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I. Introduccion

A delimitaciéon que a Constitucién espariola fai no seu artigo 23.2 6
preve-lo dereito de acceso en condicions de igualdade as funciéns e cargos
publicos, obriga a determinados condicionantes no estudio das obrigas
fundamentais dos deputados, que traerdn consigo certas consecuencias na
regulacion xuridica das sanciéns polo seu incumprimento.

A disciplina parlamentaria estd condicionada non so6 polo marco
constitucional que vimos de referir, senon tamén idea asentada no dereito
parlamentario occidental da “cortesia parlamentaria”, que ademais € respec-
tada na practica do parlamentarismo espariol dun xeito xeneralizado como
vén de referir Cazorla Prieto no seu estudio sobre a oratoria parlamentaria'.

Por outra banda, de la Penia Rodriguez destacou recentemente que a
potestade disciplinaria articilase sobre unha serie de deberes que xeran
unhas situaciéns xuridicas subxectivas e, polo tanto, entendo merecen unha
anélise de conxunto nas que non s6 a posicién pasiva do deputado debe ser
tida en conta, sendn a dos 6rganos encargados da aplicacion do ordenamento
xuridico, e tamén o propio procedemento previsto neste para a stia aplicacion.

Metodoloxicamente parece acertado partir dos deberes que os parla-
mentarios tefien segundo o Regulamento galego para posteriormente delimitar
cales son as medidas disciplinarias que o noso dereito prevé no caso do
incumprimento dos citados deberes.

*  Letrado do Parlamento de Galicia
Profesor de Dereito Constitucional
1  Asi, Cazorla Prieto: La oratoria parlamentaria, Espasa Calpe, Madrid 1985, pag. 124.
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II. As obrigas dos parlamentarios

O Regulamento do Parlamento de Galicia fixa un precepto xenérico no
que se establece unha serie de conductas que integran o que noutro lugar
chamei “conducta ideal do parlamentario™.

En efecto, o artigo 100 dispén que durante as sesiéns do pleno e das
comisiéns os deputados tefien a obriga de respecta-las regras de orde esta-
blecidas por este Regulamento, de evitar toda clase de perturbacion ou
desorde, acusacions ou recriminacions entre eles, expresiéns inconvenientes
0 decoro da Camara, interrupcions 0s oradores sen autorizacién do presi-
dente, e facer uso da palabra mais tempo do autorizado, como tamén entor-
pecer deliberadamente o curso dos debates ou de obstrui-lo traballo
parlamentario®. Resulta criticable que o noso Regulamento non incorpore de
xeito explicito referencia algunha 6 fenomeno do obstrucionismo parlamen-
tario, facéndose asi mnecesario interpretar extensivamente algunhas das
conductas descritas no citado artigo do Regulamento.

Esta enumeracion xenérica das actuaciéns propias das obrigas dos
deputados non merece unha valoracién negativa a priori, posto que non
podemos esquecer que nos atopamos ante normas de caracter imperfecto, esto
€, que non prevén inicialmente sancions para o seu incumprimento. En todo
caso, podese establecer unha clasificacion destes deberes de caracter xenérico
atendendo 6 seu contido:

a) Aquelas regras que tenden a evitacion de toda clase de perturbacion
ou desorde, mediante 6 respecto das normas regulamentarias. Atopamonos
ante un sometemento abstracto as disposicions regulamentarias, tendente a
asegura-la boa marcha dos procedementos da camara. A garantia da inviola-
bilidade do deputado e a liberdade de expresion que este ten asegurada cons-
titﬁcionalrnente, preséntanse como limites certos destos condicionamentos
regulamentarios, polo que os érganos encargados da sta aplicacion vense

2 No meu traballo publicado na Revista Corts n® 9 de 2000, paxs. 317 a 330. Anuario de
dereito parlamentario: “Las sanciones por incumplimiento de los deberes de los parla-
mentarios”.

3 Precepto similar 6 establecido no artigo 94 do Regulamento das Cortes Valencianas, 152
do Regulamento do Parlamento de Catalufia, 100 do Regulamento do Parlamento de Cana-
rias, 101 do Regulamento do Parlamento Balear e 76 do Regulamento da Comunidade da
cidade auténoma de Ceuta.



Xosé A. Sarmiento Méndez A disciplina parlamentaria no dereito galego 215

obrigados a favorece-la viveza dos debates fronte a aplicacion estricta do
Regulamento.

b) Disposiciéons que condicionan 6 deputado no seu uso da palabra
dende as tribunas. Neste sentido o Regulamento fala da necesidade de evita-
-las acusaciéns ou recriminaciéns, expresions inconvenientes 6 decoro da
Camara ou de non facer uso da palabra mais tempo do autorizado. Tratase
de conductas que tamén son habituais no noso Parlamento e que so en casos
moi excepcionais dan lugar & aplicacién das normas de disciplina parla-
mentaria. De feito, o Ginico caso no que estas conductas deron lugar a un
contencioso realmente sublifiable & o resolto pola Sentencia do Tribunal
Constitucional 169/1995, pola conducta pertinaz do deputado no uso da
palabra cando lle fora retirada polo presidente.

¢) Existen prescricidons regulamentarias que obrigan 6s parlamentarios
a evita-las interrupciéns 6s oradores sen autorizaciéon e, en xeral, a non
entorpece-lo curso dos traballos deliberadamente ou obstrui-lo traballo
parlamentario. Debe referirse aqui que na historia do parlamentarismo galego
que as conductas obstruccionistas son moi escasas € so se tefien apreciado
en relacion a concretos procedementos de natureza lexislativa®.

Como pode observarse o tratamento regulamentario das obrigas dos
deputados estaria fundamentalmente fixado nos preceptos que describen as
distintas funciéns nas Camaras e, polo tanto, estos artigos introductorios
atinentes 4 conducta dos mandatarios piiblicos gozarian dunha eficacia mera-
mente programatica. Como veremos, a parte mais criticable da regulacién da
disciplina parlamentaria sera aquela que afecta ¢ tratamento do aspecto
sancionador e as medidas previstas nos estatutos parlamentarios 6 respecto.

III. A sancion consistente na privacion dos dereitos dos deputados

Na estructura das sanciéns que poden imponierse 6s deputados deben
analizarse tres facetas nidiamente diferenciadas: as conductas que integran
as infraccions, o iter procedimental establecido para a imposicion das

4  Especialmente sublifable foi a conducta obstruccionista nos debates que deron lugar a
reforma do Regulamento do Parlamento de Galicia na siia version do 29 de xullo de 1993
(BOPG num. 435).
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sancions e, finalmente, aquelas facultades e dereitos que poden ser obxecto
de privacion como sancion disciplinaria.

a) As conductas que integran as infracciéns

Tanto o incumprimento do deber de secreto por parte dos deputados
como a sua ausencia as reuniéns da Camara son supostos nos que o Regu-
lamento do Parlamento de Galicia prevé a posibilidade de privar dos dereitos
0s deputados autonémicos.

A primeira das conductas vén xenerada pola falta de discrecién por
parte do parlamentario no desenvolvemento das suas funciéns. Neste sentido
debe lembrarse o previsto no artigo 13 do Regulamento que establece que “os
deputados estan obrigados a axeita-la siia conducta 6 Regulamento, ... asi
como a non divulga-las actuaciéns que, segundo o disposto naquel] poidan
ter excepcionalmente de secretas”.

Acerta o noso lexislador autonémico 6 desliga-la obriga de respecta-lo
segredo da atinente a realizacion da declaracién de bens que noutros parla-
mentos autondmicos contémplase de xeito conxunto. Nembargantes, a
realidade da publicidade parlamentaria é moi diferente da prevista na letra
da lei. Na practica incimprense de xeito caseque xeneralizado os deberes de
segredo, polo que, 6 meu xuizo deberia de limitarse 6 méaximo a imposicion
deste deber a aqueles aspectos que poidan afectar 6 honor ou 4 intimidade
das persoas®.

Como apuntaba anteriormente, tamén o absentismo esta previsto como
causa de privacion dos dereitos dos deputados. No noso dereito, este absen-
tismo debe darse de xeito reiterado e sen xustificacion, debendo consistir en
deixar de asistir voluntariamente as sesions do pleno ou das comisions. Como
pode observarse, esixense varios requisitos para que o tipo sancionador quede
perfilado, ainda que non é preciso que a ausencia as sesiéns das camaras

5 Entre aabundante bibliografia referida 4 publicidade parlamentaria, podemos cita-lo traballo
de Pedro de Vega: “El principio de publicidad parlamentario ¥ su proyeccion constitucional”.
Revista de estudios politocos, xaneiro-febreiro 1984, paxinas 45 e ss. Tamén J. A. Alonso
de Antonio: “El deber de secreto de los parlamentarios”. Revista da Facultade de dereito
da Universidade complutense, 1989-1990, num. 76, paxinas 3 a 26.
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sexa reiterada ou notoria, nin tampouco se fixa de xeito nidio o namero de
sesions que xeneran a infraccion absentista®.

O Regulamento parlamentario galego singulariza o deber de asistencia
respecto as sesions do Pleno e das Comisiéns, o que parece loxico posto que
se trata dos organos fundamentais nos que desenvolve as suas actuacions
o parlamentario autonémico. Sera polo tanto intrascendente a estes efectos
a ausencia do deputado nas reunions doutros érganos da Camara dos que
forme parte e, por suposto, das reuniéns internas que poida convocar o seu
grupo parlamentario.

b) O iter procedemental para a imposicién das sancions

O Tribunal Constitucional ten sublinado reiteradamente a necesaria
vixencia dos principios xerais do dereito sancionador administrativo e do seu
procedemento no ambito da disciplina parlamentaria, aspecto que se respecta
dun xeito moi flexible no dereito positivo galego’.

Establécese que a Mesa da Camara sera a competente para a imposi-
cion da sancién que consista na privacién dos dereitos dos deputados. Esta
prevision regulamentaria chirria co principio xeralmente admitido no dereito
sancionador que demanda separa-la fase instructora e a sancionadora, enco-
mendéandolla a 6rganos distintos, tal como se establece no artigo 134.2 da
Lei de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento
administrativo comtn. En todo caso, este criterio parece suavizarse na recente
xurisprudencia do Tribunal Constitucional no tocante 6 procedemento
administrativo, 6 establecer que neste ambito non existe unha diferenciacion
organica tan tallante entre acusacion, intruccion e decision, nin unha fron-
teira tan nidia entre un periodo de preparacién ou instruccion e outro de
axuizamento®.

6 Noutros casos o absentismo ten xenerado problemas por supostos de discordancia de fondo
co sistema politico, e asi foi tratado por exemplo pola doutrina navarra, Pablo Diaz Lago:
“El deber de asistencia de los parlamentarios a las sesiones y el derecho al ejercicio del cargo”
(articulo 23.2 Consitucién Espafola). Revista de las Cortes Generales num. 23, 1991.

7 A doutrina respalda esta posicién xurisprudencial como pode comprobarse no traballo de
Iganacio Torres Muro “La disciplina parlamentaria ante el Tribunal Constitucional”. Revista
espafiola de derecho constitucional, afo X, niimero 28, xaneiro-abril 1990. Paxinas 219 a
221.

8§ Estoume a referir 4 recente Sentencia do TC 56/1998, do 16 de marzo.
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Outro aspecto criticable € a discrecionalidade con que conta a Mesa
do Parlamento para fixa-la extension da sancion a impofier, que se ve compen-
sada coa necesidade motivacién da resolucion que pofia fin 6 procedemento
por parte da Mesa da Camara. Nembargantes, outros aspectos propios das
resolucions sancionadoras como a obriga de resolver todalas cuestions for-
muladas no expediente, a imposibilidade de aceptar feitos distintos dos
fixados no curso do procedemento ou executividade desta unha vez resoltos
todolos recursos que se interpuxeran contra ela, non aparecen contemplados
no precepto regulamentario.

Pero sen dubida, o mais criticable da previsién no tocantes 6 proce-
demento € a ausencia dunha regulacion pormenorizada do tramite de audien-
cia, como un dos dereitos que asiste 6 deputado & que se pretende privar
dalguin dos seus dereitos. Na nosa Camara, a practica parlamentaria entende
aplicable o principio de que ninguén pode ser condenado sen ser oido e, polo
tanto, se posibilita a declaracion do deputado antes da derradeira decisién
da Mesa do Parlamento.

c) As sanciéns por incumprimento das obrigas

O artigo 101 do Regulamento do Parlamento galego especifica que a Mesa
podera privar 6 deputado dalgin ou de todolos dereitos que se lle conceden
nos artigos 8 6 11 do Regulamento. Dende o punto de vista doutrinal poden
citarse duas grandes modalidades de facultades atribuidas 6 deputado: aquelas
que lle permiten materiaza-la funcion parlamentaria, poderiamos dicir que
estan orientadas a conforma-la vontade do 6rgano no que se integra, e aquelou-
tras ordenadas a garanti-la libre conformacion da vontade do deputado®.

Un primeiro dereito que pode ser obxecto de privacién é o de asistir
e integrarse nas comisions. A asistencia pode ademais ser obxecto dunha
privacion por parte do presidente da Camara nos supostos establecidos no
Regulamento, esto €, cando a presidencia entenda que o deputado debe ser
expulsado da reunién parlamentaria de que se trate. Esta modalidade suscita
importantes dubidas respecto 6s efectos que pode xerar a eventual victoria
no amparo constitucional interposto polo deputado que sexa expulsado pola

9  Asi o expresa Juan Cano Bueso no seu Manual Curso de derecho publico de Andalucia.
Editorial Tirant Lo Blanch. Valencia, 1998, paxinas 107 e 108.
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Presidencia, posto que como no seu momento sinalou Santaolalla Lopez, a
imposibilidade de aplicar retroactivamente a decision do Tribunal Constitu-
cional deixa sen resarcimento 0 deputado recurrente'®.

No segundo grupo de dereitos que poden ser obxecto de suspension
destaca a solicitude de informacion da Administracion e dos servicios das
Camaras, a asignacion econdmica, as indemnizacions e axudas de custo e
o aboamento de cotas da seguridade social e de clases pasivas, segundo os
casos. Este grupo de dereitos de contido econdmico ultimamente citados non
reciben un tratamento uniforme por parte da doutrina, xa que o termo
“asignacion” pode abranguer somentes a retribucion que reciben os parlamen-
tarios (como o entende de la Pefia Rodriguez) ou outras percepciéns economi-
cas as que tefien dereito (criterio seguido por Garcia Escudero Marquez)''.

Entendo que o principio de coherencia provocara que segundo a infrac-
cién ante a que nos atopemos deberase aplicar unha sancion ou outra, de
tal xeito que se garde relacion entre os feitos integrantes do tipo da infraccion
cometida e os dereitos que integran a sancién imposta pola Mesa. O noso
Regulamento non prevé expresamente a prohibicion de que a sancion poida
afectar 6 aboamento das cotas da Seguridade Social, € mais, a diccién literal
dos artigos comentados respalda esta posibilidade. Nembargantes entendo
que o caracter de proteccion publica que estos dereitos sociais posuen impiden
que a Mesa da Camara sancione con estas medidas 0s parlamentarios.

Tratamento independente merece a prevision de que os grupos parla-
mentarios 0s que pertenzan os deputados sancionados sufran na stia subven-
cion grupal unha mingua, consecuencia da sancién imposta 6 deputado
membro dese grupo. Os mecanismos de funcionamento do lexislativo
autonomico respaldan esta opcion, posto que as infraccions que veno comen-
tando estan intimamente relacionadas coa participaciéon nas funciéns da
Camara que os grupos parlamentarios protagonizan na actualidade'.

10 Asi, Fernando Santaolalla Lopez “Principio de legalidad y disciplina parlamentaria”
(Comentario & STC 169/1995, do 20 de novembro). Revista Espariocla de Derecho Constitu-
cional, ano 16, nim. 47, maio-agosto 1996. Paxinas 293 a 308.

11 Esta polémica doutrinal pode consultarse na obra de Luis de la Pefia Rodriguez “Derecho
parlamentario espariol y Tribunal Constitucional”. Editorial Comares, Granada, 1998.
Paxina 121.

12 Algins regulamentos autonémicos non refiren a posibilidade de priva-la subvencion grupal:
o artigo 128 do Regulamento xeral do Principado de Asturias, o 98 do Regulamento das
Cortes de Castela-Leén e o 101 do Regulamento do Parlamento de Andalucia.
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IV. A sancion da suspensién na condiciéon de deputado

Atopamonos agora nun estadio superior na relevancia da sanciéns por
incumprimento das obrigas dos deputados, xa que esta suspension implica
un plus de penosidade respecto & privacion singular dalgian dos dereitos que
comentabamos no apartado anterior's.

IV.a) Supostos de feito

En primeiro lugar, o Regulamento contempla coma suposto que pode
xera-la suspension temporal na condiciéon de deputado, que cando imposta
e cumprida unha sancién prevista nos casos de privacion de dereitos o
deputado persistira na stia actitude. Tratase da incorporacién no dereito
parlamentario dun criterio habitual no dereito sancionador administrativo
polo que, a reincidencia supén un elemento agravante na cualificacion das
infraccions administrativas. A matizacion regulamentaria sublifiable vén dada
pola esixencia de que a reincidencia se entende nos supostos de que a sancion
fose imposta e cumprida por parte do parlamentario, prohibindose asi
entender que existe reincidencia cando as infraccions que xeneran a privacion
de dereitos son reiteradas pero non deron lugar ainda a ningunha sancién
que fose cumprida xa polo deputado.

Causa de suspension é tamén que o deputado porte armas dentro do
recinto da Camara. A “ratio” desta conducta é nidia, xa que os debates e
resolucions da Camara non poden mediatizarse por ningn tipo de condi-
cionamentos externos que violenten a vontade dos seus membros. O noso
Regulamento € nese punto xenérico, fuxindo de descriciéns polo mitido como
fai o Regulamento do Senado.

Tamen pode o deputado ser suspendido na stia condicion se se nega
a abandona-lo salon de sesiéns despois de ser expulsado.

Por ultimo, a infraccion do Regulamento, orde cortesia ou disciplina
incluida a infraccion do deber de segredo e a prohibicion de facer uso da sua

13 Como sinala Eduardo Mancisidor, a suspension de todolos dereitos e prerrogativas dos
deputados non € constitucionalmente posible, por derivar directamente da Constitucién
certos aspectos do seu status. Asi, no seu traballo “La sesién constitutiva. El estatuto del
diputado”, en el reglamento parlamentario: Propuestas de reforma. Cantabria, 2000.
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condicion de deputado para o exercicio privado, tipificanse como causa de
suspension na condicién de deputado, se ben merecen varias criticas que paso
a exponer.

Primeiramente a inclusién do deber de segredo aparecia xa prevista
coma causa de privaciéon de dereitos, o que conduce & posibilidade de que
uns mesmos feitos xeren distintas sanciéns, segundo a valoracion que poidan
face-los érganos encargados de imporielas: a Mesa ou o Pleno da Camara.

Asi mesmo, producese unha falta de definicibon das infracciéns
particularmente chamativa pola gravidade da sancion que pode imporse. Esta
incoherencia vén de ser criticada pola xurisprudencia do Tribunal Constitu-
cional en relacion 6 principio de legalidade no ambito sancionador, pois o noso
Alto Tribunal entende que a legalidade supdn “a necesaria determinacién
normativa das conductas e as stias penas a través dunha tipificacion precisa,
dotada da suficiente concrecion na descricions destas™'”. .

IV.b) O iter procedimental para a imposicion da sancién

A proposta de suspension temporal do parlamentario atribueselle a
Mesa da Camara nos primeiros supostos infractorios citados e a Comisién
do Estatuto do Deputado no que se refire 6 incumprimento das obrigas
previstas nos artigos 13 e 14 do Regulamento.

No noso dereito non é preciso regulamentariamente audiencia do depu-
tado incurso no procedemento de suspension. Tratase dun defecto relevante
que obviamente debe entenderse subsanado pola aplicacion dos principios
xerais do procedemento sancionador e que resulta ainda mais rechamente
cando se compara co disposto no dereito comparado que permite incluso, en
ocasion, a participacion na Xunta de Portavoces no procedemento's.

O drgano que impora a sancién de suspensién temporal na condicion
de deputado é o Pleno da Camara e en sesion secreta. O non establecerse
a maioria necesaria para adopta-la decision entendo que rexe o principio xeral
da maioria simple, posto que o quorum reforzado da maioria absoluta resulta

14 Asi, aparece recollido no Fundamento Xuridico 5° da STC 372/1993.
15 Aspecto singular recollido no artigo 61 do Regulamento da Asemblea da cidade auténoma
de Melilla.
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excepcional no noso dereito parlamentario. No debate previo 4 decision ple-
naria os grupos parlamentarios poden intervir por medio dos seus portavoces,
sendo curiosa a expresion regulamentaria que obriga 4 Camara a “resolver
sen mais tramites”. Entendo que esta expresion non pode obvia-las necesarias
garantias procesais que citei anteriormente.

IV.c) A eficacia externa da resoluciéon do procedemento da
suspension da condicion de deputado

Establece o noso Regulamento que se a Mesa da Camara entende que
a causa da sancion € constitutiva de delito a Presidencia lle dea conta 6 érgano
xudicial competente. Esta regulacion resulta redundante respecto 6 previsto
no artigo 259 da Lei de axuizamento criminal que dispén a obriga de poner
en conecemento do xuiz ou do funcionario fiscal mais proximo, a perpetracion
de calquera delicto de caracter puablico.

En todo caso, existe unha polémica doutrinal acerca de si as persoas
xuridicas teflen capacidade ou non para exercita-la denuncia posto que os
preceptos da Lei de axuizamento criminal parecen referirse exclusivamente
a persoas fisicas, salvo que a persoa xuridica (no noso caso o Parlamento)
fose a directamente ofendida polo delicto. Nesta orde de cousas debe terse
en conta que a denuncia, segundo a xurisprudencia do Tribunal Constitu-
cional non converte 6 denunciante en parte do proceso, e por iso non é preciso
que o Xulgado lle notifique 6 denunciante o arquivo das dilixencias incoadas
con ocasion dunha denuncia'®.

Por ultimo, non se recolle no dereito parlamentario galego referencia
algunha & privacion da asignacién proporcional variable que lles corresponde
0s grupos, como asi ocorria no caso da privacion de dereitos. Esta diferencia
no tratamento xuridico non semella xustificada, especialmente tendo en conta
que algun dos supostos que xeneran a suspension poden, no seu caso, ser
causantes da privacion de dereitos.

16  Asi se recolle na Sentencia do Tribunal Constitucional de 3 de novembro de 1987, que cita
os autos 132/1981 e 739/1986, asi como a Setencia dese mesmo Tribiinal n® 115 de 1984,





