REPRESENTACION DEMOCRATICA, PARTIDOS
POLITICOS Y TRANSFUGAS

ESTHER SEIJAS VILLADANGOS
Ayudante de la Escuela Universitaria
Universidad de Leon

I. PLANTEAMIENTO DE LA PROBLEMATICA SUSCITADA
POR EL FENOMENOG DEL TRANSFUGUISMO

La relacidn entre representacion y democracia pasa necesariamente, en el
momento presente, por analizar el fenomeno del transfuguismo. En la actualidad
nos movemos en un climax, politico y juridico, de especial sensibilizacion hacia
esta cuestion, situacion que ha alcanzado su cenit con la firma del «Acuerdo sobre
un codigo de conducta politica en relacion con el transfuguismo en las corpora-
ciones locales»,

El argumento historicista, igualmente, coadyuva a acrecentar el interés en
este fenodmeno politico. Asi, recordamos a trinsfugas ilustres como Churchill
o Maural. En nuestro pais, la Restauracién? nos depar6 la institucionalizacion
del transfuguismo, que tras el impasse de la dictadura franquista y merced a
la recuperacion del pulso democritico ha recobrado buena parte de su
esplendor.

1. Winston Cifvraian, a pesar de su triunfo politico como miembro del Partide Conservador.
militd durante algin tiempo en el Partido Liberal. Amonio Matra, vinculado inicialmente, por su amis-
tad con Gamazo, al Partido Liberal, optd por un viraje politico hacia el Conservador, situacion que la
prensa de la época deseribia ast: «Maura no va al Partido Conservador ni al Partido Liberal. Va para
mas altos destino. Va para Cinovas. Vid. Gonzalsz, M. ., El universo conservador de Anitonio Maura,
Madrid, Biblioteca Nueva, 1947, p. 45.

2. Vid Pro Ruiz, J., «La politica en tiempos del desastres, en VV.AA. (Pan-Montono, J. Coordina-
dor), Mds se perdic en Cuba. Esparia 1898 y la crisis de fin de siglo. Madrid, Alianza, 1998, pp. 151-261.

UNED. Teorid v Realidad Constitucional, ndm. 6, 2.° semestre 2000, pp. 163-1588
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La reflexion inicial de la que partimos es la constatacion del desfase, ausen-
cia de acomodacion, entre la realidad politica y la realidad juridica, entre norma-
lidad y normatividad, generada por la prictica del transfuguismo politico. A con-
secuencia de ello, cabria describir inicialmente esta sui generis situacién que
produce el transfuguismo como «<mutacion-* de los resultados del sistema electo-
ral, en el sentido de que a raiz de las practicas transfuguistas asistimos a una modi-
ficacion no formal de dichos resultados, afectando en consecuencia al grado de
legitimidad con el que los partidos politicos se instituyen como protagonistas del
devenir politico.

Un dato interesante, a reflejar desde este primer momento, es el cardcter tri-
dimensional del transfuguismo en su proyeccion a nivel nacional, autonémico vy
local. La principal consecuencia que de ello se deriva es que son necesarios tres
estadios de analisis, en los que incidiremos puntualmente, pero sobre los que
simultineamente haremos un esfuerzo de abstraccion, a partir de una metodolo-
gia inductiva que busca una comprension global del fenémeno.

En este sentido, la estructura del trabajo arranca de la ubicacién del marco
doctrinal en el que se gesta, procediendo seguidamente a analizar el colectivo a
tratar, para finalmente centrarnos en los instrumentos habilitados para su limitacion.

Todo ello para cumplimentar nuestro Gnico propodsito, el de contribuir al
debate en torno a un fendémeno, el transfuguismo politico en cuanto acicate de la
crisis de los partidos politicos, respecto a la cual la opinién pablica se muestra
especialmente sensibilizada.

II. MARCO DOCTRINAL: LA CRISIS DE LA REPRESENTACION

La situacion que la doctrina trata de describir bajo el titulo de crisis de la
representacion politica, podria plasmarse grificamente en la evolucién experi-
mentada por una ficticia ecuacién. En su estadio inicial dicha ecuacion, a través
de la que simbolizaremos la representacion politica, estaria integrada por dos ele-
mentos: representante y representado. Esta configuracion es el axioma del Estado
demoliberal. La veta conflictiva de la misma apuntaria a la desarticulacién entre
los intereses de los representados y las actuaciones de sus representantes.

El segundo estadio en la evolucion de nuestra ecuacion se enmarca en el trian-
sito desde el Estado liberal al Estado social y democritico de derecho'. La exten-
sidn del sufragio, el avance del movimiento obrero y, en particular, el surgimien-
to y posterior generalizacion de los partidos politicos son las coordenadas que
amparan la nueva formulacion de la representacion: representado-partido politi-
co-representante,

3. En un aplicacion particular del concepto de mutacién, propio de otras esferas y que analiza
con meridiana claridad el profesor Dr: Veca, P., La reforma constitucional y la problematica del poder
constituyente, Madrid, Tecnos, 1988, pp. 179 y ss.

4. GarrORENA, A, El Estado espariol como Estado social y democrdtico de Derecho, Murcia, Uni-
versidad de Murcia, 1980, pp. 57-60.
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De esta forma, la aparicion de los partidos politicos modula la dualidad ini-
cial entre representante y representado.

Sin embargo, esta relacion no habria de cambiar, puesto que su esencia seria
la misma: la connivencia de intereses entre representantes y representados. Expre-
sado en el grifico, aunque denostado, lenguaje sistémico nos encontrariamos basi-
camente con la siguiente situacion: la transmision desde los representados a los
partidos politicos de una serie de insumos que se ejecutarian a través de los repre-
sentantes por ellos propuestos. El resultado de sus actuaciones se reenviaria a los
representados, a tenor de lo cual, reaccionarian en une u otro sentido. El proce-
so se iniciaria nuevamente con ocasion de una nueva consulta electoral, De esta
forma solo asistirfamos a un alargamiento del proceso que no se alteraria en sus
caracteres esenciales.

En cambio, todos sabemos que eso no es asi, Por un lado, no es demasiado
infrecuente que los partidos se aparten de pautas democrdticas en la eleccion inter-
na de sus candidatos®. Por otro lado, asistimos en cierta medida a la actualizacion
del enterrado histdricamente mandato imperativo®, con la subsiguiente filtracion y
sectorializacion de la conexion del representante con los representados, bajo la
veste de un mandato de partide o de un mandato ideologico”™. Finalmente, la pric-
tica del transfuguismo contribuye a alterar de una forma sustantiva vy material los
resultados naturales de los procesos electorales concluidos, directa o indirectamen-
te, en funcidon de que las mavorias suran de las urnas o de pactos a posteriori.

II1. EL TRANSFUGUISMO
1. CONCEPTO Y CARACTERIZACION

Los diferentes autores que se han ocupado de forma monogrifica® de este
tema presentan como denominador comun e dato de iniciar la conceptualizacion

5. Braxco Vaibis, R, «Democracia de partidos v democracia en los partidos-, ¢n VV.AA, (Gon-
zalrz EnciNag, JJ., Coordinador), Derecho de partidos, Madrid, Espasa Calpe, 1992, pp. 41-58; Barrai 1
Exreve, J., «Los procesos de scleccion de candidatos en los partidos politicos, en Cuadernos Constitu-
cionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, n.° 3, 1995, pp. 93-143: Navarwo MEND7, L 1L, Partidos
politicos y <democracia internds, Madrid, Centro de Estudios Politicos v Constitucionales, 1999, En rela-
cion a una de las apuestas mds novedosas en nuestro panorama de partidos para recuperar ¢l pulso
democratico de su organizacion, las primartas, vid. GamniNg, $., <Elecciones primarias y representacion
politica. Algunas reflexiones para ¢l debates, en Parlamento y Constifucion, n.° 1, 1997, pp. 117-138.

6. En cierto sentido, una manifestacion de ese vacio ideelogico que Alaine Mine popularizd
come La nueva Edad Medig, Madrid, Temas de hoy, 1994,

7. Churca RopmGuez, R, «La representacion como posibilidad en el Estado de partidoss, en
Revista de Dervecho Politico. n.° 27-28, 1988, pp. 20 y ss; Vica Gagrcdia, P, «Significado constitucional de
la representacion politicas, en Revisia de Estudios Politicos, n.° 44, 1985, p. 38; Torees brn MORAL, A,
«Crisis del mandato representativo en €l Estado de partidoss, en Revista de Derecho Politico, n® 14,
1982, p. 17; Alcantara Sarz, M., «Las tipologias v funciones de los partidos politicos, en AA VY., Curso
de partidos politicos. Madrid, Akal, 1997, pp. 37-58.

8. Dk Esresay, J.. El fendmene espanol del transfuguisme politico y ia jurisprudencia constitu-
cionals, en Kepista de Estudios Politicos, n.® 70, octubre-diciecmbre 1990, p. 7, RENIE ViLavaLa, I M. «La
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del transfuguismo desde la literalidad de su definicion en el Diccionario de la
Real Academia de la Lengua. Por lo que fieles a esta tradicién, redordaremos que
para nuestros académicos el ransfuga es «la persona que pasa de un partido a
otro-.

A partir de ese minimun conceptual la doctrina ird introduciendo sucesiva-
mente diferentes matizaciones entre las que tendrian cabida argumentos mds o
menos apasionados, como la vinculacidén del transfuguismo a la traicién, o mas o
menos descriptivos, como la introduccion en dicha conceptualizacién de los moti-
vos del cambio de partido, o de los efectos del mismo.

Empero, nuestra propuesta se inclina por una acepcién mas objetiva, en la
medida de lo posible, considerando trinsfuga a aquel representante elegido en
las listas de un determinado partido politico y que pasa del Grupo, ora parla-
mentario, ora municipal, en el que se encuentra a otro Grupo diferente antes de
concluir la legislatura o mandato para el que fue elegido, conservando su escario
o concejalia.

Desde esta definicion se pueden extraer los presupuestos sobre los que se
cimenta el transfuguismo, unos necesarios y otros facultativos o accidentales.

Presupuestos necesarios serian:

i} La dimensidn institucional de la actuacion del transfuga. A proposite de
esta puntualizacidén, hemos de reconocer la idoneidad de utilizar otros términos
para designar a aquellas personas que cambian de partido politico, pero que su
actuacidn se desarrolla al margen de una institucién representativa. Una de las
propuestas, mds acertadas, en esta linea consiste en identificar a este otro tipo de
sujetos como strashumantes»?,

ii) El paso de un Grupo 4 otro, ya sea éste municipal o parlamentario, en fun-
cién de la Institucidn en la que se desenvuelva su funcion representativa. Este dato
nos lleva a diferenciar ios trinsfugas stricto sensu, de aguellos que inspirados en
idénticas razones materializan sus discrepancias a través de la ruptura de la disci-
plina de grupo en una votacidn, trinsfugas impropios o de facto. Sobre las causas
de ese cambio, incidiremos en el epigrafe siguiente siendo irrelevante, por tanto
presupuesto accidental, si se trata de un abandono voluntario o por expulsion del
partido.

iii) Que tal actuacién se produzca dentro del mismo mandato representati-
vo, sin que medie convocatoria electoral entre su pertenencia a uno y otro
Grupo.

La otra cara de la moneda, los presupuestos facultativos o accidentales, inclui-
rian un inabarcable elenco de supuestos explicables tinicamente en funcién de
una exposicion casuistica de los diferentes ejemplos de transfuguismo que han
jalonado la historia. Entre los mismos podemos destacar el sistema multipartidista
o bipartidista en el que se desarrolla. Esta circunstancia sirve de apoyo a autores

representacion politica en crisis. El transfuguismo como estrategia politica., en VV.AA. (PORRAS NADA-
LEs, A.), Ef debate sobre la crisis de la representacion politica, Madrid, Tecnos, 1996, p. 267.

9. Castewano, P, «Trinsfugas, frashumantes y travestis-, en Diario 16, Domingo 9 de enero de
1994, p. 4.
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como Jorge de Esteban' para discernir diferentes situaciones que apuntan al con-
texto partidista en el que se gestan: mientras en un sistema hipartidista, como ¢l
clasico turnismo de la Restauracion, la expresion con la que se describe el paso
de un parlamentario o municipe al partido de la oposicion es la de «mudar casa-
ca o chaquetear, en un sistema multipartidista se eufemiza la identificacion de los
mismos, designdndeles como trinsfugas, presumiendo gue su paso s¢ producird
cn la mayoria de los casos hacia partidos ideologicamente proximos. Otros pre-
supuestos accidentales son la supuesta proclividad de dirigirse hacia partidos ubi-
cados en el centro, pero sobre todo el conjunto de circunstancias que han moti-
vado su actuacion y las consecuencias que se derivan de la misma.

2. APROXIMACION ETIOLOGICA

A pesar de que no dudemos en calificar al transfuguismo como un fendéme-
no pernicioso, en términos abstractos, para el sistema politico, la anatematizacién
del mismo no puede generalizarse, atisbindose en las justificaciones de algunos
transfugas un fantum de razonable que nos lleva a detenernos en el anilisis de
las posibles causas que originan esta actitud politica:

ai Causas poltticas

La respuesta que desde los partidos politices se ofrecié a la fragmentacion de
la sociedad generd el «fecto no deseado» de, por un lado, minimizacion de las
diferencias entre partidos y, por otro, consecuencia de lo anterior la facilidad de
cambiar de un partido a otro sin alterar los presupuestos ideologicos del actor.

Esta dltima circunstancia coadyuva, de manera notable, a la proliferacién del
transfuguismo. La multiplicacion de alternativas partidistas proximas al punto de
partida induce que ante minimas o miximas tensiones en el partido de origen el
cambio de formacién no suponga una grave alteracion de la componenda ideo-
logica del «transfugar.

Vinculadas a ia dindmica partidista, pueden articularse otra serie de causas
que justifican e impulsan la proliferacion del transfuguismo, v. gr. el cuestiona-
miento acerca de las garantias de la democracia interna en el seno de los partidos
politicos!!, las sanciones que desde los mismos se imponen a sus afiliados!? o la
disolucion de un partido durante la legislatura'®,

10, De Estenax, J., El fendomeno espanol del transfuguismo politico y 1a jurisprudencia constitu-
cional, op. cit., pp. 7-8.

11.  Garcia Roca, FJ., y Murio pe ta Coeva, P.L, «Democracia interna y control de los partidos
politicoss, en Revisia de Estudios Politicos, n.® 42, 1984, pp. 239-268; FLoRks IMENGZ, F., Lot democracia
interna de lfos partidos politicos, Madnd, Congreso de los Diputados, 1998.

12, Un cjemplo de este supuesto es ¢l paso al Grupo Mixto, de los antiguos miembros de la
Coalicién Tzquierda Unida que, fundamentalmente, como consecuencia de su expulsion constituyeron
¢l Partido Democritico de la Nueva lzquierda.

13. Paraddjicamente, esta circunstancia puede ser causa o efecto del fendmeno del transfuguis-
mo. Un agravamiento de esta circunstancia es cuando en los motivos de disolucidn estd la inconstitu-
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b) Causas juridicas

Remitimos la explicacion de estas causas al capitulo siguiente en el que ana-
lizaremos de forma detallada la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, que
postulando 1a titularidad personal del escano provee una cobertura juridica al
fenémeno del transfuguismo.

¢) Causas subjetivas

En el sinfin de motivaciones personales que inducen al transfuguismo pode-
mos subrayar, siguiendo la postura critica y descriptiva de Josep M.* Colomer, €l
«deseo de mejorar sus expectativas, ya que suelen abandonar grupos que en su
opinion les ofrecen pocas garantias de llevar a cabo sus politicas preferidas, faci-
litarles el acceso a cargos o permitiries la reeleccion»'.

Sin embargo, no podemos cerrar los ojos 4 la realidad y reconocer que en ese
subjetivismo de origen existe en multiples ocasiones una dosis de racionalidad
imposible de sacar adelante en el contexto de una formacion politica incapaz de
integrar voces discordantes en sus pronunciamientos y actuaciones.

3. COSTES QUE PUEDE REPORTAR

El estudio de los potenciales efectos y de los costes que puede reportar el
transfuguismo lo plantearemos desde una perspectiva descendente, incidiéndose
en primer término en los efectos mas globales, para concluir con los mas perso-
nales e individuales:

a} Falseamiento de la representacion politica

La mutacion de los resultados del sistema electoral genera una estafa tanto en
términos juridicos como politicos. Juridicamente asistimos a un resultado que,
pese a ser consecuencia de las disposiciones normativas en materia electoral, dista
de alcanzar los efectos naturales de las mismas. Politicamente, las expectativas de
los electores no concuerdan con el panorama politico resultante de las moviliza-
ciones transfuguistas.

b) Quiebra del sistema de partidos que se proyecta sobre el conjunto del sistema
politico

Puesto que, como acertadamente reconoce la STC 56/1995, 6 de marzo (FJ 3,
a), el papel de los partidos como «auces de manifestacion de la voluntad popu-
lar e instrumentos de una participacion en la gestion v control del Estado no se

cionalidad del partido. Al hilo de esta explicacion podriamos recordar ¢l cambio de siglas desde HB a
EH en prevencion de esta posibilidad.
14, Covomer, JLM., EI arte de la manipulacion politica, Barcelona, Anagrama, 1990, p. 253.



REPRESENTACION DEMOCRATICA. PARTIDOS POLITICOS Y TRANSFUGAS 1()9

agota en los procesos electoraless, el hecho de que sus formaciones se vean alte-
radas como consecuencia de las pricticas transfuguistas irroga una considerable
distorsion en la manifestacion de dicha voluntad popular.

¢} Genera un detrimento de la operatividad de la oposicion, perfudicando
lat pobernabilidad

Una manifestacion de ello es el vaclamiento gue supone respecto a los
mecanismos de control, en particular la mociéon de censurd, manipulados en
beneficio de exclusivos intereses partidistas o personalistas, ajenos a4 su auténti-
ca razdn de ser, explicable tnicamente en el contexto de un parlamentarismo
racionalizado, que de esta forma picrde toda su racionalidad para convertirse cn
algo irracional.

d) Deterioro de la clase politica, de la cultura democrdtica y fomento
de la corrupcion

La ya de por si, v a golpe de acontecimientos, denostada clase politica pier-
de enteros aceleradamente como consecuencia del fomento del transfuguismo, al
que la opinidn pablica no se acostumbra, tanto mds cuanto que en muchas oca-
siones s¢ presenta mas como Norma que como excepeion.

e) La escision de un partido politico, e incluso sy disolucion

Un ejemplo que ilustra este supucesto fue el de la UCD en el periodo 1980-
1982 y que concluiria en su desapariciom, o ¢l de muchas coaliciones como
recientemente [zquierda Unida.

[ El engrosamiento aritficial del Grupo Mixto

El desembarco de la mayoria de los trinsfugas, salvo aquellos que ya tienen
en su billete de partida plasmado claramente el nuevo destino, en ¢l Grupo Mixto
como consecuencia de la adscripcion obligatoria a un Grupo Parlamentario pre-
ceptuada en los Reglamentos (art. 25.1 Reglamento del Congreso, art. 30.3 Regla-
mento del Senado) supone que en el mismo se concentren, a nivel organico, la
mayoria de sus efectos. sin embargo, esta circunstancia es contraproducente con
la funcion atribuida a dicho Grupo, la proteccion de las minorias, esto es, de aque-
llos partidos politicos que no han obtenido un niimero de escanos suficiente para
constituirse en Grupo parlamentario, generando una sobrerrepresentacion ficticia
de tales minorias.

g) Finalmente, no podemos ignorar las consecuencias que en muchds ocdasiones
produce ser un transfliga, a nivel estrictamente particular

En este sentido Colomer afirma que «as recompensas obtenidas por los
trinsfugas con sus cambios de adscripeidn son de muy diversos tipos: cargos
piblicos, incorporacién a futuras listas clectorales de los partidos que han pasa-
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do a apovyar, disfrute de superiores recursos como miembros del Grupo Mixto de
una Cimara, etc.»'*. Otras, menos gratas ponen a prueba la resistencia psicologi-
ca del trinsfuga, objeto de airadas criticas tanto desde los ciudadanos, como
desde la clase politica’®,

IV. REACCIONES JURISPRUDENCIALES, POLITICAS Y LEGISLATIVAS
AL TRANSFUGUISMO

1. JURISPRUDENCIA

La interpretacién jurisprudencial que se efectiia en esta materia es, a nuestro
juicio, tributaria de la anfibologia que distingue la recepcion constitucional de la
cepresentacién.. Nuestra Carta Magna incorpora las dos concepciones de repre-
sentacion con que la historia nos ha deparado: la liberal y la democratico-social®”,
inclindndose la balanza, no obstante, hacia la primera de ellas 50 pena de dar la
espalda a una realidad donde los partidos politicos protagonizan los procesos
representativos y sus resultados?®.

En base a ello procederemos a estructurar este epigrafe a partir del criterio sub-
yacente en las diferentes sentencias, licencia defendible Gnicamente a efectos expo-
sitivos, puesto que en ningin momento la literalidad de las mismas se identifica
expresamente con tales reminiscencias historicas de la «Teoria de la representacions.
De forma consecuente, extrapolaremos la significacién de cada tipologia represen-
tativa respecto a la cuestion, epicentro de nuestro estudio, del transfuguismo.

A) Jurisprudencia, sistema representativo liberal, mandato representativo
¥ transfuguismo

La reaccién jurisprudencial a lo que sin duda alguna podemos considerar,
hasta el momento presente, la apuesta legislativa mas firme en contra del transfu-
guismo, el articulo 11.7 de la Ley 39/1978, de 17 de julio de Elecciones Locales',

15.  Ibidem, p. 259.

16. Fl caso de la transfuga Susana Bermtdez y su paso al GIL ilustra sobradamente esta situacion.

17. Si el mandato representativo se materializa en preceptos como los articulos 1.2, 66.1 y a
contrario sensu en el 67.2, el auge del mandato de partidos encuentra su apoyatura en los anticulos 6,
68.3 y ¢l desarrollo que la LOREG ha efectuado de los mismos, estatuyendo un sistema de listas cerra-
das y bloqueadas segin la formula IX"Hont.

18. En ¢l mismo sentido. D Estenan, I, -El fendmeno espanol del transfuguismo politico y ta
jurisprudencia constitucional-, op. cit., p. 22.

19.  Articulo 117 de la Ley de Elecciones Locales: «Tratindose de listas que representen a par-
tidos politicos, federaciones o coaliciones de partidos, si alguno de los candidatos electos dejare de
pertenecer al partido que le presento, cesara en su cargo ¥ la vacante serd atribuida en la forma esta-
blecida en el mimero anterior. El que asi accediere ocupari el puesto por el tiempo que restare de
mandato-. La Ley Orgénica 5/1983, de 19 de junio, del Régimen Electoral General deroga esta ley en
el inciso segundo de su disposicion derogatoria.
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se concentra en las sentencias 5/1983, de 4 de febrero y 10/1983, de 21 de febrero.
Sus argumentos se reproduciran, en lineas globales, en los fundamentos juridi-
cos de posteriores sentencias dictadas por el Tribunal en relacion a distintos
supuestos cuyo nicleo argumental es el articulo 23 de la Constitucion, verbi-
gratia STC 16/1983, de 10 de marzo; STC 20/1983, de 15 de marzo, STC 28/1983,
de 21 de abril; STC 29/1983 v 30/1983 de 26 de abril y STC 28/1984, de 28 de
febrero.

El meollo de la cuestion es, sencillamente, la defensa o, sensu contrario, nega-
¢ién de la titularidad personal del cargo representativo, ora escano, ora concejalia.

La posicion del Alto Tribunal respecto a dicha cuestion puede estructurarse
en torno a una serie de premisas, desde cuya interpretacién sistematica podremos
extraer con una meridiana claridad los presupuestos jurisprudenciales de una pre-
sunta doctrina en materia de <ransfuguismon:

Primera, el planteamiento que se postula se desarrolla desde una «perspecti-
va estrictamente juridica» (§TC 5/1983, FJ 4). Ello no es dbice para que en el voto
particular, formulado por los magistrados don Angel Latorre Segura y don Luis
Diez Picazo, a la misma sentencia se asuma el caracter politico de incorporar a un
texto legal la regulacion en materia de transfuguismo?®.

Segunda, ¢l origen de todo el planteamiento se ubica en la caracterizacion de
la retacion entre representante-representado. Fiel a la mids pura ortodoxia del
«mandato representativo- el TC postula, por un lado, la existencia de un idem sen-
tire entre tepresentante y representado (STC 10/1983, FJ 2)*' y, por otro, la exten-
sion del status de representado a la totalidad del cuerpo electoral, no a los autores
de la propuesta —los partidos politicos— (STC 5/1983, FJ 4, a)%, ni exclusivamente
a los votantes de la misma (STC 10/1983, FJ 4)**. Este rechazo de la concepcion
iusprivatista de representacién se vincula a la mas cldsica formulacién roussonia-
na de la voluntad general, como abstraccion de la colectividad respecto a los inte-
reses privados de sus miembros?',

Tercera, las personas son los sujetos pasivos de la eleccion que se instru-
menta a través de listas, caracterizadas como meras propuestas (8TC 10/1983,

20. Voo particalar, $TC 571983, 4 de febrero, punto 5: «Queremos insistir en gue todo lo
expueslo no supone una valoracion de la constitucionalidad en abstracto del articulo 11.7 de a Ley de
Elecciones Locales, ni menos aun de lu oportunidad de la regulacion que establece que por tratarse
de un juicio politico..».

21. Lo propio de la representacion, de cualquicr modo que ésta se construya, tanto basada en
el mandato libre como en ¢l mandato imperativo, es ¢l establecimiento de la presuncion de que fa
voluntad del representante es la voluntad de los representados.. ».

22, JLos representantes elegidos Io son de los ciudadanos y no de los partidos..

23, « la representacion, en sentido juridico-politico del téemine, surge sélo con la cleccion y es
siempre representacion del cuerpo electoral y nunca del auwtor de la propuestar.

LUna vez clegidos Jos representantes vo lo son de quienes los votaron, sino de todo el cuerpo elec-
toral ..

24.  Afirma Rotsseat que scon frecuencia hay mucha diferencia entre la voluntad de todos y la
voluntad generak: ésta s6lo mira al interés coman, la vtra mira al interés privado, y no ¢s mds gque una
suma de voluntades particulares: pero quitad de estas mismas voluntades los més y los menos que se
destruyen entre si, y queda por suma de las diferencias la voluntad general-. Rotsseau, 0., Del Con-
trato social. Discursos, Madrid, Alianza Editorial, 1986, p. 35.
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FFJJ. 3 y 4)*. Sin embargo, eso no obsta para que el Tribunal reconozca el caric-
ter complejo de la elecciéon y de los motivos en que se apoya (ratio correspon-
diente al candidato, ratio al partido), mas reconoce que tal delimitacion solo es
factible desde presupuestos sociologicos, nunca juridicos, por lo que se reafirma
en su postura inicial de considerar Ginicamente a las personas como obijeto de
dicha eleccién.

Cuarta, se procede a interpretar de manera extensiva el articulo 23 CE, en el
sentido de prolongar las garantias que el mismo dispensa no sélo al acceso a fun-
ciones y cargos pablicos sino 4 la permanencia en los mismos (STC 5/1983, FJ 3)%,
Este derecho se considera por la doctrina como de configuracion legal y, respec-
1o de los Organos parlamentarios, se formula mediante la creacién por las leyes y
reglamentos de dichos organos de los derechos y facultades que corresponden a
los distintos cargos y funciones (STC 15/1992, FJ 3).

Quinta, el paso siguiente se concreta en uno de los posibles motivos de con-
clusién andmala y anticipada de la relacién entre representante y representado —la
normal seria la conclusion del mandato y la convocatoria de nuevas elecciones—:
el cese en el cargo. La cesacion en el cargo solo puede ser imputable a los elec-
tores, y, como es logico, a los elegidos (STC 5/1983, FJ 4, a)¥.

Sexta, consecuencia de lo anterior asistimos a la pretericion de los partidos
politicos frente a esa relacién binomial entre representante y representado (STC
5/1983, FJ 4, a)*. A mayor abundamiento, la STC 10/1983 explicita la marginacion
de los partidos politicos en dicha relacion representante-representado, pero sobre
todo en su cese, en funcion de la imposibilidad de considerar a los mismos como
poderes publicos (STC 10/1983, FJ 2)#. En este sentido participamos de la postura
critica que Bastida Freijedo muestra respecte a la misma al considerar que <a legi-
timidad del ejercicio de tales funciones —se refiere a las representativas— no tiene

25, «De acuerdo con la Constitucién {arts. 6, 23, 68, 69, 70 y 140) ¢s inequivoco, sin cmbargo,
que la eleccion de los ciudadanos sélo pucede recaer sobre personas determinadas y no sobre los par-
tidos o asociaciones que los proponen al electorados (FJ 3).

«Las listas de candidatos son simples propuestas. (F] 4).

26. -El derecho a acceder a los cargos publicos comprende también el derecho a permanecer
en los mismos, porque de otro modo el derecho fundamental quedaria vacic de contenido-. En el
mismo sentido, la STC 30/1997, de 24 de febrero (FJ 4): Para nuestra doctrina constitucional, pues, ¢l
articuto 23.2 garantiza no solo el acceso o protege de un cese arbitrario a un cargo representativo, sino
que garantiza que el ejercicio no sea mediatizado o perturbados.

27. .l cese en el cargo publico representativo al que se accede en virud del sufragio no
puede depender de una voluntad ajena a la de los electores, y eventualmente a la del elegido,

28, -Los representantes dan efectividad al derecho de los ciudadanos a participar —y no de nin-
guna organizacion como el partido politico—, y que la permanencia de los representantes depende de
la voluntad de los electores que la expresan a través de elecciones periodicas, como es propio de un
Estado democritico de Derecho, y no de la voluntad del partido politicos.

29. No es, por el contrario, constitucionalmente legitimo otorgar a una instancia que no retine
todas las notas necesarias para ser considerada como un poder publico. la facultad de determinar por
si misma ese cese, sujetindose solo a las normas que libremente haya dictado para si-. Desde el voto
particular se disiente sobre esta tajante afirmacién, matizando que la posicion de los partidos politicos
-adn no siendo poderes piiblicos, tampoco pueden calificarse de simples organizaciones privadas y se
sitan en la zona gris entre lo piblico y lo privado, . asociaciones que no siendo poderes piiblicos
¢jercen, sin embargo, funciones publicas-. (STC 10/1983, voto particular formulado por los Magistra-
dos don Angel Latorre Segura, don Manuel Diez de Velasco y don Luis Diez Picazo, punto 4).
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como punto de referencia el starus del poder publico, sino la voluniad populan™.
En otras palabras, no se trataria tanto de identificar la naturaleza del organo —los
partidos politicos—, sino de trasladar la problemaitica al ambito de su conexion a
los representados, de valorar el cumplimiento de su funcién de concurrencia a la
formacién y manifestacion de la voluntad popular.

Finalmente, la conclusiéon que el TC extrae de todo este planteamiento, y que
nos devuelve al supuesto fictico en el que se origind, consiste en la declaracion
de que el articulo 11.7 de la Ley de Elecciones Locales es contrario a la Consti-
tucion y derogado por ella (STC 29/1983, EJ 4)*. Su cardcter contrario a la Cons-
titucion se hace derivar de la infracciéon de lo preceptuado en los articutos 23.1
y 2 de la misma, siendo la faceta mis sugerente de esta tesis la explicacion de
comao dicho precepto atenta la iguaidad de acceso y permanencia en los cargos
publicos, pero especialmente de cémo en el voto particular trata de desmontar-
se la tesis mayoritaria del Pleno. Frente a la desigualdad que supondria la apli-
cacion del precepto a los integrantes de listas que representen a partidos politi-
cos, federaciones o© coaliciones de partidos e¢n relacion a candidatos
independientes o integrados en agrupaciones de electores (STC 5/1983, FJ 4, b),
el voto particular esgrime que en ningln caso se produce tal desigualdad porque
no se partia de situaciones iguales. Mientras en los candidatos independientes su
propuesta se debe «s0lo por sus aptitudes personales», quienes se han presenta-
do como miembros de un partido lo son, «aparte de sus aptitudes personales,,
por su pertenencia al partido. Por lo tanto, la desaparicion de una de esas cir-
cunstancias habria de repercutirse en el puesto alcanzado, en este caso median-
te su cese. Nucstra postura al respecto, se centra en afirmar la légica interna de
la postura de los Magistrados discrepantes, empero reconocemos su escasa fun-
cionalidad. Todo ello porque no puede establecerse tal baremacion como una
praesumptio furis et de iure, al menos hasta que ese dato no se incorpore a una
ley, ora la de partidos politicos, ora LOREG. En resumidas cuentas, quienes ocu-
pen una concejalia —la cuestidn de la alcaldia es diferente al tratarse de una elec-
cion de segundo grado- y abandonen el partido politico en el que se integraron
inicialmente, ya por expulsion (STC 5/1983, FJ 4, ©), o voluntariamente —al no fijar
la $TC 10/1983 tal aplicacion exclusiva y excluyente de sus efectos se presume
que se predica de los diferentes supuestos de abandono, forzoso o voluntario—*,
no podran ser cesados en su cargo de concejales.

30, Cfr. Bastina Fregepo, FJ, -Derecho de participacion a través de representantes y funcion
constitucional de los partidos politicos., en Rewvista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 21, sep-
tiembre-diciembre, 1987, p. 209.

31, «.al aplicar el articulo 11.7 de la LEL y acordar que los senores O.R. y R. 8., por haber cau-
sado baju, no por decision propia, sino del ¢Grgano wnido por competente en ¢l pantido al que perte-
necian y que les presentd como candidatos en las elecciones municipales, debian cesar como conce-
jales de aguella corporacion municipal aplicd un precepto contrario a la Constitucion y derogado por
¢ffor. En ¢l mismo sentido SSTC 5/1983 F[ 4, ¢; $TC 10/1983, Ff 4, STC 20/83, F] 3.

32, Idéntico parceer es el defendido por T Estenan, 1., «El fendmeno espafol del ransfuguismo
politica ¥ la jurisprudencia constitucional,, op. cir., p. 25 y Vira Santos, J. M., «Crisis del mandato repre-
sentativo en el sistema clectoral de listas: el transfuguismo politico., en Studia Carande. Revista de
Clencias sociales y Juridicas, n.° 1, 1997, p. 151, Diametralmente opuesta es la opinion de RENIU Viea-
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La consecuencia de la interpretacion sistemitica de estos pronunciamientos
trasladada a las pricticas de transfuguismo es clara: otorgar cobertura juridica a
dichas prdcticas. O bien, sensu contrario, si procedemos a expresar tal idea
desde un punto de vista negativo dirfamos que /a Constitucion no probibe los
cambios de adscripcion politica™ .

La lectura a realizar es que la vinculacion representante-representado se tra-
duce en la apropiacién por parte del representante del escario o concejalia
pudiendo, consecuentemente, disponer de €l. Por tanto, la minimizacion del papel
de los partidos politicos implica una permisividad respecto al paso del represen-
tante de uno a otro partido, esto es ser un transfuga, puesto que tal actuacion no
afecta a su funcion de representante de todo el «cuerpo electoral- (STC 10/1983,
F] 4) y no exclusivamente de quienes le votaron, en teoria principales afectados
por el comportamiento del transfuga®.

A modo de parcial conclusion, la prictica del transfuguismo a la luz de la
legislacion vigente y de su interpretacion jurisprudencial iuris tantum es quridica-
mente inatacable.*,

B) Jurisprudencia, sistema representativo democrdtico y social, mandato
de partidos y transfuguismo

El epicentro de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional® que bemos vin-
culado a un sistema representativo de cardcter democrdtico y social radica en la

MalLa, quien defiende gue dnicamente la perdida del cargo por decisién del partido seria el objeto
de la sentencia, por lo que ¢l abandono voluntario del parido deberia conllevar la pérdida del
cargos. RENIU Vitanmala, J. M., -La representacion politica en crisis. El transfuguismo como estrategia
politica-, en VV.AA. (PORRas Nabates, A.), £l debate sobre la crisis de la representacion politica, op.
cit, p. 278.

33.  En este sentido, RENIU VILaMala, J. M., -La representacion politica en crisis. El transfuguismo
como estrategia politica-, op. ¢it, p. 278

34, Sic., STS, 23 de enero de 1995 (Ref. Aranzadi, marginal 2107). La amplia casuistica que la
vida municipal ofrece a este respecto es inabarcable. V. gr. en este caso el precepto origen del litigio
era el anticulo 37.6 del Reglamento Orgédnico Municipal del Ayuntamiento de Gavi que afirmaba «Cuan-
do el concejal deje de formar parte de un Grupo Municipal, perderd su condicion de miembro de la
Comision Informativa y no podra integrarse en ofra, 4 no ser que se integre previamente en otro Grupo
Municipal-. Lo cierto es que dicho precepto no se sabe bien sj lo gque pretende es atajar las pricticas
de transfuguismo o, realmente, fomentarlas.

3%. Los Estatutos de los partidos politicos asumen esta posicion, relegando a la endeble situa-
cion de «compromiso de abandono del cargo parlamentario- a quienes yu ne militen en el partido. V.
gr. articulo 78 de los Estatutos Federales del PSOE: <Todos los miembros del Grupo Parlamentario acep-
tan el compromiso de presentar su dimisiéon al Presidente del Parlamento si una vez elegidos causa-
sen baja en el PSOE por cualquier circunstancia-.

30. Luecas MURILLO DE 14 CUEvA. P, «#Problemas constitucionales de la representacion politicas, en
Debate Abierto, n.° 7, 1992, p. 136,

37.  Fundamentalmente las SSTC 32/1985, de 6 de marzo; 751985, de 21 de junio; 11971990,
de 21 de junio. Un interesante comentario 2 las mismas puede consultarse en PREsNO Linera, M. A, Los
partidos politicos en el sistema constitucional espariol. Prontuario de jurisprudencia constitucional,
Navarra, Aranzadi, 2000,
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priorizacion del papel de los partidos politicos. No obstante, ab initio, hemos de
efectuar una advertencia. La singular compilacion articulada de dicha jurispruden-
cia no nos faculta, frente a lo que pudiera parecer, a delimitar diferentes bloques
jurisprudenciales. Asi, esa potenciacion del status de los partidos politicos, aunque
de forma subsidiaria, ya se anticipaba en algunas de las sentencias anteriormente
comentadas, v. gr. (STC 5/1983, F] 4, a).

Los nuevos datos a considerar son, basicamente, los siguientes:

En primer lugar y con caricter, a nuestro juicio, decisivo el Tribunal
asume que la consagracion constitucional de los partidos politicos dota de
relevancia juridica a la adscripcidon politica de sus representantes, situacion
que debe proyectarse a través de la regulacidon infraconstitucional en la
estructura orginica de las instituciones representativas (SSTC 103/1983, F) 2 y
32/1985, F] 2)*. En otro momento posterior el Tribunal abraza idéntica con-
clusidon, mas siguiendo un camino inverso: la derivacion de consecuencias
juridicas no sélo de la adscripeidn politica sino de 1a modificacion ulterior de
la misma. Asi, una de las escasas sentencias que aborda de forma directa la
problematica del transfuguismo establece que la procedencia politica es un
criterio de diferenciacion -de indudable trascendencia por las consecuencias
Juridicas que se vinculan a la decisién que adopten los parlamentarios res-
pecto al eventual abandono de su grupo parlamentario de origen. (STC
4471995, 13 de febrero, FJ 4)%.

En segundo lugar, la constitucionalizacion de los partidos politicos ha de
conectarse a la opcidn efectuada por nuestra normativa electoral (art. 169.2,
LOREG} en pro de un sistema de listas, de tal forma que «no cabe hablar de
votos recibidos por candidatos singularmente considerados, sino, en relacion a
éstos, de cocientes, que son resultados de la operacion prevista para determinar,
entre las listas que han superado el limite legal, los escanos que corresponden a
cada una de ellas» (STC 75/1985, F] 4)*. Implicitamente esto nos viene a decir que

38, Es claro, en efecto, que la inclusion dei pluralisme politico come un valer juridico funda-
mental {art. 1.1 CE) vy la consagracion constitucional de los partidos politicos como expresion de tal
pluralismo, cauces para la formacifn y manifestacion de la voluntad popular e instrumentos funda-
mentales para la participacion politica de los cindadanos (art. 6), dotan de releparcia juridica (y no
s6lo politica) a la adscripeian politica de los representantes y que, en consecuencia, esa adscripeion no
puede ser ignorada, ni por las normas infraconstitucionales que regulen la estructura interna del drga-
no en el que tales representanies s¢ integran, ni por ¢l drgano mismo, en las decisiones que adopte
en ejercicio de la facultad de organizacion que es consecuencia de su autonomias,

39. Interesantes comentarios a dicha sentencia pueden verse en: Pai | VawL, F., <Las normas
intraparlamentarias y ¢l recurso de amparo constitucional (Comentario de la STC 44/1995), en Pau
1 VauL, F. {Coordinadar), Parlamernto y justicia Constituciondal, IV Jorradas de lu Asociacion Espa-
fiola de Letrados de Parlamentos, Pamplona, Aranzadi, 1997, pp. 411-419. lgualmente, Larios Pater-
Na, M. ., «El grupo mixto v el transfuguismo politico. Un comentario a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 44/1995, de 13 de febreros, en Kevista Espafiola de Derecho Constitucional, n.° 46,
1990, pp. 239-255.

40. En el mismo sentido, STC 31/1993, de 26 de enero (F] 3): «Aunque la personalidad de quien
figure como cabeza de lista haya podide tener alguna relevancia en €l momento de la eleecion popular,
juridicamente, v por la configuracion de nuestro sistema clectoral, los votos de los ciudadanos en las elec-
ciones municipales son a listas presentadas por partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones de
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los cargos son propiedad de los partidos y no de los diputados, procuradores o
concejales. En este sentido cabria articular un silogismo. La premisa mayor, la
titularidad de los escanos se atribuye a los partidos politicos. La premisa menor
el candidato, hoy concejal o parlamentario, de la lista, ahora grupo municipal o
parlamentario, abandona el partido politico, ergo necesariamente ha de aban-
donar el escano o concejalia que ocupaba como miembro inicial de una lista
convertida en cociente al que se asignaron unos escanos, en la que ahora ya no
participa.

En tercer lugar, la conversion de las preferencias electorales en designacion
de representantes se articula a través de una férmula proporcional (art. 163
LOREG). Estas férmulas distributivas o proporcionales responden al «riterio de
que la asignacidn de escanos debe distribuirse en funcién de la cantidad de votos
obtenidos-! por cada partido o grupo de opinion. A la ejecucion de tal operacion
de conversion ha de exigirse «asegurar a cada partido politico o grupo de opinidn
una representacion, si no matemidtica, cuando menos sensiblemente ajustada a su
importancia real- (STC 40/1981, FJ 2). Prolongacion de tal presupuesto es la exi-
gencia de que tal criterio se aplique igualmente a la composicion de los érganos
internos de las instituciones representativas, ¢, gr. Comisiones municipales (SSTC
32/1985, F] 2 y 30/1993, FJ 5) y sobre todo del respeto al juego mayorias-mino-
rias fruto de tal proporcitonalidad .

En dltimo término y como colofon de todo lo anterior, constitucionalizacion
de los partidos, formalizacion de listas, fijacién de un sistema proporcional de
designacion de representantes, sélo restaba al Tribunal afirmar la existencia de un
cierto compromiso politico entre representantes y representades, de una especie
de complicidad. Este reconocimiento lo efectia con ocasion de la problemitica
suscitada por los diputados electos de Herri Batasuna y su negacion a formular el
tradicional acatamiento a la Constitucion®,

La reaccién que suscita la contrastacion de estos pronunciamientos con los
anteriores es de perplejidad'. Sin embargo v pese a todo lo hasta ahora relatado,

electores, sin que sea posible determinar dentro de cada lista qué candidato ha recibido més votos y
es por @ant mas representativoe que sus propios compareros de lista igualmente elegidos-.

41, Cfr. Vawss, J. M., y BoscH, A.. Sistermas electorales y gobierno representativo, Barcelona, Ariel,
Ciencia Politica, 1997, p. 89.

42, S8TC 32/1985, F] 2 v 141/1990, FI 6. Un estudio doctrinal ¢n la materia puede verse en,
Lorez AGUIAR, J. F., Minoria y oposicion en el parlamentarismo. Una aproximacion comparativa,
Madrid, Congreso de los Diputades, 1991, En particular el capitule segundo, <Elementos para una teo-
ria de la Oposicion politica en régimen parlamentarios, pp. 103-257,

43, S$STC 119/1990, de 21 de junio (FI 4) -La obligacion de prestar formalmente acatamiento a
la Constitucion sélo puede imponerse a quienes han sido elegidos para €l desemperio de funciones
representativas wniendo en cuenta que éstos han de cumplirla precisamente porque han solicitado y
obtenido el voto de los electores para orieniar su actuacion priblica deniro del marco constitucional
en un sentido determinade y en el mismo sentido {a sentencia recaida para los senadores de la misma
formacion STC 74/1991, de 8 de abril (FJ 3).

44. La doctrina ha prestado singular interés a esta aparente coriradictio in terminis. Sic. Caama-
50 DoMiNG ez, B, Bl mandato parlamentario, Madrid. Congreso de los Diputados, 1991, pp. 67-96 y
Garcia GUERREERO, J.L., Democracia representativa de partidos v grupos pariamentarios, Madrid, Con-
greso de los Diputados, 1996, p.189.
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la asuncion por parte del Alto Tribunal del protagonismo de los partidos politicos
no se traduce en implementaciones positivas concretas referidas a la cuestion que
nos ocupa, siendo asi que las consecuencias inferidas se presentan Unicamente
como hipotéticos futuribles,

La traslacion del contenido de estas sentencias a la estricta cuestion del trans-
fuguismo nos depara la siguiente conclusion, solo defendida implicitamente por el
Tribunal y fruto de una complicada exégesis consistente en interpretar al intérpre-
te. La atribucion de «relevancia juridicas (y no solo pelitica) a la adscripcion politi-
ca de los representantes, en otras palabras 4 su pertenencia a un concreto partido
politico y no a otro, de tal forma que no pueda ser ignorada por las normas infra-
constitucionales que regulen tanto la estructura del érgano representativo como las
decisiones de éste permite inferir fa voluntad del Tribunal proclive a la interdic-
cion juridica de las practicas de transfuguisno, o cuando menos a su limitacion.

Dos sencillos argumentos respaldan esta aseveracion: el primero, de cardcter
mediato, alude a la inclusién en el anticulo 1.1 de nuestra Constitucion del plura-
lismo politico como valor fundamental; el segundo, inmeditato, se refiere a la con-
sagracion de los partidos politicos como expresion de tal pluralismo (art. 6 CE).

Sin embargo e¢so no es dbice para que ocultemos los puntos débiles de esta
argumentacion y que concretaremos en la atribucion de «relevancia juridicas a la ads-
cripcion politica de candidatos y en el inciso de tal adscripeién «ao puede ser igno-
rada- por la legislacion infraconstitucional. Al igual que ocurre en otros campos, v.
gr. la organizacion territorial®, son muy distintas las consccuencias que se derivan
de predicar de un ente su «relevancia constitucionals o su «entidad juridica-constitu-
cional-, concretandose tinicamente la primera de ellas en su incorporacion a la Cons-
titucion, pero careciendo de otros rasgos como la necesidad, indefectibilidad o pari-
dad respecto a otros drganos constitucionales™. La segunda de las debilidades en Ia

45, la distincion entre fa atribucion de «relevancia constitucionals o «entidad constitucionals en
<l contexto de la organizacion territorial se gesto a miz de It constitucionalizacion de las regiones on
la Constitucion italiana de 27 de dicicmbre de 1947, Vid Bawavore Palueri, G., Diritto Costituzionale,
Mitano, Giuffee Editore, 1976, pp. 371-375 —defensor de la entidad constitucional-, Misue, G, dLa Regio-
nee, en Catamanorin, Py Livi, A, Commentario sistemdltico dila Costituzione fraliana, Firenze, G. Giap-
pichelli, 1950, p. 234 —argumentando la relevancia constitucional de las regiones—. En Espana csa polé-
mica s¢ ha reproducido con ocasion de {as Comunidades Auténomas, defendiendo un sector de la
doctring su entidad constitucionul frente @ otro que posterga tal calificalivo para su evolucion futura
considerando que por ¢l momento s6lo se puede predicar de las mismas su relevancia constitucional,
En el primer sentico, MaRTINGZ SosvkEDRa, M., Aproximacion al Derecho Constitucional espaniol. Valen-
cta, Fernando Torres Editor, 1980, p. 78 v ss.. en el segundo Avarez Connr, E., El réginten politico esp-
rol Madrid, Tecnos, 1987, pp. 571 y ss.

46. Basnna Freprno discrepa de esta acepeion de minimos que hemos atribuide a la eaelevancia
constitucionals, optando por su aproximacion a fa atribucion de sentidad constitucionals a través de lo
que denomina sreconocimiento constitucionals del articulo 6 CE, respaldando tal postura en una argu-
mentacion de perfecto trazo juridico. Sin embargo, nosotros creemos que, independientemente de evo-
luciones futuras g posteriori en el sentido indicado, la situacion aclual es dnicamente deseriptible en tér-
minos juridicos a través de la atribucion a los partidos de aelevancia constitucionals, puesto que de su
incorporacion a la Constitucion no se pueden inferir fas notas de necesidad, singularidad y paridad
que se vinculan a la entidads. Cfr. Bastina Frinepo, BJL, -La relevancia constitucional de los partidos
politicos y sus diferentes significados. La falsa cuestion de la naturaleza juridica de los partidoss, en
VVAA (Gonzaez Excinag, 1], Coordinador), Derecho de partidos, op. cit., pp. 82-90.
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que incidiamos, ¢l hecho de que no se ignore por la legislacion infraconstitucional
tal adscripcion politica, se explica en funcion de que esta circunstancia no puede
entenderse necesariamente como sindnimo de su prohibicion,

Ante esta tesitura, Gnicamente cabe arbitrar una conclusion ecléctica en busca
de un dificil y hasta forzado equilibrio entre ambas posturas. Puesto que, si de
iure asistimos a la permisividad del transfuguismo por parte de nuestro ordena-
miento juridico, de facto se aprecia una tendencia proclive sino a su ilegalizacion,
al menos si favorable a su limitacién, consecuencia de la primacia que se otorga
a los partidos politicos en nuestro sistema representativo. Una constatacion de esta
tesis puede encontrarse en los movimientos politicos —Pacto antitransfuguismo— y
juridicos —reforma de Reglamentos de las Cimaras— que protagonizan la actuali-
dad de Ia cuestion.

2. ACUERDO SOBRE UN CODIGO DE CONDUCTA POLITICA EN RELACION
CON EL TRANSFUGUISMO EN LAS CORPORACIONES LOCALES

La «ultura del pactor parece haberse asentado definitivamente en nuestro
sistema democratico. Buena prueba de ello es que las cuestiones mis enjundio-
sas que salpican nuestra politica y a nuestros politicos han sido pactadas. Asi, los
comienzos de nuestra andadura democritica arrancaron con los Pactos de la
Moncleoa de octubre de 1977, luego les seguirfan en materia autondmica los
Acuerdos Autonémicos de 31 de julio de 1981 o los Pactos autonOmicos de 28 de
febrero de 1992, el tema de las pensiones se consensud en los Pactos de Toledo,
la lacra del terrorismo se ha abordado en el Pacto de Ajuria Enea, el Pacto de
Madrid y mis recientemente en el denostado Pacto de Estella v, finalmente, el
transfuguismo se ha abordado en el intitulado complejamente «Acuerdo sobre un
codigo de conducta politica en relacidon con el transfuguismo en las Corporacio-
nes localess*. Un precedente directo del mismo lo encontramos en el «Cédigo
Eticor firmado por los partidos canarios, a excepcion de Coalicion Canaria que
contrariamente si se integrari en el pacto nacional, el 6 de marzo de 1998, El con-
tenido de este decilogo es muy similar al del Acuerdo estatal, por lo que nos
remitiremos a este Oltimo matizando alguna de sus tenues divergencias con res-
pecto al anterior.

La concienciacidén por parte de los partidos politicos acerca de la gravedad
del problema del transfuguismo, precisamente en el Ambito territorial donde mas
se profesa, el local, ha concluido con la firma el 7 de julio de 1998 del mencio-
nado pacto por los principales representantes del abanico politico espanol (Par-
tido Popular, Partido socialista Obrero Espafiol, Izquierda Unida, Convergéncia
Democritica de Catalunya y Unid Democritica de Catalunya, Partido Naciona-
lista Vasco-Eusko Alderdi Jeltzalea, Coalicion Canaria, Iniciativa per Catalunya,

47.  El texto integre del mismo puede consultarse en la pigina web del Ministerio para las Admi-
nistraciones Pablicas. <http://www.map.es/gobierno/ultnot/pll.htmz>.
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Bloyue Nacionalista Galego, Esquerra Republicana de Catalunya, Eusko Alkarta-
suna, Linid Valenciana y el partido Aragonés) y el Ministro de Administraciones
Puablicas.

A) Contenido del Acuerdo

El texto del Acuerdo se estructura en un total de once puntos precedidos de
una introduccién en la que se explican los presupuestos de lo pactado, al mado
v manera de una Exposicion de Motivos. En ésta se procede a justificar la -opor-
tunidad- de celebrar dicho Acuerdo en aras a la necesidad de solventar la proble-
matica del transfuguismo politico y sus perniciosas consecuencias tanto sobre la
gobernabilidad de los municipios como, a mayor escala, sobre los propios funda-
mentos del sistema politico.

La valoracion negativa del transfuguismo insta a los partidos signatarios a
adoptar una serie de compromisos de comportamiento politico, previa proclama-
cion de la incapacidad del Derecho para atajar tales prdcticas a las que éste «no
puede ni debe dar respuestas.

La instrumentacion y concrecion de tales compromisos se plasma en los dife-
rentes puntos del Acuerdo cuyo contenido ordenaremos bajo los siguientes titulos:

al) Adopcion de medidas disuasorias de las prdcticas de transfugidsmo

En el punto primero se sustancia la adopcion de un compromiso de «com-
portamiento politico coherente con los principios politicos que sustentan el régi-
men democratico.. En particular, se postula la «jecucion de una serie de procedi-
mientos reglados que dificulten y desalienten (..} el trasvase de concejales a otros
partidos distintos del suyo originarios.

b) Renuncia de los partidos a vincularvse pasiva y activamente a los transfigas

El punto dos recoge el compromiso de los partidos politicos firmantes de no
admitir en sus filas a un concejal ransfuga que mantenga el cargo conseguido en
su partido original.

Igualmente renuncian a utilizar activamente a los trinsfugas para «constituir,
mantener ¢ cambiar las mayorias de Gobierno de las instituciones piblicas..

¢) Diferentes planos de aplicacion de las medidas disuasorias proyectadas:
reglamentario, econdmico, protocolario y legisiativo

— Se proyecta la realizacion de reformas reglamentarias en las Corporaciones
locales que dificulten la ejecucion de practicas transfuguistas, a los efectos de ais-
lar a los concejales transfugas.

La principal novedad propuesta para estos reglamentos es la creacion de la
figura de los «No inscritos o del «Concejal Independiente-, con la creacidn en su
caso del correspondiente grupo de \No inscritoss que actuarian en la corporacion



180 ESTHER SEIJAS VILLADANGOS

de forma aislada respecto a los otros grupos, incluido del Grupo Mixto, hasta el
momento tradicional refugio de transfugas como consecuencia de la aplicacion de
los propios reglamentos™.

Como presupuesto de partida para la articulacion de estas reformas regla-
mentarias deberia tomarse en consideracion, de forma escrupulosa y como garan-
tia de viabilidad, las pautas que al respecto ha formulado el Tribunal Constitu-
cional, a pesar de que expresamente se refieran a un reglamento de una Cimara
autonémica y no a un reglamento municipal. En la STC 44/1995, de 13 de febre-
ro y con ocasion de un recurso de amparo planteado por un diputado transfuga
del Parlamento de Cataluna se vierten dos exigencias a cumplir por aquellas
Cidmaras que pretendan incluir en su ordenamiento la limitacién de las practicas
de transfuguismo: formalmente, ha de implementarse a través de una «reforma del
Reglamento-, sin que, por la innovacion que supone, pueda introducirse a través
de otros mecanismos alternativos tales como la aprobacién de Normas Supleto-
rias (FJ] 4). Materialmente, se exige el respeto del contenido del arnticulo 23.2 CE,
la igualdad en el acceso a funciones y cargos publicos. Por ello tal reforma no
podrd producirse una vez iniciada la legislatura con una vocacion ad cassum lo
que generaria und suerte de -retroactividad impropia-. A contrario sensu se esta-
blece la necesidad de que la introduccién de reformas reglamentarias que afec-
ten a los transfugas se planteen con una aplicabilidad precisa vy fijada siempre a
posteriori.

— Prolongacion de lo anterior se establece que dicho grupo de «No inscritos»
no podra «percibir o beneficiarse de los recursos econdmicos y materiales puestos
a disposicion de los grupos politicos de la Corporacion- (Punto 3.° del Acuerdo).

A este respecto ha de recordarse que las consecuencias de la adopcion de
estas medidas ya han sido valoradas por la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional. En este sentido la STC 15/1992, de 10 de febrero atendia al planteamiento
de un recurso de amparo originado en la suspension de la asignacién fija mensual
al Grupo Mixto, 4 la sazon integrado por transfugas, en la Asamblea Regional de
Cantabria. La posicion del Tribunal no deja lugar a dudas, «] hecho de que el
Grupo Mixto esté formado por Diputados que no hayan acudido a las elecciones
como Grupo Independiente no guarda ninguna relacion con la diferencia de tra-
tamiento en cuanto a subvenciones otorgadas a todos para posibilitar su funcio-
namiento- (FJ 5). El hecho de ser trinsfugas no supone para el Tribunal un crite-
rio «objetivo y razonables de diferenciacion (FJ 4). Por tanto la Gnica solucion que
se nos antoja para garantizar un minimo futuro a estas previsiones es que ademais

48. la inseguridad de este texto se hace patente en el inciso ahora comentado, por lo que se pre-
cisa una aclaracion. Al postular la creacién de un Grupo de «No inscritoss al margen del Grupo Mixto y
a imagen de lo regulado en los Reglamentos de las Contes de Castilla-La Mancha (art. 25. bis) v la Dipu-
tacion General de la Ricja {(art. 19.2) que atribuye la condicion de -No adscritos- a los Diputados que se
separen del Grupo de la lista en la que obtuvieron el escafie, se arbitra un grupo municipal ex novo, el
de los «No inscritos-. Diferente es 1a opeidn que se baraja, coloquial expresion acorde con la inexisten-
cia ain de un texto articulado y por tanto del juego de posibilidades y filtraciones del que sc parte, en
la reforma del Reglamento del Congreso donde el Diputado trinsfuga tendrd que integrarse en el Grupo
Mixto, pero no como miembro de pleno derecho, sino en calidad de «Diputado no inscrite-.
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de su inclusidon en los reglamentos de las Cimaras la razonabilidad de las mismas
se introduzea de forma general en una norma bisica, ¢. gr. LOREG.

— Igualmente la propuesta de pretericién protocolaria materializada a través
de la prevision de su «actuacion de forma aislada», sugiere la necesidad de su
depuracion y razonamierto objetivo a efectos de prevenir su ulterior declaracion
de inconstitucionalidad por contravenir el articulo 23.2 CE.

— Uno de los aspectos mis interesantes del Acuerdo es el compromiso de
impulsar una «iniciativa legislativa de reforma de la Ley Orginica del Régimen
Electoral Generals, en un doble sentido: por un lado, para regular el supuesto de
titularidad del cargo cuando el representante electo abandone voluntariamente el
partido politico. la persona versus el partido. Por otro, la limitacion de uno de los
efectos mas perniciosos del transfuguismo: la provocacion de mociones de cen-
sura. Para esta regulacion se preseribe la imposibilidad de presentar mociones de
censura antes de transcurrido un ano desde la toma de posesion de la presiden-
cia de la corporacion —el Codigo Etico canario limitaba este periodo a scis meses—
o durante ¢l dltimo ano de mandato v la exigencia de que los concejales que
abandonen su grupo de origen permanezcan, al menos durante un ano, en otro
egrupo politico para que puedan suscribir durante su mandato una mocion de
censura,

d) Prevision de incumplimiento del acuerdo y medidus de seguimiento

Una de las medidas mis contundentes a través de las que este Acuerdo se
anticipa a los supuestos de incumplimiento o desobediencia de su contenido por
parte de los grupos locales integrantes de los partidos firmantes es la expulsion
del concejal transfuga del partido politico. Para asegurar esta decision los partidos
se comprometieron a reformar los Estatutos o sus reglamentos disciplinarios™, La
cobertura legal de la expulsién nos remite al articulo 3.2.g4 de la Ley 21/1976, de
14 de junio, de Asociaciones politicas al no haber sido derogado tal precepto por
la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos politicos. En ¢l mismo se estable-
ce que los Estatutos regulen «el régimen disciplinario de los asociados y causas por
lus que se pierde tal condicion, entre las que habrin de figurar la decision moti-
vada de los organos rectores ratificados por la Asamblea General y la renuncia
escritas. La conclusion es la exigencia de «motivacion: por los érganos rectores de
la decision de expulsion respaldada, garantia democritica en prevision de ten-
denciales arbitrariedades frecuentes en estos casos, por la Asamblea General. Ast,
la STC 50/1995, de 6 de marzo subraya la necesidad de esa motivacion, al consti-
tuir la expulsion la medida definitiva por la que se coarta el derecho fundamental
de los afiliados a participar democriticamente en la organizacion (FJ 3, o)

49, Ya se ha traido a colacion ¢l contenido del articulo 78 de los Estatutos Federzles del PSOE
—sujeto a la modificacion que le ha imprese el 35 Congreso Federal de julio de 2000-. Por su parte,
los Estatutos del Partido Popular, redactados en su X Congreso Nacional de enero de 1999, incluyen
disposiciones contrarias al transfuguismo, de la guisa de las siguientes: articulo 45.2: «Los Grupos Ins-
titucionales no aceptardn en su seno 4 quicn al tiempo de las elecciones figurase integrado en la can-
didatura de otra formacion politicas.
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Finalmente, el punto siete del Acuerdo constituye una comision de Segui-
miento integrada por un representante de cada uno de los partidos firmantes y del
Ministerio de Administraciones Publicas.

e} Cardcter abierto del Acuerdo y dmbito de aplicacién

Se faculta la posibilidad de que tras las proximas elecciones locales se pue-
dan adherir a este acuerdo otras formaciones politicas. La aplicacion del mismo,
exigible desde la fecha de su firma, el 7 de julio de 1998, se extiende a las Cor-
poraciones locales, Municipios y Diputaciones provinciales (arts. 202-209 LOREG),
sin perjuicio de las peculiaridades derivadas de los regimenes especiales, Cabildos
insulares (art. 201 LOREG).

B) Valoracion

En la valoracién que nos sugiere el Acuerdo se dan cita elementos positivos
Yy negativos.

Desde un punto de vista positivo hay que subrayar, en primer lugar, el dato
de la concienciacion politica del transfuguismo respaldada por un apoyo mayori-
tario, podriamos decir que undnime, de las fuerzas politicas y que se ha plasma-
do en la articutacién de un texto formal y materialmente coherente, con valor
esencialmente ejemplarizante™.

En otro sentido, lo mis preocupante es la incertidumbre que se cierne sobre
su fuerza obligatoria. Esta sélo, que no es poco, es de indole moral o ética remi-
tiendose su faceta mis coercitiva a la aplicacion de los Estatutos de los partidos
politicos expulsando a los concejales trinsfugas —siempre que previamente se
reformen dichos Estatutos incorporando tal posibilidad-. La significacion de este
hecho es que no podri, por tanto, ser alegada ante ningan Tribunal, ni citada en
apoyo de ninguna decision jurisprudencial. En cierta medida, la situacién no ha
cambiado en lo que respecta a la intangibilidad juridica del transfuguismo,

A parte de ello, hay algunos incisos puntualmente criticables. Nuestro pare-.
cer disiente de la afirmacién vertida en la introduccién del Acuerdo acerca de que
«el Derecho no puede ni debe dar respuesta- a las conductas del transfuguismo.
Nosotros participamos de que el Derecho si puede y, consecuentemente, debe dar
una respuesta al transfuguismo, siempre y cuando el legistador asi lo estime, por
la sencilla razén de que la Constitucion te habilita a ello. Sin embargo y tal como
acertadamente afirma Triepel, «en un andlisis juridico lo politico puede ser Gnica-
mente instrumento, nunca finalidad-*'. De esta forma no podemos proceder gra-
tuitamente a enarbolar banderas politicas sobre un asta juridica, sino que previa-

50. Una de las consecuencias inmediatas de este -Acuerdo- es su inclusion en los programas
electorales de los partidos politicos, v. gr. Partido Popular, Partido Socialista Obrero Espartol, lzquier-
da Unida, en las elecciones de 13 de junio de 1999.

51. TrieeeL, H., Derecho phibfico y politica. Madrid, Civitas, 1974, p. 37.
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mente hemos de integrar, al mds puro estilo smendiano, ese sustrato politico en
los presupuestos generales juridicos que provee el ordenamiento.

Otro aspecto 4 comentar es la traduccian del sentir de la opinidn pablica®,
de repudio al transfugismo, en las propuestas comentadas. La creacion de ese
grupo de No Inscritoss, conlleva, al margen de las medidas econdmicas y proto-
colarias previstas, una no menos inportante marginacion valorativa y de estima,
El yugo de ser un concejal no inscrito seria de esta forma solamente comparable
al status de aquellos que en époacas pasadas se les apellidaba «Expositos,

Pese a todo, la valoracién global es, y no puede dejar de serlo en cualquier
democrata, francamente positiva. Algo se estd moviendo, y a priori en una correc-
ta direccién,

3. REFORMA DE LOS REGLAMENTOS DE LAS CAMARAS LEGISLATIVAS

El primer paso de naturaleza juridica que con cardcter sustantivo afronta una
limitacion, a través de la aplicacion de medidas disuasorias, del transfuguismo es
la reforma de los reglamentos de las Cimaras legislativas, tanto central como auto-
ndmicas. Dos son los interrogantes a los que se enfrenta este epigrafe: en primer
lugar constatar la licitud de estas medidas y, en segundo, conocer las modalida-
des a través de las que se instrumentan tales propuestas.

Dejande a un lado la presuncion de legalidad de la que disfrutan los actos o
normas que emanan de los poderes legitimos (STC 66/1985, FJ 3), lo que se trata
de precisar es la licitud constitucional de un propésito —limitacién y erradicacion
del transfuguismo— respaldado por un maximo consenso politico, pero que desde
la jurisprudencia se pone en cuestion, precisamente por la inexistencia de tales
apoyaturas normarivas,

A los efectos de cumplimentar tal licitud se establecen dos tipos de exigen-
cias, formales y materiales. Formalmente se establece la necesidad de que su intro-
duccion se realice a través de Ley, comprensiva de los Reglamentos parlamenta-
rios (SSTC 161/1988, F] 7 y 30/1997, F] 4), puesto que como ya se ha mencionado
el derecho al que afecta, la igualdad de acceso y permanencia a funciones y car-
gos pablicos, es un derecho de configuracion legal. La consecuencia mis impor-
tante que se deriva de esa formalizacion legal a través de su incorporacion a los
reglamentos es que los derechos y facultades que regulan se integran en el status
propic de cada cargo, pudiendo por tanto sus titulares defender ante los tribuna-
les el ius in officium que consideren ilegitimamente afectado por los actos del
poder pablico.

Materialmente, su aplicacion viene determinada por el contenido del articu-
o 23.2 CE que exige que todas las diferencias de trato se justifiquen de -forma
objetiva y razonable. (STC 73/1994, FJ 2) y sean proporcionadas con la finalidad

52, Lowrw, A. L., Public opindon and popular government, New York, Longmans, 1926, En par-
ricular el epigrafe «Opinion and desire., pp. 20 y ss.
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perseguida (STC 200/1991, FJ 3). Asi, objetividad, razonabilidad y proporcionalidad
son los requisitos a cumplir por cualquier regulacion que verse sobre transfugas.

Llegados a este punto hemos de citar la postura de Alberto Arce Jandriz, autor
de una sugerente propuesta consistente en la matizacion entre los conceptos de
representacion y representatividad a la luz de la procedencia del titular del esca-
no*. Distingue este autor entre el valor, representatividad, y el instrumento del
que ésta se sirve, la representacion. Mientras la representatividad afecta a la corres-
pondencia entre representantes y representados, a su complicidad o, como diria
Bastida Freijedo, a su lealtad™, la representacidon apunta esencialmente hacia la
responsabilidad que vincula el representante al representado™.

El siguiente paso es la adscripcion de ambos, representatividad y representa-
cion, a lo que hemos caracterizado como epicentro del axioma demoliberal del
mandato representativo y del democratico-social mandato de partidos, respectiva-
mente, la persona y la lista. De esta forma, «aunque la representacion la detente
cada electo, la representatividad la absorbe la lista sometida a la votacién del elec-
torado, de modo que el abandono por el electo de la lista que comparecio ante
el electorado le acarrea la pérdida de representatividad, que permanece en la for-
macion politica de origen v que no se lleva consigo el Diputado, por mas que si
conserve intacta su representacions. En otras palabras, un trinsfuga merma con su
actitud la representatividad que Gnicamente conservaria permaneciendo en su lis-
tas de origen, pero mantiene toda la representacion que puede predicarse de un
electo y de la cual debe seguir respondiendo al conservar su escafio,

Establecida esta conclusion solo resta delimitar el circulo de la representativi-
dad, para asi proceder finalmente a concretar la instrumentacion de estas medidas
disuasorias del transfuguismo. Tal circulo se refiere a todas las posibles actuacio-
nes del representante que derivan de su conexidn a un Grupo parlamentaric que
se presentd ante los electores mediante una lista. Asi, los trinsfugas verdn limitada
su actuacion a todas aquellas iniciativas reservadas a los grupos parlamentarios™
como participacion en los drganos de la Cimara, presentaciones de proposiciones
no de ley, propuestas de resolucion que remita el gobierno a la Cimara, pero sobre
todo en las subvenciones recibidas por los Grupos, y en particular en el impedimento
de acceder al cargo de Portavoz en el Grupo Mixto. A contrario sensu todas aque-
as facultades reconocidas reglamentariamente a cada parlamentario u# singuli per-

53.  ARCE Jaxawriz, A., ‘Transfugas y portavoces en €l Grupo Mixto (Dictamen sobre la constitu-
cionalidad de la portavocia del Grupo Parlamentario Mixto preparada por el grupo de trabajo para la
reforma del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias), en Revista de lus Cortes Gente-
rales, n.° 40, 1997, pp. 161-162. S¢ sirve en su teorizacion de las aportaciones en esta materia de Pox-
SET BLanco, R., Las Cortes Generales, Madrid, CEC, 1983, p. 23, y Moktan, C., Ktituzioni di Diritto Pub-
blico, I, 10 ed., Padua, Cedam, 1991, p. 428.

54, Bastipa FReyEDo, F I, <Derecho de participacion i través de representantes y funcién cons-
titucional de los partidos politicos., op. cif., p. 213. El concepto de representatividad se¢ analiza porme-
norizadamente en: Presso LINERa, M. AL, Los partidos y las distorsiones juridicas de la democracia, Bar-
celona, Aricl, 2000, pp. 111-192.

55. Para una explicacidon pormenoerizada de esta acepcion de la representacion como respon-
sabilidad, véase PrtRiN, HLF. El coticepto de representacion, Madrid, CEC, 1985, pp. 59-64.

56.  Vid. PEREZ-SERRANO JAUREGUL, N.. Los grupos petrlamentarios, Madrid, Tecnos, 1989, pp. 204-209.
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manecerian intangibles para la totalidad de los Diputados, independientemente de
sus vicisitudes politicas.

Al ser el Grupo Mixto™ el destino de los transfugas, con las excepciones que
luego veremos, es en su seno donde podremos constatar la licitud de tas medidas
propuestas en funcion de los parimetros expuestos: objetividad, razonabilidad v
no arbitrariedad. Pese al fracaso de enmiendas como la presentada por Hipolito
Gomez de las Roces en ¢l debate sobre el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados en pro de la distincion de «miembros originarios: del Grupo Mixto™, por
oposicion a los transfugas™, parece no haber dudas sobre ta objetividad constata-
ble de su distineion, por meras razones de procedencia. La no arbitrariedad de las
medidas propuestas se justifica en que sélo afectan a aquella parcela de la repre-
sentatividad que se origina precisamente en la vinculacion a un partido politico y
con ulterioridad a un grupo parlamentario, situacion de hecho que es desprecia-
da por el propio trinsfuga. Finalmente. la razonabilidad es un concepto juridico
indeterminado que los Tribunales habrin de precisar aportindose por el momen-
to las bases consensuales y de sentido comin que contribuyen a cualificar como
razonables estas propuestas.

En Glimo término sélo resta ilustrar esa dogmadtica abstracta con algunos
ejemplo de incorporacion a Reglamentos de las Cimaras va efectuados o in fieri.

La reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados®, proyecta la
inclusion de los trinsfugas en el Grupo Mixto en calidad de «No inscritoss, limi-
tandoles las cuotas de intervencién en la Cadmara y sus derechos econdmicos. Estas
propuestas se han formalizado igualmente en algunos reglamentos de Asambleas
de Comunidades Autonomas.

En dicho dmbito territorial el abanico de posibilidades es bastante amplio.
Desde la atribucion de la condicidon de «No adscritoss a los Ddiputados que se sepa-
ren del Grupo de la lista en la que obtuvieron el escafio, sin posibilidad de inte-
grarse en ningun otro Grupo y de ejercer, por consiguiente, funciones de porta-
vocia (Cortes de Castilla-la Mancha, art. 25, bis y Diputacion General de Ja Rioja,
art. 19.2) hasta el otro polo, mias benévolo, ilustrade en el articulo 34.7 del Regla-
mento del Parlamento foral de Navarra, que permite a todos los miembros del
Grupo Mixto, sin distincién, formular «con su sola firma vy a titulo personal, cual-
quier iniciativa parlamentarias,

El espacio intermedio lo ocupan aquellos Reglamentos que optan por distribuir
las funciones del Grupo Mixto, en particular la portavocia, apoyindose en criterios

57.  Unestudio pormenorizado del Grupo Mixto puede verse en SAlz ARNALZ, A., Los gripos per-
lamentarios. Madrid, Congreso de los Diputados, 1989, pp. 251-255.

S8, Larios Patkrna, M2 ] KT Grupo Mixto en los Parlamentos de las Comunidades Autonomas,
en Revista de las Cortes Generales, N.° 36, 1995, p. 44.

39, DSCID, N.° 210, Pleno del dia 9 de febrero de 1982, pp. 124-92.

60, La Ponencia para estudiar la reforma del Reglamento de la Cimara se designd el 13 de junio
de 1996 en el seno de la Comision de Reglamento, reuniéndose por primera vez ¢l 26 de junio de ese
mismo mes, Estd compuesta de tres miembros del Grupo Parlamentario Popular, dos del socialista y
un miembro de cada uno de los restantes grupos con representacion en la Cimara, incluido el Grupo
Mixta. Vid. <http://www congreso.cs organos/comisiones/c_reglamenito htm>,
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rotatorios, por orden alfabético, sorteo, mas sin limitar €l acceso a los transfugas,
Andalucia (art. 24.4). La excepcion es el Reglamento de la Junta General del Prin-
cipado de Asturias {art. 28.3), que opta por incluir tal limitacion,

En la actualidad otras Camaras territoriales como las Cortes de Castilla y Ledn
se encuentran iniciando un proceso de reforma reglamentaria en el que a tenor
de las propuestas de los diferentes Grupos (Grupo Popular, Izquierda Unida) se
prevé la regulacion del Grupo Mixto diferenciando la procedencia de sus miem-
bros, en un sentido similar a la reforma proyectada para el Reglamento del Con-
greso. La inexistencia de un texto articulado, por lo embrionario del proceso, impi-
de concretar las medidas a adoptar, que por contra ya se han aplicado, de forma
subliminal y mediata, a otras disposiciones normativas®.

V. REFLEXION FINAL

Partiendo del presupuesto de la necesidad de limitar el transfuguismo,
opcion, como hemos comprobado, amparada en la legalidad constitucional desde
la distincién entre representacion y representatividad y tras analizar las concrecio-
nes reglamentarias a través de las que esa posibilidad se estd implementando, solo
nos resta formular una breve reflexién final. En ella recogeremos las sugerencias
formuladas en este trabajo, desde una doble perspectiva, negativa y positiva.

La oportunidad de limitar la prictica del transfuguismo politico ha de admi-
tirse siempre en base a un moderado ejercicio consistente en, valga la redundan-
cia, «poner limites a esas limitaciones-. Limites, por un lado, de indole juridica: la
exigencia constitucional de que tales limitaciones sean objetivas, razonables y no
arbitrarias. Politica, evitando que en el Estado espafiol de partidos se reduzca el
miembro disidente a la condicion de mero votante, con la consiguiente monopoli-
zacion por parte de las direcciones de los partidos politicos de todo el proceso poli-
tico, algo que logicamente llevaria a que los partidos politicos eligiesen a sus can-
didatos entre sus «afiliados mas dociles®*. Organizativa o funcional, referidos sobre
todo a la regulacion propuesta para los Grupos Mixtos en los que se ha de tratar
de equilibrar la scbrerrepresentacion que supondria otorgar un status particular a

61. Nos referimos a la Ley 8/1998, de 9 de julio, de moditicacion del articulo 5 del Texto refun-
dido de las disposiciones vigentes en materia reguladora del Consejo Asesor de RTVE en Castilla y
Le6n (BOC y L. n® 136, 20 de julio de 1998). El inciso segundo de su articulo 5.2 establece: «cada
Grupo Parlamentario podra proponer al Pleno de las Cortes, en cualguier momento la sustitucion de
todos o alguno de los miembros del Consejo asesor que hubieran sido designados a propuesta suya.
8i tal propuesta de sustitucion resultara aprobada, la Junta de Castiila y Ledn procedera al oportuno
nombramiento-. Esta Proposicion de Ley fue presentada por el Grupo Parlamentario de 1zquierda
Unida, que tras ¢l abandono de uno de sus miembros, pasando al Grupo Mixto a raiz de la creacién
del Partido Democritico de la Nueva Izquierda con motivo de la 1il Asamblea federal de Tzquierda
Unida en mayo de 1992, a la sazén su representante en dicho Consejo Asesor, —encontrindose, por
tanto de facto, sin representante en dicho Consejo— urgié la necesidad de esta reforma que seria apro-
bada por asentimiento (D$ Cortes de Castilla y Ledn, n.® 79, 1998, p. 4938).

62. Torees DEL MoraL, A., -El Estado espanol de partidos-, en Revista del Centro de Estuclios
Constitucionales, n.° 8, enero-abril, 1991, pp. 136-137.
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los diferentes miembros del Grupo, en especial a los de origen transfuga vy, el
extremo opuesto, que se concretaria en la anulacion de su colaboracion en los tra-
bajos parlamentarios o municipales por su marginacion plena en las tareas insti-
tucicnales.

Positivamente, desde las miltiples opciones propuestas en abstracto por la
doctrina para la erradicacion del transfuguismo (modificacion de la Constitucién a
imagen de la portuguesa de 1976 que dispone que «pierden el mandato de Dipu-
tados los que se inscriban en un partido distinto de aquel por el que fueron ele-
gidos» articulo 163.1.¢; aplicacion del Codigo Penal en lo que respecta a la comi-
sion de delitos contra la forma de gobierno, antiguo articulo 163 que pasa a
constituir el nuevo articulo 472, dentro del titulo «Delitos contra la Constitucidons?;
diferentes modalidades de «pactos de caballeros. consensuadas por los partidos
politicos, como la neutralizacién de los votos recibidos procedentes de transfugas
a través de la abstencion correlativa de miembros de su Grupo; la no admisién en
sus filas de transfugas, salvo que renuncien al escafio o concejalia; la firma en
blanco de su renuncia al escano —prictica francesa de principios de siglo— o, sin
agotar las propuestas, la destitucion juridica en el cargo por el Tribunal electoral)
requieren una ordenacién y reinterpretacion, a la luz de los nuevos aconteci-
mientos gestados en esta materia. Partiendo de la existencia de un consenso poli-
tico amplio y cuasi-undnime en la cuestion se abre la posibilidad de afrontar una
regulaciéon mas global v de rango superior a las hasta ahora realizadas de forma
fragmentaria en los reglamentos de las Camaras terrritoriales. La introduccion de
una positivizacion general de esta limitacion de pricticas transfuguistas encontra-
ria cabida —en un sentido radical-, por una pane, en la LOREG, « fin de incluir
en ella una clausula que afirmase que todo elegido en la lista de un partido o coa-
licion perderia su cargo por el hecho de cesar voluntariamente en ¢l mismo.*'. El
problema radica en la materializacidn de tal inclusion. En este sentido, cabria la
introduccion del cese voluntario y cambio de adscripcion politica entre uno de los
motivos tasados de incompatibilidad (arts. 155 y 178, para Diputados y Senadores
y concejales, respectivamente), concretamente como una incompatibilidad sobre-
venida, por lo que a tenor de o preceptuado en el articulo 178.3 el afectado debe-
rd optar por renunciar al cargo representativo, en este caso concejalia, o abando-
nar la sitacion generadora de tal incompatiblidad, esto es retornar a su lista de
origen —opcidn esta Gltima mas bochornosa que la anterior—. En la misma linea,
pero con una aplicacion para futuras elecciones v con una finalidad —a nuestro juicio

63.  La alteracion en lu literalidad del precepto debilita el fundamento de esta propuesta de Jiar-
NEZ DE Parca, recogida por Jorge de Estenav, El fendmeno espanol del transfuguismo politico y Ia juris-
prudencia constitucionals, op. cit., p. 29. Asi si en el antiguo Codigo teniun cabida los delitos encami-
nados 4 -sustituir por otro ¢l gobierno de la Nacion o cambiar ilegalmente la organizacion del Estadon
—en los que de mode un tanto forzado se integrarian los efectos de la praciica politica del transtu-
guismo, en cuanto mutacion de los resultados electorales y casuistica a ella vinculada—, ¢l nucevo Codi-
go Penal depura su alcance reduciendo paralelamente el dmbito de potencial inclusion de este supucs-
10—t 472, 0.°—

64, Dr Esterax, |, El fenomeno espanol del transfuguismo politico v 14 jurisprudencia constitu-
cional, op. cit, p. 31
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mis idonea— orientada hacia la disuasion, podria introducirse entre los supuestos
de inelegibilidad el hecho de haber cambiade en una legislatura anterior de lista
0 Grupo (art. 6).

Medidas de otra indole, que afecten fundamentalmente a la relacion de los
trinsfugas con los partidos politicos tendrian su lugar natural en la Ley de Parti-
dos politicos, por otro lado necesitada de una urgente reforma.

Mas, como las mas graves enfermedades contemporineas cuyo tratamiento
no parece alcanzar resultados plenamente satisfactorios, sino es mediante la com-
binacion de firmacos, en este caso seria necesario complementar estas medidas
de caricter global y basico con modulaciones concretas a desarrollarse a través de
los diferentes Reglamentos organicos de las instituciones representativas. Estos
altimos limitarian los derechos de los trinsfugas originados (nicamente de atribu-
ciones provinientes de su vinculacion a un Grupo, manteniendo intactos aquellos
atributos otorgados uti singuli. .

El conjunto de todas estas propuestas no pretende penalizar conductas ya
realizadas, sino al contrario disuadir de su ulterior ejecucion en aras de una uto-
pica realizacion del ideal democratico de plena identificacion entre representantes
y representados, canalizada a través de la existencia de partidos politicos.
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