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las alegaciones que ha formulado el actual Portavoz, asi
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parlamentario, si pueden regular el nombramiento de las
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Los Servicios Juridicos de la Cadmara, en cumplimiento del Acuerdo de
la Junta de Portavoces del Parlamento de Navarra de 29 de enero de 2018,
tienen el honor de elevar a la misma el siguiente

INFORME

SOBRE LA VALIDEZ DEL ESCRITO DE CAMBIO DE PORTAVOZ
SUSCRITO POR CUATRO PARLAMENTARIOS A LA VISTA DE LAS
ALEGACIONES QUE HA FORMULADO EL ACTUAL PORTAVOZ, ASI
COMO SOBRE LA AUTONOMIA ORGANIZATIVA DE LOS GRUPOS Y
VALOR Y VINCULACION AL PARLAMENTO DE LOS REGLAMENTOS
INTERNOS DE LOS GRUPOS, SI SON FUENTE DE DERECHO
PARLAMENTARIO, SI PUEDEN REGULAR EL NOMBRAMIENTO DE LAS
PORTAVOCIAS Y SI LA DESIGNACION DEL PORTAVOZ FORMA PARTE
DEL NUCLEO ESENCIAL DEL EJERCICIO DEL CARGO.

ANTECEDENTES DEL INFORME

Primero.- Con fecha 25 de enero de 2018 D. Carlos Couso Chamarro,
D. @ Fanny Carrillo Suarez, D. Rubén Velasco Fraile y D. @ Laura Pérez
Ruano, parlamentarios y parlamentarias del G.P. Podemos-Ahal Dugu han
presentado un escrito en el que comunican a la Mesa la sustitucién del
Portavoz y de la Portavoz adjunta de dicho grupo parlamentario.

Segundo.- En relacién con dicho escrito, con fecha 29 de enero de
2018, D. Mikel Buil Garcia, Portavoz del Grupo Parlamentario Podemos-Ahal
Dugu, presenta otro, que denomina alegaciones complementarias, en el que
cuestiona la validez y efectos de la comunicacidn presentada por los cuatro
parlamentarios de su grupo, con fundamento, principalmente y entre otras,
en que la decisién del cambio de portavoces la ha adoptado un 6rgano que
no es el competente segln consta en el Reglamento de organizacién interna
del grupo parlamentario y que aportan junto a su escrito.

Tercero.- Como consecuencia de los antecedentes expuestos se
solicita a los Servicios Juridicos de la Camara la emision de un informe
sobre la validez del escrito de cambio de Portavoz suscrito por cuatro
parlamentarios a la vista de las alegaciones que ha formulado el actual
Portavoz, asi como sobre las siguientes cuestiones:

¢ la autonomia organizativa de los grupos



e valor y vinculacién al Parlamento de los reglamentos internos de
los grupos, si son fuente de derecho parlamentario, si pueden
regular el nombramiento de las portavocias

e si la designacion del Portavoz forma parte del nucleo esencial
del ejercicio del cargo.

Cuarto.- Debemos tener en cuenta también, como antecedentes
previos a este informe, los escritos de 3, 5y 20 de julio de 2017, el acuerdo
de la Mesa de 4 de septiembre de 2017 dandose por enterada de la
designacion de portavoz y portavoz adjunta, asi como el informe juridico
emitido el 21 de septiembre de 2017 sobre la legitimacion para la
modificacion de las portavocias en los Grupos Parlamentarios.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. La autonomia interna de los grupos en el ambito parlamentario y
frente al partido politico. Prohibicion del mandato imperativo.

El principio rector de la vida interna de los grupos es el de su
autonomia y asi viene reconocida expresamente en el 35.4 de nuestro
Reglamento (RPN) “los Grupos Parlamentarios gozaran de autonomia en su
organizacién y actuacion interna”.

En virtud de este principio, las normas dedicadas a la organizacién y
funcionamiento interno de los grupos son escuetas actualmente en nuestro
Reglamento, asi el Titulo Il se dedica principalmente a regular el momento
de su constitucion y los requisitos y exigencias para su formacion,
limitandose, en lo referente al &mbito interno, a prever el nombramiento de
un portavoz y el de quienes eventualmente hayan de sustituirlo y que viene
justificado por la relevancia externa que tienen estos cargos en la actividad
parlamentaria de la Camara.

El resto de cuestiones referidas al funcionamiento interno del grupo
parlamentario, tales como la forma de adoptar decisiones, procedimientos de
deliberacion, derechos y deberes de sus miembros, régimen disciplinario y
sus limites, designacién de los portavoces, .... concierne a la autonomia de
los grupos que no obstante habran de respetar el Reglamento de la Camara,
cuestion sobre la que volveremos.



Dejando al margen el debate sobre la conveniencia o no de prever
reglamentos internos de los grupos parlamentarios, lo cierto es que en la
actualidad nuestro Reglamento, en aras de dejar a los grupos la mayor
autonomia posible, no regula su existencia como necesaria. Esto no significa
que los grupos, no puedan - o incluso resulte aconsejable-, tener su propio
reglamento interno, puesto que la autonomia se traduce en la libertad de
cada grupo para dotarse de unas normas internas si asi lo consideran
conveniente.

La autonomia del grupo parlamentario también se manifiesta frente al
partido politico. Deciamos en nuestro anterior informe que partidos politicos
y grupos parlamentarios son realidades politicamente vinculadas pero
juridicamente diferenciadas.

Asi lo viene a reconocer la STS de 8 de abril de 2008: “Es innegable
que, en el terreno de la sociologia politica, los grupos parlamentarios son
una genuina emanacion de los partidos politicos. Aquéllos actian como
verdadera correa de transmision de las directrices y estrategias de los
cuadros dirigentes del partido. Sin embargo, mas alla de esa realidad,
constatable en un plano genuinamente pragmatico, la diferencia juridico-
constitucional entre el partido politico y el grupo parlamentario, esta fuera de
cualquier duda. Los primeros son expresion del pluralismo politico y
concurren a la formacion de la voluntad popular (art. 6 CE). Los segundos,
son un instrumento funcional, expresion del principio de autogobierno de la
Céamara, de caracter indispensable para el funcionamiento interno del érgano
legislativo. En palabras del Tribunal Constitucional, son entes
imprescindibles y principales de la organizacion y funcionamiento de la
Camara (SSTC 141/2007, 18 de junio y 64/2002, 11 de marzo)”.

La estrecha relacion politica entre partidos politicos y grupos
parlamentarios se manifiesta pacificamente en situaciones de normalidad
politica.

Sin embargo, en momentos de discrepancia, esa relacion politica se ve
resentida mostrandose el grupo parlamentario y el partido politico como
realidades politicas diferenciables y es cuando el principio rector de la
autonomia interna del grupo se reivindica por los interesados unida a la
prohibicion del mandato imperativo que preserva el art. 67.2 de la
Constitucion.



No obstante, al margen de las sintonias politicas entre grupo y partido,
como venimos reiterando, el principio de autonomia de los grupos
parlamentarios es cierto y existe respecto del partido politico del que trae
causa, asi lo reconoce nuestro Reglamento y no podemos relegarlo, de igual
modo que existe la prohibicion del mandato imperativo y que impide a los
partidos invadir la autonomia propia de los érganos parlamentarios.

Y ello a pesar de que resulte extrafio cuando se produce en disidencia
a la opinion manifestada por el partido politico, y de que en tales
circunstancias resulte dificil aceptarlo por la opiniébn publica. Pero con el
vigente marco normativo no caben otras posibilidades. Carece el derecho
parlamentario de precepto similar al contenido en el parrafo sexto del articulo
73.3 de la Ley de Bases de Régimen Local que ante un enfrentamiento entre
partido y grupo municipal da preeminencia a la voluntad del primero,
iniciando un cambio normativo importante en la hasta ahora consideracion
individual del mandato que hacia prevalecer frente a la voluntad del partido,
cosa que no es aplicable al ambito parlamentario sin modificaciones
legislativas previas.

Il. Los reglamentos internos de los grupos: valor y vinculacion al
Parlamento. Su consideracion o no como fuente de derecho
parlamentario. Competencia para regular el nombramiento de las
portavocias. La designacion del Portavoz como nucleo esencial del
ejercicio del cargo

Afirma TORRES DEL MORAL que ‘los reglamentos internos o
estatutos de los grupos serian de ineludible estudio sino fuera porque,
cuando existen, son en su mayoria secretos.”

Efectivamente las normas de organizacion de los grupos
parlamentarios, cuando existen, son fijadas libremente por éstos, y lo que es
una practica general es que estas normas son practicamente desconocidas
por la Institucion parlamentaria. En la consideracion anterior nos referiamos
a que en virtud del principio de autonomia interna de los grupos
parlamentarios, éstos pueden dotarse de unos reglamentos internos si asi lo
consideran conveniente si bien precisdbamos que en la actualidad nuestro
Reglamento no contempla su exigencia.

Se nos somete a consulta varias consideraciones referidas a los
denominados reglamentos internos de los grupos que pasamos a tratar.



Se trata de normas que rigen la vida interna de los grupos y que
regulan cuestiones de variado contenido pero de gran importancia como
veiamos con anterioridad. Cuestiones que sus miembros son libres de
desarrollar pero que de hacerlo necesariamente deberan respetar tanto la
Constitucion como nuestro Reglamento Parlamentario. Quizas esta
afirmacién resulte obvia sin embargo ya se ha puesto de manifiesto por
diversos autores ejemplos de normas internas que sin embargo contradicen
la normativa parlamentaria (exigencia de dedicacion plena, régimen
retributivo...).

Por otro lado los reglamentos internos de los grupos no se insertan en
el ordenamiento parlamentario puesto que no son exigibles por el
Reglamento del Parlamento de Navarra, ademas no cumplen con el principio
de publicidad de las normas, ni con el principio de seguridad juridica,
exigibles en un estado de derecho en virtud del art. 9.3 de la Constitucion.
Dichas normas no son conocidas ni validadas por los érganos rectores de la
Céamara por lo que dificilmente estas normas internas pueden vincular o
alegarse ante los 6rganos rectores de la Camara.

Otra de las cuestiones planteadas es si los reglamentos internos de los
grupos pueden regular el nombramiento de las portavocias. Como veiamos
nuestro Reglamento se limita a prever el nombramiento de un portavoz y sus
sustitutos, que en un primer momento se realiza con la unanimidad de todos
los miembros al constituirse el grupo y dejando sin prevision la posible
modificacion posterior. En principio entendemos que no existe inconveniente
para hacerlo en la esfera interna del grupo siempre y cuando sea conforme y
respetuosa con el Reglamento parlamentario.

Sin embargo el problema que aqui se suscita no es si puede regularse
0 no esta materia en la norma interna, o si debiera hacerlo el Reglamento de
la Camara, sino los efectos externos de las decisiones que se han tomado
con sujecion a una normativa interna que como hemos visto no se integra en
el Derecho parlamentario por lo que dificiimente se puede invocar su
cumplimiento ante los érganos parlamentarios.

En cuanto a si la designacion del Portavoz forma parte del nucleo
esencial del ejercicio del cargo. Debemos comenzar diciendo que el Tribunal
Constitucional ha afirmado que “no cabe duda alguna de que la facultad de
constituir Grupo Parlamentario, en la forma y con los requisitos que el mismo
Reglamento establece, corresponde a los Diputados, y que dicha facultad,
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de conformidad con la doctrina constitucional antes expuesta, pertenece al
nacleo de su funcidon representativa parlamentaria, pues, dada la
configuracion de los Grupos Parlamentarios en los actuales Parlamentos, v,
en concreto, en el Congreso de los Diputados, como entes imprescindibles y
principales en la organizacion y funcionamiento de la Camara, asi como en
el desempeiio de las funciones parlamentarias y los beneficios que conlleva
la adquisicidn de tal «status», aquella facultad constituye una manifestacion
constitucionalmente relevante del «ius in officium» del representante.” (STC
64/2002, de 11 de marzo, FJ 3).

En este sentido, el Tribunal considera que los grupos parlamentarios
“no son sino agrupaciones temporales de Diputados para la mas ordenada
organizaciéon y desarrollo de la actividad parlamentaria; en definitiva, para el
ejercicio del cargo del que son titulares sus integrantes” (ATC 193/2010, de 1
de diciembre, FJ 3). Y por eso mismo, el Tribunal Constitucional ha sefalado
gue el derecho a constituir grupos parlamentarios es parte del contenido del
articulo 23 CE del Diputado, como centro del nucleo de la funcion
parlamentaria representativa (STC 64/2002, de 11 de marzo). Recordemos
que el derecho contenido en el art. 23.2 CE "...garantiza, no solo el acceso
igualitario a las funciones y cargos publicos, sino también que los que hayan
accedido a los mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y
los ejerciten de conformidad con lo que la ley disponga” (STC 32/1985).

Como sabemos el art. 23 de la CE regula un derecho fundamental de
configuracion legal, en el sentido de que compete a los Reglamentos
parlamentarios fijar y ordenar los derechos y atribuciones que a los
parlamentarios corresponden para crear un Grupo parlamentario. Esto
significa que una vez creado por el Reglamento el derecho del Parlamentario
a constituir un grupo, queda este derecho integrado en el status propio del
cargo (STC 208/2003, de 1 de diciembre, FJ 4). De lo expuesto podemos
concluir que la facultad de constituir Grupo Parlamentario, en la forma y con
los requisitos que el Reglamento establece, corresponde a los
Parlamentarios, y que dicha facultad, de conformidad con la doctrina
constitucional antes expuesta, pertenece al nucleo de su funcién
representativa parlamentaria.



[ll. Sobre las alegaciones complementarias.

Se refieren en su escrito a los partidos politicos y su configuracion
constitucional, legal y jurisprudencial y con apoyo en opiniones doctrinales
hace un analisis de la dualidad entre el mandato representativo y el mandato
ideologico de los representantes politicos. Finalmente aplican lo expuesto al
supuesto concreto cuestionando la validez y efectos de la comunicacion
presentada por los cuatro parlamentarios de su grupo, con fundamento, en
que la decision del cambio de portavoces la ha adoptado un 6rgano que no
es el competente segln consta en el reglamento de organizacion interna del
grupo parlamentario y que aportan junto a su escrito.

Es evidente que no nos corresponde entrar en debates doctrinales.
Dejando a un lado lo que lege ferenda pueda articularse en el futuro, con el
actual marco normativo no caben otras posibilidades. Un cambio en la
consideracion individual del mandato y reconocimiento de la voluntad del
partido politico en el funcionamiento del Grupo Parlamentario deberia venir
promovido por una evolucion en la jurisprudencia constitucional, ademas de
las correspondientes modificaciones legislativas en la LOREG, en las Leyes
electorales de las Comunidades Autbnomas, ademas de en los Reglamentos
de las Camaras de las Cortes Generales y los de los respectivos
Parlamentos autonémicos.

Respecto a sus alegaciones consistentes en que la decision del cambio
de portavoces la ha adoptado un 6rgano que no es el competente segun
consta en el Reglamento de organizacién interna del grupo parlamentario
debemos remitirnos a lo dicho en nuestra anterior consideracion. Segun lo
expuesto los reglamentos internos tal como han sido aprobados, sin
previsibn expresa en el reglamento parlamentario, sin publicidad, sin
conocimiento por la institucion parlamentaria y sin confrontar de ningan
modo sus contenidos con el derecho parlamentario vigente, no pueden ser
alegados ante los érganos de gobierno del Parlamento.

Para que las normas de organizacion interna tuvieran virtualidad y
pudieran ser alegables, deberian cumplir con las exigencias formales y
procedimentales que requiere cualquier norma juridica y que hoy en absoluto
se cumplen, exigiendo en todo caso que la Institucion parlamentaria la
conozca.



En el estado actual estas normas que regulan algunos grupos
parlamentarios, entendemos que por su naturaleza asociativa, son
susceptibles de ser sometidas a control jurisdiccional, al igual que lo son las
relaciones entre los afiliados de un partido con el propio partido y por tanto
los eventuales conflictos que puedan plantearse entre el contenido de los
reglamentos internos y los derechos de los representantes, no corresponde
resolverlos a los érganos de la Camara sino que deberdn acudir a las
instancias judiciales.

Se alega también que la decisiébn del cambio de portavoz ha sido
adoptada sin convocatoria de reunion del grupo parlamentario ni otros
requisitos formales regulados en el reglamento interno. Al respecto hemos
de sefialar que la totalidad de los escritos de indole parlamentaria que los
distintos portavoces remiten al registro de la Camara en representacion de
SuS grupos y que son vistos por la Mesa en el ejercicio de su funcién prevista
en el art. 37. 1. 62 del Reglamento, su actuacién se limita a verificar el
cumplimiento de los requisitos exigidos en el Reglamento del Parlamento de
Navarra pero en ningun caso se comprueba el cumplimiento de los
reglamentos internos que ademas, como venimos reiterando, desconoce
totalmente.

IV. La modificacion de las portavocias en los Grupos
Parlamentarios.

En nuestro anterior informe poniamos de manifiesto que nuestro actual
Reglamento Parlamentario no regula expresamente un procedimiento para
los cambios de portavoz del grupo parlamentario, a excepcion del especifico
del grupo mixto.

Distinguiamos entre dos supuestos distintos: el nombramiento del
portavoz en la constitucion del grupo parlamentario y su posterior
modificacion. Respecto al primer supuesto indicAbamos que el Reglamento
requiere la firma de todos los miembros con el fin de acreditar la voluntad de
cada miembro para integrarse liboremente a dicho grupo parlamentario y a la
vez definir los elementos que lo identifican (denominacién y portavoz).

Sin embargo en el segundo, considerabamos excesivo exigir la
unanimidad del grupo para la modificacion posterior del portavoz, porque
supondria hacer prevalecer la voluntad de uno solo de los miembros frente a



la del resto con vulneracibn de la voluntad mayoritaria validamente
adoptada.

IndicAbamos que nada establece nuestro Reglamento sobre el modo
en que debe adoptarse esta decision dentro del grupo parlamentario, sin
embargo esta ausencia no podia implicar un bloqueo de la situacién por lo
que entendiamos que como solucion acorde con la normativa comparada,
respetuosa con el principio de autonomia de los grupos parlamentarios y
conforme con nuestros precedentes parlamentarios, es validar la decision
adoptada por la mayoria de los miembros que integran el grupo
parlamentario.

Asi consta en el reglamento provisional de 1982 en el que
expresamente se establecia que los Portavoces de los Grupos
Parlamentarios podian ser destituidos en cualquier momento de su cargo,
por acuerdo de la mayoria absoluta de los miembros del Grupo. Y de igual
modo, similar solucién adoptan otros Parlamentos avalando la modificacion
de los portavoces parlamentarios mediante acuerdo adoptado por la mayoria
absoluta de los miembros que integran dicho grupo. Y de este modo se
actué en el acuerdo de la Mesa de 4 de septiembre de 2017 dandose por
enterada de la designacion de portavoz y portavoz adjunta contenida en los
escritos de 3y 20 de julio de 2017.

V. De la actuacion de la Mesa de la Camara.

Segun el art. 37. 1. 62 del Reglamento corresponden a la Mesa calificar,
con arreglo al presente Reglamento y previa audiencia de la Junta de
Portavoces, los escritos y documentos de indole parlamentaria, asi como
declarar la admisibilidad o inadmisibilidad de los mismos.

En este sentido la funcién de la Mesa se limita a la verificacion del
cumplimiento de los requisitos formales exigidos por el Reglamento del
Parlamento, dandose por enterada, con efectos declarativos, de Ila
designacion de los portavoces.

En este caso la verificacion formal se limita a comprobar que el escrito
de cambio de portavoz responde a la voluntad de la mayoria de los
miembros del grupo, sin que deba entrar a considerar las previsiones al
efecto recogidas en los reglamentos internos de los grupos, que como



venimos argumentado, hoy por hoy, no vinculan a los érganos rectores de la
Cémara y que ademas, hasta la fecha, se desconocian.

En consonancia con lo anterior debemos sefalar que no le
corresponde a la Mesa dirimir los conflictos internos en el funcionamiento
interno de los grupos (excepcién del grupo mixto) pudiendo en su caso
acudir a las instancias judiciales como ya se ha apuntado.

CONCLUSIONES

12, Los partidos politicos y los grupos parlamentarios son realidades
juridicamente diferenciadas. El principio rector de la vida interna de los
grupos es el de su autonomia y asi viene reconocida expresamente en el
articulo 35.4 de nuestro Reglamento (RPN) “los Grupos Parlamentarios
gozaran de autonomia en su organizacion y actuacion interna”.

22, Los reglamentos internos de los grupos no se insertan en el
ordenamiento parlamentario puesto que no son exigibles por el Reglamento
del Parlamento de Navarra, ademas no cumplen con el principio de
publicidad de las normas, ni con el principio de seguridad juridica, exigibles
en un estado de derecho en virtud del art. 9.3 de la Constitucion. Dichas
normas no son conocidas ni validadas por los 6érganos rectores de la
Camara por lo que dificilmente estas normas internas pueden vincular o
alegarse ante los 6rganos rectores de la Camara.

32. Nuestro Reglamento no regula expresamente el modo en que
deben realizarse los cambios de portavoz del grupo parlamentario, sin
embargo esta ausencia no impide que con arreglo a la normativa
comparada, al principio de autonomia de los grupos parlamentarios y a
nuestros precedentes parlamentarios, tal como ya dijimos en nuestro informe
de 21 de septiembre de 2017, se aplique la regla de la mayoria.

43, En este caso, la funcion de la Mesa se limita a la verificacion del
cumplimiento de los requisitos formales exigidos por el Reglamento del
Parlamento, dandose por enterada de la designacion de los portavoces,
siendo sus efectos meramente declarativos. La Mesa de la Camara no
puede entrar a considerar las previsiones contenidas en los reglamentos
internos de los grupos, puesto que no vinculan a los organos rectores del
Parlamento tal como hemos argumentado en las consideraciones juridicas.
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Este es el informe que se somete a cualquier otro mejor fundado en
Derecho.

LOS SERVICIOS JURIDICOS DE LA CAMARA
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