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CAPITULOV

EL PARLAMENTO DE ANDALUCIA:
COMPOSICION, ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO

por AGUSTIN Ruiz ROBLEDO
(Universidad de Granada)

Si hay algiin lugar comiin entre los estudios sobre la autonomia, es el de conside-
rar que no puede existir sin un poder legislativo propio, un Parlamento que dé un caric-
ter politico a la institucion regional. El es el marchamo que diferencia la autonomia de
la mera descentralizacién. Si a esto se une que a pesar de la discutida crisis de los parla-
mentos y de su pérdida real —que no legal — de funciones, siguen siendo la pieza central
de los sistemas democréticos, se puede comprender la importancia de la regulacion de
los Parlamentos autonémicos. Intentaremos explicar aqui la del Parlamento de Andalu-
cia partiendo de sus ‘tréprincipales caracteristicas, que son las siguientes:

A) Es una institucién garantizada por el articulo 152 de la Constitucién y no so-
lamente por el Estatuto de Autonomia. Al acceder Andalucia a la autonomia por el pro-
cedimiento del articulo 151, cualquier reforma del Estatuto, por profunda que sea, de-
berd mantener una organizacion institucional basada en una Asamblea legislativa elegi-
da por sufragio universal. Asi lo exige la Constitucién para las Comunidades de «primer
grado», mientras que para las de segundo, las formadas al amparo del articulo 146 y si-
guientes, no existe tal garantia; basta juridicamente la reforma estatutaria para abolir
sus Parlamentos. '

B) El Parlamento de Andalucia representa al pueblo andaluz (art. 25.1 del
EA), consecuencia légica de la configuracion de Espafia como Estado democritico de
derecho (art. 1 de la CE) que reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las na-
cionalidades y regiones (art. 2 de la CE).

.5 Como se puede advertir con una simple lectura del articulo 30 de! Estatuto, esta
caracteristica implica que las decisiones mads relevantes de la institucién del autogobier-
no del pueblo andaluz, la Comunidad Auténoma, se residencien en el Parlamento:
aprobacion de las leyes, eleccién del presidente de la Junta, etc. Ademds, en nuestra
opinién, tiene otra consecuencia: todas las competencias que el Estatuto y las leyes atri-
buyan a la Comunidad sin mencionar el érgano que debe ejercerlas, le corresponderan
al Parlamento, siempre que por via interpretativa no se deduzca que debe ejercerlas
otro 6rgano. El articulo 30 recoge esta competencia residual al otorgar al Parlamento
«las restantes (competencias) que se deriven de este Estatuto y sus leyes». Un ejem-
plo de ella en el propio Estatuto es la creacién de un Cuerpo de Policia- Andaluza
(art. 14.1).
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2. FEl Estatuto de los parlamentarios
1. ADQUISICION Y PERDIDA DE LA CONDICION DE DIPUTADO

Para que una persona pueda ser candidato a ocupar un escafio en el Parlamento
de Andalucia, el Estatuto no exige ningiin requisito distinto a los establecidos para ser
elector: en ambos casos es necesario ser espaiiol residenciado en Andalucia (es decir, se-
giin la expresion del art. 8.1 del EA, tener «la condicién politica de andaluz»), mayor de
dieciocho afios y estar en pleno goce de los derechos politicos (art. 28.4 EA). Para pasar
de la potencia al acto, de ser elegible a ser candidato (y, en su caso, diputado electo),
también es necesario cumplir ciertos requisitos que son parte integrante del régimen
electoral general, y en consecuencia su regulacién compete a las Cortes Generales. No
obstante, la Ley Organica 5/1985, en su Disposicién Adicional, permite que las Comuni-
dades Aut6nomas puedan sustituir algunos articulos. Esta autorizacién el Parlamento
de Andalucia la ha empleado para copiar —a veces con ligeras modificaciones— las nor-
mas estatales sobre presentacién y proclamacién de candidatos como las referentes a la
proclamacién provisional y definitiva de aquéllos tras el escrutinio. Cuestiones ambas
reservadas, con acierto, a la Administracién electoral, igual que los recursos electorales
que deben solventarse ante el Tribunal Superior de Andalucia (art. 50.2 EA), abando-
nando la caduca figura de la «verificacion de actas» por la propia Asamblea.

Asi, y al no tener el Parlamento que convalidar la proclamaci6n de diputados, €s-
tos tienen el goce de sus derechos y prerrogativas desde que son declarados electos,
como recoge el articulo 5.2 del Reglamento del Parlamento andaluz. Sin embargo, el
mismo articulo en su apartado uno exige, para adquirir la condicién plena de diputado,
que el proclamado electo cumpla los siguientes requisitos:

1. Presentar en el Registro General del Parlamento la credencial expedida por
el 6rgano correspondiente de la Administracion electoral.

2. Cumplimentar una declaracién sobre la profesion y los cargos piblicos que
desempeiie.

3. Prestar, en la primera sesion del pleno a la que asista, promesa 0 juramento
de acatar la Constitucién y el Estatuto de Autonomia, si no lo hubiera hecho en la se-
sion constitutiva. ) '

Si desde un punto de vista politico el tercer requisito es el mas interesante, tanto
que una regulacién similar ha terminado produciendo dos sentencias constitucionales
(STC 101/1983, de 18 de noviembre y 122/1983, de 16 de diciembre), técnicamente el se-
gundo es el més importante, ya que es necesario para comprobar si existe alguna causa
de incompatibilidad o inelegibilidad de un diputado. Sabido es que se prohibe a ciertas
personas presentarse como candidatas en unas elecciones, y la incompatibilidad impide
desempeiiar un determinado cargo al mismo tiempo que el de diputado.

El Estatuto de Autonomia ordena que las causas de inelegibilidad e incompatibi-
lidad para las elecciones al Parlamento andaluz sean reguladas por una ley de éste (art.
29). Si asi se ha hecho en los supuestos de incompatibilidad, recogidos en el articulo 6 de
la Ley Electoral andaluza (aunque bien es verdad que para copiar los casos estatales),
no sucede igual con la inelegibilidad; ya la Ley Orgdnica 5/1985 relaciona una causa de
inelegibilidad para todas las elecciones por sufragio universal directo, y por tanto tam-
bién para las andaluzas. No por eso invade la Ley Orgénica las competencias autonémi-
cas, porque los casos de inelegibilidad que considera o bien se refieren a la familia real
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y a 6rganos constitucionales, o bien a altos cargos del Estado-aparato; supuestos todos
ellos que deben incluirse, l6gicamente, dentro del régimen electoral general. La Ley
Electoral autonémica ha partido de esas causas minimas y ha afadido las que ha estima-
do necesarias para garantizar unas elecciones al Parlamento andaluz auténticamente de-
mocréticas (art. 4).

Una vez adquirida la condicién de diputado, ésta se conserva por todos los cuatro
afios que dura la legislatura, que no puede ser disuelta (art. 26.2 EA). La prohibicién
del mandato imperativo impide que un parlamentario pueda ser cesado por los electores
o por el partido que lo incluy6 en sus listas. Ahora bien; es posible perder esta condicién
individualmente por una serie de causas tasadas en el articulo 19 del Reglamento:

1. Por decision judicial firme que anule la eleccién o la proclamacién del dipu-
tado.

2. Por fallecimiento o incapacitacién del diputado declarada por decisién judi-
cial firme.

3. Por renuncia del diputado presentada personalmente ante la mesa del Parla-
mento.

Segiin regula el articulo 19 de la Ley Electoral autonémica, las vacantes que se
produzcan en el Parlamento se cubrirdn de idéntico modo a lo dispuesto en el derecho
estatal: el escafio vacante se atribuird al candidato o, en su caso, al suplente de la misma
lista a quien corresponda, atendiendo a su orden de colocacién (art. 164.1 de la
LO 1/1985).

2. LASPRERROGATIVAS INDIVIDUALES

Son instituciones juridicas creadas para garantizar la independencia de los parla-
mentarios frente a los titulares de los demds poderes piiblicos. Dos son las prerrogativas
tradicionales de los miembros de una Cdmara Legislativa: la inviolabilidad y la inmu-
nidad.

La inviolabilidad es la irresponsabilidad de los diputados por las opiniones mani-
festadas en los actos parlamentarios y por los votos emitidos en el ejercicio de-su cargo,
aun después de haber cesado en su mandato. En estos términos, muy préximos a los de
nuestra tradicién constitucional, la recoge el articulo 26.3 del Estatuto, que la configura
como una garantia perpetua («aun después de haber cesado en su mandato», dice el
EA) y absoluta, porque protege al parlamentario contra todo tipo de procedimientos,
sean penales, civiles, laborales o administrativos. Sin embargo, sus limites exactos no es-
tdn muy claros. Como es una excepcion al principio de igualdad de todos los ciudada-
nos, me inclino (con toda la doctrina pero no con todos los parlamentarios) por conside-
rar que no puede proteger actos ajenos a la estricta actividad parlamentaria, como miti-
nes, conferencias, ruedas de prensa, etc.

' La inmunidad impide que un miembro del poder legislativo pueda ser detenido y
]u?.gaclo sin el previo consentimiento de la Camara. Esta prerrogativa no la tienen los
miembros del Parlamento andaluz, ni los de ningiin otro Parlamento autonémico, ya
que ningiin Estatuto exige el requisito esencial del suplicatorio o autorizacién del Parla-
mento para inculpar y procesar a sus componentes. Por ello, parece mds adecuado de-
nominar a la prerrogativa del articulo 26.3 del Estatuto como una «semiinmunidad»,
pues se mantienen los otros dos componentes de la prerrogativa de la inmunidad stricto
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sensu: la prohib_icic‘m de arresto de los parlamentarios, salvo en caso de flagrante delito,
y el fuero especial durante el tiempo de su mandato.

3. LOS DERECHOS Y DEBERES DE LOS PARLAMENTARIOS

Un .(ferecho fundamental de los diputados en cualquier régimen parlamentario es
la retribucion econémica que permite a todas las clases sociales —Y no sélo a las acomo-
dadas—. dedllcarse a la politica. Nada establece el Estatuto de Andalucia sobre este pun-
to. Su sﬂepc:o lo ha cubierto el Reglamento parlamentario, que dispone que los diputa-
dos tendréan den:ecl:;o a las retribuciones, ayudas, franquicias e indemnizaciones por gas-
E:; q;;e1 )«sean indispensables para poder cumplir eficaz y dignamente sus funciones»

qu otros derechos de los parlamentarios tienen su origen en la funcién que éstos
desemgenan, por lo que suelen recibir el nombre de derechos-funcién, y no dejan de te-
ner casi tpd_os cierto cardcter obligatorio, de derecho-deber, como es el derecho y el de-
ber de asistir con voz y con voto a las sesiones del pleno y de las comisiones de las que
formep parte. Su fin no es, como las prerrogativas, defender a los parlamentarios de in-
Jf::::::js ex]t%mta.:, sincrlJ ;:ern%itirles cierta independencia dentro del Parlamento. Para-

o ¢l Estatuto de los Trabajad i i
e o e ey Jadores, se puede decir que garantizan el derecho del

Los deberes mas destacables de los parlamentarios (capitulo 4) son la obligacién
de respetar el orden, la cortesia y la disciplina parlamentaria; la prohibicién de hacer
uso de su condici6n para el ejercicio de actividades mercantiles, industriales o profesio-
nales, y la conf_ecqién de una declaracién notarial de bienes e ingresos econémicos en
los dos meses siguientes a la fecha en que se haya asumido plenamente la condicién de
diputado.

Por el incumplimiento de estos deberes, los diputados pueden ser suspendidos de
alguno§ fie sus derechos temporalmente por decisién de la mesa del Parlamento previa
resolucnpn motivada de la Comisién del Estatuto de los Diputados. Entre los mot‘ivos de
suspension destaca la ausencia voluntaria y reiterada a las sesiones (arts. 100 y 85.).

3. El Estatuto del Parlamento

_ Qe igual forma que los parlamentarios individualmente tienen un régimen juridi-
co especial para que puedan cumplir correctamente sus funciones, también las Cér{laras
d_esde el_me}s_temprano parlamentarismo, han disfrutado de una posicién especial en ei
sistema juridico, muchas veces denominada, puesto que afectaba a los parlamentari

como un todo, «prerrogativas colectivas». = -

1. LA AUTONOMIA REGLAMENTARIA

_ El componente m4s importante del estatuto juridico de un Parlamento democrs-
tico es la autonomia reglamentaria, la capacidad para elaborar y aprobar las normas re-
guladoras de su organizacién y funcionamiento. El Estatuto de Andalucia no sélo conce-
de al Parlamento esta autonomia, sino que en su articulo 27.5 le reserva un amplio cat4-
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logo de materias, incluso una poco habitual en el Derecho comparado como es las rela-
ciones entre el Parlamento y el Consejo de Gobierno.

Al regular la vida cotidiana de un 6rgano politico como el Parlamento, el Regla-
mento no es una norma juridica mds o menos técnica, sino que supone unos plantea-
mientos politicos evidentes. Por ello, y con el fin de evitar que las reglas del juego demo-
cratico queden en manos de escudlidas mayorias, el Estatuto exige que su aprobacion y
reforma reciban el voto favorable de la mayoria absoluta de los diputados (art. 27.2).

Aunque es una norma aprobada por el Parlamento, no puede ser considerada,
sin mds, una ley formal, ya que no cumple los requisitos que el articulo 31.2 del Estatuto
exige a las leyes de Andalucia: no lo promulga el presidente de la Junta, y su entrada en
vigor depende del dia de su publicacién en el Boletin Oficial del Parlamento y no de
cuando aparezca en el de la Junta, en el cual solamente se publica a titulo informativo.
En el sistema constitucional espariol los reglamentos parlamentarios se configuran —se-
giin ha explicado Torres del Moral — como normas con rango de ley, cuya auténtica na-
turaleza consiste en ser estatutos de autonomia orgdnicos.

Los Reglamentos parlamentarios son normas juridicas, generadoras de derechos
y obligaciones. Por tanto, son controlables por el Tribunal Constitucional, tal y como el
articulo 27 de la Ley Orgénica de este Tribunal ordena. Ahora bien, ;puede controlar
también su aplicacién? ;Podria, por ejemplo, declarar inconstitucional una ley elabora-
da infringiendo el Reglamento u otorgar el amparo por la violacién de un derecho fun-
damental recogido en €1? La tradicional concepcién de la autonomia parlamentaria abo-
ga por la imposibilidad de controlar los actos internos del poder legislativo; sin embar-

go, el Estado de Derecho judicializa cada vez més la politica, intenta —en palabras de

nuestro Tribunal Constitucional — «arbitrar y defender un equilibrio constitucionalmen-
te aceptable entre la independencia de la Cadmara y la defensa de los derechos de las mi-
norias» (STC 118/1988, de 20 de junio, Ft.° Jc.° 4). El propio Tribunal Constitucional ha
buscado este equilibrio en la doctrina de Ia irrecurribilidad de los actos parlamentarios
internos, pero sin que ello impida revisar los interna corporis acta cuando «se les imputa
haber ocasionado una concreta vuin.racion de derechos fundamentales y libertades pi-
blicas reconocidas en el articulo 14 y en la seccién 1.* del capitulo 2.° del titulo I de la
Constitucion, que son vinculantes para todos los poderes piiblicos y, por tanto, también
para los Parlamentos» (STC 161/1988, de 20 de septiembre, Ft.° Jc.° 3).

2. LA AUTONOMIA DE GOBIERNO Y ADMINISTRACION

De poco serviria que una Cdmara pudiera elaborar libremente su Reglamento si
luego le estuviera vedado elegir a los encargados de aplicarla, a sus 6rganos de gobier-
no. Por eso, las autonomias de gobierno y de administracién son compaiieras insepara-
bles de la reglamentaria desde los tiempos de la Revolucién francesa. No se ha olvidado
de ellas el Estatuto de Autonomia, que ordena en su articulo 27.1: «El Parlamento elegi-
rd de entre sus miembros al presidente, la mesa y la Diputacién Permanente.»

3. LA AUTONOMIA FINANCIERA

El Estatuto si ha olvidado (en su sentido literal: en ningiin momento de su iter le-
gis se recogid) otra tradicional autonomia de las Cdmaras parlamentarias: la autono-
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mia financiera, la capacidad para dotarse de su propio presupuesto y adrainistrarlo libre-
mente.

La laguna estatutaria es importante porque su articulo 63 otorga, sin restriccio-
nes, la «elaboracién y aplicacién del Presupuesto de la Comunidad» al Consejo de Go-
bierno. Una interpretacion literal de este articulo hubiera llevado a que el Parlamento
s6lo hubiera podido elaborar su presupuesto por la via de las enmiendas al proyecto gu-
bernamental, al que le quedaria reservada su aplicacién. Sin embargo, no ha prevaleci-
do esta distorsionada interpretacidn, y el Reglamento, considerando que se encuentra
implicita en las autonomias reglamentaria y de gobierno, ha atribuido en su articulo 28.2
a la mesa del Parlamento la elaboracion del proyecto de Presupuesto del Parlamento y

dirigir su ejecucién, correspondiéndole su aprobacion a la Comisién de Gobierno Inte-
rior y Peticiones (art. 48.2.2.°).

4. LA INVIOLABILIDAD DE LA CAMARA

Pero puestos a incluir cosas en el Estatuto (ya se ha aludido a la extensa y algo
desordenada lista de materias reservadas al Reglamento), si se ha incluido en el articulo
25.2 la prerrogativa de la inviolabilidad de la Cdmara, tomdndola miméticamente del ar-
ticulo 66.3 de la Constitucion, casi sin precedentes en el Derecho comparado. Dos con-
secuencias se han derivado de ella: 1a prohibicién de entrar en la sede del Parlamento sin
la autorizacién del presidente, tinico responsable del mantenimiento del orden dentro
del recinto parlamentario (art. 106 RP), y la sancién penal para quien no respete la in-
violabilidad del Parlamento (art. 160 bis del Cédigo Penal).

4. La organizacién interna del Parlamento

1. LOS ORGANOS DE GOBIERNO

El Estatuto de Autonomia adopta, para la direccién y gobierno del Parlamento
de Andalucia, el modelo tradicional del parlamentarismo europeo continental: dos 6r-
ganos colegiados (la mesa y la Junta de Portavoces) y uno unipersonal (el presidente);
modelo que atenia la importancia del presidente en beneficio de los 6rganos colegiados,
los cuales se especializan: mientras la mesa es la encargada de la direccién burocrética y

administrativa de la Cdmara, la Junta de Portavoces se encarga de la «direccién po-
litica».

A) El presidente

A diferencia de la Constitucién (art. 72.3), el Estatuto de Autonomia no hace
una declaracion sobre los poderes del presidente del Parlamento, limitdndose a otorgar-
le diversas funciones concretas y a una laconica referencia general: «El Parlamento ele-
gird de entre sus miembros al presidente, la mesa y la Diputacién Permanente» (art.
27.1). Por ello, su papel en la organizacién parlamentaria depende de su regulacién en
el Reglamento de la Camara. Esta ha seguido la tendencia de la mayoria de los Parla-
mentos de recortar los poderes individuales de su méaxima autoridad, reflejada incluso
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en su tratamiento formal (inspirado en el del Congreso de los Diputados): no se regula
un capitulo especifico, sino en el dedicado a la mesa. .
o Slf configuraciéon como un 0rgano distinto se mantiene tqr}to por las f.u’nc!or(;es
ropias que le otorga el Reglamento como por su forma .de eleccién: en votacion inde-
pendiente, para la que se requiere la mayoria absoluta. Si ¢sta no se obtuviere, se repe-
It)irzi la votacién entre los dos candidatos mas votados, siendo suficiente 1a mayoria sim-
le (art. 34.1 RP). . y 5
B El Reglamento del Parlamento otorga a su presidente la representacion de la lCa
mara (art. 29.1), que también se representa colegiadamente por la mesa, seglin declara
el propio Reglamento en su articulo 27.1. No ha lugar a conflicto fantre arr_lbas represel-n—
taciones porque este ultimo articulo especifica que la representacion col'eglada es «f;n 0s
actos a los que asista», lo que implica que es meramente simbdlica; mientras que la re-
presentacion individual del presidente es, ademds, efectiva. Y ello se demuestra porque
a éste atribuye el Reglamento la funcién de relacién entre el Parlamento y los demds Or-
anos de la Junta de Andalucia y del E.stado.. . .
; El importante ramillete de funciones internas del presidente se pueden agrupar
en cinco apartados: ' .
a) PPresentacién al Parlamento, previa consulta a l_os portavoces de los partlc_}ro;
con representacién parlamentaria, de un candidato a presidente de la Junta (arts. 37.
EAy 133y 134 RP). ) o .
3 b) Interpretar el Reglamento y suplirlo en los casos de omision. En este Gltimo
supuesto debera contar con el parecer favorable de la mesa y de la Junta de Portavoces
i i i i6 al.
si se propusiere dictar una resolucién de caréctt.ar’ gener )
P Sipr,x duda, es aqui donde mejor y mas dificilmente se puede rpostrar el'caracter
neutral de la maxima autoridad parlamentaria, siempre entre la Escila de los intereses
e la mayoria y el Caribdis de los derechos de }a minoria. ‘ o
- c)y Es gniembro de la mesa, por lo que interviene en todas las funciones de ésta;
ademds, la dirige y coordina (art. 27.3). . .
d) Le %:orresponde asegurar la buena marcha de los trabajos parlamentarios
(art. 29.1 RP). Para ello, retine la mesa (art. 32), convoca el pleno (art. 53), etc(.: ]
e) .~ Funciones administrativas y disciplinarias: ordena los pagos de la Camara
(art. 29.1 ‘RP), propone a la mesa el nombramiento del letrado mayor (art. 62), etc.

B) Lamesa

Si el presidente es el representante individual .de la Cdmara, la mesa — conipu.es;aa
por el presidente, dos vicepresidentes y dos secretarios— €s su representacion colegia
' ector (art. 27.1 RP). o
s Or%‘.alnl(zerglamer(lto del Parlaleento de Andalucfa ha recogido la tradicién de los E;ar
lamentos democraticos de formar la mesa con representantes de todas las fuerzas politi-
cas o0, al menos, de las més relevantes. Para ello, establecq, un sistema dc.vota;:lon‘ gvoég
limitado) que permite a las minorias obtener r.e’present'acmn en la mesa: éa e ecqlboirrl de
los vicepresidentes se hace en una sola votacion, debiendo caQa dlputa:i (¢ £§C31 oo
solo nombre en su papeleta, y resuliand‘g elggl;iosdlos doseciz:;‘c:::atos més Votados.
i de para la eleccién de los dos secr A .
3 mlsmfaimgigzgrgi el grticulo 28 del Reglamento encomienda a}a mesa giran alre-
dedor de la direccién y organizacion de los trabajos de la C4mara. Asi, a ella correspon-
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de elaborar el proyecto de presupuesto del Parlamento y dirigir su ejecucién, aprobar la
composicion de las plantillas de personal, etc. Entre estas funciones destacan con parti-
cular importancia dos tareas que, si en principio son puramente administrativas, por los
intereses de los partidos tienen un contenido politico evidente: decidir sobre la admisibi-
lidad o no de los escritos que presenten los grupos parlamentarios y calificarlos con arre-
glo al Reglamento.

C) LaJunta de Portavoces

El Estatuto andaluz, a diferencia de la Constitucion, menciona expresamente a la
Junta de Portavoces, reservando al Reglamento la determinacién de sus funciones (art.
27.5). Como bien indica su nombre, estd constituida por los portavoces de los grupos
parlamentarios. Sus reuniones las preside el presidente de la Cdmara, y el Consejo de
Gobierno puede enviar un representante, acompaiiado de su asesor. De esta forma, en
la Junta de Portavoces se institucionaliza la relacién entre las distintas fuerzas politicas,
el gobierno y los 6rganos rectores del Parlamento.

Tradicionalmente, la importancia de las Juntas de Portavoces (en otros Estados
denominadas Conferencias de Presidentes) no depende tanto de las competencias que
les atribuyen los reglamentos de las Cdmaras como de la calidad de sus miembros, que
suelen ser los jefes de los grupos parlamentarios. El Reglamento del Parlamento de An-
dalucia, por su parte, sigue al del Congreso al ordenar que las decisiones de la Junta de
Portavoces se tomen por voto ponderado, en razén de los miembros de cada grupo;
pero refuerza la posicién de este 6rgano entregdndole funciones que tradicionalmente
han correspondido al presidente o a la mesa en exclusiva.

Asi, el primero necesita el acuerdo de la Junta para fijar el orden del dia —mien-
tras que la mesa sélo «serd oida»— (art. 72.1) o para dictar una resolucién supletoria del
Reglamento de cardcter general (art. 29.2). La mesa debe programar las lineas genera-
les de actuacion de la Cimara, fijar el calendario de actividades y coordinar los trabajos
de los distintos 6rganos parlamentarios, «todo ello de acuerdo con la Junta de Portavo-
ces» (art. 28.7), etc.

Incluso el Reglamento recoge un supuesto en el que sélo la Junta tiene compe-
tencia: inicamente ella puede acordar, por razones de urgencia y a propuesta de un gru-
po parlamentario o del gobierno, la inclusién en el orden del dia de un asunto.

A mi juicio, aunque me parece incuestionable que el Parlamento debe ser regula-
do por la mayoria (para eso, entre otros motivos, ha ganado las elecciones), creo que el
Reglamento ha concedido excesivas competencias a la Junta, el 6rgano de gobierno mas
claramente controlado por la mayoria que, de quererlo, puede reducir a la nada los de-
rechos de la minoria. A veces, incluso, casi literalmente: valga el ejemplo del articulo
147.3 que exige el consejo de la Junta para abrir un turno de preguntas y aclaraciones de
los diputados tras el informe a la Cdmara de un miembro del Consejo de Gobierno. Es-
tas condiciones en nada facilitan la funcién de control del gobierno que el Estatuto asig-
na al Parlamento.
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2. LOS ORGANOS DE TRABAJO

A) El pleno

Al estar compuesto por todos los parlamentarios, el pleno es el 6rgano mds im-
rtante de la Cdmara. Sus reuniones se celebran en los periodos de sesiones, salvo que

el presidente convoque sesiones extraordinarias segin los requisitos estatutarios. A ellas
pueden asistir, con voz pero sin voto, los miembros del Consejo de Gobierno que no
sean parlamentarios (art. 75.5 RP en relacién con el art. 52.3 de la Ley 6/1983 del Go-
bierno y la Administracién de la Comunidad Auténoma). ' )

Las diversas funciones del pleno pueden agruparse en cuatro tipos segun sean re-
lativas a: .

a) Los demas 6rganos de la Camara: eleccion del presidente y de la mesa (art.
33 RP), creacién de las comisiones de investigacion _(art. 51), etc.

b) La funcién legislativa: aprobaci6n definitiva de los proyectos de ley (arts. 118
y ss. RP), toma en consideracién de las proposiciones (art. 122.5), etc. _

¢) La creacién, control e impulso de la accién politica del Consejo de.Goblemoz
eleccion del presidente de la Junta (art. 37 EA), debate y votacion Fle la moci6én de cen-
sura (art. 39.2), interpelaciones al ejecutivo y, en su caso, aprobacién de la moci6n co-
rrespondiente (arts. 148 y ss. RP), etc. ‘ _ .

d) Otras instituciones del Estado y de la Comunidad: interposicién de los recur-
sos de inconstitucionalidad (art. 165.1 RP), eleccién del defensor del pueblo andaluz

(art. 167), etc.
B) Las comisiones

Las comisiones parlamentarias preparan el trabajo para el pleno y, sobre todo,
sirven para que en ellas —apartados de la atencién piiblica— los partidos alcancen com-
promisos que, bajo la presién de la galeria (o, mas modernamente, de la televisién) hu-
bieran sido casi imposibles. B )

El Reglamento del Parlamento de Andalucia ha intentado c_c)x}mllar esta’fufnmén
pactista con la publicidad exigida a la actividad parlamentaria prohlb!endo al qullco la
entrada a sus reuniones («a puerta cerrada» dice el art. 70 con ins_ufnble eufcrms..mo) al
mismo tiempo que permite la asistencia de los medios de comunicacién. Vano intento
que solo sirve para reforzar la tendencia moderna de los partidos a pactar fuera de los
Parlamentos. ) N

Pero volvamos a la letra del Reglamento: éste reconoce dos tipos de comisiones,
las permanentes y las que no tienen ese cardcter. Las primeras son las _expresamente
enumeradas en el Reglamento y las constituidas de forma p?rmancnte, mientras que la_s
segundas las crea el pleno para un trabajo concreto, extinguiéndose cuando terminan di-
cho trabajo o, en todo caso, al concluir la legislatura (art. 50). Eptrp ellas, destacan las
comisiones de investigacién «sobre cualquier asunto de interés.pub_hco» (art. 5!). ‘

Las comisiones permanentes, a su vez, s dividen en legislativas y no legislativas.
Estas tltimas son las que deban crearse por imperativo legal mas la de Reglamento, la
del Estatuto de los Diputados y la de Gobierno Interior y Peticiones; a ellas el pleno
puede sumar, para la legislatura, las que estime pertinentes _(art. 49). o

El articulo 45 del Reglamento establece nueve comisiones permanentes legislati-
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vas que, en esencia, coinciden con los sectores de la actividad politica. Su caracteristica
mds notable radica en que pueden aprobar proyectos y proposiciones de ley en las mate-
rias que el Estatuto no le reserva al pleno, cuando éste las habilite para ello; aunque
siempre el pleno puede recabar para si el debate y votacién de los proyectos delegados
(art. 27.3 EA). Su tarea ordinaria consiste en dictaminar los proyectos, proposiciones y
asuntos que le encomiende la mesa del Parlamento, oida la Junta de Portavoces (art. 42
RP). También les atribuye el Reglamento funciones de control del Consejo de Gobier-
no; asi, pueden recabar de éste la documentacién que precisen, requerir la presencia de
sus miembros, etc. (art. 43).

El niimero de miembros de cada Comision lo fija la mesa, oida la Junta de Porta-
voces, al comienzo de cada legislatura (21 en las dos celebradas hasta la fecha), repar-
tiéndose ese nimero de forma proporcional entre los grupos parlamentarios (art. 27.5
EA), con el fin de que sean expresion fidedigna de la relaciéon de fuerzas imperantes en
la Cdmara. Todos los grupos tienen derecho a contar con un representante en cada co-
mision (art. 39.1 RP).

El presidente y los demds componentes de la mesa son miembros natos de la Co-
mision de Reglamento (art. 46 RP) y de la de Gobierno Interior (art. 48). Estas dos son
las dinicas comisiones que no designan a su propio presidente (que es el del Parlamento).

Las demds eligen entre sus componentes, a semejanza del pleno, una mesa de tres
miembros (art. 40).

3. LA DIPUTACION PERMANENTE

El Estatuto de Andalucia sigue la tradicion espafiola de establecer la Diputacion
Permanente con el fin de que el Parlamento se encuentre en igualdad de condiciones
con el gobierno y pueda efectuar un «control interérganos» adecuado —en la aceptada
terminologia de Loewenstein— si bien —a diferencia de la Constitucién— se limita a
crearla, pero remite al Reglamento del Parlamento la fijacién de su composicién y fun-
ciones. El Reglamento del Parlamento establece que la Diputacién Permanente estar4
presidida por el presidente de la Cimara, y formard parte de ella un miximo de 21
miembros, elegidos de forma proporcional a la importancia numérica de los grupos par-
lamentarios (art. 55.1). Su fin lo ha copiado el Reglamento del articulo 78.2 de la Cons-
titucion: velar por los poderes de la Camara cuando ésta no esté reunida, bien por vaca-
ciones, bien porque haya expirado su mandato (art. 56.1). Para ello, le otorga una serie
de funciones, sin distinguir entre esas dos situaciones: conocer de la delegacién temporal
de las funciones ejecutivas del presidente de la Junta en uno de los consejeros; autorizar
—por mayoria absoluta— los presupuestos extraordinarios que por razones de urgencia
presente el Consejo de Gobierno, etc.

4. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Los grupos parlamentarios no son, en puridad, érganos del Parlamento sino de
los diputados y sus partidos; son asociaciones privadas con funciones piblicas 0 —como
han escrito Solé y Aparicio— dérganos de conexion entre la actividad interna del Parla-
mento y la actividad politica extraparlamentaria.

En todos los sistemas parlamentarios los grupos desempefian un papel central
tanto por facilitar el funcionamiento del trabajo parlamentario como por su predominio
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as tareas parlamentarias. Veamos, si no, algunas de las funcione:s que a lo largo de
vy texto le atribuye el Reglamento del Parlamento de Andalucia.
pee SuA) Relativas al funcionamiento general del Parlamento: dos grupos ppfaden so-
- ar al pleno la creacion de una comisién permanente (art. 49.1), 1a ceifbracron de _s;a-
]'Clta enpdias distintos a los habilitados reglamentariamente (art. 68.2.1. .), l?\ ?lteram n
;101ne:den del dia (art. 73.1), etc.; s6lo los grupos —Y no los diputados individualmen-
b 0tienen derecho a explicar su voto sobre un asunto (art. 94), etc. :
¥ B) Relativas a la funcién legislativa: unicamente los grupos pueden presen czlar
iendas a la totalidad de los proyectos de ley (art. 111.3); cada grupo estd legitimado
BI;IH;; vetar las enmiendas de transaccion que se presenten en el pleno (art. 119.3) y para
ici . 122.1.2.9), ete. _
presentg prlgggstli?:sngslgec:gc(igg, control e) impulso de la accién politica del Cq:}se]o
de Gobierno: sélo los grupos intervienen en los debates de investidura ylde lzla rgf:ltzgsciz
sura (arts. 134.5 y 141); igualmente, sélo ellos _pueden hacer uso.de la p:zl a ok
‘i::tlrvencién de un miembro del Consejo defendiendo una comunicacion de ste (art.
143'1)’53& Relativas a los 6rganos de la Cdmara: sélo los grupos pueden dpr?elz::g c::lr;:
didatos a la mesa del Parlamento (art. 34657),2;35 :csmnes extraordinarias del p p
art. 6/.2), etc. ] )
P~ mrTﬁE?::izsuﬁrrg::s%I:%?lg importancia y del caricter entre publico y pnyqdo
de los grupos parlamentarios la obligacién que la Cdmara tiene de ploner a sz [:Zsf:,f:ﬁljgg
locales y medios materiales suﬁciglntes, 5;51 cgfnodgel os:;\gr[;cl;?:grd gsc:g: o .25)
ja, i iable, en funcion .. 25):
i lgl;zjz]l l;z;ztti(t)sgiz:nytg rli:): EEn,-,rr:.:[:ms parlamentarios se efectua al comienzo de cada le-
gislatura; por ello el RP da un plazo de cinco dias, tras la sesion ponsntutlvi S(it:ilt(l:a;l?;
mento, para que los diputados que deseen agruparse lo comumqufen por e
mesa. Entre los diversos requisitos que exige el‘ Reglamento para formar o sgneggsa-
més importante es, evidentemente, el nimero minimo de parlamental_'los_qu i o1
rio para constituirlos: cinco; aunque el Reglamqnto se apresura a afna _1(; q e
podrén constituirse en grupo parlamentario los diputados de una formacion go i oqt e
hubiese obtenido no menos de tres esc(aﬁos 2yO .’—il; menos, el cinco por ciento de
iti j de Andalucia (art. 20.1). o
emltldol:e:a‘::sgor?é?;t; de extincion de los grupos pa_rlamentarios es _la termmacm:x 1?:::
mandato parlamentario, si bien también se puedf:n disolver volufltacll'lazmeplg % p:; Ao
pérdida de miembros que haga descendm: su nimero por debajo del minim c“glue
para su constitucion (art. 24.2). Este «minimo exigido» debe ser tres y no cggco p dqar-
de lo contrario se vulneraria el principio de igualdad entre los grupos recogido en
ig Z&Jmo los grupos son asociaciones v?luqtarias es posible que un d;put;ido :1?;2
adscriba a ninguno; en ese supuesto pasara a integrarse, ope Ie_gzs, ente gzupz .
(art. 24.2). También se incorporaran a €l los diputados que adscritos a otro g 121 ge e
mentario causaren baja en él (art. 24.1). Se trata, por tanto, de un grupo especial,
ricter residual en el que quiebra el principio de voluntariedad en su formacion.
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5. El funcionamiento del Parlamento
1. LAS NORMAS DE RACIONALIZACION TEMPORAL DEL TRABAJO PARLAMENTARIO
A) La constitucion de la Camara

Contra la vieja practica regia de no convocar a los Parlamentos se ideé la consti-
tucién automdtica de éstos. Tradicién que, para evitar tacticas dilatorias, suelen recoger
los textos democraticos modernos. Asi, el articulo 28.3 del Estatuto de Andalucia orde-
na que los diputados electos sean convocados para la sesion constitutiva del Parlamento
dentro de los veinticinco dias siguientes a la celebracién de las elecciones. No dispone,
sin embargo, quién tiene la competencia para hacer la convocatoria. El Reglamento del
Parlamento, en su articulo 1, establece que el dia y hora de la sesién constitutiva tienen
que senalarse en el Decreto de Convocatoria dictado por el presidente de la Junta de
Andalucia.

B) La legislatura

El derecho parlamentario denomina legislatura el lapso que transcurre desde el
comienzo hasta la expiracién del mandato parlamentario. Siguiendo la Constitucidn, el
Estatuto fija su duracién en cuatro afios, pero la redaccion taxativa del articulo 26.2 pa-
rece impedir que —a semejanza de las Camaras estatales— este plazo pueda ser acorta-
do: «El mandato de los diputados termina cuatro afios después de su eleccién.» Por ello,
el Consejo de Gobierno andaluz no dispone de un instrumento tradicional de los siste-
mas de gobierno parlamentario: la disolucién anticipada del Parlamento.

C) Los periodos de sesiones

El articulo 27.4 del Estatuto fija en cuatro mesés al afio los periodos de sesiones,
es decir, el tiempo hébil para que la Cdmara se reiina si bien fuera de esos periodos po-
dra reunirse en sesion extraordinaria. Para evitar la proliferacion de tales sesiones, el
Reglamento del Parlamento, con’buen criterio, ha utilizado la referencia a que los pe-
riodos ordinarios «se celebrarédn entre septiembre y diciembre el primer periodo, y entre
febrero y junio el segundo» del articulo 27.4 del Estatuto, para interpretar que cada afio
tendr4 dos periodos ordinarios de cuatro meses cada uno (art. 67.1).

Si ha sido mads preciso el Estatuto sefialando los sujetos legitimados para convo-
car las sesiones extraordinarias: el presidente del Parlamerito habrd de convocarlas
cuando asi lo pidan el Consejo de Gobierno, la Diputacién Permanente, una cuarta par-
te de los diputados o el nimero de grupos que el Reglamento determine (tres: art. 67.2
RP). La redaccién del articulo 27.4, con su perifrasis imperativa, manifiesta claramente
que la legitimacion reside en los sujetos enumerados, sin que el presidente pueda recha-
zar su peticion: en ellos y sélo en ellos. Al no remitir a ninguna otra norma, es una lista
de numerus clausus. Sin embargo, el articulo 67.2 del Reglamento —en lo que creo una
ampliacion contraria al Estatuto— ha establecido que también se podrdn convocar se-
siones extraordinarias «a peticion del presidente, oida la mesa». De su incongruencia
lingiiistica no me cabe ninguna duda: el presidente se convierte en peticionario ante si
mismo.
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2. LAS NORMAS DE FUNCIONAMIENTO

Las disposiciones que establece el Reglamento de la Camara para regular su fun-
cionamiento se pueden agrupar en dos tipos, segiin conciernan a las dos fases en que se
puede dividir la toma de decisiones: la deliberacion y la votacion.

A) La deliberacién

Para que se retina el Parlamento y sus actuaciones tengan validez, es necesario
que lo convoque su presidente, el cual fijara el orden del dia del pleno de acuerdo con
Ja Junta de Portavoces y oida la mesa (art. 72.1 RP). Las comisiones son convocadas por
su presidente respectivo o por el del Parlamento, y su orden del dia lo fija el presidente
de la comisién de acuerdo con su mesa y con el presidente de la Cdmara (art. 72.2).

Ningtin debate podrd empezar sin la previa distribucién, al menos con cuarenta y
ocho horas de antelacién, de la documentacién que le haya de servir de base, salvo
acuerdo en contrario de la mesa del Parlamento (art. 74).

Las sesiones del Pleno son publicas, como consecuencia del cardcter representati-
vo de la Asamblea, aunque es posible que, por la naturaleza del asunto (cuestiones rela-
tivas al decoro de la Cdmara, o al de sus miembros, etc.) o porque asi lo acuerde el pro-
pio pleno, por mayoria absoluta, puedan ser secretas (art. 69). Las de las comisiones
son, como se dijo anteriormente, «a puerta cerrada», aunque se permite la presencia de
los medios de comunicacién. También, a semejanza de las del pleno, pueden declararse
secretas (art. 70).

Para ordenar el debate, el Reglamento contiene diversas normas muy casuisticas,
que no parece necesario repetir aquf (arts. 74 a 82). Si acaso, resefiar que su ‘objeto. es
facilitar el trabajo parlamentario, evitando el obstruccionismo y otras medidas dila-
torias.

B) La votacion

El articulo 83.1 del Reglamento exige, para adoptar acuerdos, que la Cdmara y
sus 6rganos estén reunidos reglamentariamente, con la asistencia de la mayoria de sus
miembros (quérum de asistencia). Asi se trata de evitar los llamados golpes de mano de
la minoria o la alteracién de la representatividad de las fuerzas politicas en la Camara.

Las formas de votaci6n son cuatro: por asentimiento a la propuesta presidencial,
por votacién ordinaria, piblica y secreta. Las clases de mayoria exigidas (quérum de vo-

tacién) para la validez de los acuerdos del Parlamento son:

a) Cualificada, cuando se exige un nimero de votos superior a la mitad mas uno
del total de miembros de la Camara. Asi, por ejemplo, se necesita una mayoria de tres
quintos para aprobar una propuesta de reforma del Estatuto (art. 74.1 EA).

b) Absoluta, que requiere el voto afirmativo de la mitad més uno de los compo-
nentes del Parlamento. La mocién de censura es el ejemplo mas conocido (art. 39.2
RP).

c¢) Simple, cuando los votos positivos superen a los negativos, sin contar las abs-
tenciones, los votos en blanco y los nulos. Esta es la mayoria exigida con caracter gene-
ral en el Estatuto, ya que es la natural en los sistemas democraticos.
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3. L.OS MEDIOS PERSONALES Y MATERIALES

Para cumplir con sus funciones, el Parlamento no sélo necesita unas normas que
ordenen su funcionamiento, sino que requiere también un personal auxiliar y unos me-
dios materiales adecuados. Por ello, el Reglamento establece, de forma genérica, los
servicios técnicos, de documentacién y asesoramiento, cuyo jefe super‘ior' es el letrado
mayor, a quien corresponden ademds «las funciones t{:c:.mcas de sostenimiento y aseso-
ramiento de los 6rganos rectores» (art. 61). La regulacion detallada de estos sewamos‘la
ha efectuado el Estatuto de Gobierno y Régimen Interior del Parlamento de Andalucia.

CAPiTULO VI

EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO ORDINARIO
EN EL PARLAMENTO DE ANDALUCIA

por GERARDO RUIZ-RICO RuIZ
(Universidad de Granada)

Con un criterio analdgico respecto al procedimiento que se sigue para la eiabora-
cién de las leyes del Estado, excepcion hecha de la unicameralidad de la Asamblea re-
gional, el ejercicio de la potestad normativa del Parlamento de Andalucia repite el mis-
mo esquema en tres etapas: fases introductoria o de iniciativa, constitutiva y conciusiva
o de promulgacién. La regulacion, por otro lado, no resulta excesivamente original si el
punto de comparacién fuese el proceso que emplean las otras CCAA de igual rango
para la creacion de disposiciones legislativas.

El Reglamento del Parlamento de Andalucia (en adelante RPA) dedica todo su
titulo V a describir las caracteristicas de la tramitacién parlamentaria de las leyes regio-
nales. Un dato inicial, basado en la configuracién que recibe dentro del Estatuto de Au-
tonomia de Andalucia (en adelante EAA), mostraria cémo se ha invertido sorprenden-
temente el orden l6gico del procedimiento. En esto el EAA no ha utilizado ningiin otro
pardmetro normativo que haya querido emular. Es suya propia, e irrepetible en los de-
mas EEAA de la misma categoria, la paraddjica regulacion que contempla formalmente
antes la promulgacién y publicacién (art. 31-2.°) que la iniciativa legislativa (art. 33). El
resto de las disposiciones estatutarias siguen correctamente la sucesiéon normal de los pe-
riodos de formacion de una ley parlamentaria.

1. Fase introductoria: la iniciativa legislativa

Como rasgo predominante en esta primera etapa, destaca la pluralidad de sujetos
a los que se ha legitimado para presentar iniciativas ante el Parlamento andaluz. La
titularidad corresponde, segin el EA, al Consejo de Gobierno y a los diputados
(art. 33-1.°). Se afniade a continuacion, entre los que pueden ejercitarla, a los ayunta-
mientos y a los ciudadanos, mediante una iniciativa popular que respete el marco que
establece la Ley Orgénica 3/1984, donde el modelo ha sido desarrollado para el &mbito
nacional. '

El Reglamento afina algo mds esa capacidad para presentar las proposiciones de
ley surgidas del seno mismo del Parlamento, pues si en el Estatuto habia quedado asig-





