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Prologo

Desde hace afios, la Unién Interparlamentaria dedica una gran parte
de sus actividades a reforzar las instituciones parlamentarias, tratando de
gue se conozca mejor su funcionamiento y ayudando a que cumplan més
eficazmente sus funciones parlamentarias. En esta tarea, la Unién
Interparlamentaria ha hecho hincapié en la propiaingtitucion parlamenta-
ria, pero también se ha ocupado de los miembros de la institucién.

Asi, su Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios ha
defendido, con frecuencia con éxito, los derechos de los parlamentarios o
ex parlamentarios en todo € mundo. En las actividades de ese Comité
siempre ha ocupado un lugar preponderante la cuestion del estatuto de los
parlamentarios, de la proteccionjuridicay practicay de los medios a los
gue tienen derecho los parlamentarios en €l gjercicio de sus funciones.

Por ello no es sorprendente que la serie de monografias que inicio la
Unidn Interparlamentaria en 1997 para que Se conocieran mejor ciertos
aspectos precisos dd funcionamiento de los parlamentos aborde también
la cuestién del mandato parlamentario. A ella se consagra la presente
publicacion, segunda de la serie.’ La dtatasade respuestas al cuestiona-
rio enviado por la Union atodos los parlamentos nacionales en € marco
de este estudio prueba e interés que suscitan las cuestiones planteadas.

El estudio serefiere alanaturaleza, laduraciony e gercicio del man-
dato parlamentario. Como observa el propio autor, otorgar algunos pri-
vilegios alos parlamentarios no significa que los parlamentarios estén por
encimade laley. Se trata més bien de reconocer que, dada la importan-
ciay laamplitud del mandato que les otorga e pueblo soberano, deben
beneficiarse de garantias minimas para desarrollar su funcién con toda
independenciay dn trabas.

El estudio estd basado en las respuestas recibidas de mas de 130
camaras parlamentarias. Se completacon los datos sobre e mismo tema
que figuran en e banco de datos PARLINE, accesible a partir del sitio de
la Unidn en la Red (www.ipu.org).

El estudio consta de un andlisis comparado de la préctica de varios
paises en lo que respecta a la naturaleza, la duracion y e gercicio de
mandato parlamentario, y los mediosjuridicos y materiales a los que tie-
nen derecho los parlamentarios. Se ocupa ademas de los deberes y obli-

! La primera tenia como titulo "Presidencia de las Asambleas Parlamentarias Nacionales".
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gaciones de los parlamentarios que permiten garantizar que no traiciona-
ran la confianza depositada en dllos por los electores. Ademas, € estudio
hace hincapié en la obligacion de los parlamentarios de dar pruebas de la
mayor probidad y de ser un gemplo cuidando de la transparencia indis-
pensable para la buena gestion de los asuntos publicos. El hecho de que
varios parlamentos apliquen cddigos de conducta o de éica a los parla-
mentarios es, a ese respecto, muy significativo.

La Unidn Interparlamentaria quiere dar en particular las gracias a los
responsables de las administraciones parlamentarias, y en primer lugar a
los Secretarios Generales que han dedicado un tiempo muy valioso a dar
respuesta a cuestionario. Es objeto del mayor aprecio esta importante
contribucion alos trabgjos de la Unién.

La Union Interparlamentaria desea también expresar su agradeci-
miento a Sr. Georges Bergougnous, jefe del Servicio Juridico del
Consgjo Constituciona de Francia (autor de Presidencia de las asamble-
asparlamentarias nacionales), y a Sr. Bruno Baufumé, del Senado fran-
cés, que amablemente aceptaron leer y comentar el manuscrito, contribu-
yendo asi a enriquecer €l texto.

La Unidn Interparlamentaria quiere también dar las gracias a autor,
Sr. Marc Van der Hulst, Jfe de Servicio juridico de la Camara de
Representantes belga y asistente en la Universidad libre de Bruselas, que
tuvo la amabilidad de aceptar la realizacion, en nombre de la Unidn
Interparlamentaria, de un estudio sobre un tema muy complgo. Son dig-
nas de elogio la seriedad y la paciencia con las que ha tratado e abun-
dante material puesto a su disposicion y acogido las numerosas observa
ciones 'y sugerencias relativas a las primeras versiones ddl texto.

La Unidn Interparlamentaria espera que los lectores - parlamentarios,
administradores parlamentarios, universitarios, personal practico y otros
interesados - deseosos de profundizar sus conocimientos sobre la ingtitu-
cién parlamentaria, sus miembrosy € mandato que otorga el pueblo alos
parlamentarios, dispondran con €l presente estudio de un instrumento que
les ayudara eficazmente.

Anders B. Johnsson
Secretario General
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INTRODUCCION*

La presente monografia es la segunda de una serie editada por la Unién
Interparlamentaria y dedicada a derecho parlamentario comparado.
Respecto a la destacada publicacion del S. Bergougnous, dedicada a la
presidencia de las asambleas, aborda un tema muchismo mas amplio,
esto es, e mandato parlamentario en genera y el estatuto de los parla-
mentarios en particular.

A primera vista puede parecer temerario abordar en el marco de una
sola publicacion un tematan amplio y variado. En efecto, por una parte
engloba cuestiones tan importantes (como las inmunidades parlamenta-
rias, las incompatibilidades, |as reglas deontoldgicas, ladisciplina...) que
es posible preguntarse s cada una de ellas no merece una monografia de
derecho comparado por si sola. Por otra parte, abarca aspectos que estan
tan vinculados a la realidad socioecondmica de cada pais que es extre-
madamente aventurado establecer con certeza puntos comunes.
Pensamos en particular en los sistemas de honorarios y pensiones.

Sin embargo, estamos convencidos de que una publicacién genera
sobre e mandato parlamentario ocupa su lugar en esta serie de monogra-
fias, precisamente porque permite obtener una idea general sobre siste-
mas cuya importancia no puede subestimarse para € buen funciona
miento de los parlamentos. Asi, por eiemplo, lgos de ser un catdogo de
privilegios, d estatuto de los parlamentarios es una condicion previa para
su independenciay, por consiguiente, parael equilibrio entre los poderes,
gue sigue siendo, pese a todos los matices que deban aportarse, uno de
los principios béasicos de todo sistema parlamentario.

Los datos incluidos en € siguiente texto proceden de las 134 res-
puestas a cuestionario enviado en 1997 por la Union Interparlamentaria
a todos los parlamentos del mundo. En la medida de lo posible se han
comparado sistematicamente con las constituciones, las legislaciones y
los reglamentos de las asambleas de |os paises que respondieron.

El conjunto de las respuestas representa més de 2000 péaginas, entre
las cuales forzosamente ha habido que proceder a una seleccion. Como
toda seleccion, ésta se halla sujeta a criticas a menudo justificadas. Asi,
por gjemplo, es indudable que algunas asambleas son citadas con menos
frecuencia que otras. Ello no implica evidentemente ningln juicio de

' Es preciso recordar que todas las palabras en género masculino referentes a las distintas fun-
ciones gjercidas dentro de los parlamentos deben entenderse aplicables tanto a las mujeres
como a los hombres. (Nota del editor.)



valor y se debe a veces a factores tales como la fecha de la recepcion de
las respuestas o e aprovechamiento de los datos incluidos en esas res-
puestas. Se trata también de la consecuencia légica del hecho de que en
lugar de proporcionar un volumen indigerible de datos, hemos elegido
tratar de descubrir en cada materia especifica tendencias, corrientes...
Estas corrientes son en general de orden histérico, pues algunos Estados
occidentales han exportado en diferentes olas de colonizacién (Reino
Unido, Francia...) o incluso ulteriormente, através de su irradiacion poli-
tica y econdmica (Estados Unidos de América), sus ideas sobre € fun-
cionamiento de un sistema parlamentario. En una publicacién de esta
naturaleza, ello conduce cas inevitablemente a conceder una atencién
especial, por una parte, alos "pioneros" de la corriente en cuestion, con
frecuencia a expensas de los paises que, ciertamente con igua talento,
siguen con algunos afos de retraso, y, por otra parte, alos paises que sis-
tematicamente actlian solos en la materia en cuestion. Esperamos que €l
lector nos perdonard estas elecciones, que estan dictadas Unicamente por
imperativos cientificos y de redaccién y en ningin caso por un "eurocen-
trisma", que por definicion no tendria cabida.

Por motivos evidentes, hemos seguido & redactar la presente mono-
grafia, € esquema del cuestionario. Asi, estudiaremos en una primera
parte la naturaleza del mandato parlamentario, concediendo una atencion
especia alaoposicion tradicional entre el mandato imperativo y el man-
dato representativo (este dltimo triunfé definitivamente después de la
caida del muro de Berlin), asi como aladuracion de mandato. En lugar
de concentrarnos en la duracién propiamente dicha del mandato, hemos
elegido & examen dd comienzo y € fina del mandato. En este contex-
to se ha concedido una atencion especia a la cuestion consistente en
saber s € parlamentario tiene derecho a poner fin unilateralmente a su
mandato y las condiciones en las que puede perderlo.

La segunda parte esta totalmente dedicada al estatuto propiamente
dicho, esto es, las ventgjas y las cargas que tratan de garantizar la liber-
tad en e gercicio dd mandato del parlamentario. Se trata en particular
de los honorarios parlamentarios en un sentido amplio, comprendidos los
honorarios complementarios, el sistema de pension y las otras facilida
des, que estudiaremos en € capitulo |, € régimen de las incompatibilida-
des (capitulo 1), las declaraciones de patrimonio e intereses (capitulo
[11), lairresponsabilidad y la inviolabilidad parlamentarias (capitulo IV),
y €l lugar protocolario que ocupa € parlamentario (capitulo V).



En la tercera parte se trata dd mandato del parlamentario bgo €
enfogque de la interaccion del mismo con su asamblea. Esa interaccién
adopta primero €l aspecto de programas de formacion destinados concre-
tamente a los nuevos parlamentarios (capitulo 1), pero también la forma
de una serie de obligaciones que la asamblea le impone: obligacién de
presencia (capitulo 1), reglas de conducta dentro de la asamblea (capitu-
lo I1l) y en @ exterior de la misma ("codigos de conducta' que estudia-
remos en € capitulo 1V) y, por dltimo, el concepto tipicamente anglosa-
jon de "ofensa’ al Parlamento (capitulo V).

Como en toda labor de este tipo, nos damos cuenta de que somos pri-
sioneros dd cuestionario, por muy bien gque esté concebido. Asi, por
giemplo, en e momento del andlisis de las respuestas se ha puesto de
manifiesto la fuerte imbricacion existente entre temas tales como la
declaracion de patrimonio y/o intereses, por una parte, y los codigos de
conducta, por otra. Sin duda podrian haberse elegido otras soluciones,
pero tenemos la osadia de esperar que € camino que hemos elegido seré
digno del interés del lector.



PRIMERA PARTE: i
NATURALEZA' Y DURACION DEL MANDATO
PARLAMENTARIO

La naturaleza dd mandato parlamentario (capitulo 1) ha sido siempre
el tema de animados debates. Durante largo tiempo, los partidarios del
mandato imperativo han defendido la tesis de que éste seria més progre-
sista y més democrético, porque deriva directamente de la teoria de la
soberaniapopular. Por su parte, los oponentes a mandato imperativo han
destacado siempre que conduce inevitablemente a una total dependencia
dd parlamentario respecto a su partido 0 a sus electores. El hecho de que
la democratizacién realizada en los antiguos paises socidlistas de la
Europa oriental se haya acompafiado (casi) sisteméticamente del paso dd
mandato imperativo al mandato representativo, parece confirmar a pri-
mera vista su tesis. Sin embargo, en € capitulo | veremos que hay que
evitar cualquier generalizacion en ese temay toda conclusion prematura.

Laduracion de mandato parlamentario (capitulo 1) estatambién vin-
culada a concepto de la democracia representativa.  Sabemos en efecto
que las elecciones parlamentarias deben en teoria hallarse bastante cerca
nas para seguir bien la evolucion de las opiniones de los electores, pero a
la vez estar bastante espaciadas para no someter la gestion de los asuntos
publicos a demasiados golpes. Asi pues, se trata de encontrar un equili-
brio juicioso entre los imperativos de la legitimidad democréticay la con-
tinuidad. Mas bien que concentramos en la duracion propiamente dicha
del mandato parlamentario, hemos preferido centrarnos en € comienzo y
e final del mandato parlamentario. En lo que respecta a comienzo del
mandato parlamentario, veremos que, como regla general, € mandato
parlamentario se inicia el dia de la proclamacién de los resultados de las
elecciones, d dia de la validacion de dichos resultados o también en e
momento de la prestacion del juramento (que por lo general se produce
en la sesion inaugural). Concederemos también una atencion especial a
la"validacion" de los mandatos. Lafechadel final del mandato presen-
ta poca homogeneidad. Depende fuertemente de la fecha de comienzo
del mandato, pues € 6érgano constituyente se preocupa en general de evi-
tar un vacio demasiado grande entre e fina de la antigua asambleay la
instalacion de los nuevos elegidos.

La cuestién que més nos interesard en € marco del presente capitulo
consiste en saber s € parlamentario tiene derecho a poner fin unilateral-
mente a su mandato. Si bien es rara la prohibicién absoluta de dimitir



(y tipica de los paises que han optado por e mandato imperativo), exis-
ten de hecho paises en los que debe recurrirse a "artificios' para poder
dimitir o bien respetar una serie de formalidades méas o menos detalladas.

Por ultimo, si bien en lamayoria de los paises € parlamentario puede
por si mismo poner fin a su mandato, también puede perder su mandato
contra su voluntad. Esta pérdida del mandato puede ser € resultado de
una revocacion por iniciativa dd partido o de los eectores o de una
exclusion por la asamblea. También puede ser la consecuencia, automé-
tica 0o no, de una decisién judicial.

|. Naturdeza dd mandaio parlamentario

1. Oposicion tradicional entre soberania nacional
y soberania popular

En un parrafo célebre del "Contrato socia", J.J.Rousseau expuso lo que
debia entenderse por teoria de |a soberania popular. " Supongamos, escri-
be, que & Estado esta compuesto por 10 000 ciudadanos... Asi, le corres-
ponde a cada miembro del Estado la diezmilésima parte de la autoridad
soberana." En otros términos, la soberania popular es la adicion de las
diferentes fracciones de soberania de la que cada individuo en particular
estitular. El derecho de mando corresponde al pueblo, que es considera-
do como un ser rea y que puede gercer por si mismo su soberania.

Esta teoria comprende varias consecuencias importantes. La primera
se refiere a los electores: desde el momento en que cada ciudadano es
titular individualmente de una parte de la soberania, tiene derecho a ele-
gir alos gobernantes. Asi pues, la teoria de la soberania popular implica
e hecho de que € régimen democrético se base en e sufragio universal.
La segunda consecuencia se refiere a los procedimientos de democracia
directa. "Lasinstituciones representativas son consideradas como un mal
menor: por consiguiente, conviene recurrir en toda la medida de lo posi-
ble a referéndum y otros procedimientos de democracia directa’.? Por
ultimo, la tercera consecuencia, la mas importante en el marco del pre-
sente capitulo, serefiere alos poderes de la asamblea popular. "En € sis-
tema de la soberania popular, € poder de mando se expresa por la volun-
tad de la mayoria de la asamblea parlamentaria, Sin que sea necesario
establecer frenos o contrapesos para hacer frente a los riesgos de los
impulsos momentaneos e irreflexivos a los que siempre puede dejarse

2Vdu, J, "Droit public" - Tomo lo "Le statul des gouvernants', Bruselas, Bruylant, 1986, p. 71.



arrastrar una mayoria. Por otra parte, € mandato de los elegidos es par-
ticular e imperativo. Es particular en € sentido de que expresa la volun-
tad de un grupo de ciudadanos. los electores de una circunscripcion Es
imperativo porque esta limitado por las 6rdenes de los electores’

Frente a la teoria de la soberania popular se sitUia la de la soberania
nacional elaborada por la Asamblea Constituyente de Francia de 1789
paraexcluir e sufragio universal. Conforme a esta teoria, e poder sobe-
rano procede de la nacién concebida como una entidad abstracta, indivi-
say digtinta de los individuos.

Se comprendera fécilmente que las consecuencias del principio de la
soberania nacional son distintas alas del principio de la soberania popu-
lar. En primer lugar, la eleccion "no se considera como un derecho sino
como una funcion: es una competencia giercida en nombre de la nacion.
En tal caso, como sucede en cualquier funcién publica, la ley puede
reglamentar €l gercicio de la eleccién y en particular fijar las condicio-
nes en las que una persona esta autorizada a participar en la eleccion de
los gobernantes".* En segundo lugar, dado que se considera que solo los
parlamentarios representan la voluntad de la nacion, queda excluido €
recurso a los procedimientos de la democracia directa. La nacion "solo
puede querer 1o que quieren sus representantes’.®> Por Ultimo, en lo que
respecta a los poderes del Parlamento hay que destacar dos diferencias.
Por una parte, dado que la nacion estéa concebida como una entidad dota-
da de una concienciay una voluntad propias, orientadas hacia los intere-
ses permanentes del grupo social, "€l régimen constitucional debe esta-
blecerse de modo que pueda canalizar los caprichos momentaneos de una
mayoria parlamentaria: se establecen frenos y contrapesos que limitan de
modo més o menos considerable los poderes de la asamblea popular”.®
Por otra parte, los representantes no son los agentes de los electores.
Condorcet resumia esto del siguiente modo: "Como mandatario del pue-
blo, haré lo que crea més conforme a sus intereses. El pueblo me ha
enviado para exponer mis ideas, no las suyas; e primero de mis deberes
haciae pueblo es laindependencia absoluta de mis opiniones'. Segin la
teoria de la soberania nacional, e mandato de los parlamentarios es asi
genera y representativo: es general porque los parlamentarios represen-
tan la totalidad de la nacion y no a un grupo de €electores; es representa-

Mbid.,pp. 71-72.

* Ibid.

* Burdeau, G., Hamon, F. y Troper, M,, "Droit constitutionnel", Paris, LGDJ, 1995, p. 180.
*Vduy, J, op. cit., p. 71.



tivo porque no pueden estar ligados a ninguna orden procedente de los
electores.

Si bien esa oposicion tradicional entre la soberania popular y la sobe-
rania nacional puede ser interesante desde € punto de vista histérico y
tedrico, conviene relativizar su alcance préctico. G. Burdeau ha destaca-
do con acierto que "laoposicion tradicional sdlo tiene sentido s existe un
vinculo légico tal que la aceptacion de los principios ocasione necesaria
mente la de todas las consecuencias, de modo que los congtituyentes
comenzarian por establecer uno u otro de los dos principios para deducir
las consecuencias. Esa idea no esta demostrada en modo alguno y varias
consideraciones incitan a pensar lo contrario”.” Asi, la doctrina de la
soberania popular ha sido defendida durante largo tiempo en los antiguos
paises socialistas de la Europa oriental como la més democréticay pro-
gresista. Pero ¢no podria tratarse mas bien de unajustificacion a poste-
riori, que permita gercer, por intermedio del mandato imperativo, un
control absoluto sobre |os representantes del pueblo?

En cualquier caso, en la practica, es forzoso comprobar que, en €
ambito mundial, la doctrina de la soberania popular esta en vias de desa-
paricion répida desde la caida del muro de Berlin . Por ello estudiaremos
primero € mandato representativo, que ha pasado a ser habitual, y des-
pués e mandato imperativo, que hallegado a ser la excepcion.

2. £1 mandato de representacion libre

En lamayoria de los paises considerados esta prohibido e mandato impe-
rativo. Este es en particular e caso de Francia, en donde la prohibicion
del mandato imperativo es tradicional desde 1789 y en donde la
Constitucion de laV Republicadispone que "todo mandato imperativo es
nulo". Seencuentran ideas idénticas en las constituciones de paises tales
como Bulgaria, Costa de Marfil, Croacia, Dinamarca, Espafia, Mali,
Polonia, Republica de Corea, Rumaniay Senegal, asi como en € estatu-
to de los diputados del Parlamento Europeo.® Laley fundamental alema-
na9 dispone que los miembros dd Bundestag no estan vinculados por
ninguna orden ni instruccion y que deben actuar conforme a su concien-
cia. Se hallaeste mismo concepto de conciencia persona en otras cons-
tituciones, como la de la Ex RepublicaYugodava de Macedonia.

7 Burdeau, G., Hamon, F. y Troper, M., op. cit., p.182.

* El 3 de diciembre de 1998 se gprobd un proyecto de estatuto que se gplicara a partir delapré-
xima legidatura del Parlamento Europeo.

* Art. 38, 8 lo, segunda frese.



Como ya se haindicado mas arriba, en los paises en donde esta prohi-
bido € mandato imperativo, €l mandato parlamentario presenta una serie
de caracteristicas comunes.

En primer lugar, e mandato parlamentario es en este caso general.
En efecto, bastantes constituciones disponen de modo explicito que €
parlamentario no representaa lacircunscripcion o a parlamento en € que
est4 elegido sino atoda la nacion (Bégica, Francia, Turquia...)- Duhamel
y Mény sefidan que asi, en Francia, "los parlamentarios de Alsacia-
Lorena continuaron ocupando sus escafios en 1871 después de la anexion
de ese territorio por Alemania, pero que, por € contrario, una ordenanza
de 1962 puso fin, por motivos politicos, al mandato de los elegidos de
Argelia’." Por consiguiente, el caracter general del mandato parlamen-
tario debe matizarse. En efecto, hay paises que consideran que & miem-
bro es elegido para representar a su circunscripcion ("constituency” en €
Reino Unido), sin entrar por ello en la esfera dd mandato imperativo,
porgue a mismo tiempo los miembros tienen libertad para votar.

Ademés, "conforme a concepto de la soberania nacional, € manda-
to es representativo, esto es, @ eegido goza juridicamente de absoluta
independencia respecto a sus electores. Al no ser representantes de una
fraccion de la poblacion, los parlamentarios no pueden ser los defensores
de intereses particulares. Losdiputadosy senadores actlan libremente en
el gercicio de su mandato y no estén vinculados por compromisos que
podrian haber adoptado antes de su eleccion, ni por consignas que podri-
an recibir de sus electores en el curso del mandato”." Los elegidos tam-
poco estén obligados a sostener a su partido ni a las decisiones de su
grupo en el seno delaasamblea . Si e parlamentario actGa de un modo
gue causa perjuicio a partido, éste o € grupo pueden expulsarle, pero
esta expulsién no ocasionara en ningln caso la pérdida del mandato par-
lamentario. Esto no impide que los parlamentarios tengan libertad, una
vez elegidos, para cumplir sus compromisos y obedecer ala disciplina de
voto de su grupo parlamentario.

0 byhamel, O. y Mény, Y., "Dtctionnaire constitutionnel", Parfs, PUF, 1992, p. 619.
2 bid., pp. 619-620.
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Por dltimo, en la l6gica de larepresentacion libre, "el mandato parla-
mentario es irrevocable: los electores no pueden ponerle fin de modo pre-
maturo y la préctica de las dimisiones en blanco esta prohibida'.”> Asi
pues, los electores no pueden "manifestar su descontento respecto a la
realizacion de su mision por € elegido més que rehusandol e sus sufragios

cuando se presente ante ellos para pedir su reeleccion”. ™

3. El mandato imperativo
Si bien e mandato imperativo es en la actualidad excepcional, no cabe
duda de que fue laregla, hasta fina de los afios ochenta, en los paises
socialistas. En estos paises, la ley disponia no sdlo que & parlamentario
era responsable ante |os electores sSino que contenia también dos disposi-
ciones que garantizaban € gercicio efectivo de esa responsabilidad.
Primeramente, € diputado tenia la obligacion de dar cuenta con regu-
laridad a sus electores de su accion persona y de las actividades de su
asamblea. Laley establecia a veces las disposiciones minimas que € par-
lamentario debia adoptar para cumplir con esta obligacion.” Después, €
diputado podia ser revocado por sus electores s habia traicionado su con-
fianza 0 s habia cometido un acto "indigno" de su funcién. Asi, en
Hungria, e mandato de un miembro podia ser revocado por iniciativa de
la décima parte de los electores de su circunscripcion o por propuesta del
Consgjo Nacional del Frente Patri6tico Popular. Entonces, € Consgo de
la Presidencia establecia una fecha para el escrutinio secreto y la revoca
cién quedaba confirmada por la mayoria de mas de la mitad de los sufra-
gios de la circunscripciéon. En e caso de miembros elegidos en la lista
nacional, la decision estaba a cargo de la Asamblea Nacional por pro-
puesta del Frente Patriético Popular. (Existia un procedimiento andlogo
en Bulgaria, Checoslovaquia, Polonia, la Republica Democrética
Alemana, Rumania, URSS, etc.).”

Desde la caida del muro de Berlin, e mandato imperativo ha pasado
a ser mas minoritario de lo que eraantes. Entre los Estados miembros de
laC.E.l., solo Bearus afirma que ha conservado e mandato imperativo.

Ahora bien, ello no quiere decir que € mandato imperativo haya
desaparecido por completo. En primer lugar se encuentra todavia en
algunos paises en desarrollo, como Indonesia, en donde los partidos poli-

2| bid., p. 620.
" "Les Parlements dans le monde", Brusdlas, Bruylant, 1986, p. 110.
“bid., p. 100.
5 bid., p. 109.



ticos tienen e derecho arevocar sus miembros, Cuba, Fiji, Namibiay las
Seychelles. Ademas, persiste por otros motivos en el Bundesrat alemén,
cuyos miembros no son elegidos sino designados por los Lander. El man-
dato es imperativo en e sentido de que no es e miembro individua quien
decide su voto sino e Gobierno del Land como érgano colegiado. De
hecho, e derecho de voto en e Bundesrat pertenece a los Lander y no a
los miembros individuales que les representan en € Bundesrat.

4. ¢Esuna opcién mas pragmatica que ideolégica?

Si bien es cierto que la teoria de la soberania nacional ha sido para algu-
nos e pretexto sofiado para rehusar € sufragio universal, ello no signifi-
ca que € mandato representativo que de ella deriva presente menos
garantias democraticas que € mandato imperativo. Laexperiencia pare-
ce incluso demostrar lo contrario: en combinacién con un régimen mas o
menos autoritario e incluso dictatorial, el mandato imperativo puede
resultar extremadamente sofocante pues los representantes del pueblo
estén totalmente a merced dd partido y/o de sus electores. Asi pues,
desde la caida dd muro de Berlin, d mandato imperativo ha quedado
totalmente reducido y algunos podrian incluso interpretar este paso del
mandato imperativo al mandato representativo como una consecuencia de
la democratizacion de los antiguos "paises de Europa oriental”.

Sin embargo, conviene evitar generalizaciones extremas y conclusio-
nes apresuradas. En primer lugar, porque e mandato de representacion
libre no es en si mismo una condicion suficiente para €l funcionamiento
democrético de un sistema parlamentario. En segundo lugar, porque la
preferencia dada a mandato representativo esta, en nuestra opinion, ins-
pirada con menos frecuencia por motivos ideol6gicos que por considera
ciones pragméticas. En sociedades poco homogéneas, € mandato impe-
rativo conduce en efecto de modo inevitable a una mayor polarizacion,
mientras que el mandato representativo parece obedecer mas bien a com-
promisos y alabusqueda del consenso.

[l. Duracion dd mandato parlamentario

En cas todas las "cdmaras bajas’, la duracion™® del mandato parla-
mentario es de cuatro o cinco anos. Es muy excepciona que sea de tres

P\ éanse méas detalles sobre la duracion del mandato parlamentario en "Les Parlements dans le
monde", op.cit., pp. 18y 19.
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(Bhutan, El Salvador, México, Tonga...) o incluso de dos afios (Emiratos
Arabes Unidos, Estados Unidos de América...).

Por d contrario, los miembros de la camara alta (cAmara federd o
Senado) son, en cierto nimero de paises, eegidos 0 designados por una
duracion superior. En esos casos, se prevé a veces una renovacion par-
cia en e curso de la legidatura. Ese es en particular e caso en la
Argentina, en donde los senadores son elegidos por seis afios (renovacion
de la mitad cada tres afios), en € Brasil (elegidos por ocho afios y reno-
vacion de la tercera parte y las dos terceras partes aternativamente cada
cuatro anos), en los Estados Unidos de América (elegidos para seis afios
y renovacion por terceras partes cada dos afios) o en Francia (eleccion por
nueve afos y renovacion por terceras partes cada tres afios).

Conviene sefidar a respecto que en algunas asambleas no existe €
concepto de legislatura. Asi sucede, por gemplo, en € Bundesrat ale-
maén, en donde la duracion del mandato de los miembros depende de que
pertenezcan a gobierno del Land a que representan, y en € Bundesrat
austriaco, en donde € mandato de los miembros es de cinco o seis afos
segun la provincia que representan.

Ademas existen algunas asambleas en donde la legidatura es ininte-
rrumpida: en e Reino Unido, los miembros de la Camara de los Lores
tienen un nombramiento vitalicio, mientras que en & Senado canadiense
son elegidos hasta su jubilacion.

1. Comienzo dd mandato parlamentario

a) ¢En qué momento comienza el mandato?

En algunos paises estudiados, € mandato se inicia € dia de la eleccion
(Austraia,*” Japon, Repliblica Checa...) o de la proclamacion de los resul-
tados de las elecciones (Andorra, Grecia, Jordania, Trinidad y Tobago...).
Sin embargo, conviene sefidar que & hecho de que € mandato se inicie a
partir de la proclamacion del resultado de las elecciones, no significa que
los miembros gocen desde ese momento de todos sus poderes. Asi, los
elegidos en la Camara de Representantes de Australia pueden actuar como
miembros desde la proclamacion de los resultados, pero no pueden parti-
Cipar en las actividades de su asamblea hasta que no prestan juramento.

¥ Por 1o menos en lo que respecta a la Cmara de Representantes y a los senadores de los
Territorios. Los senadores de los Estados entran en funciones a partir de lamedianoched | de
julio que sigue a una eeccion periodica
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En otros paises, e mandato comienzaen € momento de la vaidacién
de los resultados de las elecciones. Asi sucede en € Kazgjstan, por gjem-
plo, en donde & mandato ddl parlamentario se iniciad quedar registrado
como miembro por la Comisién electoral central. En la medida en que
con frecuencia corresponde a propio Parlamento validar los resultados de
las elecciones, esta validacion coincide a menudo con la sesion inaugural
de la asamblea recién elegida (por €j., Guinea Ecuatorial, Letonia,...).

En una tercera categoria de paises (Eslovaquia, Estados Unidos de
América, Guinea, Indonesia, Jamaica, Lesotho, Licchtenstein,
Luxemburgo, México, Namibia, Reino Unido,...), e comienzo del man-
dato coincide con la prestacion dejuramento, que tiene lugar en principio
en lasesion inaugural. La entrada en funcion de los diputados y senado-
res franceses se produce en e momento en que cesan los poderes de los
elegidos salientes.

Por ultimo, conviene citar algunos casos concretos. Primero €l de los
senadores de las Filipinas, cuyo mandato comienza a mediodia del 30 de
junio que sigue a su deccién™ Después esta e caso de Alemania, en
donde los elegidos en & Bundestag sélo adquieren la calidad de miembro
del Bundestag en e momento de la recepcidn por e funcionario electo-
ral de una declaracion de aceptacion y, como maximo, a comienzo del
nuevo periodo legidativo del Bundestag (esto es, € dia en que los dipu-
tados recién elegidos se relinen en sesion por primera vez). Se supone
gue e diputado elegido que no presenta una declaracion de aceptacion en
el plazo de una semana acepta su eleccién para el mandato de parlamen-
tario. Dado € carécter especial del Bundesrat, que representa a los
Gobiernos de los Lander, no sorprendera que el mandato de los miembros
de esta asamblea comience en e momento de la designacién de los mis-
mos por |os gobiernos respectivos. Por dltimo, en e Canada, los diputa-
dos de la Camara de los Comunes comienzan oficialmente su mandato en
el momento de la firma del informe por @ escrutador. Sin embargo, un
diputado no puede ocupar su escafio hasta que no ha pronunciado su jura-
mento de fidelidad.

b) Validacién del mandato

La eleccién no termina con € recuento de los votos. Antes de saber
quiénes serén los nuevos parlamentarios han de efectuarse como regla

" Por el contrario, el mandato de los miembros de la Camara de Representantes se iniciaen €l
momento de la prestacién de juramento.
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general tres operaciones. proclamacion oficia de los resultados, valida
cion de la eleccion de cada elegido y resolucion de las diferencias rel ati-
vas a la aplicacion de los reglamentos electorales o a las irregularidades
denunciadas en el desarrollo delaselecciones. Unavez elegidoy unavez
validada su eleccion (siempre que exista la "validacion™), € candidato
puede ocupar su escafio en €l Parlamento, siempre que su eleccién no sea
objeto de discusion y que no haya de resolverse un problema de incom-
patibilidad de funciones.

En muchos paises existe un 6rgano encargado de validar los manda-
tos de los parlamentarios, esto es, de controlar si retinen las condiciones
necesarias para formar parte de la asamblea. Sin embargo, algunos pai-
Ses 0N excepcion a esta regla: Chipre, Francia (véase mas adelante) y
Zimbabwe.

En los paises en donde existe una autoridad encargada de validar los
mandatos, esta funcion suele corresponder a propio Parlamento. En
efecto, éste es considerado como € 6rgano soberano, de modo que la
injerencia de otros poderes, en particular del Ejecutivo, en ladesignacion
de los parlamentarios, se consideraria inaceptable.

En la mayoria de los paises (Argelia, Dinamarca, Hungria, Letonia,
Luxemburgo, Paises Bgjos, Rumania, Federacion de Rusia...) se hacrea
do a efecto una comisién especial que presenta su informe a la asamblea
plenaria. En la Camara de Representantes de Bélgica se han creado por
sorteo seis "comisiones de verificacion de poderes”, que se relinen simul-
taneamente. En todos estos casos corresponde ala asamblea validar o no
los mandatos."”

La composicion de la "Comision de validacion™ (llamada a veces
"Comision de verificacion de poderes') varia notablemente de un parla-
mento aotro. Tiene aveces una composicion proporcional, con objeto de
reflgar la configuracion politica de la asamblea resultante de las eleccio-
nes (por g., Rumania). En Letonia, la"Comisidén de mandatos' esté for-
mada por un miembro de cada partido representado en la Seeima. En €
Senado belga, los siete miembros de més edad elegidos directamente por
el cuerpo electoral tienen que formar la "Comision de verificacién de
poderes’.

19 Sefialemos el caso especial del Parlamento Europeo, que procede, basandose en un informe
de su "Comision del reglamento, de la verificacion de poderes y de las inmunidades”, a verifi-
car los poderes y que dictamina respecto a la validez del mandato de cada uno de sus miem-
bros recién elegidos, pero que no puede actuar respecto a las posibles discusiones basadas en
las leyes electorales nacionales.
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En los paises en donde la propia asamblea no se encarga de vaidar
los mandatos de sus miembros, esta tarea se confia con frecuencia a
poder judicial. Con frecuencia, en particular en los paises africanos de
influencia francesa (Benin, Guinea, Mali, Niger, Senegal, Togo...), pero
también en agunos otros (Kuwait, Malta...), se trata del Tribunal
Constitucional (o de la entidad correspondiente).

En Francia, hasta 1958, |as asambleas parlamentarias procedian a vali-
dar los mandatos después de cada renovacion. Sin embargo, este proce-
dimiento dio lugar a abusos, de modo que laV Republica confié € gerci-
cio de este poder d Consgjo Constitucional® que no procede por su parte
aunavalidacion sistemédtica de los mandatos. Cierto es que, en aplicacion
dd articulo 59 de la Congtitucién, "€l Consgo Constitucional dictamina,
en caso de conflicto, respecto a laregularidad de la eleccion de los dipu-
tados y senadores’, pero se trata de un control que no es sistemédtico. Al
definir su &mbito de competencia, & Consgjo Constituciona ha estimado
ademés que no procede a una verificacién de poderes sino que gjerce un
control de carécter jurisdiccional relativo a la sinceridad del escrutinio.®

Al parecer Grecia es uno de los escasos paises en los gque los tribuna-
les ordinarios intervienen en la validacion de los mandatos. En efecto, los
tribunales de primera instancia son competentes para vaidar los manda-
tos de los parlamentarios elegidos. Sin embargo, conviene sefidar que
estos tribunales deciden basandose en una especie de proyecto de deci-
sion que les somete la "Comisién Suprema de Supervision”, érgano ad
hoc integrado por tres altos magistrados y dos altos funcionarios.

" Duhamel, O. y Mény, Y., opxit., p. 620.

% En aplicacion del articulo 33 dela Ordenanza No 58-1067, del 7 de noviembre de 1958, rela-
tiva alaley organicasobre el Consejo Constitucional, "la eleccion de un diputado o de un sena-
dor puede ser puesta en duda ante el Consejo Constitucional en los diez dias que siguen a la
proclamacion de los resultados del escrutinio.

El derecho a poner en duda una elecciéon corresponde a todas las personas inscritas en las lis-
tas electorales de la circunscripcion en la que se ha procedido a la eleccion, asi como alas per-
sonas que han presentado su candidatura’.

El Consejo Constitucional sélo examina las demandas que respetan las condiciones de acepta-
bilidad fijadas por la ley. También puede rechazar el examen de operaciones electorales, inclu-
so en el caso de que aparezcan marcadas por irregularidades graves.

En principio, el Consejo Constitucional s6lo acoge las peticiones relativas a la propia eleccion
y rechaza las demandas referentes a ia regularidad de los actos administrativos correspondien-
tes a la organizacion y desarrollo de la eleccion de los diputados y senadores, excepto "cuan-
do esos actos ponen en duda la regularidad del conjunto de las elecciones que han de produ-
cirse" (decision Delmas, 11 dejunio de 1981).

En la préctica, el Consejo Constitucional solo pronuncia la anulacién de una eleccion cuando
las irregularidades mencionadas por el solicitante han ejercido una influencia suficiente para
falsear el resultado del escrutinio.
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Sefialemos, por Ultimo, que en € Reino Unido la vaidacion corres-
ponde a Secretario General de laCorona ("Clerk of the Crown™) y, en los
Estados Unidos de América, a gobernador de cada Estado.

2. Final del mandato parlamentario

a) ¢En qué momento termina el mandato?

La fecha del find del mandato varia mucho de unos paises a otros.
Depende en gran parte de la fecha dd comienzo del mandato, pues €
cuerpo constituyente y/o € legidador se han preocupado en genera por
evitar un vacio demasiado grande entre € final de la asamblea anterior y
la instalacién de la asamblea recién elegida

En numerosos paises, e mandato parlamentario termina € dia de la
conclusién lega de la legidatura o, en caso de disolucion anticipada, €
diade ladisolucion. Estees en particular € caso en Bulgaria, los Estados
Unidos de América, Gabon, la Asamblea Nacional de Francia,22 Grecia,
India, Indonesia...

En otros paises, € mandato de los parlamentarios salientes terminaen
la fecha de las nuevas elecciones (por €., Dinamarca) o en la fecha de
validacion de los mandatos de |os parlamentarios recién elegidos (por €.,
Chipre).

En algunos casos, @ mandato de los parlamentarios sdlientes se
extiende mas alla de la vaidacion de los mandatos de los recién elegidos:
en Alemania, Etiopia, Guinea, Hungria y la Republica Democrética
Popular Lao, su mandato termina €l primer dia de sesién del Parlamento
recién elegido.

Conviene sefidar que dentro de una misma asamblea pueden coexis-
tir diversos regimenes. Asi, en e Senado belga, e mandato de los sena-
dores elegidos directamente por € cuerpo electora terminaen la fechade
las nuevas elecciones, mientras que € mandato de los "senadores de
comunidad" (designados por los consgos de comunidad) termina en la
fecha fijada para su sustitucion y € de los senadores cooptados en la vis-
pera de la primera reunion del Senado renovado. Sin embargo, en caso
de disolucién anticipada, € mandato de todos los miembros salientes ter-
mina el dia de la disolucién.

% En d caso de los senadores franceses, e Cédigo electora dispone, por simetria.con las dispo-
Siciones rdativas d comienzo dd mandato, que € mandato de los senadores anteriormente en
fundidn termina con la apertura de la sesidn ordinaria que sigue ala que han sido designados.
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b) ¢Puede dimitir € parlamentario?
Dimision imposible en dgunos paises

Antes de examinar con detalle € procedimiento de dimision, convie-
ne destacar que la posibilidad de dimitir no existe en todos los paises.

En los paises que consideran a mandato parlamentario como un man-
dato imperativo, no es ilégico que la dimision esté sometida al acuerdo
del partido o del cuerpo electoral. Ese fue d caso hasta d find de los
aflos ochenta en ciertos "paises del Este" (Yugosavia, Republica
Democrética Alemana...) y sigue siendo € caso en los paises que han
mantenido e mandato imperativo. Asi, en Cuba, € diputado que desea
dimitir debe dirigir su demanda a la asamblea del municipio en donde ha
sido elegido. Estadecidira si puede aceptarse la dimision, previo dicta-
men de la Asamblea Nacional.

En Noruega, un parlamentario tampoco tiene derecho adimitir, mien-
tras que la posibilidad de dimitir simplemente no se ha previsto en Chile.
En algunos otros paises, como son los escandinavos (Finlandia, Suecia...)
u otros (Guatemala, Italia, Senegal...), la dimisién tiene que obtener la
autorizacion de laAsamblea. En Finlandia, € miembro solo puede dimi-
tir s pruebala existencia de un obstaculojuridico o de otro motivo vali-
do que se oponga a la continuacion de su mandato.

En @ Reino Unido también es "técnicamente imposible" dimitir en la
Cémara de los Comunes, pero un uso raro y curioso permite soslayar esa
prohibicion. El parlamentario que desea deshacerse de su mandato par-
lamentario pedird y obtendra normamente un empleo clasificado de
modo ficticio como lucrativo y que forma parte de la funcién publica.
Esos empleos (intendente de los "Chiltern Hundreds' o del "Manor of
Northstead"), que no tienen remuneracién ni atribuciones, son incompa-
tibles con la funcion parlamentaria.

Procedimiento de dimisén

Sin embargo, en la gran mayoria de los paises los parlamentarios tie-
nen la posibilidad de dimitir, incluso sin motivar su decision.

En esos paises, hay algunos en donde la dimisién produce por si
misma sus efectos. En @ Senado de Bélgica, por iemplo, ladimisién es
notificada por carta dirigida al Presidente de la Asamblea (0, en periodo
de suspensién de sesiones, al Ministro del Interior); la asamblea se limi-



- 18-

ta a tomar nota. En Sri Lanka basta una carta dirigida al Secretario
General de la Asamblea.

En otros paises, € procedimiento es mas formalista. Asi, €
Reglamento de la Asamblea Naciona de Francia precisa que un diputado
solo puede dimitir s su eleccion no ha sido puesta en duda al expirar €
plazo de diez dias previsto parala presentacién de demandas de puestaen
duda o, s su eecciéon es puesta en duda, después de que € Consgo
Constitucional notifica la decision de rechazo.

Esa oficidlizaciéon se halla también en lo que respecta a la instancia
competente para aceptar la dimisién y a la forma que debe adoptar la
decison. En la mayoria de los casos la dimision debe dirigirse a
Presidente de la Asamblea (Filipinas, Grecia, India, Isragl, Mdli...). En
Australia, la Congtitucion dispone expresamente que cuando no hay
Presidente o se hallaen vige (fuera de la Commonwealth), la carta puede
dirigirse a Gobernador General. Por € contrario, en Espafiay Gabén la
instancia competente es la Mesa de la Asamblea.  En Andorra, la carta
dirigida a Presidente debe ser confirmada personalmente ante la Mesa.
En la Ex RepublicaYugodava de Macedonia, é miembro debe presentar
personalmente su dimisién a la Asamblea, reunida en sesion plenaria,
pero ésta se limita a tomar nota.

En ciertos paises (por €j., Guinea), basta una simple declaracién oral,
pero en la mayoria de los casos debe realizarse por escrito.

Otros paises llevan todavia més lgos las formaidades. Asi, los
miembros del Bundestag aleman deben presentar su eventua declaracion
de dimision ante un notario o un diplomatico habilitado a redactar actas
oficides. Ladimisién sdlo adquiere carécter oficid después de su regis-
tro en presencia del Presidente del Bundestag y de un notario o diplomé&
tico habilitados a establecer actas oficidles. En Mali, lacartade dimisiéon
debe dirigirse a Presidente de la Asamblea Nacional, que informa a los
diputados en sesion plenaria. Sin embargo, € Tribunal Constitucional
tiene que declarar la vacante del puesto en sesidn publica. Por Ultimo, la
Constitucién bulgara dispone expresamente que la Asamblea debe adop-
tar la resolucién en la que acepta la dimision.

3. Pérdida dd mandato

En lo que respecta a la pérdida del mandato antes de su expiracién, con-
viene distinguir tres casos. Primero, € parlamentario puede ser revoca
do, en agunos paises, por iniciativa de sus electores o de su partido.
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Ademés, e parlamentario puede ser a veces excluido por su asamblea.
Por lo general se trata de parlamentarios que no redinen las condiciones
para ser elegibles 0 que han aceptado una funcién incompatible con su
mandato parlamentario. En algunos paises (incluidos bastantes anglosa-
jones) la exclusion por la asamblea puede ser también la sancion disci-
plinaria tltima. Por dltimo, en ciertos paises € parlamentario puede per-
der su mandato debido a una decision judicial.

a) Revocacion antes de expirar € mandato

Como hemos indicado anteriormente, e problema de la revocacion guar-
da intima relacion con la problemética del mandato imperativo. En la
medida en que se considere que € parlamentario estajuridicamente vin-
culado por las promesas efectuadas a sus electores, no es en efecto il6gi-
co permitir a sus electores (0 a su partido) que le revoquen s no cumple
sus promesas. Ese era e caso en los antiguos "paises del Este* y lo es
todavia en algunos paises que siguen aplicando € mandato imperativo
(Cabo Verde, Cuba, Fiji, Indonesia...)-

Por e contrario, no deja de sorprendemos que haya paises que &fir-
man que e mandato parlamentario es un mandato de representacion libre
y que a mismo tiempo mantengan procedimientos que permiten a los
electores o a partido revocar a"su" parlamentario. Pensamos en Etiopia,
Filipinas, Gabon, la Republica Democratica Popular Lao y Zambia.
Sefialemos que € Consgo de la Union Interparlamentaria examind en
1991-1992 un caso de Guinea Ecuatorial (en una época en que todavia
regia el monopartidismo en ese pais) y se manifestd contra el hecho de
gue una expulsion del partido pudieratener por efecto la pérdidadel man-
dato parlamentario, mientras que la Constitucién de Guinea Ecuatorial
afirmaba la nulidad de todo mandato imperativo.

Revocacion por los eectores o por suiniciativa

El gemplo tipico de unarevocacion por los electores es € de Cuba,
en donde € procedimiento de revocacion puede ser iniciado por la
Asamblea Naciona o por la asamblea municipa del municipio en donde

%1 Véase € informe preparado por e Sr. Leandro Despouy con el titulo "Funcionamiento y
jurisprudencia del Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios de la Unién
Interparlamentaria’, Ginebra, UIP, 1993, p. 265.
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fue elegido € parlamentario. La revocacion debe ser siempre aprobada
por la asamblea municipal.

En las Seychelles, la presentacion de una peticion escrita dirigida
contra un miembro y apoyada por la tercera parte de los electores de la
circunscripcion electoral hace obligatoria la celebracion de nuevas elec-
ciones. En Etiopia, la demanda ha de ser apoyada por més de 15 000
electores de la circunscripcion electoral.

En la Republica Democrética Popular Lao, s un parlamentario ha
perdido la confianza de sus electores, éstos pueden presentar una queja
escrita ante la "Oficina de los parlamentarios’ de su circunscripcion. La
gueja es examinada por esta Oficina, que tras proceder a la indagacion
oportuna, presentara un informe a Comité Permanente de la Asamblea
Nacional. La Asamblea Naciona decidird, en su proxima sesién, por
votacion mayoritaria.

Revocacion por € partido

Indonesia nos facilita el mgor g emplo de revocacién por € partido.
En este pais, todo parlamentario puede ser revocado en cual quier momen-
to por su partido por haber violado la discipling, los principios politicos
0 la reglamentacion del partido. Basta que € partido se ponga previa-
mente de acuerdo con & Presidente de la Asamblea y que proponga un
candidato para sustituir al miembro revocado. En varias ocasiones, €
Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios de la Union
Interparlamentaria ha deplorado que la ley indonesia otorgue a los parti-
dos paliticos el derecho de revocar a los representantes del pueblo y ello
apesar de los principios fundamentales de la Constitucion de pais, enun-
ciados en su preambulo: soberaniadel pueblo, democraciay concertacién
entre los representantes.*

En las Seychelles se establece una distincion entre elegidos directos
e indirectos. Los primeros solo pueden ser revocados por € partido poli-
tico en cuya lista han sido elegidos s abandonan € partido. Por € con-
trario, los elegidos indirectos pueden ser en cualquier momento revoca
dos por € partido y éste ni siquiera tiene que motivar su decision.

24 \éase un ejemplo preciso en la resolucién sobre el caso No IDS/10 Sri Bintang Pamungkas
(Informe del Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios presentado en la 99*
Conferencia Interparlamentaria de Windhoek, Ginebra, U1P, 1998, pp. 87-98).
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En Sri Lanka es posible la revocacion por iniciativa del partido, pero
el parlamentario cuenta con més garantias. En efecto, en d plazo de un
mes puede acudir en apelacion a Tribunal Supremo, que, en € plazo de
dos meses, confirmard o anulara la revocacion.

Sefialemos que, en ciertos paises, si bien € partido por si mismo no
tiene poderes para revocar a uno de sus parlamentarios, e hecho de aban-
donar € partido en cuya lista ha sido elegido, expone a parlamentario a
la pérdida de su mandato. "En la India, en 1985, una serie de defeccio-
nes ocasiond la caida de un gobierno y, en consecuencia, una modifica-
cién de la Constitucién que priva a todo parlamentario de su escafio en
caso de defeccion”.® Existen disposiciones andogas en Cabo Verde, Fiji,
Jamaica, Malawi, Namibia, Trinidad y Tabago, Zambia, Zimbabwe... En
Costade Marfil, d elegido que cambia de adscripcion politicaen e curso
del mandato, sera destituido por € Consglo Constitucional, previa peti-
cion del partido o de la agrupacion politica que le ha patrocinado.

Por ultimo, conviene mencionar que s bien € cambio de partido es
sancionado en general con mas gravedad gque la defeccion para formar
parte del grupo independiente, se encuentra excepcionalmente la situa-
cion opuesta. Asi, en Tailandia, € miembro excluido del partido pierde
su mandato a menos que se inscriba en un nuevo partido en los 60 dias
siguientes.

b) Exclusién definitiva del parlamentario por la asamblea a la que
pertenece

En numerosos paises, € Parlamento no tiene derecho a excluir definiti-
vamente a uno de sus miembros (Chipre, Francia, Gabdn, Lesotho,
Noruega, Parlamento Europeo, Rumania...). Por € contrario, una sus-
pensién tempora es a menudo posible como medida disciplinaria.

En los paises en donde es posible la exclusion definitiva, 1os motivos
invocados varian considerablemente. Como regla genera son de tres
tipos: sancion disciplinaria, pérdida de la condicion de elegible y activi-
dad incompatible con € mandato. A veces se encuentran todavia otros
motivos, como en Letonia, en donde un miembro puede ser excluido s se
prueba que no conoce suficientemente e idioma nacional para gercer su

** Ndebele, CE., "Situacion especial de los independientes (no inscritos) y el caso de los par-
lamentarios que cambian de partido después de las elecciones’. En: Seminario parlamentario
sobre las relaciones entre los partidos mayoritarios y minoritarios en los Parlamentos africanos,
Libreville, 17-19 de mayo de 1999, Ginebra, Unién Interparlamentaria, aparecera en 1999.
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mandato de parlamentario, 0 en € Senado de Tailandia, en donde un pro-
cedimiento permite excluir a un miembro del que se sospeche que se ha
enriquecido de modo ilicito o por corrupcion.®

Varia sobremanera el procedimiento de exclusion del Parlamento. La
decision de exclusiéon es adoptada con frecuencia por una mayoria de dos
tercios de la asamblea (Argentina, Estados Unidos de América, Isradl,
Jordania...). Es adoptada por una mayoria de tres cuartos en Tailandiay
de cinco sextos en Finlandia. El procedimiento de exclusion parte a
menudo de una recomendacion de una comisién, encargada de examinar
la cuestion y de presentar su informe a la asamblea.

Obviamente es esencial que la exclusién definitiva sea un procedi-
miento excepcional que esté limitado a casos estrictamente circunscritos
por los textosjuridicos. De otro modo podria ser, como la verificacion de
poderes, un arma peligrosa en manos de la mayoria.

Incompatibilidad de funciones

Se cita con frecuencia como motivo de exclusién la falta de renuncia
a una profesion declarada incompatible’” (o |a aceptacion de tal funcion)
(Grecia, Letonia, Luxemburgo, México, Polonia, Portugal...).

En bastantes paises, la aceptacidn de una funcién incompatible con e
mandato parlamentario ocasiona sin mas la pérdida del mandato
(Luxemburgo, Polonia..). En ta caso, € hecho de aceptar la funcion
incompatible debe ser considerado mas como una forma de dimision
implicita que como una exclusion.

En Grecia estdn enumeradas en la Constitucién las funciones incom-
patibles con € gercicio del mandato parlamentario. El miembro que se
encuentraen una situacion de incompatibilidad debe, en los ocho dias que
siguen a su eleccidn, elegir entre su mandato parlamentario y la funcién
incompatible. S no efectlia esa eleccidn, serd excluido sin més de su
mandato parlamentario (situacion comparable en e Senegal).

% En este caso puede dirigir la peticion ad Presidente de la Asamblea una cuarta parte de los
miembros de la asamblea o un minimo de 50 000 electores. La peticion ha de estar motivada
y Sdlo tiene efecto S es adoptada por la asamblea.

“ Nos limitamos agui a describir los casos en los que la incompatibilidad ocasiona una exclu-
s6n definitiva, dgjando de lado las situaciones existentes, por gjemplo en Bélgica, en donde un
parlamentario que pase a ser ministro pierde su mandato de parlamentario, pero recupera ple-
namente su mandato parlamentario § dimite del Gobierno.
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En Togo, d diputado que hace caso omiso de las disposiciones lega
les relativas a las incompatibilidades, es dimitido sin més por € Tribunal
Constitucional, a peticion de la Mesa de la Asamblea Naciona o del
Fiscal del Estado. En Edlovaquia, s € Tribuna Constitucional ha consi-
derado que una de las ocupaciones del parlamentario es incompatible con
el gercicio de su mandato y no la abandona en e plazo de 30 dias, se le
considera también dimitido de sus funciones.

Por dltimo, en México, & parlamentario que acepta una funcion
incompatible en un organismo del Estado o provincial, sin previa autori-
zacion, se expone a la expulsion por su Asamblea (procedimiento del
"juicio politico").

Pérdida de |as condiciones de degibilidad

La pérdida de las condiciones de elegibilidad es sin duda alguna el
motivo invocado con més frecuencia para excluir a un parlamentario de
su Asamblea, pero no siempre es fé&cil de redlizar la distincion entre la
exclusion propiamente dichay la simple verificacion de la pérdida de las
condiciones de elegibilidad.

Asi, en Australia, laCamarano tiene por su parte el derecho aexcluir,
por medida disciplinaria, auno de sus miembros, pero por otra parte éstos
pueden ser "descalificados' en caso de traicidn, bancarrota, insolvencia,
etc. En Grecia, € parlamentario que pierde unade las condiciones de ele-
gibilidad, es desposeido por pleno derecho de la calidad de parlamenta
rio. Este hecho puede producirse, por jemplo, en caso de pérdida de la
nacionalidad griega.

Por el contrario, en lamayor parte de los paises solo un tribunal puede
pronunciar la pérdida de la condicién de elegibilidad. Asi, un parlamen-
tario reconocido culpable de un delito por un tribunal y desposeido asi de
sus derechos civicos, puede ser excluido del Parlamento en la mayor
parte de los paises. En ciertos casos, laexclusion se producira automati-
camente después de la sentencia judicial, mientras que en otros la
Asamblea adopta la decision después del veredicto de los tribunales.

Sancion disciplineriat*

Por ultimo, la exclusién puede ser la sancién disciplinariafina que la
asamblea aplica a sus miembros. Ese es en particular € caso en los pai-

1 \/éase también el Capitulo |1l de la 3a parte - Disciplina.
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ses de tradicion anglosgona y en € Japon, en donde los motivos de
expulsion (ausencia en las reuniones sin motivo valido, revelacion de
informaciones confidenciales a personas exteriores y alteracion del orden
o ladignidad de la asamblea) son incluidos expresamente en la ley sobre
la Dietay en € reglamento de la Cdmara de Consgjeros.

El hecho de descuidar sus deberes en general y la ausencia en las
sesiones parlamentarias en particular son los motivos de exclusion més
corrientes. En Australia, por ejemplo, un miembro que no asiste a nin-
guna sesion del Parlamento durante dos meses consecutivos, sin autori-
zacion, pierde su escafio. Ese estambién e caso en Cabo Verde (niime-
ro de ausencias sin justificar superior d méaximo fijado en e Reglamento
de la Asamblea Naciona Popular), en la Ex Republica Yugodava de
Macedonia (ausencia injustificada durante més de seis meses), en Guinea
Ecuatorial (ausencia injustificada en tres reuniones, con posibilidad de
escuchar a parlamentario), en Letonia (ausencia injustificada a més de la
mitad de las sesiones plenarias de la Saeima durante un periodo de tres
meses) y en e Senegal (ausencia a las sesiones de dos reuniones ordina-
rias). Laausenciajustificada a la totalidad de las sesiones de una de las
dos reuniones ordinarias es también un motivo de exclusion en Niger,
pero en tal caso se requiere una decision de los dos tercios de los miem-
bros de laAsamblea Nacional y unadecision del Tribunal Supremo. Este
ultimo puede también pronunciar la exclusién por otros motivos (disci-
plinarios u otros) a peticion de la Mesa de la Asamblea Nacional.

También esta prevista la exclusién en cierto nimero de paises (la
India entre ellos) paratodo miembro que su Asamblea reconoce culpable
de mala conducta o de otros delitos indignos de un parlamentario. La
Constitucién de Bolivia dispone que cada camara tiene derecho a excluir
(de modo temporal o definitivo) por mayoria de los dos tercios de los
votos emitidos, a todo miembro que se haga culpable de una fdta grave
en é gercicio de sus fundones”*

Por Ultimo, en € Reino Unido, un miembro de la Camara de los
Comunes puede ser también excluido por resolucion de la Camara, en
particular por violar €l codigo de conducta o las reglas disciplinarias
(infra).™ En la actualidad, esa exclusion solo se produciria previa inda-

N Véase también & Capitulo IV de la 3a parte - Cédigo de conducta
10\/éanse més detalles sobre los motivos de exclusion en: V. Erskine May, "Treatise on the Law,
Privileges, Proceedings and Usage of Parliament”, Londres, Butterworths 1989, p. 112.
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gacion y recomendacién de la Comision especial sobre normasy privile-
gios ("Select Committee on Standards and Privileges').™!

c¢) Pérdida del mandato a causa de una decision judicial

La pérdida del mandato parlamentario a causa de una decision judicial,
[lamada en general "destitucion”, es un caso que se encuentra en cas
todos los paises. Entre los que forman la excepcién alaregla citemos la
Republica Arabe Siria y los Estados Unidos de América, en cuya
Consgtitucion se dispone que sdlo la Camara de Representantes y €
Senado son competentes parajuzgar los asuntos relativos a la eleccién y
las cualificaciones de sus miembros respectivos.32

Asi pues, conviene diferenciar no entre los paises en donde existe la
destitucion por decision judicial y en donde no existe sino més bien entre
los paises en donde la decision judicial produce efectos "ipso iure" y
aquellos en donde debe ir seguida de una decision de la asamblea.

Dedtitucion de dficio

En ciertos paises, la condena judicial ocasiona de oficio la destitucion
en e mandato parlamentario. Asi, en Bélgica, € diputado o e senador
que, como consecuencia de una decision judicial, se ve privado de sus
derechos civiles y politicos, no reline ya todas las condiciones de elegibi-
lidad y debe ser considerado como dimitido de oficio (igua situacion en
e Kazastén).

En Namibia sera destituido de oficio € parlamentario que haya sido
condenado a una pena de prisién de més de 12 meses que no sea trans-
formable en pena de multa.

Observemos que, como reglageneral, e miembro solo pierde su cali-
dad de diputado € dia en que €l juicio adquiere caracter definitivo.

" Conviene sefidar que, en los paises de tradicion anglosajona, €l Parlamento tiene con fre-
cuencia una competencia penal. Asi, toda violacion de las reglas disciplinarias o del codigo de
conducta cualificada de "contempt of the House", puede ocasionar entre otras cosas la exclu-
sion del miembro.

12 En el caso Powell frente a McCormack, 395 U.S. 486 (1969), e Tribunal Supremo determi-
né que el poder parajuzgar las cualificaciones de los miembros esté limitado al examen de las
que se hallan mencionadas expresamente en la Constitucién. En el caso de la Camara de
Representantes, esto implicaque la persona elegida debe tener 25 afios, poseer |a nacionalidad
estadounidense desde hace siete afios por lo menos y residir en el Estado en donde ha sido
elegido.
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Destitucion por decision de laasamblea

En otros paises (Alemania, Ecuador, Edovenia, Hungria...), la conde-
najudicial no ocasiona de oficio la destitucion de mandato parlamentario.
Debe ir seguida de una decision de la asamblea o de otro érgano estatal.

Asi, en Alemania, en caso de condena criminal, corresponde a
Consgjo de Ancianos ("Altestenrat") del Budestag decidir la eventual des-
titucion. El miembro dispone de un periodo de dos semanas para apelar
ante la Asamblea plenaria.  Puede presentarse una demanda contra la
decision de laAsamblea plenaria ante € Tribunal Constitucional Federal
("Bundesverfassungsgericht"). El mandato tomafin e dia de la decisién
del Tribuna Congtitucional, que no es susceptible de apelacion.33
Observemos que, en Alemania, la pérdidadel mandato puede ser también
el resultado de la condena no del diputado sino de su partido. Ese es en
particular el caso s @ Tribunal Congtitucional declara que e partido es
inconstitucional .*

En Hungria puede destituirse a un parlamentario si ha sido declarado
juridicamente incapaz, privado de sus derechos politicos, condenado a
una penade prisién por crimenes, sometido a tratamiento médico obliga
torio, o deudor respecto a Estado. Sin embargo, en todos esos casos,
nunca se produce una destitucion de oficio. Siempre es preciso que la
asamblea se pronuncie a respecto, después de recibir  informe de la
Comisién de inmunidades, incompatibilidades y verificacién de poderes,
que previamente habra escuchado a parlamentario. Para poner fin a
mandato del miembro en cuestion debe obtenerse una mayoria de dos
tercios.

En Dinamarca, € Folketing puede excluir a un miembro que ha sido
condenado por un acto que le hace indigno de seguir siendo parlamenta-
rio. En Benin, un parlamentario puede ser excluido definitivamente s es
condenado por un crimen, pero Unicamente s la Asamblea Naciona
requiere su exclusion por una mayoria de dos tercios.

" Esta Situacion no se ha presentado todavia en ninglin caso.

% Art. 21, 82, segunda frase, de la ley fundamental dlemana. En dos ocasiones, @ Tribuna
Congtitucional declar6 que un partido era incongtituciona, esto es, d "Sozidigtische
Reichspartel” (SRP), sucesor dd NSDAP, en 1952 y & "Kommunigtische Partel Deutschlands®
(KPD), en 1956. En los dos casos, € partido estaba representado en € Parlamento.
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Por Gltimo, es muy excepciond que se encuentre la Stuacion inversa,
Asl, en Edovenia, la condena a una pena de prisén incondiciond
ocasiona de ofico la pérdidadd mandato, excepto S la asamblea adopta
otra deciSon.
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SEGUNDA PARTE:
ESTATUTO DEL PARLAMENTARIO

La situacion del parlamentario se caracteriza por la existencia de un
"estatuto”, esto es, cierto nimero de ventgjas y cargas que tratan de
garantizar la libertad en e gjercicio del mandato y la independencia del
parlamentario, protegiéndole contra presiones que podrian comprometer
su independencia.

En ese contexto, conviene citar en primer lugar los honorarios del
parlamentario (capitulo 1), cuya principa justificacion "reside en la exi-
gencia democrética conforme a la cual toda persona, cualquiera que sea
su situacién de fortuna, pueda acceder a Parlamento”.”® Al garantizar una
vida decente a parlamentario, los honorarios deben protegerle contra la
corrupcion. A lo largo de los afios se han afiadido a los honorarios pro-
piamente dichos (la remuneracién bésica), los honorarios complementa-
rios de todo tipo, los sistemas de pension (en algunos paises) y otras faci-
lidades (secretaria, ayudantes, alojamiento y vehiculo oficiaes...).

Conviene mencionar después €l régimen de incompatibilidades (capi-
tulo 1), cuyo motivo de existir consiste en impedir que la ocupacién de
los parlamentarios fasee su funcién como representantes de la nacion.
Por consiguiente, las incompatibilidades "clésicas" tratan en primer lugar
de proteger e principio de la separacion de poderes. A esas incompati-
bilidades "clasicas" se han sumado mas recientemente, en la mayoria de
los paises, reglamentos estrictos sobre la acumulacién de mandatos.
Estos tienen por objetivo asegurar la disponibilidad minima que & parla-
mentario necesita para g ercer correctamente su mandato, méas que garan-
tizar su independencia.

La preocupacién por la transparencia 'y por proteger a los parlamen-
tarios contra las corrupciones es también la base de las declaraciones de
patrimonio y/o de intereses (capitulo I11), que han conocido una gran
difusion en los diez Ultimos afios. En algunos paises, esas declaraciones
estdn ademés vinculadas directamente con el régimen de incompatibili-
dades, pues la declaracion de patrimonio se acompafia de una lista de los
mandatos €jercidos.

En e capitulo 1V trataremos de las inmunidades parlamentarias, des-
tinadas también a garantizar € libre gercicio del mandato, protegiendo a
parlamentario contra demandasjudiciales iniciadas por el Gobierno o por

35 Burdeau, G., Hamon, F. y Troper, M., op.cit., p. 563.
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los particulares. Estas inmunidades son de dos tipos: la irresponsabili-
dad, que trata de impedir que e parlamentario quede paralizado por €
temor a ser objeto de demandas judiciales tras opiniones expresadas o
votos emitidos en € gjercicio de su mandato, y lainviolabilidad, que pro-
tege a parlamentario contra demandas (en general penales) por actos
(més o menos) extrafios a su funcion.

Por dltimo, conviene citar un aspecto del estatuto parlamentario que
ciertamente puede parecer menos indispensable para su independencia,
pero que de hecho contribuye a respeto a su funcién, esto es, € rango
protocolario de los parlamentarios tanto dentro como fuera de la asam-
blea (capitulo V).

|. Honorarios, facilidades y servicios

1. Honorarios parlamentarios
a) Introduccién

En todos los paises, los honorarios del parlamentario forman parte inte-
grante del estatuto, aungue su naturaleza puede variar de unos paises a
otros.

En su origen, d fundamento de esos honorarios era ante todo € reem-
bolso de los gastos correspondientes a la funcién. Esto era l6gico en la
medida en que la frecuenciay laduracién de los periodos de sesiones eran
muy limitadas, de modo que la actividad parlamentaria exigia sacrificios
profesionales relativamente escasos por parte de los parlamentarios.

La importancia de la remuneracion era ademas muy relativa por €
mismo hecho de la composicion de los parlamentos. En muchos regime-
nes parlamentarios del siglo X1X (e incluso de comienzos del siglo XX),
e sufragio censatario tenia en efecto como consecuencia que los ricos
elegian alos ricos. Incluso en los primeros afios que siguieron ala entra-
da del sufragio universal, los parlamentos (y a fortiori sus "camaras
atas") estaban todavia integrados por personas de buena posicion que no
tenian necesidad alguna de sus honorarios parlamentarios para sobrevivir.

Las exigencias crecientes de la vida parlamentaria, alas que se afia-
dié e aumento de los periodos de sesiones (en frecuenciay duracion), asi
como la democratizacion del reclutamiento politico debido ala extension
dd derecho de voto, figuran entre los factores que han conducido adar a
los parlamentarios los medios de existencia que no podian obtener en su
profesion. Esto es tanto mas cierto cuanto que paralelamente un nimero
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creciente de profesiones han sido declaradas incompatibles con € man-
dato parlamentario. Del reembolso de los gastos propios a lafuncién, los
honorarios parlamentarios han evolucionado asi hacia un auténtico suel-
do, destinado a garantizar una vida decente a parlamentario y a ponerle
a resguardo de la corrupcién.

S6lo existen algunas excepciones a estaregla. Asi, hasta la caida del
muro de Berlin, la férmula del reembolso mensua o anual era utilizada
todavia en los paises socialistas, en donde los miembros del Parlamento
continuaban gjerciendo su profesion durante la duracion de su mandato y,
por consiguiente, recibian su sueldo ordinario. Ahora bien, desde el
comienzo de los afios noventa, Cuba parece ser € Unico pais que mantie-
ne este sistema.

En la actualidad puede afirmarse que los honorarios parlamentarios
han pasado a ser un auténtico sueldo y que se basan fundamental mente
en tres objetivos. primero, permitir a cada ciudadano, cualquiera que sea
su situacion de fortuna, llegar a Parlamento; después, hacer que los ele-
gidos estén protegidos contra eventuales presiones y tentaciones y, por
altimo, tratar de compensar las cargas especiales propias del mandato.

Ladiversidad y la complgjidad de los métodos utilizados para cal cu-
lar los honorarios parlamentarios hacen que sea muy dificil toda tentati-
vade sintesis, y ello por varios motivos. En primer lugar, las diferencias
de estructuraeconémicay socia de los Estados. En efecto, apenas es Uil
comparar € importe de los honorarios parlamentarios en Franciay en €
Senegal, s d mismo tiempo no se compara € costo de la vida en estos
dos paises. Asi, pues, en adelante nos abstendremos de las cifras y trata
remos de actuar con referencia a criterios més objetivos.

En segundo lugar, los honorarios parlamentarios se componen en
genera de dos elementos distintos: la remuneracién basica (¢ "sueldo")
y los honorarios complementarios (considerados a menudo como un
"reembolso de los gastos'). Con frecuencia es dificil establecer un equi-
librio entre esos dos componentes, en particular porque €l régimen fisca
gue se aplica es en genera distinto.

En tercer lugar, los honorarios parlamentarios no deberian disociarse
de las ventgjas sociales de que gozan los miembros. En ciertos paises, 1os
parlamentarios reciben en efecto honorarios que pueden parecer modes-
tos respecto a trabajo efectuado, pero disfrutan como contrapartida de
una proteccion social muy completa y/o de un sistema de pensiones
generoso.
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Por ultimo, en muchos paises, se afladen a los honorarios parlamen-
tarios una amplia gama de ayudas en especies y de facilidades diversas
gue se consideran necesarias para e buen gercicio de mandato parla
mentario y que impiden casi por completo el andlisis comparativo.

b) Remuneracion basica
No Sempre es obligatoria

En cas todos los paises, |os parlamentarios perciben honorarios parla-
mentarios. S6lo algunos paises congtituyen unaexcepcion aestaregla. En
primer lugar en Cuba, en donde € diputado se beneficiade un permiso sin
sueldo y continua recibiendo durante todo su mandato unos honorarios
iguales d salario que percibia antes de ser parlamentario, incrementado
con una indemnizacion por los gastos suplementarios que redliza.

Cabo Verde y Polonia constituye una excepcion en la medida en que
e beneficio de los honorarios parlamentarios esta reservado alos "dipu-
tados profesionalizados’, que trabgjan a pleno tiempo en € Parlamento
(Presidente, Vicepresidentes, presidentes de grupo, miembros de las
comisiones parlamentarias...).

En algunos paises de Africa, los parlamentarios no reciben unaremu-
neracion fija, sino honorarios cotidianos andlogos a las fichas de asisten-
cia (Burkina Faso, Gabon, Niger...).*

Existe también una serie de asambleas en las que los miembros no
reciben honorarios, porque los perciben por otro procedimiento. Ese es,
por gjemplo, e caso de los miembros del Bundesrat alemén, que no reci-
ben (aparte ddl carécter gratuito de los transportes publicos) ninguna ven-
tgja ni honorario por ese cargo, pero que perciben unos honorarios parla-
mentarios como miembros del Gobierno del Land a que representan en
el Bundesrat. La misma regla se aplica mutatis mutandis a los miembros
de la Asambleadd Consgjo de Europa, que no reciben honorarios por ese
cargo, pero que estdn remunerados por los Estados miembros respectivos.

Sefidlemos finalmente que en la Camara de los Lores Britanica, los
miembros deben contentarse también con una indemnizacion globa por
los gastos efectuados, por cada dia que asisten a una reunion.

" Veremos més adel ante que existen otros paises que recurren a sitema de las fichas de asis-
tencia, pero como complemento y no como sustitucion de las honorarios fijos.
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Practicamente en todos los demas paises, |os parlamentarios reciben
un sueldo fijo que no tiene ninguna relacion con e nimero de reuniones.
Este principio suele estar enunciado en la Congtitucién, que en general
deja que € legidador fije e importe.

Referencia a los suddos de la funcidn publica

En genera, las remuneraciones se fijan por referencia a otros salarios
0 sueldos. Suelen tomarse como base de célculo los sueldos de la fun-
cién publica.  Entonces los honorarios parlamentarios se gustan a los
sueldos de los funcionarios de mas alto nivel, o aun promedio de los suel-
dos de la funcion publica o a una funcién especifica.

Asi, en Argelia, los diputados se benefician de una remuneracion cal-
culada sobre la base del meor indice de las funciones superiores del
Estado (lo mismo en Letoniay Mali). En el Senega perciben unos hono-
rariosiguales a indice méximo de lajerarquia general de los cargos supe-
riores de la magistratura, del personal militar y de los cuerpos de funcio-
narios del Estado. Lo mismo ocurre en Turquia, donde se aplica e prin-
cipio de gque los honorarios mensuales no pueden rebasar €l sueldo men-
sual del funcionario de maés alto nivel, principio de importancia suficien-
te para inscribirlo en la Constitucién.

En la misma ldgica, en la Republica Checa, @ sueldo de los diputa-
dos es funcion del sueldo méximo de los funcionarios del Estado, aumen-
tado s corresponde por un coeficiente para ciertas funciones gercidas
dentro de la asamblea (Presidente y Vicepresidentes de la Camara, presi-
dentes de comision, presidentes de grupo, etc.). En Finlandia, los hono-
rarios parlamentarios estén también vinculados con los baremos genera-
les de los funcionarios, en donde los parlamentarios se encuentran a siete
grados por debajo de los ministros en la escala de baremos. Al contrario
de lo que es e caso de la Republica Checa, e Presidente y los
Vicepresidentes reciben los mismos honorarios que los demas miembros.
Finlandia es también e Unico pais que concede una bonificacion en fun-
cién de la antigiiedad.

En Francia, los honorarios parlamentarios bésicos son iguales a pro-
medio del sueldo més bgjo y e sueldo mas ato de los funcionarios del
Estado que figuran en la categoria "fuera de escala™.

En Bélgica, los honorarios parlamentarios estan vinculados al sueldo
de comienzo de los magistrados del tribunal administrativo mas ato (el
Consgo de Estado). Pero a contrario de lo que sucede con los "conse-
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jeros de Estado", los honorarios de los parlamentarios no evolucionan en
funcion de su antigliedad.

Por Ultimo, en algunos paises, los honorarios se determinan con refe-
renciaa sueldo de los miembros del Gobierno. En Hungria, esigud ala
mitad del sueldo de un ministro, aumentado s corresponde con un coefi-
ciente para ciertas funciones gjercidas dentro de la Asamblea (asi un pre-
sidente de comision alcanza  mismo sueldo que un ministro, un presi-
dente de grupo y afortiori el Presidente de la Asamblea superan ese
nivel). En Chile se da una situacion andloga, figurando en la
Congtitucién € principio de que los diputados y los senadores perciban
los mismos honorarios que un ministro de Estado. En € Japbn, los
Presidentes de Asamblea ganan tanto como e Primer Ministro, los
Vicepresidentes como los Ministrosy los miembros del Parlamento como
los Viceministros. Lo mismo ocurre en Polonia, en donde los honorarios
parlamentarios estan alineados con los de los Vicesecretarios de Estado.

Referenciad suedo medio mensud

Aungue la referencia a los sueldos de la funcion publica es la mas
extendida, no es la Unica utilizada. En efecto, en algunos paises de la
antigua Europa Orienta, & sueldo mensual medio sirve de base para cal-
cular los honorarios de los parlamentarios. En Bulgaria y la Ex
RepublicaY ugodava de Macedonia se utilizan los datos recogidos por la
Oficina Naciona de Estadistica. El sueldo medio de un empleado en
sector privado se multiplica por un factor 3 en Bulgariay Eslovaquia, por
un factor 3,5 en la Ex RepublicaY ugodava de Macedoniay por un factor
5 en Eslovenia. En estos dos Ultimos paises, |os honorarios se incremen-
tan con una bonificacién por afio de servicio (0,5% anua en la Ex
Republica Yugodava de Macedonia).

Otras moddidades

En lamayoriade los paises que adoptan un sistema de vinculacion con
el indice de precios, ésta se gplicatambién alos honorarios parlamentarios.
Ciertos paises indican expresamente que los honorarios estan indizados
conforme a la reglamentacion vigente para la funcion publica (Bélgica,
Chipre...). En @ Canadg, la Ley sobre € Parlamento dispone un regjuste
el 1 de enero de cada afio, calculado respecto a la menor de las dos cifras
siguientes: indice combinado de las actividades econémicas, menos e 1%,
o € indice de los precios d consumo, también menos € 1%.
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Sefialemos ademas que la existencia de honorarios parlamentarios
fijos no excluye que se recurra a honorarios adicionales en funcion de la
presenciaen lasreuniones. En Egipto, junto a sus honorarios mensuales,
el miembro recibe honorarios por cada sesion ala que asiste (sesion ple-
naria 0 comisién). Existen sistemas andlogos en Grecia, Kenya, Lesotho,
Letonia, Mali, Rumaniay Si Lanka, para solo citar estos €/ emplos.

Si bien los parlamentarios pueden en algunos paises aumentar sus
ingresos bésicos asistiendo de modo asiduo a las reuniones, e sistema
inverso es claramente més corriente. En caso de ausencia injustificada a
las reuniones de las comisiones y/o a las sesiones plenarias, los parla
mentarios pueden en toda una serie de paises perder una parte de sus
honorarios basicos (véase més adelante e capitulo sobre la participacion
en las actividades).

Sefialemos por Ultimo e caso concreto del Parlamento Europeo: sus
miembros reciben unos honorarios béasicos abonados por los parlamentos
0 por los gobiernos de los distintos Estados miembros, cuyo importe es
igual a de los honorarios de los parlamentarios nacionales.

¢) Honorarios complementarios

Los honorarios bésicos de los parlamentarios suelen estar incremen-
tados por prestaciones adicionales. Estas reciben nombres muy variados:
"honorarios representativos por gastos de mandato”, "honorarios suple-
mentarios por gastos de representacion”, "indemnizacién de residencia’,
"crédito para la remuneracion de los colaboradores" (Francia),
"Electorate Allowance" (Audtrdia, India), "honorarios de representa
cion" (Argelia), "honorarios de funcion” (Canadd), "Housing Allowance"
(Fiji), "Office Expense Allowance" (India), "Subsistance Allowance",
"Car Allowance" (Israel), "Office Costs Allowance", "Additiona Costs
Allowance" (Reino Unido), "Members Representational Allowance"
(Estados Unidos de América), "indemnizacion por gastos generales' |,
"dietas globales de vigje", "dietas de estancia’, "honorarios de secretaria’
(Parlamento Europeo).

En casi todos los casos, los honorarios complementarios se entregan
al propio parlamentario. Por e contrario, en Bulgaria, 1os honorarios
complementarios (con un tope de dos tercios de la remuneracion
mensual) se entregan a los grupos parlamentarios, que deciden su
distribucion.
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Si bien en la mayoria de los casos, los honorarios complementarios
son globales y no estén vinculados a los gastos reales, ése no es e caso
en Austria, en donde los honorarios complementarios se conceden Unica
mente basandose en pruebas.

En agunos casos se completan los dos sistemas. Asi, conforme a
estatuto de los diputados europeos recién adoptado, €l diputado tendra
derecho, por unaparte, a reembolso de los gastos debidamentejustifica
dos por desplazamientos efectuados en € gercicio del mandato y, por
otra parte, a una sumagloba mensua como reembolso globa de los gas-
tos efectuados.

Los criterios que justifican la concesion de honorarios complementa-
rios son fundamentalmente de dos tipos: € gercicio de una funcién con-
creta dentro de laasambleay el reembolso de ciertos gastos especificos.

Aumento por gercicio de lafuncion de Presdente de la asamblea

Es corriente que e Presidente disponga de una suma que se afiade a
los honorarios parlamentarios, calculada con frecuencia como porcentaje
de estos Ultimos y cuya magnitud varia mucho de unos paises a otros.
Asi, G. Bergougnous' sefida que rebasa apenas € 11 % en Botswana 'y
alcanza e 37% en los Paises Bgos, € 50% en Bulgaria, € 71% en
Tailandia, € 110% en el Canaday € 166% en €l Brasil.

El mismo autor observa que dentro de un mismo parlamento bicame-
ral, los Presidentes de cada asamblea pueden tener tratos distintos. Asi, en
Irlanda, & Presidente de la Camara dispone de un sueldo oficid que
representael 118% de la remuneracion del representante, mientras que €
del Presidente del Senado sdlo es € 64% de los honorarios del senador,
gue a su vez son mas bajos que los de representante.

En otros paises, la remuneracion del Presidente se calcula con res-
pecto a laque reciben las més atas autoridades del Estado; es idénticaa
la de un ministro en Dinamarca, Islandia, Kuwait, Matay Reino Unido;
a la de un jefe de Gobierno en & Consgo de la Federacién de Rusia,
Israel, Italia, Japdn, Suecia 0 Togo; a la del Vicepresidente de la
Republicaen Egipto, y aladd propio Jefe del Estado en laEx Republica
Y ugodava de Macedonia, mientras que llegaen Portugal a 80% de suel-
do de este tltimo y a 40% de sus gastos de representacion.

" Bergougnous, G., Presidencia de las asambleas parlamentarias nacionales, Ginebra, U1P,
1997, p. 41.
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En Polonia es a la inversa por referencia al sueldo medio que se cal-
cula la remuneracion del Presidente de la Dieta: es igua a 4,6 veces €
sueldo medio y recibe una indemnizacion especia que es de 18 veces
este sueldo medio. En cualquier caso son raros los parlamentos, como la
Camara de Diputados de Argentina o las dos Camaras de Chile, en donde
los Presidentes solo perciben los honorarios de los parlamentarios.

Aumento por gercicio de otras fundiones que la de Presidente de la
Asamblea

En toda una serie de paises, los honorarios complementarios no se
consideran como un reembolso (globa) de los gastos efectuados en €l
gercicio dd mandato sino mas bien como una recompensa por € gerci-
cio de determinadas funciones y/o como honorarios de representacion
vinculados a esas funciones.

Asi, todo diputado o senador belga puede percibir una indemnizacion
por los gastos efectuados no imponible, fijada en € 28% de los honora-
rios parlamentarios brutos. Sin embargo, los miembros de la Mesa del
Senado reciben honorarios suplementarios por gastos de representacion
cuyo nivel varia segun la funcion gercida y, para los presidentes de
grupo, segun la importancia numérica del grupo.

En Burkina Faso, los honorarios de representacion son globales y
estén reservados a los miembros de la Mesa Permanente.

En Hungria varian segln la funcion y son un porcentgje dd sueldo
basico (e 180% dd sueldo bésico para d Presidente de la Asamblea, €
120% para los presidentes de grupo y para e delegado de los miembros
independientes, e 100% para los presidentes de las comisiones perma-
nentes y los vicepresidentes de grupo, € 80% para los vicepresidentes de
comision, etc.). En Letonia y Polonia, los honorarios suplementarios
estén reservados a los presidentes y vicepresidentes de comisién y son
claramente menos elevados (del 10 a 20% de los honorarios parlamenta-
rios).

En ciertos paises pueden coexistir varios tipos de honorarios comple-
mentarios. Asi, los honorarios concedidos a los parlamentarios cana-
dienses en funcion de la magnitud de su circunscripcion electora (infra)
coexisten perfectamente con los honorarios por funciones especiales
("leader" en la Camara, jefe de grupo (“whip"), jefe de grupo suplente,
vicepresidente, secretario...).
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Reembolso de los gastos efectuados

En la medida en que los honorarios complementarios se consideran
un reembol so por los gastos efectuados, su cuantia depende a veces de la
magnitud de la circunscripcion electoral. Ese es en particular el caso del
Canada, en donde los diputados de amplias circunscripciones rurales,
enunciadas en € anexo Il de laLey dectoral del Canada, reciben hono-
rarios oficiales superiores a la cuarta parte aproximadamente de los
correspondientes a otros parlamentarios (los dos diputados de los
Territorios del Noroeste tienen incluso derecho a una tercera parte mas).
El mismo sistema se hallaen Australia, en donde los honorarios de lacir-
cunscripcion dependen de la superficie de la circunscripcion electoral.

Otro criterio utilizado con frecuencia para cacular los honorarios
complementarios, sobre todo en los paises escandinavos (Dinamarca,
Noruega...), es la distancia entre el Parlamento y el domicilio del parla-
mentario. Asi, en Dinamarca, los parlamentarios que viven en
Groenlandia o en las idlas Feroe, reciben unos honorarios por gastos efec-
tuados que son tres veces superiores a los que perciben quienes viven en
un radio de 45 km alrededor de la capital.

2. Losparlamentariosy los impuestos

En ciertos paises, los honorarios de los parlamentarios estédn exentos en
su totalidad de impuestos (Burkina Faso, Chipre, Egipto, Guinea, India,
Marruecos...).

Por € contrario, en la gran mayoria de los paises, la remuneracion
basi ca es totalmente imponible, mientras que las remuneraciones por gas-
tos efectuados estan exoneradas (por €j., Alemania, Australia, Bélgica,
Dinamarca, Espafia...). En Francia son imponibles, conforme alas reglas
aplicables a los sueldos, 1os honorarios bésicos junto con la indemniza-
cién de referencia, con exclusion de los honorarios de funcion (conside-
rados representativos de los "gastos de mandato”).

En algunos casos excepcionales, incluso las indemnizaciones por gas-
tos efectuados son imponibles (a razén del 20% en Finlandia, integra-
mente en las Filipinas...).

El hecho de que los honorarios de los parlamentarios sean imponibles
no significa que los parlamentarios estén totalmente sometidos a régi-
men de derecho comin. Asi, en Bélgica, las reglas materiaes aplicables
a los parlamentarios son las del derecho fiscal comun, pero e control de
las declaraciones de los parlamentarios esta centralizado en una sola jefa
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tura fiscal, con objeto de evitar interpretaciones divergentes.

Sefialemos finalmente que los honorarios parlamentarios de los dipu-
tados del Parlamento Europeo estan sometidos solo al impuesto sobre los
beneficios de las Comunidades.

3. Sistemas de pension dejubilacién en favor de los parlamentarios
Algunos paises no han considerado Util elaborar un régimen de pension
especifico en favor de los parlamentarios. En determinados paises, los
parlamentarios no tienen derecho a ninglin sistema de pensién, incluso
después de haber gercido varios mandatos (Chad, Federacion de Rusia,
Mauritania...)- En otros, los parlamentarios estan sometidos a sistema de
derecho comin de la seguridad socia (Andorra, Hungria...). Incluso a
veces € legislador haincluido concretamente a los parlamentarios en una
categoria especifica de beneficiarios de la seguridad social: funcionarios
(Argelia, Benin...), independientes (Chile), o asalariados (Cuba).

En toda una serie de otros paises (Alemania, Australia, Bélgica,
Canada, Croacia, Dinamarca, Fiji, Francia, India, Isragl, Reino Unido,
Senegal, Suecia...), los parlamentarios cuentan con un sistema de pensio-
nes propio. Con frecuencia se ha considerado til incluir los principios
en laley.

Las modalidades técnicas y los modos de calculo de las pensiones de
jubilacion son tan distintos que no podrian tratarse detalladamente en €
marco de la presente publicacién. Por consiguiente, nos limitaremos a
algunas observaciones.

Primero, € sistema de pensiones no varia Unicamente de un pais a
otro sino que también puede presentar diferencias de una a otra asamblea
en un mismo pais. En lugar de tratar del sistema dejubilacién de los par-
lamentarios, conviene en ciertos paises (Bélgica, Canad4, Francia...) esta-
blecer la diferencia entre el sistema de los diputados y € de los senado-
res, pues las cgas de pension de las diversas asambleas son vasos "no
comunicantes' y las modalidades de cotizacién y otras difieren notable-
mente de una asamblea a otra.

Citaremos como gjemplo € caso francés. La cga de pensiones de la
Asamblea Nacional fue creadaen 1904 (ladel Senado en 1905). Se nutre
con una cotizacion tomada de los honorarios parlamentarios y con una
subvencion inscrita en € presupuesto de la Asamblea. Las pensiones se
calculan conforme al nimero de afios de cotizacion, precisando que los
diputados abonan una cotizacién doble durante los 15 primeros afios de
su mandato. En la Asamblea Nacional, € derecho alapension se inicia
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alaedad de 55 afios (en & Senado alos 53 afios). En las dos asambleas,
esa edad puede rebgjarse a 50 afios en ciertos casos precisos (deportados
0 presos de la Resistencia, deportados o presos politicos) y también puede
aplicarse esa reduccién alos antiguos diputados y senadores que aceptan
la disminucién de la pension. El hecho de que cada asamblea tenga su
cga de pensiones propia, no impide que todos los afios en los que €
miembro ha gercido un mandato parlamentario, en cualquiera de las
asambleas, se tomen en cuenta para e céculo de la pension.®

Segunda observacion; si bien las pensiones de jubilacion de los par-
lamentarios estdn en genera constituidas por retenciones sobre sus hono-
rarios, éstas en general no bastan para cubrir los gastos, Por €llo, se
incluye con frecuencia una subvencion o dotacion en € presupuesto de la
Asamblea (por €., Francia). En & Reino Unido, por gemplo, la contri-
bucion de Hacienda depende de las contribuciones de los miembrosy los
ministros (factor 2 en 1988-1989). Por el contrario, raravez se llegatan
lgos como en Fiji, en donde € Gobierno contribuye directamente a
fondo de pensiones de los parlamentarios.

Tercera observacion: en lamayoriade los paises es obligatorialacoti-
zacion, mientras que en algunos (por €., Reino Unido), corresponde al
miembro elegir su entrada o no en e sistema. ES poco sorprendente que
el sistema de pension dejubilacion paralos parlamentarios reflgje en este
caso de algin modo & concepto de la seguridad socia en conjunto. Asi,
en los Estados Unidos de América, los miembros de la Camara de
Representantes y los del Senado pueden elegir entre cuatro programas de
pension, que ofrecen distintos grados de proteccién; pueden participar
ademas en sistemas de pensién por ahorro.

Cuarta observacion: en la medida en que existe un régimen de pen-
sion dejubilacion en favor de los parlamentarios, dos elementos deben en
genera reunirse para tener derecho a la pension. Primero, es preciso
alcanzar ciertaedad. En general, ésta se aproxima bastante a la edad en
la que los restantes ciudadanos tienen derecho a la pension: 65 afios en
Alemaniay Suecia, 58 en Bélgica (sin posibilidad de anticipacién), 55 en
Francia (con posibilidad de anticipacion) y en el Canada. Croacia man-
tiene la diferencia entre hombres y mujeres. 55 afios para los hombres y

" En Bégica, en los casos de carrera"mixta’ (Camara-Senado), la pension se establece, secal-
culay se pagaconforme d reglamento de la cga de jubilacion de la asambleaen laque € bene-
ficiario inicié su carrera parlamentaria.
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50 paralas mujeTes. En Israel, € derecho alapensién seiniciaalos 45
afos de edad. Después, cas siempre es necesario haber sido miembro del
Parlamento durante un nimero minimo de afios. 9 afios o dos periodos de
mandato en la Camara de Representantes de Jamaica, 8 afios en
Alemania, 6 afios en Suecia (pero pensién garantizada después de tres
afos de servicio), 5 afios en € Rajya Sabha (Consgjo de los Estados de la
India), 4 afios en € Lok Sabha (Camara Popular de la India) (o eleccion
en dos ocasiones), 1 afio en e Folketing danés, etc.. Obviamente, setrata
del nimero de afios que dan derecho alapensién y no del nimero de afios
necesarios para tener derecho a lapensién completa. Esta, en efecto, slo
se acanza a menudo después de una veintena de afios (por €g..
Dinamarca) o mas. En & Canad4, por gemplo, lapension se calcula con
arreglo alos honorarios medios por periodos de sesiones recibidos en los
seis afios de servicio més favorables, incrementados en e 3% por cada
afo que da derecho a la pension, hasta un méximo de 25 afios.

Por dltimo, conviene sefidar que, en caso de defuncién, € conyuge
sobreviviente y los hijos tienen derecho a menudo a una pensiéon. Es €
caso, por gemplo, en Noruegay e Reino Unido. También pueden exis-
tir pensiones de invaidez: en Australia se obtiene esa pension s lainva
lidez se produce durante € gercicio de mandato parlamentario.

4. Otrasfacilidades

En cas todas las asambleas, los miembros cuentan con otras facilida-
des y ventgas ademas de sus remuneraciones basicay complementaria.
Son excepcion a esa regla € Consgo de Europa y ciertos Parlamentos
"jévenes" (por €., € de la Republica de Armenia).

En conjunto se observa que los miembros de la Mesaen generd y €
Presidente de la Asamblea en particular disfrutan de mas facilidades que
los restantes miembros. En casos excepcionales, |as facilidades constitu-
yen la prerrogativa de los miembros de la Mesa. Asi, en la Republica
Arabe Siria son los Gnicos que disponen de facilidades tales como una
secretaria, ayudantes, un alojamiento y un vehiculo oficiaes, persona de
proteccion y servicios postales y telefonicos. Los demés miembros solo
se benefician de un transporte gratuito (avidn/tren) entre Damasco y su
domicilio. En Cuba, sélo los miembros de la Mesa disponen de personal
ayudante, facilidades de comunicacion y vehiculos oficiaes.



-42-

a) Secretaria

En bastantes paises (Australia, Bélgica, Federacion de Rusia...), todos los
parlamentarios disponen de una oficina equipada dentro de los edificios
delaAsamblea. Es excepcional que esafacilidad dependadel tamafio del
grupo politico (cuatro miembros como minimo en Fiji) o esté limitada a
ciertos miembros (por €., los miembros de la Mesa y los presidentes de
comision en e Senegadl).

Es més raro que también se disponga de un despacho en la circuns-
cripcion electoral del miembro. Sin embargo, ése es €l caso en Australia
o0 en laReplblica Checa. En € Canada, € "presupuesto de oficinas de los
diputados" sirve para pagar gastos como €l aquiler, € teléfono, los ser-
vicios publicos, € mobiliario, € equipo de oficina, los suministros de ofi-
cinaetc. paralas oficinas de la circunscripcion. En Rumania, € personal
contratado por las oficinas senatoriales en las circunscripciones electora-
les forma incluso parte del persona del Senado.

En & Reino Unido, los miembros de la Camara de los Comunes dis-
ponen de un despacho en Westminster, mientras que su asignacion por
gastos de oficina ("office cost alowance") debe permitirles mantener, s
corresponde, una oficina en su circunscripcion electoral. En Francia, los
miembros disponen de un despacho dentro del Palais Bourbon, pero la
Asamblea concede ademés préstamos para la adquisicion de un aoja
miento o de un loca de oficina o permanencia en Paris 0 en la circuns-
cripcion.

Algunas asamblea prefieren entregar a los grupos politicos, por cada
miembro del grupo, una asignacion mensud de secretaria destinada a
organizar la secretaria del miembro (por gj., Senado francés). En laprac-
tica, eso sgnifica a menudo que varios diputados "comparten” un ayu-
dante de secretaria (por €., Riksdag sueco)

Los miembros no tienen a veces derecho a una secretaria individual.
Sélo su grupo politico dispone entonces de una secretaria (Espafia,
Noruega...).

b) Ayudantes

Hace una quincena de afos, € personal de secretariay los ayudantes
parlamentarios eran fundamentamente colectivos. Esta situacién ha
cambiado de modo radica en los Ultimos afios.



-43-

En efecto, € parlamentario se siente con frecuencia desprovisto fren-
te al Gobierno. Ello se debe fundamentalmente a las relaciones entre los
poderesy alaevolucion rapidade la sociedad, que se interesa por los cen-
tros de decision centralizados més que por las asambleas, por naturaleza
Ilenas de contradicciones. Ahorabien, una de las causas de lafrustracion
parlamentaria frente al Gobierno se sittlaen € nivel del apoyo intelectual.
El ministro puede en general apoyarse en su administracion, que prepara
s corresponde proyectos de ley o facilita respuestas a las preguntas par-
lamentarias. Dispone con frecuencia ademas de un gabinete politico, que
se ocupa de su agenda, prepara discursos 'y resuelve |os asuntos més con-
fidenciales. El parlamentario se encuentra a menudo solo. Cierto es que
puede contar con €l persona del parlamento, pero éste se cuidara mucho
de proporcionarle un apoyo partidista. Ahora bien, con frecuencia dispo-
ne de una secretaria individual o colectiva (supra), pero ésta le propor-
ciona un apoyo més administrativo que intelectual. También se observa
gque su grupo dispone a veces de colaboradores experimentados, pero
debe compartirlos con sus colegas y puede a veces desear |a elaboracion
de iniciativas que no son necesariamente prioritarias en su grupo.

Por ello, no es sorprendente observar que, a lo largo de los afios, en
casi todos los paises, las asambleas han decidido dar a sus miembros la
posibilidad de contratar ayudantes. Estos ayudantes, con frecuencia de
nivel universitario, corresponden en cierto modo a persona de la
Asamblea. S ésetiene @ deber de ser imparcial, los ayudantes deben ser
partidistas. Si bien € personal tiene €l deber de tratar en pie de igualdad
atodos los parlamentarios, los ayudantes deben trabgjar por los intereses
de "su" parlamentario.

Con la excepcidn de algunos casos, como la Ex Republica Yugodava
de Macedoniay Finlandia, asi como €l Bundesrat de Alemaniay Austria,
los parlamentarios disponen en la actualidad en la mayoria de las asam-
bleas de uno o varios ayudantes que se les asignan o que pueden contra-
tar por si mismos. Dado que la ledtad hacia €l parlamentario es primor-
dial, e ayudante no es contratado en general por concurso.

El nimero de ayudantes varia mucho de una Asamblea a otra. En
Bélgica, durante afos, habia uno por cada cuatro diputados, pero desde
1995 cada diputado tiene derecho a un ayudante. En Australia, cada
miembro tiene derecho a tres ayudantes, gque tienen Unicamente por
mision facilitarle la gjecucién de su mandato y no trabajar por € partido.
Algunos parlamentarios titulares de funciones tienen derecho a ayudan-
tes suplementarios. En la Federacion de Rusia, € parlamentario puede
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contratar hasta cinco ayudantes (mas cinco ayudantes benévolos no
remunerados). Sefialemos por Ultimo que en la India, € nimero de ayu-
dantes no esta fijado, pero que & 66% de la asignacion por gastos de ofi-
cina ("Office Expense Allowance"') se considera dedicado a la contrata-
Ccién de uno o varios ayudantes.

¢) Alojamiento oficial

El alojamiento oficid es una ventgja muy difundida en € caso de los
Presidentes de Asamblea. Muchos de ellos disponen de una residencia
oficial en formade un apartamento en & Parlamento, como en Dinamarca
o en la Dietade Polonia, 0 en forma de residencia particular oficia o edi-
ficio de la presidencia, como sucede en Bélgica o Francia. El Presidente
de la Asamblea Naciona francesa dispone también de una vivienda ofi-
cial en d Castillo de Versalles, sede del Congreso del Parlamento.
Incluso se observa que el Presidente puede disponer de una "residencia
secundaria’; asi, € Presidente del Senado de Filipinas dispone de una
residencia de verano en Baguio City. Para e mantenimiento de su resi-
dencia oficia, € Presidente dispone en general de persona domeéstico, a
veces numeroso, y € Speaker de Westminster puede incluso utilizar los
servicios de un capellan/*

En ciertas asambleas, € aojamiento oficial no es privilegio exclusi-
vo del Presidente, sino que se extiende a todos los miembros de la Mesa
(Cabo Verde, Dinamarca, Senegdl)...).

En algunas otras asambleas, todos los miembros reciben una asigna-
cion de alojamiento o residencia (Benin, Estoma, Kenya...) destinada a
cubrir en su totalidad o en parte sus gastos de alojamiento.

En otros paises, los miembros ordinarios pueden en genera utilizar
hoteles (Polonia, Federacién de Rusia) o apartamentos (Sri Lanka) que €
Parlamento pone a su disposicion. En Noruega, por eemplo, €
Stortinget ofrece gratuitamente 140 apartamentos a los miembros que
residen fuera de la capita (situacién comparable en Eslovaquia,
Edovenia, Rumania, Turquia...). A veces, € uso de esas facilidades esta
vinculado explicitamente a periodo de sesiones (Israel, Niger).

39 Véase Bergougnous, C, op.cit., p.42.
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d) Vehiculosoficiales

El vehiculo oficia® es una ventaja reservada en general a Presidentey a
los Vicepresidentes de la Asamblea (Cabo Verde, Chile...) asi como, s
corresponde, d jefe de la opasicion ("Leader of the Opposition") (Reino
Unido). A veces su uso se amplia a los presidentes de comision (Japén,
Republica Checa, Senegal...) e incluso a los jefes de grupo (Republica
Checa...). En € Japdn, los grupos politicos disponen de vehicul os, mien-
tras que en otras asambleas (por €., € Bundestag aleman), todos los par-
lamentarios disponen de un parque de vehiculos para fines oficiales.

Australia va mucho més lgjos facilitando un vehiculo oficia a todos
los senadores. En la Camara, los miembros pueden pedir que se ponga a
su disposicién un vehiculo adquirido en aquiler-compra por € Gobierno,
gue pueden utilizar para fines parlamentarios, electorales y privados. El
mantenimiento de estos vehiculos corre a cargo del Gobierno. Sin
embargo, los miembros deben participar en los gastos que origina la dis-
ponibilidad del vehiculo.

Seflalemos por Ultimo que en algunos paises los miembros tienen la
facultad de adquirir un vehiculo sin impuestos (Chipre, Kenya, Si
Lanka...).

€) Personal de proteccion

Disponer de personal de proteccion es una facilidad relativamente
rara, reservada a determinados miembros (los Presidentes de Asamblea
en Chile, Chipre..., los ministros y € jefe de la oposicion en € Reino
Unido) o en determinadas circunstancias.

También conviene recordar que la funcion del destacamento militar
puesto a disposicion del Presidente de la Asamblea en muchos paises es
doble: no sdlo contribuye a la seguridad sino que presta también los
honores propios a reazar € prestigio de la presidencia.

f) Servicios postales y telefnicos

En ciertos paises (por €j., Austraia), los parlamentarios reciben una
suma global por afo, destinada a cubrir los gastos de correspondencia
propios dd gercicio ded mandato.

" Observemos que "vehiculo oficial" no es necesariamente sinbnimo de "automévil oficial”.
Asi, el Presidente del Bundesrat puede utilizar los helicopteros del "Bundesgrenzschutz" y los
aviones de la "Luftwaffe".
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Por e contrario, en la mayoria de los paises se benefician del fran-
gueo gratuito de su correspondencia, vinculada directamente a gjercicio
del mandato o que tenga sdlo por origen los locales parlamentarios.

En ciertos casos, e caracter gratuito es ilimitado (Argelia, Francia),
pero con més frecuencia se aplica por contingentes. En Isragl, por gem-
plo, los miembros de la Knesset tienen derecho a 15 000 envios gratuitos
dentro ddl pais. Los senadores belgas pueden enviar todo su correo con
los servicios publicos con franquicia, siempre que utilicen un sobre con
lainsigniade su Asamblea. En e caso de los envios hacia otros destinos,
tienen derecho a 1500 sobres franqueados con la tarifa postal normal.

Por lo generd se aplica  mismo tipo de condiciones a teléfono (y
d telefax), s bien con algunas reservas mas. En & Senado belga, por
gemplo, los gastos de teléfono de los miembros de la Mesa son reem-
bolsados hasta cierto nivel (25 000 francos belgag/afio). En Isradl, los
parlamentarios disponen de una cuota anual de 25 000 a 30 000 unidades,
segun su lugar de residencia.  En Noruega, 1os gastos de teléfono desde
e lugar de residencia son reembolsados s rebasan cierto nivel. El
Storting reembolsa también € aquiler del teléfono maévil, asi como un
nimero global de llamadas.

Sefialemos por Ultimo que hay también paises (por €., Dinamarca),
en donde se considera que los gastos postales estan comprendidos en la
asignacion general por gastos efectuados en e gercicio del mandato.

g) Viajesy transportes

Por la propia naturaleza de su funcién, es importante que los parla
mentarios dispongan de facilidades de transporte, que pueden adoptar
diversas formas.

La version mas modesta consiste en € reembolso de los trayectos
entre laresidenciay la sede de la Asamblea (Australia, Finlandia...). El
reembolso estar entonces limitado a los trayectos necesarios para €l
gercicio del mandato, pero serd completo y abarcardtodos los medios de
transporte. En Finlandia, por jemplo, € reembolso se aplica también a
los vuelos interiores y al transporte entre € domicilio y € aeropuerto y
entre el Parlamento y e aeropuerto (maximo de cuatro viges de iday
vuelta por semana).

“ §n embaido, observemos queen & Reino Unido d carécter gratuito esté limitado a lacorres-
pondencia propia a gercicio dd mandato y a la correspondencia con ciertas ingtituciones de
la Unién Europea.
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En @ Canadd, e reembolso se efectlia por medio de un sistema de
puntos gque se concede a los diputados para sus gastos de transporte.
Cada diputado canadiense tiene derecho, para un periodo de 12 meses, a
un total de 64 desplazamientos de iday vueltaa Canadd, correspondien-
tes a 64 puntos utilizables. En ciertas condiciones, € parlamentario
puede atribuir un nimero limitado de puntos a sus personas dependien-
tes.

También se encuentra en muchos paises € "recorrido libre" en las
vias de comunicacion explotadas por el Estado o en forma de concesion.
Este caracter gratuito existe desde hace largo tiempo y se consideraba en
principio como uno de los instrumentos que debian permitir a los parla
mentarios gercer su control politico en la totalidad del territorio. Por
consiguiente, es 16gico que € recorrido libre solo se aplique a territorio
nacional.

La amplitud del recorrido libre depende de las realidades técnicas y
geogréficas del pais en cuestion, asi como del nivel de privatizacion de
los medios de transporte. En casi todos los paises se refiere alos trans-
portes publicos en generd y los ferrocarriles en particular (Alemania,
Bélgica, Francia, Hungria, India, Noruega, Sri Lanka...), pero en ciertos
paises se amplia a transporte aéreo (Japon, Polonia, Republica Checa...)
y maritimo (Bulgaria, Federacién de Rusia...).

El reembolso de los gastos de transporte puede aplicarse también a
trayectos efectuados en automévil. En generd adopta la forma de una
prima por kilémetro recorrido (Bélgica, Canadd); en Costa Rica, |os par-
lamentarios reciben bonos de gasolina, mientras que en la Republica
Democrética Popular Lao se les entrega cierta cantidad de gasolina por
mes.

h) Otras

En ciertas asambleas, |os miembros se benefician de una serie de ven-
tgjas tan variadas que es imposible hacer unarelacién vdlida. Citaremos
como gemplo: las guarderias para sus hijos (Canada, Suecia), las facili-
dades en materia de seguros (Croacia, Ecuador, Noruega, Parlamento
Europeo...), los cursos de idiomas y/o informatica (Bélgica, Canada,
Dinamarca, Suecia,...), las becas para vigies de estudios en € extranjero
(Suecia,...), etc.

Entre esas ventajas conviene mencionar una de carécter especial, esto
es, laindemnizacion de partida. En ciertos casos depende de la antigiie-
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dad parlamentaria. un mes de remuneracién por afio en €l Parlamento de
Dinamarca, o d 10% de la sumatota de los honorarios recibidos duran-
te e mandato en las Seychdlles (sistema analogo en Zambia). En otros
casos se trata de una suma global (por €., seis meses de remuneracion en
Hungria).*

I1. Incompetibilidades parlamentarias

1. Prueba de independencia

En 1966, M. Ameller definia la incompatibilidad como "la regla que
prohibe a un parlamentario gercer ciertas ocupaciones al mismo tiempo
gue su mandato. Igua que lainelegibilidad, tiende a liberar a los parla-
mentarios de la dependencia en que pueden encontrarse frente alos pode-
res publicos o, s es el caso, los intereses privados. Pero actla de un
modo menos brusco: no impide ser candidato y no es obstaculo alavali-
dez de laeleccion. El elegido esta solamente obligado a escoger en un
plazo determinado, en genera breve, entre su mandato y la ocupacion que
se considera incompatible con este tltimo.***

Con € paso de los afios no ha perdido vigor esta definicion. En efec-
to, laincompatibilidad trata en primer lugar de impedir que la profesion,
publica o privada, de los parlamentarios falsee su funcion como repre-
sentante de laNacion. Asi, € principio de la separacion de poderes esta
en la base de las incompatibilidades "clésicas’, existentes en la mayoria
de los paises, entre e mandato parlamentario y la funcion ministerial,
ciertas funciones publicas y las funciones judiciales.

Por e contrario, las funciones privadas son en principio compatibles
con e mandato parlamentario. Asi se quiere evitar que € gercicio del
mandato parlamentario Ilegue a ser una auténtica profesién y permitir a
los distintos grupos profesionales estar representados en el Parlamento.
Algunos escandal os han hecho aparecer un entendimiento entre la politi-
cay las finanzas y han llevado a que se atenle ese principio y a estable-
cer ciertas incompatibilidades con las funciones privadas.

Por ultimo, se observa que, en los Ultimos afios, a las incompatibili-
dades stricto sensu se han afladido en muchos paises occidentales, sobre
todo pero no exclusivamente en los de tradicion francesa, una reglamen-

42 En Cabo Verde, los parlamentarios se benefician no slo de una indemnizacién de reintegra-
cion al fina de su mandato sino también de una indemnizacién de instalacién a comienzo del
mismo.

I Ameller, M., "Parlements" Paris, PUF, 1966, p. 72.
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tacion relativa a la acumulacion de mandatos. Esta sejustifica principal-
mente "por la preocupacion de asegurar a los parlamentarios la disponi-
bilidad minima que necesitan para gercer correctamente su mandato

2. Diversostipos de incompatibilidades
a) Incompatibilidades con funciones publicas no electivas

Como los derechos del Parlamento se adquirieron frente al poder monar-
quico, € legislador tuvo como primera preocupacion sustraer a los parla-
mentarios de la influencia gubernamental. Asi es l6gico que la mayoria
de las incompatibilidades traten de evitar que €l Parlamento esté forma-
do por miembros subordinados a Gobierno por una relacion profesional
0 una dependencia econdmica.

Por ello es poco sorprendente que €l criterio utilizado mas frecuente-
mente parajustificar la incompatibilidad sea € dd nombramiento por €
Gobierno o la retribucién con cargo a los fondos publicos, o que de
hecho engloba a todos los funcionarios. En paises tan variados como
Alemania (Bundestag), Argentina, Australia, Costa Rica, los Estados
Unidos de América (funcionarios federales), las idas Fiji, Japon, Kuwait,
Meéxico, Nueva Zelandia, Reino Unido y Suiza (funcionarios federales),
los parlamentarios no pueden formar parte de la funcién publica durante
la duracion de su mandato.

Obviamente, " principio de la incompatibilidad, previsto para las
funciones gercidas antes de la eleccion, se aplicatambién alas que podri-
an desempefiarse en € curso de mandato".*®

En ciertos casos, € temor de ver a Gobierno atraerse € reconoci-
miento de los parlamentarios concediéndoles ciertos empleos después de
su eleccidn, se ha manifestado por una extension de la incompatibilidad
en e tiempo. Asi, "en los Estados Unidos de América, ningin miembro
del Congreso puede ser nombrado para un empleo administrativo que se
haya creado o cuyo sueldo haya aumentado durante la duracién de su
mandato legidativo. Igud prohibicion esta prevista en Filipinas. En
Argentina, un nombramiento de ese tipo sélo es posible con la autoriza-

cion de la asamblea interesada’.*® En otros paises, un parlamentario

44 Burdeau, G., Hamon, F. y Troper, M., op.cit., p. 569.
45 Ameller, M., op.cit., p. 73.
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puede aceptar una mision concedida por € Gobierno, pero sdlo durante
un periodo limitado.

"La excepcidon més corriente d principio de la incompatibilidad dd
mandato parlamentario con un empleo en la funcidn plblica se refiere a
los profesores, y en particular alos de Iaensaﬁawzawyerior: asi sucede,
entre otros paises, en Alemania, Chile, Senegd, etc.".’

Por otra parte, la preocupacion de gue los funcionarios no estén por
completo excluidos de lavida parlamentaria y/o de no perjudicar lacarre-
rade los funcionarios degidos en d Parlamento, origina multitud de esta
tutos especides que llevan nombres diferentes en cada pais (" permiso por
motivos politicos’, "misién”, "puesta a disposicidn”...) y que tienen
como caracterigtica comin € hecho de que € palamentario no pierde
definitivamente su calidad de funcionario. En efecto, consrva en cierto
modo sus derechos d ascenso y alajubilacion y, d find dd mandato,
vudve a ser fundonario, incluso 9 no Sempre tiene la seguridad de
encontrar e mismo empleo d reintegrarse a su cuerpo de origen.

La difuson de esos nuevos estatutos, ciertamente dignos de €ogio,
plantea a su vez nuevos problemas y puede crear nuevas desigua dades.
En efecto, 9 @ Edtado eta en condiciones de garantizar a los funciona
ros que recuperaran su puesto (o por lo menes un puesto equivaente) d
find dd mandato, podria eventudmente ampliar este ssema a ciertos
empleados dd sector privado, pero nunca estard en condiciones de dar €
mismo tipo de garantias alas profesiones liberales o los independientes.

Todos los paises no llegan a prohibir toda acumulacion dd mandato
parlamentario con fundiones plblicas no dectivas. En dgunos paises
0lo estdn excluidos los funcionarios de més dto rango (Brasil, Epafia,
Itaia..). En Argdia laincompetibilidad Sdlo e refiere a los funciona:
rios con cargos de autoridad en la circunscripcion en laque gercen, end
Canada d jefe de policia, en Irlanda d controlador y verificador generd
de cuentas, y en Audriad Presdentey a Vicepresdente dd Tribund de
Cuentas.

Otros paises limitan la incompetibilidad a funciones pablicas muy
determinadas, con independencia dd nivel "jer&rquico”. Ese es en
muchos paises d caso de los miembros de la policia, € gército o las fuer-
zas de seguridad (Argdlia, Camertin, Coda Rica, Eparia, Hungria, India,

“1bid., pp. 73-74.
“\bid., p. 74.
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Mali, México, Polonia, Rumania, Reino Unido, Senegal); incluso hay
también paises en que sdlo los jefes del Estado Mayor y los oficiales
superiores estén afectados por la incompatibilidad (por €., Isragl). Otra
incompatibilidad clasica se refiere a las personas que desempefian un
cargo electoral (Espafia, Fiji, México, Maasia, Republica de Corea...).
En ciertos paises hay unaincompatibilidad con lafuncién de ministro del
culto. Ese es en particular e caso en Isragl (Grandes Rabinos, rabinos
asalariados o0 que desempefian otras funciones en e culto) y en € Reino
Unido (clérigo anglicano), pero también en toda una serie de otros paises
(Argentina, México...). Sefidemos, por Ultimo, que a veces laincompa:
tibilidad se refiere también a mediador (Finlandia, Francia), & personal
parlamentario (Paises Bgjos, Polonia, Sri Lanka), los miembros de
Consgjo Econémico y Social (Camerdn, Senegal, Tunez...), € comisario
para los derechos del nifio (Polonia) o los miembros del Consgo
Nacional de Radiotelevision (Polonia).

b) Incompatibilidad con lafuncion ministerial

Como sefiala acertadamente M. Ameller,®® la cuestion de la acumula-
cion de funciones ministeriales y parlamentarias "rebasa € problema de
las incompatibilidades propiamente dichas para entrar en la teoria consti-
tucional, pues se refiere a la naturaleza de los regimenes politicos'.

"La incompatibilidad entre las funciones ministeriales y parlamenta-
rias es (...) habitual en los regimenes que practican la separacion de pode-
res. Constituye ademas uno de los aspectos més tipicos de los regimenes
presidenciales (...)".* Se encuentra en paises tan variados como Brasil,
Costa Rica, los Estados Unidos de América, Portugal y Suiza

"Por € contrario, laregla de incompatibilidad es en principio genaa
espiritu del régimen parlamentario, cuya existencia est4 vinculada a una
estrecha colaboracion entre los poderes'.®

Con la excepcién de paises como Bélgica, Francia, Noruega, los
Paises Bgos y Suecia, en la mayoria de los regimenes parlamentarios, la
acumulacion con la funcion ministerial no solo esta autorizada sino inclu-
so fomentada a fin de reforzar los vinculos entre las asambleas y € poder
gjecutivo.

48 Ibid., p. 76.
491bid,, p. 76.
50 Ibid., p. 76.
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"Asi, en e Reino Unido, los diputados designados ministros tuvieron
durante largo tiempo la obligacién de someterse inmediatamente a una
reeleccion a fin de confirmar su mandato. Esta regla tenia por mision
ratificar por los electores la llegada del parlamentario a un puesto minis-
terial y consagraba oficialmente e principio de la acumulacion”.™ Fue
suprimida en 1926, pero se encuentran todavia reminiscencias en ciertos
regimenes parlamentarios de inspiracion britnica. En Fiji y Malta, los
ministros tienen que ser miembros del Parlamento, mientras que en
Australiay la Indiatodo ministro debe ser miembro del Parlamento o lle-
gar a serlo en cierto periodo después de su hombramiento (tres y seis
meses respectivamente). En Kuwait y Mali, los ministros que no son ele-
gidos en & Parlamento son considerados miembros de derecho. Tales
reglas son la excepcion, pero existen muchos regimenes parlamentarios
en donde es habitual que los ministros sean miembros del Parlamento
(por gj., Canada, Reino Unido...), incluso si no lo exige laley.

Si bien la compatibilidad entre las funciones parlamentariay minis-
terial es defendida sobre todo por los que temen que la incompatibilidad
haga mas dificil la colaboracion entre los poderes gecutivo y legidativo,
se tiene laimpresion de que es cada vez menos defendida. Por una parte,
la opinién publica acepta peor que en & pasado que algunas personas
concentren funciones. Por otra parte, un parlamentario que llega a ser
ministro continuando como parlamentario, de hecho esta perdido para €
trabgjo parlamentario. Una asamblea que pierde asi despue's de cada
eleccién una decena 0 mas de sus miembros mas experimentados, puede
encontrarse muy debilitada.

Asi se explica que ciertos sistemas parlamentarios europeos hayan
establecido recientemente una incompatibilidad entre la funcion ministe-
rid y la funcion parlamentaria. Podria considerarse que esa incompati-
bilidad es "moderada’, dado que el escafio dd parlamentario que pasa a
ser ministro es ocupado (temporalmente) por un sustituto. Asi, en Suecia
y en Bélgica (desde las elecciones legidativas de 1995), el ministro recu-
pera su escafio en € Parlamento s dimite del Gobierno. En Francia, por
el contrario, la sustitucion es definitiva durante toda la legidatura® En
los Paises Bgjos, € parlamentario que llega a ser ministro pierde también

" Ibid,, p. 77.

*- Burdeau destaca que en Francia, "d niimero de sugtitutos que han pasado a ser diputados
acceder a lafuncion gubernamenta |a persona a la que sugtituyen dcanza una cifra que incita:
riaaponer en duda e carécter representativo de laAsamblea. En 1977, d término de la legis-
latura, habia 89 sudtitutos’. (Burdeau, G., Hamon, F. y Troper, M., op.cit., p. 565).
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su escafo, en provecho del candidato que venia inmediatamente detras en
la lista electoral correspondiente. Pero s un ministro presenta su dimi-
sion y es elegido en unade las cdmaras antes de que su dimisién sea efec-
tiva, podria ocupar las dos funciones hasta que la dimision sea aceptada.

¢) Incompatibilidades con lasfuncionesjudiciales

El principio de la separacion de poderes esta también en la base de la
incompatibilidad existente en muchos paises entre el mandato parlamen-
tario y las funcionesjudiciales, justificada en general por la necesidad de
distinguir entre los que hacen la ley (d organo legidativo) y los que la
aplican (¢l organojudicial).

En muchos paises, esta incompatibilidad se aplica atodo € persona
judicial. Ese es en particular € caso en numerosos paises de tradicion
francesa (Argelia, Bélgica, Francia, Senegal, Suiza), pero también en pai-
ses como Alemania, € Canada o México. Observemos que en Israel, esa
incompatibilidad se refiere tanto a los tribunales civiles como a los reli-
0i 0s0s.

Otros paises solo aplican esta incompatibilidad a los atos magistra-
dos. En Austria, por gemplo, solo se refiere alos miembros del Tribunal
Constitucional, & Tribunal Supremo y e Tribuna Administrativo; en
Finlandia, a los dd Tribuna Supremo y del Tribunal Administrativo
Supremo; en & Gabdn a los miembros del Tribuna Supremo y en la
Republica de Corea a losjueces del Tribuna Constitucional.

Por e contrario, la acumulacién del mandato parlamentario con una
funciénjudicial no plantea ningln problema en paises tan variados como
los Estados Unidos de América, e Reino Unido (y algunos otros paises
del Commonwealth) y ciertos paises escandinavos (Dinamarca, Suecia).
Sefialemos finalmente que la ausencia de incompatibilidad entre la fun-
cion dejuez y lade parlamentario eratambién tipica de los antiguos pai-
ses socialistas de la Europa Oriental (RDA, Hungria, Rumania, URSS) y
parece todavia subsistir en algunos de ellos (por €., Letonia).

d) Incompatibilidades con otros mandatos electivos

Como regla general, en los sistemas bicamerales, es incompatible ser
miembro de las dos Camaras alavez, |o que es |6gico teniendo en cuen-
ta larazon de ser de las dos Camaras. En efecto, o bien se ha optado por
una segunda camara con € fin de garantizar una "segunda lectura" de los
textos legidativos y, en este caso, la segunda camara no tiene mucho sen-
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tido s esta formada en su totalidad o en parte por los mismos miembros
que la primera, o bien la segunda cdmara no es una copia exacta de la pri-
meray se supone que representa a el ementos especificos de la poblacion
o también a elementos del Estado (en particular en un Estado federa) v,
en este caso, seria totalmente ildgico permitir ser miembro de las dos
camaras alavez.

En paises tan variados como Australia, los Estados Unidos de
Américay lalndia, ningln parlamentario puede ser alavez miembro del
Parlamento federd y de la Asamblea de un Estado federal. En Espafiae
Italia existe también la incompatibilidad entre e mandato del Parlamento
Nacional y € de una asamblea regional. La misma regla se aplica en
Bélgica desde la eleccidn directa de las asambleas de las regiones y las
comunidades (1995), con la excepcion de los 21 senadores que son
designados entre sus miembros por las asambleas regionales y comunita-
rias. En Malasia, por € contrario, pertenecer a las asambleas de los
Estados federales no es incompatible con € mandato parlamentario
(excepto paralos Presidentes del Senado o de la Camara).

También conviene sefialar que en ciertos paises miembros de la
Unién Europea, € mandato parlamentario nacional es incompatible con
e mandato de miembro del Parlamento Europeo. Esa es actualmente la
situacion en Austria, Bégica, Espafiay Portugal, asi como en Grecia, en
donde se hace una excepcion para los dos primeros elegidos de cada par-
tido politico en las elecciones europeas.

En general se permite alos parlamentarios ser representantes elegidos
de las colectividades locales, s bien existen algunas excepciones. En
Bélgicay en € Canad4, ningliin miembro del Parlamento puede ser a la
vez miembro de una asamblea provincia. Lo mismo sucede en la
Argentina, en donde la incompatibilidad se extiende a nivel municipa
(igua que en Chipre, Egipto, Letonia o la Republica de Corea).

Durante largo tiempo, la acumulacion de mandatos electivos ha sido
poco discutida, sin duda porque se consideraba el resultado de la volun-
tad del ciudadano. Sin embargo, en los Ultimos afios, las ideas parecen
evolucionar y en varios paises europeos se observa la tendencia no a
prohibir sno més bien a limitar este tipo de acumulacién. Asi, en
Francia, las leyes del 30 de diciembre de 1985 disponen que nadie puede
sumar mas de dos de las funciones electivas siguientes: mandato parla-
mentario nacional, mandato europeo, mandato regional, mandato depar-
tamental, alcalde de una ciudad de mas de 20 000 habitantes, adjunto a
alcalde de una ciudad de més de 100 000 habitantes y concgja de Paris.



-55-

€) Incompatibilidades con empleos y funciones privados

Con objeto de "garantizar la independencia de los parlamentarios respec-
to a los intereses financieros y econdémicos y (...) para impedirles que
saquen provecho de su mandato en € gercicio de ciertas profesiones,
muchos paises han considerado necesario ampliar e campo de las incom-
patibilidades a ciertas profesiones y actos de caracter privado"."

Asi, en varios paises, un parlamentario no puede ser alavez provee-
dor del Estado, parte en un contrato con € Estado (Austraia, Filipinas,
India, Republica Unida de Tanzania...) 0 "empresario publico" (Costa
Rica). También hay paises (por €j., Bélgica) en donde un abogado titular
de una administracion publica no puede ser a la vez miembro del
Parlamento.

Con lamisma légica, no es sorprendente que en buen nimero de pai-
ses los dirigentes de las empresas publicas no puedan ser a la vez parla
mentarios. En & Camern y Egipto, este tipo de incompatibilidad se apli-
ca a los dirigentes y miembros del consgjo de administracion de las
empresas publicas; en Franciaincluye alos dirigentes de empresas nacio-
nales y establecimientos publicos nacionales, sociedades subvencionadas
por e Estado, organismos de ahorro y crédito y sociedades contratadas
por & Gobierno, pero también sociedades que acuden a ahorro publico y
sociedades inmobiliarias; en Italia estan incluidos los dirigentes de las
empresas estatales 0 de las sociedades subvencionadas por € Estado; en
Bélgica, los comisarios dd Gobierno ante sociedades anénimas; en
Senegal, los dirigentes de empresas estatales, sociedades subvencionadas
por € Estado, sociedades de ahorro o de crédito o sociedades que obtie-
nen contratos gubernamentales. Observemos que en todos estos casos se
trata de incompatibilidades que se aplican a los titulares de ciertas fun-
ciones dirigentes, pero no a los accionistas de las empresas (semi)publi-

! Ameller, M., op.cit., p. 74.

M Véase al respecto el caso interesante que se planted en Franciaen donde "al considerar el caso
de Marcel Dassault, que era accionista mayoritario de varias sociedades de construccion aero-
nautica que trabajaban para el Estado, el Consejo Constitucional dedujo que la incompatibili-
dad no podia ampliarse a las personas que, 'siendo propietarios de una parte, cualquiera que
sea la importancia, del capital de una sociedad®, ejercen los derechos correspondientes a esa
propiedad. Pero la incompatibilidad reapareceria si se probara que el accionista mayoritario
ejerce de hecho, directamente o por persona intermediaria, la direccion de la sociedad
(Decisién No 77-51, del 18 oct. 1977, Rec. p. 81)" (Burdeau, G.. Hamon, F. y Troper, M.,
op.cit., pp. 566-567).
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Ademés, en ciertos paises, la incompatibilidad no se refiere Unica-
mente a los dirigentes sino también a los empleados de las empresas
(semi)publicas (Japdn, Republicade Corea, Tunez...) o alas personas que
gercen de modo permanente una funcién de asesoramiento ante empre-
sas nacionaes (Francia).

En casos excepcionales no se menciona € caracter (semi)publico de
laempresa. Asi, en Kuwait, un parlamentario no puede sumar su man-
dato alafuncion de administrador o dirigente de una empresa; en Egipto,
los parlamentarios no tienen derecho a ser ala vez miembros de un con-
sgj0 de administracion de una sociedad por acciones.

Por Ultimo, ciertos paises, en particular paises africanos de influencia
francesa, parecen ser especialmente desconfiados respecto a las funciones
en empresas extranjeras u organizaciones internacionales. Siguen en ello
el gemplo de Francia, en donde & mandato parlamentario es incompati-
ble con ciertas funciones otorgadas por un Estado extranjero o por una
organizacion internacional, pero yendo a veces mucho mas lgjos. Asi, en
Gabon, € mandato parlamentario es incompatible con todo empleo remu-
nerado por un Estado extranjero 0 por un organismo internacional; en
Senegal, con la funcion de funcionario asalariado de una organizacion
extranjera o internacional; en Tunez, con toda funcion otorgada'y remu-
nerada por un Estado extranjero. Por Ultimo, en Egipto, la incompatibi-
lidad afecta incluso a todos los empleados de sociedades extranjeras.

Todos estos giemplos de incompatibilidades con funciones més o
menos "privadas’ no pueden hacernos olvidar que se trata de casos con-
cretos. En efecto, la compatibilidad entre el mandato parlamentario y las
funciones privadas es corriente, en primer lugar porque se considera que
éstas amenazan menos la independencia del parlamentario y después por-
gue se ha querido evitar una "profesionalizacion” demasiado estricta de
la clase politica

I11. Declaracion de patrimonio e intereses

1. Fenomeno reciente

Hace apenas diez afios la declaracién de patrimonio era un fendmeno
margina que apenas justificaba un apartado en & compendio "Los
Parlamentos en & mundo” elaborado por la Union Interparlamentaria.
Actualmente, por lo menos una treintena de Estados estipulan una u otra
forma de declaracién de intereses sobre € patrimonio, mientras que
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muchos otros estudian su instauracion. El éxito de ese tipo de declara
cion es en particular llamativo en la Europa Occidental: en 1996, entre los
15 Estados miembros de la Union Europea, solo uno (Luxemburgo) no la
habia establecido todavia.®

La difusion de la declaracion de patrimonio se explica sin duda por
la creciente necesidad de "moralizar” la vidapublicay hacerla més trans-
parente, pues manifiestamente no bastan para alcanzar esos objetivos los
instrumentos clésicos tales como los reglamentos relativos a la inelegibi-
lidad, a las incompatibilidades y a la financiacién de los partidos politi-
cos y las camparias electorales. Ese es el motivo por @ cua la declara-
cion de patrimonio se acompafia a menudo, y sobre todo en los paises de
influencia francesa, de la obligacion de presentar una lista de los manda-
tos gjercidos.

Entre los sistemas actualmente vigentes en e mundo, se pueden dife-
renciar en términos generales tres grandes corrientes. Mencionemos pri-
mero la "corriente britanica’, que es lamés antiguay que abarca ademés
de paises anglosgjones tales como Austrdia, Irlanday € Reino Unido,
otros paises europeos, como Alemania y Portugal. Después esta la
"corriente francesa', que ha tenido una gran influencia en los paises de
tradicion juridica francesa (Argelia, Cabo Verde, Espafia...), pero también
en las nuevas democracias de Europa central (Hungria, Polonia,
Rumania...) e incluso en ciertos paises de Asia, como € Japbn, y de
América Latina, como Bolivia, Uruguay y Venezuela. Por Ultimo, se
halla la "corriente escandinava’ (Dinamarca, Finlandia, Noruega,
Suecia), en la que figuran también los Paises Bgjos. Estas tres grandes
corrientes se diferencian en ciertos puntos y coinciden en otros, como
veremos a continuacion.

2. ¢Declaracion de intereses o de patrimonio?

En las tradiciones briténicay escandinava es més correcto hablar de una
declaracién de intereses que de una declaracién de patrimonio. En efec-
to, se hace més hincapié en los vinculos financieros y econdémicos que
podrian reducir la independencia del parlamentario que en € riesgo de
gue éste se enriquezca de maodo ilicito.

e Transparencia e intereses financieros de los parlamentarios de la Unién Europea, Direccién
Genera de Estudios del Parlamento Europeo, W-6 (rev.), 1996.
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Las resoluciones del 22 de mayo de 1974 de la Camara de los
Comunes briténicaprevén dos categorias de declaraciones. Laprimeraes
ocasional y no es objeto de ninguin registro. Implica que "en todo deba-
te, deliberacion de la Camara o de sus comisiones, transaccion 0 comu-
nicacion que un miembro pueda tener con otros miembros, ministros o
funcionarios de la Corona, debe declarar cualquier interés financiero
importante o toda ventgja de cualquier naturaleza, directa o indirecta, que
haya podido abtener y que se considere puedaobtener". Seguln otrareso-
lucién, del 13 dejulio de 1992, "cuando un miembro de unacomision, en
particular su presidente, se beneficia de un interés financiero que es obje-
to directo de una investigacion o cuando estima que un interés personal
puede influir en la actividad o en € informe ulterior de esta comision,
deberd mantenerse a margen de las deliberaciones ad hoc" El 6 de
noviembre de 1995, la Camara decidi6 también "que ninglin miembro de
la Camara puede, como contrapartida de una retribucién, remuneracion,
gratificacion o ventgja de cualquier tipo, directa o indirecta, que haya per-
cibido, perciba o espere percibir € diputado o cualquier miembro de su
familia i) defender cualquier causa o plantear cualquier cuestion en favor
de un organismo o de una persona exteriores 0 ii) presionar a cualquier
miembro de una u otra Camara del Parlamento, comprendidos los minis-
tros, en e sentido indicado por medio de una intervencion, una cuestion,
una mocién, la presentacion de un proyecto de ley o la enmienda de una

mocion o de un proyecto de ley".®

Por d contrario, la segunda categoria de declaracién es sisteméticay
es objeto de un registro oficial. Implica que todo miembro de la Camara
de los Comunes" debe comunicar a comienzo del mandato (y después
con motivo de toda modificacién importante) a Registro de Intereses de
los Miembros ("Registrar of Members' Interests"):

» todos los contratos de consultor en virtud de los cuales acepte dinero
U otras ventgas en recompensa de los servicios prestados o de los
consejos dados en su calidad de parlamentario,

» todos losintereses financieros que posea en empresas gque hagan labor
de cabildeo o presién en € Parlamento,

% Primer informe de la Comisién de investigacion sobre los intereses de los miembros 1990-
1991 (Céamara de los Comunes 108, 1990-19991, parafos 8 a 16, 24 y 25), citado en
"Transparenciae intereses financieros de |os parlamentarios de la Unidn Europed’', op.cit., p. 5.
" Los miembros de laCamara de los Lores no tienen la obligacion de efectuar ese tipo de decla-
racion.



-59-

» todas las demés caracteristicas que desee registrar porque se refieran
a asuntos que pueden influir en e modo de reconocimiento de los
deberes del parlamentario por parte de la opinién piblica™®

En Australia se ha establecido un sistemacas idéntico mediante reso-
luciones de laCamara (1984) y del Senado (1994). Si bien ladeclaracion
ord a comienzo de la intervencion es una copia casi exacta del sistema
briténico, la declaracion escrita es més detalada en Australia. Asi,
miembro debe declarar tanto sus bienes personales como los de su con-
yuge y sus hijos dependientes.® También deben registrarse: las acciones
en empresas, las fundaciones familiares y comerciales, los bienes inmo-
biliarios, ladireccion de empresas, las asociaciones, |os activos y pasivos,
las cuentas de ahorro, las obligaciones y otras inversiones, las fuentes de
ingresos notables, los donativos (a partir de un cierto valor), los viges
patrocinados y cualquier otro interés que pueda suscitar un conflicto.
Recientemente, otros paises europeos se han incorporado a la tradicién
briténica de la doble declaracidn de intereses, esto es, Irlanda (1995) y
Portugal (1993).

Alemania figura también en la l6gica britanica, en la medida en que
todo miembro que se ocupa de modo profesional o con pago de honora-
rios de un asunto que sea objeto de deliberaciones en una comision del
Bundestag debe, s es miembro de esa comision, dar a conocer sus vin-
culos de interés antes de las deliberaciones. Por @ contrario, los miem-
bros del Bundestag y del Bundesrat*® no estan obligados a declarar su
patrimonio privado. Se considera suficiente laindicacion de las activida
des o funciones gjercidas; las rentas procedentes de actividades declara-
das deben precisarse sdlo cuando superan ciertos niveles minimos fijados
con periodicidad.

En los paises escandinavos y en los Paises Bgjos, la declaracion trata
igualmente ante todo de que sean conacidos los intereses de los miem-

"* Por ejemplo: puestos de direccion remunerados en empresas publicas o privadas, empleos y
funciones remunerados, profesiones, clientes, patrocinios financieros, regalos, visitas a ultra-
mar, pagos procedentes del extranjero, terrenos y bienes de valor elevado o que produzcan
ingresos elevados, carteras de acciones, etc.

™ En el Reino Unido, la obligacién de declarar ef patrimonio del cényugey de los hijos depen-
dientes no abarca las carteras de acciones (en ciertas condiciones) y la hospitalidad, los rega-
losy las visitas a ultramar.

N''Sin embargo, ciertos miembros del Bundesrat pueden estar obligados a declarar el patrimo-
nio en virtud de la legislacion de su Land.
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bros fuera del Parlamento. Asi pues, es légico que se refiera alos com-
promisos e intereses financieros y econémicos mas que a la composicion
propiamente dicha del patrimonio.

Asi, en Suecia, todo diputado debe abstenerse de participar en los

debates de laCamara 0 en unareunion de comision en el caso de un asun-
to que le interese persona mente 0 que interese a una de sus personas cer-
canas. S e parlamentario sueco decide formular una declaracion debe-
ra comprender |os datos siguientes:

nombre de la sociedad, s e miembro posee partes que superen un
valor dado,

denominacién oficid con la que estén registrados los activos inmobi-
liarios de uso comercia (con exclusion de toda vivienda de uso pri-
vado),

nombre del empleador y tipo de contrato paratodo empleo que no sea
solo temporal,

nombre dd empleador y naturaleza dd acuerdo en e caso de cual-
quier acuerdo financiero con un antiguo empleador que dé derecho a
una remuneracion durante la duracion del mandato,

nombre del empleador y naturaleza del acuerdo en € caso de
cualquier acuerdo financiero que entrard en vigor a término de
mandato,

tipo de contrato y nombre de la empresa s e miembro gerce una
actividad fuera del Parlamento,

tipo de contrato y nombre de laempresa s e parlamentario es miem-
bro de consgjos de administracion,

tipo de contrato y nombre del empleador en € caso de mandatos en
la administracion publica o en colectividades locales que no tengan
caracter temporal,

tipo de ventgiay nombre de quien la otorgaen € caso de que € dipu-
tado se beneficie con regularidad de ventgjas materiales 0 de una
forma de asistencia (secretaria, investigacion...).

Los datos no comprenden ninguna cifra®
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Por el contrario, en los paises que han optado por una declaracion de
"estilo francés' (Argdia, Cabo Verde, Espafia, Hungria, Italia, Japon,
Polonia, Uruguay, Venezuda...), los parlamentarios estan obligados a
describir hasta en los menores detalles la composicidn de su patrimonio:
bienes inmobiliarios, valores mobiliarios, otros bienes muebles taes
como automoviles, barcos, y aviones, créditos, depdsitos y deudas.
Ademés, la declaracién de la situacion dd patrimonio se refiere entonces
no sélo alatotalidad de los bienes propios del declarante sino también a
menudo a los de la comunidad o los bienes considerados indivisos.

3. ¢Quién tiene obligacién de efectuar la declaraciéon?

Sefialemos en primer lugar que los paises escandinavos se distinguen
por € carécter no obligatorio de la declaracion. Esto significa que cada
diputado puede elegir la entrada o no en d sistema, pero s formula una
declaracion, ésta debe ser completa.

En cas todos los paises en que existe la obligacion de presentar una
declaracion dd patrimonio, ésta se aplica a conjunto de los parlamenta-
rios. Zambia es una excepcion a estaregla, pues limita la declaracién de
patrimonio a los parlamentarios que son a la vez ministro, Presidente o
Vicepresidente de la asamblea. Por su parte, los miembros ordinarios
("back-benchers"), estdn obligados a declarar los intereses que podrian
tener en contratos gubernamentales.

En ciertos paises, € dmbito de aplicacidn ratione personae de la obli-
gacion de presentar una declaracion de patrimonio es més amplio. Ese es
el caso, por gemplo, en Francia, en donde desde 1988 no sdlo los parla

M El sistema danés presenta numerosas analogias con el sueco, pero se diferencia por la preci-
sion con la que se determina el contenido de la declaracion. Asi, junto a los elementos que se
encuentran en Suecia. el miembro debera también declarar:

- los donativos recibidos de personas privadas que superen las 2000 coronas danesas, siem-
pre que estos donativos presenten un vinculo con la pertenencia a la asamblea;

- los vigies a extranjero, si los gastos no estan totalmente cubiertos por el Estado, € parla-
mentario 0 su partido, y siempre que €l vigje presente una relacion con la pertenencia a la
asambl ea;

- todo pago, ventgja financiera o donativo recibido de autoridades, organizaciones 0 personas
privadas de origen extranjero, siempre que este pago presente un vinculo con la pertenen-
cia a la asamblea, etc.

En Noruega y Finlandia existen sistemas comparables. En este Ultimo pals, el sistema es mas

estricto para los ministros. Asi, si bien los parlamentarios pueden limitarse a efectuar ante su

asamblea una declaracion voluntaria al comienzo y a fina del mandato, la ley obliga a los
miembros del Gobierno a enviar su declaracion y toda modificacion significativa al

Parlamento, que incluso puede dedicarle una deliberacion.
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mentariosy el Presidente de la Republica sino también los ministrosy los
elegidos que gercen funciones de carécter gecutivo en colectividades
territoriales, estén obligados a presentar una declaracion de situacién
patrimonial.

En Estados Unidos, la obligacion se ampliaa persona de las asam-
bleasy alos candidatos a las elecciones para el Congreso y el Senado.

4, ¢Cuando debe efectuarse la declaracion?

En los paises escandinavos y en los paises que han seguido e gem-
plo francés, ladeclaracion se realiza en general por escrito a comienzo y
al finad dd mandato: en & mes que sigue a la investidura y en los dos
meses que siguen d final de mandato en Argelia; en los dos meses que
siguen a laentrada en funciones del parlamentario y dos meses como mas
pronto y un mes como mas tarde antes de la expiracion del mandato en
Francia® en los 100 dias que siguen a comienzo del mandato en e
Japon; en los 30 dias después del comienzo del mandato y dos meses
antes de las elecciones en Polonia; y en las cuatro semanas que siguen a
comienzo y d find del mandato en Suecia

Con frecuencia la declaracion debe renovarse en € curso del manda-
to con periodicidad anual (por €., todos los afios antes del 30 de enero en
Cabo Verde, todos los afios entre el 1 y e 30 de abril en & Japon, todos
los afios antes del 31 de marzo en Polonia...) o con motivo de modifica
ciones notables (por €., en cuanto se produce la modificacion en Argelia,
en los 30 dias siguientes a cada modificacion notable en Espaiia...). Se
trata asi de garantizar la posibilidad de apreciar la evolucion de la situa
cién patrimonia de los parlamentarios entre e momento en el que llegan
a ocupar funciones electivas y € de la expiracion de sus poderes, y de
verificar que no se han beneficiado en € curso de su mandato de un enri-
guecimiento anormal resultante de las diversas funciones atribuidas.

En los paises de influenciabritanicay en € Bundestag alemén, €l par-
lamentario debe ademas sefidar oramente, al comienzo de la delibera-
cion, todo interés econdmico o de otro tipo que podria tener en el asunto
tratado. En funcion de esta declaracion, la asamblea puede ademas deci-
dir no designarle como miembro de ciertas comisiones.”

*- En caso de disolucion o de cese dd mandato por una causa ditinta a la defuncién, en los
dos meses que siguen d find de las funciones.
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5. ¢Ante qué instancia debe efectuar se la declaracién?

En cas todos los paises que han institucionalizado declaraciones
sobre la situaciéon patrimonial y los intereses financieros de los parla-
mentarios, existe una especie de "registro” de esos documentos.

Por lo general la declaracion se efectla ante € Presidente de la
Asambleay se conserva en la Secretaria General. Pero € registro puede
establ ecerse también ante otro 6rgano: € Tribunal de Cuentas en Bélgica,
la Comision de Integridad (“Integrity Commission) en Jamaica, y €
mediador ("Parliamentary Commissioner for Standards') en € Reino
Unido.

En Argelia, la declaracion se presenta a la Comisién de declaracion
del patrimonio, integrada por € Primer Presidente del Tribunal Supremo,
un representante del Consgjo de Estado, un representante del Tribunal de
Cuentas, dos titulares de un mandato electoral naciona designados entre
los miembros del érgano legislativo por su Presidente y e Presidente de
la Camara Naciona de Notarios.

Se establece a veces una distincién en funcion de la personadel depo-
sitario; asi, en Rumania, la declaracion de patrimonio de los Presidentes
del Senado y de la Camara es recibida por €l Presidente de la Replblica,
mientras que las declaraciones de los restantes parlamentarios son recibi-
das por € Presidente de su asamblea.

Ciertos paises han establecido registros separados, uno que sirve para
controlar laevolucion de la situacion patrimonial de los parlamentarios y
otro para controlar las incompatibilidades y los eventuales conflictos de
intereses en el curso del mandato. Eseesel caso, por gjemplo, de Francia
y Portugal, en donde € conjunto de las declaraciones sobre las activida
des y las funciones gercidas se presentan en las asambleas legidativas,
mientras que otra entidad posee un registro de las declaraciones referen-
tes a la situacion patrimonial (Comision para la transparencia financiera
de lavida politica en Franciay Tribuna Constitucional en Portugal).

6. Carécter publico o confidencial de las declaraciones
"El carécter publico o confidencia de las declaraciones registradas
constituye uno de los aspectos mas polémicos de esta cuestion. Los

*' Sefialemos que al contrario de lo que podria creerse, ios Estados Unidos se acercan més al
modelo francés que a britanico, en la medida en que basta presentar una declaracion escrita
todos los afios antes del 15 de mayo y en los 30 dias que siguen al final del mandato; asi pues,
los parlamentarios estadounidenses no tienen que hacer declaracion oral antes del debate.
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defensores de la confidencialidad (...) se basan en particular en € derecho
alavidaprivada (...)",mientras que los partidarios de la publicidad sefia-
lan que "€ interés publico (transparenciay moralizacién de la vida poli-
tica, derecho a la informacion de los ciudadanos, control publico de las
instituciones democréticas) no puede ceder cuando se encuentra frente a
un interés privado" y que "la aceptacion de un cargo politico implica
siempre una limitacion segura y necesaria del derecho a la vida priva
da.®

El digtinto contenido de las declaraciones explica en gran parte por
gué son confidenciales en ciertos paises y publicas en otros.

Como reglagenera se puede afirmar que cuanto mas hincapié se hace
en lapuracomposicion del patrimonio mas se tiende a conservar € secre-
to (Espafia, Francia, Polonia, Rumania, Uruguay, Venezuela,...). Asi, en
Francia, la Comision para la transparencia financiera esté encargada no
solo de registrar las declaraciones y examinarlas sino también de garan-
tizar € carécter confidencia de las declaraciones, que sdlo pueden comu-
nicarse por demanda expresa del declarante o de sus derechohabientes o
por demanda de las autoridades judiciales. En Espafia, la parte "patri-
monio privado de los parlamentarios” del registro de intereses no es acce-
sible a publico, mientras que e resto del registro (actividades g ercidas)
puede ser abjeto de consulta por las personas que o demandan y quejus-
tifican un interés.

Entre los paises que exigen a sus parlamentarios que declaren todos
sus haberes, hay algunos que constituyen una excepcién a la regla de la
confidencialidad. Asi, en Argelia, a contrario de lo que sucede en los
otros paises de influencia francesa, las declaraciones de los diputados
argelinos se publican en € "Journal officie". En Hungria, ladeclaracion
se hace publica en forma de extracto.

Por € contrario, cuando se trata de una declaracion de intereses a
estilo britanico o escandinavo, € publico tiene en general acceso a regis-
tro de declaraciones o éstas se publican en forma de un documento par-
lamentario 0 en € Boletin Oficia. Asi, en Suecia, las declaraciones se
conservan en una base de datos publica. La informacion sale dd registro
a terminar  mandato o en cualquier otro momento a peticion del miem-
bro interesado. En € Reino Unido, € registro se publicaunavez a afio.
Se actualiza con regularidad por medio de hojas moviles y esta abierto a
publico previa cita en € servicio de registro de los miembros. En

Trangparencia e intereses financieros de los parlamentarios de la Union Europes, op.cil., p. 6.
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Australia, cualquier ciudadano puede consultar € registro, siempre que
respete ciertas condiciones fijadas por la Comision de intereses de los
miembros. Sin embargo, la parte dd registro relativa a los haberes del
conyuge y de los hijos es confidencial.

El caso de Bundestag es interesante por la distincion que efectlia
entre informaciones publicas y confidenciales. Se publican en particular
los siguientes datos: la profesion gjercida antes del comienzo del manda-
to, las actividades gjercidas durante e mandato y los donativos de un
valor superior a 20 000 DM. Por € contrario, congtituyen informaciones
confidenciales que solo se comunican a Presidente del Bundestag: las
actividades gjercidas antes del comienzo del mandato como miembro de
Grganos de sociedades, empresas o instituciones de derecho publico, los
contratos para actividades de consultoria o representacion, las actividades
gercidas ademés de la profesion y del mandato (en particular la redac-
cion de informes de peritgje, las publicaciones y las conferencias) siem-
pre que su remuneracion no exceda de ciertos niveles, |as participaciones
importantes en las sociedades de capitales y personas, ec**

7. Control y sanciones

Los paises escandinavos y los Paises Bgjos se distinguen por la
ausencia cas tota de sanciones distintas a las morales en caso de fdta de
respeto de la legislacion. El contraste es importante respecto a la mayo-
ria de los paises que han optado por una declaracion de "estilo francés”,
en donde las sanciones penales (penas de prisién o multas) y laexclusién
del mandato pueden aplicarse a quien no cumple con la obligacién de
presentar una declaracion de patrimonio.

En Francia, € control de la Comisién para la transparencia financie-
ra de la vida politica se refiere a la variacién de la situacion patrimonial
dd parlamentario. La Comision se dirige a la Mesa de la Asamblea
Nacional o dd Senado en e caso de todo diputado o senador que no haya
presentado una de las dos declaraciones patrimoniales antes citadas. La
fata de presentacion de las declaraciones constituye una causa de inele-
gibilidad. La Mesa de la Asamblea se dirige a Consgjo Constitucional,
gue verificael caso de inelegibilidad y declara, segin corresponda, que €
parlamentario queda dimitido de oficio. La fdta de presentacion ocasio-
na también la pérdida de derecho a reembolso global por d Estado de los
gastos electorales. En € caso de que la Comisién haya encontrado evo-

"CThid.. p. 7.
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luciones del patrimonio para las que no dispone de explicaciones, trans-
mite e expediente a poder judicial.

En Argelia, las sanciones son de tres tipos. Primero, s la Comisién
de declaracion del patrimonio encuentra una evolucion del patrimonio
para la que la persona interesada no ha dado explicaciones (suficientes),
lo menciona en su informe anual. Después, toda fasa declaracién expo-
ne a su autor a diligencias penales. La Comision transmite € expediente
a lajurisdiccion competente, que pone en marcha la accion publica. Por
altimo, la ausencia de declaracion del patrimonio en los plazos fijados
ocasiona € inicio del procedimiento de supresion del mandato electoral.
Cuando la ausencia de declaracion se produce a final del mandato, se
considera una fasa declaracion.

En Rumania, s se han observado diferencias manifiestas entre €
patrimonio declarado al comienzoy d find del mandato y es evidente
gue ciertos bienes o valores no podrian haberse adquirido con los ingre-
sos legales del parlamentario interesado, ni por otras vias licitas, e patri-
monio es sometido acontrol. Lainvestigacion corre acargo de una comi-
sion especial, formada por dosjueces del Tribunal Supremo y por un fis-
ca de lafiscalia general ante dicho Tribunal. La demanda de investiga
cién puede estar a cargo del ministro dejusticia, € fiscal general o los
propios parlamentarios, s su patrimonio es abjeto de un examen publico.
La causa esjuzgada por € Tribunal Supremo. Si se demuestra que la
adquisicién de ciertos bienes (o de una parte de los bienes) no estajusti-
ficada, € Tribuna decide la confiscacion del bien (o de la parte en cues-
tion) o @ pago de una suma equivalente a valor dd bien. S se verifica
unainfraccién, € Tribuna transmitird el atestado a juez competente, que
decidira respecto a la oportunidad de iniciar diligencias penales. Cuando
se establece por una decision judicial irrevocable que e parlamentario no
puede justificar la procedencia de su patrimonio, esta obligado a dimitir.

En € Japon, s se observa que un miembro ha violado deliberada-
mente la ley, e Consgo de Etica puede pedirle que dimita, que se abs-
tenga de presentarse a la asamblea durante cierto periodo o que dimita de
ciertas funciones dentro de la asamblea.

Observemos que existen también paises que han optado por la decla
racion de tipo francés, sin prever sanciones tan draconianas (Espafia,
Hungria, Uruguay...). Asi, en Hungria, mientras e miembro no ha for-
mulado su declaracion, no puede gercer sus derechos ni recibira honora-
rios, una declaraciéon inexacta puede dar lugar a un procedimiento de
incompatibilidad, pero e miembro no tiene que dimitir forzosamente. En
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Uruguay, las sanciones en caso de falta de presentacion de la declaracion
0 de declaracion falsa son Unicamente de carécter moral.

En e Reino Unido, todo miembro que omite deliberadamente la pre-
sentacién de su declaracion o que no sefiala eventuales maodificaciones en
los 28 dias siguientes o proporciona datos falsos o inexactos, es culpable
de un delito respecto a la asamblea (véase més adelante Tercera parte,
Capitulo V). "Las denuncias procedentes de miembros de la Camara o de
particulares, alegando que un miembro de la Camara no ha cumplido sus
obligaciones en lo que respecta a registro o la divulgacion de intereses
financieros o que ha violado de cuaquier otro modo e reglamento esta-
blecido por la Camara, deben dirigirse por escrito a mediador
("Parliamentary Commissioner for Standards"). S & mediador esta con-
vencido de que los elementos de prueba presentados en apoyo de la
denunciajustifican su tomaen consideracion, invita ad miembro interesa-
do aresponder a la denunciay procede a una indagacién preliminar. Si
tras las investigaciones decide que la denuncia no parece estar fundada,
comunica brevemente sus conclusiones a la Comision de Indagacion. Si
estima que la queja estd a primera vista fundada o plantea problemas més
importantes, expone los hechos y sus conclusiones ala Comision, la cual
formula una recomendacion dirigida a la Camara para saber S s preciso
0 no continuar atendiendo la denuncia".®® En 1990, la antigua Comision
de Indagacion sobre los intereses de los miembros formul6 una denuncia
relativa a un miembro, que fue sancionado por la Camara (suspension y
privacion de honorarios durante 20 dias) y perdi6é su escafio en las elec-
ciones generales. En 1995, la antigua Comisién de Privilegios reconocié
el fundamento de una denuncia presentada contra dos miembros de la
Camara'y suspendié su mandato durante un periodo de unay tres sema
nas, respectivamente.”’

En los Estados Unidos de América, s la Comision de Etica observa
que no se ha efectuado la declaracion o que es fasa, puede iniciarse una
accion civil contra € miembro, ante d tribunal de distrito ("District
Court") competente.

Mencionemos finamente la originaidad del sistema vigente en
Polonia, que reside sobre todo en e hecho de que los datos contenidos en

" "Chambre des Communes, manuel de la procédure dans les affaires publiques”, 14a edicién,
p. 61, citado en "Transparencia e intereses financieros de tos parlamentarios de la Union
Europea", op.cit., p. 9.

" 1hid.
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las declaraciones de patrimonio son examinados sistematicamente por
una comisiéon parlamentaria, que comunica su informe a la Mesa de la
Dieta. Estas comisiones tienen derecho a comparar las declaraciones con
declaraciones anteriores (conservadas durante seis afios).®

IV. Inmunidades parlamentarias™

1. Introduccion

Michel Amdller recuerda con acierto "que en Roma, los tribunos de la
plebe, que eran en cierto modo los parlamentarios de la época, eran con-
siderados persongjes sacrosantos y disfrutaban a respecto de una protec-
cién especial. Estaba totalmente prohibido atacarles 0 molestarles en €
gjercicio de sus funciones. Todo persona que infringia esta prohibicion
se ponfa fuera de laley y podia ser gjecutado por cualquier persona’.”

Si el derecho de lasinmunidades no va (afortunadamente) tan lgos en
la actualidad, de hecho procede de la mismaidea: 1os representantes del
pueblo deben estar rodeados de garantias, por una parte para sefidar la
dignidad, la grandeza y la importancia de la funcién que ocupan y, por
otraparte y ante todo, para asegurarles la tranquilidad necesaria para faci-
litar € gercicio de su mandato. En esta Optica, € establecimiento de las
inmunidades parlamentarias tiene un vaor universal y permanente, aun-
gue de hecho no presenta en todas partes el mismo aspecto ni € mismo
alcance.

Los conceptos diferentes en materia de proteccion de los parlamenta
rios mediante las inmunidades parlamentarias se deben fundamentalmen-
te a dos conceptos divergentes en materia de proteccion de los derechos
humanos.

<* Este tipo de control sistematico por una comision parlamentaria no es de hecho monopolio
de Polonia; es también tipico de la Republica de Corea, en donde la Comision de Etica
("National Assembly Public Official Ethics Committee") puede examinar todas las declaracio-
nes de patrimonio que deben presentarse todos los afios a la Secretaria de la asamblea, antes
del 31 de enero. Pero a contrario de lo que sucede en Polonia, la Comisién en cuestion esta
formada no sdlo por cuatro miembros de la asamblea sino también por cinco expertos externos
alaasamblea. Si observa errores, la Comisién puede recomendar penas disciplinarias.

N Para este capitulo hemos aprovechado los datos recogidos por €l Sr. Robert Myttenaere,
Secretario General Adjunto de la Camara de Representantes de Bélgica ("Les immunités des
parle me n tai res*, "Informations constitutionnelles et parlementaires’, ASGP, 1998, No 175, p.
105-144).

™ Ameller, M., "Droits de Thomme et immunités parlementaires" in "Le Parlement: gardien des
droits de I'Homme, Rapporl introductif dans le cadre du symposium interparlementaire de
Budapest", Ginebra, UIP, 1993, p. 32.
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La propia idea de definir por escrito los derechos humanos respecto
al poder es de origen anglosajén. "La primera manifestacién de este tipo
es muy antigua: se trata de la Carta Magna impuesta, en 1215, por los
barones ingleses a sus soberanos. Después tiene que llegar 1627 para que
aparezca la Peticidn de derechos y poco después, en 1670, e famoso Acte
Habeas Corpus, en 1689 d Decreto de derechos 'y en 1701 € Acta de
establecimiento".”" Esta legislacion confirma, regula 0 mejora los dere-
chos individuales frente a las autoridades que disponen del poder. Tiene
de comun referirse a derecho consuetudinario (common law™), esto es,
a las franquicias y libertades tradicionaes de los habitantes frente a los
abusos del poder real. "Asi pues no se crea ninguna prerrogativa; se con-
firman o se amplian simplemente los derechos antiguos, a medida que se

precisan los medios del poder central'*.”

Lo mismo sucede en los Estados Unidos de América, en donde la
Constitucion de 1787 no comprende una declaracion de derechos de tipo
formal. Los derechos histéricos y consuetudinarios importados por los
peregrinos del Mayflower se impusieron de modo natural algun tiempo
antes de figurar en la Declaracion de Independencia de 1776. Més ade-
lante, numerosas enmiendas (en particular la del "due process of law" de
1868) racionalizaron y reforzaron, por escrito, esos derechos considera-
dos inicialmente como inherentes a individuo.

El concepto anglosgion de las inmunidades tiene, por consiguiente,
sus raices en la evolucion progresiva de una costumbre, que se consolida
lentamente pero de modo ininterrumpido. En esta ldgica, "la proteccion
dd individuo, posea o no la calidad de parlamentario, es evidente y g,
desafortunadamente, no fuera asi, queda siempre e recurso fina frente a
los abusos del poder: la apelacidn a lajusticia fundada desde 1215 en la
Carta Magna y precisada por € Acte Habeas Corpus. Se comprende asi
gue los miembros del Parlamento britanico no hayan sentido realmente la
necesidad de establecer una proteccion especifica para los mismos, pues
las ingtituciones de derecho comun bastan para prevenir y reprimir las
denuncias, las detenciones y los encarcelamientos ilegaes y arbitra
rios'.” Es obvio que ese régimen solo es posible en la medida en que
exista en los paises un acuerdo bésico sobre los valores primordiales de
la vida politica.

™ Ipid.. p. 31.
“ Ibid., p. 31.
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El proceso seguido en Francia es de carécter muy distinto. En efecto,
la Declaracion de Derechos Humanos de 1789 no vino a confirmar un con-
junto de derechaos ya reconocidos sino a proclamar una ambicion nueva de
carécter universal, destinada aimponerse en nombre de la razén pura.

Por una parte, la Declaracion de Derechos Humanos y la creacién de
laAsamblea Naciona fueron € resultado de unarevolucion y no se basa
ron en un amplio acuerdo entre todas las capas de la poblacion. Por €llo,
la salvaguardia de los representantes del pueblo, la independencia de los
elegidos y su derecho air y venir, aexpresarse, y a estar protegidos fren-
te a abusos que les impidieran gercer su mandato, exigia medidas espe-
ciales. Esas medidas estaban manifiestamente dirigidas contra el poder
gjecutivo.

Por otra parte, la Asamblea Naciona adquiri6 en € contexto revolu-
cionario una posicion de superioridad con respecto a los restantes orga-
nos del Estado. Por ello, podia ir més lgos que su homdlogo britéanico.
Asi, d 23 dejunio de 1789, laAsamblea Naciona de Francia decret6 que
"la persona de cada diputado es inviolable". Asi se cred e concepto de
inviolabilidad, hasta entonces desconocido.

Con € paso de los afios, las consecuencias juridicas y préacticas del
principio de inviolabilidad fueron perfeccionadas, de modo que aparecio
progresivamente una neta distribucion entre los actos realizados por €
parlamentario como tal y los actos de los que es autor a titulo privado.
Asi se ve aparecer la divisién de las inmunidades entre irresponsabilidad
einviolabilidad. Este modelo francés, con sus dos facetas de irresponsa
bilidades/inviolabilidad, gercera una influencia preponderante, primero
en los paises del continente europeo y después en las (antiguas) colonias.

Examinamos a continuacion, por una parte, la libertad de palabra
(“freedom of speech™), conocida también en los paises de tradicion fran-
cesa con € nombre de irresponsabilidad parlamentaria (infra, 2.), y por
otra parte, la inviolabilidad parlamentaria (infra, 3.).

2. Lairresponsabilidad parlamentaria

a) Unlogro britanico

Como se ha sefidado anteriormente, |a historia de la libertad de palabra
("freedom of speech") esta estrechamente vinculada a la historia consti-

Ibid., p. 33.
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tucional del Reino Unido. Evoluciona en paralelo con la lucha, a veces
feroz y prolongada, de la Camara de los Comunes contra la Corona.

El origen de lalibertad de palabra remonta ala sesion dd Parlamento
britdnico que tuvo lugar a comienzos de 1397, cuando la Camara de los
Comunes votd un proyecto de ley que denunciaba la conducta escandal o-
sa de la corte de Ricardo |l de Inglaterra, asi como las excesivas cargas
financieras resultantes. El diputado Thomas Haxey, que tomo lainiciati-
va de este acto, dirigido directamente contra el Rey y su corte, fuejuzga-
do y condenado a muerte por traicion. Sin embargo, gracias alas presio-
nes gercidas por los Comunes la sentencia no fue gecutada, pues € sobe-
rano le concedi6 su gracia

Este incidente llevé a la Camara de los Comunes a examinar la cues-
tion del derecho de los parlamentarios a discutir y deliberar con total
autonomia y libertad, sin interferencia de la Corona. Unos trescientos
afos més tarde, la libertad de palabra, establecida en la Camara de los
Comunes acomienzos del siglo XV1, fue confirmada por e articulo 9 del
"Bill of Rights” de 1689, que eliminaba expresamente de toda injerencia
o discusion exterior a Parlamento alas deliberaciones y los actos de los
parlamentarios.

Todavia en la actuaidad existe € hébito, a comienzo de cada nueva
legislatura, de que € Speaker, recién elegido, haga vaer sus derechos en
nombre de la Camara de los Comunes ante la Camara de los Lores,
pidiendo humildemente que se confirmen los derechos y privilegios anti-
guos e indiscutidos de la Camara de los Comunes, entre ellos la libertad
de palabra™

La mayor parte de los paises de la Commonwealth han quedado mar-
cados por la tradicién britanica y han adoptado disposiciones anélogas.
Pero d principio de la libertad de palabra o de la irresponsabilidad parla-
mentaria no quedd detenido en las fronteras de la Commonwealth.
Practicamente en todos los restantes paises (con las excepciones de Cuba
y Kazajstén) se encuentra de un modo u otro la regla segiin la cua los
parlamentarios no pueden ser denunciados por una opinién o un voto
emitidos en & gercicio de su mandato. Al contrario de lo que sucede con
la inviolabilidad parlamentaria (véase infra), nos hallamos en presencia
de una homogeneidad relativamente grande, incluso si hay a veces impor-
tantes diferencias en cuanto a ambito de aplicacion.

™ Erskine May, op.cit., pp. 70-74.
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La irresponsabilidad parlamentaria se caracteriza no solo por una
relativa homogeneidad en e ambito internacional sino también por una
gran estabilidad. La mayoria de los paises sefidlan que no se ha produci-
do ninguna modificacion reciente en la legislacion pertinente.”

b) Esfera de aplicacion

La esfera de aplicacion de lairresponsabilidad parlamentaria (libertad de
palabra) puede estudiarse desde cuatro puntos de vista: ratione personae
(¢quién se beneficia de la proteccion?), ratione temporis (comienzo y
final de la proteccidn), ratione loci (¢esta limitada la proteccion al ambi-
to del Parlamento o se extiende mas alla?) y ratione materiae (¢cudes
son los actos incluidos en la irresponsabilidad?).

Retione personae

Es evidente que son en primer lugar los parlamentarios quienes se
benefician de la irresponsabilidad parlamentaria, asi como los ministros
que son a Ja vez parlamentarios (en los paises en donde no existe ningu-
na incompatibilidad entre las dos funciones).”

En cierto nimero de paises, sobre todo pero no exclusivamente de tra-
dicion britanica (Canada, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Suiza...), "la
proteccion es més ampliay se aplica a todas |as personas que participan
en e debate parlamentario (como los ministros, incluso si no son parla-
mentarios), o a toda persona que participa en las actividades (...)"."” Ese
es, por giemplo, € caso en Audtraliay € Reino Unido, en donde la liber-
tad de palabra se extiende también atodas las personas que participan en
las actividades parlamentarias (funcionarios, testigos, abogados, deman-

" He agui algunas excepciones:

- €l Senado australiano acaba de adoptar una disposicion en virtud de la cual una persona que
ha sido citada (en un contexto negativo) en el curso de una reunién parlamentaria puede
hacer que se inserte una respuesta en el acta de la reunion;

- en el Reino Unido se haintroducido una modificacién en la legislacién ("Defamation Act",
1996), en virtud de la cua los parlamentarios pueden renunciar a su privilegio en el marco
de un procedimiento por calumnia y difamacion. Anteriormente no se reconocia la exis-
tencia de un privilegio individual.

™ Sin embargo, notemos que en algunos paises (Bélgica. Guinea,...), |os ministros gozan de una

irresponsabilidad especifica vinculada a su funcién ministerial. En Rumania, €l régimen de la

irresponsabilidad juridica por las opiniones politicas de los parlamentarios se aplica también al

Presidente de la Republica.
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dantes).™  Irlanda acaba de adoptar una modificacion lega relativa a la
libertad de palabra de | os testigos que comparecen ante una comision par-
lamentaria. Estos testigos gozan de un régimen de inmunidad absolutay,
por consiguiente, no pueden ser denunciados por las manifestaciones que
hayan realizado en € curso de reuniones de la comision.

En Kenya, en Namibia, Sri Lankay Zambiay, en cierta medida, en
Bangladesh, la proteccién se extiende a los funcionarios del Parlamento.
En Filipinas también estan protegidos los colaboradores de los parlamen-
tarios.

Por d contrario, en los paises que corresponden mas a la tradicién
francesa, la irresponsabilidad no abarca en principio més que alos parla-
mentarios. Sin embargo, sefialemos que la jurisprudencia francesa admi-
te, basandose en la ley del 29 dejulio de 1881 relativa a la libertad de
prensa, que los testigos que testimonian ante una comision de encuesta
parlamentaria se benefician también de la irresponsabilidad.”

Retione temporis

En ciertos paises, "los parlamentarios gozan de la inviolabilidad par-
lamentaria a partir del momento de su eleccion, pero ésta termina en caso
de invalidacion de su eleccion”.™ Ese es en particular € caso en muchos
paises de tradicion francesa (Bélgica, Italia...) y en buen nimero de nue-
vas democracias de Europa Oriental (Eslovenia, Estonia, Polonia,
Republica Checa...). En otros (por gemplo, en la federacion de Rusia,
Mali...), esta proteccion se inicia cuando se ha vaidado la eleccion del
parlamentario. A veces € punto de partida de la proteccion es la presta-
cion del juramento parlamentario (Argentina, Austria, Bangladesh, Chile,
Chipre, Filipinas, Hungria, India, Maasia, Mongolia, Mozambique,
Namibia, Paises Bgos, Republica de Corea, Sri Lanka, Suiza,
Uruguay...).

 Myttenaere, R., op.cit., p. 109.

™ Comprendidos los debates de las comisiones y las sesiones de la Camara de los Lores cuan-
do ésta actlia como 6rgano judicial.

* **Se considera (Tribunal de Apelacion de Parfs, 16 de enero de 1984) que las manifestaciones
de testigos que comparecen ante una comision de indagacion se benefician de la inmunidad
prevista para todo informe y todo documento impreso por orden de la Asamblea Naciona y del
Senado, excepto en caso de afirmaciones difamantes o injuriosas gjenas a la indagacién parla-
mentaria o de caracter malicioso".

™ Myttenaere, R., op.cit., p. 110.
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En algunos paises, la libertad de palabra solo existe durante las reu-
niones. Ese es en particular e caso en ciertos paises de tradicion britani-
ca (Australia, Reino Unido...) y en paises tales como Egipto, la Ex
Republica Yugodava de Macedonia, Filipinas y Malasia. Evidentemente,
en esos paises, € parlamentario solo gozara de lairresponsabilidad a par-
tir de la primera sesién.  En bastantes otros paises, la proteccion se res-
peta en toda circunstancia, esté en sesién o no el Parlamento. Entre los
paises que aplican esta regla se pueden citar ciertos paises escandinavos
(Dinamarca, Finlandia, Noruega...), algunos paises de tradicion francesa
(Espafia, Gabdn, Guinea, Italia, Mali...), pero también paises tan diversos
como Austria, la Federacién de Rusia, Grecia, Kenya, Kuwait, Mongolia,
Polonia, Rumania, Suiza, Sri Lankay Tailandia.

En todos los casos estudiados, la irresponsabilidad parlamentaria ter-
mina a expirar e mandato o aladisolucién del Parlamento. Sin embar-
go, se aplica a las opiniones y los votos expresados durante e gercicio
del mandato. Podria decirse que es ilimitada en € tiempo para los deba-
tesy votaciones del Parlamento, que se publican en distintas formas.

Ratione loci

En la mayoria de los paises, la irresponsabilidad parlamentaria se
aplica a ejercicio dd mandato parlamentario méas que al lugar en donde
se han expresado |as opiniones en cuestion. Lalibertad de palabra no esta
entonces "limitada en € espacio, aplicandose este privilegio tanto en €
interior como en & exterior del Parlamento".®'  Por & contrario, guedan
excluidos de la irresponsabilidad los actos que no pueden relacionarse
con € gercicio del mandato parlamentario, incluso s tienen lugar dentro
del espacio parlamentario.

En algunos paises (Alemania, Bangladesh, Chipre, Egipto, Estonia,
Filipinas, Finlandia, India, Kenya, Malasia, Namibia, Noruega, Reino
Unido, Zambia...), la libertad de palabra rige solo dentro de los edificios
parlamentarios, con exclusién de cualquier otro local.

Asi, en € Reino Unido, "d privilegio esta limitado por una estricta
definicion del concepto de "debates parlamentarios’, restringido atodo lo
gue dice o hace un miembro en € gercicio de sus funciones como miem-
bro de una comision de una de las dos Camaras y a todo lo que dice o

Ibid., p. 111.
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hece en una u otra Camara d redizar las actividades dd Parlamento”.
Por consguiente, € parlamentario es responsable, como cudquier otro
ciudadano, de todo lo que hace fuera de los debates dd Parlamento,
"incluso cuando sus actividades e refieren a cuestiones que tienen rela
cion con sus fundiones parlamentarias, como sus actividades en su cir-
cunscripcion dectord. Ad, las cartas escritas por cuenta de los eectores
alos ministerios, organismos gubernamentales u organismos publicostie-
nen escasas posibilidades de s consderadas por los tribunales como
protegidas por € privilegio parlamentario”/?

La limitacion en d espacio se lleva a veces todavia més lgos. en
Madasiay Talandia € privilegio esté limitado en d espacio alatribuna
de la Asambles; en Bangladesh y Zamhbia, alatribunade laAsambleay
las comisiones, en Sud&frica, alas declaraciones efectuadas en la tribuna
y alasintervenciones en laAsamblea o en comisones.

En Suecia, lairresponsabilidad esté limitada a las actividades vincu-
ladas con los trabgos parlamentarios normales, como son las sesiones
plenarias y las reuniones de los drganos del Riksdag (comisiones, comi-
té dectora, conferencia de los Presidentes...), pero no e refiere ala
Mesa gecutiva, los comisarios de cuentas ni d Comité encargado dd
examen de la vdidez dd escrutinio.

*: " (...) LaCémara ha sido muy prudente en sus decisiones relativas a los privilegios, y en par-
ticular en la interpretacion de lafrase clave sobre los "debates parlamentarios*'. Hace 40 afios,
la Camara de los Comunes estuvo dispuesta a considerar que las reuniones de los partidos poli-
ticos celebradas en el Palacio de Westminster para debatir asuntos parlamentarios podian con-
siderarse reuniones en las que los miembros participaban "en su calidad de miembro" y tan cer-
canas a los "debates parlamentarios" que las alegaciones sin fundamento relativas a comporta-
mientos expresadas en esas reuniones podrian considerarse como un insulto a propio
Parlamento. Es poco dudoso que si se planteara de nuevo esta cuestion, se llegaria a una con-
clusion distinta. Hace 30 afios, la Comisiéon de Privilegios ("Committee of Privileges') de la
Camara de los Comunes lleg6 a la conclusion de que una carta escrita por un miembro a un
ministro sobre los asuntos de un elector era comparable a un debate del Parlamento; la Camara
adopt6 una postura opuesta, que ha prevalecido desde entonces. En un ambito andlogo, cuan-
do la Comisién de Privilegios recomendd sanciones contra periodistas que habian publicado
informaciones obtenidas infringiendo la regla sobre las deliberaciones privadas de los comités
y que se habian negado a indicar la identidad de las fuentes que les habian permitido obtener
tales informaciones, la Camara no quiso aplicar esta recomendacion. Aungue lo que habian
hecho los periodistas era, conforme a los precedentes, una injuria al Parlamento, la Camara
decidié adoptar sanciones solo si podia identificarse a responsable de la fuga de informacio-
nes que, segiin los miembros, era el auténtico culpable”. ("Lainmunidad parlamentariaen los
Estados Miembros de la Comunidad Europea y en el Parlamento Europeo”, Luxemburgo,
Parlamento Europeo, 1993, pp. 119y 123.)



-76-

Ratione materiae
Dedaraciones efectuadas en la tribuna o no

Los discursos pronunciados en la tribuna de la Asamblea o en comi-
sion, las propuestas de ley o de resolucion, los votos, las preguntas escri-
tas u oralesy las interpelaciones se consideran en todas partes como pro-
tegidas por la irresponsabilidad parlamentaria.

En la mayoria de los paises, sucede o mismo con las intervenciones
en € curso de la sesién, pero existen ciertas excepciones (Alemania,
Australia, Croacia, Egipto, Eslovenia, Ex Republica Yugodava de
Macedonia, Gabon, Irlanda, Kenya, Maasia, Nueva Zelandia, Noruega,
Republica de Corea, Replblica Checa, Tailandia...).

Si bien existe un nimero elevado de paises en donde las intervencio-
nes en € curso de las actividades de los grupos politicos se benefician
también de la irresponsabilidad parlamentaria (Alemania, Belarus,
Bélgica, Burkina Faso, Ex Republica Yugodava de Macedonia,
Federacion de Rusia, Gabon, Grecia, Guinea, Hungria, Mongolia,
Portugal, Rumania, Uruguay), ése no es el caso en la mayoria de los pai-
ses 'y sobre todo en los paises de tradicién britanica.

Repeticion de declaraciones efectuadas en la Asamblea

En la mayoria de los paises, no se puede considerar responsable a un
parlamentario de las intervenciones orales o los votos incluidos en publi-
caciones oficides dd Parlamento (actas resumidas y anales de las reu-
niones, redactados por los servicios del Parlamento).

"Sin embargo, las opiniones divergen respecto a saber s un parla
mentario puede invocar lairresponsabilidad cuando repite, en laprensao
en escritos, intervenciones que haredizado en la Asamblea’." En cier-
tos paises (Austria, Burkina Faso, Croacia, Eslovenia, Grecia, Guinea,
Hungria, Italia, Mali, Mozambique, Portugal, Rumania, Uruguay...), la
proteccion se aplica sin restricciones a la repeticion, en e exterior del
Parlamento, de intervenciones orales efectuadas dentro del Parlamento.
Sin embargo, en lamayoriade los paises, el parlamentario no puede invo-
car lairresponsabilidad en este Ultimo caso. Asi, en € Reino Unido, las
palabras pronunciadas fuera del Parlamento por parlamentarios que repi-
tan palabras utilizadas en € marco de debates "no estarian protegidas

™ Myttenaere, R., op.cit.. p. 112.
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contra las denuncias por difamacién, aunque los tribunales no autoricen
gue se utilicen como prueba los debates del Parlamento para apoyar una
demanda judicial por palabras o actos de un miembro fuera del
Parlamento"/* Sin embargo, las comunicaciones verbales o escritas entre
un miembro del Parlamento y un ministro o entre dos miembros sobre
temas estrechamente relacionados con los debates de la Asamblea o de
una comision se considerarian en general como pertenecientes a marco
protegido de la libertad de palabra.

Declaraciones efectuadas en @ curso de debates en la radio o en la
television o en reuniones politicas

En un grupo limitado de paises (Bdarus, Burkina Faso, Egipto,
Federacion de Rusia, Gabon, Grecia, Guinea, Hungria, Kenya, Mongolia,
Rumania, Uruguay) estan protegidas por la libertad de palabra la partici-
pacién en debates en latelevision y laradio y las entrevistas.

Ahora bien, en general, las intervenciones en debates en latelevision
o laradio no estén protegidas, s bien conviene matizar. Segun lajuris-
prudencia francesa, la irresponsabilidad no abarca las intervenciones de
parlamentarios en e curso de una entrevista radiofénica ni € informe
redactado por parlamentarios en el marco de una mision efectuada para
el gobierno.*®> En Australia, |a irresponsabilidad tampoco abarca las emi-
siones radiofonicas y televisivas. Sin embargo, se ha previsto un privile-
gio para los informes "obligatorios' sobre los debates parlamentarios en
laradioy latelevision. El "Parliamentary Proceedings Broadcasting Act"
de 1946 otorga inmunidad contra toda demanda judicial debida alaradio-
difusion (integra) de actividades parlamentarias por la "Austraian
Broadcasting Corporation". Los informes fragmentarios (en forma de
extractos) de los trabajos parlamentarios disfrutan de un privilegio cuali-
ficado, en virtud del cual son "privilegiados' s no proceden de una inten-
cion maévola o no estan inspirados por motivos inadmisibles (por €.,
publicidad para los partidos politicos 0 en € marco de campafias electo-
rales, sétira o burla, 0 motivos comerciales). En Namibia, la irresponsa

M4 | a inmunidad parlamentaria en los Estados Miembros de la Comunidad Europeay en e
Parlamento Europeo”, op.cit., p. 119.

S Durante largo tiempo, en Francia se han codeado dos tesis referentes a la irresponsabilidad
parlamentaria. Segun la primera, de caracter amplio, se considera que todo acto politico de un
parlamentario esta realizado en el gercicio de su mandato. Segln la segunda tesis, mas limi-
tativa, sdlo los actos necesarios parael gercicio del mandato parlamentario estan cubiertos por
la irresponsabilidad parlamentaria. La segunda tesis fue confirmada en 1989 por una decision
del Consegjo Constitucional.
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bilidad parlamentaria no se aplica alos debates televisivos o radiof onicos,
ano ser que éstos se celebren "a peticion del Parlamento”. En Polonia,
lairresponsabilidad no se aplicaalos debates ni alas entrevistas, ano ser
que éstos sean "indisociables' del trabgjo parlamentario. Por dltimo, en
Italia, las entrevistas pueden beneficiarse de privilegios siempre que pre-
senten un vinculo con las actividades parlamentarias.

Las reuniones politicas estén en general excluidas del ambito de apli-
cacion de la irresponsabilidad parlamentaria, s bien hay excepciones
(Belartis, Burkina Faso, Egipto, Federacion de Rusia, Grecia, Guinea,
Hungria, Mongolia, Rumania, Uruguay...).

Irresponsabilidad "reletiva’ y "privilegio especid”

Ciertos paises ocupan una posicion intermedia interesante. Asi, en
Suiza, lairresponsabilidad (absoluta) esta limitada alas intervenciones en
la Asamblea Federal. Sin embargo, las Camaras Federales pueden otor-
gar, previo examen por las comisiones, lairresponsabilidad (relativa) para
actos vinculados directamente alas actividades parlamentarias, como son
los discursos publicos, |os debates (en latelevision o laradio), las publi-
caciones, etc. Estairresponsabilidad "relativa’ significa que las deman-
das pendles sblo pueden intentarse con autorizacion de Parlamento
(Cémaras Federales). En Irlanda se otorga un "privilegio especia" para
las publicaciones no oficiaes por las intervenciones de parlamentarios en
el seno de laAsamblea. Ladiferencia entre e privilegio "absoluto” y €
privilegio "especia” reside en e hecho de que en caso de irresponsabili-
dad absoluta, los tribunales no tienen jurisdiccion, mientras que si la
poseen en € caso de privilegio especial, pero € parlamentario puede
entonces invocar este privilegio como medio de defensa en un proceso
por calumniay difamacion. También existe e mismo tipo de privilegio
especial en Nueva Zelandia, en donde se aplicaiguamente alas comuni-
caciones entre el parlamentario y los habitantes de su distrito electoral.
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Reproduccion escritau ord de dedaraciones o escritos de los
parlamentarios

Si un parlamentario no puede por lo general ser considerado respon-
sable de las intervenciones o votos que figuran en las publicaciones ofi-
cides del Parlamento, la situacion es digtinta cuando otras personas
reproducen, oralmente o por escrito, 0 comentan escritos o discursos de
los parlamentarios.

"Esta préctica se halla autorizada en la mayoria de los paises, a con-
dicion de que la relacion seafid y de buena fe'.® Asi, la Constitucion
Federal de Austria dispone expresamente que "nadie serd considerado
responsable de la publicacion de actas fidedignas de los debates celebra-
dos en reuniones publicas del Consgjo Nacional y sus comisiones.
También en Alemania, la legidacién dispone de modo explicito que
nadie puede ser demandado por haber reproducido fielmente las inter-
venciones en sesién publica en el Bundestag y |as comisiones."®

En ciertos paises de tradicion britanica (Australia, Irlanda, Nueva
Zelandia), e privilegio llamado "especia* se aplica a tal caso (véase
supra). En virtud de este privilegio, los tribunales tienen jurisdiccion,
pero € privilegio puede utilizarse como medio de defensa en una denun-
cia por caumniay difamacién.

"En Mali, la reproduccién y e comentario fieles de los discursos de
los parlamentarios sdlo son posibles previo acuerdo de estos Ultimos. La
publicacion se efectlia entonces bgjo la responsabilidad de los parlamen-
tarios".®

Por dltimo, en un ndmero (limitado) de paises (entre ellos Kenia,
Malasia, Paises Bgjos, Polonia, Republica de Corea, Tailandia...), € pri-
vilegio de la libertad de palabrano se aplica alarelacion escritau oral de
las intervenciones verbales o escritas de los parlamentarios.

Redtricciones en fundén de la naturdeza de las dedaraciones efectuadas

En la mayoria de los paises, la irresponsabilidad parlamentaria es
objeto de ciertas restricciones. Algunas declaraciones o ciertos compor-
tamientos son en efecto considerados como inadmisibles y, por consi-
guiente, no estan totalmente cubiertos por la inmunidad. Estas restric-

Myttenaere, R., op.cit., p. 116.
Ibid., p. 117.
Ibid.
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ciones se basan en los reglamentos parlamentarios y tratan de garantizar
la buena marcha de las reuniones. Por lo general corresponde a
Presidente de laAsamblea o de unacomisién parlamentaria® cuidar de su
respeto.

Los insultos dirigidos a Jefe del Estado (Presidente, Rey) no estan
cubiertos por la libertad de palabra en Australia, Chiprey Maasia. En
Canada también estan prohibidos los insultos dirigidos a la familia real.
En Chipre esta prohibido fdtar a respeto d Jefe dd Estado o aotras auto-
ridades en € curso de las sesiones; en Benin no se pueden pronunciar
insultos, provocaciones 0 amenazas hacia los miembros del gobierno ni
de ciertas ingtituciones.

En agunos paises, por 1o genera de tradicion britanica (Australia,
Belarls, Maasia, Nueva Zelandia...), también se aplican limitaciones res-
pecto alas criticas que los parlamentarios estan autorizados aformular en
relacion con losjueces y en o que respecta a las declaraciones relativas
a demandas pendientes ante las jurisdicciones (asuntos subjudice). "En
Malasia, los parlamentarios no estén autorizados a criticar a los jueces.
En Australia (...) segin € uso (...) se evitan los debates que pueden dar
lugar atomas de posicién relativas a demandas judicial es pendientes, ano
ser que la Asamblea estime que conviene no cumplir esa regla en interés
general. Edta regla consuetudinaria no figura en el reglamento, pero es
aplicada e interpretada por € Presidente en funcion de las circunstancias.
En e Reino Unido, € reglamento de la Camara de los Comunes dispone
gue los parlamentarios sélo pueden formular criticas a un juez por medio
de una mocién". Sin embargo, "€l parlamentario que no respeta esta
regla goza siempre de la proteccion del privilegio. Existen disposiciones
analogas en Irlanda y Sudafrica en lo que respecta a las acusaciones for-
muladas contra el Jefe del Estado, parlamentarios, jueces y ciertos elec-
tos. Las acusaciones contra ellos no pueden formularse en € curso de los
debates, pero si por medio de una mocion."™

La difusién de informaciones relativas a las sesiones parlamentarias a
puerta cerrada no parece gozar en ningln caso de la irresponsabilidad
parlamentaria. Lo mismo ocurre con actos mas graves que las palabras,

** Egipto: "Ethics Committee”, Irlanda; "Committee on Procedure and Privilege”, Kenya
"Commiltee on Privileges'...

** \/éase también la tercera parte, en particular los capitulos Il (Disciplina) y IV (Codigo de
conducta).

" Myttenaere, R., op.cit., p. 118.
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como los golpesy heridas. Sin embargo, sefialemos que en Dinamarca se
indica expresamente que, ademas de las declaraciones verbales, todos los
actos "simbdlicos’ estén cubiertos por @ privilegio.

Cierto nimero de paises consideran también inadmisibles la calum-
niay ladifamacion (Belards, Estonia, Hungria, Mongolia, Replblica de
Corea,...).

Observemos finalmente que en ciertos paises (Hungria, Mongolia..),
la proteccion ofrecida por la libertad de palabra no cubre la violacion del
"secreto de Estado”.?

¢) Grado de proteccién proporcionado por la irresponsabilidad parla-
mentaria

El grado de proteccién que proporciona la irresponsabilidad parlamenta-
ria frente a las diligenciasjudicial es varia sobremanera de un pais a otro.

En ciertos paises, € privilegio es absoluto. Ello significa que exclu-
ye toda forma de diligencias (penales, civiles o disciplinarias). Asi suce-
de, para sblo citar agunos ejemplos, en Bégica, Canada, Dinamarca,
Egipto, Francia, Hungria, Italia, Mongolia, Portugal, Reino Unido y
Suiza. En tales casos, lairresponsabilidad impedira toda cita ante un tri-
bunal y toda detencion.

En algunos paises, en particular de tradicion britanica (India, Nueva
Zelandia...), la irresponsabilidad sdlo protege las diligencias civiles y no
las penales. En algunos casos es exactamente lo contrario (ESlovenia,
Guinea). En Espafia, una ley de 1988 ampli6 lairresponsabilidad parla
mentaria a las demandas ante las jurisdicciones civiles, pero fue anulada
por inconstitucional por e Tribunal Constitucional."

En Noruega, la irresponsabilidad no impide que los parlamentarios
sean citados ante € Tribunal Constitucional, formado por parlamentarios
y jueces de la jurisdiccion suprema. Puede condenar a los parlamentarios
por infracciones cualificadas del derecho penal. Hasta ahora nunca se ha
aplicado este procedimiento.

 En Polonia, por el contrario, un miembro de la Dieta que difundié publicamente documen-
tos de los Servicios Secretos, fue absuelto por e Tribunal Supremo, que consideré que se apli-
caba la irresponsabilidad parlamenlaria (Decision del Tribunal Supremo del 16 de febrero de
1994, No IKPZ 40/93, Orzecznictwo Sadu najwyzsego, vol. 3-4 (1994).

" Véase a respecto Alba Navarro, M., "Prerrogativas parlamentarias y jurisprudencia constitu-
cional", Madrid, Centro de Esludios Constitucionales, 1996, 42 p.
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Por ultimo, "en Sudéfrica existe una legidacion especial relativaalos
testigos. Si han formulado, ante la Asamblea o las comisiones, declara-
ciones que, segun e Presidente, son completas y gjustadas a la realidad,
se les entrega un certificado previa demanda. Este documento obliga a
los tribunales a suspender cualquier accion civil o pena basada en esos
testimonios realizados ante la Asamblea 0 una comision, excepto en caso

dejuramento en faso".*

d) Supresion de la irresponsabilidad parlamentaria

En ciertos paises puede suprimirse la irresponsabilidad parlamentaria por
decision de laAsamblea. Ese es e caso en particular en Belartis, Croacia,
Hungria, Mali, Mongolia, Mozambique, Namibiay Uruguay.

En Alemania, la irresponsabilidad no se aplica a los insultos calum-
niosos, pero un parlamentario sdlo puede ser objeto de diligencias en ta
caso previo levantamiento de su inmunidad parlamentaria.  En Polonia,
cuando estén afectados los derechos de terceros (violacion de derechos
personaes o calumniay difamacion), la Dieta puede suprimir € privile-
gio del que goza e parlamentario.

La"supresion” de la inmunidad parlamentaria depende casi siempre
de una autorizacién previa, adoptada en general por mayoria smple. En
Suiza, sblo se inician las diligencias previa autorizacion de las Camaras
Federales, por mayoria ssimple de los miembros de cada una. A veces se
requiere una mayoria especial para autorizar la apertura de diligencias
frente a un miembro (por €., en Finlandia, 5/6 de la Asamblea). En
Zambia, la supresion de la irresponsabilidad no corresponde a la
Asamblea sino a su Presidente.

En otros casos, la irresponsabilidad parlamentaria es absoluta en
sentido de que no puede suprimirse. Ese es en particular € caso en
Bélgica, Edovenia, Espafia, Paises Bgjos, Portugal, Noruega, Republica
de Corea, Rumania, Sri Lankay Sudafrica.

Por lo general, lairresponsabilidad parlamentaria "se considera como
de orden publico, de modo que & parlamentario no puede renunciar por
si mismo".® En ciertos paises (Canadd, Guinea...), € parlamentario
puede decidir por si mismo la renuncia a este privilegio. lgualmente en
Hungria, pero sdlo por infracciones menores. Recordemos en este con-

*" Myttenaere, R., op.cit., p. 120.
* 1bid.
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texto que e Reino Unido adopté recientemente una modificacion legisla
tiva ("Defamation Act”, 1996) que autoriza a los parlamentarios a renun-
ciar a su privilegio en los procesos por cadumnia y difamacién. En
Grecia, la decision corresponde tanto a la Asamblea como a propio par-
lamentario. Este "puede renunciar individualmente a su privilegio, pero
su decision no compromete a la Asamblea, que debe pronunciarse por
votacion secreta'.™*

Observemos que, en la préctica, un parlamentario puede renunciar
también en ciertos casos a su privilegio sin tener que seguir un procedi-
miento formal. Asi, en los paises en donde la irresponsabilidad parla-
mentaria esta limitada, en € espacio, a edificio del Parlamento (Irlanda,
Malasia...), basta a parlamentario repetir sus declaraciones fuera de
dicho local. En ciertos paises, e miembro puede también renunciar a
invocar su privilegio en & marco de un proceso.

€) Casos de enjuiciamiento de parlamentarios por declaraciones efec-
tuadas o votos realizados en el gercicio de su mandato

Lamayoria de los paises no mencionan procesos por declaraciones efec-
tuadas o votos realizados en el mandato parlamentario.

En d Canada, d Tribunal Supremo "dictd sentencia en un asunto con-
secutivo a declaraciones efectuadas en € marco de la Asamblea, de las
gue podia deducirse que iba a promulgarse una determinada ley. Estas
declaraciones fueron reproducidas en un comunicado de prensa. Una
empresa privada que perdié un contrato a causa de tales declaraciones
cit6 ante e juez alas personas en cuestion”.”” El Tribunal decidié que no
estaba habilitado para examinar las declaraciones efectuadas en €
Parlamento.*

En las Filipinas, "€ Tribuna Supremo decidié que un parlamentario
no podia invocar su privilegio en € caso de acusaciones formuladas en
una carta abierta publicada en todos los periédicos. Lacarta en cuestion
fue escrita durante las vacaciones parlamentarias (Jiménez vs
Cabangbang). En otro asunto consecutivo a acusaciones formuladas con-
trad Jefe dd Estado, un parlamentario invoco, por e contrario, con éxito
la libertad de palabra (Osmena vs Pendatum, 1960).""

*1bid, p. 12].

*"1bid.

* Roméan Corp v. Hudson Bay Oil & Gas Co., 1973.
" Myttenaere, R., op.cit., p 122.
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Entre los restantes paises que mencionan procesos relativos a la liber-
tad de palabra, citaremos por gemplo Grecia, Hungria, Maasia, Mali,
Nueva Zelandia, Paises Bgos, Polonia, Reino Unido, Republica de
Corea, Replblica Checa'y Uruguay.

Si bien lalibertad de palabra parece a primera vista no plantear dema
siados problemas de aplicacién, seria temerario deducir que existe en
todos los parlamentos del mundo. En efecto, segiin muestra € informe
del Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios de la Union
Interparlamentaria se produjeron multiples casos de afectacion de la
libertad de expresion de los parlamentarios en la tribuna del Parlamento
en e periodo comprendido entre d 1 de enero de 1977 y € 4 de febrero
de 1993.

El informe citaentre otros e caso de un parlamentario "que fue some-
tido a diligencias judiciales en virtud de la ley relativa a la seguridad
nacional por un discurso pronunciado en laAsamblea en @ que evocaba
la reunificacion de las dos Republicas de (...)» La irresponsabilidad par-
lamentaria estaba consagrada en e articulo 32 de la Constitucion, pero
debido aque e parlamentario entregd € texto de su discurso ala prensa
parlamentaria varias horas antes de pronunciarlo, las autoridades consi-
deraron que no se aplicaban esas disposiciones’.™®™ El Comité tiene pen-
dientes otros casos de afectacion de la libertad de expresidn de los parla
mentarios. '™

3. Lainviolabilidad parlamentaria
a) Temor del Ejecutivo

Igual que la libertad de palabra ("freedom of speech”), la "freedom
from arrest” tiene un antiguo origen inglés. Esta "inviolabilidad" prote-
gia contra toda detencién y toda violencia fisica y fue reclamada por la
Camara de los Comunes desde € siglo XV, aceptada en general en lo que
respecta a las cuestiones de derecho civil, pero con menos proteccion
frente al soberano, hasta que los cambios politicos del siglo XVII dieron
al Parlamento una autoridad predominante. "El Parlamento se esforz6 en

™ Informe del Sr. Leandro Despouy preparado en nombre del Comité de Derechos Humanos
de los Parlamentarios de la Unién Interparlamentaria (1 de enero de 1977 - 4 de febrero de
1993), Ginebra, UIP, 1993, pp. 255-256.

"" Véase entre otros €l informe del Comité de Derechos Humanos de |os Parlamentarios pre-
sentado en la 99a Conferencia Interparlamentaria, en Windhoek, 6-11 de abril de 1998,
Ginebra, UIP, 1998, pp. 61, 99y 145.
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varias ocasiones en responder a la necesidad de que sus miembros tuvie-
ran libertad para cumplir sus funciones sin miedo a la detencion por cues-
tiones civiles (...). Los capitulos de dos leyes que trataron de responder
a esa necesidad, "Privilege of Parliament Act 1603" y la "Parliamentary
Privilege Act 1737", siguen formando parte de las leyes vigentes' **?

Asi pues, s los miembros del Parlamento britanico gozan desde hace
largo tiempo de una "inviolabilidad", que les protege contra toda deten-
cion, d derecho a utilizar este privilegio para los asuntos penales fue
pronto abandonado.’®® “El Gnico elemento que queda actualmente en
vigor es e deber impuesto a los responsables de la policia locd de infor-
mar a "Lord Chancellor" o a "Speaker" de toda detencion seguida de
prision. S un Par del Reino o un miembro del Parlamento es condenado
auna penade prision, € tribunal debe informar del mismo modo a "Lord
Chancellor" o a "Speaker". Un parlamentario puede ser incluso deteni-
do en @ recinto del Parlamento por un ddito"."** Asi pues, solo subsiste
lainviolabilidad que protege contra las detenciones por cualquier accion
civil, esto es, todas las acciones distintas a las penales. Esto tenia cierta-
mente su importancia en la época en que la prision por deudas no era
inhabitual. Como la detencion o la prisién por delitos civiles han caido
cas totalmente en desuso tanto en e Reino Unido'® como en la mayoria
de los paises de la Commonwealth, esta inviolabilidad tiene escasas con-
secuencias. Implica, por egemplo, que un acta de enjuiciamiento o0 una
Cita para comparecer no pueden entregarse a un parlamentario en € recin-
to del Parlamento sin la autorizacion del mismo.

En Francia, tras la revolucion de 1789 se afirmé la necesidad de
garantizar tanto la irresponsabilidad de los parlamentarios por las opinio-
nes que expresaran en e gercicio de su mandato como su inviolabilidad.
Esta ultima fue confirmada por € decreto del 26 de junio de 1790, que
garantizaba que los miembros de la Asamblea no podrian ser sometidos a
acusacion judicial sin la autorizacion de la misma. La Congtitucién de
1791, que fijala primera norma constitucional sobre esainmunidad, com-

"= "La inmunidad parlamentaria en los Estados Miembros de la Comunidad Europeay en €l
Parlamento Europeo”, op.cit., p. 117.

"" Erskine May, op.cit., p. 15.

""" "La inmunidad parlamentaria en tos Estados Miembros de la Comunidad Europeay en el
Parlamento Europeo”, op.cit., pp. 117-118. En 1815, la Comisién de Privilegios de la Camara
de los Comunes declar6 que la detencion de un parlamentario no habia violado la inmunidad
parlamentaria porque fue condenado por un delito judicial, aunque fue detenido en el recinto
mismo de la Camara.

"" Erskine May, op.cit., p. 79.
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prende ya la esencia misma del sistema:  "[Los representantes de la
Nacion] podrén, por hechos delictivos, ser detenidos en flagrante delito o
en virtud de un mandato de detencion, pero se comunicard inmediata-
mente e hecho a cuerpo legidativo, y las diligencias no podran conti-
nuarse hasta que e cuerpo legidativo haya decidido que la acusacion esta
justificada’. Como ya hemos destacado, el acance relativamente més
extenso de la inviolabilidad parlamentaria en Francia esté intimamente
vinculado a la posicién de superioridad que la Asamblea nacional con-
quist6 en e contexto revolucionario, asi como al miedo del poder gecu-
tivo, omnipresente en e continente. En ese miedo se basad principio de
gue € examen del carécter objetivoy serio de las acusaciones, que no han
de proceder de una persecucion politica o personal, corresponda a una
comisién, que presenta su informe ala Asamblea.

b) Tresgrandes sistemas

Si bien la inviolabilidad parlamentaria, definida por R. Myttenaere
como "la proteccién de los parlamentarios contra acusaciones civiles y/o
penales por actos realizados fueradel gercicio de su funcion”,® existe en
la mayoria de los paises, pueden distinguirse tres grandes sistemas.

En agunos paises (Granada, Maasia, Namibia, Noruega, Paises
Bajos, Suriname...), poco numerosos, se considera que la aplicacion del
derecho comin sirve perfectamente para garantizar la proteccion de
todos, comprendidos los parlamentarios. Asi pues, estos paises tienen
libertad de palabra (irresponsabilidad parlamentaria, supra), pero sus par-
lamentarios no se benefician de la "freedom from arrest” (inviolabilidad),
en el caso de detenciones por cuestiones penales o civiles. Asi, en los
Paises Bgjos, una ley de 1884 estimé que los miembros del Parlamento
son simples ciudadanos en lo que respecta alas diligenciasjudicialesy la
giecucion de una condena por delitos de derecho comin. Por € contra-
rio, en lo que respecta a los delitos cometidos por parlamentarios en rela
cion con € gercicio de su mandato corresponde juzgar a Tribunal
Supremo (Hoge Raad).

Otros paises no se degjan mucho en la practica del caso precedente.
Consideran en efecto que ninguna inviolabilidad puede constituir un obs-
taculo para€e gercicio de lajusticiapenal. En e Reino Unido, por em-
plo, seglin e principio existente, la inviolabilidad se admite en derecho

Myttenaere, R, op.cit., p. 122.
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civil para impedir toda detencion durante las sesiones y durante los 40
dias precedentes y los 40 dias siguientes. Como €l Unico caso de deten-
cién considerado, esto es, la "prisién por deudas"' (detencién de un deu-
dor que no ha pagado sus deudas), fue abolido en € siglo XIX, ya no
tiene objeto la inviolabilidad asi concebida. Por consiguiente, los parla-
mentarios britanicos se encuentran sometidos a derecho coman, con la
Unica reserva de que € "Speaker" esté informado del procedimiento ini-
ciado contra uno de sus colegas y pueda intervenir s hay abuso.

La mayoria de los paises de la Commonwealth han seguido el g em-
plo britdnico. En Australia, por gemplo, lainviolabilidad esta limitada a
la proteccion contra la detencion en los asuntos civiles, a la dispensa de
la obligacion de comparecer ante un tribuna cuando € Parlamento se
reney alade ser jurado. En Sudafrica, un parlamentario no puede estar
obligado a comparecer para hacer de testigo o de defensor en asuntos
civiles en un lugar distinto a la sede dd Parlamento.

En un tercer grupo de paises, "se manifiesta mas claramente € temor
a ver lalibertad de los parlamentarios obstaculizada por acciones injusti-
ficadas, de modo que se degja de lado € contencioso civil para privilegiar
los asuntos de orden penal, en donde los agentes del orden judicia o
administrativo pueden a veces tener un margen de accion mas preocu-
pante”. ™" Entonces pueden elegirse dos caminos para garantizar la pro-
teccion de los miembros de las asambless.

El primero consiste en considerar que lo primordia es permitir alos
parlamentarios que participen en los trabgos de sus asambleas, dictando
una prohibicion forma de proceder a su detencién cuando se dirigen a
Parlamento, se encuentran en & mismo o vuelven. Se trata entonces de
una limitacién muy estricta del concepto de inviolabilidad, circunscrito a
sus efectos mismos. Asi, por giemplo, en Noruega e Irlanda la inviolabi-
lidad protege solo contra la detencion en € trayecto del Parlamento y en
los edificios parlamentarios (pero la proteccion se amplia a la detencion
por hechos cometidos por e interesado antes de ser parlamentario).

El segundo camino consiste en ampliar la proteccion y, con este obje-
to, establecer un procedimiento eficaz que evite de todos modos € esta-
blecimiento de un privilegio exorbitante. En casos més bien excepciona-
les (Andorra, Colombia...), este procedimiento adopta la forma de un pri-
vilegio dejurisdiccion, lo que significa que € parlamentario est4 someti-
do a una jurisdiccién distinta (y con més frecuencia superior) a la que

"" Ameller, M., "Droits de Thomme et immnunités parlementaires’, op.cit., p. 36.
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normalmente deberia tratar este tipo de ddlito. Asi, en Colombia, no
existe la inviolabilidad parlamentaria como tal, pero sblo la Corte
Suprema es competente para realizar una indagacion respecto a los dipu-
tados y senadores y juzgarlos."*® Sin embargo, por lo general la solucién
adoptada consiste en prohibir toda diligencia judicial o detencion sin
autorizacion expresa de la Asamblea a la que pertenece € parlamentario
en cuestion. A continuacién examinaremos fundamentalmente este siste-
ma.

¢) Esfera de aplicacién
Retione personae

En lainmensa mayoria de los casos, lainviolabilidad no se aplica sdlo
alos parlamentarios. En los paises dotados de una estructura federa tam-
bién se aplica e principio alos miembros de la Asamblea (de las asam-
bleas) federal(es) y a los de los parlamentos de |as entidades federales'®

Los paises en los que la inviolabilidad abarca a personas distintas de
los parlamentarios se distribuyen grosso modo en dos grupos.

En los paises de tradicion parlamentaria britanica, la inviolabilidad,
cuya limitacion ya se ha destacado, "protege también a las personas que
testimonian ante una comisién parlamentaria o una asamblea (Australia,
India, Kenya, Nueva Zelandia, Zambia), asi como a ciertos funcionarios
de la ingtitucién parlamentaria (Australia, Bangladesh, India, Sud&frica,
Zambig)."

En otros paises, la inviolabilidad abarca a los titulares de otras fun-
ciones oficiales, como € Jefe del Estado (Bélgica, Ex Republica
Yugodava de Macedonia, Rumania, Suiza (canciller)...), los ministros
(Bélgica, Ex RepublicaYugodava de Macedonia...) y losjueces de cier-
tos tribunales (Eslovenia, Ex Republica Yugodava de Macedonia, Suiza

™ Se encuentra a veces un privilegio comparable como complemento de la inviolabilidad cl&
sica, por €., en Espafia (juicio por laCamara Pend del Tribund Supremo) (disposicion ando-
gaen Rumania).

"M Sn embargo, observemos que en Bégicaesa proteccién depende de una disposicion cons-
titucional federd, mientras que en Alemania, la inviolabilidad de los miembros de los parla
mentos de |os Lander eta regulada en sus respectivas constituciones.

™ Myttenaere, R., op.Git., p. 125.

" Los funcionarios de Parlamento britanico no disfrutan de ninguna inmunidad como tales,
pero citar o convocar como testigo a una persona que se encuentra directamente d servicio dd
Parlamento o de una comisién se condgdera ya una ofensad Parlamento.
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(consgjeros federales, jueces del Tribunal Federal)...). En Espafiatambién
abarca en cierta medida a los fiscales.

Retione temporis

"En un gran nimero de paises, d parlamentario goza de inviolabili-
dad desde € diade su eleccion (o en los paises en donde todos los parla-
mentarios no son elegidos, Egipto por ejemplo, desde € dia de su desig-
nacién). Esto significa que en tales paises, los parlamentarios elegidos
gozan de la inviolabilidad parlamentaria incluso antes de prestar jura-
mento (...). En otros paises, lainmunidad no se inicia d dia de la elec-
cion sino e dia en que prestan juramento (o, en forma ocasional, € dia
de lavalidacion de los poderes, por €., Croacia).

Apenas puede hallarse |6gicaen ladistincion citada. Asi, ciertos pai-
ses de tradicién parlamentaria britanica han optado por € dia de la elec-
cion (Australia, India...) y otros por e dia de la prestacion dejuramento
(Bangladesh). La misma observacion puede formularse para € grupo de
paises cuyo sistema parlamentario se basa mas bien en latradicion fran-
cesa. .

Debe formularse una comprobacién andloga en lo que respecta a la
relacion entre la inviolabilidad y € concepto de periodo de sesiones par-
lamentarias. En ciertos casos, lainviolabilidad se aplica atodo € perio-
do. Esto dgnifica que, en € curso de una misma legislatura, existen
varios periodos ("vacaciones' o "periodos entre sesiones’) en € curso de
los cuales los parlamentarios no gozan de ninguna inviolabilidad
(Filipinas, Republicade Corea, Suiza, Tailandia...).™ En la préctica suce-
de a menudo que no hay espacio entre e final de un periodo de sesiones
y € comienzo del siguiente, de modo que se trata de una distincion rela-
tivamente tedrica (por €., Bélgicay Reino Unido). Francia ha deducido
su conclusién: desde larevision de la Constitucion de 1995, la amplitud
de la proteccion no esta ya vinculada a régimen de las sesiones.

" Myttenaere. R, op.cit.. pp. 125-126.

M Asf, en la India y Nueva Zelandia, la proteccién contra la detencién por cuestiones civiles
comienza 40 dias antes y cesa 40 dias después del periodo de sesiones, mientras que en
Bangladesh comienza siete dias antes y termina siete dias después de ese periodo. Sin embar-
go, no olvidemos que se trata de paises de la Commonwealth, que entran en la l4gica de la
inviolabilidad muy limitada de “estilo britanico".
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En la mayoria de los paises, la inviolabilidad se aplica sin interrup-
cién durante toda la duracion del mandato. Incluso se extiende a veces a
cierto plazo antes o después del periodo de sesiones (lalegislatura). La
Republica Checa va todavia mas lejos. Al terminar d mandato del parla-
mentario, la inviolabilidad se aplica a todas las infracciones penaes
cometidas por €l diputado o € senador y paralas que jla asamblea inte-
resada haya rechazado la redlizacion de diligencias!"*

En lo que respecta a la evolucion de las diligencias ya iniciadas, se
observa que son numerosos los paises en los que lainmunidad no se apli-
cas se hainiciado ya un procedimiento contra un parlamentario en €
momento en que adquiere su inmunidad.

En ciertos paises (Filipinas, Finlandia, Sri Lanka...), € procedimien-
to pena prosigue smplemente y e interesado depende del derecho
comun. La misma regla se aplica en otros paises, siempre que se haya
alcanzado ya cierta fase del procedimiento judicial. Ese es por gemplo
el caso en Estonia, en donde se aplica la distincion siguiente: s € intere-
sado ha sido ya acusado por una infraccién penal, € procedimiento pro-
sigue igua que en € caso de cualquier ciudadano; s no se ha estableci-
do la acusacion antes del dia de su eleccion, e parlamentario goza de
inviolabilidad.

En otros casos excepcionales, "prosiguen las diligencias en curso, a
menos que la Asamblea pida la suspension (Polonia). A veces, la
Asamblea sélo puede pedir la suspension en una fase avanzada del pro-
cedimiento, de modo més preciso para poner fin (temporalmente) a la
detencion de un parlamentario o alas diligencias contra el mismo ante un
tribunal (Bélgica)"."®

Sin embargo, en la mayoria de los casos, € procedimiento judicial
iniciado no puede proseguirse sin la aprobacion explicitade la Asamblea.
Asi sucede en paises tan diversos como Alemania, Dinamarca, Grecia o
Suiza. "Ademés, ciertas constituciones disponen expresamente que la
Asamblea debe estar informada a comienzo del periodo de sesiones de
toda diligencia iniciada contra uno o varios de sus miembros (Kuwait)".
También en este caso, "la Republica Checa va més Igjos. s laAsamblea
no autoriza la continuacion de las diligencias contrauno de sus miembros
por un hecho cometido antes de su eleccidn, toda diligencia es definitiva
mente imposible"."®
"* Mytteneere. R., op.cit., p. 126.

“Mbid., p. 127.
" bid.
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Ratione loci

El lugar en que € parlamentario hacometido lainfraccién no tiene en
principio ninguna influencia sobre la aplicacion de la inviolabilidad par-
lamentaria. Sin embargo, recordemos que en ciertos paises de tradicion
anglosgjona y escandinava, € elemento espacial desempefia una funcién
en lo que respecta a la amplitud de la inviolabilidad (proteccién exclusi-
va contra la detencion en € trayecto del Parlamento o en los recintos par-
lamentarios: Irlanda, Noruega, Zambia...).

Retione materiae

El ambito de aplicacion de lainviolabilidad parlamentaria se limitaen
genera alos asuntos penales, pero no se refiere a todos ellos.

Sin embargo, recordemos que los paises de tradicion britanica se dife-
rencian fundamentalmente del resto en € sentido de que lainviolabilidad
nunca se aplica alos asuntos penales o disciplinarios sino que ofrece solo
una proteccion (muy limitada) en materia civil.

Excepcionamente (por €., en Guinea), la inviolabilidad impide toda
diligencia tanto en materia pena como en las materias civil y disciplinaria.

Limitaciones en funcién de la naturdeza de la infraccion

Excluido € caso de flagrante delito, se observa que existe una amplia
gama de limitaciones en funcion de la naturaleza de la infraccion.

En primer lugar se hallan los Estados que no establecen ninguna dis-
tincion conforme a la naturaleza y la gravedad del delito. Este grupo de
paises comprende no sdlo una serie de regimenes parlamentarios de tra
dicion francesa (Bélgica, Chile, Espafia. Francia, Italiay Uruguay), sino
también paises como Croacia, Estonia, Finlandia, Maasia, Mozambique
y la Republica Checa.

Entre los paises en los que ciertos delitos no estan cubiertos por la
inviolabilidad parlamentaria, puede establecerse una distincién conforme
alanaturalezay la gravedad ddl delito.

Algunos paises "parten manifiestamente ddl principio de que ciertas
infracciones son tan graves que quien las comete no podria gozar de
inviolabilidad"."” Asi, las infracciones penales constituyen una excep-
cion en ciertos paises de tradiciéon parlamentaria anglosgjona (por €j., en

"Ibid.,p. 130.
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Kenya). En otros paises, se establece una excepcién para ciertos delitos,
"que se perciben probablemente como de naturaleza muy |lamativa, por
giemplo laatatraicion en Belarts e Irlanda (Io mismo sucede con los cri-
menes y la ateracion del orden puablico)"."® También pueden constituir
una excepcién la calumnia y la difamacion (Belarts). Se establece a
veces la distincion en funcién del nimero de afios de encarcelamiento
que corresponden a déelito (Filipinas: no hay proteccion para los delitos
susceptibles de mas de seis afios de encarcelamiento; Suecia: solo hay
proteccién s e delito corresponde a menos de dos afios de encarcela
miento y siempre que € parlamentario no haya sido sorprendido en fla
grante delito y no haya reconocido su cul pabilidad).

"Otros paises siguen e razonamiento inverso, estimando que lainmu-
nidad debe aplicarse a los casos graves y no a infracciones menores'."?
Sin duda consideran que en particular en los casos graves puede suceder
que las diligencias incidan en € gercicio de la funcion. En estos paises,
los delitos civiles (Dinamarca, Eslovenia, Gabon, Republica de Corea...)
ylo las multas de lapolicia (Mali) no se incluyen en lainviolabilidad. En
Polonia, todas las infracciones que implican una responsabilidad civil o
de orden penad y administrativo estan excluidas de la inviolabilidad.

¢Proteccion sdlo contra la detencion o también contra la presentacion o la
citaante un tribuna?

En ciertos paises, la inviolabilidad impide toda diligencia. Asi, la
Congtitucion rumana dispone que un parlamentario "no puede ser deteni-
do, encarcelado, sometido aun registro o acusado ante lajusticiaen mate-
ria pena o en caso de infraccion sin la autorizacion de la Camara de la
gue forma parte, después de haber sido escuchado, excepto en caso de fla-
grante delito". En Polonia, la inviolabilidad abarca todas las fases del
procedimiento penal. Asi comprende todos los actos preparatorios
(incluidos actos tales como e interrogatorio a un sospechoso, la deten-
cién o la entrega de una orden de registro), todas las etapas del procedi-
miento judicial y los actos de gecucion (gjecucion de la pena).

"Lamayoria de los paises no van tan lgjos, pues la inviolabilidad par-
lamentaria no protege a interesado contra la detencion (o la privacion de

"Mbid.
"Mbid.
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libertad de diversas formas) ni contra la presentacién o la cita ante un tri-
bunal".**

La proteccién contra la detencién se hala mas extendida. En
Argentina, por giemplo, toda forma de detencién de un parlamentario es
imposible sin autorizacion de la Asamblea, pero la inviolabilidad no
impide en absoluto que se abra y cierre un procedimiento judicial contra
ese parlamentario (hasta la condena).

Lo que se entiende por "detencion” puede variar sobremanera de un
pais a otro.-! "Alemania es més explicita a ese respecto: la inmunidad
hace imposible toda medida que limite la libertad, comprendidas todas
las formas de detencidén, asi como € mandato de presentacion, la resi-
dencia obligatoria provisiona, la prision por deudas, € arresto o la pena
de sustitucion, asi como las detenciones domiciliarias o toda limitacién
de los desplazamientos'. En Bélgica, por e contrario, "se entiende por
"detencion” Gnicamente la detencion judicial, lo que abarcala detencion
efectuada en gecucion de un juicio y € arresto de carécter preventivo
("detencion administrativa'). Asi pues, este término no incluye € man-
dato de presentacion a juez ni ladetencion administrativa, alaque puede
proceder la policia en € gercicio de sus misiones preventivas y en €
marco del mantenimiento del orden (asi pues la policia tiene derecho a
detener durante 12 horas a un parlamentario que perturbe e orden en la
via publica). Existe una reglamentacién comparable en Eslovenia, en
donde la inmunidad protege contra la detencion y € encarcelamiento,
pero no contra otras formas de privacion de libertad, que pueden aplicar-
se en @ marco de la investigacion. En Finlandia, la inmunidad protege
contra la detencién, € encarcelamiento y la prohibicion de vigjar (...)". %

' Entre esos paises. Bélgica se distingue en lo que respecta a las medidas de apremio que
requieren la intervencién de un juez y que solo puede ordenar un juez especial mente designa-
do aese efecto (el primer Presidente del Tribunal de Apelacién). Ademas, Bélgicaes a pare-
cer el Unico pais en el que ciertos actos de la instruccion requieren la presencia de un repre-
sentante de la Asamblea; los registros y los embargos sélo pueden efectuarse en presencia del
Presidente de la Asamblea interesada o de un miembro designado por él. Conviene sefialar que
se trata no sdlo de registros y embargos efectuados en el recinto del Parlamento sino de todo
registro o embargo efectuado en el marco de una instruccién dirigida contra un parlamentario
(Myttenaere, R.. op.cit.. p. 131).

¥ Recordemos que en los paises de tradicion britanica, la proteccion esta limitada a la deten-
cion en materiacivil (Australia, India, Kenya, Reino Unido, Zambia...), mientras que en algu-
nos de estos paises se limita a la detencion en el recorrido a Parlamento y en el recinto del
mismo (Irlanda, Noruega...).

“* Myttenaere, R., op.cit., p. 132.
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Por ultimo, en otros paises no sélo la detencion sino también la pre-
sentacion de la cita ante un tribunal son imposibles sin levantar la invio-
labilidad, por lo menos en materiarepresiva (Alemania, Bélgica, Croacia,
Egipto, Gabdn, Polonia, Rumania, Uruguay...)- Observemos que en
Bélgica un parlamentario solo puede ser citado ante un tribuna con la
autorizacién previa de laAsambleay ademés por iniciativa de la fiscalia.
Asi pues, un parlamentario no puede ser citado directamente por una
parte civil durante el periodo de sesiones.

d) Inviolabilidad parlamentaria y flagrante delito

En lamayoria de los paises en donde | os parlamentarios gozan de una
proteccién contra las detenciones o diligencias penales, existe una excep-
cion en los casos de "flagrante delito".™ Este concepto se interpreta a
veces con bastante amplitud. En Alemania, por gemplo, e parlamenta-
rio no goza de inviolabilidad s es detenido a dia siguiente de la infrac-
cion.

Para aplicar € concepto de flagrante delito se establece a veces una
distincion en funcién de la naturaleza o de la gravedad del delito. En
Estonia, por emplo, lainviolabilidad se aplica en principio incluso s €
parlamentario es sorprendido en flagrante delito. Sin embargo, s setrata
de una infraccion pena grave, ciertos actos pueden redlizarse antes de
gue € Parlamento haya suspendido la inviolabilidad. En Grecia, un par-
lamentario no esta protegido por la inviolabilidad cuando es sorprendido
en "flagrante delito". Se deduce que se requiere la autorizacion previa
del Parlamento en los casos de infracciones o de delitos digtintos a cri-
menes, incluso en caso de flagrante delito. En Portugal, un parlamenta
rio sdlo pierde su inviolabilidad en caso de flagrante delito por un acto
que pueda penarse con mas de tres afios de encarcelamiento (Ex
Republica Y ugodava de Macedonia: por o menos cinco afios; Filipinas:
por lo menos seis afios; Finlandia:  por |0 menos seis meses).

En agunos paises es posible la detencidn de un parlamentario cuan-
do es sorprendido en flagrante delito, pero después se necesita la autori-
zacion de la Asamblea, para mantener al interesado en detencion preven-
tiva (Edovaguia, Hungria, Republica Checa). La legidacion helvética
dispone que en caso de detencion en flagrante delito, aparte de la
Asamblea, € propio interesado puede autorizar su detencién.

™ Entendemoas por flagrante delito todo delito que se esta cometiendo o que se acaba de cometer.
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Nadie discutira que e flagrante delito es una correccion légica de la
inviolabilidad parlamentaria. Sin embargo, comprende varios grados, en
la medida en que puede ser la escapatoria sofiada para detener a un par-
lamentario protegido por lainviolabilidad parlamentaria. El informe del
Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios de la Unién
Interparlamentaria menciona, por ejemplo, e caso de dos parlamentarios
de la oposicion reconocidos culpables por e tribuna de flagrantes deli-
tos, en un pais no especificado, por haber participado en una manifesta-
cion antigubernamental de origen pacifico, pero que degenerd y dio lugar
a actos violentos. Debido a su simple participacion en la manifestacion,
los dos parlamentarios fueron considerados coautores de las infracciones
y condenados por € procedimiento de flagrante delito, sin previo levan-
tamiento de su inviolabilidad parlamentaria®

¢) Retirada dela inviolabilidad

Son escasos |os paises en los que es imposible retirar la inviolabilidad
parlamentaria. No es sorprendente que se hallen precisamente entre esos
paises aquellos en los que e acance de lainviolabilidad es més limitado.
Pensamos en los paises de tradicion anglosgjona, en los cuales los efec-
tos de la inviolabilidad se limitan a dispensar de la obligacion de testi-
moniar y/o a la proteccion contra la detencion por asuntos civiles
(Australia, India, Reino Unido, Sudéfrica...), 0 a la proteccién contra la
detencién en e recorrido a Parlamento y en e recinto del mismo
(Irlanda, Noruegd). Estos paises consideran acertadamente que, "en la
medida en que la inviolabilidad esta limitada a su més simple expresion,
no puede sufrir la més minima excepcion”.'®

R. Myttenaere destaca que "la inviolabilidad puede por & contrario
retirarse en la mayoria de los paises. En conjunto, los procedimientos de
la retirada presentan una analogia bastante grande. Las diferencias se
refieren principalmente a la autoridad competente para formular la
demanda de retirada de la inviolabilidad, la posibilidad o imposibilidad
para el parlamentario de renunciar asu inviolabilidad y €l posible recur-

S0 contra la retirada de la inviolabilidad".*%®

" Informe del Sr. Leandro Despouy en nombre del Comité de Derechos Humanos de los
Parlamentarios de la Unidn Interparlamentaria (1 de enero de 1977-4 de febrero de 1993), p. 260.
" "Sélo la Ex Republica Yugoslava de Macedonia aplica una forma mas amplia de inviolabi-
lidad (proteccion contra el encarcelamiento) sin prever al mismo tiempo la posibilidad de reti-
rarla’ (Myttenaere, R., op.cit., p. 133).

"™Mbid., p. 134.
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¢Quién es competente para retirar la inviolabilidad?

Muy pocos paises (Chile, Chipre, Guatemala, Samoa...) derogan la
regla conforme a la cual solo e Parlamento es competente para retirar la
inviolabilidad de sus miembros. En Chile, el Congreso Nacional no tiene
ninguna competencia en lo que respecta a la retirada de la inviolabilidad.
Corresponde a Tribunal de Apdacion de lajurisdiccién correspondiente
la autorizacion de las diligencias, reunido en sesion plenaria. Contra esa
resolucion, e diputado puede acudir en apelacién hasta la Corte
Suprema. A partir del momento en que €l Tribuna de Apédacion decla
ra, por resolucién firme, que tiene motivos para iniciar diligencias judi-
ciaes queda suspendido € mandato del diputado en cuestion y es envia
do ante €l juez competente. La Constitucion de la Republica de Chipre
dispone que las diligencias, la detencion o € encarcelamiento deben ser
autorizados por e Tribunal Supremo.

En cas todos los paises en los que se requiere una autorizacion pre-
via para proceder a ciertas diligencias, esta competencia corresponde ala
Asamblea. Es excepciona que la autorizacion pueda ser concedida por
la Mesa de la Asamblea (en particular en los paises de tradicion francesa
(Francia, Gabon, solo fuera del periodo de sesiones en Burkina Faso), o
incluso por su Presidente (Tailandia, Zambia)).

¢Quién puede pedir que e retire la inviolabilidad?

En numerosos paises, la fiscalia puede pedir que se retire la inviola
bilidad. "El ejemplo tipico a respecto es Francia, en donde la demanda
estq a cargo del fiscal genera del tribund de apelacion competente.
Hallamos una disposicion andloga en Bélgicay en paises dd Africa fran-
céfona, como Gabon o Mali, pero también en Poloniay en la Federacion
de Rusia".¥ En algunos casos la demanda es transmitida por € Ministro
de Justicia (como superior jerérquico dd fiscal general, por gemplo en
Francia). En otros casos, € fisca general se dirige directamente d
Parlamento (por €., Bélgica).

En ciertos paises, "el tribunal competente debe pedir laretirada de la
inviolabilidad (Suiza, Uruguay), y a veces incluso ha de actuar el
Tribunal Supremo (Espaiia). En estos casos, los tribunales se dirigen
directamente alaAsamblea. En otros, la demanda debe proceder de uno

I bid.
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0 varios parlamentarios (Burkina Faso) o del Ministro de Justicia
n 12u

(Burkina Faso, Rumania)". También se observa que la Asamblea
puede ser competente para formular tales demandas (Dinamarca,
Tailandia...).

Alemaniavamés lgos. "En este pais, la demanda puede proceder:

- delafiscdia, los tribunales, las entidades encargadas del control deon-
tolégico en materia de derecho publico y las entidades encargadas del
control deontolégico de la profesion;

- enlo que respecta alas diligencias de derecho privado: € tribunal;

- en lo que respecta a procedimiento de gjecucion forzosa: € acreedor;

-y dela Comision encargada de la verificacion de poderes, las materias
relativas alainmunidad y e Reglamento del Bundestag.

La fiscalia y los tribunales dirigen sus demandas a Presidente del
Bundestag por via administrativa (Ministerio Federal de Justicia). Los
acreedores pueden dirigir directamente sus demandas a Presidente del
Bundestag".'®

¢Puede renunciar € propio parlamentario a su inviolabilidad?

En la mayoria de los paises (y en cualquier caso en todos los que
siguen la tradicion juridica francesa), la inviolabilidad es de carécter
publico, lo que significa que un parlamentario no puede renunciar a la
misma.

Ese no es € caso en otros paises (Grecia, Poloniay Tailandia, para
solo citar estos gjemplos), en los que un miembro puede pedir é mismo
gue se retire su inviolabilidad. "En Suiza, un parlamentario no puede
renunciar por si mismo a su inviolabilidad cuando se trata de diligencias
judiciales por infracciones relacionadas con su actividad o su situacion
oficial. Sin embargo, para los delitos que no tienen relaciéon con € ger-
cicio de sus funciones, puede renunciar a la inviolabilidad"."" En las
Filipinas se va todavia mas lgjos, "pues la inviolabilidad es considerada
un privilegio personal a que € parlamentario (y € sdlo) puede renunciar

n m

de modo expreso o por no invocarla en su momento".

2Mbid., p. 135.
A 1bid.
"I bid.
2 |pid.
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Procedimiento

En e marco dd presente estudio no es posible detalar todas las dife-
rencias en materia de procedimiento de retirada de la inviolabilidad. De
hecho y pese atodas las diferencias aparentes, se observa un gran parale-
lismo.

En la inmensa mayoria de los casos, la peticion de retirar lainviola-
bilidad debe dirigirse a Presidente de la Asamblea, que informa a esta
Ultima. La peticidon es examinada después por una comision especia de
la Asamblea (Comision de Diligencias de la Camara de Representantes
de Bélgica, Comision de Inmunidades en e Bundestag Alemén,
Comision del Reglamento en Polonia, Comision Especia en Chad, etc.),
por una comisién permanente dotada de competencias juridicas
(Comisién de Justiciaen e Senado de Bélgicay en Etiopia) o por laMesa
de laAsamblea. Este es e caso, por gjemplo, de la Asamblea Naciona
de Francia, en donde la Mesa autoriza € levantamiento de la inmunidad
(una delegacion de la Mesa prepara € expediente y presenta sus pro-
puestas a laMesd).

En la gran mayoria de las situaciones, los 6rganos antes citados se
relinen a puerta cerrada y presentan su informe a la Asamblea en pleno,
gue se pronuncia por votacion.

En algunos casos, la decisién se delega en cierto modo, con reservas,
en una comision. Asi, la Comision de Inmunidades dd Bundestag
"puede estar habilitada expresamente para adoptar una decision provisio-
nal, que se comunica por escrito atodos los miembros del Bundestag. Si
la decision provisional de la Comision no plantea ninguna oposicion en
d plazo de siete dias, adquiere la validez de una decision del Bundestag.
En caso contrario, corresponde a la asamblea plenaria adoptar expresa-
mente la decision”."*-

En lo que respecta a la mayoria requerida para retirar la inviolabili-
dad de un miembro en la asamblea plenaria, existen netas diferencias. En
la mayoria de los paises, la asamblea decide por mayoria. En Burkina
Faso, por € contrario, basta que la tercera parte de los miembros decida
retirar la inviolabilidad (en este pais, fuera del periodo de sesiones, no
corresponde la decisién a la asamblea plenaria sino ala Mesa). En otros

21hid., p. 136.
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paises, una mayoria reforzada puede decidir la retirada de la inviolabili-
dad: mayoria de dos tercios en Polonia, Rumaniay Uruguay, y mayoria
de por o menos 5/6 en Suecia

En ciertos paises, € miembro interesado es escuchado automética-
mente por la comision competente y puede pedir la asistencia de otro
miembro (Polonia) o de un abogado. En otros paises (Bélgica,
Francia...), € parlamentario interesado puede pedir que se le escuche. En
Francia se ha establecido e hébito de que la delegacién de la Mesa escu-
che a diputado interesado.

En Espafia debe motivarse ladecision de no retirar lainmunidad, con-
forme a lajurisprudencia del Tribunal Constitucional.

En casos excepcionales se ha previsto un recurso contra la decision
de retirar lainmunidad. Asi, en Austria, "d miembro interesado puede
apelar ante  Tribunal Constitucional".**®

Por o general, la peticién de retirar la inmunidad no caduca después
de cierto plazo. Sin embargo, en algunos paises, la peticion de retirar la
inviolabilidad caduca al fina de la legidatura (Polonia, Rumania y
Tailandia, para solo citar algunos gjemplos). En caso de reeleccién del
miembro, habra que recomenzar € procedimiento en la mayoria de los
paises (por €g., Alemania).

La Asamblea que retira la inviolabilidad parlamentaria ¢puede someter las
diligencias o la detencion a ciertas condiciones?

Una vez retirada la inviolabilidad, € principio de la separacion de
poderes impide en casi todas partes que el poder legidativo fije condi-
ciones que €l poder judicial deberia respetar en € gercicio de sus com-
petencias. La Asamblea puede aceptar o rechazar que se efectlien los
actos de la instruccién propuestos, pero no puede subordinar su realiza
cion a ciertas condiciones.

Asi, s laAsamblea no puede como regla general fijar ninguna condi-
cion para e gercicio de las diligencias o la detencion, "de todos modos
laretirada "parcia” de lainviolabilidad es posible en ciertos paises. Asi,
se admite en Bélgica que la Asamblea puede acceder en parte a la peti-
cion de retirada de la inviolabilidad, por ejemplo, autorizando la presen-
tacion de una persona ante unajurisdiccion, pero no la detencion”.* En

| pid,
“4Ibid.. p. 138.
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Francia, la Mesa de la Asamblea rechaza o autoriza, caso por caso, las
medidas de instruccién especificas para las que se hatenido su autoriza-
cion. También conviene mencionar € caso de Suiza. La inviolabilidad
sblo garantiza en este pais que € parlamentario podra asistir a las sesio-
nes pero puede pedir a su Asamblea que anule citas para actosjudiciales
importantes.

JPuede suspender la Asamblea las diligencias o la detencion?

En la mayoria de los paises, las diligencias contra un parlamentario o
su detencion no pueden ser suspendidas por la Asamblea a la que perte-
nece. Por d contrario, esa suspensién es posible en varios paises de tra-
dicionjuridica francesa (Bélgica, Burkina Faso, Francia, Gabdn, Guinea,
MaQ, asi como en Alemania, Austriay Croacia. R. Myttenaere precisa
gue en laAsamblea Nacional de Francia "uno o varios miembros pueden
pedir la suspension de las diligencias o de la detencion por carta dirigida
al Presidente. La decision no corresponde a la Mesa sino a la propia
Asamblea. La peticion de suspension se envia a una comision, que escu-
chaa autor de lademanday a miembro interesado. Esta comisién pre-
senta su informe a la asamblea plenaria, que, tras un debate limitado,
decide por mayoria simple suspender o no las diligencias o la detencién
durante € periodo de sesiones. El Bundestag aleman puede suspender
también por mayoria ssimple toda diligencia, toda detencion, toda medida
gue restrinja la libertad, impidiendo asi toda intervencion judicial duran-
te e resto de la legidatura. En Bélgica se han previsto dos posibilidades
de suspensién. Por una parte, la Asamblea puede, en cualquier momen-
to de lainstruccion, ordenar, apeticion del parlamentario interesado y por
mayoria de los dos tercios de los votos expresados, la suspensiéon de los
actos de la instruccion para los que no se ha pedido ninguna autorizacién
previa. Por otra parte, la Asamblea puede decidir por propia iniciativay
por mayoria simple suspender la detencién de un miembro o su presenta
cién ante un tribunal (en la hip6tesis de que € miembro haya sido dete-
nido o sujeto a diligencias fuera del periodo de sesiones o tras haber sido

sorprendido en flagrante delito) ".'*

" Ibid., pp. 138-139.



f) Derecho de un parlamentario detenido a asistir a las sesiones de su
Asamblea

"En la mayoria de los paises, € parlamentario que cumple una pena por
una infraccion o gque esta en detencién preventiva esperando a juicio no
esta autorizado a asistir alas reuniones de su Asamblea'. 136 Esto resul-
ta a menudo del hecho de que no se ha previsto la hipétesis y que, por
consiguiente, se aplica € derecho comin (Belarls, Finlandia, Italia,
Polonia...).™*’

S6lo agunos paises permiten d miembro que cumple una pena de
prisén o que estd en detencidn preventiva que asista a las sesiones
(Grecia, Mdi, Tailandia ...). En Grecia, "se parte del principio de que en
tanto que un parlamentario no esta privado de sus derechos poaliticos,
podria abandonar laprision para asistir alas sesiones de su Asamblea. En
Mali, el interesado conserva su calidad de parlamentario mientras no se
ha pronunciado €l juicio definitivo. Hasta ese momento, puede gercer

plenamente sus prerrogativas de parlamentario”. "

V. Rango protocolario

1. Rango protocolario dentro de la Asamblea
Antes de examinar e tema del rango protocolario de los parlamentarios
dentro de su Asamblea, conviene diferenciar bien los conceptos.

En efecto, en la mayoria de los regimenes parlamentarios, las leyes
fundamentales establecen claramente € principio de la igualdad de los
parlamentarios, que resulta de su eeccion basada en los principios uni-
formes de la legidacion electoral. Por ello, la Congtitucion y/o la legis-
lacién no permiten en general establecer ninguna distincion en materia de
derechos y deberes ddl parlamentario en € gercicio de su mandato.

Ahorabien, laigualdad de principio entre los parlamentarios no impi-
de en modo alguno que se establezcan distinciones por razones protoco-
larias. En efecto, en toda estructura social es preciso establecer un orden
de preferencia por motivos tanto préacticos como de representatividad. Es

"Mbid., p. 139.

" Recordemos que, en ciertos pai'ses, una condena a una prisién de encarcelamiento de una
duracién determinada (més de un afio en el Reino Unido, més de seis meses en Irlanda...) tiene
como consecuencia automatica que el interesado no sea ya elegible y que se vea obligado a
dimitir como parlamentario. Esto significa a fortiori que no podra asistir a las reuniones...
"Mbid.. p. 140.
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cierto que € derecho de interpelar a un ministro no deberia ser € privile-
gio de ciertos parlamentarios, pero es igualmente cierto que, en & curso
de una ceremonia oficial en e exterior del Parlamento, todos los parla-
mentarios no podrian estar sentados en la primera fila. Por consiguiente,
es preferible establecer in tempore non suspecto reglas objetivas, antes de
gue surjan conflictos. Por ello se halla en todos los parlamentos del
mundo algun orden de precedencia.

Por lo general se utilizan dos tipos de criterios parafijar € orden de
precedencia de los parlamentarios dentro de la Asamblea parlamentaria:
la funcidn gerciday la antigliedad.

a) Prioridad a lafuncién

El primer criterio, que se encuentra en casi todas partes, esta vinculado a
las responsabilidades y funciones gercidas en la Asamblea.

Asi, la primacia del Presidente dentro de la Asamblea es reconocida
unanimemente en todos los parlamentos del mundo, como o ha demos-
trado de modo detallado G. Bergougnous,"® quien afiade que esta prima-
cia "no esta vinculada a los casos en los que € Presidente, como €
Speaker britanico, encarna solo la autoridad de la Camara'. En efecto,
incluso la presencia de un 6rgano colegia que, con distintos nombres
(Mesa, Presidium, Comité de Decanos, Consgo de la Presidencia ...),
encarna la autoridad de la Asamblea, no reduce en general de ningin
modo la primacia del Presidente.**

En los paises de tradicion francesa, en la medida en que exista ese
organo director colegial, las funciones gercidas dentro del mismo forma
ran a menudo la base del orden de precedencia. Asi, en buen nimero de
paises detrés del Presidente vienen los vicepresidentes y |os secretarios o
escrutadores.

Ademés de los cargos gercidos en un érgano colegial, otras funcio-
nes, tales como las de presidente de grupo, de comisién, etc, son también
determinantes para establecer e orden de precedencia. Asi, en € Senado
francés, después de los miembros de la Mesa, 10s ex primeros ministros,

W Bergougnous, G., op.cit., pp. 38-40.

' No se encuentra una situacion en la que e reconozca la precedencia de modo colectivo &
6rgano colegia, reduciendo a Presidente a difuminarse detras de ese érgano. "Todo lo més,
en d Consgo de los Estados de Suiza, los miembros de laMesa avanzan de lafuncién de escru-
tador suplente a lade primer escrutador y Vicepresidente, “recorrido” que duracinco afiosy en
el que cada funcién es ocupada durante un afio". (Bergougnous, G., op.cit., p. 39).
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los presidentes de los grupos politicos y los presidentes de las comisiones
permanentes (clasificados por orden de antigliedad en la funcidn), viene
toda una serie de otras funciones*! que preceden en e orden protocolario
a los senadores "ordinarios”, clasificados a su vez en funcién de su anti-
guedad senatoria y eventualmente de su edad.

Un buen nimero de otros paises siguen la misma l6gica, aunque a
veces llegan mucho mas lgos en la diferenciacion. Asi, e Consgo
Nacional de Eslovaguia distingue nada menos que ocho niveles: €
Presidente del Consgjo, los vicepresidentes, os presidentes de comisién,
los funcionarios de verificacion del Consgjo, los vicepresidentes de comi-
sion, los funcionarios de verificacion de las comisiones, los presidentes
de los grupos politicos y, por Ultimo, los vicepresidentes de esos mismos
grupos.

Los paises anglosgjones se distinguen por una gran homogeneidad en
materia de orden de precedencia.  En muchos de esos paises (por €.,
Bangladesh, Pakistén...), se encuentra siempre € mismo modelo: 1.
Presidente, 2. Vicepresidente, 3. Jfe de la mayoria, 4. Jefe de la oposi-
cién, 5. Jefe de orden ("whip") de lamayoria, 6. Jefe de orden de la opo-
sicién, 7. Miembros ordinarios, por lo general por orden de antigliedad.

Cierto es que en todos esos paises, la antigliedad desempefia una fun-
cion apreciable en la decision de nombrar a un parlamentario para una
determinada funcion en la Asamblea, pero de hecho es por 1o general un
criterio secundario. En otras palabras, un presidente de comisién puede
ser claramente menos antiguo que otros candidatos, a condicién de que
pertenezca a "buen" partido politico.

b) Prioridad a la antigliedad

Es distinto lo que ocurre en una serie de otros paises, en donde € cri-
terio de antigliedad es de hecho € criterio predominante para determinar
e orden de precedencia

A este respecto es llamativo e gemplo de los Estados Unidos de
América. S bien es cierto que en la Camara de Representantes, €l
"Speaker" es elegido por la Asamblea y que & Vicepresidente de los

"" El relator general de la Comision de Finanzas, el delegado de la reunién administrativa de
senadores que no figuran en la lista de ningln grupo, el Presidente de la Delegacion Europea,
el Presidente de la Delegacion para la Planificacion, € Presidente de la Oficina de Opciones
Cientificas y Tecnol6gicas y los senadores ex ministros (clasificados en funcién de la fecha de
la primera eleccién en el Senado).
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Estados Unidos de América es también Presidente del Senado, larealidad
es que & rango protocolario de la mayoria de los miembros esta determi-
nado por su antigiledad en la Asamblea En efecto, esa antigiiedad
desempefiard una funcién primordial en la designacién de los presidentes
de comisién y de otras funciones dentro de la Asamblea. Con igual anti-
guedad, la clasificacién afabética determina el orden de precedencia.

¢) Orden de precedencia muy formalizado o no

También se podria hacer una distinciéon entre e grado de formalizacion
de orden de precedencia.

Asi, en Suecia, € orden de precedencia esta determinado tanto por la
antigliedad como por las funciones gjercidas en las comisiones y otros orger
nos del Riksdag (los presidentes de partidos y de grupos ocupan un lugar
especial), pero este orden interno de precedencia es totalmente no oficial.

Por e contrario, en otros paises, € orden de precedencia esta fijado
con precisién en normas escritas. Por o general, esas normas figuran en
e Reglamento de la Asamblea, que puede ser extremadamente preciso.
El articulo 11 dd Reglamento de la Asamblea Nacional Francesa preci-
s, por gemplo, que en € caso de los presidentes y los administradores,
e orden de precedencia, s hay un escrutinio, estd determinado por la
fechay latanda de escrutinio en que fueron elegidos y, s fue en lamisma
tanda, por e nimero de sufragios, y s no hubo escrutinio, por € orden
de presentacion realizado por los presidentes de los grupos. El articulo
39 del mismo Reglamento dispone, en su penultimo parrafo, que no exis-
te ninguna precedencia entre los vicepresidentes de comisiones.

Sefid emos finalmente que ciertos paises, como Rumania, van todavia
mas lgjos y han considerado que e orden interno de precedencia tiene
suficiente importancia para incorporarlo en la legislacion.

2. Rango protocolario en €l exterior de la Asamblea

Igual que € orden interno de precedencia, € rango protocolario en €
exterior de la Asamblea puede haberse fijado en una norma escrita: por
decreto en Francia y en ciertos paises del Africa francéfona (por €.,
Benin), en un cuadro de precedencia ("table of precedence") publicado

' En la Camara de Representantes, 90 se tiene en cuenta la antigliedad en laAsambles; en e
Senado también s toman en consideracion los afios de presencia en la Camara o en d
Gobierno.
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(Australia) o no (Canadd) en € Boletin Oficia. Sin embargo, por lo
general € orden de precedencia esta dictado por la costumbre, 1o que no
impide en absoluto que sea muy detallado.

Establecer un inventario de los rangos protocolarios que los
Presidentes de las asambleas 0 sus miembros ocupan en € exterior de la
Asamblea nos llevaria demasiado lgjos. Por consiguiente, nos limitare-
mos a formular algunas consideraciones sobre la situacién de los
Presidentes de Asamblea y sobre el orden de precedencia entre las asam-
bleas en los regimenes bicamerales.

a) Rango protocolario del Presidente de la Asamblea

G. Bergougnous™ sefidla que en casi todos los casos, € Presidente no
se limita a ocupar € primer lugar en la Asamblea que preside sino que
goza también por lo genera de un rango protocolario elevado en €l
Estado.

Ello es evidente en los casos en que los presidentes de las cAmaras
altas son también vicepresidentes del Estado y ocupan de ese modo el
segundo lugar en € orden protocolario, detrés del Jefe del Estado. Asi
sucede por gjemplo en Alemania, Argentina, Bolivia, los Estados Unidos
de América, la India o Uruguay.

Ahora bien, en términos general e incluso sin que gerzan las funcio-
nes de vicepresidente dd Estado, los Presidentes de asamblea ocupan un
rango elevado en d Estado y se sitlian de ordinario entre € segundo y €
cuarto o quinto lugar. Entonces por lo general su lugar se halla, en €
orden de precedencia, inmediatamente después de los jefes del Poder
Ejecutivo o de los Jefes dd Estado (monarca/Presidente y Primer
Ministro).

Asi sucede en particular en muchos paises de influencia parlamenta-
ria francesa, como Luxemburgo (en donde € Presidente de la Camara
ocupa e segundo lugar, después del Gran Duque) o Benin (segundo lugar
después del Presidente de la Republica). También se hala ese mismo
principio en otros paises, como Estonia, Grecia, Senegal y Turquia, asi
como en Chipre (tercer lugar después del Presidente de la Republicay €
Arzobispo), Australia (quinto lugar después del Gobernador General, €
Gobernador del Estado, € Primer Ministro del paisy € Primer Ministro

. Bergougnous, G., op.cit., p. 43.
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dd propio Estado) y en Nueva Zelandia (tercer lugar después del
Gobernador Genera y € Primer Ministro).

En ciertos paises, los Presidentes de asamblea preceden incluso a
Jefe de Gobierno. Citemos al respecto la Republica Checa (en donde los
Presidentes del Senado y de la Camara ocupan € segundo y € tercer
lugar, inmediatamente después del Presidente de la Repulblica), Suecia
(en donde € Presidente ddl Riksdag se sitlla inmediatamente después del
Rey/la Reinaen € orden de precedencia) o la Republica del Chad.

Es evidente que & rango protocolo de los Presidentes de asamblea
con respecto a otros dignatarios expresa en parte la posicién que su asam-
blea ocupa en la vida politica. Asi, € decreto franceés de 2 de diciembre
de 1958 modificd € orden de precedencia para ponerlo de acuerdo con
las nuevas ingtituciones de la V Republica, "ascendiendo” a Primer
Ministro a segundo puesto, inmediatamente después del Presidente de la
Replblica

Sefidlemos también que Francia presenta una caracteristica interesan-
te, porque establece una distincion clara entre e rango que los
Presidentes de laAsamblea Nacional y del Senado ocupan en Paris en las
ceremonias publicas, por una parte, y € que ocupan en los otros departa-
mentos dd pais, por otra parte. Se encuentra ese mismo tipo de distin-
cion en algunos paises del Africa francofona, como Senegal. Este tltimo
pais establece una distincién suplementaria, en funcidén de que los cuer-
pos legidativos sean convocados en conjunto o de modo individual por €
Gobierno.

Por ultimo, e S. Bergougnous sefidlaque en este marco, caracteriza
do por @ lugar de primer plano otorgado a los Presidentes de los
Parlamentos en @ Estado, son excepcidn |os paises de tradicidn briténica
En la medida en que € orden protocolario manifiesta, cierto es que de
modo imperfecto, lajerarquia entre los poderes, esto es tal vez menos sor-
prendente de lo que parece a primera vista: ¢hay que sorprenderse real-
mente de que, en los paises de derecho consuetudinario, el Presidente del
Tribunal Supremo ("Chief Justice™") precedaen general a Presidente o los
Presidentes de |a asamblea?*®

¥ Dada |a inercia de |as cuestiones protocolarias, hay que evitar deducir demasiadas conclu-
siones politicas y/ojuridicas respecto a rango protocolario.
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b) Orden deprecedencia entre las asambleas en |os regimenes
bicamerales

En los regimenes parlamentarios bicamerales se plantea casi inevitable-
mente la cuestion de la precedencia entre los miembros y los Presidentes
de las dos asambleas parlamentarias.

En numerosos paises, como € Canadd, Filipinas o la Republica
Checa, € Presidente de la camara dlta precede en € orden protocolario al
de la cAmara bgja, asi como los miembros de la cAmara alta preceden a
los de la cdmara baja, reflgjando asi la antigua superioridad "social" de la
camara alta

En otros paises se ha invertido e orden protocolario con objeto de
reflejar megjor la realidad politica. En Francia, en la IV Republica, los
diputados pasaron antes de los senadores, que les precedian en la Ill
Republica. En Polonia, € Presidente de la Dietaprecede en e orden pro-
tocolario a su homologo del Senado.

En Austraia, € orden de precedencia entre € Presidente del Senado y
el "Speaker" de la Camara de Representantes depende de su fecha de nom-
bramiento.*® Por e contrario, no se establece ninguna distincién entre los
miembros de la Camara y dd Senado, pues todos los miembros de
"Parliament of the Commonwesalth" ocupan € mismo rango protocolario.

En Bélgica, los Presidentes de la Camara y del Senado tienen €
mismo rango, correspondiendo €l lugar precedente a de mas edad. Por
el contrario, los "senadores ordinarios' siguen teniendo precedencia
sobre los "diputados ordinarios".

M »Asf, el Speaker de Weslminster ocupa el duodécimo lugar, después del Lord Presidente del
Consejo y de otros numerosos dignatarios, y €l Lord Canciller, Presidente de la Camara de los
Lores, ocupa el sexto lugar. Asimismo, el Speaker y €l Presidente del Senado de Australia
siguen no sélo a Gobernador General y a Primer Ministro sino también a los gobernadores y
primeros ministros de los Estados. En Botswana viene detras de los Presidentes de las altas
jurisdicciones, y en la India, si bien el Presidente de la Camara Alta (¢ Rajya Sabha) es
Vicepresidente del Estado, el Speaker esta por detrés del primer ministro y de los gobernado-
res de los Estados; en Malta sigue al Arzobispo y a Chief Justice. Igualmente en el Canada,
el Presidente del Senado, igual que el de la Camara de los Comunes, siguen a Chief Justice,
En Singapur ocupa €l sexto lugar y en Antiguay Barbuda el séptimo. En Zimbabwe tiene el
rango de ministro". (Bergougnous, G-, op.ciU p- 45).

'Si han sido nombrados a mismo tiempo, el Presidente del Senado tiene precedencia



3. Pasaportes

Si bien las inmunidades protegen a los parlamentarios contra las diligen-
cias judiciales dentro de su pais, no sucede lo mismo en € extranjero.
Ello no es obstéculo para que ciertos paises hayan querido otorgar cierto
grado de proteccion a sus parlamentarios cuando se encuentran en €
extranjero.

La proteccion més amplia corresponde evidentemente a pasaporte
diplomético. Sin embargo, pocos paises conceden sisteméticamente
pasaportes diplométicos a todos sus parlamentarios. Entre ellos citemos
ciertos paises africanos (Argelia, Benin, Cabo Verde, Camerin, Chad,
Mali, Togo), sudamericanos (Chile, Ecuador) o de Europa centra
(Armenia, Eslovaquia, Hungria, Republica Checa, Rumania), pero tam-
bién la més antigua de las democracias, Grecia, Turquia e incluso
Alemania (en donde € uso de pasaporte diplomatico estd sin embargo
limitado a los vigjes efectuados en el marco del mandato).

Por e contrario, en la mayoria de los regimenes parlamentarios, €
uso del pasaporte diplomatico estd reservado a un nimero limitado de
diputados.

Por lo general, la concesién del pasaporte diplomético se efectia
basdndose en criterios objetivos. En primer lugar, la funcién que ocupa
el parlamentario - Presidente de la asamblea (Nationalrat austriaco, Fiji,
Trinidad y Tabago) y/o vicepresidente (Suecia), miembro de la Mesa per-
manente (Burkina Faso), jefe de la oposicion (Australia, Trinidad y
Tobago), miembro de la Comision de Asuntos Extranjeros (Chipre,
Suecia) - y en segundo lugar su posible pertenencia a alguna asamblea
parlamentaria internacional (Nationalrat austriaco, Luxemburgo, Japén).

En otros paises estdn menos claros los criterios que sirven de base
para entregar €l pasaporte diplomético a ciertos diputados y no a otros.
En e Consgjo de la Republicade Belarus, por gjemplo, € Presidentey €
vicepresidente tienen derecho a pasaporte diplomatico, pero este privile-
gio puede ampliarse a otros parlamentarios, s asi 1o decide € Jefe del
Estado. Lo mismo ocurre en Egipto, en donde este tipo de pasaporte
puede entregarse a determinados parlamentarios "a titulo excepcional".

Sin pasaporte diplomético, los parlamentarios de la mayoria de los
restantes paises (Finlandia, Israel, Jordania, Polonia, Republica de
Corea..) deben por lo genera limitarse a un pasaporte de servicio.
Incluso a veces € uso de este pasaporte de servicio esta reservado a los
parlamentarios en vige oficid (Estados Unidos de América, Japdn) o a
los que lo solicitan (Suecia).
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Sefialemos también que en Bélgicay en € Canadd, los parlamenta-
rios reciben un pasaporte especia situado entre el pasaporte diplomatico
y € pasaporte de servicio, que concede un grado de proteccion ligera
mente superior al del pasaporte de servicio.

Por ultimo, existen regimenes parlamentarios en donde se considera
de modo manifiesto que un parlamentario tiene que limitarse a mismo
pasaporte que € ciudadano corriente. Ese es en particular & caso dd
Reino Unido y de Espafia (con la excepcion del Presidente de la
Asamblea, que tiene derecho a pasaporte diplomético).
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TERCERA PARTE
EJXERCICIO DEL MANDATO

En la segunda parte hemos tratado de describir € estatuto propiamente
dicho, con todo lo que implica en materia de derechos y obligaciones, de
modo que en esta tercera parte trataremos de describir ciertos aspectos de
la interaccion entre @ parlamentario y su Asamblea.

Después de cada eleccion, € Parlamento se encuentra confrontado
con €l aflujo de nuevos miembros. Por brillantes que éstos sean, se sen-
tiran siempre un poco despistados. En efecto, € Parlamento es unains-
titucion regida por toda una serie de costumbres y reglas, con frecuencia
no escritas'y en genera poco transparentes. Ademas, € parlamentario se
da cuenta de que esta elegido por un periodo limitado; por ello no tiene
tiempo que perder S quiere poner sus ideas en practica De aqui la
importanciade "lanzarse a agua' rapidamente. Si esta "apadrinado" por
un miembro més experimentado o s forma parte de un grupo politico
bien organizado, podra tal vez evitar una formacion en e sentido autén-
tico del término. Pero s la composicion de la nueva asamblea es muy
distinta de la precedente (situacion tipica de los Estados en donde € sis-
tema democrético esta en curso de formacion o de renacimiento) o s
forma parte de un pequefio grupo politico, tiene mayor interés en poder
acudir a programas de formacion. En € capitulo |, veremos que éstos
suelen estar a cargo de los servicios administrativos del Parlamento o de
los partidos o grupos politicos, ayudados a veces por organizaciones
internacionales u ONG.

El gercicio del mandato implica por parte del parlamentario la acep-
tacion de una serie de limitaciones.

Primero, su asamblea espera de é un grado elevado de asiduidad. En
d capitulo I, veremaos que, en lamayoriade los Parlamentos, existe cier-
ta obligacion forma de presencia en sesion plenaria e incluso en comi-
sién. Si bien la obligacion es todavia moral en algunos paises, se obser-
vaque las sanciones financieras en caso de ausencia injustificada pasan a
ser no sélo cada vez més corrientes sino también més eficaces, pues un
nimero creciente de parlamentarios dependen totalmente de sus honora-
rios parlamentarios para satisfacer sus necesidades.

Por dltimo, la asamblea espera dd parlamentario que respete una
serie de reglas de conducta, tanto dentro como fuera del Parlamento.

En € interior de Parlamento, estas reglas "disciplinarias* tratan fun-
damentalmente de garantizar la buena marcha del trabgjo parlamentario.
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Van desde la prohibicion del uso de la fuerzay de todo tipo de intimida
cién hasta la proteccion de la "dignidad” de la Asamblea, pasando por
toda una serie de medidas que tratan de evitar formas de obstruccion "ile-
gal" de los trabgjos.

En d capitulo |1l observaremos que la Asamblea y/o su Presidente
disponen de una amplia gama de sanciones disciplinarias, que pueden ir
de la simple llamada a orden hasta la exclusion temporal.

Por otra parte, la Asamblea espera de sus miembros que respeten, en
sus contactos con € mundo exterior, un conjunto de reglas "éticas" y/o
"deontoldgicas’. Ademés se observa en los paises occidentales (y sobre
todo en los anglosgjones) una tendencia a reunir esas reglas en un "codi-
go de conducta’. En e capitulo IV veremos que s bien esos codigos de
conducta estaban destinados en principio a evitar que la Asamblea que-
dara comprometida por la conducta de uno de sus miembros, son cada
vez més en la actuaidad un instrumento de lucha contra la pérdida de
confianza que afecta no solo a Parlamento sino también a conjunto de
las instituciones politicas.

Por dltimo, en e capitulo V examinaremos el concepto de "ofensa’ o
"insulto" a Parlamento. Algunos lectores se preguntardn sin duda por
gué examinamos este concepto en e marco de la parte relativa a gerci-
cio del mandato parlamentario. Los "insultos a Parlamento” figuran en
efecto entre los privilegios de que gozan las asambleas y sus miembros
en ciertos paises (sobre todo anglosgjones), de modo que podriamos
haber tratado la cuestion en € marco de la parte relativa al estatuto del
parlamentario. Sin embargo, tres motivas nos llevan a efectuar esta elec-
cion. Primeramente, € concepto de ofensa protege no sdlo a miembro
individual sino también a la Asamblea en conjunto. Ademas protege a la
Asamblea no sdlo contra los insultos u ofensas procedentes del mundo
exterior sino también contra los actos cometidos por sus propios miem-
bros. Por ultimo, dada la difusién de los cédigos de conducta, la fronte-
ra entre la falta de respeto alos mismos y la ofensa a Parlamento por €l
parlamentario tiende aborrarse. En ese sentido es significativo que, tanto
€N un caso como en otro, las sanciones son a menudo preparadas y/o dic-
tadas por la misma "Comision de Etica’.

I. Formacion sobre el procedimiento

Las elecciones legidativas, organizadas conforme a orden constitu-
cional de cada pais, permiten la aparicion en € marco parlamentario de
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nuevos miembros, para los cuales la actividad parlamentaria es una expe-
riencia nueva

Como ya se ha destacado en un estudio precedente,"” la adquisicion
de la experiencia indispensable para los nuevos parlamentarios puede
producirse de formas muy variadas. En efecto, la situacién del recién ele-
gido que es miembro de un partido representado desde hace largo tiempo
en e Parlamento y que dispone a su alrededor de numerosos parlamenta-
rios del mismo partido es muy distinta de la de los nuevos elegidos cuyo
partido aparece por primera vez en la escena parlamentariay cuyo grupo
politico esté formado por diputados desprovistos de experiencia.

Asi pues, la situacion de los nuevos parlamentarios es relativamente
comoda en los Estados de situacidn politica estabilizada, en donde la
composicion del Parlamento recién elegido no difiere basicamente de la
de Parlamento precedente y en donde € grupo poco numeroso de los
nuevos elegidos se integra con facilidad en € sistema existente.

Por @ contrario, la situacién sera muy distinta en los Estados en
donde & sistema democratico esta en curso de formacién (0 de renaci-
miento) y en donde la composicién del nuevo Parlamento es muy distin-
taalade precedente. Asi, en las elecciones de 1989 en Polonia, entre
los 100 senadores elegidos sdlo cuatro tenian cierta experiencia parla-
mentaria.

Lo mismo ocurre en los casos de transformacidn importante del régi-
men politico. Asi, la sustitucién del sistema de monopartidismo por una
democracia multipartidista en Camerin y Zambia ocasioné un aumento
notable del nimero de parlamentarios recién elegidos. Ademés puede
producirse e mismo fenémeno, aunque en grado menor, en los regime-
nes parlamentarios ya antiguos debido a ciertos cambios politicos.**

¥ \éase |a nota introductiva del Sr. Wojciech Sawicki, Jefe de la Cancillerfa del Senado de la
Republica de Polonia en "Les programmes d'accueil/formation pour les parlemenlaires nouve-
llement élus", Informations constitutionnelles el parlementaires, A.S.G.P, 1994. No 167. pp.
93-128.

™ En Bélgica, por ejemplo, la decision de establecer una incompatibilidad (imperfecta) entre
los mandatos parlamentarios regional y federal y de elegir los parlamentarios regionales por
sufragio directo forzé a ciertos parlamentarios a elegir entre una u otra Asamblea. Esta nueva
medida se acompafié de una reduccién del nimero de miembros del Parlamento Federal, de
modo que en las elecciones legislativas de 1995 el ndmero de miembros de nueva eleccién en
las asambl eas federales era notablemente mayor que lo habitual. En Alemania se produjo un
fendmeno andlogo en las elecciones de diciembre de 1990, debido a la reunifieacion alemana.
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Algunos programas de formacién o de iniciacion sobre los procedi-
mientos estan dirigidos por los partidos o los grupos politicos; entonces
se refieren ante todo a problemas politicos. Otros programas, indepen-
dientes de los partidos, estédn dirigidos por la administracion del
Parlamento. Abarcan en general materias tales como la historia del
Parlamento, €l Reglamento de laAsamblea, ciertos elementos de derecho
congtitucional y administrativo, los derechos y deberes de los parlamen-
tarios, € funcionamiento de los servicios parlamentarios, etc. En ciertos
casos, mas hien excepcionales, un servicio especializado en €
Parlamento se ocupa de redlizar estos seminarios (por €., € Ingtituto de
Investigaciones y Formacion de la Asamblea Naciona en la Republicade
Corea o la Oficina de Procedimientos en Australia). En los Estados
Unidos de América, las universidades estan asociadas a programa de for-
macion.

Con frecuencia los programas de formacion se dirigen tanto a los par-
lamentarios como a personal de la Asamblea (por €., Suecia).

Por dltimo, s bien en la mayoria de los Parlamentos que organizan
seminarios de formacidn, se trata de iniciativas especiales, de breve dura-
cion, extendidas alo largo de la legidatura, también hay casos en los que
la formacién adopta claramente la forma de un seminario de varios dias
o incluso de varias semanas. En Eslovaguiay Austrdia® este tipo de
seminarios se celebra entre las elecciones y la primera reunion del
Parlamento recién elegido. En Suecia comienza antes del periodo de
sesiones (exposiciones guiadas, etc.) y prosigue mas adelante.

Obviamente, la formacion o la iniciacion en los procedimientos y
précticas parlamentarios adoptan una importancia tanto mayor cuanto
menos solida es la tradicion parlamentaria y/o mas notable es la renova
Cion de las asambl eas.

En ese contexto es agradable observar que bastantes paises en desa-
rrollo realizan un gran esfuerzo de formacion. En ese sentido tienen a
menudo la ayuda de las organizaciones internacionales. Asi, Trinidad y
Tabago y Zambia, por gemplo, organizan con regularidad seminarios de
formacion en colaboracion con la Asociacion Parlamentaria de la
Commonwealth. En Niger, Mali y Guinea, la formacion est a cargo de
universitarios, altos funcionarios 0 parlamentarios experimentados de
otros paises 0 expertos enviados por organismos independientes (por €.,

** Respecto a los importantes esfuerzos realizados en materia de formacion en Australia, véase:
"Parliamentary education: the state of the play", en Australia, The Table, 1994, pp. 71-81.
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ONG). En Ecuador, los parlamentarios reciben una formacién en e
Instituto Centro Americano de Capacitacion Empresarial (Costa Rica).

Por otra parte resulta sorprendente que haya un nimero elevado de
paises en los que fdta toda formacién para los parlamentarios. Si se tra
tara Unicamente de democracias recientes o de paises en desarrollo, podria
comprenderse, pero no es en absoluto € caso: se trata también de paises
tales como Austria, Bélgica, Espafia o Grecia. Sin embargo, no hay que
deducir que la ausencia de un programa de formacion en esos paises sig-
nifica que no se proporcione ninguna otra forma de asistencia a los parla-
mentarios recién elegidos. Primero, porque en todos los Parlamentos,
comprendidos los que carecen de programa oficia de formacion, los nue-
vos parlamentarios reciben documentos de informacién, tales como la
Congtitucidn, e Reglamento de la Asamblea, informacion sobre los pode-
res, deberesy privilegios de los parlamentarios, etc. En ciertas asambleas,
son ademés acogidos individualmente en los distintos servicios (por ., en
el Senado francés). Segundo, porque en los regimenes parlamentarios de
larga tradicion, existen a menudo manuales de procedimiento parlamenta
rio que son auténticas obras de referenciay que permiten a los parlamen-
tarios recién elegidos formarse por sus propios medios.

S bien existen esos manuales en Alemania o en & Senado francés,
para solo citar estos ejemplos, conviene sefidar que son de especia
importancia en los paises de tradicion parlamentaria britdnica. Citemos
como gemplo e "Companion to the Standing Orders and Guide to the
proceedings of the House of Lords' en € Reino Unido o € "House
Manua" y e "House Practice" de la Camara de Representantes de los
Estados Unidos de América. En la Cadmara de los Comunes del Canada
existen por o menos tres documentos que pueden considerarse manuales
de procedimiento parlamentario: e "Précis de procédure", la
"Jurisprudence parlementaire de Beauchesne" y e "Réglement annoté de
la Chambre des Communes" (hay iniciativas andogas en Austraia, India,

Japon, etc.).
[I. Participacién en los trabajos de la Asamblea

1. Obligacion de presencia

a) Una obligacion muy extendida, pero ante todo moral

En la mayoria de los Parlamentos existe cierta obligacion forma de pre-
sencia, tanto en las sesiones plenarias como en las comisiones. Algunos
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paises llegan hasta inscribir € principio de la presencia obligatoria en la
Congtitucion o en la legidacidn, pero con mas frecuencia se hala en €
Reglamento. Asi, se indica expresamente en € Reglamento del
Bundestag alemén que los parlamentarios tienen la obligacién de partici-
par en los trabgjos de su Asamblea, obligacion de participacion que va
ademéas més lgjos que la simple presencia en las reuniones.

S bien existe la obligacién en genera de modo formal, se observa
gue en muchos paises (Estados Unidos de América, Federacion de Rusia,
Indonesia, Reino Unido...)» €l respeto no se impone de modo sistemético.
Asi pues se trata de una obligacion fundamentalmente "mora”. El moti-
vo indicado con mas frecuencia para justificar la ausencia de sanciones
reales es laimposibilidad de controlar |as presencias, dado que los parla-
mentarios suelen ser miembros de varias comisiones a la vez, que se rel
nen habitualmente en e mismo momento.

Observemos que en € Reino Unido no se sanciona la ausenciaen las
sesiones plenarias y en las comisiones, 150 aungue se sanciono en € pasa
do. Asi, en 1975 se cred una comision para estudiar € caso de un miem-
bro de la Camara de los Comunes que vivia en Australiay que por ese
motivo estaba sisteméticamente ausente. La comision recomendd su
exclusion, pero e parlamentario dimitié antes de que se adoptara una
mocién.

Ese g emplo ilustra bien laimportancia especial que los paises de tra-
dicién britanica conceden ala presenciade los miembros. Asi, € Senado
canadiense puede obligar en cualquier momento a uno o varios de sus
miembros a hallarse presentes en un momento dado. El senador que no
cumpla esa obligacion podria ser acusado de insulto a Senado (véase
infra, capitulo V). Més todavia que en los textos formales, esa importan-
cia especid aparece en la funcion importante de los jefes de orden
("whips"), que se ocupan de gque asista un nimero suficiente de miembros
a las sesiones plenarias, las reuniones de comisién o cualquier otra reu-
nién en laque es requerida su presencia.

Es ademas bastante contradictorio observar que incluso las asamble-
as que declaran que no tienen la obligacion de presencia formal, adoptan

' Excepto en los "Opposed Private Bill Committees’, en donde la presencia es todavia
obligatoria.
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aveces sanciones financieras contra los miembros que estan ausentes con
demasiada frecuencia ™

De hecho sdlo hay un pequefio nimero de asambleas (entre ellas €
Senado belga y la Asambela Parlamentaria del Consejo de Europa) en
donde no hay ninguna forma de presencia obligatoria, ni ninguna sancion
en caso de ausencias injudtificadas repetidas.

Observemos por ultimo que la obligacion de presencia esta en gene-
ral limitada a las sesiones plenarias y a las reuniones de comision. Se
amplia ocasionalmente a otros érganos de la Asamblea, como la Mesa 'y
la Conferencia de Presidentes en € Senegal.

b) Ausenciajustificada o no

En lamayoria de los Parlamentos que establecen la obligacion de pre-
sencia, la ausencia puede estar justificada. Por 1o general no se indica
explicitamente lo que ha de entenderse por "motivo vélido de ausencia’.
La Unica excepcion a esta regla parece ser € Senado francés, en donde
cualquier parlamentario puede pedir a Presidente de la Comisién que
excuse su ausencia, en particular por obligaciones vinculadas a ejercicio
de su mandato local que le impidan asistir a la reunién.

En la mayoria de los Parlamentos corresponde al Presidente determi-
nar en cada caso s estan justificados los motivos de ausencia. En
Eslovaquia, e Presidente del Consgjo Nacional gerce esta competencia
en el caso delas ausencias en las sesiones plenarias, mientras que los pre-
sidentes de comision la gjercen en sus comisiones respectivas. Los moti-
vos de ausencia se examinan d final de cadamesy e miembro tiene dere-
cho aque se le escuche. Si no se considera valido el motivo de ausencia,

L Asi, en Israel, s un miembro de la Knesset estd ausente sin molivo vélido durante un perio-
do de dos meses por o menos o durante |a tercera parte del tiempo por lo menos, la Comision
de Etica puede dirigirle una advertencia o una reprobacion o también retirarle una parte de sus
honorarios parlamentarios o de sus honorarios complementarios.

En la Camara de Diputados de Luxemburgo, los honorarios parlamentarios se reducen en pro-
porcién del nimero de ausencias inmotivadas.

En el Parlamento Europeo, el diputado cuya ausencia se ha registrado, en el curso de un afio
parlamentario, durante el 50% por lo menos de los dias fijados por la Mesa para los periodos
de sesion del Parlamento, debe reembolsar a la Asamblea el 50% de la asignacién por gastos
generales correspondiente a ese periodo, excepto si es excusado por € Presidente. Ademés, la
Mesa del Parlamento Europeo acaba de decidir que a partir de la sesion de 1998. se reducira
en el 50% la dieta diaria de los diputados que hayan estado ausentes durante més de la mitad
de todas las votaciones por [lamamiento nominal que tendran lugar los martes, miércoles y jue-
ves de los periodos de sesién en Estrasburgo y el jueves de los periodos de sesion en Bruselas.
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el miembro sera sometido a sanciones financieras. En e Senado espafiol,
la Mesa determina la seriedad de los motivos de ausencia. S la Mesa
estima injustificada la ausencia, € senador puede verse privado de sus
honorarios parlamentarios durante cierto periodo, a propuesta del
Presidente seguida de una resolucion de la Asamblea. Por Ultimo, en
Chipre, la Comision para € respeto de las normas ("Rules Observing
Committee") evalla la seriedad de los motivos de ausencia.

2. Sanciones en caso de ausencia
a) Sanciones financieras

La pérdida de una parte de los honorarios parlamentarios (o de los hono-
rarios complementarios) es sin duda la sancion més extendida en caso de
ausencia injustificada. Se encuentra en un gran numero de paises
(Alemania, Chipre, Costa Rica, Espafia, Francia, Gabdn, Guatemala,
Hungria, Jordania, Luxemburgo, Paraguay, Polonia, Republica de Corea,
Uruguay...).

Por 1o general, esta sancién financiera es proporciona a la duracién
de laausencia o a nimero de reuniones alas que no ha asistido € parla-
mentario. Asi, por gemplo, en Polonia, € Presidente de la Dieta ordena-
ra una reduccion de la trigésima parte de los honorarios parlamentarios,
i) por cada dia de ausencia injustificada en sesién plenariay por cada dia
en que € miembro ha degjado de participar en més de la quinta parte de
las votaciones en sesion plenaria, v ii) por cada dia de ausencia injustifi-
cada en unareunion de comision, siempre que € nimero de ausencias sea
superior a la quinta parte del nimero de reuniones de la comision en €
mes en cuestion.

Sin embargo, observemos que la pérdida financiera tiene a veces un
tope. Asi, en la Camara de Representantes de Bélgica, e miembro que
acumula ausencias injustificadas, percibird sn duda los efectos en sus
honorarios parlamentarios, pero incluso en € peor de los casos conserva
rael 40% de lasuma correspondiente.™ Conviene mencionar ademés que
en esta Asamblea, igual que en muchas otras, solo se toma en cuenta la
ausencia de las votaciones en sesion plenaria.

" Los miembros de la Camara de Representantes belga que participen en & 80% de las vota
ciones no quedan afectados. El miembro que participa en menos del 80% de las votaciones
pierded 10% de sus honorarios parlamentarios, & que participaen menos dd 70% de lasvota
ciones pierde e 30%y € que participa en menos de la mitad de las votaciones pierde € 60%.
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En la Asamblea Nacional francesa, € hecho de haber participado, en
un periodo de sesiones, en menos ddl 66% de |as votaciones publicas oca-
siona unaretencién de la tercera parte de |os honorarios durante una dura-
cion igua al periodo de sesiones. Si  mismo diputado haintervenido en
menos de la mitad de las votaciones, se duplicalaretencion. En e caso
de las comisiones, la ausencia en més de la tercera parte de las sesiones
en e curso de un mismo periodo puede originar sanciones financieras.

b) Otras sanciones

Las sanciones en caso de ausencia injustificada no son exclusivamente
financieras sino que pueden tener también un carécter disciplinario. Asi
se encuentran sanciones tales como la advertencia en la RepUblica
Democrética Popular Lao y la llamada a orden en Togo. En & Senado
de Gabdn, las sanciones comprenden, aparte de la pérdida de honorarios,
la [lamada a orden (con o sin inscripcién en las actas) y la censura (con
0 sin exclusién temporal). En Benin, € parlamentario que ha estado
ausente tres veces seguidas sin justificacion véida puede ser Ilamado a
orden. En caso derecidivay cuando sus ausencias han alcanzado alater-
cera parte de las reuniones en un mismo periodo de sesiones, puede sufrir
una suspension de un afo.

La pérdida (definitivd) dd mandato es una sancion menos frecuente,
pero de todos modos bastante extendida, en particular en los paises de tra-
dicion britanica. Asi, en la India, § un miembro permanece ausente de
las reuniones del Lok Sabha durante 60 dias 0 més sn estar autorizado
por la Asamblea, ésta puede declarar vacante su escafio. En Zimbabwe
puede dictarse laexclusién dd parlamentario que ha estado ausente en 21
sesiones plenarias consecutivas. Lo mismo ocurre en Australia, en donde
la Constitucién dispone gque en caso de ausencia durante dos meses con-
secutivos sin autorizacion de la Asamblea correspondiente, queda vacan-
te de oficio e escafio dd senador o del diputado. En Sri Lanka, € perio-
do es de tres meses. En las Seychdlles, la sancion se aplica s € parle
mentario esta ausente, sSn autorizacion escrita del Presidente, durante
més de 90 dias. Observemos que en este pais se aplica la misma sancion
s e miembro abandona € pais durante méas de 30 dias, sSin previa autori-
zacion ddl Presidente de su Asamblea

La pérdida definitiva dd mandato en caso de ausencia repetida no es
exclusiva de los Parlamentos de la Commonwealth: también se encuen-
tra, por gemplo, en Armenia, Austria, Japon, Tailandia y Turquia. En
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este Ultimo pais, por giemplo, los parlamentarios que han estado ausentes
sin excusa valida durante cinco sesiones en un mes, pueden ser excluidos
definitivamente por decision de la Asamblea.

Todos estos gemplos podrian llevar a pensar que sdlo se sanciona la
ausencia repetida en sesion plenaria. S bien es cierto que la exclusion
definitivade laAsamblea no se aplica en genera més que en caso de ausen-
cia repetida en sesion plenaria, la ausencia repetida en comision puede en
ciertas asambleas provocar la exclusion de esa comision. Ese es en parti-
cular € caso en la Costa de Mafil, e Senado francés y Portugal. En este
ultimo pais, d diputado que, sin motivo valido, no se hallaen cuatro reu-
niones de la asamblea plenaria, pierde su mandato, mientras que & diputa
do que, siempre sin motivo vaido, no asiste alas reuniones de lacomision,
sufre un descuento de la trigésima parte de su sueldo mensua, hasta €
[imite de cuatro ausencias por comisién y por sesion. El diputado que
rebasa este Ultimo limite, pierde su mandato en la comision en cuestion.
En & Senado francés se declara dimitido a senador que tiene tres ausen-
cias consecutivas injustificadas en comision, no pudiendo ser sustituido en
d curso del afio. Ademés, sus honorarios son reducidos ala mitad hastala
apertura del periodo ordinario de sesiones siguiente™

Aparte de las sanciones financieras y disciplinarias antes citadas,
existen aveces otras. Asi, tanto en Estonia como en Haiti, unade las san-
ciones consiste en publicar las listas de presencias y ausencias. En Haiti,
e miembro que esta ausente con demasiada frecuencia puede ademéas
sufrir la prohibicion de ser miembro de laMesay de participar en ciertas
delegaciones.

Por ultimo, observemos que en casos excepcionales puede obligarse
al parlamentario a hallarse en la Asamblea. Este puede ser en particular
e caso en los Estados Unidos de América, en donde & Senado puede, por
votacion, ordenar a "Sergeant-at-Arms' que detenga al miembro intere-
sado Ilevandole por fuerza a la Asamblea™ Igua posibilidad existe en
las Filipinas (Camaray Senado).

3. ¢Quién es competente para imponer sanciones?

Como se deduce del texto precedente corresponde en general a la
Asamblea pronunciar sanciones graves, como la pérdida de mandato.
Esta decisién puede ser adoptada por mayoria absoluta (por €., en

" Conviene sefidar que nunca se han aplicado estas disposiciones.
"™ En los cincuenta tiltimos afios muy rara vez e ha dado esa orden.



Turquia) o por mayoria cudificada. Asi, en la Ex Republica Yugodava
de Macedonia, la Constitucion dispone que un miembro puede ser exclui-
do por la Asamblea en caso de ausencia injustificada durante un periodo
de més de seis meses. Sin embargo, esta decision debe ser adoptada por
la mayoria de dos tercios de los miembros (80 sobre 120). Con frecuen-
cia la decision es preparada por una comision especiaizada - por €., la
Comisién sobre la Ausencia de Miembros ("Committee on Absence of
Members') en Zambia, la Comisién de Disciplina ("Committee on
Discipline") en e Japdn... - e incluso adoptada por esa misma comision
(la Comision de Eticaen Isragl). En algunas asambleas, € poder de deci-
sion corresponde a Presidente de la Asamblea (Belariis) o de la Mesa
(Rumania).

En Noruega, e Tribuna Constitucional tiene competencia para deci-
dir posibles sanciones contra miembros del Storinget que no se hallan
presentes en las sesiones plenarias 0 en las reuniones de comision.

Por Ultimo, sefialemos que en los paises de tradicidn britanica, en la
medida en que la presencia dd miembro ha sido exigida por € jefe de
orden ("whip"), la posible sancién sera decidida por € partido.

[1l. Disciplina

1. Introduccién

Igua que en toda colectividad, los miembros de las asambleas parlamen-
tarias deben obedecer a reglas de conducta comunes, encargando su res-
peto a ciertos érganos.

En agunos paises, la Constitucion otorga expresamente a las
Asambleas el derecho de fijar reglas de conductay de hacerlas respetar.’
En otros, ese derecho es la prolongacion natura del derecho de la
Asamblea a regular su propio funcionamiento."®

Las reglas de conducta comunes estén casi siempre inscritas en una
ley especifica sobre € Parlamento o en € Reglamento de la Asamblea.

" La Constitucién de los Estados Unidos de América estipula que: "cada Camara puede esta-
blecer su propio Reglamento, castigar a sus miembros por un comportamiento desordenado vy,
con la aprobacién de dos tercios, expulsar a un miembro”.

Ih| a Constitucion belga estipula que: "Cada Camara determina, por medio de su reglamento,
el modo de gjercicio de sus atribuciones".
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En e marco del presente capitulo estudiaremos las reglas y normas
gue rigen ladisciplinaen e Parlamento, con excepcién de las sanciones
en caso de ausencia injustificada, ya descritas anteriormente (supra, capi-
tulo 11). Dejaremos deliberadamente al margen las ofensas a Parlamento
(infra, capitulo V) y las reglas de conductaen € exterior del Parlamento,
gue se tratan en el capitulo sobre e codigo de conducta (infra, capitulo
IV) 0 en otros capitulos (por €., las sanciones en caso de fata de presen-
tacién de la declaracion de patrimonio).

Las reglas que rigen la disciplina en la Asamblea tratan todas de un
modo u otro de garantizar la buena marcha de las actividades parlamen-
tarias.

El gjemplo més evidente es la prohibicién de toda forma de uso de la
fuerza, acompariada de la prohibicién - expresa (Edovaguia...) ono - de
llevar armas.

Sefalemos después la prohibicidn de todo tipo de amenaza, intimida-
cion, provocacion o insulto, que se encuentra también en casi todas las
asambleas parlamentarias.

Latercera categoria de reglas disciplinarias es sin duda la més impor-
tante, tanto por su volumen como por sus consecuencias précticas. Estas
reglas podrian incluirse bgo e denominador comin de medidas destina
das a evitar la obstruccion "ilegal" de los debates. Trata de los casos en
los que los parlamentarios rechazan, de modo evidente, el obedecer a
Reglamento Interno y tratan de plantear obstruccion de palabra o por
accion. La listade estos procedimientos "ilegales' eslargay nos limita-
remos a citar algunos gjemplos. tomar la palabra sin estar autorizado por
el Presidente, negarse a poner fin a una intervencion o dejar la tribuna,
negarse a obedecer a una llamada a orden, no respetar la autoridad de la
presidencia, introducir en una intervencion asuntos que no corresponden
al tema o repeticiones fatigantes, etc.

Por ultimo, una cuarta categoria de reglas disciplinarias trata de pro-
teger la dignidad de la Asamblea. Asi, en cas todas las asambleas esta
prohibido utilizar un lengugje o una conducta que sean un riesgo para la
dignidad de las asambleas. Proteger la dignidad de laAsamblea es inclu-
so el origen de reglas para vestir de ciertos paises, en particular de tradi-
cion briténica (Canada, Egipto, Zimbabwe...). Asi, en e Rgya Sabha
indio, € reglamento comprende un largo capitulo sobre la etiqueta parla-
mentaria, que dispone entre otras cosas gque "penetrar en e recinto de la
Céamara con la chaqueta en € brazo es desagradable y contrario ala dig-
nidad de la Camara’.



Dada su multiplicidad, es imposible ofrecer una idea completa de
todas las reglas de conducta dentro del Parlamento. Por ello hemos ele-
gido limitarnos a establecer una lista de las sanciones disciplinarias exis-
tentes y de las autoridades que pueden pronunciarlas.

2. Sanciones disciplinarias

Existe una amplia gama de sanciones que las asambleas (0 su 6rgano rec-
tor) pueden aplicar alos miembros que no respetan las reglas de conduc-
ta dentro de laAsamblea. Las estudiaremos a continuacion en un orden
creciente de gravedad, desde la simple llamada a orden hasta la suspen-
sion y laexclusion de un parlamentario.

a) De lallamada al orden a la censura con exclusion temporal

Lallamada al orden es no sdlo la sancién disciplinaria més leve sino tam-
bién la més extendida. Se aplica ordinariamente atodo miembro que per-
turba los debates 0 € orden. En casi todas las asambleas corresponde a
Presidente llamar a orden a parlamentario. Sin embargo, debemos sefia-
lar que se trata del Presidente de la sesion en e momento de los hechos
y no forzosamente del Presidente de la Asamblea.

En los paises de influencia francesa, la sancién siguiente es por lo
generd lallamada a orden con inscripcién en las actas. En la Asamblea
Naciona Francesa, € Presidente puede utilizar esa sancién contra todo
diputado que, en la misma sesion, ha recibido una primera Ilamada a
orden o hadirigido auno o a varios de sus colegas insultos, provocacio-
nes 0 amenazas. Esta pena lleva consigo la privacion durante un mes de
la cuarta parte de los honorarios parlamentarios. En e Senado francés, la
llamada a orden con inscripcion en las actas esta prevista contra €l sena-
dor que, en la misma sesion, ha recibido una primera llamada a orden,
pero no lleva consigo privacion parcial de honorarios.

Sefialemos que en ciertos paises (Eslovenia, Estados Unidos de
América, Grecia, Luxemburgo...), tras haber sido advertido o [lamado a
orden una primera vez, € miembro que sigue sin cumplir la prescripcién
reglamentaria, puede ser privado (temporalmente) del uso de la palabra.
Asi, en la Camara de Representantes de los Estados Unidos de América,
el miembro que utiliza un lengugje inadecuado no se vera privado del
acceso a la sesion, 1o que corresponderia a negar la representacion a cier-
tos electores, pero puede ser privado del derecho aintervenir parael resto
de lajornada. En Luxemburgo, cuando en una misma sesién, un miem-
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bro es objeto de una segunda llamada a orden, esta sancién ocasiona de
oficio laretirada de lapala@iras yalahaobtenido y la privacion del dere-
cho aintervenir durante el resto de la sesion.

Observemos también que, en la mayoria de las asambleas, €
Presidente dispone de todos modos de la posibilidad de excluir de las
actas cualquier frase difamante, indecente, indignao, de modo més gene-
ral, toda "expresion no parlamentaria' (Bélgica, Chipre, Estados Unidos
de Améica, India...).

En los paises de influencia francesa, la censura simple es en genera
el tercer grado de sancién disciplinaria. En la Asamblea Nacional fran-
cesa se pronuncia contra todo diputado que, tras una llamada al orden con
inscripcion en las actas, no ha obedecido a las 6rdenes del Presidente o
que, en laAsamblea, ha provocado una escenatumultuosa. Al tratarse de
una sancién mas grave, es pronunciada por la Asamblea, por votacién de
sentado y levantado y sin debate, a propuesta del Presidente, dando a
diputado € derecho a explicarse por si mismo o a través de uno de sus
colegas. En @ Senado francés, € procedimiento es idéntico, pero la san-
cién se aplica, ademas de los dos casos precedentes, a senador que ha
dirigido a sus colegas injurias, provocaciones 0 amenazas, 0 que ha uti-
lizado su titulo para motivos distintos a gjercicio de su mandato. En las
dos Camaras, la censura simple ocasiona la privacion durante un mes de
una parte de los honorarios parlamentarios (en la Asamblea Nacional, la
mitad, y en e Senado, la tercera parte més la totalidad de los honorarios
por gastos).™ A veces se utiliza é término "reprimenda’ en lugar de
"censurd'. En Luxemburgo, la "reprimenda con inscripcién en las actas"
es pronunciada por € Presidente contra todo diputado que, tras una lla-
mada a orden con privacién de la palabra, no obedece ad Presidente o
provaca una escena tumultuosaen laAsamblea. Destaguemos que S bien
este tipo de "censura" es ante todo tipico de los paises de influencia fran-
cesa, éstos no tienen & monopolio: se encuentra en muchos otros paises
con denominaciones distintas (por €., "censure" y "réprimande" en los
Estados Unidos de América).

% Segtin Duhamdl, O. y Mény, Y. (op.cil., p. 311), lacensura smple slo se ha aplicado una
vez enlaV Replblica: & 2 de febrero de 1984 en la Asamblea Nacional, contra Jacques Toubon
(RPR), Alain Maddlin (UDF) y Francois D'Aubert (UDF), d examinar € proyecto de ley sobre
e pluralismo en las empresas de prensa ("JO Débats’ AN, 1y 2 de febrero de 1984, pp. 442 a
450y475a48I.



Por ultimo, en muchos paises de influencia francesa la censura con
exclusion temporal erala sancién ala que se recurre en Ultimo lugar. En
Francia se pronuncia contra un diputado o un senador que haresistido a
la censura simple o que ha experimentado dos veces esta sancién, que ha
suscitado la violencia en sesion publica, que se ha hecho culpable de
insultos contra la Asamblea 0 su Presidente o que ha pronunciado inju-
rias, provocaciones 0 amenazas contra el Presidente de la Republica, €
Primer Ministro, los miembros del Gobierno y las asambleas previstas
por la Constitucion. El Reglamento del Senado se refiere también a
senador recidivista que ha sufrido ya la censura ssmple por haber utiliza-
do su titulo por motivos distintos d gercicio de su mandato. Este tipo de
censura lleva consigo la prohibicién de intervenir en las actividades de la
Asamblea hasta d find del 150 dia que sigue a de la adopcion de la
medida. Este plazo puede ampliarse a 30 dias s e parlamentario recha
zaobedecer ala orden del Presidente. Llevaconsigo la privacién de parte
de los honorarios durante dos meses. LaAsamblea Nacional o € Senado
pronuncian la censura con exclusion temporal siguiendo € mismo proce-
dimiento que la censura smple™®  En la Asamblea Naciona francesa,
esta pena puede ser también aplicada en caso de agresion de un diputado
a uno de sus colegas, por decision de laMesa a propuesta del Presidente.
La Mesa es también convocada por € Presidente cuando un diputado
paraliza la libertad de las deliberaciones y las votaciones de la Asamblea
y, cuando después de agredir a uno de sus colegas, rehusa obedecer a las
llamadas a orden ddl Presidente.

b) Una sancién tipicamente anglosajona: el "naming"

En los paises de tradicion briténica (Australia, Canadd, Estados
Unidos de América, Kenya...), la mayor pena que e Presidente puede
imponer a un diputado consiste por lo general en "designarle por su ape-
[lido™ ("naming").

Asi, en € Canadd, un diputado puede ser designado por su apellido
por no haber respetado la autoridad del Presidente rehusando, por gem-
plo, retirar frases no parlamentarias, poner fin a una intervencién repeti-
tiva 0 que no es pertinente, o cesar de interrumpir a un diputado que tiene

"W Duhamel. O. y Mény, Y. (op.cit., p. 311) sefialan que para encontrar un caso de aplicacion
de la censura con exclusién temporal en Francia hay que remontarse a 3 de noviembre de 1950
en la Asamblea Nacional.



lapalabra. Persistir en un comportamiento desagradable después de que
el Presidente |le ha ordenado que cese ese comportamiento constituye otro
modo de desafiar la autoridad del Presidente y de ser designado por su
apellido. Antes de actuar asi, €l Presidente advierte habitualmente al par-
lamentario en varias ocasiones que s no obedece a la Presidencia, corre
el riesgo de sufrir esa pena. S € diputado presenta excusas y €
Presidente esta satisfecho en conjunto, € incidente se considera habitual -
mente terminado sin adoptar ninguna medida. Sin embargo, s € diputa-
do es designado por su apellido, € Presidente tiene dos opciones: puede
ordenar inmediatamente a diputado recacitrante que se retire de la
Cémaradurante € resto de la sesién o puede simplemente esperar que la
Cémara adopte cualquier otra medida disciplinaria que considere necesa-
ria. La primera opcion fue adoptada en febrero de 1986 y ha sido siem-
pre utilizada como medida disciplinaria consecutiva a la designacion de
un parlamentario por su apellido. S € Presidente elige la segunda
opcion, otro diputado - habitualmente € lider gubernamental de la
Cémara - propondra inmediatamente la mocion destinada a suspender al
diputado interesado. Esa mocién no puede ser objeto de debate o de
enmienda. Una vez propuesta la mocion de suspension, € Presidente
pedira la votacion. Si es adoptada la mocion, € diputado debera retirar-
se de la Camara

En Austradlia, s € Presidente designa a un miembro por su apellido,
se someterd a votacion una mocion destinada a la suspension (temporal)
de su mandato. En caso de adopcion de esta mocion, € miembro queda:
ra excluido, en la primera ocasion por 24 horas, en la segunda (en €
mMismo afno) por tres sesiones consecutivasy en latercera (o en cualquier
otra ocasién en e mismo afio) por siete sesiones consecutivas.
Observemos que se trata realmente de una suspension de mandato y no
de una simple exclusion del recinto del Parlamento.

C) Sanciones secundarias

Finalmente hay que mencionar tres tipos de sanciones por lo general
secundarias. las sanciones econdmicas, la obligacidén de presentar excu-
sas y la pérdida de antigliedad.

En lo que respecta a las sanciones econdmicas, pueden ser de dos
tipos: en ciertas asambleas, la multa es una sancion auténoma (Estados
Unidos de América, Gabon...), mientras que en otras, ciertas sanciones
disciplinarias llevan consigo de oficio la privacion de los honorarios par-



laméntanos durante un determinado periodo (véase supra, la censuraen
Francia).

En algunos otros paises, € Presidente puede ordenar al miembro que
presente excusas. Este tipo de sancion se halla con mas frecuenciaen los
paises asidticos (Japdn, Republica de Corea, Republica Democrética
Popular Lao...), pero éstos no tienen e monopolio (por €., Edovaquia,
Estados Unidos de América...)- En muchos paises, é miembro no pre-
sentard excusas porque esté obligado de modo disciplinario sino més bien
para escapar a una sancion (Eslovaguia, Estados Unidos de Ameérica,
Rumania...).

Por dltimo, la Camara de Representantes de los Estados Unidos de
América se distingue por la existencia de una sancién bastante original,
esto es, la pérdida de antigliedad. Cierto es que ésta se aplica con més
frecuencia por no respetar las reglas "éticas’ y no por motivos puramen-
te disciplinarios, pero seria erréneo suponer que se trata de una sancion
puramente simbdlica, pues la antigliedad es € criterio importante para
otorgar toda una serie de ventgjas (superficie de los despachos...) y fun-
ciones (en particular la presidencia de comisiones...).

3. ¢Quién adopta las sanciones?

Como se ha podido verificar, las sanciones disciplinarias més leves son
adoptadas en general por € Presidente (de sesion). Se aplican a las
pequeiias infracciones a Reglamento. Dado que el Presidente estaencar-
gado de dirigir los debates y de mantener €l orden y € decoro, es normal
que sea quien decide en tales casos. Asi, en Francia, € Presidente es €
anico competente en lo que respecta a la llamada a orden, o con inscrip-
cion en las actas, mientras que las sanciones méas importantes (censura
simple y censura con exclusion temporal) son adoptadas por laAsamblea,
apropuesta del Presidente. En Luxemburgo, las sanciones disciplinarias
son adoptadas por € Presidente de sesion, excepto la reprimenda con la
exclusién temporal, respecto a la cual la Camara se pronuncia a mano
alzada por mayoria absoluta. Sin embargo, sefidlemos que en caso de
agresion de un parlamentario a uno de sus colegas corresponde a la
Comision de Trabajo pronunciar, s halugar, lareprimenda con exclusion
temporal.

S bien es @ Presidente quien debe adoptar con frecuencia la decisiéon
en los casos mas graves, esto no significa que su decision sea inapelable.
Asi, en @ Senado belga, € miembro sancionado puede recurrir ante la



Mesa de su Asamblea. En la India, & Presidente del Lok Sabha puede
designar a un miembro por su apellido, pero la eventua suspensién tem-
poral que seguiria exige € acuerdo de laAsambleay ésta puede ponerle
fin en cualquier momento. En los Estados Unidos de América, s un
miembro ha pronunciado paldbras ofensivas y no quiere retirarlas, €
Presidente puede sancionarle, pero todo miembro tiene derecho a presen-
tar un recurso contra esa decision y entonces la Asamblea deberd dicta
minar.

El caso de los Estados Unidos de América es también interesante en
la medida en que la iniciativa de la sancién es monopolio del Presidente.
En efecto, todo miembro tiene derecho a iniciar un procedimiento disci-
plinario contrauno de sus colegas e incluso allamarle a orden si se com-
porta de modo inapropiado. Esta especie de "derecho de exhortacion dis-
ciplinaria" existe también en otros paises. Ese es en particular € caso de
Rumania, en donde las infracciones graves o repetidas susceptibles de dar
lugar a la sancion de suspension, son sometidas ala Comision Juridica, a
la que puede dirigirse un grupo parlamentario o también un senador o un
diputado individuamente. La Comision Juridica presenta su informe ala
Mesa, que adopta la decision. En Edovaquia existe una situacion anal o-
ga, pues la Comisién de Mandatos e Inmunidades puede ocuparse de un
expediente, pero también puede dirigirse a ella un miembro que se sien-
te ofendido por las declaraciones de un colega.

Es muy excepcional gque todas las sanciones disciplinarias sean adop-
tadas por la Asamblea a propuesta dd Presidente (por €., en Chad). Sin
embargo, por lo general sélo las sanciones graves (como la exclusién
temporal) son adoptadas por la Asamblea, a veces por mayoria especial.
Asi, en las Filipinas, la suspension dd mandato no puede exceder de 60
dias ¥59ha de ser adoptada por una mayoria de los dos tercios de los miem-
bros.

Por dltimo, un pequefio grupo de paises ocupa una posicion interme-
dia, pues todas las medidas disciplinarias son adoptadas por la Mesa u
organo correspondiente (por €j., Republica Democrética Popular Lao...),
0 por una comision especial. Asi, en la Knesset de Isradl, € Presidente
puede Ilamar a un miembro a orden, pero las sanciones més graves
(como la exclusién temporal) son adoptadas por la Comisién de Etica.
En la Republica de Corea, corresponde a la Comision Especia de Etica

" Edtas condiciones se consideran reglas de procedimiento, y S no se respetan queda abierto
el recurso ante € poder judicial.



presentar un informe a la sesién plenaria, previa demanda del Presidente
de la Asamblea, decidiendo finalmente la Asamblea. Sefladlemos para
concluir que en las asambleas en donde existen tales comisiones de ética,
son en general competentes tanto para las violaciones de las reglas deon-
tol6gicas como para las reglas de conducta (infra, capitulo 1V).

IV. Cédigo de conducta

1. Introduccion

Con objeto de evitar todo malentendido, conviene precisar o que
entendemos por "cdédigo de conducta’ en relacion con € presente capitu-
lo. Es e conjunto de reglas "éicas*' 0 "deontoldgicas' que los parla-
mentarios estan obligados a respetar mientras dure su mandato (y aveces
més alld) en sus contactos con € mundo exterior, con objeto de mantener
la confianza del ciudadano en la integridad del Parlamento y de no com-
prometer en ninglin caso a su Asamblea. En conjunto se trata de reglas
gue tratan de evitar € clientelismo, los conflictos de intereses y, en gene-
ral, toda sospecha de corrupcion.

En e marco dd presente capitulo, dgjaremos de lado las reglas que
rigen la conducta de los parlamentarios dentro de la Asamblea, cuya fata
de respeto puede originar sanciones disciplinarias (supra, capitulo I11).
Por e contrario, dedicaremos una atencion especia alas reglas que rigen
el "lobbying" parlamentario (infra, 4.).

Si bien conviene ser suficientemente selectivo y no mezclar los asun-
tos, hay que evitar la adopcion de una posicion demasiado formalista. En
efecto, € concepto de "cddigo de conducta' en e sentido de un texto (o
de un conjunto de textos ordenados) que rija todos los aspectos de la
deontologia parlamentaria, es més bien tipico de mundo anglosajén y de
algunos otros paises aislados (Alemania, Japdn...). Muchos otros paises
han adoptado reglas del mismo tipo en legislaciones dispares (por €.,
leyes sobre la declaracién de patrimonio, las incompatibilidades, etc.) y
conviene entonces no dejarlas de lado.

El éxito de los "cddigos de conducta' es muy reciente y ante todo
tipico de las democracias occidentales. Como ya hemos podido compro-
bar en e capitulo sobre la declaracion de patrimonio, se explica en gran
medida por una pérdida de confianza que no sdlo afecta al Parlamento
sino a conjunto de las instituciones politicas.



Como lo formula con gran finura'y con un sentido dd "subentendi-
do" tipicamente britanico e informe de Lord Nolan, seria sorprendente
gue todos los miembros de una asamblea parlamentaria tuvieran normas
uniformemente irreprochables... .* Ademés no existen datos fiables que
prueben que € nimero de casos de corrupcién de parlamentarios estaen
aumento. Respecto a los escandalos financieros, ya ha habido en e pasa-
do, sin que hayan ocasionado dudas fundamentales sobre las institucio-
nes. Sin embargo, los tiempos han cambiado: cada escdndalo es objeto
de gran atencién en laprensay d ciudadano esta megor informado y por
ello es més exigente respecto a quienes le representan.

Conscientes de esta pérdida de confianzay deseosos de restablecerla,
los parlamentarios se han impuesto, en diversos paises, restricciones
deontol 6gicas més 0 menos estrictas, en forma de un auténtico "codigo**
de conducta o de alguna otra forma. ES un sector en plena evolucion,
pues diversos paises sefidlan que examinan actualmente la introduccion
de un codigo de conducta (se trata en particular de Austraia (Senado),
Chile, Ecuador, la Federacion de Rusia, la India, Polonia, para sdlo citar
algunos...).

2. Los cadigos de conducta de tipo britanico
a) El gemplo britanico

Entre los paises cuyo Parlamento se ha dotado de un "codigo de con-
ducta*', conviene citar en primer lugar a Reino Unido. Si bien & cadigo
de conductaes en € sentido estricto un fendmeno relativamente reciente,
la preocupacion por evitar conflictos de intereses y toda forma de depen-
dencia en lafe de los parlamentarios, ha sido siempre un principio rector.

Yaen 1695, tras haber expulsado a Sir John Trevor por haber acepta-
do sobornos de la ciudad de Londres en relacion con la ley sobre los huér-
fanos ("Orphan Bill"), la Camara dispuso que "la oferta de dinero u otra
ventgia a un miembro del Parlamento para la promocion de cualquier
asunto, dependiente del Parlamento o que deba tratarse en & mismo, es
un delito que tiende a subvertir la Constitucion inglesa'.***

" "It would be surprising in a body of some 650 men and women if al had standards which
were uniformaly impeccable” {Standards in Public Life, First Report of the Committee on
Standards in Public Life, Chairman Lord Nolan, Londres, 1995, p. 21).

™ bid., p. 24.
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En 1858, laCamara decidio, "que es contrario a uso y ladignidad de
esta camara que cuaquiera de sus miembros presente, promueva 0
defienda en esta camara un procedimiento o medida que guarde relacion
con é o le concierna, o que actle en la Optica de una ventgja econémica
cualquiera".'®

En 1947, como reaccion a las tentativas de un sindicato de dar ins-
trucciones a un miembro, se aprobd unaresolucién por la cud "es incom-
patible con la dignidad de la Camara, con los deberes de un miembro
hacia su circunscripcion y con la proteccion del privilegio de la libertad
de palabra, que un miembro se comprometa de modo contractual con un
cuerpo externo s este compromiso controla o limita latota independen-
ciay libertad de accion del miembro del Parlamento o0 supone que €
miembro actuara de algin modo como representante de dicho cuerpo
externo en cualquier materia que deba tratarse en @ Parlamento; € miem-
bro se debe a su circunscripcién y a pais en conjunto y no a un elemen-
to particular del mismo"."Y Esta resolucién prohibe en particular a todo
miembro que firme un contrato de consultor que le obligaria, acambio de
ventgjas financieras, a intervenir, a hacer presién o avotar conforme a los
deseos del cliente, o a actuar como representante del mismo en €
Parlamento. Laresolucion, que sigue vigente, no impide a parlamenta-
rio que firme un contrato por €l cual se comprometa a aconsgjar en asun-
tos parlamentarios ni a hacer presion voluntaria en favor de su cliente,
siempre que ello no sea contrario a sus deberes ante sus electores.

En 1974, tras los escandal os por corrupcion, la Camara decidio esta-
blecer un registro de intereses (véase supra Segunda parte, capitulo I11).
Sin embargo, no son esos escandalos sino més bien la importancia cre-
ciente de las presiones parlamentarias, asi como € répido aumento del
nimero de parlamentarios que sumaban a su mandato una funcion remu-
nerada de asesor de empresas privadas, que originaron € "cddigo de con-
ducta' redactado en 1995 por € Comité Especial sobre Normas en la
Vida Publica, bgo la presidencia de Lord Nolan, y aprobado por la
Cémara de los Comunes en julio de 1996 Este tiene por objeto esta-
blecer un marco idéneo que permitajuzgar €l carécter aceptable o no de
la conducta de un parlamentario. Determinaen primer lugar los deberes
politicos de los miembros. dar pruebas de lealtad a la Corona, respetar la

"I bid.
™ 1hid.
™ 1bid.



-132-

ley y actuar en interés de la nacién en generd y de sus electores en par-
ticular.

Conforme al mismo cédigo, los parlamentarios (asi como los minis-
tros y los responsables de las "quangos''®) deben respetar en su conduc-
ta persona los "siete principios de la vida publica’, esto es: atruismo,
integridad, objetividad, responsabilidad, apertura, honradez y liderazgo.
En caso de conflicto entre sus intereses privados y los intereses de la
colectividad, estos Ultimos deben siempre tener la primacia

El cddigo de conducta reafirma la prohibicién paratodo miembro de
promover cualquier causa a cambio de ventgjas financieras, asi como €
principio de la declaracion de intereses. Recuerda también a los parla
mentarios que en todos sus contactos con una organizacion con la que
mantengan una relacion financiera, deben tener siempre presentes sus
responsabilidades frente a los electores y € interés nacional .

b) Algunos otros gjemplos

Existen cddigos de conducta de tipo briténico en particular en las
Filipinas (en donde laley que contiene € cddigo de conducta se aplicaa
todos los titulares de funciones oficiales y alos funcionarios estatales), en
Trinidad y Tabago ("Code of Ethics for Parliamentarians including
Ministers') y en Zambia ("Paliamentary and Ministerid Code of

™ »Quasi-autonomous non-governmental organisation”: organizacion no gubernamental casi
auténoma

"* "(...) Un miembro no puede promover ningin asunto en € Parlamento recibiendo una retri-
bucion a respecto. Todo miembro que tenga un interés financiero directo o indirecto tiene que
declararlo dd modo previsto cuando tome la palabra ante la Camara 0 en comisién, cuando
intervenga en procedimientos parlamentarios o cuando se dirijaa ministros, funcionarios o ins-
tituciones piblicas sobre un asunto que se refiera aese interés. Cuando, d cumplir los debe-
res parlamentarios de un miembro, la exisencia de un interés financiero persond pueda pro-
vocar un conflicto con d interés plblico, d miembro tiene la responsabilidad persond de
resolver ese conflicto eliminando d interés en cuestion o manteniéndose d margen de la dis-
cusién. En cuaquier contacto con una organizacion con la que tenga un vinculo financiero o
por cuenta de ella, un miembro debe tener Sempre presente su responsabilidad primordia
hecialos electores y € interés general. Edte aspecto tiene particular importanciaen lo que res-
pectaaactividades que td vez no seen de carécter puiblico, como reuniones o actuaciones infor-
males.

Al redlizar las formaidades exigidas en materia de declaracion y registro de intereses y remu-
neraciones y de depdsito de contratos, @ miembro debe tener en cuentad objetivo que persi-
guen esas formdidades y conformarse enteramente aellas tanto en la letra como en € espiri-
tu". (Standards in Public Life, op.cit., p. 39).
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Conduct Act"). Otros paises (Israel, Japon...) y € Parlamento Europeo
han elaborado cAdigos ligeramente distintos.

Ya hemos sefidado en € capitulo sobre las incompatibilidades que
para los miembros de la Knesset existe desde 1996 la prohibicion gene-
ral de obtener remuneraciones de cualquier otra ocupacion. Esta prohi-
bicion de principio se refiere Unicamente alos empleos remunerados. Sin
embargo, € parlamentario debe abstenerse de ciertas actividades, incluso
no remuneradas, en la medida en que la actividad pueda: i) perjudicar a
la imagen del Parlamento o del miembro, ii) suscitar sospechas de enri-
guecimiento o de trato preferente gracias a su estatuto parlamentario, o
iii) provocar conflictos de intereses.

En Alemania, é Bundestag adopté en 1972 un codigo de conducta
gue parte de la compatibilidad de principio entre e mandato parlamenta-
rio y las actividades profesionales privadas, pero que trataal mismo tiem-
po de que se hagan publicos los eventuales conflictos de intereses entre
el mandato del parlamentario y sus actividades econdmicas. El cédigo de
conducta enumera una serie de situaciones en las que e diputado esta
obligado a comunicar ciertos datos y preveé restricciones en materia de
donativos y regalos de vaor.

En & Japdn, @ codigo de conducta ("Standard of Conduct for Diet
Members") dispone que los miembros deben cuidar de proteger su inte-
gridad y de abstenerse de todo acto que podria suscitar sospechas en
cuanto a su honradez. Ademés, los miembros deben comunicar a la
Presidencia los nombres de las empresas y organizaciones en las que gjer-
cen funciones dirigentes, incluso no remuneradas.™ El Presidente y €
vicepresidente no pueden sumar su mandato con una funcion dirigente en
una empresa u organizacion; la misma prohibicion de acumulacion se
aplica a los presidentes de comisién en lo que respecta a las empresas y
organizaciones que corresponden a sus respectivas comisiones.

Por ultimo, € Reglamento del Parlamento Europeo dispone que esta
Asamblea puede promulgar reglas de conducta, que de ningiin modo obs-
taculizarén ni limitaran el gercicio dd mandato y de las actividades poli-
tica u otras correspondientes. En virtud de esadisposicion, €l Parlamento
Europeo ha adoptado reglas sobre transparencia e intereses financieros
de los miembros (supra).

% En la medida en que se trate de funciones dirigentes remuneradas, tienen que mencionarlas
en su declaracion del patrimonio.
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3. Reglas de conducta sin codificar

Si bien € "codigo de conducta" propiamente dicho se encuentra en un
nimero limitado de paises, fundamentalmente de inspiracion anglosajo-
na, no debe pensarse que no existen reglas de conducta en otros paises.
En efecto en algunos hay reglas andlogas, pero dispersas. En primer
lugar, lalegislacion pena en materia de corrupcion se aplicaen general a
todos los que gercen una funcion puablica, incluidos los parlamentarios.
En segundo término se encuentran bastantes reglas deontoldgicas en las
leyes sobre las incompatibilidades y sobre ladeclaracion de intereses o de
patrimonio.

En Australia, la Constitucion dispone que todo miembro que tenga un
interés financiero directo o indirecto en un contrato con organismos esta-
tales 0 que perciba unaretribucion u honorarios por servicios prestados a
la Commonwealth, al Parlamento o a cualquier persona o Estado, pierde
de oficio su escafio en € Parlamento. Ademas, segun lalegidacion penal
("Crimes Act"), e miembro "que pide, recibe u obtiene, o que propone o
acepta pedir, recibir u obtener una posesion o una ventgja cualquiera para
si mismo o para cuaquier otra persona degjando entender que el gercicio,
por si mismo, de su deber o su autoridad como parlamentario sera de
algin modo influido o afectado, es culpable de una ofensa a
Parlamento”. Este delito puede castigarse con dos afios de prisién. Por
ultimo, en virtud de laley eectora australiana, todo miembro que es cul-
pable de (tentativa de) corrupcion o tréfico de influencia, o que ha trata-
do de inmiscuirse en la libertad politica en relacidn con las elecciones,
pierde por dos afios la capacidad de ser elegido o ser miembro del
Parlamento. Aparte de esas disposiciones legales parece existir un con-
senso acerca de diversas normas "éticas’', enumeradas en 1978 en €
informe de una comision de investigacion.’®  Segin ese informe, los
miembros estan obligados a:

- evitar toda situacién en la que sus intereses privados puedan entrar en
conflicto con su funcién publica;

- no utilizar en ningln caso la informacion obtenida en e marco del
gjercicio de su mandato para enriquecerse persona mente;

- no dar en ningun caso la impresion de que aguien podria influirles
indebidamente;

% Bowen, N., 1979 Public Duty and Private Inlerest 31-32 (1979). "The Report of the
Committee of Inquiry established by Prime Minister of February 15, 1978", citado en Maskell,
JH., "Legislative Ethics in Democratic Countries: a Comparative Analysis*, Washington,
Library of Congress, 1997, pp. 12-13.
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- no permitir en ninglin caso que sus intereses privados se inmiscuyan
en € gercicio de sus deberes publicos.

En los Estados Unidos de América, la conducta de los miembros no
esta regida por un solo codigo sino por toda una serie de leyes, en parti-
cular en materia de corrupcién, donativos ilegales, conflictos de intereses
y declaracion de patrimonio, y conducta después de terminar e manda-
to.™

En Polonia, la Constitucion dispone que los miembros tienen "el
deber de respetar normas de integridad elevadas’, de "dar prioridad a
interés naciona y cumplir su deber conforme a su conciencia' y de "no
abusar de su posicién para adquirir derechos e intereses en posesiones o
situaciones o ayudar a otras personas a efectuar esas mismas adquisicio-
nes, por intermedio de un contrato u otras disposiciones con € Estado, 0
con organismos o industrias publicos'.

Sefid emos findmente que, en Benin, & Reglamento de la Asamblea
Nacional dispone que queda prohibido atodo diputado aprovechar o degjar
gue se utilice su cuaidad en las empresas financieras, industriales o
comerciales, o en € gercicio de profesiones liberales u otras y, en térmi-
nos generales, utilizar su titulo para otros motivos que € gercicio de su
mandato. En algunos paises, ese tipo de prohibicion puede perpetuarse
después de expirar e mandato. Asi, en Israel, los ex miembros de la
Knesset no tienen derecho a utilizar esa cualidad en escritos relacionados
con sus actividades comerciales y/o profesionales.

4. Un caso concreto: lareglamentacion en materia de presiones par-
lamentarias

Durante largo tiempo, € "lobbying" parlamentario ha sido un fenémeno
norteamericano y en la actualidad sigue siendo una manifestacién funda
mentalmente occidental. Su importancia depende en gran manera de las
estructuras politicas y socioeconémicas del pais, lo que dificulta cual-
quier comparaciéon. En los Estados Unidos de América, por iemplo, un
diputado sera contactado tal vez por un "lobbyiste" de una multinacional
0 de un sindicato obrero. Pero en ciertos paises de Europaoccidental, los
sindicatos obreros estén (o han estado durante largo tiempo) vinculados a
los partidos politicos. Su influencia se manifiesta ya en la fase de com-
posicién de las listas electorales y no necesitan en absoluto tomar unacita
con "su" parlamentario para darle a conocer sus preocupaciones.

Para més detalles, véase Maskell, J.H., op.cit., pp. 5-7.
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En ciertas asambleas, como la Knesset de Isradl, esta formamente
prohibido a los parlamentarios representar, en sesidn plenaria 0 en comi-
s6n, los intereses de un cliente, comprendidos los eventuaes grupos de
preson. Se trata de una prohibicion muy absoluta, que incluso parece
impedir una representacion "no remuneradd’ y por elo afortiori toda
forma de preson organizada

En Alemania, d codigo de conducta dispone que es ilegd que un
miembro dd Bundestag acepte cudquier remuneracion para d gercicio
de su mandato digintaalaprevigapor laley. El Tribund Condituciond
Federd hajuzgado que este tipo de ingresos que, en d concepto de la
organizacion que paga, solo puede estar mativado por la esperanza de
influir en d miembro, es incompatible con la independencia de los dipu-
tados y con su derecho a una remuneracion finendieraigud.

El Reglamento de la Asamblea Naciond francesa prohibe la forma:
cion, dentro de la Asamblea, de grupos de defensa de intereses epecia-
les, locales o profesonaes, gue ocasionen a sus miembros la aceptacion
de un mandato imperaivo. También prohibe que se relinan en € recinto
grupaos gue tiendan a la defensa de los mismos intereses. Ademés, esta
prohibido atodo diputado, bgo pena de sanciones disciplinarias, formar
parte de una asociacion o grupo de defensa de intereses particulares, loca
les 0 profesondes, o firmar en su representacion compromisos relaivos
a su propia activided parlamentaria, cuando esa adheson o esos compro-
misos impliquen la aceptacion de un mandato imperativo.

En otros paises, d "lobbying" parlamentario esa muy extendido,
pero se ha sentido la necesidad de ayudar a los parlamentarios a "prote-
ger su virtud", estableciendo ciertas sdvaguardias contra los grupos de
presiont®

En los Estados Unidos de América, después de terminar su mandato,
todos los antiguos miembros del Congreso deben observar una moratoria
("periodo de enfriamiento”) de un afio, antes de poder establecer contac-
tos de "lobbying" con los miembros dd Congreso o con su persond. La
moratoria se extiende a la representacion de una organizacion extranjera
ofica ante d Congreso 0 ante todo organismo publico de los Estados
Unidos de América. Las reglamentos precisan también los tipos y cuan-
tias de los "donativos' gue las miembros tienen derecho a aceptar de los

""" Evidentemente solo mencionamos las medidas concretas, pues la legidacion que reprime la
corrupcion (activa) se gplica evidentemente tanto a los "lobbyistes' como a los demés ciuda
danos.



grupos de presién o de otras personas. Pueden en particular aceptar dona-
tivos para su fondo de defensaen justicia, pero estan prohibidos los reem-
bolsos de gastos de vige o los donativos basados en una hospitaidad per-
sonal.

En & Canadd, los grupos de presién estdn sometidos a la ley sobre
registro de los mismos, que les obliga a comunicar ciertos datos por
medio de un cuestionario.

En Europa, € Parlamento Europeo desempefia una funcion precurso-
ra en materia de reglamentacién del "lobbying" parlamentario. Los
administradores son responsables de extender salvoconductos nominati-
vos, de una validez maximade un afio, paralas personas que desean acce-
der con frecuencia a los locales del Parlamento Europeo con objeto de
proporcionar informacion alos diputados en € marco de su mandato par-
lamentario, por su propia cuenta o por cuenta de terceros. Como contra-
partida, estos "lobbyistes" deben inscribirse en un registro™ mantenido
por los administradores y respetar el codigo de conducta que figura como
anexo d Reglamento del Parlamento Europeo. Entre las reglas de con-
ducta aplicables a los representantes de intereses en e Parlamento
Europeo, se citara por ggemplo, la obligacién de declarar a los diputados
y alos funcionarios de la ingtitucion los intereses que representan; de no
vaerse de cualquier vinculacién oficid con @ Parlamento en cualquier
relacién que se establezca con terceros; de cumplir la prohibicidn que tie-
nen los diputados de recibir cualquier donativo o gratificacion en € ger-
cicio de su mandato, con excepcion de los apoyos financieros, en perso-
nd o material, que se afladen a los medios ofrecidos por e Parlamento;
de tener la seguridad de que esos apoyos son declarados por los diputa-
dos beneficiarios en € registro; de gjustarse a las disposiciones del esta-
tuto de funcionarios en caso de contratacion de ex funcionarios y a cual-
quier regla establecida por e Parlamento sobre los derechos y responsa-
bilidades de los ex diputados; y de obtener el acuerdo previo del o de los
diputados interesados a establecer un vinculo contractual o contratar un
asistente. Los salvoconductos solo se renuevan s los titulares han cum-
plido las aobligaciones previstas por e Reglamento. Toda duda de un
diputado respecto a la actividad de un representante o de un grupo de
intereses es enviada a los administradores, que examinan € caso y pue-

™ Este registro esta a la disposicién del publico, previa demanda, en todas las sedes del
Parlamento Europeo, asi como, en la forma establecida por los administradores, en sus ofici-
nas de informacién en los Estados miembros.
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den mantener o retirar el salvoconducto. Obviamente, esta reglamenta:
cién europea, por innovadora que sea, regula ante todo los aspectos for-
males y visibles de la actividad de presion en los parlamentos.

5. Sanciones en caso de violacion de las reglas de conducta

En € caso de que un miembro sea acusado de no haber respetado las
reglas de conducta se plantean dos cuestiones. ¢qué sancién puede reci-
bir y quién la dictard?

En primer lugar debe hacerse abstraccion de las prohibiciones deri-
vadas de la legidacién pena (por €., en materia de corrupcidn), que son
evidentemente més que simples reglas de conducta. En caso de viola
cién, expondran casi siempre a su autor a sanciones penales, dictadas por
los tribunales. Por e contrario, o que nos interesa en & marco del pre-
sente capitulo son las sanciones en caso de violacion de reglas puramen-
te deontol 6gicas, como son |as fijadas por las asambleas en su reglamen-
to 0 en unaresolucion.

Las sanciones por no respetar las reglas de conducta son a menudo
idénticas a las sanciones "disciplinarias’ aplicadas por no respetar las
prescripciones reglamentarias (supra, capitulo I11). Sin embargo, en cier-
tas asambleas existen penas especificas por "delitos deontol6gicos'
(véase infra d giemplo del Japdn).

En los Estados Unidos de América, las sanciones mas leves pueden
ser aplicadas por la Comisién de Etica' sin que la Camara tenga que
pronunciarse. Por € contrario, en caso de sanciones més graves, como la
censura (o todavia més la expulsion), la Asamblea se pronunciara por
medio de una resolucion.'™ En & marco del procedimiento planteado
ante la Comision de Etica, € miembro puede contar con la asistencia de
un abogado; también puede hacerlo en sesidn plenaria, pero @ abogado
no tiene derecho a tomar la palabra. La asamblea plenaria no esta obli-
gada en ninglin caso a seguir las recomendaciones de la Comision de
Etica, pero como se trata de un procedimiento de indagacion y no con-
tradictorio, e miembro no tiene recursos contra la decision.

2 Oficialmente: "Committee on Standards of Official Conduct”.

" En enero de 1997, el Presidente de la Camara de Representantes, Newt Gingrich, fue san-
cionado por violacién de las reglas de conducta, en particular por €l uso de organizaciones cari-
tativas para financiar su campafia electoral. La Camara adopt6 una resolucion que contenia una
reprimenda oficial y le condend a una multa de 300 000 $ debido alos gastos ocasionados por
las dificultades que la Comision de Etica encontrd para tratar de esclarecer |a situacion en las
declaraciones engafiosas formuladas por Gingrich (Koszczuk, J.,, "Gingrich Ethics Case -
House Ethics Process”, Congressional Quarterly, 1997-98).
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El procedimiento seguido ante la Comision de Etica ha sido objeto
recientemente de fuertes criticas debido ala atmosfera muy partidista que
caracterizo ala indagacion Gingrich. Un grupo de trabgjo ha formulado
cierto nimero de propuestas de modificacion del procedimiento de "que-
jas éticas' ("ethics complaints'), que deber4 examinar la Asamblea
Mientras tanto se ha establecido una moratoria.'™

En el Reino Unido, la violacién de ciertas reglas de conducta es asi-
milada a una ofensa a Parlamento (infra); la Camara de los Comunes
tiene en teoria e derecho de pronunciar penas de prision, pero es muy
improbable que lo haga. Son penas mas verosimiles la suspension duran-
te un periodo determinado y la expulsién. Solo la Asamblea, por inter-
medio de la Comision Especia sobre Normas y Privilegios ("Select
Committee on Standards and Privileges'), es competente para juzgar
casos de violacion del codigo de conducta.

La situacion es comparable en Israel, donde sdlo la Comision de Etica
de la Knesset tiene la capacidad de imponer sanciones a los miembros
gue han violado e codigo de conducta. El miembro inculpado tiene
siempre € derecho a conocer la denuncia y a responder por escrito.
Ademés tiene derecho a ser oido por la Comision y a contar con la asis-
tencia de un abogado.

En @ Japon tiene que pronunciarse € Consgo de Etica Politica
("Déliberative Council on Politica Ethics') en los casos de fdta de res-
peto a las reglas de conducta. Igua que en las asambleas antes citadas,
el miembro tiene derecho a ser oido por € Consgjo. S se lejuzga cul-
pable, d Consgjo puede elegir entre tres tipos de acciones. la primera le
invita a respetar las reglas de conducta en e futuro, la segunda le invita a
no asistir a las sesiones durante un periodo determinado y la tercera le
invitaadimitir de ciertas funciones dirigentes. Sefialemos que el Consgjo
S juzga acertada la denuncia, puede también realizar gestiones para "res-
tablecer" el honor del miembro.

De lo que precede se deduce que, como regla general, corresponde a
una comision especializada de la Asamblea adoptar sanciones o propo-
nerlas a laasamblea plenaria. Sin embargo, existen algunas excepciones
a estaregla

En efecto, en ciertas asambleas la decision corresponde a Presidente
de la Asamblea. Ese es en particular € caso del Bundestag aleman, en

™ | bid.
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donde el Presidente decide s un miembro ha violado o no € cédigo de
conducta. Su decision puede ser objeto de un recurso por la Mesa de la
Asambleay por los presidentes de grupo (no por parte de miembros indi-
viduales). En este caso, € Presidente somete la denuncia a un nuevo exa
men y adopta una decision definitiva, contra la que ya no existe recurso.

Por dltimo, €l poder de sancidn puede confiarse aun 6rganojurisdic-
ciona. Ese es en particular e caso en Zambia, en donde € problema
deontol 6gico serd juzgado por un tribunal integrado por tres jueces desig-
nados por € Presidente ddl Tribuna Supremo entre los miembros actua
les 0 antiguos de ese Tribuna ("Supreme Court") o del Alto Tribunal
("High Court").

V. Ofensss d Parlamento

1. Institucion fundamentalmente anglosajona

La proteccion contra las "ofensas’ 0 "insultos' a Parlamento forma parte
de los privilegios de que gozan, en ciertos paises, tanto las asambleas
como los distintos miembros. Conviene diferenciar dos grupos de paises.

La mayoria de los paises no reconocen € concepto de ofensa a
Parlamento. Esto no significa evidentemente que se permita ofender a
Parlamento, sino sdlo que no se establece distincion juridica entre las
ofensas d Parlamento y las dirigidas a otras autoridades publicas. El
Parlamento no esta defendido por si mismo sino por formar parte del sis-
tema gubernamental, cuya dignidad conviene conservar en cualquier cir-
cunstancia. En ciertos paises de este grupo en particular de influencia
francesa, @ término de ofensa o insulto a Parlamento se utiliza ocasio-
nalmente, pero no tiene e mismo acance que en los paises anglosajones.
Asi, d Reglamento del Senado francés prevé que cuando un senador es
culpable de insultos a Senado 0 a su Presidente, puede pronunciarse la
censura con exclusion temporal del recinto del Senado. Pero no se trata
de una competencia pena del Senado Francés sino de una simple com-
petencia disciplinaria, pues la difamacion hacia los "cuerpos constitui-
dos" (comprendido € Parlamento) es susceptible de una pena de prision
de un afio y de una multa de 300 000 F en virtud de laley del 29 dejulio
de 1881 sobre lalibertad de prensa.

El segundo grupo de paises, a que concederemos mas atencion en e
marco del presente capitulo, estd formado fundamentalmente por paises
anglosgjones (Canada, Estados Unidos de América, Irlanda, Reino
Unido...). En estos paises, e Parlamento ha organizado su propia pro-
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teccion: dispone de una competencia pena que le permite imponer san-
ciones contra toda persona que viola sus privilegios.

2. Proteccion contra las injerencias del Poder Ejecutivo y del
publico

Los limites del concepto de ofensa d Parlamento son vagos, entre otras
cosas porque los Parlamentos de la Commonwealth siempre han conser-
vado celosamente € derecho de determinar si sus privilegios habian sido
violados 0 no. Por €llo, no es sorprendente que rara vez se halle una defi-
nicion del concepto de ofensa a Parlamento en los Reglamentos de estos
Parlamentos.*”

Como regla generd, las ofensas d Parlamento se refieren a las llama:
das "afectaciones a los privilegios del Parlamento” o "insultos a
Parlamento”. Pueden ilustrarse esos conceptos con los g emplos siguientes:
- aacar, molestar, maltratar o insultar a miembros o funcionarios del

Parlamento en € gjercicio de sus funciones;

- corromper a un parlamentario;

- rechazar la obediencia al Parlamento o a sus comisiones (compari-
cion, presentacion de elementos, libros, documentos o informes);

- crear trastornos capaces de perturbar e desarrollo de los debates par-
|amentarios;

- difamar o calumniar oralmente o por escrito a Parlamento o sus
miembros;*"®

" El Reglamento del Consejo de los Estados de la India (6l Rajya Sabha) es una excepcion a
esta regla al definir en su anexo 1l €l insulto a la Asamblea ("contempt of the House") como
"todo acto u omisién que representa un obstaculo para una de las Camaras en el cumplimien-
to de sus funciones impidiendo su realizacion, o que representa un obstaculo para un miembro
0 un dirigente de una de esas Camaras parael cumplimiento de su deber o que le impide cum-
plirlo, o que tiende directa o indirectamente a producir tales efectos”

1 "No es raro, por ejemplo, considerar como temas de privilegio los articulos de periodistas
u otras publicaciones que se suponen difamatorias para el Parlamento. Sin embargo, es muy
estrecha la separacion entre un comentario honrado y una critica muy violenta que puede con-
siderarse como una ofensa a Parlamento, como lo reconocen numerosos Parlamentos de la
Commonwealth. Desde hace muchos afios, el Parlamento britanico ha tenido numerosas dudas
a invocar sus poderes penales en la materiay el Parlamento canadiense casi nunca ha abierto
diligencias contra periodistas, cualquiera que fuese la naturaleza de sus escritos, con €l fin de
proteger la libertad de la prensa. Se han registrado algunos casos recientemente, en particular
en Maltay Zambia, que indican que algunos Parlamentos son més sensibles que otros a las cri-
ticas desagradables de las que son objeto. Por €l contrario, una ofensa a Parlamento britanico
tomada especialmente en serio es la violacion del caracter confidencial de los trabajos de las
comisiones'. (Laundy, Ph.. "Les Parlements dans le monde contemporain”, Lausana, Payot,
1989. p. 166).
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publicar informaciones secretas;

- tratar deinfluir en € voto, laopinidn, € enjuiciamiento o laaccion de
los parlamentarios mediante fraude, amenaza o intimidacion;

- presentar falsos testimonios a Parlamento o a sus comisiones,

- utilizar la fuerza o amenazar con su uso para lograr la suspension de
una sesion, etc.

Al leer esta lista incompleta se percibe bien que € objetivo buscado
es proteger la labor de las asambleas contra todo tipo de injerencia, en
primer lugar del Poder Ejecutivo y del publico.

Cuando € Parlamento pronuncia una sancion, lo hace normamente
en forma de una reprimenda pronunciada por € Presidente de la Camara
en cuestion. Si no setrata de unapersonaelegida, € interesado hade pre-
sentarse ante la Camara. El derecho a castigar comprende el de dictar
penas de prision por duraciones limitadas””  Algunos Parlamentos tie-
nen el poder de infligir multas.

En e Reino Unido y en la mayor parte de los restantes paises de la
Commonwealth, los tribunales reconocen la competencia exclusiva del
Parlamento para las cuestiones de privilegio, pero han surgido conflictos
entre e Parlamento y los tribunales en los casos en los que deben deter-
minarse los limites del privilegio.*"®

En los Estados Unidos de América, € poder de sancion del Congreso
es mas limitado que € de los Parlamentos de |a Gran Bretafiay de cier-
tos paises de la Commonwealth. La Congtitucién otorga a Congreso €
poder de actuar contra las personas que violan los privilegios claramente
establecidos de las dos Camaras. Se trata, por eemplo, dd caso de una
persona que intenta deliberadamente de impedir a un parlamentario que
cumpla sus deberes legidativos. Las comisiones del Congreso, que dis-
ponen actualmente del poder de convocar testigos, pueden también actuar
contra los testigos que no quieren cooperar, quedando entendido que los
interesados no pueden acusarse a si mismos. Sin embargo, €l Congreso
no dispone de un poder genera de sancion y no puede determinar s un
comportamiento dado constituye o no una ofensa a Congreso.*”

77 Aunque esta sancién se menciona rara vez en la actudidad, no ha quedado anticuada. No
més ala que en 1955, laCamara de Representantes de Australia dictd penas de prision de tres
meses para dos periodistas por haber publicado aegaciones insultantes respecto a ciertos par-
lamentarios'. (Laundy. Ph., op.cit., p. 166).

™S, por gemplo, seinvocad privilegio parlamentario como medio de defensa ante los tribu-
nales, corresponde d tribuna decidir S ese argumento es vdido o no (Laundy, Ph., op.cit.,
p. 167).

™ 1hid.
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3. Arma que puede utilizar se también contra los parlamentarios...
En los paises en donde existe, € concepto de "ofensa a Parlamento”
tiene ciertamente como primer objetivo proteger a la Asamblea y sus
miembros contra actos del Poder Ejecutivo o del publico. Sin embargo,
ello no impide que los propios miembros puedan hacerse culpables de
ofensas a Parlamento.

El miembro culpable de una ofensa a Parlamento puede, como cual-
quier otro autor, sufrir una reprimenda, una pena de prision o una multa.
Es més, en muchos Parlamentos de la Commonwealth, la Asamblea
puede aplicar otras dos penas. la suspension del mandato o la expulsion.

En los paises occidentales, este derecho se utiliza con muchas reser-
vas. Por gemplo, hay que remontarse hasta 1947 para encontrar un caso
en € que la Camara de los Comunes briténica expul sd a uno de sus miem-
bros tras haberle reconocido culpable de una ofensa grave a
Parlamento.’® En Australia, laley sobre los privilegios parlamentarios de
1987 no sblo ha abolido € poder de las dos Camaras del Parlamento de
castigar a toda persona por difamacion hacia un parlamentario sino que
ha suprimido también su facultad de expulsar a sus propios miembros.

Por e contrario, en otros paises de la Commonwealth se encuentran
con cierta frecuencia casos de suspensién o incluso de expulsion por
ofensa a Parlamento. Asi, en Zambia, se han producido cuatro casos en
los dltimos treinta afios. En 1968, un miembro fue suspendido para €
resto de la legidlatura por haber dirigido acusaciones racistas a colegas;
en 1970, un miembro fue expulsado por haber formulado observaciones
odiosas que desacreditaron a la Asamblea; en 1993, un miembro del
Parlamento y € jefe de la oposicion fueron acusados de haber puesto en
duda injustamente la imparcididad de la Presidencia (e miembro fue
suspendido); por dltimo, en 1996, un miembro fue declarado culpable de
ofensa grave a Parlamento y expulsado, por haberse distanciado clara-
mente de las medidas adoptadas por su Asamblea. No cabe duda de que
se trata de un arma peligrosa que debe utilizarse con gran cuidado.

"* 1bid.
™ 1bid.
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CONCLUSIONES

En € curso dd Ultimo decenio del siglo XX, € mandato de representa-
cion libre ha pasado a ser habitual. En efecto, desde que e mandato
imperativo fue abandonado por los miembros de la C.E.l. (s6lo Belarls
lo ha conservado), solo subsiste en algunos paises aislados (Cuba, Fiji,
Namibia, Seychelles).

Laduracion del mandato parlamentario es de cuatro o cinco afios en
cas todas las cAmaras bagjas. Es muy excepciona que seade tres o inclu-
s0 de dos afios. En algunos paises, los miembros de la cdmara dta son
elegidos 0 nombrados por un periodo superior. En estos casos se prevé a
veces una renovacion parcia en e curso de la legidatura. En este con-
texto, conviene notar, por una parte, que ciertas asambleas no tienen €
concepto de legislaturay, por otra parte, que existen asambleas en las que
la legidatura es ininterrumpida (Camara de los Lores, Senado de
Canadd).

En lo que respecto al comienzo del mandato parlamentario, llamala
atencién la fata de homogeneidad. En efecto, mientras que en otros sec-
tores es relativamente facil distinguir grandes corrientes, ello es mucho
menos evidente respecto al comienzo del mandato. Pueden distinguirse
tres grupos seglin que & mandato se inicie con la proclamacion de los
resultados de las elecciones, con la validacién de esos resultados o con la
prestacion de juramento. Pero es mucho menos evidente establecer un
vinculo con los "grandes modelos”, pues a parecer cada Parlamento ha
efectuado la eleccion que més le convenia por distintos motivos.

Respecto A fin del mandato se halla la misma falta de homogeneidad.
Esto no debe sorprendernos ya que la fecha de find del mandato depen-
de en gran medida de la fecha de comienzo degl mismo, pues en genera
el legidlador se preocupa por evitar un vacio demasiado grande. Asi, en
bastantes paises, € mandato parlamentario termina el dia del final legal
de la legidatura o, en caso de disolucién anticipada, € dia de esa disolu-
cion. En otros paises, d mandato de los parlamentarios salientes acaba
en lafecha de las nuevas elecciones. A veces, e mandato finaliza € pri-
mer diadel periodo de sesiones del Parlamento recién elegido, lo que sig-
nifica que d mandato de los parlamentarios salientes llega en la practica
mas alla de la validacién del mandato de los recién elegidos.

En la mayoria de los paises, € parlamentario puede poner fin a su
mandato presentando su dimisién. El grado de oficializacion de este pro-
cedimiento (declaracion oral o escrita, efecto automético o aceptacion
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por la Asamblea, etc.) difiere sobremanera de unos paises a otros. Es
interesante observar que la posibilidad de dimitir no existe en todos los
paises. Asi, en algunos paises que mantienen € mandato imperativo, la
dimisién debe ser sometida para su aceptacion a partido o a cuerpo elec-
toral. Pero incluso entre los paises que han elegido € mandato de repre-
sentacion libre, hay algunos en los que no existe la posibilidad de dimitir
0 bien esta requiere la autorizacién de la Asamblea o debe recurrirse a
todo tipo de artificios para alcanzar € objetivo deseado.

La pérdida ded mandato puede ser también € resultado de un acto
geno ala voluntad del parlamentario. En ciertos paises, @ parlamenta-
rio puede ser revocado por iniciativa de sus electores o de su partido. S
bien la revocacion por iniciativa de los electores puede plantear algunos
temores, todavia es méas problematica la revocacién por iniciativadd par-
tido. En efecto, un partido Unico o mayoritario se puede ver muy tenta-
do de amenazar de revocacion atodo disidente con objeto de mantener la
disciplina de sus tropas. En los paises que mantienen € mandato impe-
rativo, puede comprenderse que € derecho de revocecién sea considera-
do una prolongacién natural de este tipo de mandato, pero hace reflexio-
nar el hecho de que paises con mandato de representacion libre se otor-
guen e derecho de revocar alos miembros de sus asambleas, por €., des-
pués de laexclusion del partido. En un pasado relativamente reciente, €
Consgjo de la Unién Interparlamentaria protestd contra el hecho de que
la expulsion del partido pudiera tener por efecto la pérdida del mandato,
mientras que la Constituciéon del pais en cuestiéon preveia la nulidad de
todo mandato imperativo.

Por otra parte, es preciso también tener en cuenta que hay casos en
los que puede ser muy tentador, para un parlamentario oportunista, aban-
donar su partido para unirse a otro que, de ese modo, pase a ser mayori-
tario. Por lo general, e parlamentario acaba en efecto por ser nombrado
ministro en & nuevo gobierno. Esees sin duda el motivo de que se obser-
ve en los Ultimos afios en ciertos paises (entre ellos la Indiay ciertos pai-
ses africanos) una tendencia muy neta a establecer medidas contra este
tipo de defecciones. Igua que CE. Ndebele se puede plantear la pre-
gunta de s "los riesgos de oportunismo politico, por intermedio de los
cambios de partido, ¢constituyen (...) para la democraciay la gobernabi-
lidad participativa una amenaza mayor que las restricciones a la libertad
de concienciay de expresion de los miembros elegidos del Parlamento?”.
Al abandonar su partido politico, un miembro oportunista o mal inspira
do puede en efecto dgjar de cumplir su mision de representacion respec-
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to a sus electores. Pero ala inversa, "los parlamentarios decepcionados
por su partido ¢no servirian mejor los intereses de sus electores por una
defeccidn asocidndose a otros parlamentarios que tengan las misma ideas
en lugar de tener que renunciar a su escafo?’ 181

La pérdida del mandato puede ser también la consecuencia de una
decision de laAsamblea. En los paises en donde existe la posibilidad de
exclusion definitiva, los motivos invocados son en general de tres tipos.
Primero, en muchos paises, la aceptacion de una funcion incompatible
ocasiona la pérdida del mandato de oficio (en este caso se trata para €
parlamentario de una especie de dimision disimulada) o por decisién de
la Asamblea. Segundo, la pérdida de las condiciones de elegibilidad
durante é mandato puede representar un motivo de exclusién. En ese
sentido es agradable observar que, en la mayoria de los paises, la pérdida
de la condicion de elegibilidad sblo puede ser pronunciada por un tribu-
nal. Tercero, la exclusion puede ser la sancion disciplinaria final que la
Asamblea aplicaauno de sus miembros. Es evidente que, dadas sus con-
secuencias, tal decision debe reservarse a casos excepcionaesy extrema
damente graves y que debe estar rodeada de garantias suficientes, pues de
otro modo puede transformarse en un armatemible de la que puede abu-
sar la mayoria contra diputados disidentes 0 miembros de la oposicién.

Por otra parte, no siempre es evidente la distincién entre esta tltima
hipétesis y la pérdida del mandato debida a una decision judicial, [lama-
daen generd "destitucion". La destitucién por decisionjudicial existe en
cas todos los paises estudiados, con excepcion de la Republica Arabe
Siriay los Estados Unidos de América, pues la Constitucion de este Ulti-
mo pais dispone que solo la Camara de Representantes y el Senado son
competentes parajuzgar los asuntos relativos ala eleccién y a las cuali-
ficaciones de los miembros. En otros paises, la destitucién se pronuncia
de oficio, lo que significa que la decisién judicia produce sus efectos sin
intervencion de la Asamblea, o debe ir seguida de una decisién de la
Asamblea o de otro érgano estatal.

Por dltimo, en casos excepcionales, la destitucién consecutiva a una
condena por un tribunal puede evitarse por una decisién expresa de la
Asamblea.

Ndebele, CE., op.cit.
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En lo que respecta alestatuto del parlamentario se observa que, den-
tro de lalégica de la ampliacion del acceso de todas las capas de la pobla
cién al mandato parlamentario y de la profesionalizacion de este mandato,
los parlamentarios reciben en la actudidad en cas todos los paises una
remuneracion basica que no presentaya ningln vinculo con e nimero de
reuniones. La Unica excepcion a esta regla son algunos paises de Africa,
en donde los miembros siguen recibiendo honorarios diarios, y Cuba, en
donde d diputado sigue cobrando durante su mandato unos honorarios
iguales d salario que recibia antes de ser parlamentario. Por lo generd, la
remuneracion bésica esta fijada por referencia a los sueldos de los funcio-
narios publicos (media o funcion especifica), pero en una serie de antiguos
paises socialistas de laEuropa oriental sirve de base parael cdlculo € suel-
do mensual medio multiplicado por un determinado factor.

En la mayor parte de los casos, la remuneracion basica estd aumenta-
da con unos honorarios complementarios, justificados en general por €
gercicio de una determinada funcion (Presidente de la Asamblea, miem-
bros de la Mesa, presidente de comisién, presidente de grupo...). En
algunas ocasiones, |0s honorarios complementarios tratan de compensar
e hecho de que algunos diputados soportan gastos méas atos que otros,
debido al tamafio de su circunscripcion electoral o aladistancia que sepa
ra su domicilio del Parlamento.

Actualmente, resulta extremadamente raro que los honorarios parla-
mentarios estén exonerados de impuestos en su totalidad. Por lo generd
se percibe més bien la tendencia a someter a los parlamentarios a dere-
cho fiscal "comun", por lo menos en lo que respecta a la remuneracién
basica. Las indemnizaciones por gastos efectuados estan, por € contra
rio, con frecuencia exoneradas, incluso en los casos en que es dificil sos-
tener que se trata de gastos realmente realizados.

Los sistemas de pensién propios de los parlamentarios siguen siendo
todavia en gran medida privilegio de los paises occidentales. En otros
paises no se ha considerado conveniente elaborar un sistema de pension
especifico (los parlamentarios estdn sometidos al derecho social
"comin") o fata por completo € derecho alapension. Si existe un sis-
tema concreto, las retenciones sobre los honorarios no bastan préctica
mente nunca para cubrir 1os gastos; por lo general se inscribe en e pre-
supuesto de la Asamblea una subvencién o dotacion. Para tener derecho
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a la pension deben en general reunirse dos condiciones. acanzar una
edad minima (con frecuencia notablemente més bagja que la edad legal de
la pensién) y haber sido miembro del Parlamento durante un nimero
minimo de afios.

Cas no hay ninguna Asamblea en la que los parlamentarios no dis-
pongan, ademés de sus remuneraciones basica y complementaria, de
otrasfacilidades y servicios. Por € contrario, es corriente que sdlo se
beneficien de estas facilidades algunas categorias de parlamentarios (por
g., los miembros de la Mesa) 0 que dependan del tamafio del grupo poli-
tico. En este contexto hay que destacar |a tendencia a la evolucién de la
secretariay del grupo de ayudantes colectivos hacia una asistencia indi-
vidualizada. Por lo genera, los parlamentarios disponen de uno o varios
ayudantes, con frecuencia de nivel universitario, que se les asignan o que
pueden contratar ellos mismos. Estatendencia es tipica de la voluntad de
las asambleas de dotarse de un apoyo intelectual comparable a que tiene
el poder gecutivo mediante los colaboradores de los gabinetes ministe-
riales.

S bien la independencia de los parlamentarios ha sido siempre €
principal motivo del establecimiento de ciertas incompatibilidades,
observamos Ultimamente, en particular en Europa occidental, una multi-
plicacion de las iniciativas que tratan de establecer incompatibilidades
suplementarias Sn ninguna relacion con la proteccion de la independen-
ciadel miembro en @ sentido estricto.

Més que por la preocupacion de evitar corrupciones o escandalos
financierosy otros, esas iniciativas estén inspiradas por el deseo de garan-
tizar ladisponibilidad del parlamentario. Paises como Bélgica, Francia o
Italia parecen querer lograr ese objetivo por una reglamentacion restricti-
va de la acumulacion de mandatos, mientras que otros lo persiguen esta-
bleciendo regimenes de inelegibilidad (Reino Unido) o dando a conocer
publicamente la declaracion de actividades (Alemania, Estados Unidos
de América...). En lsrael, los miembros de la Knesset no tienen, desde
1996, ni siquierael derecho a beneficiarse de cualquier ocupacion, prohi-
bicién que de todos modos no es efectiva en 1os seis primeros meses de
mandato.

Todas esas iniciativas que tratan de garantizar la disponibilidad de los
parlamentarios son sin duda loables, pero también pueden implicar ries-
gos. Primeramente queda por probar que los miembros més disponibles
sean automaéticamente los que mas aporten a su Asamblea. Es indudable
gue cuando la disponibilidad desciende por debajo de cierto umbral sufri-
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rala calidad del trabgjo parlamentario. Pero ¢se puede realmente inver-
tir este razonamiento? El parlamentario que gerce también funciones en
el nive municipal ¢no puede compensar su disponibilidad ligeramente
inferior con sus conocimientos de la situacion local, por €., en la
Comision de Interior? Ademés, ¢no pueden producir tales medidas una
exagerada profesionalizacién del mandato parlamentario?

Conviene sefidar que las declaraciones de mandatos o intereses que
se han establecido en los Ultimos afios en muchos paises occidental es per-
miten disponer de una nota detallada de las actividades "complementarias
" de los parlamentarios y lograr que se respete mejor la legidacion en
materia de incompatibilidades y de prohibicién de la acumulacion. Pero
la frontera entre los regimenes de incompatibilidad propiamente dichos,
las declaraciones de patrimonio y de mandatos y otras reglas deontol 6gi-
cas resulta cada dia mas vaga.

Ladeclaracion del patrimonio y de intereses es un fenémeno que ha
adquirido gran amplitud en estos Ultimos afios, en particular en la Europa
occidental. Ello es légico en la medida en que todos los parlamentos
sienten la misma necesidad de moralizar la vida publicay dejustificarse
frente a una poblacién cada vez mas critica. Sin duda ése es e motivo de
gue muchos paises evolucionen en € mismo sentido, sin que pueda
hablarse en € estado actual de lalegidacion de una auténtica declaracion
de patrimonio (Austria, Letonia, Republica Checa...), mientras que en
otros paises (Chile, India...) se halan en estudio propuestas para estable-
cer la declaracién de patrimonio.

Es indudable que en esta esfera, como en muchas otras, € Reino
Unido ha desempefiado una importante funcién precursora. En efecto,
bastantes paises han copiado la declaracién de intereses de "estilo briténi-
co". Tiene en particular la ventgja de no reducir la declaracion a un cua-
dro cifrado sino de hacer hincapié en los vincul os que puedan exitir entre
los parlamentarios y los intereses privados. Asi pues, € concepto central
es la transparencia. e ciudadano debe estar en condiciones en todo
momento de saber qué intereses defiende @ parlamentario con objeto de
poder juzgar sus actos en su justo vaor. En la medida en que € parla
mentario pueda tener un interés financiero 0 materia importante en un
debate 0 una deliberacion de la Camara, deberd sefidarlo para que pueda
tenerse en cuenta (por €., sustituyéndole en una comision).

La declaracion de patrimonio de "estilo francés' se basa en una |6gi-
catotalmente distinta. Se quiera 0 no, manifiesta, méas que € sistema bri-
tanico, cierta desconfianza frente a los representantes publicos (lo que se



explica tal vez por e hecho de que sea més reciente y, por consiguiente,
mas marcada por los recientes escandalos financieros...). Corriendo €
riesgo de smplificar en exceso, podria incluso afirmarse que su concepto
central es mas bien la lucha contra la corrupcion que latransparencia. En
efecto, este tipo de declaracidn permite ante todo verificar s € parlamen-
tario no se ha enriquecido anormamente en € curso de su mandato. Por
loable que pueda ser, este enfogque nos parece que presenta ciertas insufi-
ciencias. En primer lugar porque la declaracion (en general) confidencial
no indica los intereses que e parlamentario podria defender sin que sus
electores |0 sepan. Precisamente para evitar esa insuficiencia muchos pai-
ses que han optado por la declaracién de "estilo francés', han establecido
a la vez la obligacion de presentar una lista de los mandatos ejercidos.
Pero ¢puede esperarse que esa declaracidn escrita tenga la misma eficacia
gue las declaraciones escritay oral que tiene que formular todo diputado
briténico? Otrainsuficiencia consiste en € hecho de que la declaracién de
"estilo francés*' lleva consigo sanciones graves, en genera de naturaleza
penal. Asi pues, se esta lgos dd enfoque escandinavo, en donde la fdta
de respeto alas reglas sobre la declaracidn de intereses es penada por san-
ciones de carécter més bien deontoldgico, dictadas a menudo por la enti-
dad que cuida del respeto del cddigo de conducta.

Pese a esas reservas, se tiene laimpresion de que, en e ambito mun-
dial, se hadifundido mas bien la declaracion de patrimonio al estilo fran-
cés. Aun mas, se observa una tendencia muy neta a ampliar € campo de
aplicacion ratione personae de esa declaracion a otros responsables poli-
ticos que no son parlamentarios ni ministros. Asi, la declaracion de patri-
monio e intereses esta pasando a ser uno de los factores més importantes
en la busqueda de mayor transparencia en la vida politicay de esclareci-
miento de las relaciones entre d mundo politico y € dinero.

La irresponsabilidad parlamentaria es un factor primordial para
garantizar € buen funcionamiento democrético de un sistema parlamen-
tario y sin duda ofrece a los parlamentarios una proteccion absoluta con-
tra todas las diligencias judiciales por cualquier declaracion realizada o
voto expresado en € Parlamento.

Por ello es acertado que € Consgo de la Unién Interparlamentaria
haya resaltado "que la irresponsabilidad parlamentaria es primordial para
el funcionamiento de la democracia parlamentaria, pues permite a los
parlamentarios gjercer e mandato que sus electores le han confiado, Sin
temer a represalias por las opiniones que expresan”. El Consgo observa
"gue todas las democracias parlamentarias Sin excepcion garantizan a los
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parlamentarios la irresponsabilidad” y afirma que "abrir diligencias con-
tra los parlamentarios por un voto y por opiniones compromete grave-
mente la ingtitucién parlamentaria y, por consiguiente, la propia demo-
cracia parlamentaria’.+?

Ademés de ser una "libertad fundamental" de los parlamentarios, la
irresponsabilidad parlamentaria es también la condicion previa necesaria
para permitir a los parlamentarios ladefensay promocién de los derechos
humanos y de las libertades basi cas en sus respectivos paises. El Consgjo
de la Unién Interparlamentaria destacd que € parlamentario es "en su
calidad de representante de los ciudadanos y de intermediario entre ellos
y € Estado, en la medida en que goce de la libertad de expresién indis-
pensable para e gercicio de la funcidn parlamentaria, (...) un actor pri-
mordial de la promocién y proteccion de los derechos humanos y de la
construccién de una cultura democrética y de los derechos humanos.
Puede ademas denunciar en € Parlamento y ante la opinidn publica los
abusos que observa o que le son sefialados por sus electores'."°

Por ello es afortunado observar que, desde € punto de vista histérico,
lairresponsabilidad parlamentaria se ha desarrollado de modo distinto en
los paises de influencia briténicay francesa, pero € resultado en la actua
lidad es bastante homogéneo. Cierto es que existen bastantes diferencias
en la aplicacion ratione personae (limitada solo a los parlamentarios en
ciertos paises, ampliada a otros participantes en reuniones en |os paises
de tradicion anglosgjona...) y en lo que respecta a grado de perfeccion
(proteccién absoluta en ciertos paises, proteccion contra ciertas diligen-
cias s0lo en otros, "privilegio cuaificado" en unos terceros, etc.). Sin
embargo, en conjunto se puede afirmar que, en teoria, € grado de pro-
teccion es en todas partes suficiente para garantizar a los parlamentarios
la independencia que necesitan para gjercer su mandato.

Desafortunadamente, igua que cualquier otro derecho fundamental,
lairresponsabilidad parlamentariaes aveces violada. En los informes del
Comité de Derechos Humanos de la Union Interparlamentaria se denun-
cian numerosos casos de dafios a la libertad de expresion de los parla
mentarios.

Al contrario de lo que sucede con la irresponsabilidad parlamentaria,
es preciso confesar que se eta lgos de la unanimidad en materiade invio-

2 posiciones relativas a los derechos humanos adoptadas por la Unién Interparlamentaria en
€l curso de los Ultimos afios, Ginebra, Unién Interparlamentaria, 1998, p. 15.
" lbid., p. 14.



labilidad parlamentaria, definida como la proteccion de los parlamenta
rios contra las diligencias civiles y/o penales por actos realizados fuera
del gercicio de su funcion.

Se ha indicado antes que la inviolabilidad no existe en cierto nimero
de paises. Como lo formula de modo muy diplomatico Michel Amellen
"s la historia demuestra en estos casos que no se ha producido ningiin
incidente lamentable, se prueba asi que tales paises han acanzado un
grado envidiable de organizacién y funcionamiento de los poderes publi-
cos. Lademocracia sale beneficiada'™’ Desafortunadamente no siem-
pre es el caso.

En un segundo grupo de paises, formado fundamentalmente por pai-
ses de la Commonwealth, la inviolabilidad ha quedado reducida al mini-
mo (proteccion contra las detenciones en materia civil, dispensa de la
obligacion de comparecer ante un tribunal en ciertos casos...)- Se podri-
an afadir a este grupo algunos paises (Irlanda'y Noruega entre ellos) en
los que la inviolabilidad protege solo contra la detencion en € trayecto
dd Parlamento y en los edificios parlamentarios. Rara vez plantea pro-
blemas la inviolabilidad en tales paises. Ello se debe probablemente ala
larga tradicién democrética de tales regimenes, por una parte, y a hecho
de que la proteccion es sin duda limitada pero bastante absoluta, por otra
parte.

En los paises en donde la inviolabilidad prohibe toda diligenciajudi-
cial o toda detencién sin autorizacion expresa de la Asamblea a la que
pertenece € parlamentario, € concepto de inviolabilidad parlamentaria
ha resultado claramente menos estable que € de irresponsabilidad. En
términos generales puede decirse que en |os paises en los que se han pro-
ducido cambios fundamentales en los Ultimos afios (Austria, Bélgica,
Francia, Italia...) se tiende a otorgar una proteccién menos absolutay a
basarse més en e derecho comin."®  Esta tendencia es la més marcada
en los Estados de la Europa occidental que se inspiran de latradicion par-
lamentaria francesa, en donde la inviolabilidad ofrecia hasta ahora una
proteccion bastante amplia’®

™ Ameller. M., "Droits de I'nomme et immunités parlementaires’, op.cit., p. 36.

"" De modo muy excepcional se observa unaevolucién inversa. Asd', en 1987, en las Filipinas,
la inviolabilidad se ampli6 a la proteccion contra la detencién por infracciones, mientras que
precedentemente solo protegia a parlamentario contra la detencion en materia civil.

"* En Francia, por ejemplo, desde la Ley constitucional del 4 de agosto de 1995, sdlo la deten-
cién o la adopcion de medidas privativas o restrictivas de libertad son sometidas a una autori-
zacion de la Mesa de la Asamblea a la que pertenece el parlamentario en cuestion.
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Latendencia a acercarse d derecho comun se explicapor € hecho de
gue en los paises occidentales hay cada vez mas dificultades parajustifi-
car este "privilegio" més 0 menos absoluto que es lainviolabilidad parla-
mentaria. Por una parte, la opinion publica acepta menos que antes los
tratamientos de excepcion y, por otraparte, el "miedo a Poder Ejecutivo"
parece en la actualidad exagerado y se considera a menudo como un pre-
texto que utilizan los parlamentarios para proteger privilegios que les
convienen. Este razonamiento es tal vez valido en ciertos paises occi-
dentales (hay en efecto paises en los que no existe lainviolabilidad, pero
sin que ello plantee & menor problema), pero nunca debe olvidarse que
se trata de casos afortunados de paises que presentan una larga tradicion
democrética. Por e contrario, en muchos paises en los que ni la
Congtitucion ni laley prevén lainviolabilidad parlamentaria hay que pre-
ocuparse por € abuso de poder contra los parlamentarios. El Comité de
Derechos Humanos de los Parlamentarios de la Union Interparlamentaria
desempefia a respecto una funcién cuya importancia no podria subesti-

marse ¥

Respecto a orden de precedencia dentro de la Asamblea Ilama la
atencion la relativa homogeneidad de las situaciones. Tanto en los
Parlamentos de influencia briténica como en los de influencia francesa o
en los paises escandinavos o sudamericanos, € orden de precedencia esta
determinado précticamente siempre por la responsabilidad o la funcion
gercida dentro de la Asamblea. Obviamente, la precedencia de
Presidente dentro de la Asamblea es reconocida undnimemente.
Respecto a las demés funciones gjercidas, los paises de tradicion france-
satienden mas hien a considerar las funciones gjercidas en e érgano rec-
tor de la Asamblea como base para € orden de precedencia. También se
tiende a tomar en cuenta la presidencia de grupos politicos y comisiones
e incluso las funciones gjercidas con anterioridad por € parlamentario en
cuestion (por €., los ex primeros ministros en Francia). Los paises anglo-
sgjones se distinguen por e caracter més previsible de su orden de pre-

""" Véase d informe redactado por € Sr. Leandro Despouy en nombre del Comité de Derechos
Humanos de los Parlamentarios de la Unidn Interparlamentaria (1 de enero de 1977 - 4 de
febrero de 1993), op.cit., p. 262.
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cedencia (que es préacticamente siempre el mismo, de los Estados Unidos
de América d Bangladesh pasando por € Reino Unido...), asi como por
una alternancia mas marcada entre la mayoria y la oposicion. De este
modo, € jefe de la mayoria precede d jefe de la oposicion, que precede
asu vez a "whip" de la mayoria, que esta por delante del "whip" de la
oposicién.  Sin embargo, seria temerario deducir que los derechos de la
0posicion estdn més garantizados en los paises de influencia britanica que
los otros. En efecto, por lo general la misma preocupacion por la alter-
nancia se observa en otros paises en e procedimiento de designacion de
los miembros de la Mesa 0 de establecimiento de las presidencias de
comisiones. Laprioridad alafuncion ha de ser objeto de unareserva, en
la medida en que en ciertos paises (los Estados Unidos de América entre
ellos), la antigliedad en la Asamblea desempefia una funcion tan decisiva
en la designacion de los presidentes de comision o de otras funciones
dentro de laAsamblea que "prioridad a la funcion” eguivale en la practi-
caen gran medida a "prioridad a la antigliedad".

En lo que respecta a rango protocolario en € exterior de la
Asamblea, la diferencia entre los paises de tradicion britanica y los res-
tantes es més marcada. Ello es |égico en la medidaen que e rango pro-
tocolario de los Presidentes de Asamblea expresa en gran medida la posi-
cién que su Asamblea ocupa en la jerarquia de poderes. Asi, en la mayo-
ria de los paises de influencia francesa, € Presidente de Asamblea segui-
ra en e orden de precedencia de modo inmediato a los jefes del Poder
Ejecutivo (Rey o Presidente de la Republica y Primer Ministro).
Excepcionamente precederd incluso a Jefe dd Gobierno. Dada la fun-
cién desempefiada por el Parlamento de esos paises en la lucha contra la
monarquia absoluta, esto no tiene nada de sorprendente. Por e contrario,
en los paises de derecho consuetudinario, los Presidentes de Asamblea
ocupan claramente lugares menos elevados en e orden de precedencia.
El prestigio y laimportancia del poder judicia en esos paises explica sin
duda € mejor lugar ocupado por € Presidente del Tribunal Supremo
"Chief Justice".

La conclusion que conviene deducir es probablemente que resulta
preferible no conceder demasiada importancia a orden de precedencia,
en particular en los paises en donde la tradicion y la costumbre ocupan un
lugar importante. En efecto, las cuestiones protocolarias se caracterizan
por un alto grado de inerciay € lugar que una institucién ocupa en €
orden protocolario corresponde en general mas al peso politico que ger-
cia hace dos siglos que a su importancia politica actual.
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La adquisicion de la experiencia indispensable por parte de los nuevos
parlamentarios se produce de modo muy variado. La necesidad deforma-
cion o iniciacion en los procedimientos se nota en efecto tanto més clara
mente cuanto menos solida es la tradicion parlamentaria (sistema demo-
cratico en curso de formacién o renacimiento) o cuanto més sustancid es
la renovacién de la Asamblea (por €., transformacién importante del régi-
men politico). Es afortunado observar que bastantes paises redizan un
importante esfuerzo de formacion, ayudados por organizaciones interna-
cionales.

Las asambleas inspiradas dd modelo britanico han concedido siempre
una importancia especial a la participacion en las actividades de la
Asamblea. En estos Ultimos afios se ha observado en todo e mundo una
generalizacion rpida de la obligacion de presencia, que se acompafia de
una oficializacion de las reglas correspondientes y del establecimiento de
sanciones principa mente financieras.

Ese fendmeno estd vinculado a la creciente profesionalizaciéon del
mandato parlamentario y a mayor control que la opinién pablica gerce
sobre |as actividades del Parlamento. En efecto, € hombre de lacale tien-
de acomparar su propia suerte con la de los hombres y mujeres que haele-
gido; apenas comprende por qué corre € riesgo de ser despedido de inme-
diato S se ausenta de su trabajo sin razén valida, mientras que por lanoche
ve en latdevision los bancos cas vacios de laAsamblea. Pero la presion
de la opinidn publica no explica por i sola € éxito enorme de las regla
mentaciones sobre la presencia. En efecto, seria erréneo no destacar otro
elemento: para losjefes de la mayoria y de la oposicion es muy molesto
poder contar sblo con unafraccion de sus huestes. En las asambleas de tra-
dicién britanica se conoce desde hace largo tiempo a los "whips' de la
mayoria y de la oposicion, mientras que en las otras existian pocos topes
frente al absentismo masivo. Al establecer sistemas de sanciones, en par-
ticular financieras, se logra un doble objetivo: restablecer € orden dentro
de la asambleay mostrar d exterior que los diputados son profesionales
como los restantes.

Es evidente que € absentismo es una plaga. Ningun diputado, por bri-
[lante que sea, puede hacer un buen trabgjo s no dedica una parte impor-
tante de su tiempo a la labor parlamentaria.  Sabiendo que la disponibili-
dad de persona politico a servicio dd Poder Ejecutivo es a menudo total,
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cuantos menos diputados haya en las comisiones, més protegido estara e
ministro contra preguntas criticas y mejor podré controlar la totalidad del
proceso legidativo. Por elo es [égico que se adopten medidas para garan-
tizar la presencia de los parlamentarios en € lugar de trabgjo.

Los sistemas establecidos en casi todos los paises en |os Ultimos afios
merecen sin duda algunas reservas.  Primero en lo que respecta a la pro-
pia eficacia de las medidas. En efecto, por motivos fundamentalmente
précticos suelen sancionarse solo las ausencias de sesion plenaria. Como
no se trata de establecer unainquisicion, los parlamentarios saben por anti-
cipado en qué momento de lajornada o de la semana se tendrén en cuenta
las presencias. El resultado es sin duda que € Parlamento da mejor impre-
sén en la television, pues todos los miembros estan presentes en €
momento de las votaciones. Pero es dificil decir que la calidad ddl traba-
jo parlamentario se encuentra muy mejorada. Obviamente, se puede, como
han hecho ciertas asambleas, ampliar la obligacion de presenciaen las reu-
niones de las comisiones y/o controlar las presencias en momentos distin-
tos de las votaciones. Pero afuerzade ampliar € sistema, ¢no se corre €
riesgo de "infantilizar" a los diputados? ¢No tiene un parlamentario dere-
cho a pasar dos dias en los archivos del Tribunal de Cuentas 0 a estar junto
alos huelguistas s su conciencia le indica que ése es su lugar? Algunos
contestarén que se trata de motivos de ausencia validos, pero ¢es cierto que
el Presidente de la asamblea tendra esa opinién? Otros sefidlardn que,
aparte de algunos casos extremos, € miembro slo corre € riesgo de per-
der una parte de sus honorarios. Esto es cierto, pero dada la profesionali-
zacion del mandato parlamentario, agunos diputados son cada vez més
dependientes de esos honorarios. En otros términos, se trata ante todo de
encontrar e equilibrio precario existente entre las necesidades de la asam-
blea, lo que esperad ciudadano y la independencia dd parlamentario.

Al leer & capitulo sobre la disciplina, algunos tendran la tentacion de
creer que & Parlamento se parece a una compafia disciplinaria, en donde
la menor infraccion va acompafiada de una sancién. Evidentemente no es
ée e caso. Primeramente porgue, en genera, los debates dd Parlamento
se caracterizan por una autodisciplinay por un respeto de las reglas™* de

™ Asi, por ejemplo, se observa que tras la sesion del 9 de octubre de 1987, en e curso de la
cual los diputados del grupo del Frente Nacional multiplicaron los incidentes al examinar el
proyecto de ley relativo a la lucha contra la toxicomania, la Mesa de la Asamblea Nacional
francesa no dict6 sanciones sino que adopté una declaracion solemne condenando "comporta-
mientos" que podrian perjudicar, si se renovaran, el buen funcionamiento de la institucion v,
por consiguiente, €l gercicio de lademocracia’ (Duhamel, O. y Mény, Y., op.cit., pp. 311-312).
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buena conductaincluidas en los reglamentos. Sélo en los debates dificiles,
en los que se exacerban las oposiciones, pueden manifestarse comporta
mientos discutibles. En un régimen democrético cada vez se aplican en
principio menos las sanciones disciplinarias, que actlian sobre todo como
advertencia o disuasion. Ademas, la primera sancion suele ser siempre
leve. SAlo en caso de recidivao cuando € miembro ignora las 6rdenes que
se le dan, se aplicauna sancion més grave. Estaaplicacion gradua de san-
ciones cada vez més intensas se pone de manifiesto en e Parlamento
Europeo, en donde € Presidente llama d orden a todo diputado que per-
turba la sesion. En caso de recidiva, d Presidente le Ilama de nuevo d
orden, con inscripcion en € acta. En caso de nuevarecidiva, € Presidente
puede excluir a diputado de la sala durante € resto de la sesion. Se hala
otro gemplo en la Camara de los Comunes Briténica, en donde €
Presidente llamara en primer lugar la atencion de la asamblea sobre la con-
ducta de un miembro que persiste en efectuar declaraciones que no corres-
ponden a tema o que se repite produciendo cansancio, y le invitard a que
vuelva a su escafio. S, pese a advertencias reiteradas, un miembro sigue
comportandose de modo inadmisible, € Presidente puede ordenarle que se
retire de inmediato de la asamblea para el resto de lajornada. S e miem-
bro no quiere retirarse, € Presidente puede elegir entre dos sanciones mas
graves. dar laorden d "Sergeant-at-Arms' de asegurarse de que € miem-
bro cumple la orden de retirarse 0 designar a miembro por su apellido
("naming").

Por ello, conviene no exagerar la importancia\de esas sanciones disci-
plinarias, pero tampoco ignorar que hay unas mas peligrosas que otras,
porque impiden a miembro & gercicio de su mandato. Pensamos ante
todo en la orden de retirarse de la sesion, en laexclusién tempora y en la
suspension del mandato, que son sanciones que se encuentran tanto en los
paises de influencia francesa como en los Estados anglosgjones o en otros.
Asi, e Presidente del Bundestag dleman puede ordenar a un miembro que
ha perturbado seriamente la sesion que se retire para el resto de la misma,
sn haberle advertido previamente. Antes declausurar la sesion, €
Presidente anunciara € nimero de dias de suspension del parlamentario,
que no pueden exceder detreinta. S & miembro considera injudtificada la
sancion, puede presentar una "objecion motivada’, que se incluird en €
orden del dia de lapréxima sesidn y se votara sin discusion previa

En los paises en los que las calidades democréticas no admiten ningu-
na sospecha, e riesgo de abuso es evidentemente limitado.
Desafortunadamente, € informe del Comité de Derechos Humanos de los



Parlamentarios de la Union Interparlamentaria™ muestra que la suspension
provisional del derecho de un parlamentario a participar en las sesiones dd
Parlamento es la sancién disciplinaria que puede ser utilizada con mas fre-
cuencia de modo abusivo y con fines politicos. Conviene pues emplearla
con la mayor circunspeccion. Esta observacion es procedente a fortiori
para una eventual exclusion definitiva, que afortunadamente se observa con
menos frecuencia como sancion disciplinaria'®

Mientras que en materia de declaracion de patrimonio e intereses, pue-
den diferenciarse distintas corrientes (e enfoque francés es bien distinto a
enfoque anglosgjon), la supremacia briténica es indiscutible en € sector de
los cédigos de conducta.

En primer lugar porque ningln Parlamento comenzo a actuar tan pron-
to como e Parlamento britanico (jdesde € siglo XVII!) contra toda forma
de corrupcién de sus miembros.  Después porque en ninguin pais, larefle-
xion en materia de deontologia parlamentaria se ha realizado con tanto
rigor como en & Reino Unido. El informe de Lord Nolan™ no tiene igua
en su género e ingpira sin duda todavia a muchos legisladores. En efecto,
su mérito consiste en partir de la observacion de que |os parlamentarios son
hombres y mujeres como los demés y que no hay que permanecer ciego
respecto alas tentaciones que les amenazan ni caer en € otro extremo, tra
tandolos a todos como corruptos.

Al contrario de lo que ha sucedido en otras tentativas de moralizacion
de lavida palitica, los codigos de conducta parecen ser por € momento una
cuestion fundamentalmente anglosgjona. L os escasos paises no anglosgjo-
nes que mas han avanzado en este terreno (Alemania, Japon...) confirman
esta regla, en la medida en que figuran precisamente entre los que siempre
se han inspirado sobremanera en los sistemas parlamentarios britanico y
estadounidense. Esto no significa que los restantes paises no hagan esfuer-
zos d respecto. Por giemplo, son paises de influencia francesa los que han
elaborado legidaciones en materia de lucha contra todo tipo de clientelis-
mo. Pero a contrario que en € Reino Unido, por e momento parece fal-
tar la vision de conjunto.

"* \/éase €l informe preparado por € Sr. Leandro Despouy en nombre del Comité de Derechos
Humanos de los Parlamentarios de la Unién Interparlamentaria (1 de enero de 1977 - 4 de
febrero de 1993). p. 269-270.

"' La Constitucién de los Estados Unidos de América confiere a la Camara de Representantes
el derecho a expulsar a un miembro, pero esta posibilidad limita la practica a los casos de per-
sonas que no rednan las condiciones de elegibilidad y su uso en caso disciplinarios es pura-
mente tedrico.

"" Standards in Public Life, op.cit.
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Lo que es cierto para € codigo de conducta también lo es para la
reglamentacion en materia de grupos de presion parlamentarios, con la
diferencia de que es otro pais anglosgon - los Estados Unidos de
América- € que se encuentra mas avanzado. Sin embargo, € problema
se plantea en otros términos en € caso del "lobbying" parlamentario, en
la medida en que no presenta en todos los paises la misma intensidad ni
igual aspecto. En efecto, mientras que los problemas deontol 6gicos son
méas 0 menos andl ogos en todos los sistemas parlamentarios, esto no suce-
de en absoluto en € caso del "lobbying”, cuyas aceptacion socia e inten-
sidad estén intimamente vinculadas a sistema econdémico. La mundiali-
zacion y laliberdizacion de la economia conduciran probablemente cada
vez mas a adoptar reglamentos analogos a los existentes en los Estados
Unidos. En ese contexto es significativo que, en Europa, la asamblea que
més ha notado la necesidad de adoptar medidas a respecto sea €
Parlamento Europeo.

Esta evolucion no es en si misma negativa. En efecto, siempre es pre-
ferible afrontar la realidad y tratar de reaccionar frente a los nuevos acon-
tecimientos sociaes, de los que € "lobbying" es sblo un aspecto. Pero
conviene de todos modos tener en cuenta que la mayoria de los sistemas
parlamentarios se basan en € principio de la democracia representativa,
gue no puede reducirse a la nada por medio de accién y de influencia
directas sobre los parlamentarios.

El estatuto del parlamentario briténico afines dd siglo XVII y afor-
tiori € del parlamentario francés a fines del siglo XVIII trataban ante
todo de protegerles contra las injerencias del Poder Ejecutivo. En esa
época habia que otorgar a parlamentario derechos de los que no gozaba
el ciudadano medio, 0 no en esa medida. Con respecto d nivel de pro-
teccion juridica de los demés ciudadanos, € parlamentario disfrutaba
realmente de un nimero (limitado) de privilegios, de los que las inmuni-
dades y e rango protocolario eran los gemplos mas llamativos.

Con €l paso del tiempo, €l contenido del estatuto del parlamentario se
ha enriquecido sn cesar. Esta evolucidon se explica fundamentalmente
por cambios politicos y socioecondmicos que han modificado profunda
mente la base de procedencia de los parlamentarios. Es fécilmente com-



prensible que los honorarios parlamentarios eran mas importantes para
los primeros elegidos socialistas en Europa que para los grandes barones
industriales, que de padre a hijo ocupaban escafios en € Parlamento. La
misma observacion es valida mutatis mutandis para € establecimiento de
ciertas compatibilidades, que afectaban mas a unas categorias profesio-
nales que a otras y que tenian repercusiones en la composicion de
Parlamento. Este primer enriquecimiento dd estatuto del parlamentario
se caracterizaba ante todo por la concesion de derechos a los parlamenta:
rios. Asi, éstos se separaban cada vez més del ciudadano ordinario, hasta
formar castas privilegiadas en agunos paises.

Ahora bien, la historia ensefia que todo movimiento suscita un "con-
tramovimiento" y esto parece haber sido también el caso del estatuto del
parlamentario. Asi, en momentos muy diversos (desde € siglo XIX en €
Reino Unido, después de la Il Guerra Mundial en muchos paises de
Europa occidental y més recientemente en muchos paises en desarrollo)
se han afladido a esos derechos cada vez mas deberes y obligaciones:
obligacion de presencia, declaracion de patrimonio o intereses, prohibi-
cién de acumulacion de cargos y otros codigos de conducta. El estatuto
de los parlamentarios tiende asi cada vez més a ser un conjunto mas o
menos equilibrado en € cud limitaciones a veces poco envidiables for-
man €l contrapeso de los privilegios.

En e curso de los dos Ultimos decenios del siglo XX, este movi-
miento se ha acelerado notablemente. Estimamos que la evolucion
reciente puede incluirse en tres grandes denominadores comunes.

El primer elemento explicativo es la tendencia a eliminar todos los
"privilegios' que no son indispensables para e gercicio del mandato
parlamentario y a incluir cada vez mas a los parlamentarios en € ambi-
to del derecho comin. Esatendencia existe, por gemplo, en lo que res-
pectad trato fiscd de los honorarios parlamentarios, en donde la exone-
racion fiscal total resulta ya extremadamente excepcional. Es todavia
més neta en @ sector de las inmunidades parlamentarias. En efecto, la
irresponsabilidad parlamentaria esté garantizada en todas partes y es muy
estable, mientras que hay un nimero creciente de paises que tienden a
limitar € sector de aplicacion de la inviolabilidad parlamentaria, esti-
mando sin duda que en la situacion actual de su legislacion, las garantias
ofrecidas por € derecho comin bastan para proteger a los parlamentarios
contratodo tipo de presiones. Sin embargo, la experiencia demuestra que
la inviolabilidad es € taddn de Aquiles de los parlamentarios en ciertos
paises en donde la democracia no esta todavia bien asentada.



El segundo elemento explicativo es la profesionalizacion del manda-
to parlamentario, que parece ser un hecho establecido en el ambito mun-
dial. En otras palabras, e mandato parlamentario ha pasado a ser un
"empleo” que € parlamentario debe gercer a pleno tiempo, por una
parte, y que debe permitirle vivir decentemente, por otra parte. Ello se
deduce en primer lugar del hecho de que los honorarios parlamentarios
han pasado a ser en casi todos los sistemas parlamentarios un auténtico
sueldo, que trata de permitir a cada ciudadano, cualquieraque sea su for-
tuna, llegar a Parlamento, y que ya no presenta ninglin vinculo con el
nimero de reuniones. Después se ilustra por € hecho de que, junto alas
incompatibilidades "clésicas", que tratan fundamentalmente de proteger
la independencia del parlamentario respecto a otros poderes, ha apareci-
do un nimero creciente de prohibiciones y/o limitaciones de acumulacion
de cargos. Se basan en la observacién de que cuando un parlamentario
gerce demasiadas otras funciones (publicas o privadas), aparte de su
mandato parlamentario, no esta ya suficientemente disponible parael tra
bajo parlamentario. Es sin dudauna evolucion comprensible, pero que de
todos modos presenta un riesgo en € sentido de que puede separar a los
parlamentarios de la realidad socioecondmica, por una parte, y hacerles
més vulnerables en caso de pérdida del mandato o de no reeleccion, por
otra parte. La preocupacion de garantizar la disponibilidad de los parla-
mentarios es también la causa de las medidas adoptadas para combatir e
absentismo.

Por Ultimo, el tercer elemento explicativo es la "moralizacién” de la
vida politica en general y de la vida parlamentaria en particular.
Aunque haya que preguntarse si la vida politica y/o parlamentaria es real-
mente mas "inmoral" hoy que ayer, es innegable que la opinién publica,
exacerbada por ciertos escandal os de corrupcion u otros ampliamente tra-
tados en la prensa, exige actualmente de sus representantes una conducta
cada vez mas irreprochable. Conscientes de esta pérdida de confianza y
deseosos de restablecerla, los parlamentarios se han impuesto, en distin-
tos paises, restricciones deontol égicas mas 0 menos fuertes. Al respecto
es especialmente significativa la extension de las declaraciones de patri-
monio. Lo mismo puede decirse de los codigos de conducta, y en menor
medida de la reglamentacién en materia de "lobbying", aunque deba
admitirse que se trata de un sector en € que es indiscutible la supremacia
anglosgjona. Todas estas iniciativas parten de la observacion de que los
instrumentos clésicos para "moralizar” la vida publica y hacerla més
transparente (inelegibilidades, incompatibilidades, reglamentaciones



sobre financiacion de los partidos politicos y las camparias electorales...)
se han considerado insuficientes para restablecer la confianza del ciuda
dano en sus instituciones. En la medida en que se trata de alcanzar mas
transparencia, son evidentemente loables. Sin embargo, nos parece que
la evolucién répida de este sector exige ciertas salvaguardias. En primer
lugar porque algunos de estos instrumentos pueden, por su carécter muy
formal, gercer efectos "perversos'. Después porque o mejor es a veces
enemigo de lo bueno: los representantes del pueblo han salido (afortuna
damente) de ese pueblo y seriailusorio e incluso peligroso exigirles una
santidad y una virginidad absolutas.

En esta esfera, como en muchas otras, se trata pues de buscar conti-
nuamente un equilibrio juicioso entre los intereses de la colectividad
(transparencia, lucha contra la corrupcién...), por una parte, y la empresa
humana que trata de representar a todas las capas de la poblacion en una
asambl ea elegida por sufragio universal, por otraparte. Ahorabien, todos
sabemos lo facil que es perturbar ese equilibrio y lo dificil que es resta-
blecerlo.
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