidas, en coherencia con el propio funcionamiento del sistema. Sobre el fené-
meno del transfuguismo y sus consecuencias: J. De ESTEBAN ALONSO, El fendmeno espariol del
transfuguismo politico y la jurisprudencia constitucional, REP n° 70, 1990; LL. AGUILO i LUCIA,
La expulsion del grupo parlamentario, Asamblea n° 4, 2000; A. OLLERO TASARA, E! parlamentario
en el sistema politico espariol, RCG n° 31, 1994, pp. 16-20..
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importantes beneficios si ello obliga al ejecutivo a un mayor control de sus
propios actos. Por otra parte, creo que es preciso asumir que los tiempos de la
sencillez han desaparecido. La forma de gobernar y gestionar que deparan los
nuevos paradigmas estd necesariamente cercana a la complejidad. Los protago-
nistas aumentan, su capacidad de intervencién también lo hace y los intereses
en juego se multiplican en la misma medida que se multplican los factores que
los hacen contradictorios. En suma, toda organizacién debe aceptar que la uni-
lateralidad en la adopcién de decisiones pertenece a tiempos pasados. Desde
esta perspectiva, una posicién mds activa y elaborada por parte del Parlamento
como institucién considerada en conjunto y de los diputados individualmente
considerados, puede no sélo no ser un incémodo y peligroso inconveniente
sino resultar una ayuda estimable para el primer actor de la vida politica’.

La reflexién que se propone en estas pdginas es modesta. La excusa que se
utililiza es una norma peculiar, el reglamento del grupo parlamentario, norma
interna de los mismos que estd llamado a regir la vida de los grupos y a definir
la situacién concreta del diputado, se entiende que siempre respetando lo esta-
blecido en el correspondiente reglamento parlamentario. Estas normas, esen-
cialmente desconocidas, pueden ser un instrumento poderoso en manos de la
direccién del grupo parlamentario, al igual que podrian ser un instrumento
util para la revitalizacién de la posicién del Diputado. Sobre este particular ha-
brd ocasién de extenderse, realizando un especial hincapié en la posibilidad de
introducir cldusulas coercitivas de la libertad del diputado y en su consecuente
viabilidad juridica. En concreto, el contenido de una cldusula establecida en
el reglamento interno de un grupo servird para reflexionar sobre lo antedicho
y la consecuente necesidad de modificar la posicién politica del diputado en
el Parlamento espafol, reivindicando simultdneamente la virtualidad de estos
textos organizativos para reforzar la institucién parlamentaria®.

Se sabe que esta afirmacién es tan compartida por una mayoria de la doctri-
na, incluso retéricamente por politicos, como dificilmente alcanzable a corto
plazo. El sistema politico estd construido, como se ha dicho, sobre el otorga-
miento a la estabilidad de una enérgica primacia. Estabilidad, debe quedar cla-
ro, no sélo del gobierno. La estabilidad que se persigue con el férreo régimen
de disciplina de grupos parlamentarios y de partidos es también la estabilidad
de estos. Una estabilidad, la del sistema de partidos, que, desde luego, tampoco
puede despreciarse. Precisamente, por ello, por el valor reconocido a una esta-
bilidad del sistema que ha deparado en Espafa resultados mucho mds positivos

7 No se desconoce que existe una corriente doctrinal que considera que siendo coherente con

la posicién de los partidos y de los electos en el proceso politico, toda reforma debiera ir encamina-
da en sentido contrario, es decir a asegurar la disciplina y el imperio de la voluntad del partido (al
respecto puede verse, J. CANO BUESO, Grupos Parlamentarios y representacién politica en Grupos
Parlamentarios, Corts, ob. cit.)

8  Es preciso explicar el porqué no se hace mencién expresa del reglamento que incluye la nor-
ma examinada. Estos reglamentos no suelen ser accesibles para el pablico en general y en ocasiones
hasta se mantienen en reserva para los propios diputados. Respetando esta reserva y entendiendo que
nada sustancial pierde el lector, se ha respetado esa confidencialidad.
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que negativos, y a aun a fuerza de ser reiterativos, se insiste en que no se trata
de revolucionar nada ni de plantear modelos tan ideales como utépicos. Se
trata tan sélo de plantear un tema para reflexién. Desde luego, desde la visién
de un Parlamento fuerte como institucién imprescindible. Porque entre los de-
méritos de la citada estabilidad nadie podr4 ocultar la progresiva marginalidad
de la Institucién parlamentaria.

Estas pdginas buscan también reflexionar sobre un tema que pudiera pare-
cer secundario pero del que se pueden extraer lecciones interesantes. Se trata de
poner encima de la mesa los defectuosos niveles de transparencia que acompa-
fian la vida interna de los partidos politicos. Si el acceso a los estatutos de estos
es en demasiadas ocasiones una misién dificil, es fécil imaginar lo que sucede
con las normas que rigen los grupos parlamentarios. Estas llegan a ser inclu-
so desconocidas por los propios parlamentarios, como ha habido ocasién de
constatar. Ello a pesar de que en las mismas figura algo tan transcendente para
su ejercicio diario de la actividad parlamentaria como el régimen sancionador.
Las pdginas que siguen persiguen poner de relieve la necesidad de cambiar
esta situacién. Alcanzar una accesibilidad que deberfa redundar no sélo en el
fortalecimiento de principios esenciales al estado de derecho sino también en
la propia mejora de las mismas y, con ellas, del funcionamiento de los grupos
parlamentarios al someterlas al siempre exigente contraste con la sociedad.

1.2. El fundamento constitucional de la posicién del parlamentario.
El articulo 23.2 de la Constitucién y la prohibicién del mandato
imperativo

Las premisas indicadas exigen ser complementadas con los planteamientos
constitucionales que establecen las reglas de juego esenciales en las que habrfan
de desenvolverse los diputados y los grupos parlamentarios. Es obvio que se trata
de un ejercicio que transciende a estas pdginas’. Pero tampoco parece posible
proseguir sin dejar brevemente definidos los aspectos centrales de la cuestién.

Como es conocido, nuestra Constitucién contempla en su articulo 23.2 el
derecho de acceder a los cargos publicos. Derecho que, ha reiterado en nume-
rosas ocasiones el Tribunal Constitucional, es un derecho-funcién por su rela-
cién con el principio democrdtico al que sirve de manera decisiva!®. Los sujetos
llamados a ejercer los derechos derivados de su condicién de parlamentarios no

? La bibliograffa sobre este extremo es particularmente abundante. Un tratamiento reciente
y exhaustivo se puede encontrar en G. ARRUEGO RODRIGUEZ, Representacion politica y derecho
fundamental, CEPC-Fundacién Manuel Giménez Abad, 2005.

19 Uno de sus primeros y mds claros pronunciamientos al respecto se contiene en la STC
161/1988 que atiende una demanda de amparo de un parlamentario de las Cortes de Castilla-La
Mancha: “El Reglamento de la Cdmara crea un derecho individual a recabar, en la forma y en los
requisitos que el mismo Reglamento establece, informacién a la Administracién Regional, el cual
por venir integrado en el status propio del cargo de Diputado se inserta y forma parte del derecho
fundamental que garantiza el art. 23.2 de la Constitucion”.
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ejercen sus derechos como individuos aisladamente considerados sino que lo
hacen en su condicién de representantes, es decir, los ejercen como consecuen-
cia del ejercicio previo del derecho de todos los ciudadanos a la participacién
politica. Ello no sélo no empobrece el valor y significado del derecho funda-
mental que ejerce cuando ejercita sus funciones parlamentarias un diputado,
sino que es lo que en tltima instancia le otorga un valor irrenunciable y deter-
minante en el sistema politico democrdtico'!.

De esa condicién se deducen algunos rasgos de gran importancia para el
examen de la posicién del diputado en abstracto y del supuesto que nos ocupa
en particular. En primer lugar, cabe recordar que el derecho de acceder a car-
gos publicos es también el derecho a permanecer en ellos. No existe ninguna
férmula juridica que posibilite a un partido, grupo municipal o parlamentario
a expulsar de la institucién para la que fue elegido a alguno de sus miembros.
El derecho a participar pertenece a los ciudadanos y no a los partidos. Los
cargos electos son representantes de los ciudadanos y no de esos partidos. La
consecuencia es clara. El cese no puede depender de una voluntad ajena a los
electores. Sélo ellos, en los correspondientes procesos electorales, determinan
quién es 0 no su representante.

Este razonamiento debe ser completado desde otra perspectiva de no me-
nor interés. La condicién de representante no puede ejercerse sin libertad.
El sistema de representacién politica establecido en nuestra Constitucién, a
diferencia de otros modelos posibles, descansa en el ¢jercicio de la funcién de
representacién desde la libre voluntad del representante. Es cierto que nuestro
sistema responde con fidelidad al denominado sistema de partidos y que éste
se traduce en la habitual subordinacién de los criterios individuales al criterio
general del partido. Ello, en un érgano electo como el Parlamento, se expre-
sa en la llamada disciplina de grupo. Normalmente, los diputados votardn
aquello que decidan sus érganos rectores, tras los correspondientes procesos
deliberativos. Ahora bien, en todo caso se trata de una disciplina voluntaria-
mente aceptada por los diputados. El Diputado es libre en cualquier caso para
expresarse de manera diversa a su grupo. En ningtin momento afectard ello a
su condicién de electo.

Esta posicién singular del Diputado en la Cdmara deriva de que, cémo se
conoce, su posicién ex articulo 23 de la Constitucién debe ser complementa-
da con la prohibicién del mandato imperativo contenida en el pdrrafo 3° del
articulo 67 del mismo texto constitucional y que se reitera en los Estatutos de

Autonomia en relacién con los diputados en los Parlamentos autonémicos'2.

""" TLa construccién del Tribunal Constitucional de los derechos de los parlamentarios en ejer-

cicio de su funcién parlamentaria como derechos fundamentales, no ha estado exenta de criticas.
Al respecto puede verse, P. BIGLINO CAMPOS, Las facultades de los parlamentarios ;Son derechos
Sfundamentales?, RCG n° 30, 1993.

12 Sobre la relacién del articulo de la Constitucién con el 67.3 puede verse el comentario a
este dltimo de Francisco Caamafio (F. CAAMANO, Comentario al art. 67.3 de la Constitucién en
Comentarios a la Constitucién espasiola, 2008, pp. 1337-1342). Del mismo autor, E CAAMANO, E/
mandato parlamentario, Congteso de los Diputados, 1991.
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Si la construccién jurisprudencial del articulo 23 como un derecho fundamen-
tal de los representantes fue tarea compleja y de muy profundas consecuencias,
no serd la menor su conexién con los derechos de los representados. De esta
manera, la prohibicién del mandato imperativo emerge no sélo como una pie-
za esencial de estatus de los representantes sino como garantia de del derecho
de los ciudadanos a ser representados por aquellos a los que en su momento
votaron'®. Consecuencia conocida de esta interpretacién es que el ¢jercicio de
derechos fundamentales se extenderd a las distintas funciones parlamentarias.
La finalidad dltima de esta construccién estd lejos de carecer de importancia.
La proteccién de la pluralidad y de las minorfas aparece como objetivo esencial
de una teorfa que nadie desconoce se enfrenta tercamente a la realidad. Es
también notable a los efectos de estas pdginas hacer notar cémo la prohibicién
del mandato imperativo no s6lo garantiza la libertad de voto sino un dmbito
inexcusable de libertad de juicio'

El cardcter tedrico y retérico de este discurso, por todos conocido, no debe
disminuir su importancia ni abocar a su olvido. Esta es la premisa juridico-
constitucional desde la que es preciso construir el edificio de la democracia
representativa en Espafa. Un edificio en el que se establecen unas condiciones
que deberfan posibilitar que los diputados gozasen de mayor autonomia en el
ejercicio de sus funciones.

II. BREVE APROXIMACION A LA PRESENCIA DEL DIPUTADO
EN LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS ESPANOLES

2.1. Laseleccién del Diputado como premisa'®

Las consideraciones realizadas hasta el momento serfan incompletas si no se
hiciese una minima referencia al proceso que determina la presencia de los di-
putados en las Cdmaras parlamentarias espafiolas. En el momento de comenzar
el andlisis de las tripas normativas de éstas, es necesario aludir a que la premisa
fictica de la posterior posicién que al Diputado se otorga en las normas parla-
mentarias y en el funcionamiento cotidiano de la institucién, no es otro sino el
procedimiento mediante el cual fue elegido. Como todo el mundo conoce, el
Diputado debe pasar un doble filtro para poder llegar a sentarse en un escano.
Por una parte, deberd ser elegido por su partido politico para concurrir como
miembro de una lista cerrada y bloqueada en una posicién que permita aven-
turar que resultard electo (a excepcidn claro, estd, de los senadores) y por otra,

13 Vid E CAAMANO, Comentario. .., op. cit., p. 1341.

14 Al respecto, M. GARCIA- PELAYO, E! estado de partidos, Alianza, 1986, p. 100.

15 Por las caracteristicas de este trabajo no se trata de analizar sistema electoral alguno sino
recordar el funcionamiento del procedimiento de seleccién del Diputado como premisa necesaria
para explicar su posterior situacién en el Parlamento.
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el filtro de los electores que son los que en dltima instancia determinan donde
se realiza el corte entre los electos y no electos dentro de una misma lista.

Inevitablemente, se trata de un proceso que traslada todo el protagonismo
al proceso de seleccién interna por el partido’®. La inclusién de un nombre
en uno u otro puesto de la lista se hard en cada caso en funcién de las previ-
siones electorales. En consecuencia, normalmente, la variacién del resultado
final sobre los cdlculos del partido no serd muy grande. Unos nombres quedan
fuera y se querfa y pensaba que entrarfan o unos nombres que entran cuando la
previsién es que no era su turno. En todo caso, en lo esencial, el partido habrd
determinado la composicién de la Cdmara en lo que a su formacién correspon-
de. La consecuencia sobre el Diputado es natural. Su posicién en el engranaje
parlamentario serd débil y ligada a la deuda inicial contraida con el partido que
ha sido causa primera de que llegue a sentarse en el Parlamento. Si a ello se une
un modelo de racionalizacién del trabajo parlamentario en el que confluyen
la necesidad de organizacién del mismo y la primacia de la estabilidad como
valor del sistema politico, se tendrd una explicacién razonable de desaparicién
féctica del Diputado como agente politico singular.

Es cierto que en el proceso interno de seleccién de los candidatos, normal-
mente opaco y oculto a la opinién publica, los méritos individuales pueden ser
puestos encima de la mesa y en ocasiones hasta resultar significativos a la hora
de la confeccién final de la lista. Pero no menos cierto es que el mérito decisivo
es la lealtad y la correspondiente garantia de que no se planteardn problemas a
la direccién. Los partidos, como cualquier otra organizacién social, no alientan
el debate ni la expresién de opiniones individualizadas. Por otra parte, el siste-
ma se ha construido sobre este esquema hasta el extremo de que la existencia
de opiniones divergentes en un partido es visto de manera casi undnime como
un sintoma de debilidad y una muestra de crisis. Parece inevitable pensar que
la confusién entre disputa ideoldgica y disputa por cuotas de poder se haya en
la raiz de esta lamentable y generalizada percepcién. El resultado, en cualquier
caso, es que en pocas ocasiones puede llegar al Parlamento un Diputado en
funcién de sus méritos individuales, mds alld de los estrictamente contraidos
con la estructura del partido. La consecuencia necesaria serd que por todos se
acepte una posicién subordinada en el desarrollo del trabajo parlamentario.
Pero no puede olvidarse, como ha, reiterado el Tribunal Constitucional, que
la eleccidn recae sobre personas determinadas y no sobre los partidos que las
proponen. Aunque sea formalmente, al menos habrd que respetar las conse-
cuencias esenciales de esta clave de béveda de la construccién de nuestra de-

mocracia parlamentaria'’.

16 Para Eva Saenz, este proceso se agudiza en Espaifia por la debilidad politica de quienes com-

ponen las listas al Congteso, explicable por el escaso papel que esta Cdmara tiene en la formacién
de las élites politicas en nuestro Pais. Véase, E. SAENZ ROYO, El papel del Parlamento espariol. . .,
ob. cit., p. 158.

17" Véase, ].L. GARCIA GUERRERO, Democracia representativa. .., ob. cit., p. 152.
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2.2. Los reglamentos parlamentarios

Los reglamentos parlamentarios son la norma llamada a, desde las premisas
establecidas por el texto constitucional, determinar los derechos y deberes de
los diputados y, con ellos, la dindmica propia de la institucién parlamentaria.
En ellos se habrdn de fijar las condiciones de ejercicio de las distintas iniciati-
vas y en ellos se determinard la posicién real del Diputado como cargo electo
y representativo. En l6gica consecuencia con lo dicho hasta el momento, los
reglamentos parlamentarios espanoles, Congreso, Senado y Parlamentos auto-
ndémicos, han apostado por un modelo de Parlamento de grupos en el que los
diputados tienen una escasa presencia individual desde la perspectiva politica.
Esencial para ello ha sido, como habrd ocasién de examinar, la casi absoluta au-
tonomfa otorgada a los grupos parlamentarios para su organizacién interna.

Para comprender las causas de esa marginalidad, hay que tener presente que
la natural preocupacién de los legisladores en el inicio de la etapa democrd-
tica por la estabilidad politica tuvo un reflejo inmediato en los Reglamentos
de Congreso y Senado de 1982, todavia vigentes'®. A su vez, y como era de
esperar, estos textos tuvieron una influencia decisiva en los Reglamentos de las
diecisiete Cdmaras autonémicas que hubieron de aprobarse con la puesta en
marcha del mapa del nuevo estado descentralizado. De esta forma, el mode-
lo de protagonismo casi absoluto de los grupos parlamentarios que buscaba
asegurar la estabilidad de gobiernos y partidos y evitar los viejos fantasmas de
inestabilidad de la politica espafola se trasladaron a los diecisiete subsistemas
politicos de nuestro Pafs. Desde entonces, varias e importantes son las refor-
mas acometidas en algunos reglamentos de Parlamentos autonémicos. Sin em-
bargo, esta premisa permanece inalterada. En el tiempo transcurrido la cultura
de partidos no ha hecho sino reforzarse y la posicién del Diputado devaluarse
hasta alcanzar unos minimos que han llegado a levantar voces de alarma.

A continuacién, de forma necesariamente somera, se va a realizar un limita-
do andlisis de la posicién que esos reglamentos otorgan al diputado.

2.2.1.  El estatuto de los diputados

Formalmente, los reglamentos otorgan a los diputados una posicién de pri-
vilegio, como no podia ser de otra manera. El esquema general de los mismos
establece que una vez regulado en un Titulo preliminar el proceso de consti-
tucién de la Cdmara, el Titulo I se dedique al denominado “Estatuto de los
Diputados”, en el que se contemplan sucesivamente derechos, prerrogativas,
deberes y la adquisicién, suspensién y perdida de la condicién de Diputado®.

18 A esta circunstancia se refiere Pérez-Serrano Jauregui (N. PEREZ-SERRANO JAUREGUI,
La disciplina parlamentaria, ob. cit, p. 449).

Y Los trabajos sobre el estatuto de los diputados son numerosos. Entre otros, P LUCAS MU-
RILLO de LA CUEVA, El estatuto de los parlamentarios. Problemas generales en Parlamento y Derecho,
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A los efectos de este trabajo interesa especialmente el contenido de este
Titulo ya que en el mismo se fijan una serie de disposiciones que no pa-
recen disponibles para los grupos parlamentarios a través de la regulacién
especifica de sus estatutos. Ademds, es relevante porque si bien resulta ex-
presivo del dominio del Diputado en relacién con el acta que lo acredita
como tal, también lo es de la parquedad de los derechos estrictamente
politicos que le otorga el Reglamento. Asi, los derechos de contenido poli-
tico que los reglamentos parlamentarios espafoles aseguran a los diputados
como parte de su estatuto se limitan a asistir y votar al pleno y a aquellas
comisiones de las que formen parte; a asegurarles la presencia en al menos
una comisién y a poder recabar de las administraciones publicas los datos,
informes o documentos que obren en su poder, previo conocimiento del
grupo parlamentario®. De esta forma, puede decirse que los reglamentos
no afiaden sustantivamente derecho politico alguno a los diputados ya que
los citados, incluido el de solicitar documentacién figuran en la Constitu-
cién. Si bien es cierto que el rastreo de esos derechos debe continuar por
el resto del texto reglamentario, también lo es, como habrd ocasién de ver,
que el resultado no es muy alentador.

La reforma de este Titulo no ha llegado a incidir en estos derechos. La defi-
nicién del estatuto de los diputados, lejos de centrar su atencién en la posicién
politica del diputado en el Parlamento, ha derivado hacia otros aspectos, sin
duda también importantes, de la misma. Es éste un aspecto sobre el que parece
existir acuerdo politico. Los reglamentos parlamentarios siguen definiendo el
estatuto politico de los diputados con los minimos constitucionales. La dnica
diferencia percepctible, es que se llega a desarrollar mds pormenorizadamente
el derecho a solicitar y recibir documentacién, buscando de esta forma inten-
tar garantizar un derecho primario del Diputado que, paraddjicamente, sigue
siendo en demasiadas ocasiones un derecho virtual?!. Asf, no deja de ser sor-
prendente que cuando se han reformado recientemente diferentes reglamentos
de los Parlamentos autonémicos no se haya profundizado en las posibilidades
politicas del estatuto de los diputados.

Parlamento Vasco, 1991; E. COBREROS MENDEZONA y A.SAIZ ARNAIZ, La defénsa del status
del parlamentario en Parlamento y Derecho, ob. cit; A. M. ABELLAN GARCIA-GONZALEZ, E/
estatuto de los parlamentarios y los derechos fundamentales, Tecnos, 1992; X. A. SARMIENTO MEN-
DEZ, Estatuto dos parlamentarios galegos, Dereito vol 6 n° 2, 1997; E. SORIANO HERNANDEZ,
El estatuto de los diputados de las Comunidades Auténomas, Senado, 2001;.E. de ALBA BASTA-
RRECHEA, Estatuto de los miembros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
Asamblea n °12, 2005.

20" Derecho éste, por otra parte, radicalmente erosionado por una cultura politica que admite
con naturalidad que en dltima instancia sea el ejecutivo quién decida si procede o no la remisién
de la informacién o documentacién solicitada. (J. TUDELA ARANDA, Comentario al art. 109 de
la Constitucién en Comentarios a la Constitucién en Comentarios a la Constitucidn espafiola, ob. cit.,
pp. 1777-1786).

2L Un ejemplo de este mayor desarrollo del derecho a solicitar documentacién se encuentra en
el Reglamento del Parlamento Vasco de 31 de marzo de 2009, articulo 11.
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2.2.2. Derechos de los diputados en relacion con el ejercicio de funciones
parlamentarias

Como se ha indicado, junto al examen del estatuto de los diputados, el
andlisis de la posicién politica que en derecho corresponde a los diputados
de acuerdo a la normativa parlamentaria debe completarse con la lectura del
reglamento en lo referido a las distintas funciones. No es preciso realizar un
examen exhaustivo. El resultado es contundente. Los diputados apenas pue-
den realizar ninguna iniciativa sin el consentimiento del grupo parlamentario.
Consentimiento que se convierte en un filtro disuasorio de cualquier plantea-
miento individual, ain dentro de las lineas programdticas del partido??. Las
iniciativas que pueden ejercer no son excesivamente relevantes y en la prdctica,
aunque jurfdicamente sean posibles, son muy dificiles de llevarse a cabo si exis-
te oposicién en el interior del Grupo. En todo caso, y desde el lado positivo de
la situacién, no puede olvidarse ni menospreciarse el hecho de que el ejercicio
de esas facultades se encuentra protegido jurisdiccionalmente®.

Puede elegirse la funcién que se desee. En relacién con la funcién legislativa,
los diputados no sélo carecen de iniciativa para presentar una proposicién de ley
sino que incluso la presentacién de enmiendas a los mismos deberd ir acompanada
inexcusablemente por la firma del portavoz?4. Asi, ni siquiera se permite expresar
al portavoz su parecer fundado y por escrito en relacién con un texto legislativo.
Noétese que, evidentemente, el grupo retiene la facultad de determinar si finalmen-
te apoya o no ese texto. La cautela se extiende con radicalidad incluso a esa fase
necesaria de deliberacién. A una conclusién diferente puede llegar el lector no ave-
zado en la vida parlamentaria cuando se enfrenta a la funcién de control. En efecto,
normalmente los reglamentos no exigen para la presentacién de preguntas ni de in-
terpelaciones la firma o conformidad del grupo parlamentario. Esta laxitud, como
bien se sabe, choca frontalmente con una realidad en la que la tramitacién de esas
preguntas e interpelaciones estd sometida de hecho a la voluntad del grupo parla-
mentario. Si el grupo no la asume como propia, no llegard a tramitarse nunca ya
que no se inclurd en el orden del dia correspondiente. Ningtin instrumento garan-
tiza al Diputado la tramitacién de su iniciativa. Asi, el tinico instrumento que de
hecho posee el parlamentario es la presentacién de preguntas escritas. Instrumento
que puede ser relevante para el buen ejercicio del trabajo pero que por definicién

22 Después de repasar el estatus minimo constitucional y las normas reglamentarias, Jesds

Corona ha llegado a establecer lo que denomina el “contenido minimo” de las competencias y fun-
ciones del parlamentario, contenido que contrasta vivamente con el que corresponde a los grupos
parlamentarios (J. CORONA FERRERO, Los Grupos Parlamentarios y el mandato en Los Grupos
Parlamentarios, Asamblea, ob. cit., p. 217). También sobre las facultades propias del parlamentario,
M. MARTINEZ SOSPEDRA, Lz jaula de hierro. La posicién del parlamentario en el grupo en Los
Grupos Parlamentarios Corts n° 10, ob. cit., pp. 178-179.

Al respecto, M. MARTINEZ SOSPEDRA, La jaula de hierro..., ob. cit., p. 164.

En algunos reglamentos como en el del Congreso se permite que un diputado presente una
proposicién de ley siempre que la acompafie de un nimero determinado de firmas, catorce en el caso
del Congteso. la cifra es suficientemente elevada para entender que sin la aceptacién del grupo va a
ser muy dificil hacer uso de esta facultad.

24
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carece de relevancia politica. Finalmente, la presentacién de proposiciones no de
ley se reserva expresamente a los grupos parlamentarios.

Como no podia ser de otra manera, la ordenacién del debate, las reglas fijadas
para el funcionamiento de la Cdmara, cierran este circulo. El debate, es sabido,
estd pensado para un Parlamento de grupos y es a los grupos a quienes se reserva
la palabra. Si del articulo 70 del Reglamento del Congreso no se infiere necesa-
riamente esta conclusién, ya que necesariamente preve una genérica posibilidad
de intervencién de los diputados, lo cierto es que el debate se ordena por el Pre-
sidente de acuerdo con los grupos parlamentarios y los turnos de intervencién se
asignan a estos que son quienes a su vez determinan quien puede hacer uso de la
palabra. Si a ello se unen las limitaciones anteriormente expuestas, se compren-
deran con facilidad las dificultades que puede tener un diputado para intervenir
si no es con la aquiescencia del grupo parlamentario.

Puede pensarse que no sélo se trata de una férmula coherente con el
estado de partidos que sobrevuela nuestra Constitucién sino que es inevi-
table en el Parlamento contempordneo. Lo contrario convertirfa al Parla-
mento en un érgano imposible con debates inacabables y definitivamente
ineficiente. Es dificil no coincidir en esta apreciacién. Precisamente, es la
misma la que deriva el problema hacia el interior de los grupos parlamen-
tarios. Si parece plausible un reparto de intervenciones en funcién de los
grupos parlamentarios, lo que ya no estd escrito en ninguna parte es la for-
ma de determinar la designacién de los intervinientes por estos. Se trata de
una cuestién de notable importancia ya que de ella dependerd la visibilidad
y por ende la posibilidad de cualquier protagonismo politico del Diputa-
do. La apelacién a la autonomia del grupo no debiera ser suficiente para
sustraer este tema del debate publico. Asi, poco a poco nos encontramos el
problema que plantea la regulacién interna de los grupos parlamentarios y
la posicién que en la misma se otorga a los diputados.

2.2.3.  Una mirada que no puede ser positiva

En todo caso, antes de entrar en el andlisis de esas normas parece preciso
realizar una reflexién sobre el resultado féctico de la normativa someramente
analizada. En realidad, un estudio superficial de la realidad hace mucho mds
sencillo cualquier examen juridico. Digan lo que digan las normas, lo cierto es
que en el Parlamento espafiol, en sus diecinueve Cdmaras, el Diputado apenas
existe considerado como tal individualmente. Que no es un problema de los
electos lo demuestra con claridad el hecho de que han existido diputados con
protagonismo individual que incluso han llegado a tener proyeccién social y
una repercusién politica y medidtica que llegaba a transcender el nimero de sus
escafios. Pero en casi todas las ocasiones, sino en todas, que esto ha sucedido, el
Diputado pertenecia al grupo mixto y era duefio de si mismo. Las otras figuras
parlamentarias que han alcanzado algun relieve en la etapa democrdtica han sido
siempre portavoces o figuras relevantes de un partido politico. Ello pone de ma-
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nifiesto una vez mds que el problema no estriba en la regulacién, por méds que
estd podria ser mucho mds favorecedora, del ejercicio individual de la funcién
parlamentaria. El problema radica bdsicamente en las reglas de juego impuestas
por la direccién de los grupos parlamentarios. Se ha huido de cualquier gestién
de la complejidad para imponer con radicalidad la rutina de una disciplina férrea
que ha limitado absolutamente la autonomia de los diputados. No es exagera-
do decir que el Diputado en su consideracién individual ha llegado al borde
del estado de desaparicién®. Las consecuencias de ello son numerosas. No es la
menor la dificultad existente para que esos diputados asuman su condicién de
miembros del Parlamento y de Parlamento en consecuencia con plenitud. En la
mayorfa de los casos, la pertenencia a la institucién parlamentaria serd una con-
secuencia marginal de su actividad politica. Cualquiera que sea su presencia en
ésta se impondrd con rotundidad a su ser parlamentario.

Son notables las consecuencias de este proceso. En algunas habrd ocasién
de extenderse con posterioridad. En este punto cabe llamar la atencién sobre
la inevitable erosién de la imagen de la Institucién que este estado de cosas
conlleva. La disolucién del parlamentario en la maquinaria omnipotente del
partido y de su correlato, el grupo parlamentario, redundard en el desinterés de
éste por la actividad parlamentaria y a su vez en la imagen que del Parlamento
se transmitird a la sociedad. Las tan criticadas imdgenes de hemiciclos vacios
no estdn lejanas a esta apreciacién. Si al Diputado el grupo parlamentario s6lo
le solicita y exige su voto en el sentido predeterminado es comprensible que
éste entienda que su presencia en la mayorfa de los debates no deja de ser una
pérdida de tiempo. Fuera del hemiciclo le espera la actividad politica que es
su verdadera razén de ser. La imagen del parlamentario estd construida sobre
un canén decimondnico incompatible con su ser en el Parlamento actual. Al
menos habrfa que demandar de los partidos politicos un minimo interés en
realizar la correspondiente pedagogia politica de manera que el prestigio de
la institucién no sufra de las reglas por ellos impuestas en aras a una mayor
comodidad en el desenvolvimiento de su trabajo.

Asi, el juicio con el que corresponde examinar las normas que tedricamente
deben cerrar el circulo de la presencia de los diputados en el Parlamento no
puede ser en absoluto positivo. Es cierto que pueden existir matices y alegacio-
nes a lo sefialado. Como se indicé, un examen minimamente exhaustivo de este
tema exigirfa una larga monografia. También existen variantes que merecerfan
desarrollarse. Si no es lo mismo ser portavoz o miembro del grupo mixto que
ser un diputado mds en un grupo grande, tampoco lo es ser Diputado de un
grupo que apoya al gobierno o Diputado de un grupo que se encuentra en la
oposicién. Asi, el minimo margen de autonomia del que se puede disponer
cuando se estd en la oposicién, desaparece con contundencia cuando llega la

25 Es una conclusién undnime en la doctrina. Por todos, M.L. BALAGUER CALLEJON, Lz
relacidn entre los grupos parlamentarios y los partidos politicos en el ordenamiento juridico-constitucional
espaiiol en Los Grupos Parlamentarios, Corts, ob. cit., p. 43; E. SAENZ ROYO, E! papel del Parla-

mento espaiiol. .., ob. cit.
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hora de apoyar desde el grupo parlamentario al gobierno. En ese caso, la gui-
llotina no sélo vendrd de la direccién del grupo o del partido. La intervencién
del Diputado deberd contar en su caso con la todavia mds dificil anuencia del
gobierno. En cualquier caso, en el gobierno o en la oposicién, al Diputado le es
muy dificil, si no imposible, ejercer con un minimo de singularidad su trabajo.
Es consciente de ello y en consecuencia todo su trabajo tendrd como dmbito
de proyeccién el interior del grupo, procurando la satisfaccién y, por supuesto,
no contrariar a la direccién del mismo.

La progresiva y significativa erosién del Parlamento en el conjunto de las
instituciones politicas tiene una de sus causas principales en esta deriva a un
Parlamento de grupos cerrado y hermético. En parte, hay que repetirlo, resulta
inevitable. El estado de partidos no tiene hoy por hoy una alternativa ni clara
ni oscura, si bien esa situacién puede llegar a cambiar antes de los que hoy es
posible imaginar. Pero el nivel de necesidad no debe ocultar los problemas que
conlleva. Ni el hecho de que existen posiciones intermedias, matices, medidas
que pueden adoptarse y modular esta situacién. No sdlo el prestigio de la Ins-
titucién parlamentaria lo requiere. Lo requiere también el fortalecimiento de
la democracia y su adaptacién a un nuevo modelo social con las exigencias que
derivan de ello.

III. LA RELACION DEL DIPUTADO CON SU GRUPO. )
LOS REGLAMENTOS INTERNOS COMO EXPRESION
DEL EQUILIBRIO ROTO

3.1. Reflexiones generales

De lo examinado se deduce que si se desea profundizar en el conocimiento
de la posicién del Diputado en el Parlamento se ha de acudir a examinar el
funcionamiento interno de los grupos parlamentarios. La forma de adopcién
de sus decisiones; los procedimientos de deliberacién; los derechos y deberes
que se establecen para sus miembros o el régimen disciplinario que pueda
asegurar el cumplimiento de las reglas internas, son s6lo algunas de las cues-
tiones que pueden venir a la cabeza del espectador menos avezado. Cuestiones
todas ellas cuya regulacién, dentro del necesario respeto a la Constitucién y
reglamentos parlamentarios, corresponde a la autonomfa de los grupos?. En
consecuencia, serfa presumible que los grupos, como cualquier organizacién,
por lo menos los relativamente numerosos, habrian de disponer de una norma
interna que regule esas y otras cuestiones, manifestacién de su capacidad de

26 En nuestro ordenamiento, el articulo 27.5 del Reglamento del Senado hace un reconoci-

miento expreso de la misma: “Los distintos Grupos Parlamentarios constituidos en el Senado goza-
rdn de total autonomia en cuanto a su organizacién interna...”.
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auoorganizacién y cuya importancia es ocioso destacar”’. Al respecto, no pa-
rece que la alegacién de la relacién grupo/partido y una consecuente remisién
a los estatutos del partido pueda ser suficiente. Es inevitable, y una vez mds,
necesario, que los estatutos del partido influyan notablemente en los del gru-
po, mds si, como se indic6, comienzan por establecer la dependencia del grupo
parlamentario respecto del partido. Pero lo cierto es que el grupo es la asocia-
cién no sélo de un conjunto muy significado de posibles afiliados sino de un
conjunto de personas que pueden no ser todos afiliados y que, ademds, poseen
una cualificacién especial y transcendente en su condicién de parlamentario.
De estas circunstancias deriva inevitablemente la necesidad de una regulacién
interna singular del grupo.

Esa regulacién existe en muchos casos y se expresa en los denominados esta-
tutos o reglamentos internos de los glrupos28 Estas normas son esencialmente
desconocidas y ocultas®. En muchas ocasiones, incluso los propios diputados
desconocen su contenido. Existen en el cajén del portavoz por si en algin ex-
trafio momento llega a ser preciso vestir de formalidad la resolucién de algtin
conflicto que no ha podido ser resuelto de otra manera. Ello no significa que
en el entreacto carezcan de importancia. La tienen por accién y omisién. La
tienen por accién porque su letra refleja una manera de trabajar que normal-
mente se expresa, incluso radicalizada, en el funcionamiento diario del grupo.
La tienen por omisién porque el hecho de que no se encuentren presentes
en el funcionamiento cotidiano del grupo es la primera y mds representativa
muestra de la inexistencia de un Diputado que no repara en las objeciones que
plantea una forma de trabajo en la que se le hurta cualquier protagonismo.

En estas pdginas no va a ser posible realizar un andlisis pormenorizado de
las mismas. Por sus caracteristicas, de las pdginas y de las normas®, habrd que
limitarse a realizar una reflexién general sobre su transcendencia, incidiendo
particularmente en lo comprometido de algunos de sus posibles contenidos, al
hilo de un ejemplo concreto referido a una obligacién con graves consecuen-

2 En este sentido, T. RECODER VALLINA, Los Grupos Parlamentarios en Europa continental:
principales modelos en Los Grupos Parlamentarios, Asamblea, ob. cit., p. 47. Como indica esta misma
autora, en la mayorfa de los paises de nuestro entorno, al igual que en Espafa, el ordenamiento no
impone a los grupos parlamentarios la existencia de estas normas.

28 Aunque los partidos mayoritarios suelen disponer sin excepcién de esta regulacién, otros
partidos mds pequefios pueden carecer de ellos. En todo caso, la ausencia de normativa es de por
sf, como habrd de verse, un dato elocuente de la posicién del Diputado ya que la misma suele ser
sustituida por la voluntad hecha norma.

2 El profesor Saiz Aranaiz estudié el contenido de los estatutos de los dos grandes grupos
parlamentarios del Congreso de los Diputados (A. SAIZ ARNAIZ, Los grupos parlamentarios, ob.
cit., pp. 196 y ss). Hay que hacer notar c6mo algunas de las carencias materiales que atn en el afio
de publicacién de ese libro, 1989, podian ser justificables, casi veinte afios después, dificilmente lo
serfan.

30 La referencia a las caracteristicas de estas pdginas resulta ficil de explicar. Un andlisis ex-
haustivo requerirfa de una extensién de la que no se dispone. La realizada a las caracteristicas de las
normas estudiadas tiene una explicacién mds singular. La primera dificultad que encontrard quien-
quiera que desee consultarlas es el accceso a las mismas. Se trata de normas seriamente reservadas, de
nula publicidad. De esta manera, un trabajo suficientemente representativo requiere de un esfuerzo
previo de investigacién que sinceramente no esperaba al comenzar a redactar estas pdginas.
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cias en caso de incumplimiento. Junto a la inclusién de cldusulas que, como la
examinada, introducen para el Diputado obligaciones no previstas en el resto
del ordenamiento u otras normas de contenido obligacional, estos reglamentos
pueden y suelen regular cuestiones de tanta importancia como la dedicacién
de los diputados; un régimen singular de incompatibilidades; algunos dere-
chos en relacién con el grupo, como el derecho de informacién o los derechos
econémicos; la responsabilidad por la actuacién en el interior del grupo; su
organizacién interna; la posible existencia del voto conciencia o el régimen de
disciplina interna. Otras cuestiones que debieran ser esenciales como la posible
existencia de corrientes internas, el voto en conciencia o el proceso de adop-
cién de decisiones, suelen ser, normalmente omitidas.

En todo caso, hay que reparar en el significado de estas normas. Su importancia
lejos de limitarse al espacio interno del grupo transciende a la Cdmara por su in-
fluencia decisiva sobre el trabajo de cada Diputado y, desde ella, a toda la ciudada-
nfa. El Diputado elegido bajo la premisa de la prohibicién del mandato imperati-
vo, sujeto de unos derechos fundamentales ligados a su condicién de representante,
se ve condicionado por una norma casi desconocida. De esta forma, es fdcil ver en
la misma la expresién méxima de la concentracién de poder en los grupos con la
correspondiente desaparicién del parlamentario. La explicacién a esa sensacién que
algtin Diputado ha llegado a manifestar con la expresién de “he vuelto al colegio”.
A obedecer y a callar. La interiorizacién de esta rutina por diputados, ciudadanos y
también académicos es inevitable. Sin embargo, no por ello deja de ser més violen-
ta. El ejemplo que facilita una cldusula de un reglamento de un grupo parlamen-
tario autonémico va a permitir realizar una serie de disquisiciones concretas sobre
algunos de los problemas juridicos y politicos mds significativos que pueden llegar
a provocar estos textos. Desde su exposicién, habrd ocasién también de plantear
lineas de cambio.

La cldusula comentada hace mencién a la dedicacién exigida a los dipu-
tados miembros de un grupo parlamentario. El articulo 3° del Reglamento
en cuestién contempla la dedicacién e incompatibilidades de sus miembros y
establece que “los componentes del grupo parlamentario se dedicardn a la accion
parlamentaria y politica en régimen de dedicacion exclusiva de conformidad con
lo previsto en el reglamento de la cdmara, articulo 15 a)”. Esta regulacién se
completa con lo previsto en el articulo 10 relativo al compromiso de dimisién
y renuncia al acta. En virtud del mismo, los miembros del grupo parlamen-
tario aceptan el compromiso de presentar su dimisién ante la Presidencia del
Parlamento y de poner a disposicién del partido el acta de parlamentario en el
supuesto de ‘no aplicar y cumplir los criterios de dedicacién plena, total y exclusi-
va a la accién parlamentaria y politica™".

31 Larazén de no mencionar el grupo parlamentario al que pertenecen estas normas estriba en

la confidencialidad por la que se tuvo acceso a las mismas. En todo caso, tampoco tiene relevancia
para el trabajo. Lo importante es que los estatutos de los grupos parlamentarios llegan a contener
normas de gran significado y posible repercusién.
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Para comprender la importancia y alcance de la misma, es preciso tener
también presente el régimen de dedicacién que establece el Reglamento del
Parlamento correspondiente. Este, en su articulo 15.1 establece:

“1. Los Parlamentarios percibirdn una asignacién econémica, asi como ayu-
das e indemnizaciones por gastos, que les permita cumplir eficaz y dignamen-
te su funcién.

Dicha asignacién tiene tres modalidades, entre las que deberd optar cada
Parlamentario electo dentro de los veinte dias siguientes a su acreditacién,
pudiendo variar su opcién en los quince tltimos dias naturales de cada tri-
mestre, salvo en el ano que se celebren elecciones al Parlamento. En cualquier
caso, no se podrd variar mds de dos veces en el curso de la legislatura.
Excepcionalmente y a peticién motivada del interesado, la Mesa podrd acep-
tar la variacién sin sujetarse a las antedichas limitaciones™?.

Se expone esta normativa como ejemplo tanto de la importancia que pue-
den llegar a tener estas normas, en el supuesto comentado ordenadoras de la
forma de desarrollar la funcién parlamentaria, como de los problemas que
pueden llegar a suscitarse cuando entran en contradiccidén con otras normas
del ordenamiento juridico. Una contradiccién que si bien en muchas oca-
siones se podrd predicar de su contraste con los principios constitucionales,
en otras serd una contradiccién, o al menos, supuestos que exigen una dificil
interpretacién conjunta, de normas concretas, como es el caso que se expone.
Con estas premisas resulta posible analizar las normas antedichas y reparar en
su significado y transcendencia. Si bien se utilizard en alglin momento para
ilustrar la problemdtica analizada la regulacién transcrita, la reflexién que se
desea realizar es generalista sobre las exigencias que debieran acompafiar a estas
normas y las posibilidades que ofrecen.

3.2. Naturaleza

Los estautos de los partidos, es preciso reiterar lo sefialado, declaran con con-
tundencia la dependencia del grupo en relacién con el partido, tal y como habrd
ocasion de analizar. Pero ello no obsta para reivindicar la autonomfa normativa del
grupo y, mds atin, para el reconocimiento de su singularidad. Los motivos resultan
evidentes, comenzando por el hecho nada desdefiable de que los sujetos de uno y

32 El pdrrafo continua definiendo y estableciendo esas modalidades: “a) Retribucién fija y pe-

riddica con régimen de dedicacién absoluta. En esta modalidad los Parlamentarios estardn sujetos al
régimen de incompatibilidades econémicas establecidas para los altos cargos de la Administracién de
la Comunidad b) Retribucién fija y periédica sin régimen de dedicacién absoluta. En esta modalidad
los Parlamentarios estardn sujetos al régimen de incompatibilidades retributivas establecido para los
funcionarios publicos ¢) Retribucién por asistencias, consistente en la percepcién de una dieta por
asistencia a los actos parlamentarios a que sean convocados. Las retribuciones previstas en las letras a) y
b) son incompatibles con la percepcién de cualquier pensién publica de jubilacién o retiro. Los Parla-
mentarios tendrdn derecho a la asignacién econdmica hasta la constitucion de la siguiente Cdmara.
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otro no tienen porque coincidir. La posibilidad de que en el interior de las listas de
un partido politico figuren independientes que a la postre resulten electos posibi-
lita que los estatutos establezcan normas que vinculan a sujetos que no lo estaban
por la normativa del partido. Ademds, la cualificacién de la funcién parlamentaria
parece suficiente como para entender que esa normativa interna del grupo debe
tomar en consideracién premisas que, sin embargo, no son exigibles para el partido
politico, sometido a otros condicionantes. En realidad, es esa cualificacidn, la resul-
tante de la conexidén esencial con los derechos constitucionales de representacién
politica de representantes y representados, la que debiera dotar de fuerza y signifi-
cado especial a las normas analizadas.

La naturaleza de los estatutos de los grupos parlamentarios vendrd definida
desde una doble perspectiva. Por un lado, son la norma natural y propia de
toda entidad asociativa®®, norma en este sentido necesaria para regular la vida
interna de la asociacién y, por otro, normas que afectan al desarrollo del desa-
rrollo del derecho fundamental de representacién politica, en tanto que lo que
en ellas se regula condicionard el ejercicio de las funciones parlamentarias de
los representantes y con ello el propio derecho de los representados a la partici-
pacién. Son normas organizativas, de cardcter interno, si. Pero su repercusién
exterior, la naturaleza del derecho que afectan directamente provoca que esa
internidad deba ser puesta en entredicho o, al menos, relativizada. Si bien no
cabrd decir nada en relacién con una parte de su contenido, por ejemplo la
configuracién de sus érganos de direccidn, si cabrd, por el contrario, plantear
su relevancia exterior en todo aquello que pueda afectar al desarrollo y ejercicio
de la funcién parlamentaria por sus miembros.

Los eventuales conflictos que puedan plantearse entre el contenido de los
estatutos y eventuales derechos de los representantes, no serdn meros conflic-
tos entre particulares. En los mismos, el particular integrado en el grupo es en
todo caso un representante electo que encarna, en consecuencia, los derechos
de representacidn politica previstos en el articulo 23 de la Constitucién. Tam-
poco, no puede olvidarse, la situacién del grupo parlamentario es la de un
mero particular, ya que como sujeto principal de la organizacién parlamentaria
y canalizador de la accién politica derivada de un proceso electoral, le corres-
ponde, antes que a nadie, velar por el escrupuloso cumplimiento de todos los
derechos constitucionales y, muy singularmente, por los derechos fundamen-
tales y el principio democrdtico.

Ast, el contenido y aplicacién de estas normas hard entrar en juego de manera
inevitable principios y valores de la mdxima relevancia constitucional. Por una
parte, la extensién y eficacia del principio democritico tal y como es recogido en
nuestro texto constitucional y ha sido interpretado por el Tribunal Constitucio-
nal. Por otra, y en relacién con el citado principio, el juego del principio de igual-
dad en el interior de una organizacién politica como es el grupo parlamentario.
Finalmente, desde el 4mbito de los principios, no cabe desdefar la importancia

3 Vid. ]. OLIVER ARAUJO y V. ]. CALAFELL FERRA, Los estatutos de los partidos politicos:
notas sobre su singularidad juridico-constitucional, REP n° 137, 2007, p. 30.
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del principio de legalidad, expresién directa del estado de derecho y que en nin-
gun caso puede interpretarse aislado del citado principio democritico.

La significacién de los citados principios y su fuerza a la hora de considerar y
analizar los posibles conflictos se comprende cuando se observa su transcendencia
sobre los derechos fundamentales. Con ellos se llega, como habrd de verse, al nu-
cleo del problema. En este supuesto, los principios se concretan normativamente
en derechos fundamentales que se despliegan con la contundencia juridica que
les es propia. Al respecto, debe recordarse que es doctrina reiterada del Tribunal
Constitucional sefalar que el valor de estos derechos es doble. Por una parte, desde
una dimensién subjetiva, son derechos de los particulares que éstos tienen a alegar
jurisdiccionalmente. Por otro lado, desde su dimensién objetiva, se trata de valores
que impregnan todo el ordenamiento y que obligan a todos los poderes publicos a
realizar una interpretacién del mismo favorable a esos derechos.

Ahora bien, no todos los derechos constitucionalmente reconocidos tienen la
misma fuerza y proyeccién. La posicién constitucional del principio democritico,
directamente ligado a la definicién de nuestro Estado como un Estado social y
democrdtico de derecho, se ha reflejado en la especial transcendencia que el Tribu-
nal Constitucional ha otorgado a dos derechos. Asi, el citado Tribunal ha tenido
ocasién de senalar en reiteradas ocasiones que la libertad de expresién se impone,
en supuestos de conflicto con otros derechos, por su especial vinculacién con la
conformacién de una sociedad democrdtica y plural. Por ello, porque esta libertad
se entiende esencial para ese fin, el Tribunal le otorga una proteccién especial.

Algo semejante ha sucedido con el derecho de participacién politica. Los
derechos de los electos no son sélo derechos de los mismos. Son también ins-
trumentos esenciales para asegurar derechos de sus representados y, como ta-
les, instrumentos para la consecucién del orden democridtico definido por la
Constitucién. Por ello, de nuevo, se impone en todo caso una interpretacién
favorable y expansiva de estos derechos. Con ella no se protege tan sélo la po-
sicién del electo en cuestién, desde luego fundamental, sino que se protege a
sus electores y al sistema politico en su conjunto. Asi, debe entenderse que toda
disposicién recogida en los estatutos que resulte en su aplicacidn restrictiva de
los derechos que acompafian la condicién de tal debe entenderse inconstitu-
cional. Es normal que estas normas modulen la forma de ejercer la condicién
de Diputado. Pero no pueden llegar a afectar el niicleo duro de esa condicién.
En ocasiones puede no resultar sencillo distinguir cudndo se invade el 4rea
prohibida. En esos casos, la interpretacién deberia ser siempre la mds conforme
con la posicién que la Constitucién adjudica al Diputado.

Los estatutos o reglamentos internos de los grupos parlamentarios deben ser
nomas llamadas no sélo a servir de traduccién de los criterios de partido en la
sede parlamentaria sino a facilitar e impulsar la participacién politica de los dipu-
tados. Como se ha sefialado, es en el interior de los grupos donde la participacién
deberfa tener su primer y, seguramente, mds significativo, circulo®. Es all{ donde

3 Vid, J.L. GARCIA GUERRERO, Democracia representativa. .., ob. cit., p. 414.
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el Diputado mds podria trabajar por incidir en la decisién final a adoptar. Repa-
rese que ello es perfectamente compatible con la disciplina y coherencia de voto.
Se alude al proceso de toma de decisiones. Uno puede discrepar pero deberd aca-
tar la decisién final adoptada y votar en consecuencia. Ahora bien, deberia tener
derecho a participar activamente en el proceso correspondiente.

Sin embargo, muchas veces, el ejemplo que se examina serfa sélo una de ellas,
los estatutos contienen normas no sélo expansivas de la posicién del parlamenta-
rio, sino francamente restrictivas. De hecho, como se ha visto todo el funciona-
miento del Parlamento estd al servicio de los grupos como expresién de la voluntad
de los partidos. Sus normas internas no pueden tener otra légica que la de intentar
cerrar el circulo, asegurar el pleno control sobre la actividad del Diputado y evitar
eventuales disidencias. La relevancia constitucional de los partidos, su innegable
transcendencia, no es negada por nadie®. Son muchas las normas que favorecen y
han desarrollado esa posicién. El problema que surge con frecuencia, y del que en
el que se examina en estas pdginas es sélo un episodio mds, es que los partidos han
confundido su posicién de centralidad en el sistema politico constitucional con
una posicion de exclusividad. Son reiterados sus gestos y decisiones, sea cual sea su
ideologfa, en la que ponen de manifiesto una visién monopolizadora de la politica.
Si ello se refleja en numerosos dmbitos de la vida social e, incluso institucional,
también tiene reflejo en su funcionamiento interno y en relacién con la Institucién
parlamentaria, donde inevitablemente el partido se ha de proyectar.

Los partidos parecen haber olvidado la posicién y funcién institucional del
Parlamento y, con ello, la posicién de los diputados. Han olvidado la singularidad,
constitucionalmente reconocida, otorgada por los electores, que corresponde a los
diputados, para reivindicar y ejercer en la medida en que les es posible, una visién
del Parlamento y de sus miembros como un trasunto perfecto de la relacién inter-
partidos. La consecuencia no es s6lo marginalidad y atonfa general de la institucién,
relegada a la condicién de mero reflejo de la lucha partidista y, por ende, sometida
a la correspondiente mayorfa gubernamental, sino la erosién de los diputados, su
difuminacién como sujetos politicos individualizados. El Diputado sélo existe en
el dmbito de la mds estricta disciplina de partido. Mds alld se llega a negar cualquier
atisbo de individualidad, cercenando gravemente no sélo sus derechos sino los de
unos ciudadanos que han votado por unos diputados que desean coherentes con
la formacién en cuyas listas fueron elegidos, si, pero también activos y con un
cierto margen de independencia, sino en su voto, al menos en sus condiciones de
trabajo y en su propia relacién interna con el partido y con el grupo. un margen de
independencia que les permita, entre otras cosas, comunicar y relacionar mejor la
politica con la ciudadania que un dia les votd.

A ello no sirve el oponer el sistema electoral y alegar que los diputados no
son realmente elegidos por los electores, ya que lo que estos eligen es a los
partidos. Como ello es asi, seguiria esta légica, y los miembros de una lista
son designados por los partidos, es natural que los diputados no sean sino

% En este punto sigue resultando necesario remitirse a la obra de Manuel Garcfa Pelayo (M.

GARCIA- PELAYO, E! estado de partidos, 0b. cit.).
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instrumentos de la voluntad de los partidos. Y no sirve con poner encima de
la mesa este discurso inobjetable desde la descripcién de la realidad porque sus
consecuencias contradicen no sélo principios vertebradores de nuestro siste-
ma juridico-constitucional como la prohibicién de mandato imperativo sino
porque contradicen el propio sistema al ser su tltima consecuencia la nega-
cién del Parlamento. Si la eleccién de un sistema de lista cerrada conllevase
necesariamente la eliminacién de todos los 4émbitos de accién individual en el
Parlamento, la consecuencia inevitable es que éste bien podria quedar reducida
a una minima dieta en la que una aplicacién diligente del voto ponderado seria
mds eficaz. Pero no es éste nuestro disefio constitucional. En él hay un induda-
ble protagonismo de los partidos, reafirmado por el sistema electoral elegido.
Pero ello ha de conciliarse con los principios citados y con la propia existen-
cia de una institucién como el Parlamento que responde a unos principios y
al cumplimiento de unas funciones. Principios y funciones que dificilmente
resultan conciliables con la entrega de un cheque en blanco a las estructuras
dirigentes de los partidos.

No estd de mds volver a recordar que el deber del partido, del correspon-
diente grupo parlamentario, no es sélo, algo evidente, respetar los derechos de
los otros actores politicos, comenzando por los de sus propios diputados, sino
favorecerlos e impulsarlos. Mal puede funcionar un sistema democrdtico si sus
principales actores, los que mds y mejor encarnizan los valores democrdticos,
no ayudan a realizar pedagogia desde su propio ejemplo.

El Reglamento analizado afecta, y no solamente en este punto, también en
otros que podrian examinarse, a la libertad del Diputado. Una restriccién de
la esfera de actuacidn de los representantes claramente contradictoria con los
minimos que de la Constitucién se derivan. Al respecto, y en relacién con otra
normativa, el Tribunal Constitucional tuvo ocasién de pronunciarse con con-
tundencia: ‘regular el ejercicio de los cargos representativos en términos tales que
se vacié de contenido la funcidn que han de desemperiar o se la estorbe o dificulte
mediante obstdculos artificiales, o se coloque a ciertos representantes en condiciones
inferiores a otros, pues si es necesario que el drgano representativo decida siempre
en el sentido querido por la mayoria, no lo es menos que se ha de asignar a todos
los votos igual valor y se ha colocar a todos los votantes en iguales condiciones de
conocimiento de los asuntos y de participacion en los distintos estadios del proceso
de decision” (STC 32/1985, de 6 de marzo).

Es en este momento cuando hay que acudir a un siquiera muy breve exa-
men del contenido de los estatutos de los partidos, norma que institucionaliza
al partido y que se convierten en fuente primaria de su ordenamiento juridi-
co’®. Si bien la importancia de esta cuestién exigirfa un estudio pormenorizado
en el que se analizasen un ndmero significativo de estatutos, las caracteristicas
y posibilidades de este trabajo han llevado a limitar el andlisis a los estatutos de
los dos grandes partidos de dmbito nacional.

3 Al respecto véase, J. OLIVER ARAUJO y V. J. CALAFELL FERRA, Los estatutos de los

partidos politicos: notas sobre su singularidad juridico-constitucional, ob. cit.
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Los estatutos del Partido Popular son bastante parcos al respecto. La rela-
cién con los grupos parlamentarios en las distintas instituciones parlamentarias
se contempla en un dnico aunque largo articulo 53, dedicado genéricamente
a los grupos institucionales. En su pdrrafo primero se define el grupo institu-
cional como “la via de accién politica del Partido en las diversas instituciones
de dmbito nacional, autonémico, provincial, insular y local, integrindose por
todos los candidatos elegidos en las listas electorales de aquél”. En consecuen-
cia, se contemplan algunas cuestiones de relevancia para los distintos grupos
parlamentarios. Asi, en su pdrrafo 3° se alude a la mencionada relacién de de-
pendencia (“Los Grupos Institucionales del Partido Popular atendrdn su actua-
cién a las instrucciones que emanen de los Organos de Gobierno del Partido™),
dependencia que se extiende a la disposicién de medios materiales y persona-
les’’. También se contemplan someramente aspectos organizativos relevantes
como la coordinacién de los distintos grupos por la Unién Interparlamentaria
Popular o la existencia de una Oficina Parlamentaria en cada provincia o isla,
al objeto de atender las propuestas y solicitudes de los ciudadanos (pdrrafos
80y 10°, respectivamente). M4s interés para el objeto de este estudio tiene la
previsién de que la organizacién y estructura directiva de los diversos grupos
institucionales se regird por lo que disponga el correspondiente reglamento
elaborado al principio de cada legislatura que habrd de ser aprobado en el plazo
de dos meses por el Comité Ejecutivo del Partido (pdrrafo 4°).

Se trata, pues, de una regulacién sucinta que, bdsicamente, desarrolla la
idea de dependencia anteriormente sefialada. Pueden destacarse algunos as-
pectos como la remisidn a los reglamentos internos, lo que parece hacerlos
necesarios o la busqueda de una actuacién coordinada de todos los grupos®.
Puede decirse que se trata de una afirmacidén suave, casi elegante, como una
consecuencia natural e inevitable del sistema. Sin grandes estridencias se deja
clara la dependencia, hasta material, de los distintos grupos parlamentarios
respecto del partido. En realidad, lo destacado es la escasa relevancia, incluso
formal, que se da al grupo parlamentario. No parece baladi que no exista una
regulacién expresa y que se trate de una regulacién genérica y conjunta con
grupos municipales o de instituciones insulares. Quiz4 sea obsesién parlamen-
tarista, pero me resisto a no ver en ello una manifestacién mds de la margina-
lidad que rodea a la Institucién parlamentaria.

Una marginalidad que contrasta con la regulacién contenida en los estatu-
tos del Partido Socialista Obrero Espafiol. En ellos se dedica todo un Titulo,
el Sexto, a la regulacién del Grupo Parlamentario Federal (arts. 74-81) y otro,
el séptimo, a los grupos parlamentarios de las Comunidades Auténomas y
los grupos socialistas de las corporaciones locales (arts. 82-84). En todo caso,

3 En el pérrafo 7° se sefiala que “los Organos directivos de los diversos Grupos propondrin

al Comité Ejecutivo del Partido la ordenacién de los recursos materiales de los que dispongan y el
nombramiento y cese de sus asesores y funcionarios”.

3 Este objetivo se traslada también a la labor del partido en otras instituciones como muni-
cipios o cabildos (pérrafo 9°) y especialmente a los grupos parlamentarios del Congreso, Senado y
Parlamento Europeo, cuyo Presidente serd en todo caso el Presidente del partido.
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lo primero que llama la atencién es la definicién del Grupo Parlamentario
Federal: “soporte parlamentario permanente del Gobierno cuando éste estd
presidido por el propio partido y debe explicar suficiente y profundamente a
la sociedad las reformas realizadas desde las instituciones administradas por los
socialistas” (art. 74.1). La sorpresa por la referencia al gobierno no hace sino
incrementarse cuando se observa que esta definicidn se extiende a todas las
instituciones, cuando, como es sabido, habrd Comunidades Auténomas en las
que la labor del grupo parlamentario sea de oposicién®. Lo que parecfa que
se explicaba en funcién de una coyuntural situacién de gobierno en el Estado,
deja de tener explicacién sencilla.

Pero donde resulta mds significativa la regulacién de este partido es en lo
atinente a la relacién establecida entre partido y grupo parlamentario. Una
relacién de indubitada y férrea disciplina. En este punto, el articulo nuclear es
el 77 que establece que “en todos los casos, las personas miembros del Grupo
Parlamentario Federal estdn sujetas a la unidad de actuacién y disciplina de
voto”. Declaracién que hay que vincular con lo establecido en el articulo 75
que dispone que los integrantes del citado grupo parlamentario “asumen y es-
tdn obligados/as a acatar la declaracién de principios y resoluciones aprobados
en el Congreso Federal del Partido. Asimismo, en el ejercicio de sus funciones
aplicardn las resoluciones y acuerdos adoptados expresamente por los érganos
de direccién del Partido”. Este nervio ideoldgico de la relacién entre Grupo y
Partido se cierra cuando en el articulo 79 se establece que “a efectos orgdnicos
los integrantes del Grupo continuardn vinculados a sus unidades orgdnicas
respecto a sus actividades en el Parlamento”.

Las consecuencias del incumplimiento de lo establecido en estos preceptos
son coherentes con la contundencia con la que se procura evitar tentaciones
heterodoxas. Con cardcter previo, en el articulo 76 se establece que todos los
miembros del Grupo Parlamentario aceptan el compromiso de presentar su
dimisién al Presidente/a del Parlamento si una vez elegidas causasen baja en el
PSOE por cualquier circunstancia. Pero ante la posibilidad no remota de que
ese compromiso no se cumpla, los estatutos establecen un severo régimen para
el caso de que no se respeten las reglas de trabajo interno previstas. Asi, el no
respetar la unidad de actuacién y la disciplina de voto puede llegar a suponer la
expulsién del grupo parlamentario y la apertura de un expediente, se entiende
que disciplinario®. Pero mds que la posibilidad de expulsién del grupo, facul-
tad inherente a toda organizacidn, lo que llama la atencién es que el articulo
77 atribuye esta posibilidad al Comité Federal del Partido. También el expe-
diente serd tramitado por la Comisién Federal de Etica y Garantias, que serd

3 En el pdrrafo 3° de este mismo articulo se extiende esta definicién, con su correspondiente

adaftacién, a los grupos parlamentarios del PSOE en otras instituciones.

0 Véase articulo 77 de los estatutos. Llama la atencién el hecho de que no se anteponga la
apertura del expediente a la posibilidad de expulsién del grupo parlamentario. Precisamente, no son
las garantias del Diputado lo que emerge como prioridad de estos preceptos.
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la que dicte las resoluciones oportunas®!. Parece como si ante una situacién de
emergencia, el poder se avocase hacia el partido mientras que el grupo resta
como espectador secundario que, a lo mds, puede denunciar la actuacién al
Comité Federal. Dificilmente podia llegar a expresarse con mds contundencia
la dependencia del grupo parlamentario respecto del partido.

El control del partido respecto de los miembros del grupo se extiende asimis-
mo a un tema tan sensible como el de las asignaciones econémicas. En concreto,
el articulo 78 de los estatutos preve que “las asignaciones econémicas y emolu-
mentos que perciban las personas miembros del Grupo Parlamentario se ingre-
san automdticamente en la cuenta corriente que atal efecto designe la Comisién
Ejecutiva Federal”2. Y serd el Comité Federal el que determinari las asignaciones
econémicas correspondientes al grupo. Se llega, incluso, articulo 81, a determinar
los 6rganos minimos y necesarios del grupo que serdn la presidencia, la secretarfa
general y una secretarfa adjunta. A la autonomfa del grupo se deja la posibilidad
de establecer otros cargos. Lo que mds interesa en este punto es que por primera
vez se hace referencia expresa al Reglamento interno del grupo. También hay un
atisbo de respeto a esa autonomia cuando con prudencia se senala que la Comi-
sién Ejecutiva Federal propondrd candidatos/as para esos cargos.

Ese margen de autonomia, junto a la referencia al Reglamento interno,
debe ser completado con la cuestién mds sustancial que parece escapar al con-
trol omnipotente del partido. El articulo 75, en su pdrrafo 3°, establece que
“para aquellos supuestos en los que no existiere acuerdo o resolucién de los
érganos del partido, la disciplina parlamentaria se basard en el respeto a los
acuerdos debatidos y adoptados por mayoria en el seno del grupo parlamen-
tario”. De esta forma, se reconoce que un abanico no marginal de asuntos
debiera decidirse con autonomia en el interior del grupo parlamentario. Pre-
cisamente, el proceso de adopcién de las correspondientes decisiones debiera
ser unos de los contenidos naturales del Reglamento interno del grupo. En la
préctica, el juego de esta disposicién es minimo y las disposiciones se adoptan
jerarquicamente, con frecuencia fuera de la Institucién parlamentaria.

Finalmente, en relacién con el Grupo Parlamentario Federal, el estatuto
contempla la posibilidad de que personas no afiliadas al PSOE puedan ins-
cribirse en el grupo parlamentario. La condicién es el respeto a lo que aqui se
ha denominado nervio ideoldgico de las relaciones con el partido, es decir lo
dispuesto en los articulos 75 y 77. En todo caso, la decisién de esa adscripcién
corresponderd, una vez mds, a la Comisién Ejecutiva Federal. El Secretario
General del Grupo sélo podrd proponerla. Ademds, el articulo 80 establece
que estos no afiliados en ningtin caso podrdn representar al Grupo Socialista.
Es preciso llamar la atencién con la contradiccién que con la vida interna de
las Cdmaras prevista en su Reglamento existe en esta regulacién. De acuerdo

41 Literalmente, este precepto sefiala que si la actuacién originada por el miembro del grupo

se estimase grave por el Comité Federal, éste “tendrfa facultades para proceder a darle de baja en el
grupo parlamentario”.

2 Sobre este extremo, M. MARTINEZ SOSPEDRA, L Jjaula de hierro.. ., ob. cit., pp. 179-182.
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con la misma, sélo una vez constituido el grupo y elegido su secretario general
se podrd iniciar el trdmite de adscripcién de esos no afiliados que se prolongard
hasta que se pronuncie el érgano federal del partido. Una contradiccién que
mds bien parece una cautela mds en el enérgico proceso de asegurar el control
por el partido de la vida interna del grupo parlamentario.

En relacién con los grupos parlamentarios de las Comunidades Auténo-
mas, regulados conjuntamente con los grupos socialistas de otras instituciones
electas, se reitera todo lo establecido en las normas estudiadas y, para que no
exista ningdn margen de interpretacién, se establece que “para todas aquellas
cuestiones especificas de su dmbito territorial dependerdn de los 6rganos de
direccién correspondientes, debiendo asumir y acatar las resoluciones y pro-
gramas en materia politica de los mismos que les afecte” (art. 82). Por su parte,
el articulo 84 deja claro que corresponde a “los partidos de la nacionalidad o
regién” la adecuacién y realizacién del proyecto socialista a las circunstancias
especificas de su dmbito de actuacidn”. Finalmente, se preve, como en el caso
del Partido Popular, la existencia de un gabinete parlamentario de relaciones
con la sociedad y la coordinacién de la actuacién parlamentaria, en este caso a
través de la Oficina de Coordinacién Autondmica.

Como se ha podido ver, las dos normas analizadas fijan la dependencia
del grupo parlamentario respecto del partido. Si bien los estatutos del Par-
tido Socialista son en este punto mucho mds elocuentes, no es aventurado
sefialar que las consecuencias de lo establecido en la norma que rige el Par-
tido Popular son similares. Una cuestién formal que podria parecer menor
pero que no lo es, es el hecho de que una y otra prevedn la existencia de
reglamentos internos de sus grupos parlamentarios. No es menor porque
esta norma, como se indicé desde el principio, duerme en un limbo entre la
indeterminacién juridica y las cavernas de los arcanos. Un limbo dificilmen-
te compatible con las exigencias propias de un estado de derecho y con el
contenido que los propios estatutos les asignan y del que parece debieran ser
rescatados de una vez por todas. Es evidente que la correlacién entre partido
y grupo parlamentario no sélo es necesaria sino que incluso estd amparada y
promovida por nuestro ordenamiento por elementales razones de funcionali-
dad del sistema®?. No se critica esta natural relacién®. El problema deriva de
la eliminacién de cualquier margen de autonomia para el grupo, y con ello,
légicamente, y en mayor medida, para el Diputado.

En todo caso, no puede dejar de subrayarse la paradoja que encierra el he-
cho de que se reitere la autonomia de los grupos en relacién con los érganos
de la Cdmara, autonomia que se refuerza por la regulacién de minimos que

4 Como ha sefialado una parte significativa de la doctrina, la referencia del articulo 99 d la

Constitucion a los grupos parlamentarios estarfa en esta linea que se complementaria de manera
enérgica en los reglamentos parlamentarios (as, J.L. GARCIA GUERRERO, Democracia representa-
tiva, ob. cit., pp. 193-196).

# Una relacién que concluye de forma natural en la dependencia resefiada desde la considera-
cién del partido como un prius que precede al grupo y le otorga todo su sentido (M. MARTINEZ
SOSPEDRA, La jaula de hierro..., ob. cit., p. 167).
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establecen los reglamentos parlamentarios sin excepcién® y que, sin embar-
go, se acepte sin cautela alguna una regulacién en los estatutos de los parti-
dos que no intenta ni siquiera guardar una minima apariencia de autonomia
en esos grupos. Mds bien parece que habria que pensar que la proyeccién
del principio constitucional de democracia interna que se proyecta necesa-
riamente sobre los estatutos de los partidos politicos, se ha de proyectar al
menos con la misma fuerza sobre la normativa que regule el funcionamiento
de los grupos parlamentarios.

Antes de concluir éste necesariamente superficial examen de la naturaleza
de estas normas y de su relacién con los estatutos de los partidos, es preciso
realizar alguna consideracién previa sobre la posibilidad de contradiccién de
algunos de sus contenidos con lo previsto en el texto constitucional. Y en
este punto hay que advertir que la comparacién con la Constitucién no se
puede circunscribir con la interpretacién realizada del articulo 23.2 o de la
prohibicién del mandato imperativo. Los diputados, como ciudadanos, como
cualquier otro miembro de una organizacién, disponen de unos derechos ele-
mentales que abarcan desde su participacién en las decisiones de la misma has-
ta las garantias que son exigibles a los procesos disciplinarios. También desde
esta perspectiva hay que ver si se respeta el texto constitucional. Por otra parte,
tampoco debiera ser una cuestién menor el examen de cudl es la posicién del
Parlamento como institucién respecto de estas normas.

3.3. Un contenido fundamental: las obligaciones asumidas
por los diputados

Como normas que rigen la vida interna de una organizacidn, los regla-
mentos internos pueden tener un contenido variado y de la mdxima impor-
tancia. Incluso desde el respeto y sometimiento a lo establecido en las normas
del partido, cabe pensar en diferentes posibilidades internas de organizacién
y todas ellas con transcendencia. No es intencién de este trabajo realizar un
andlisis exhaustivo del contenido de estas normas sino poner de relieve algunas
de las dificultades juridicas que plantean en la actualidad. La norma elegida
como presupuesto sirve con claridad a este objetivo. Por sus caracteristicas,
es plausible pensar que estas normas puedan establecer obligaciones para sus
asociados. Pero por la naturaleza de estos también es plausible pensar que en
algunas ocasiones puedan implicar serios problemas juridicos por su contra-
diccién bien con preceptos constitucionales bien con el ordenamiento interno

4 Vid. T. RECODER VALLINA, Los Grupos Parlamentarios en Europa continental: principales
modelos, ob. cit., p. 49. Es importante hacer notar como el Tribunal Constitucional ha recordado
la autonomia de la que gozan las Cdmaras para establecer lo que consideren pertinente en torno al
funcionamiento y organizacién de los Grupos Parlamentarios (STC 64/2002, EJ. 2°). Al respecto,
A. AREVALO GUTIERREZ, L« configuracion estructural de los Grupos Parlamentarios en Los Grupos
Parlamentarios, Asamblea de Madrid, ob. cit, p. 491.

4 Sobre este punto, J. OLIVER ARAUJO y V. J. CALAFELL FERRA, Los estatutos de los

partidos politicos: notas sobre su singularidad juridico-constitucional, ob. cit., p. 17.



La posicidn del Diputado en el Parlamento espaiiol desde un estudio de los reglamentos internos... 185

de la Cdmara. Por otra parte, el hecho de que dificilmente hayan podido ser
conocidas por el Diputado antes de la constitucién del grupo dificultard atin
mds su viabilidad juridica.

Como se indicd, la norma analizada establecfa, en un Parlamento que con-
templa la posibilidad de distintos supuestos de dedicacién con las correspon-
dientes diferencias retributivas, la obligacién de una dedicacién “plena, total y
exclusiva a la accién parlamentaria y politica’. En caso contrario, se establecia
que en virtud del reglamento interno los miembros del grupo parlamentario
aceptaban el compromiso de presentar su dimisién ante la Presidencia del Par-
lamento y de poner a disposicién del partido el acta de parlamentario”. Junto
a ello, el Reglamento da un paso mds al fijar como consecuencia de su no
cumplimiento el compromiso de dimisién en la condicién de diputado. Con
independencia de su virtualidad efectiva llegado el momento, lo cierto es que
el Reglamento analizado establece para el Diputado una obligacién no prevista
en el reglamento de la Cdmara, que puede trastocar seriamente sus perspectivas
de operar en la vida publica y cuyo incumplimiento se sanciona con la obliga-
cién de renunciar al acta de Diputado.

Una primera perspectiva desde la que puede ser examinada la cldusula co-
mentada es desde su naturaleza contractual de compromiso entre dos par-
tes. Como es conocido, un compromiso contractual requiere consentimiento,
objeto y causa de la obligacién que se establezca. La causa, ha reiterado la
jurisprudencia espafola, tiene un cardcter nitidamente objetivo, totalmente
independiente de la voluntad de las partes. Desde este andlisis, la causa ilicita,
que como es sabido provoca la nulidad del contrato, no sélo lo puede ser por
razén de objeto o motivo sino que también son ilicitas las causas que encierran
un matiz inmoral o contravienen las normas imperativas o prohibitivas. Por lo
demds, lo que caracteriza fundamentalmente la ilicitud de la causa es la lesién
de un interés general, de orden juridico o moral (STS 13 de marzo de 1997).
En el supuesto que se examina, la ilicitud derivarfa de la vulneracién del interés
general expresado en los valores senalados en pdginas anteriores y que nuestra
Constitucién ha concretado en relacién con la figura del diputado en el articu-
lo 67.2 prohibiendo el mandato imperativo.

En cualquier caso, debe advertirse de la naturaleza extraordinaria del con-
tenido/causa de la cldusula examinada que ni siquiera puede entenderse, como
suele ser habitual en estos casos, como un instrumento de lucha contra el
transfuguismo politico. Se trata de introducir un muy importante condicio-
namiento en la forma de ejercer el trabajo parlamentario, delimitando muy
estrictamente la libertad natural del Diputado. Una libertad que en una lectura
literal afecta no sélo su trabajo en el Parlamento sino a toda su esfera vital,
ya que en la misma se alude al compromiso de “dedicacién en exclusiva a la
accién parlamentaria y politica”. Como es evidente, el anadido de la accién po-
litica harfa posible todo tipo de interpretaciones abusivas. A pesar de su dificil
sentido, ese afiadido es sumamente expresivo del alcance ilicito que acompafia
al significado global de una cldusula que sélo parece tener por objeto condi-
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cionar y controlar hasta un extremo dificilmente conciliable con las premisas
constitucionales el trabajo del diputado.

Este fue el criterio fijado por la Audiencia Provincial de Palma de Mallorca
que ante una situacién concreta planteada por una regulacién similar (compro-
miso adquirido de renuncia al acta de unos concejales de Unién Mallorquina,
ST 455/2006, de 9 de octubre), afirmé con rotundidad “E/ extremo que debe ser
analizado es el de si dada la conexion necesaria e inmediata que, como acabamos de
afirmar, existe entre representacion y eleccion popular, cabe considerar constitucio-
nalmente legitima una organizacion de la representacion en la que los representantes
pueden ser privados de su funcion por una decisién que no emana de los propios
electores. No requiere este andlisis de muy largo desarrollo para llegar a una respuesta
inequivocamente negativa’. Continta el Tribunal anadiendo consideraciones del
mayor interés: es, por el contrario, constitucionalmente ilegitimo otorgar a una ins-
tancia que no reiine todas las notas necesarias para ser considerada como un poder
pitblico, la facultad de determinar por si misma ese cese sujetdndose sélo a las normas
que libremente se haya dado para si”. El pronunciamiento finaliza aludiendo a la
transcendencia que desde los derechos fundamentales tiene una actuacién seme-
jante: “La vulneracion que resulta del hecho de privar al representante de su funcién
les afecta sin embargo a todos simultdneamente y es también una vulneracion del
derecho del representante a ejercer la funcion que les es propia, derecho sin el que,
como es obvio, se veria vaciado de contenido el de los representados’.

Como se ve, el Tribunal fue suficientemente elocuente en relacién con
la ilegalidad de este tipo de cldusulas en relacién con los cargos electos. Es
importante hacer notar que se trata de un procedimiento civil, en el que se
examina meramente el correspondiente compromiso desde los requisitos que
la legislacién civil, l6gicamente interpretado desde los presupuestos constitu-
cionales, exige a la causa contractual. También es relevante que al igual que
el partido politico en el caso de la Sentencia balear un grupo parlamentario
tampoco redne todos los requisitos para poder ser considerado poder publi-
co. Por todo ello, esta cldusula y cualquier otra similar, serfan nulas desde
su mera oposicién al Derecho civil (arts. 1261 y 1275 Cédigo Civil), sin
necesidad de entrar en ningin otro tipo de consideracién. Lo mismo suce-
derfa con eventuales compromisos concretos contraidos por los diputados en
coherencia con esas cldusulas.

Creo que es, al menos, bastante dudoso que una norma interna de grupo
puede coaccionar a un Diputado a adoptar un régimen determinado de dedi-
cacién cuando la normativa parlamentaria no lo hace. El 4mbito de libertad
afectado no es tan solo el politico, de indudable transcendencia. Es también
personal. Asi, desde otra perspectiva, se observa las dificultades de conciliar
una norma similar con la normativa sobre conciliacién de la vida personal y
familiar. Si el Reglamento parlamentario lo permite, y en aras de esa concilia-
cién, es fdcil pensar que un Diputado o Diputada pudiera preferir no elegir
el régimen de dedicacién exclusiva. O, porque no, tuviese que cambiar de
régimen en un momento dado por circunstancias personales. Con una cldu-



La posicién del Diputado en el Parlamento espaiiol desde un estudio de los reglamentos internos... 187

sula como la estudiada, el Diputado o Diputada no tendria opcién, al menos
tedricamente, y se verfa obligado a abandonar el escano.

Finalmente, una cldusula similar podria vulnerar los derechos del Diputado
a ejercer su funcién parlamentaria en una condicién determinada e, indirec-
tamente, los derechos de los representados. Es cierto que normas similares se
encuentran en algunos reglamentos parlamentarios. En todo caso, habria que
sefialar que sélo similares. En ningtin caso se llega a, sin matiz alguno, exigir
la plena dedicacién a la vida politica y parlamentaria. Ademds, como es cono-
cido en aquellas Cdmaras en las que resulta obligado el régimen de dedicacién
exclusiva, la autonomia de compatibilidades para el desarrollo de actividades
exraparlamentarias, incluso retribuidas, es bastante mds laxo. Pero, en cualquier
caso, y esto es lo que importa, la naturaleza del Reglamento parlamentario no
es equiparable a la norma interna del grupo. Podria llegar a ponerse encima de
la mesa, y desde luego serfa necesario hacerlo, el debate sobre cudl puede llegar
a ser el contenido de estas normas si cumpliesen con todas las exigencias proce-
dimentales y de publicidad exigibles en un estado de derecho. Podria debatirse
cudl serfa la frontera entre la mera ordenacién de la organizacién interna y la
afectacion a los derechos fundamentales de los diputados. Pero hoy por hoy
no ha lugar a ese debate. El flagrante incumplimiento de las mencionadas
exigencias en la prdctica totalidad de los casos y la falta de cualquier referencia
publica sobre su contenido hace inviable siquiera el debate sobre su coherencia
o no con los mencionados preceptos constitucionales.

Pero no solamente desde los principios y preceptos civiles y constituciona-
les podria resultar nula la regulacién del régimen interno de los diputados afec-
tados por esa cldusula. También debiera examinarse la misma en relacién con
el Reglamento de la Cdmara correspondiente. A efectos de estas pdginas resulta
suficiente conocer que, como se sefialé, el Reglamento en cuestién contempla
un régimen flexible de dedicacién con hasta tres opciones. Opciones que, 16gi-
camente, tienen consecuencias directas sobre el régimen de incompatibilidades
y posibles actividades de los diputados. Es decir, el Parlamento opta por dejar
libertad a los diputados para elegir el régimen de dedicacién que desean y, por
ende, el régimen retributivo que les corresponde.

Asi, el Reglamento interno examinado podria estar en contradiccién con el
Reglamento parlamentario en una cuestién capital para el estatus y derechos
de sus diputados, afectando sensiblemente, como se decia anteriormente, a su
libertad. Es cierto que puede aducirse que se trata de una norma interna, que
no se inserta en el ordenamiento y que, por tanto no puede oponerse al Regla-
mento de Parlamento. Pero en la cuestién sometida a consideracién la aplica-
cién de la normativa interna del grupo supondria la vulneracién de derechos
fundamentales de los diputados. No parece posible llegar a otra conclusién si
se considera la restriccién de derechos que supone esa norma en una cuestién
fundamental del estatus del Diputado. Restriccién que se agrava si se recuerda
que es muy dificil sino imposible que los diputados afectados puedan conocer
ese régimen antes de tomar la decisién de presentarse a las elecciones y ofrecer
a sus electores, no debe olvidarse un programa y un compromiso.
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En este punto, resulta relevante hacer notar que los derechos afectados serfan,
por una parte, los del Diputado como cargo electo, en su derecho a ejercer el car-
go en las condiciones previstas por el Reglamento parlamentario y por otra como
miembro del partido politico por el que opté en el libre ejercicio de sus derechos
politicos. No parece que en ningtin caso exista amparo para las consecuencias
que se anudaban al rechazo a la exigencia de dedicacién plena. Ni siquiera podria
alegarse la disciplina de voto o el principio de unidad de actuacién. Nada de eso
resultarfa afectado en el caso de incumplimiento de esas exigencias.

Por otra parte, las consecuencias de la generalizacién de una cldusula similar
superarfan el dmbito interno del grupo parlamentario. Asi, la misma prefigura
un modelo politico determinado. Un modelo marcado por la reduccién al
minimo de todo debate en el interior del partido y del grupo; reduccién en un
sentido muy determinado del posible 4mbito de reclutamiento de futuros car-
gos electos con las consiguientes consecuencias sobre los derechos de los elec-
tores; reduccién del Parlamento, todavia mds, a una minima caja de resonancia
en la que serfan suficiente la voz de un representante por grupo parlamentario;
eliminacién de cualquier residuo del estado de derecho y de los principios
democrdticos en el funcionamiento interno de los partidos politicos. No otras
serfan las consecuencias de un cumplimiento estricto de las exigencias de dedi-
cacién exclusiva y excluyente.

Hay que advertir, una vez mds, que la cldusula analizada es un mero ejemplo.
Pero no se trata de un especimen extrafio, de un incidente casual que se haya
utilizado para elevar el debate que se trafa a estas pdginas. Cldusulas de contenido
similar han sido y son relativamente frecuentes en la ordenacién de los grupos
formados en procesos electorales. De alguna manera, han llegado a ser deriva na-
tural y hasta comprendida de la mal llamada y peor llevada lucha contra el trans-
fuguismo politico. Expresivo de esta generalizacién es el hecho de que habiendo
transcendido al 4mbito de la Unién Europea, el propio Parlamento europeo se vio
obligado a aprobar una Decisién de fecha 28 de septiembre de 2005 por la cual las
declaraciones de los diputados por las cuales se obligaban a renunciar al mandato
al cabo de cierto tiempo o las declaraciones en blanco sobre la renuncia al mandato
deberfan considerarse incompatibles con la libertad e independencia del diputado
¥, por tanto, sin capacidad alguna de vinculacién.

Las normas con la consecuencia examinada son sin duda las mds relevantes
de aquellas que pueden llegar a contener la normativa interna de los grupos
parlamentarios. Pero, como es imaginable, no son las tinicas. Las organizacio-
nes estdn siempre deseosas de control sobre sus miembros. No hay excepcién y
no escapan ni los partidos ni los grupos. Los dirigentes de los grupos se saben
poderosos por ser depositarios de una confianza que rdpidamente se disolveria
en el supuesto de que la indisciplina emergiese en el seno del grupo. De alli
a ser el mds acérrimo defensor de la unidad inquebrantable del partido, el
paso es necesariamente pequefio. La consecuencia es que las obligaciones que
pueden aparecer en una norma como la examinada son multiples y de la mds
diversa consideracién. Desde obligaciones coherentes con la propia estructura
asociativa del grupo, indispensables para su buen funcionamiento a otras mds
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dudosas y exhorbitantes. En cualquier caso, lo que parece mds que razonable es
que unas y otras debieran ser conocidas por los ciudadanos y, de manera muy
especial, por los posibles afectados antes de tomar la decisién de presentarse al
correspondiente proceso electoral.

3.4. Necesidad, publicidad y control jurisdiccional

Siquiera brevemente, es preciso realizar una referencia a tres cuestiones liga-
das entre si y que son fundamentales para la necesaria tarea de rescate de estas
normas. Se trata de su publicidad, su correspondiente relacién con la Institu-
cién parlamentaria y el eventual control jurisdiccional de las mismas. Como
es comprensible, el presupuesto para el andlisis de estas cuestiones es que se
trata de una norma necesaria. Como se sefialé, hay grupos que no disponen
de esta normativa. Precisamente, la reivindicacién de su existencia es la prime-
ra conclusién obligada. En la actualidad, ningtin Reglamento parlamentario,
siguiendo la premisa de dejar a los grupos la mayor autonomia posible, con-
templa su exigencia?’. No es la mejor de las situaciones. Los grupos parlamen-
tarios, como cualquier otra organizacién, necesitan de una normativa interna
que regule su funcionamiento. Ademds, de su cardcter necesario derivarfan
inevitablemente una serie de garantias positivas para el sistema, comenzando
por su propia publicidad®®. Esa regulacién lejos de ser un inconveniente para
el ejercicio de su funcién por los grupos debe ser la primera garantia. Como
habrd ocasién de subrayar, esa normativa puede ser un util instrumento al
servicio de un Parlamento mds dindmico. Pero mds alld de objeciones relativas
a eficacia y funcionalidad, es preciso insistir en que una cuestién que de facto
es determinante de la situacién real en la que desempefian su trabajo los di-
putados no puede quedar al albur de contingencias mdximas. La importancia
de las cuestiones que se dirimen, asi la ordenacién del funcionamiento interno
del grupo parlamentario, es lo que hace exigible la existencia de estas normas.
Ello es plenamente compatible con el respeto a la autonomia necesaria de los
grupos e, incluso, a su relacién privilegiada y fuerte con el partido.

Pero antes de hablar de ideales es preciso hablar de necesidades. Y al igual
que se coincide en la necesidad de su existencia, habrd de convenirse que la
misma debe ir acompanada de una minima serie de exigencias. A continuacién
se van a poner de manifiesto solamente aquellas que parecen mds evidentes.
Aquellas sin cuyo cumplimiento la validez de estas normas parece seriamente
en cuestion.

ampoco la legislacién de partidos. Sélo es posible deducir su existencia con cardcter nece-
4 Tampoco la legisl de partidos. Sélo es posible ded t t

sario para algunos partidos, en funcién de lo establecido en sus estatutos, tal y como hubo ocasién
de examinar.

4 Martinez Sospedra hace notar c6mo de la falta de exigencia al respecto se deriva la imposibi-
lidad de proyectar sobre el grupo las exigencias del articulo 6 de la Constitucién y entre ellas la pu-

blicidad formal y material (M. MARTINEZ SOSPEDRA, Lz Jjaula de hierro. .., ob. cit., p. 183).
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Como ya ha habido ocasién de destacar en algin momento del presente
discurso, la publicidad es una exigencia innegociable. La situacién actual es
radicalmente la contraria®®. La situacién de estas normas es mds parecida al
estatuto de cualquier organizacién secreta que otra cosa. Como se ha indica-
do, en ocasiones hasta los propios diputados tienen dificultades para acceder
a los mismos. No parece sencillo de comprender. Se invocan razones como la
exigencia de la disciplina interna o la necesidad de no facilitar la labor de otros
partidos. Ninguna parece convincente. Pero es que aunque alguna se acercase
a la realidad, no por ello la publicidad serfa menos exigible. Se trata de una pu-
blicidad debida no sélo a los diputados o a aquellos que desean serlo, por muy
importante que sea esta faceta. Se trata de una publicidad debida a todos los
ciudadanos. La cultura publica espafola carece de esta dimensién. Lo publico
es publico porque es de todos. Lo publico es naturalmente accesible a todos
porque todos lo pagan y a todos pertenece. Las tnicas razones que pueden
justificar la reserva son el resguardo de intereses generales, algo que debe ser
siempre suficientemente justificado y articulado de manera compatible con la
disponibilidad a un niimero limitado de personas y el que no se pueda hacer
publico porque la verdad resulta impublicable. Precisamente, tantas veces se
olvida, una de las razones que inspira el principio de publicidad como uno de
los elementos esenciales del estado de derecho y con él de nuestra concepcién
de la democracia, es que esa publicidad obliga al poder a adoptar sélo aquellas
decisiones que podrd publicitar. En paralelo, puede afirmarse que la exigencia
de publicidad de esta normativa conllevarfa como primera y benéfica conse-
cuencia limitar posibles contenidos extravagantes sino ilegales que no soporta-
rfan con comodidad el contraste publico.

Si se repara en el contenido posible de estas normas, la publicidad es una exi-
gencia que parece absurdo tener que reivindicar. Recuérdese que se estd hablando
de normas que contienen régimen disciplinario u obligaciones que afectan al
ejercicio de derechos fundamentales. Recuérdese que su contenido y las conse-
cuencias de su regulacién no interesan sélo a sus asociados sino que afectan di-
rectamente a todos los ciudadanos. En puridad, no parece que pueda haber nada
que justifique la reserva. Ni siquiera de una parte de su contenido. No puede
haber nada en el funcionamiento de un grupo parlamentario en un Parlamento
democrdtico que no soporte el contraste con la publicidad. Lo que si resulta
seguro es que su ocultacién, su naturaleza eminentemente reservada, es el mejor
caldo de cultivo de précticas que lejos de fortalecer la democracia, la debilitan.
De pricticas que lejos de fortalecer a los partidos, los erosionan hasta reducirlos
en la opinién de una mayorfa en meras mdquinas de poder alejadas de las virtua-
lidades que los convierten en referentes necesarios del sistema democrdtico.

4 Una situacién que no extrafia demasiado cuando ni siquiera la publicidad de los estatutos
de los partidos politicos estd suficientemente garantizada (J. OLIVER ARAUJO y V. J. CALAFELL
FERRA, Los estatutos de los partidos politicos: notas sobre su singularidad juridico-constitucional, ob.
cit., p. 27).
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La necesidad de la publicidad no puede ser desligada de otro pardmetro de
exigibilidad que se antoja asimismo preciso. Se trata del encaje de estas normas
en el ordenamiento parlamentario. Es cierto que los grupos parlamentarios no
son 6rganos del Parlamento como en puridad no lo son del partido®. Pero no
resulta menos cierto que no es posible entender el Parlamento sin los grupos,
que como hubo ocasién de subrayar al inicio de este trabajo, el Parlamento
de nuestros dias es un Parlamento de grupos. Si se sigue una minima légica
argumental se concluird con facilidad en la relevancia que para la institucién
poseen unas normas que no sélo van a definir las reglas de funcionamiento de
esos sujetos sino que también van a incidir en el trabajo de los diputados.

Desde las dos perspectivas es preciso el contraste interno de los reglamentos
internos de los grupos. Sélo el hecho de que los mismos sean por definicién la
norma que regula la vida del principal protagonista parlamentario serfa argumento
suficiente para, al menos, exigir su publicidad interna y conocimiento por los érga-
nos rectores de la Cdmara, en particular por la Mesa. Pero es que, como ha habido
ocasién de examinar, lejos de limitarse a regular los aspectos internos de funciona-
miento, inciden y en ocasiones de manera muy relevante, en los fundamentos del
trabajo del parlamentario. En este punto no hay opcién. Aunque a veces parece
olvidarse, es el Diputado y no el grupo el sujeto sobre el que debe volcarse la ins-
titucién parlamentaria, el sujeto que debe ser atencién preferente de trato tuitivo
en el supuesto de que puedan existir obstdculos para el ejercicio de su actividad.
Asi, desde esta consideracién, elemental incluso en el régimen parlamentario mds
racionalizado, una norma como el reglamento interno debe ser objeto ya no sélo
de conocimiento sino incluso de eventual aprobacién por parte de la Mesa o de la
Comisién parlamentaria a la que se adjudiquen estas funciones.

Por ello, carece de cualquier virtualidad las posibles alegaciones sobre el
cardcter meramente interno de estas normas. En estas pdginas se ha perseguido
demostrar justamente lo contrario. Lejos de ser unas meras normas de orga-
nizacién interna, lo que, por supuesto, en ningtn caso las librarfa de cumplir
determinadas exigencias formales y procedimentales que hoy en absoluto se
cumplen, los reglamentos de los grupos son unas normas necesarias y de trans-
cendencia singular por afectar a derechos fundamentales y al funcionamiento
de la institucién-nervio del sistema democrdtico. Plantear que esa institucién
las conozca y, al menos en relacién con una parte de sus contenidos, tenga la
posibilidad de aprobarlas, no parece excesivo.

Finalmente, en légica consecuencia hay que plantear la viabilidad de su
control jurisdiccional, siendo conscientes de las dificultades que rodean al mis-

50 Sobre la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios puede verse, entre otros: A. TO-
RRES DEL MORAL, Naturaleza Juridica de los Reglamentos parlamentarios, Revista Juridica de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense n® extra 10, 1986; J. L. GARCIA GUERRE-
RO, Democracia representativa..., ob. cit., pp. 231-279; B. CID VILLAGRASA, Naturaleza juridica
de los Grupos Parlamentarios; el Grupa Pzzr/ﬂmenmmo como titular de derechos y obligaciones en Los
Grupos Parlamentarios, Asamblea, ob. cit., pp. 179-204; A. L. SANZ PEREZ, La naturaleza Juridica
de los Grupos Parlamentarios en Los Grupos Parlamentarios, Corts extraordinario n® 10, ob. cit;
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mo°'. Lo primero en que hay que reparar es que no se tratarfa de nada nove-
doso. Todas las asociaciones tienen normas que regulan su funcionamiento y
son muchas las ocasiones en las que su aplicaicén ha acabado por plantear un
pleito ante los tribunales. Los partidos no son sino una especie, desde luego
singularmente relevante, del género asociacién. Como se conoce, son nume-
rosas las sentencias en las que los tribunales han entendido que las relaciones
entre los afiliados de un partido o sus cargos electos, con el propio partido u
érganos relacionados con el mismo son susceptibles de ser sometidas a control
jurisdiccional, como también se ha afirmado en relacién con otras asociacio-
nes. Nada nuevo bajo el sol en un estado de derecho que tiene como una de sus
gufas la universalidad en la defensa de los derechos de los ciudadanos. Por otro
lado, conviene reparar en que la singularidad reconocida de los partidos, no
s6lo no legitima posibles excepciones al cumplimiento por los mismos de las
exigencias constitucionales derivadas del estado de derecho sino que las refuer-
za. Los partidos deben ser vanguardia no sélo del cumplimiento de las reglas
derivadas del estado de derecho. También deben ser los primeros en explorar
las opciones de una aplicacién valiente del principio democrdtico. Todo ello
exige que los ciudadanos tengan la certeza de que sus actos estdn sometidos al
mismo control que se establece para cualquier otra organizacién.

En la continuidad del discurso, podria pensarse que lo mismo es aplicable a las
normas que regulen los grupos parlamentarios. S6lo por su naturaleza asociativa, se
seguirfa la misma conclusién. Sin embargo, ello no es asi. Las causas pueden ser di-
versas. Algtin sector de la doctrina ha negado el cardcter de asociacién a los grupos
parlamentarios encuadréndolos en el 4mbito de la corporacidn, es decir los grupos
parlamentarios serfan entes corporativos®”. Creo que sea cudl sea la naturaleza que
se les asigne a los grupos es dificil negar el valor y contenido de los reglamentos
internos. Como en todos los supuestos en los que rige un principio de autoor-
ganizacion, la extensién del control sélo se producird alli donde haya intereses y
valores superiores en juego. Intereses y valores que c6mo se ha querido demostrar
en estas pginas son frecuentes en estas normas. Asi, por ejemplo, parece dificil de
entender que las normas de disciplina que se contengan en esos reglamentos, y
que estdn llamadas a ser parte fundamental de su contenido, puedan ser ajenas a
cuagluier control jurisdiccional. Ademds, hay que insistir en que es previsible que
las situaciones conflictivas crezcan en un futuro no muy tardio ya que las opciones
de expresién heterodoxa del Diputado estédn creciendo de dfa en dfa*.

51 A ellas alude Nicolds Pérez-Serrano (N. PEREZ-SERRANO JAUREGUL, La disciplina
parlamentaria, ob. cit., p. 450).

52 Vid. M. MARTINEZ SOSPEDRA, La jaula de hierro.,,, ob. cit., p. 165. En todo caso, la
tesis que sostiene la consideracion de los grupos parlamentarios como asociaciones privadas con fines
publicos se encuentra extendida en la doctrina. Diferente es el alcance que a los rasgos propios del
derecho se le otorga en relacién con el grupo parlamentario (al respecto, A. L. SANZ PEREZ, La
naturaleza juridica de los grupos parlamentarios. . ., ob. cit., pp. 354-361).

> Normas de disciplina que para cualquier lector resultan en demasiadas ocasiones cercanas a
la inconstitucionalidad (N. PEREZ-SERRANO JAUREGUI, Lz disciplina parlamentaria, ob. cit.,
p. 452). Dudas sobre este aspecto ya planteadas por la profesora Balaguer (M. L. BALAGUER CA-
LLE]ON, La relacidn entre los Grupos Parlamentarios.. ., ob. cit., p. 47).
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IV. HOJA DE RUTA PARA EL CAMBIO

Parece obvio que la conclusién de estas pdginas es que todo debe cambiar
en lo referido a la regulacién interna de los grupos parlamentarios. Parado-
diando al escritor, todo debe cambiar incluso para que todo siga igual. Pero
nunca serd igual. No lo serd porque el cambio implicarfa el cumplimiento de
cuestiones esenciales que lejos de exigencias meramente formales resultan ele-
mentos consustantivos del sistema. En todo caso, y aqui es donde se cumple la
paradoja lampedusiana, sélo si se cumplen se estard en el camino de garantizar
el futuro del sistema, tal y como hoy se entiende. Pero el cambio es esta ocasién
parece que, inevitablemente, mds pronto que tarde, acabard siendo un cambio
real. Los presupuestos del funcionamiento de la democracia representativa tal
y como se han entendido hasta hoy estdn cambiando a una velocidad que en
demasiadas ocasiones hace pasar desapercibidos los cambios. Pero estos estdn
sucediendo e irremediablemente afectardn a la posicién del Diputado en el
Parlamento y a su relacién con el partido y con el grupo parlamentario. En ese
escenario, la normativa analizada puede no ser sélo un convidado de piedra.

Las limitaciones son conocidas y la realidad del juego de los partidos po-
liticos en el sistema espafiol también. No es necesario apelar al realismo. Se
acepta y se toma como premisa. Es mds, ese realismo en el andlisis, incluso en
la proyeccidn, es la condicién precisa de todo cambio. Ahora bien, aceptar un
sistema que llega a anular al Diputado, incluso al grupo parlamentario, que
elimina cualquier atisbo de autonomia de los mismos relegdndolos a meras
correas de transmisién del partido, que reduce las funciones del grupo y de
sus diputados al canto de las excelencias del gobierno si se estd en el gobierno
o a la diatriba sin matices propia del partido, si se estd en la oposicién, no es
realismo. Aceptar esa realidad es finalmente concluir que el sistema agoniza
sin posibilidad de salvacién. Una salvacién, al menos una modulacién en el
derribo, que ha de venir forzosamente por la reivindicacién de la premisa de
que el Parlamento es el Diputado y el Diputado es Parlamento. Algo sencillo
y elemental pero olvidado de la cartilla de mano de partidos y diputados. Los
partidos han olvidado lo que es esencialmente el Parlamento y los diputados
no se saben Parlamento. Asi, en relacién con el extremo aqui estudiado no deja
de ser sorprendente que la aplicacién de esas normas oscuras y, en todo caso,
ajenas en su redaccidén a sus protagonistas, no haya suscitado mds problemas.
No estd de mds recordar que una de las consecuencias mds perniciosas para la
institucién parlamentaria y en general para el sistema de la situacién actual es
que los diputados saben que es indiferente el grado de su compromiso con el
trabajo parlamentario a la hora de determinar si entrardn o no en las siguientes
listas. Los méritos que se valorardn serdn otros. En 16gica coherencia, los di-
putados buscardn cultivar esos méritos, casi todos extraparlamentarios, con las
evidentes y negativas repercusiones sobre la Institucién.

54 Véase A. AREVALO GUTIERREZ, La configuracion estructural de los Grupos Parlamenta-
rios en Los Grupos Parlamentarios, Asamblea de Madrid, ob. cit, p. 489.
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Quienes si han percibido la posicién real del Parlamento y de sus diputados
son los ciudadanos. El prestigio de aquello que representa lo ha sostenido en
pie con mediada dignidad, al menos en época de bonanza. Sin embargo, en
paralela correspondencia, la desconfianza sobre su eficacia se ha extendido con
radicalidad. En ese proceso, el Diputado, simplemente, ha desaparecido.

No se trata de una visién apocaliptica. Quienes reclaman realismo a la hora
de enjuiciar el funcionamiento del sistema y el rol de partidos, diputados y
Parlamento, quienes advierten de la inutilidad de perseguir cambios que cho-
carfan con la cultura que es comiin a unos y a otros, suelen ignorar que ese
mismo realismo conduce inexorablemente a un juicio bastante negativo de la
realidad politica por los ciudadanos. Con realismo descarnado una parte de la
poblacién demasiado numerosa entiende que, al final, el aparato es demasiado
para lo simple que resulta su funcionamiento, éste s, real.

El cambio en el Parlamento sélo puede venir de la mano de un Diputado
mds activo, con un papel m4s singularizado y con mayor proyeccién y margen
de maniobra propio®. Es absurdo pensar que ello conlleva la ruina del siste-
ma en forma de inestabilidad. Ademds de presuponer la inconsciencia de los
actores, supone olvidar el elevado nimero de instrumentos que en todo caso
restarfan en manos de los partidos para imponer orden y disciplina. Disciplina
que, evidentemente, lejos de considerarla paradigma de males propios y ajenos
se reivindica como necesaria. Pero todo es compatible con reformas en la linea
mencionada. No hay nada que haga incompatible la estabilidad del sistema
con diputados que posean un perfil propio y puedan singularizarse en virtud
de su trabajo y de sus opiniones. Uno puede opinar, razonar piblicamente y
finalmente acatar la decisién del partido o del grupo, aunque no coincida con
la suya. Desde luego, la gestién interna de los grupos podria ser mds compleja.
Pero es que ha de ser mds compleja. No son tiempos de soluciones dnicas y
sencillas y la politica no puede escapar a esta légica. Son tiempos complejos y
la forma de gestionarlos implica saber desenvolverse en la complejidad. Huir
de ella, el gusto por lo ficil es la causa real de una situacién que se viste en
demasiadas ocasiones de un ropaje que le resulta excesivo.

El modelo parlamentario vigente no facilita la visibilidad y singularidad del
Diputado y desde el aludido realismo podria alegarse que no es una situacién
propicia para el cambio. El argumentario es sencillo y, valga la redundancia,
realista. La decisién sobre quién y cémo interviene va a seguir en manos de la
direccién del partido/grupo, que, a su vez, es quien va a determinar inexora-
blemente quién integra e integrard la Cdmara por su poder omnimodo sobre el
proceso de elaboracién de las listas electorales. Nada que objetar... si se acepta
la muerte lenta del Parlamento y si el proceso se contempla desde los pardme-
tros conocidos. Asumido que el languidecer paulatino del Parlamento importa
a casi nadie, es preciso subrayar cémo las objeciones pueden adquirir otra en-
tidad si el andlisis se realiza con proyeccién de futuro. De un futuro m4s inme-

> Al respecto, J. TUDELA ARANDA, E/ Parlamento necesario. Parlamento y democracia en el
siglo XXI, Congteso de los Diputados, 2008, pp. 216-225.
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diato que lejano. En efecto, la aportacién realizada por las nuevas tecnologias
al proceso politico estd teniendo una de sus manifestaciones mds singulares y
relevantes en las capacidades que otorga a un individuo antes seriamente limi-
tado en sus posibilidades de hacer politica. No se trata ya de una hipétesis. En
Estados Unidos son numerosos los ejemplos de carrera politica iniciada desde
la nada partidista y concluida con los éxitos mds relevantes. Fenémeno que ha
comenzado a extenderse por Europa. También en los parlamentos es posible
ver ya manifestaciones de esa nueva forma de hacer politica. El grupo puede
limitar, incluso impedir, intervenir a un Diputado. Sin embargo, no puede
impedirle crear un blog, tener chat, gestionar uno o mds foro o alentar una red
social sobre un tema determinado. No es aventurado sefalar que cualquiera de
esos instrumentos posee en la actualidad mayor repercusion e incidencia que
la presentacién de una pregunta o la defensa de una proposicién no de ley. No
entender que una nueva forma de Parlamento se comienza a construir en la
Red y que una de sus primeras caracteristicas va a ser la recuperacién de un
determinado protagonismo para el Diputado individual es aceptar un riesgo
cierto de esclerosis politica, ademds de desconocer los viales por los que discu-
rre el debate publico en la actualidad.

Entre las opciones que esas tecnologfas ofrecen a los representantes politi-
cos es obligado realizar una referencia singularizada a la capacidad de emisién
de una opinién propia, de transmitirla universalmente y con ello de fomentar
redes sociales alrededor de parceres personales. La capacidad de los diputados
de crearse un espacio politico propio se ha multiplicado exponencialmente.
Una capacidad amparada por la prohibicién del mandato imperativo y que
no sélo debe ser protegida hacia el exterior de las Cdmaras y fuera del partido
sino que también ha de serlo en el interior del mismo y en su caso del grupo
parlamentario. No sélo la prohibicién del mandato imperativo ampara esas
manifestaciones del Diputado sino también el mandato constitucional de de-
mocracia interna de los partidos. Un mandato que, légicamente, debiera tener
como consecuencia inevitable la existencia de distintas opiniones en un parti-
do, todas ellas conciliables con una unidad superior de criterio®®.

Este reforzamiento de hecho de la accién politica individual tendrd necesa-
riamente repercusiones sobre la vida interna de los grupos. De nuevo emerge
la complejidad. Se tratard de agrupaciones mds dindmicas y compuestas de
personalidades mds poderosas, en el sentido de disponer de mds poder propio.
En ese escenario, la determinacién de las reglas que han de fijar el funcio-
namiento del grupo se antoja de primera importancia. Definitivamente, los
reglamentos internos dejardn de poder ser lo que son y las miradas hasta aho-
ra indiscretas y evitadas se fijardn definitivamente en ellos. Unas normas que
deben ser amparadas en esta tarea por los Reglamentos de las Cdmaras. En el

%6 La profesora Balaguer recuerda que entre los contenidos que se derivan de este princi-

pio para los partidos politicos estd el de garantizar a sus afiliados una actividad politica libre e
incondicionada (M.L. BALAGUER CALLEJON, La relacidn entre los Grupos Parlamentarios. ..
Ob. Cit,, p. 41).
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objetivo de fortalecer la iniciativa y protagonismo politico del diputado y con
ello la dinamizacién de la Institucién en su conjunto, el papel de estas normas
es fundamental. Ademds, permiten iniciar el cambio sin grandes sobresaltos y
modulando los tiempos®

Resulta preciso plantear el debate. No es un problema por venir. El proble-
ma, tal y como se ha querido explicar, existe ya y es grave. Las normas que re-
gulan la vida interna de los grupos parlamentarios duermen un suefo del que
s6lo despiertan ante las imprecaciones del partido mago cuando se les requiere
para legitimar el ejercicio de la autoridad. Sus protagonistas, los diputados, son
ajenos incluso a su existencia y, por supuesto, desconocen las posibles vias de
reforma. Una ajenidad, por otra parte, elocuente del cémo vive el Diputado
su presencia en el Parlamento. Nada puede extrafiar cuando en la mayoria de
las ocasiones se acepta con naturalidad un sistema que diluye no sélo cualquier
posibilidad de singularizacién politica sino que llega a interferir en cuestiones
tan personales como las retribuciones econémicas. Como se ha indicado por
la doctrina, los derechos del Diputado no pueden ser lanzados por la borda sin
violar con ello elementos esenciales del sistema democrdtico. Este es un pro-
blema de hoy y con graves consecuencias presentes. Por ello, el debate hubiese
debido arrancar hace tiempo®®.

Plantearlo supone introducir en la agenda politica un tema que hoy, desde
luego, no forma parte de ella. La introduccién en la agenda debiera venir de
la mano de los propios diputados que reclamasen, cuando menos, unas reglas
de juego mds claras y publicas. La reforma del Reglamento parlamentario se
antoja como un momento especialmente propicio para plantear este debate.
Sin embargo, como hubo ocasién de examinar, y a pesar de que el estatuto de
los diputados ha sido una de las cuestiones revisadas en los dltimos afios, en
las dltimas reformas habidas en nuestro Pais no ha habido referencia alguna
al tema que nos ocupa ni siquiera a la posicién politica del parlamentario. En
este escenario, parece que son los érganos rectores, especialmente las mesas
de los parlamentos, quienes debieran suscitar el debate. Cémo se indicd, se
encuentran particularmente legitimadas tanto en su papel de defensa del or-
denamiento parlamentario como en la salvaguarda que deben de los derechos
de los diputados.

Los temores de grupos y partidos son dificiles de explicar. El posible incre-
mento de la complejidad en la gestién del grupo, complejidad que por otra
parte habrfa que entender como natural y bien preciado de toda organizacién
politica, se puede ver compensado por el hecho de disponer de unos instru-
mentos dotados de mayor legitimidad y de contenidos mds ricos. Los regla-
mentos internos de los grupos, lejos de ser lo que en la actualidad son, pueden
convertirse en un instrumento eficaz de dinamizacién de la vida interna, in-
crementando los cauces de participacién y deliberacién y facilitando de esta
manera el enriquecimiento de las posiciones politicas del grupo y del partido.

57 Asf, J. GARCIA ROCA, Los derechos de los representantes. .., ob. cit., p. 45.
58 Vid J. GARCIA ROCA, Los derechos de los representantes. .., ob. cit., p. 43.
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Ni que decir tiene que desde estas premisas se avanzarfa también notablemente
en la tan necesaria legitimacién de la vida politica. Los partidos deberfan ser los
primeros interesados en una reforma que facilitarfa su adaptacién a una nueva
politica que se les impondrd sin solicitar su anuencia. Comenzar a afrontar este
tipo de temas es una oportunidad de adelantarse a los problemas.

No creo que se trate de la confrontacién entre un modelo teérico, el de
la democracia representativo-liberal y un modelo real, el de la democracia de
partidos, ambos sostenidos por preceptos constitucionales que podrian llegar a
interpretarse de forma contradictoria. En todo caso, mds alld de las reflexiones
que pueden derivar de una dialéctica sin duda muy rica, creo que es posible
buscar un lugar al sol para el parlamentario. Decir que hoy no lo tiene quizd
pueda resultar excesivo pero lo cierto es que aquellos que conocen la vida inter-
na de las Cdmaras no dudardn en acercarse a esa afirmacién. Las consecuencias
no son negativas porque se erosione un modelo ideal o se erosione la posicién
constitucional de los representates. Quien con ello mds sufre es la institucién
parlamentaria. El Parlamento son los parlamentarios. Si estos carecen de vida
politica propia, si su trabajo es mera traduccién de érdenes ajenas, serd im-
posible que la Institucién parlamentaria no sélo recupere aliento sino que no
pierda el que puda tener en la actualidad.

La naturaleza constitucional y fundante de los derechos que a un re-
presentante le corresponden como tal debe ser reafirmada. Sélo desde esa
premisa podrd tener lugar una revalorizacién de los mismos necesaria no
sélo en el plano subjetivo, desde la visién de los derechos de cada sujeto
individualizadamente considerado, sino también en el plano objetivo, con-
tribuyendo a redimensionar al Parlamento en la posicién que le correspon-
de en una sociedad democrdtica. Los derechos de los diputados, que son
derechos de los ciudadanos, pueden resultar seriamente mermados por una
concepcién maximalista de la posicién de los partidos y de su reflejo en el
parlamento, los grupos parlamentarios.





