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Parlamento de Navarra
Nafarroako Parlamentua

Los Servicios Juridicos de la Camara, en cumplimiento de la peticion
cursada por el Presidente de la Ponencia para adecuar el Reglamento del
Parlamento de Navarra, tienen el honor de elevarle el siguiente

INFORME

ANTECEDENTES

1. Previo deposito en el Registro de Entrada de la Camara, de una
propuesta para la creacion de una ponencia para adecuar el Reglamento
del Parlamento de Navarra (en adelante, RPN) a la Ley Foral 12/2019, de
22 de marzo, de Participacion Democratica en Navarra por parte de la
Parlamentaria Foral, D.2 Ainhoa Aznarez Igarza, el Presidente del
Parlamento de Navarra presentd una propuesta para que la mencionada
ponencia tuviera un objeto mas amplio y se abordasen diversas cuestiones,
entre las que cit6:

e “Estudio de la extension de la Ley Foral 5/2018, de
Transparencia, al Parlamento de Navarra.

e Adaptar la redacciéon del Reglamento del Parlamento de
Navarra al lenguaje inclusivo.

e Estudio para implementar medidas para evitar el transfuguismo
en el Reglamento del Parlamento de Navarra.

e Estudio de la adecuacion del RPN a la Ley Foral de
Participacion Democratica de Navarra. Introducir mecanismos
de participacion ciudadana”.

2. A la vista de ambas iniciativas, la Comision de Reglamento acordd
el 2 de marzo de 2021 la constitucion de una Ponencia para la adecuacion



del Reglamento del Parlamento de Navarra, lo que fue objeto de
publicacién en el Boletin Oficial del Parlamento de Navarra nimero 31, de 4
de marzo de 2021.

3. La Ponencia se constituyo el dia 23 de marzo de 2021 y en dicha
fecha aprobd sus normas de funcionamiento interno, publicadas en el
Boletin Oficial del Parlamento de Navarra numero 39, de 25 de marzo de
2021.

4.- Conforme al calendario de trabajo de la Ponencia, se requirié a los
Servicios Juridicos la emision de un informe acerca de la regulacién del
transfuguismo en el Reglamento del Parlamento de Navarra, asi como en
las demas camaras estatales y autonémicas.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO. Incidencia de los partidos politicos en la libertad de
mandato.- Con caracter previo a abordar el objeto del transfuguismo,
conviene hacer una somera referencia a la diferencia doctrinal existente
entre el mandato libre de los representantes publicos y el mandato
imperativo, asi como la incidencia que sobre aquel tiene el reconocimiento
de los partidos politicos como instrumento de participacion politica.

Reconocido el derecho a la participacién politica de los ciudadanos a
través de representantes en el articulo 23 de la Constitucién de 1978, el
articulo 67.2 de la misma prohibe el mandato imperativo, por lo que se
postula en favor de la libertad del mandato de los cargos electos en el
ejercicio de sus funciones. La relacion representativa que fundamenta el
mandato imperativo responde a un modelo de base iusprivatista por el cual
el representante recibe un mandato cerrado, de modo que se convierte en
un mero apoderado de instrucciones tasadas y no interpretables.

Por el contrario, el mandato libre y en consecuencia la prohibicion del
mandato imperativo, va acompafiada de la configuracion de los votantes
como cuerpo electoral cuya tarea es elegir a la Camara, pero cuya voluntad



no puede predeterminar en modo alguno la libertad de decidir del
representante, de manera que en el ejercicio de la funcidn representativa
no cabe la imposicion de ninguna mediacion ni de caracter territorial, ni de
caracter partidario. De este modo, las funciones comprendidas en el ndcleo
de derechos y facultades de los cargos electos se atribuyen a su titular y en
condiciones de igualdad, y no al partido politico o al grupo parlamentario en
el que se integre.

Sobre esta relacion entre representantes y representados fundada en
el mandato libre, nuestra Norma Suprema constitucionaliza los partidos
politicos (articulo 6 CE) y los significa como una proyeccion del principio de
pluralismo politico (articulo 1.1 CE), alcanzando un rango de primer orden
en la normativa electoral. Son los partidos quienes seleccionan y presentan
a los candidatos, los representan ante la autoridad electoral, financian las
campanfas electorales, vigilan la limpieza del proceso y deciden el orden de
las listas, aspecto trascendente cuando el sistema electoral es cerrado y
bloqueado.

La relevancia constitucional de los partidos politicos y su supremacia
respecto a los representantes elegidos en el seno de sus listas electorales
llegé a colisionar con la prohibicién del mandato imperativo, hasta el punto
qgue requirié la intervencion del Tribunal Constitucional para recordar el
alcance de la proscripcion recogida en el articulo 67.2 CE, poniendo de
manifiesto que el articulo 23.2 CE garantizaba que "la permanencia de los
representantes depende de la voluntad de los electores que la expresan a
través de elecciones periddicas, como es propio de un Estado democratico
de derecho, y no de la voluntad del partido politico. En definitiva, y sin
perjuicio de las incompatibilidades que pueda regular la Ley, el cese en el
cargo publico representativo al que se accede en virtud del sufragio no
puede depender de una voluntad ajena a la de los electores, y
eventualmente a la del elegido" (STC 5/1983, de 4 de febrero, F.J. 4,
reiterada entre otras en las STC 20/1983; 28/1983; 29/1983 y 167/1991).

Esta aseveracion se complementa con el hecho de que el derecho
contenido en el articulo 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 acuerdo con lo previsto en la Ley, que, como es evidente, no
podra regular el ejercicio de los cargos representativos en términos tales
que se vacie de contenido la funcion que han de desempefiar, o se la
estorbe o dificulte mediante obstaculos artificiales, o se coloque a ciertos
representantes en condiciones inferiores a otros” (STC 32/1985, de 6 de
marzo, F.J. 3).

Pese a ello, la adscripcién politica conlleva efectos juridicos en el
estatuto de los representantes, o que se materializa en los reglamentos
parlamentarios como normas regidoras del funcionamiento de las camaras.
En este sentido, la “adscripcion no puede ser ignorada, ni por las normas
infraconstitucionales que regulen la estructura interna del 6rgano en el que
tales representantes se integran, ni por el érgano mismo, en las decisiones
que adopte en ejercicio de la facultad de organizaciéon que es consecuencia
de su autonomia” (STC 32/1985, de 6 de marzo, F.J. 2).

En consecuencia, en los referidos reglamentos, la _pertenencia a un

grupo_parlamentario y en su_contraposicion la falta de adscripcion, puede
conllevar diferencias en el estatuto personal de los diputados, siempre que
dichas diferencias no incidan en los derechos integrantes del ius in officium
de la funcién representativa.

SEGUNDO. EI transfuguismo. Definicion y tratamiento en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional-. Salvo en el Reglamento del
Parlamento de Andalucia®, no existe una definicién de transfuguismo en
ninguno de los reglamentos parlamentarios autondémicos ni en los
reglamentos de las Cortes. Sin embargo, la omisién de este término en
dichas normas no supone eludir una realidad que en un plano juridico, se
viene asociando a la denominacion como no adscritos, de los
representantes electos que en el ambito de un érgano deliberante (estatal,
autonomico, provincial o local), abandonan o son expulsados de su grupo

! Definicion incorporada en la nueva Disposicion adicional 52 aprobada en el Acuerdo del
Pleno del Parlamento de Andalucia de 28 de abril de 2021 (publicado en el B. O. Junta de Andalucia
de 7 de mayo de 2021 y en vigor, desde el 8 de mayo de 2021).



parlamentario o municipal, o bien no se incorporan a un grupo ya
constituido.

A los meros efectos de identificar el transfuguismo, puede partirse de
la conceptuacion que del fenébmeno realiza la Comision de seguimiento del
pacto contra el transfuguismo, en la Ill adenda al mismo acordada el 11 de
noviembre de 2020%

“PRIMERO. - A los efectos del presente Acuerdo, se entiende por transfugas a los y
las representantes locales, autonémicos y estatales que, traicionando al sujeto politico
(partidos politicos, coaliciones o agrupaciones de electores) que los y las presentd a las
correspondientes elecciones, hayan abandonado el mismo, hayan sido expulsados o se
aparten del criterio fijado por sus érganos competentes.

Se considerard transfuga asimismo la persona electa por una candidatura promovida
por una coalicidn, si abandona, se separa de la disciplina o es expulsada del partido
politico coaligado que propuso su incorporacion en la candidatura, aunque recale en otro
partido o espacio de la coalicion, sin el consentimiento o tolerancia del partido que
originariamente lo propuso.

Cuando surgiesen dudas sobre qué personas han incurrido en transfuguismo, sera
el sujeto politico que los ha presentado y/o el partido que los y las propuso para el
supuesto del parrafo anterior quien aclarar4 por escrito quienes han abandonado la
formacién, han sido expulsados o se han apartado de su disciplina, a efectos de su
calificacién como transfugas.

Las medidas previstas en este Acuerdo con respecto a los transfugas seran
igualmente de aplicacion a aquellos miembros de las entidades locales que se beneficien

de su conducta”.

La reciente reforma del Reglamento del Parlamento de Andalucia que
incluyé el concepto de transfuguismo reproduce el tenor de los dos

2 El 7 de julio de 1998 se suscribié el Acuerdo sobre un cddigo de conducta politica en
relacion con el transfuguismo en las corporaciones locales, mas conocido como Pacto
Antitransfuguismo. A la lll adenda al Pacto Antitransfuguismo, denominada “Pacto por la Estabilidad
Institucional y lucha contra el transfuguismo politico” se han adherido las siguientes formaciones
politicas: PSOE, Partido Popular, Izquierda Unida, Esquerra Republicana de Catalunya, PNV, BNG,
Partido Aragonés, Union del Pueblo Navarro, Podemos, Ciudadanos, PSC, Foro Asturias, Partido
Regionalista de Cantabria, Galicia en Comun, Catalunya en Comu y Agrupacion Socialista de la
Gomera.



primeros apartados del acuerdo transcrito, materializando el compromiso
alcanzado en el seno de la Comision referida.

Una vez delimitada la significacion del concepto, la mayor parte de los
reglamentos parlamentarios han tratado de minimizar los efectos que el
transfuguismo politico ocasiona sobre la actividad parlamentaria, lo que se
materializa en la restriccion de algunos de los derechos que corresponden
a los representantes politicos en tanto se integran un grupo parlamentario.
De este modo, la falta de adscripcion a un grupo lleva aparejada la pérdida
de algunos derechos como la imposibilidad de acceder a cargos de la
camara o asimismo, algunas consecuencias de indole econdémica. No
obstante, dichas medidas han generado controversias resueltas por una
doctrina constitucional en la que el Alto Tribunal ha venido admitiendo de
un modo reiterado que poner freno al transfuguismo politico es una
finalidad constitucionalmente legitima y puede justificar que el legislador
imponga ciertas limitaciones en el estatus del representante politico que se
coloca en tal situacion.

Lo Unico que resultaria inconstitucional, segun esa misma doctrina
constitucional (por todas, STC 151/2017, de 21 de diciembre), es que
algunas de estas medidas legales limitativas entrasen en conflicto con la
naturaleza constitucional del cargo representativo, lo que implica, entre
otros rasgos, el no sometimiento del mandato a ningun vinculo juridico
externo (proscripcion constitucional del mandato imperativo) y la igualdad
en el ejercicio del nucleo de la funciéon representativa (proyeccién del
derecho de acceso a las funciones y cargos publicos en condiciones de
igualdad).

La citada STC 151/2017, de 21 de diciembre, se ha pronunciado sobre
el fenébmeno del transfuguismo (F.J. 5) y sobre las condiciones para la
adecuacion al articulo 23.2 CE de las restricciones o limitaciones del ius in
officium impuestas legalmente con el fin de desincentivar esta practica (FJ
6 y 7). La doctrina dimanante de aquella Sentencia se contiene en los
Fundamentos 6 y 7, pudiendo sistematizarse como hace la reciente STC
159/2019, de 12 de diciembre, F.J. 7:
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“a) Las restricciones o limitaciones a los representantes no adscritos
responden “en principio... a un fin legitimo” (STC 9/2012, de 18 de enero,
FJ 4), ya que la adscripcién politica de los representantes posee relevancia
juridica, de modo que “el fin de intervenir frente al transfuguismo con una

regulacion juridica es en principio_constitucionalmente legitimo” [FJ 6 a)].
Se razona que “la inclusion del pluralismo politico como un valor juridico
fundamental y la consagracion constitucional de los partidos politicos como
expresion de tal pluralismo, cauces para la formacion y manifestacion de la
voluntad popular e instrumentos fundamentales para la participacion politica
de los ciudadanos, dotan de relevancia juridica (y no sélo politica) a la
adscripcion politica de los representantes”.

b) Tales limitaciones o restricciones no pueden operar, en contra de la
garantia de iqualdad, sobre los derechos integrantes del ius in officium,
nucleo de la funcién representativa.

c) La garantia de igualdad antes referida ha de armonizarse con la
libertad de mandato. En este punto, se recuerda que el mandato libre
supone ‘la exclusion de todo sometimiento juridico del representante, en
cuanto tal, a voluntades politicas ajenas y proscribe por ello, en particular,
gue sobre él se hicieran pesar tanto instrucciones vinculantes en Derecho
que pretendieran disciplinar su proceder, como asimismo cualquier tipo de
sujecién, juridicamente impuesta, a la confianza de sus electores
(expresada del modo que se pretendiera) o de las organizaciones o grupos
politicos en que se integre o en cuyas listas hubiera concurrido a las
elecciones” (STC 123/2017, de 2 de noviembre, F.J. 3).

d) El juicio de igualdad exige examinar la proporcionalidad de la
diferencia_de trato, considerando: (i) si la medida es idonea o adecuada
para alcanzar el fin constitucionalmente legitimo perseguido por ella, antes
enunciado (juicio de idoneidad); ii) si la medida idonea o adecuada es,
ademas, necesaria, en el sentido de que no exista otra medida menos
lesiva para la consecucion de tal fin con igual eficacia (juicio de necesidad);
y, i) si la medida idénea y menos lesiva resulta ponderada o equilibrada,

por derivarse de su aplicacion mas beneficios o ventajas para el interés
general que perjuicios sobre otros bienes o intereses en conflicto (juicio de
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proporcionalidad en sentido estricto) (FJ 7, con cita de la STC 89/2017, de
4 de julio, FJ 9)”.

En suma, el Tribunal Constitucional tiene en cuenta la especial
relevancia de la autonomia parlamentaria y como consecuencia de ello,
reconoce la amplia libertad de configuracién de las normas gue rigen su
organizacion y funcionamiento, siempre que se respete el nucleo esencial
del derecho de representacién politica de los parlamentarios, de modo que
“nuestra jurisdiccion sélo puede extenderse de manera excepcional y de
conformidad con el principio de minima intervencion para la estricta
garantia de los derechos fundamentales de los parlamentarios” (STC
141/2007, de 18 de junio, F.J. 4). Por lo tanto, el régimen juridico de los no
adscritos (transfugas) resulta plenamente constitucional cuando la
diferencia de trato respecto a los representantes adscritos a un grupo sélo
conlleve diferencias de trato que se justifiquen de un modo proporcionado
en algun fin constitucionalmente legitimo o que se relacionen con aspectos
no nucleares de la funcion representativa.

Resulta ahora preciso determinar, conforme a la jurisprudencia
constitucional, qué derechos atribuidos al representante politico se integran
en el nicleo de su funcién representativa, no pudiendo pretenderse una
modificacion del RPN orientada a su supresion. En este sentido, el nucleo
esencial de la funcion representativa se corresponde con aquellas
funciones que solo pueden ejercer los titulares del cargo publico por ser la
expresion del caracter representativo de la institucién parlamentaria. A este
respecto, resulta doctrina consolidada por el Alto Tribunal (por todas, STC
38/1999, de 22 de marzo, F.J. 2), que “sOlo poseen relevancia
constitucional los derechos o facultades atribuidos al representante que
pertenezcan al nucleo de su funcidn representativa parlamentaria, como
son, por ejemplo, el ejercicio de la funcion legislativa o el control de la
accion del Gobierno”.

Corolario de lo anterior, la posibilidad de intervenir en los debates
parlamentarios esta directamente relacionada con el nucleo de la funcion
representativa, como instrumento de deliberacion, expresion de las propias
posturas y control del Gobierno (STC 141/2007, de 17 de junio, F.J. 4),
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como lo esta igualmente, por las mismas razones, la facultad de promover
iniciativas parlamentarias de impulso politico y control del Gobierno (STC
159/2019, de 12 de diciembre, F.J. 9). Dentro de la accion de control del
Gobierno, la STC 169/2009, de 9 de julio, F.J. 3 reconoce el derecho a
obtener la informacidén necesaria para poder ejercer las labores de control y
votacion (referido en dicha sentencia al ambito del gobierno local, pero
extrapolable mutas mutandi al ambito parlamentario).

Por ultimo, se reconoce también el derecho a participar en las
comisiones informativas, con la cautela de que “la composicion no
proporcional de las comisiones informativas resulta constitucionalmente
inaceptable porque éstas son oOrganos soélo en sentido impropio y en
realidad, meras divisiones internas del Pleno”, de manera que en “cuanto
partes del Pleno deben reproducir, en cuanto sea posible, la estructura
politica de éste” (STC 32/1985, de 6 de marzo, F.J. 2). En consecuencia, el
TC declara “la legitimidad constitucional de las clausulas reglamentarias
que supeditan la participacion de los grupos en las comisiones
parlamentarias a lo que resulte del reparto de los puestos disponibles en
ellas de manera proporcional a la importancia numérica de cada grupo
(SSTC 214/1990, de 20 de diciembre, FJ 6; 93/1998, de 4 de mayo, FJ 3)
concluyendo que las Camaras pueden regular la manera en que dicha
participacion se produce, especialmente modulando su duraciéon en razén
del nimero de parlamentarios que integran cada grupo” (STC 141/2007, de
18 de junio, F.J. 4).

Por el contrario, los derechos de contenido econdmico no forman
parte del nucleo esencial del derecho de participacion. En este sentido, “en
la STC 169/2009, de 9 de julio, hemos afirmado, en relacibn con los
diputados provinciales no adscritos a ningun grupo politico, que ‘la pérdida
de la posibilidad de desarrollar su actividad en régimen de dedicacion
exclusiva, asi como los beneficios economicos y la infraestructura asociada
al grupo, son limitaciones que, con caracter general, no pueden
considerarse lesivas de los derechos que consagra el art. 23 CE’ (FJ 4), y,
en la STC 246/2012, de 20 de diciembre, hemos recordado, en relacion con
los miembros de una corporacion local, que ‘la pérdida de los beneficios
econoémicos’ como consecuencia de la no adscripcion a un grupo politico,
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no puede considerarse lesiva de los derechos que consagra el art. 23 CE
(FJ 7)” (STC 159/2019, de 12 de diciembre, F.J. 6).

De igual modo, el TC ha afirmado que el nombramiento para cargos
relacionados con el gobierno y la administracién municipal en nada afecta a
la relacion juridica representativa del concejal, con independencia de que
se encuentre integrado en un grupo politico o tenga la condicion de no
adscrito, en cuanto que se trata de ambitos ajenos al ejercicio de la funcién
representativa atribuida al concejal (SSTC 9/2012 y 30/2012, de 1 de
marzo). Por tanto, la posibilidad de ostentar cargos en la organizacion
municipal no se integra en el nucleo protegido por el art. 23.2 CE, lo que
resulta también extrapolable al @mbito parlamentario (prevision que han
recogido la mayor parte de los reglamentos parlamentarios autonémicos,
entre otros el navarro, tanto con caracter general en el articulo 31.3 RPN,
como los articulos 39.3 d) y 49 RPN, para la Mesa de la Camara y la de las
comisiones, respectivamente).

TERCERO. Regulacion del transfuguismo en el RPN-. Como
hemos anticipado con anterioridad y en consonancia con los demas
reglamentos parlamentarios (con la excepcién del caso andaluz) el RPN no
recoge expresamente una conceptuacion de transfuguismo, definiendo y
regulando por el contrario, las peculiaridades de la condicién de los
parlamentarios no adscritos en el articulo 31 que se transcribe a
continuacion:

“1. Tendran la consideracion de Parlamentarios no adscritos:

a) Los Parlamentarios Forales que, conforme a lo establecido en los
articulos precedentes, no se integren en el Grupo Parlamentario
correspondiente a la formacién politica, agrupacién o coalicion electoral en
cuya candidatura hubieran concurrido a las elecciones.

b) Los Parlamentarios Forales que abandonen o queden excluidos del
Grupo Parlamentario al que pertenezcan, circunstancias ambas que deberan
ser comunicadas a la Mesa del Parlamento para su conocimiento y efectos.

2. Los Parlamentarios no adscritos mantendran dicha condicidn durante
toda la legislatura, salvo en el supuesto de reincorporacion al Grupo
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Parlamentario correspondiente a la formacion politica en cuya candidatura
hubieran concurrido a las elecciones, previo consentimiento expreso de su
Portavoz.

3. El acceso a la condicién de Parlamentario no adscrito comportara la

pérdida de los cargos y puestos que se desempefien en los 6rganos
parlamentarios a propuesta del Grupo Parlamentario de origen.

4. Los Parlamentarios no adscritos tendran los derechos reconocidos

reglamentariamente a los Parlamentarios Forales individualmente
considerados. Correspondera a la Mesa, previa audiencia de la Junta de
Portavoces, resolver cualesquiera cuestiones relacionadas con su ejercicio.

5. Cada Parlamentario no adscrito tendra derecho a formar parte de

una Comisién. Dicha Comisién sera determinada por la Mesa del Parlamento,
previo acuerdo de la Junta de Portavoces.

6. La Mesa de la Camara asignara a los Parlamentarios no adscritos los

medios materiales que considere adecuados para el ejercicio de sus
funciones, correspondiéndoles Unicamente las percepciones econdémicas
previstas en el articulo 15,

De este precepto se desprenden los siguientes elementos
configuradores:

En primer lugar, los parlamentarios no adscritos resultan una
excepcion a la forma de organizacion de la Camara legislativa,
donde los representantes electos constituyen grupos vinculados a
la lista electoral con la que se han presentado a los comicios,
sefialando el articulo 29.3 RPN que ninguna formacion politica,
agrupacion o coalicion electoral podra constituir mas de un grupo
parlamentario. De esta forma, el Parlamento se conforma como
una reproduccion fehaciente de la representatividad otorgada por
las urnas a las diferentes candidaturas concurrentes al proceso
electoral.

El RPN atribuye la condicion de no adscritos a los parlamentarios
que al inicio de la legislatura no se integren en el grupo
parlamentario correspondiente a la candidatura con la que
concurrieron a las elecciones, o bien a quienes durante el curso
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parlamentario lo abandonen o resulten excluidos. Este precepto
debe ser completado con el articulo 32.2 RPN, para los supuestos
en que el parlamentario obtuviera dicha condicidén una vez iniciada
la legislatura y rehusara la incorporacion al grupo conformado por
su candidatura.

Los parlamentarios soOlo pueden formar parte del grupo
parlamentario correspondiente a la candidatura con la que
concurrieron (salvo que por razones de representatividad, deban
integrarse en el grupo mixto), o por el contrario, permanecer como
parlamentarios no adscritos. En el RPN no se contempla la
posibilidad de constituir o integrar un grupo diferente, por lo que la
Gnica opcion para el no adscrito es volver o incorporarse con
caracter inicial al grupo de su lista electoral (en ambos casos, con
el consentimiento expreso del portavoz de aquel).

Los parlamentarios no adscritos tienen los mismos derechos
individuales que los parlamentarios adscritos, por lo que unos y
otros ostentan los derechos reconocidos en los articulos 13 a 17
del RPN en régimen de estricta igualdad. En consecuencia,
mantienen idénticas potestades de iniciativa legislativa, enmienda,
de control del Ejecutivo y de impulso politico. Asimismo, tienen la
posibilidad de elegir su régimen retributivo conforme al RPN, el
derecho a que la Camara sufrague su cotizacién social y a la
puesta a su disposicion de los medios materiales que la Mesa
considere oportunos. Por el contrario, los no adscritos carecen de
los derechos derivados de su pertenencia a un grupo, lo que se
materializa singularmente en los medios econdmicos que se
conceden a aquel, como se desprende del articulo 31.6 RPN.

El derecho de los parlamentarios no adscritos a formar parte de
una comision ordinaria del articulo 31.5 RPN supone una
concrecion del derecho atribuido con caracter general en el articulo
13.2 RPN y presenta la peculiaridad de residenciar en la Mesa,
previo acuerdo de la Junta de Portavoces, la potestad de decidir en
cual de las comisiones se va a integrar al no adscrito.
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- La preeminencia del grupo sobre el parlamentario como forma de
organizacion de la Camara conlleva el cese en los cargos y
puestos en los 6rganos parlamentarios del representante que pase
a la condicion de no adscrito, como advierte el articulo 31.3 RPN y
puntualizan los articulos 39.3 d) y 49 RPN, para la Mesa del
Parlamento y la de las comisiones, respectivamente.

CUARTO. El transfuguismo en el derecho parlamentario estatal y
autondémico-. Pese al acuerdo adoptado por la Comision de seguimiento
del pacto contra el transfuguismo el 11 de noviembre de 2020, los
reglamentos parlamentarios aun no incluyen la totalidad de las previsiones
tendentes a mermar los efectos que en la representacion originaria de las
camaras causan los casos de transfuguismo, sin perjuicio de los acuerdos o
resoluciones orientadas a tal fin, que fueran adoptadas por los 6rganos
rectores de los legislativos.

Del examen comparado de dichos textos, los reglamentos pueden
agruparse entre los que no regulan un régimen especifico de
parlamentarios no adscritos, otorgando el mismo tratamiento a los
diputados que forman parte de un grupo y los que lo abandonan o son
expulsados de aquel, pasando al grupo mixto; los reglamentos que regulan
las peculiaridades de los parlamentarios no integrados en un grupo y
finalmente, el caso andaluz, donde aparece por primera vez el término
transfuga, que queda asociado al de parlamentario no adscrito, y se
recogen las medidas acordadas por la Comision de seguimiento del pacto
contra el transfuguismo. Se adjunta un cuadro que relaciona los diferentes
reglamentos que se analizan a continuacion:

Regulacion de los parlamentarios no adscritos en el derecho comparado

Sin regulacion Regulados Regulados
conforme al

Acuerdo de la

Comisién-2020

Congreso de los Diputados
Senado

Legislacion Local

Andalucia




Aragon

Asturias

Baleares

Canarias

Cantabria

Castillay Ledn

Castilla-La Mancha

Cataluia

Valencia

Extremadura

Galicia

La Rioja

Madrid

Murcia

Navarra

Pais Vasco

15.

Cuadro 1.

a) Reglamentos donde no se regulan los parlamentarios no

adscritos: En estos textos, la adquisicibn de la condicion de
diputado conlleva la consecuencia de la adscripcion a un grupo,
pudiendo decidir el representante entre incorporarse a uno de los
ya constituidos, o automaticamente y si no ejerciera tal opcion, al
grupo mixto. No existen los diputados no adscritos, por lo que en
los casos de abandono o expulsién del grupo, el diputado se
integra en el grupo mixto. Es el caso de los reglamentos del
Congreso de los Diputados (articulo 26), Senado (articulo 30),
Asturias (articulo 32), Galicia (articulos 24 y 25), Murcia (articulos
24y 29) y Pais Vasco (articulo 26).

Los reglamentos son muy someros acerca de enumerar las
consecuencias derivadas de la pérdida de pertenencia al grupo de
origen, limitandose a recoger los aspectos procesales de
comunicacién a la Mesa y a la incidencia que el abandono puede
ocasionar en la supervivencia del grupo. Asimismo, corolario de la
falta de adscripcidn a un grupo es la pérdida del puesto que el
cesante ocupaba en las comisiones parlamentarias o en su caso,
en la Junta de Portavoces. En este sentido, en Asturias, “el cambio
de Grupo Parlamentario conlleva la pérdida del puesto que el
Diputado ocupaba en las Comisiones y en la Diputacion
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Permanente para las que fue designado por el Grupo anterior”
(articulo 32.2), si bien no se hace referencia a la Mesa ni a la Junta
de Portavoces, aunque resultaria coherente extender dicha
consecuencia al menos a este ultimo 6rgano. En Murcia, quien
“deje de pertenecer a un grupo parlamentario perdera la condicion
de miembro en aquellas comisiones a las que perteneciera a
propuesta de dicho grupo, asi como todos los cargos que tuviera
en la Camara” (articulo 29.3).

b) Reglamentos que regulan el estatuto de los parlamentarios no
adscritos: Estos textos identifican las situaciones mediante las
que el diputado adquiere la condicién de no adscrito y detallan las
peculiaridades que esta calificacion conlleva en sus derechos.

En sentido an&logo al recogido en nuestro RPN, algunos de los
reglamentos recogen los tres supuestos que determinan la no
adscripcion, la cual puede obedecer a una decisidon voluntaria (bien
por no incorporarse inicialmente a un grupo, o bien por abandono
del mismo) o a causa de una expulsién de su grupo de origen®.

No obstante, la redaccion de los reglamentos de Canarias (articulo
27.1 y 27.2), Castilla-La Mancha (articulo 28.1), Castilla y Ledn
(articulo 23.1), Cataluiia (articulo 34.1), La Rioja (articulo 24.2) y
Madrid (articulo 43.1) contemplan exclusivamente el abandono y a
la expulsién®, como supuestos de hecho para acceder a la
condicién de no adscrito, mientras que la falta de incorporacion
inicial a un grupo (al inicio de la legislatura o durante la misma)
dentro del plazo previsto reglamentariamente conlleva la
adscripcién obligatoria al grupo mixto®.

% 43.5 y 49.1 Reglamento de Aragén, 27.1 Reglamento de Baleares, 26.1 Reglamento de
Cantabria, 27.1 y 2 Reglamento de Valencia, 35.3 y 39.2 Reglamento de Extremadura.

*El Reglamento de la Rioja se refiere a la separacién del grupo parlamentario.
°26.1 y y 28 Reglamento de Canarias, 25.4 Reglamento de Castilla-La Mancha, 21.1y 22

Reglamento de Castillay Ledn, 27.1 Reglamento de Catalufia, 24.1 y 24.6 Reglamento de
La Riojay 40.1 y 42.1 Reglamento de Madrid.
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Los reglamentos de Cataluiia y Baleares prevén una excepcion a
la norma general que vincula la expulsién a la condicidbn de no
adscrito de los diputados, la cual tiene lugar cuando la expulsion
alcanza a todos los parlamentarios de una formacion politica
integrados en el seno de una coalicién o federacién®. Asimismo, en
esta Ultima Camara, si todos los diputados integrantes de una
misma formacion electoral no han formado un grupo parlamentario
0 se han incorporado al mixto al inicio de la legislatura, devienen
diputados no adscritos hasta el siguiente periodo de sesiones,
momento en que tienen la oportunidad de constituir un grupo
propio (si disponen de la representatividad minima prevista en el
Reglamento), o incorporarse al grupo mixto (articulo 27.2 c) del
Reglamento de Baleares).

En los casos de expulsion, algunos textos requieren que dicho
acuerdo se acredite ante la Mesa y sea adoptado por la mayoria
absoluta de los integrantes del grupo (27.1 Reglamento de
Baleares, 27.2 Reglamento de Canarias, 27.2 Reglamento de
Valencia y 37.3 Reglamento de Extremadura).

La no adscripcion no es de todas formas irreversible y la totalidad
de los reglamentos permiten al diputado saliente, la posibilidad de
retornar a su grupo de origen.

La consideracion de un diputado como no adscrito, si bien no
supone una merma de los derechos y facultades inherentes al ius
ad officium del representante, conlleva peculiaridades que afectan
a los cargos en los érganos parlamentarios para los que hubiera
sido designado por su grupo de origen, a la forma de ejercer sus
funciones de control e impulso politico e incluso, a sus derechos
retributivos.

En primer lugar, la aplicacién al diputado de la condicion de no
adscrito supone en todos los reglamentos parlamentarios que
regulan esta situacion, el cese inmediato en los cargos de los

®27.2 a) y b) Reglamento de Baleares y 34.3 Reglamento de Catalufia.
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6rganos para los que hubiera sido elegido o nombrado’. Esto
supone que el abandono o la expulsion de su grupo de adscripcion
lleva aparejado su cese en los Organos rectores (mesa de la
camara y mesas de las comisiones), asi como su sustitucion en
aquellos drganos en que representara a su grupo (junta de
portavoces, diputacion permanente o vocal-miembro de una
comision). Por lo tanto, mientras en aquellos cargos debera
procederse a la celebracion de una nueva votacion para la
cobertura de la vacante, los cargos vinculados a la pertenencia a
un grupo seran cubiertos por la libre decision del grupo que el no
adscrito ha abandonado. La Unica diferencia a este régimen
general la encontramos en el Reglamento de La Rioja, cuyo
articulo 24.3 sefala que “si el Diputado ocupare un puesto electivo
en los 6rganos de la Camara, implicard una nueva votacién para
su ratificacién o sustitucion”, por lo que no opera el automatismo
del cese.

En cuanto al régimen de funcionamiento de los 6rganos de la
Camara y a la participacion del diputado no adscrito en las
funciones de control del ejecutivo y de impulso politico, los
reglamentos encomiendan a la mesa, previa audiencia de la junta
de portavoces®, la labor de fijar las condiciones en que ha de
llevarse a efecto dichas funciones, asi como las comisiones donde
se va a integrar el no adscrito con caracter obligatorio (dos
comisiones en La Rioja’ y una en el resto de los parlamentos que
regulan esta situacion).

7 49.3 Reglamento de Aragon, 39 c), 42.2 y 43.9 c) Reglamento de Baleares, 37.2 y 42.3
Reglamento de Canarias, 26.3 Reglamento de Cantabria, 39.7 y 48.2 Reglamento de
Castilla-La Mancha, 23.3 a) y b) Reglamento de Castilla y Lebn, 27.2 Reglamento de
Cataluiia, 27.4 Reglamento de Valencia, 39.2 Reglamento de Extremadura, 24.3
Reglamento de La Rioja y 43.3 Reglamento de Madrid.

849.4 y 5 Reglamento de Aragén, 28.2 y 3 Reglamento de Baleares, 27.4 Reglamento de
Canarias, 26.4 Reglamento de Cantabria, D.A. 22 Reglamento de Castilla-La Mancha, 23.4
Reglamento de Castilla y Le6n, 34.2 Reglamento de Catalufia, 27.6 Reglamento de
Valencia, 39.6 Reglamento de Extremadura, 26.1 Reglamento de La Rioja y 43.4
Reglamento de Madrid.

% El articulo 26.1 remite al articulo 13.2, que establece que cada Diputado habra de
pertenecer al menos a dos comisiones.
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Por otro lado, los derechos retributivos de los parlamentarios no
resultan mermados™® por el pase a la situacién de no adscrito con
la Unica excepcion de Extremadura, cuyo articulo 39.5 dispone que
“no tendran derecho a las percepciones derivadas de la dedicacion
exclusiva”. No puede decirse lo mismo de los derechos
econdémicos de los grupos parlamentarios, dado que los no
adscritos no pueden acceder a este beneficio por no pertenecer a
ningun grupo.

c) El transfuguismo en el Reglamento del Parlamento de
Andalucia: Como se ha advertido anteriormente, la reciente
reforma del Reglamento del Parlamento de Andalucia ha tenido
por objeto adaptar el texto institucional a los principios recogidos
en el acuerdo adoptado por la Comision de seguimiento del pacto
contra el transfuguismo el 11 de noviembre de 2020. En este
sentido, al margen de recoger una definicién de transfuguismo en
los términos del acuerdo precitado (Vid. Fundamento 2° del
presente informe), los articulos reformados han concretado mas si
cabe, los aspectos procesales y las condiciones de ejercicio de los
derechos de los parlamentarios no adscritos, asi como los propios
derechos de los grupos a los que pertenecian.

En primer lugar, debe sefalarse que el reglamento no soélo
considera no adscrito a quien no se integre en el grupo
parlamentario de su candidatura (articulos 22.2 y 23), lo abandone
0 sea expulsado de su grupo (apartados a) y b) del articulo 24.2),
sino también a quien se separe del criterio politico fijado por los
organos competentes de la candidatura de la que trae causa el
grupo parlamentario. En estos casos, los no adscritos son
considerados transfugas y el abandono, la expulsion o la
separacion de dicho criterio politico debera ser comunicado a la

9515 Reglamento de Aragén, 28.4 Reglamento de Baleares, 27.5 Reglamento de
Canarias, 26.6 Reglamento de Cantabria, D.A. 22 Reglamento de Castilla-La Mancha, 23.3
c) Reglamento de Castilla y Ledn, 34.2 Reglamento de Catalufia, 29 Reglamento de
Valencia, 39.5 Reglamento de Extremadura, 26.1 Reglamento de La Rioja y 43.2
Reglamento de Madrid.
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Mesa por el “representante legal del sujeto politico que presento la
candidatura o al del partido politico que propuso su inclusioén, en
los casos de coalicion electoral” (apartado c) del articulo 24.2).

Respecto a los cargos de los érganos para los que el nuevo
diputado no adscrito hubiera sido elegido o nombrado con
anterioridad, el articulo 24.6 dispone su cese inmediato, “sin
perjuicio de su posterior eleccidbn o designacion conforme a los
procedimientos establecidos”, lo que supone en cierto modo una
atenuacion del acuerdo adoptado por la Comisién, cuyo apartado 2
c) sefiala que los no adscritos “no podran participar en la Junta de
Portavoces ni en las mesas de las cadmaras, que sélo puede ser
constituida por portavoces y representantes de los grupos
politicos”. No obstante, pese al tenor del articulo 24.6, la eleccion
no se llevaria a efecto sin un retorno al grupo parlamentario de

origen.

En cuanto a las peculiaridades de la participaciéon de los no
adscritos en los 6rganos y en la actividad parlamentaria, el articulo
24.7 -primer péarrafo- continta residenciando en la Mesa (previa
audiencia de la Junta de Portavoces) la competencia para resolver
cuantas cuestiones pudieran plantearse. En particular, respecto a
las comisiones, y en consonancia con el acuerdo de la Comision,
el articulo 24.7 -segundo parrafo- prevé que cuando el nimero de
diputados no adscritos incidiera significativamente en la
proporcionalidad inicial de la Céamara, se podran “establecer
férmulas que repongan la representacion politica emanada del
proceso electoral, incluida la del voto ponderado, sin que se
produzca en ningun caso la sobrerrepresentacion de los Diputados
no Adscritos”. De esta forma, la composicion de las comisiones ni
puede perjudicar al grupo politico que sufrié su disminucion de
efectivos por razon de transfuguismo, ni beneficiar a la persona no
adscrita mas de lo que suponia su situacion anterior.

Por otro lado, en el orden econémico, el Reglamento de Andalucia
no llega a privar del régimen de dedicacion exclusiva a los
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diputados no adscritos (como asi sucede en Extremadura), por lo
que todos los diputados mantienen un régimen de estricta igualdad
en este aspecto. No obstante, contindan sin poder acceder a las
ayudas derivadas de la pertenencia a un grupo, puesto que no
estan adscritos a ninguno. La novedad introducida por la reforma
en este aspecto se recoge en el articulo 26.2, que permite que los
grupos parlamentarios afectados por el transfuguismo no resulten
perjudicados en sus medios materiales y derechos economicos
(asi como tampoco en su participacion en la actividad
parlamentaria), por lo que sus “derechos, facultades, funciones,
posibilidades de actuacion y medios (...) lo seran sobre la base del
namero de Diputados obtenidos por la candidatura electoral en la
gue concurrieron a las elecciones”.

Finalmente, el articulo 24.8 contempla el supuesto de la
usurpaciéon total o parcial de la denominacién de un grupo
parlamentario, en cuyo caso Su representante legal “podra
comunicar a la Mesa del Parlamento la decisién de cambio de su
denominacién mientras que la usurpacion se mantenga”. Para este
caso y para los supuestos de transfuguismo, el articulo 21.2
introduce un nuevo elemento que conecta al grupo parlamentario
con el partido politico o coalicion del que trae causa: el
representante legal del sujeto politico que presento la candidatura.
Este individuo, cuya condicion parlamentaria no resulta necesaria,
resulta legitimado para mantener una relacion juridica de primer
orden con la Mesa de la Camara, puesto que debe comunicar su
conformidad con la formaciéon del grupo parlamentario (articulo
21.2), la existencia de algun supuesto de transfuguismo (articulo
24.2 c)) y el cambio de denominacion del grupo en caso de
usurpacion de la identidad de aquel (articulo 24.7 in fine).

Por el contrario, la reforma no ha incorporado la prevision
contenida en el articulo 73.3 in fine de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local, que comprende
aguellas situaciones en las que la mayoria de los concejales fueran
expulsados o abandonaran voluntariamente el grupo municipal, en
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cuyo caso, los concejales fieles a su candidatura permanecen
como legitimos miembros del grupo. En el caso de que ninguno
permaneciera en el grupo o fuera necesario confirmar los hechos,
el secretario municipal puede dirigirse al representante legal de la
formacién politica que presenté la candidatura, al efecto de su
acreditacion™.

En suma, lo que el Reglamento del Parlamento de Andalucia ha
pretendido con la reforma de 2021 es acercar la regulacion
normativa de la Camara al acuerdo de la Comision de seguimiento
del pacto contra el transfuguismo, precisando en lo posible el
régimen juridico tanto de los diputados no adscritos, como de los
grupos parlamentarios que han abandonado, tratando de no
incrementar los derechos de aquellos, ni de minorar los de estos.
En particular y lo que diferencia este reglamento de los que ya
venian regulando la figura de los no adscritos en relacion con el
transfuguismo, es la insercion del concepto de transfuga, la
inclusion de la separacion del criterio politico de la candidatura
electoral como motivo que posibilita la expulsibn del grupo
parlamentario, y la nula incidencia que la separacion de un no
adscrito tiene en los derechos econdmicos y de participacion
politica del grupo parlamentario, por cuanto todos ellos estan
vinculados a la representacion obtenida por la lista electoral en los
comicios.

11 «Cuando la mayoria de los concejales de un grupo politico municipal abandonen la
formacién politica que present6 la candidatura por la que concurrieron a las elecciones o
sean expulsados de la misma, seran los concejales que permanezcan en la citada
formacion politica los legitimos integrantes de dicho grupo politico a todos los efectos. En
cualquier caso, el secretario de la corporacion podra dirigirse al representante legal de la
formacién politica que presentd la correspondiente candidatura a efectos de que notifique
la acreditacion de las circunstancias sefialadas”. (Articulo 73.3 in fine de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local).
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- El Tribunal Constitucional viene admitiendo que poner
freno al transfuguismo politico es una finalidad constitucionalmente legitima
y puede justificar que el legislador imponga ciertas limitaciones en el
estatus del representante politico, siempre que dichas restricciones no
afecten al ius in officium del diputado y superen un juicio de idoneidad,
necesidad y proporcionalidad.

SEGUNDA.- El articulo 31 del Reglamento del Parlamento de Navarra
define los supuestos que determinan el pase de los parlamentarios forales
a la situacion de no adscritos y precisa su estatuto juridico en lo referente a
los derechos que les corresponden tras separarse de su grupo de origen.
Dicha regulacion se acomoda a las previsiones recogidas en la mayor parte
de los reglamentos parlamentarios (Aragon, Baleares, Canarias, Cantabria,
Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Catalufia, Valencia, Extremadura, La
Rioja y Madrid) y se materializa en el mantenimiento de los mismos
derechos individuales que los parlamentarios adscritos a un grupo. Por
consiguiente, conservan idénticas potestades de iniciativa legislativa,
control del ejecutivo, impulso politico, elecciébn de su régimen retributivo,
cotizacion social y adscripcion de medios materiales.

Por el contrario, carecen de los derechos derivados de su pertenencia
a un grupo (fundamentalmente econdmicos), su participacién politica en los
organos parlamentarios resulta modulada conforme al criterio de la Mesa y
la separacion del grupo conlleva el cese inmediato en los cargos para los
que hubiera sido elegido o nombrado.

TERCERA.- El Acuerdo de la Comisién de seguimiento del pacto
contra el transfuguismo de 11 de noviembre de 2020 pretende la revision -
entre otras normas- de los reglamentos parlamentarios con la finalidad de
que la representatividad expresada por la ciudadania en las urnas, no
resulte afectada por la separacion de un representante, de su grupo
parlamentario de adscripcion.
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Los principios del Acuerdo referido han sido recogidos en la ultima
reforma del Reglamento del Parlamento de Andalucia, que en relacion a
nuestra norma reglamentaria, presenta una regulacion mas exhaustiva en
los siguientes aspectos:

Introduccion de una definicion del concepto de transfuga.

Inclusion de la separacion del criterio politico de la candidatura
electoral, como motivo que posibilita la expulsién del grupo
parlamentario.

Nula incidencia que la separacién de un parlamentario no
adscrito tiene en los derechos econdmicos y de participacion
politica del grupo, por cuanto todos ellos quedan vinculados a
la representacion obtenida por la lista electoral antes del inicio
de la legislatura.

Introduccion del representante legal de la candidatura que da
lugar al grupo parlamentario, sujeto de condicion no
necesariamente parlamentaria, que resulta legitimado para
mantener una relacion juridica de primer orden con la Mesa de
la Camara, puesto que debe comunicar su conformidad con la
formacion del grupo parlamentario (articulo 21.2), la existencia
de algun supuesto de transfuguismo (articulo 24.2 c)) y el
cambio de denominacién del grupo en caso de usurpacion de la
identidad de aquel (articulo 24.7 in fine).

Asimismo, debe mencionarse al efecto de su inclusion en una
eventual reforma, la prevision contenida en el articulo 73.3 in fine de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, que
resulta aplicable a aquellas situaciones en las que la mayoria de los
concejales fueran expulsados o abandonaran voluntariamente el grupo
municipal, en cuyo caso, los concejales fieles a su candidatura permanecen
como legitimos miembros del grupo.
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Este es nuestro informe que, como siempre, sometemos a cualquier
otro mejor fundado en Derecho.

Pamplona, a 26 de agosto de 2021
LOS SERVICIOS JURIDICOS DE LA CAMARA



