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I. En un orden logico de exposicion, hemos de comenzar este dictamen
con el planteamiento sumario de la problematica que esta en la base del
mismo.

La Ley 15/1992, de 30 de diciembre, por la que se reforma la Ley
8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento de Galicia, en el
punto segundo de su articulo tinico, ha venido a introducir una serie de
modificaciones en el texto del art.® 6° de la Ley de Elecciones (en adelante
LEPG), y entre ellas ha procedido a adicionar al citado precepto cuatro
nuevos apartados, de entre los que son dos de ellos (los apartados quinto
y séptimo) los que suscitan la problematica interpretativa que nos ocupa.

El apartado quinto establece lo que con toda propiedad podemos
denominar una incompatibilidad pecuniaria o econdémica, en cuanto que
impide que los diputados que desempefien, por si o mediante sustitucion,
cualquier otro puesto, profesién o actividad, ptiblicos o privados, por cuenta
propia o ajena, retribuidos de cualquier forma, puedan percibir, con cargo
a los presupuestos del Parlamento de Galicia, cualquier emolumento distinto
al de las indemnizaciones y dietas que correspondan para el cumplimiento
de su funcién.

(*) Dictamen sobre la aplicacién a los Diputados de la IIl Legislatura del Parlamento de
Galicia del nuevo régimen de incompatibilidades previsto por los apartados quinto y
séptimo del art.? 6° de la Ley de Elecciones al Parlamento de Galicia, tras su modificacion
por la Ley de Galicia 15/1992.
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El apartado séptimo, que encuentra su razéon de ser en los apartados
inmediatamente precedentes del propio articulo 6°, dispone la obligacién
de los diputados de formular una declaracién de aquellas actividades que
puedan constituir causa de incompatibilidad o de cualquier otra que les
proporcione o pueda proporcionar ingresos econdmicos, como también de
sus bienes patrimoniales, declaraciones que, tras formularse por separado
conforme al modelo aprobado por la Mesa de la Camara, habran de
inscribirse en el Registro de Intereses.

Los dos apartados anteriores traen su causa, respectivamente, de los
articulos 157.2 y 160.1 y 2 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio,
del Régimen Electoral General, tras la reforma operada sobre la misma
por la Ley Organica 8/1991, de 13 de marzo, de modificacion de la LOREG.
Quiere ello decir que estamos ante situaciones relativamente parejas y no
solo material, sino también formalmente.

En efecto, aunque la filosofia ultima de la reforma de la LOREG y
de la LEPG es distinta, pues en el primer caso se pretende introducir el
régimen de dedicacién absoluta al mandato parlamentario, lo que, como
es obvio, no se intenta en el segundo caso, lo cierto es que la analogia
material de unos y otros preceptos es evidente, lo que no es nada extrano
si se atiende al origen de los apartados 5 y 7 del art.? 6°, e idéntica seme-
janza se aprecia desde una dptica formal: en ambos supuestos, el endure-
cimiento del régimen de incompatibilidades se ha producido mediante una
Ley de reforma del texto inicial de la Ley Electoral, que ha sido aprobada
de esta forma por una Legislatura constituida al amparo de una normacion
diferente. Sin embargo, aqui surge un elemento de disparidad que puede
tener relevancia.

Esa disparidad reside en que mientras la Disposicion Transitoria
segunda de la Ley organica 8/1991 prescribe taxativamente que las
modificaciones introducidas en un conjunto de articulos (y entre ellos los
articulos 157 y 160 de la LOREG) no seran aplicables sino a los mandatos
parlamentarios que resulten de las elecciones que se convoquen después
de su entrada en vigor (que habia de tener lugar al dia siguiente al de
su publicacién en el BOE), excluyéndose, pues, “a sensu contrario”, la
aplicacién - de aquéllos a los parlamentarios de la Legislatura que ha
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aprobado la reforma, no existe analoga determinacién en la Ley de Galicia
15/1992, cuya Disposicién Final se limita a disponer la entrada en vigor
de la Ley al dia siguiente al de su publicacion en el DOGA, omitiéndose
toda Disposicion Transitoria con la que se hubiera podido mantener para
los diputados de la III Legislatura del Parlamento de Galicia el régimen
juridico preexistente en materia de incompatibilidades.

La omisién en cuestion hubiera podido ser perfectamente salvada
mediante una interpretacion auténtica del sentido de la norma expresamente
realizada por la Camara, lo que tampoco acontecid. Ahora bien, el que
formalmente no se produjera esa toma de posicién no significa, a nuestro
entender, que la misma no pueda entresacarse de un conjunto de
circunstancias entre las que creemos deben ser especialmente tenidas en
cuenta la voluntad del legislador, puesta de relieve a lo largo del debate
parlamentario de la Ley, y el propio contenido de la norma.

En definitiva, aunque es de lamentar la inexistencia de una
Disposicion Transitoria aniloga a la existente en la Ley organica 8/1991,
como asimismo la omisién de una interpretacién auténtica del sentido de
la norma, que la Camara podia haber llevado a cabo, reflejando asi sin
asomo alguno de duda la voluntad del legislador, tales omisiones y silencios,
en una materia como la que nos ocupa y en una norma con inequivoca
proyeccion “ad futuro”, no son suficientes como para que, sin mayores
precisiones, debamos entender que la voluntad del legislador ha sido la
de aplicar de inmediato el nuevo régimen de incompatibilidades.

Por lo demas, la solucién del problema no puede soslayar el hecho
de que la aplicacion automatica del nuevo régimen de incompatibilidades
puede colisionar con un conjunto de principios juridicos que deben ser,
por ello mismo, detenidamente analizados y valorados con anterioridad a
la adopcion de una interpretacion definitiva en torno al problema juridico
que tratamos de analizar.

II. La comprension del sentido de la norma exige atender a su “iter”
legislativo, que siempre puede proporcionarnos un valioso elemento
hermenéutico con vistas a captar cual fue la auténtica voluntad del
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legislador. Atenderemos, consecuentemente, al itinerario seguido por los dos
apartados objeto de nuestra preocupacion.

Es de interés comenzar destacando que el proyecto de Ley no
contemplaba ninguna de las determinaciones acogidas en los dos apartados
en cuestion; mas aun, apenas si incidia en el régimen juridico de las
incompatibilidades, excepcién hecha, con lo que aqui interesa (es irrelevante
en lo que ahora importa la conversién de los cargos de Alcalde, Presidente
y Vicepresidente de la Diputacién -este tltimo cargo en su condicion de
diputado provincial-, de causas de incompatibilidad en causas de ineligi-
bilidad, entre otras razones, por la muy obvia de que todas las causas
de ineligibilidad lo son asimismo de incompatibilidad), de la declaracion
de incompatibilidad de la condicién de diputado con la de parlamentario
europeo, pero esta circunstancia ya estaba contemplada por el ordenamiento
del Estado (art.? 211.2, d/ de la LOREG, tras la adicién a la misma de
un nuevo Titulo por la Ley Organica 1/1987).

El contenido del Proyecto tenia, por el contrario, una clara proyeccion
“ad futuro” en tanto en cuanto estaba llamado a ser realmente operativo
en las inmediatas elecciones autonémicas. Para corroborar esta apreciacion
basta con recordar las materias sobre las que versaba el texto del Proyecto:
nuevas causas de ineligibilidad, alteracién de alguna de las variedades
conformadoras del sistema electoral (la clausula de exclusion del 5 por 100),
nueva ordenacion de la convocatoria electoral, modificacion de algin aspecto
atinente a la composicion de la Junta Electoral de Galicia, atribucion a
dicha Junta de un conjunto de competencias llamadas casi en su totalidad
a ser operativas en el marco de un proceso electoral, reordenacién de la
campana electoral, con especial atencion a la utilizacion de los medios de
comunicacion de titularidad publica por las diferentes formaciones politicas
concurrentes a los comicios y, finalmente, nuevo régimen para las
subvenciones y gastos electorales.

A la vista del contenido que acabamos someramente de transcribir,
bien puede reafirmarse la decidida vocacién “ad futuro” del Proyecto,
llamado, tras su aprobacion, a cobrar su eficacia juridica a partir del
momento de la disolucion del Parlamento. Muy ilustrativo del sentido politico
del Proyecto puede considerarse al respecto el parrafo inicial de la
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Exposicién de Motivos que lo acompafiaba, en el que la modificacion de
la LEPG se viene a justificar, entre otras razones, en las experiencias entre-
sacadas de anteriores procesos electorales (los de 1985 y 1989); ello parece
querer decirnos que se estd pensando en la aplicacién del nuevo régimen
electoral que se quiere establecer (o por lo menos de las innovaciones con
que se desea matizar el ya existente) en los futuros comicios a celebrar,
presumiblemente, a lo largo del ano 1993.

Tal finalidad es, por lo demas, perfectamente compatible con la
entrada en vigor de la norma al dia siguiente de su publicacion en el DOGA.

Mucho mayores serian las dudas interpretativas que podrian susci-
tarse de haberse acogido ya en el mismo proyecto una previsiones analogas
a las de los apartados quinto y séptimo del art.® 6° y no haberse incorporado
al texto del proyecto una Disposicién Transitoria analoga a la que acoge
la Ley organica 8/1991, a la que nos refiriéramos. Sin embargo, al guardar
silencio el texto del proyecto en torno a la materia que nos preocupa, no
solo se soslaya cualquier atisbo de duda acerca de la voluntad de futuro
del proyecto, sino que, por otra parte, bien puede pensarse que se genera
en la Camara una cierta sensacién de que la norma sujeta a debate esta
llamada a ser verdaderamente operativa en el momento en que se ponga
fin a la Tercera Legislatura del Parlamento de Galicia.

Los apartados quinto y séptimo del art.® 6° encuentran su origen
en la enmienda n.° 6 de las presentadas por el Grupo Parlamentario de
los Socialistas de Galicia, que pretende incorporar a la legislacién electoral
de Galicia el régimen de dedicacién absoluta al ejercicio del mandato
parlamentario, postulando a tal fin la adicién al art.® 6° de la LEPG de
un nuevo apartad cuarto que a lo largo de sus cuatro epigrafes transcribe
practicamente en su literalidad el texto de los articulos 157.1 y 2, 159.1
(y por remisién 159.2 y 3) y 160.1 de la LOREG tras su reforma en 1991.

Esta enmienda, como en rigor hubiera sido deseable, dada la radical
alteracion del estatuto del parlamentario que suponia, no se acompanaba
de otra enmienda que, bien introdujera en el texto una Disposicién
Transitoria del sentido de la acogida en la Ley Organica de reforma de
la LOREG, bien alterara el texto de la Disposicién Final del proyecto, en
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el sentido de exceptuar de la entrada en vigor de la Ley al dia siguiente
de su publicacién lo dispuesto en los apartado 5° y 7°¢ del art.® 6%,
determinando que su vigencia se habria de producir en la siguiente
Legislatura. ;Cabe presuponer entonces que los enmendantes deseaban la
aplicacién inmediata del nuevo régimen de incompatibilidades que
proponian?

Siempre es un riesgo tratar de desentranar la voluntad ajena, mucho
mas en un supuesto como el que nos ocupa, pero la logica juridica, y
atn la politica, a la en este caso no es inadecuado atender, nos inclina
a responder negativamente al interrogante antes formulado. No nos cabe
duda de que el Grupo enmendante seria consciente de que la aproba-
cion del régimen de incompatibilidades que postulaba, un régimen de
dedicacién absoluta al ejercicio del mandato parlamentario, alteraba muy
notablemente el estatuto parlamentario preexistente, por lo que su entrada
en vigor inmediata, su aplicacion a los diputados de la IIl Legislatura, no
solo era, desde una perspectiva juridica, dificilmente acomodable a los
principios constitucionales, sino que, incluso desde una éptica politica, con
la Legislatura abocada al ejercicio del ultimo afno de mandato, tampoco
parecia la formula mas satisfactoria. El precedente a nivel del Estado
tampoco conducia en la direccion de una aplicacion del nuevo régimen a
los integrantes de la Camara que procedia a aprobar la reforma, si bien
es cierto que la modificacion operada a nivel de la legislacién estatal no
era equiparable a la que ahora comentamos, por cuanto suponia, COmo
ya hemos dicho, la instauracion de un régimen de dedicaciéon absoluta.
presuponiendo del Grupo enmendante la plena consciencia de cuanto
acabamos de exponer, la omision de una enmienda del sentido de la antes
referida puede tener que ver con ese animo que parece existir entre los
diputados de estar debatiendo una norma “ad futuro”, llamada a ser
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manifestaria el no asentimiento de su Grupo a la transaccién aprobada
poco antes sobre la base de que el Grupo Socialista tenia su propia
enmienda transaccional, mientras que la aprobada provenia del Grupo
Popular.

El peculiar proceso de génesis de las normas que nos ocupan puede
contribuir a explicar que pasara desapercibida para el legislador la
conveniencia, en puro rigor técnico juridico, de salvar de la vigencia
inmediata del conjunto de la norma las previsiones que como apartados
5%y 7¢ se incorporaban al art.® 6° de la LEPG, si bien no puede ignorarse
que hubiera sido posible con posterioridad recurrir a una enmienda técnica
para subsanar dicha omision.

Obvio es decir que la transaccién finalmente aprobada suponia el
abandono del principio de dedicacién absoluta, inicialmente propugnado
en la enmienda, con la subsiguiente opcion del legislador por un principio
de incompatibilidad pecuniaria o econémica.

En cuanto a lo previsto por el apartado séptimo, que exige de los
diputados la formulacién de una declaracion de actividades y bienes a
inscribir en un Registro de Intereses, parece claro que su aplicacién ha
de encontrarse en funcion de la aplicacion del apartado quinto, del que
trae su causa, al que viene a complementar y en el que, por lo mismo,
encuentra todo su sentido.

Este sentir creemos que generalizado en la Camara, de estar
debatiendo una norma de aplicacion “ad futuro”, una norma llamada a
aplicarse a partir del mismo momento de la disolucion de la III Legislatura
y de la subsiguiente convocatoria electoral, puede constatarse con facilidad
mediante la simple lectura de diferentes instantes de los Diarios de Sesiones,
es decir, se halla implicito en el sentir del legislador, pero en un momento
concreto resulta formalmente explicitado. Nos detendremos en ello, puesto
que creemos de interés este punto.

Entre las enmiendas presentadas por el Bloque Nacionalista Gallego
al texto del proyecto nos encontramos con una de cierto interés por la
explicita manifestacién de voluntad del legislador a que dara lugar su debate
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parlamentario. Nos referimos a la enmienda n.® 35, presentada frente a
la Disposiciéon Final del Proyecto, por la que se pretende que la futura
Ley no entre en vigor sino hasta después de las primeras elecciones que
se celebren tras la aprobacion de la misma; es decir, se trataba de perseguir
que la Ley no se aplicara a los comicios venideros, entrando en vigor tras
la constitucion del nuevo Parlamento.

La enmienda seria sucesivamente rechazada en los distintos
momentos del itinerario legislativo. Ahora bien, en el seno de la Comision
1.2, Institucional, de Administracién General, Justicia e Interior, y en la
sesion del 30 de octubre de 1992, tras una breve intervencion del diputado
del Bloque Nacionalista Gallego, Sr. Francisco Trigo Duran, en defensa de
la enmienda, se pronunciaria en un turno en contra la diputada del Grupo
Popular, Sra. Guadalupe Varela Coello, quien, frente a lar argumentaciones
del Sr. Trigo Duran, manifestaria literalmente: “Evidentemente, nosotros
queremos que esta Ley entre en vigor ya para que se aplique en las proximas
elecciones”.

Semejante manifestacién de voluntad de la diputada del Grupo
mayoritario Sra. Varela Coello, ponente del Grupo Popular en la tramitacion
del texto de esta Ley, revela bien a las claras que la voluntad del legislador
con la entrada en vigor de la Ley al dia siguiente de su publicaciéon en
el DOGA no es tanto que se aplique efectivamente la norma, o por lo menos
aquellos preceptos en los que sea posible dicha aplicacion, al siguiente dia
de su publicacién, cuanto que la norma en su conjunto pueda aplicarse
en los proximos comicios autonomicos. Esta manifestacion de intencionalidad
se formula con caracter general, sobre el conjunto de la Ley u nada induce
a pensar que se piense otra cosa respecto de los preceptos que nos ocupan.
Y si ello es claro respecto del Grupo mayoritario, mucho méas nitido atn
se nos revela en relacion con los restantes Grupos Parlamentarios de la
Camara que, conviene recordarlo, respaldaron en bloque la enmienda n.?
35 a la Disposiciéon Final, lo que era tanto como mostrar su deseo de que
la Ley de reforma de la LEPG no entrara en vigor sino tras los proximos
comicios.

En definitiva, el sumario debate surgido al hilo de la tramitaciéon
en Comision de la antes citada enmienda tiene la virtualidad de revelarrios
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que para la mayoria la Ley 15/1992 tenia que aplicarse en los inmediatos
comicios y para los Grupos de la minoria, después de los mismos. Y en
el punto material que nos ocupa, parece logico entender que la voluntad
de la mayoria, esto es, la aplicacién de la Ley “en las proximas elecciones”,
debia implicar que el nuevo régimen de incompatibilidades que la Ley
establecia se aplicara efectivamente a los diputados elegidos en esas
inmediatas elecciones. Lo contrario hubiera sido un contrasentido.

A aclarar aun mas si cabe esa virtualidad “ad futuro” de la Ley puede
contribuir un sumario examen de su contenido, en el que en buen grado
habremos de reiterar lo que ya comentamos al referirnos al texto del
Proyecto.

Basta con analizar las materias cuyo régimen juridico es innovado
por la Ley 15/1992 para constatar que las que ahora pasamos a enumerar
(la gran mayoria) no pueden aplicarse efectivamente hasta el momento en
que se produzca la disolucion de la III Legislatura y la convocatoria electo-
ral. Son éstas las siguientes: causas de ineligibilidad (reforma del art.® 4°
LEPG); procedimiento de atribucion de escafios (modificaciéon del art.? 10);
momento de expedicion del Decreto de disolucién del Parlamento y conte-
nido del mismo (art.® 12 LEPG); composicion de la Junta Electoral de Gali-
cia (art.? 14); ordenacion de la campana electoral (art.® 25); régimen de
distribucion de espacios gratuitos entre las fuerzas politicas en los medios
de comunicacion de titularidad publica (art.? 27 y 29), y regulacion de las
subvenciones y gastos electorales (art.? 44). Quiere ello decir que sblo dos
de los preceptos de la LEPG modificados pueden aplicarse con anterioridad
a la disolucion de la Camara y subsiguiente convocatoria electoral: los
articulos 6°, relativo al régimen de incompatibilidades, y 18, referente a
las competencias atribuidas a la Junta Electoral de Galicia. Y en lo que
atafie a este ultimo precepto, no creemos equivocarnos si afirmamos que
las nuevas competencias que el texto atribuye a la Junta Electoral de Galicia
(con una sola salvedad) no pueden aplicarse fuera de un proceso electoral;
es el caso de las competencias a que se refieren los apartados ¢/, d/ y
e/ del nuevo texto del art.? 18, y es el caso asimismo de algunas otras
innovaciones que la Ley introduce en el régimen competencial de la Junta
Electoral de Galicia, cual es el caso de la determinacion de que sus
instrucciones a las Juntas Provinciales en materia electoral que sea objeto
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de la Ley seran “de obligado cumplimiento”, o como también acontece con
la prevision de que las consultas que aquellas Juntas eleven a la Junta
Electoral de Galicia seran decididas mediante resolucion que tendra
“caracter vinculante”. Solo la prescripcion del apartado i/, que atribuye
a la Junta Electoral de Galicia la expedicion de las credenciales a los
diputados en los supuestos de vacantes por fallecimiento, incapacidad y
renuncia, una vez terminado el mandato de las Juntas Electorales
Provinciales, parece estar llamada a poder ser aplicada efectivamente desde
el dia siguiente de la publicacion de la Ley en el DOGA, pero no conviene
olvidar que estamos ante una innovacion que viene a cubrir una laguna
existente, contempla un supuesto mas bien excepcional y su aplicacion
efectiva queda, pues reservada a que se produzca alguna de las circuns-
tancias previstas por la propia disposicion.

En resumen, con la tnica y muy peculiar excepcion a que acabamos
de aludir, puede sostenerse que, omision hecha del art.? 69, todos y cada
uno de los preceptos de la nueva Ley tienen un contenido material que
presupone su aplicacién real “ad futuro”, una aplicacion que, como ya
hemos reiterado en diversas ocasiones, encuentra su “puesta en marcha”,
por asi decirlo, en el momento de disolucién de la Camara y subsiguiente
convocatoria electoral, circunstancia que, ha de advertirse, por si sola
tampoco puede conducir sin mas a entender que un precepto que pueda
ser realmente operativo de inmediato, esto es, sin necesidad de tener que
esperar a la disolucién del Parlamento, no haya de aplicarse por el solo
hecho de que el resto de las previsiones legales encuentre su sentido en
el marco de un proceso electoral. Ello no obstante, justo es reconocerlo,
esa proyeccion claramente “ad futuro” del articulado de la norma pudo
incidir en alguna medida en la consciencia del legislador en el sentido de
dar por supuesto que también los apartados que nos ocupan tenian igual
vocacion de futuro.

De cuanto hasta aqui queda expuesto creemos que pueden extraerse
algunas conclusiones. Dado que algunas de ellas estan basadas en meras
presuposiciones han de ser valoradas en su justo término, esto es, no sin
cierta cautela:
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1.8) La intencionalidad politica del Proyecto es ciertamente clara: se
trata de una norma llamada a ser aplicada en el inmediato proceso electoral,
en definitiva, una norma con vocacion “ad futuro”.

2.2} En coherencia con esa vocacion, el Proyecto hubiera debido, sin
embargo, incorporar un a Disposicién Transitoria salvando la entrada en
vigor inmediata las previsiones sobre el régimen de incompatibilidades; al
no incidirse sobre ellas, es de todo punto innecesaria una disposicion de
esa naturaleza en el texto del Proyecto.

3.2) A la vista de las distintas circunstancias que han de ser tenidas
en cuenta llegado el momento de desentranar la voluntad del Grupo
Socialista, que en su enmienda n.* 6 es el auténtico inspirador de la
normativa ahora analizada, bien que ésta no responda con exactitud a la
formulacion inicial de la enmienda, hay que presuponer una cierta
proclividad a que, de modo andlogo a como aconteciera con la reforma
de la LOREG, el nuevo régimen de incompatibilidades no se aplique sino
a los mandatos parlamentarios resultantes de las elecciones que se
convoquen tras la entrada en vigor de la Ley 15/1992. Bien es verdad
que siempre podra objetarse que el Grupo puedo y debid presentar una
enmienda complementaria de la anterior en el sentido tantas veces expuesto
de salvar de la entrada en vigor inmediata de la Ley lo relativo al régimen
de incompatibilidades.

4.%) Entre los posicionamientos de las distintas fuerzas politicas no
encontramos ninguna toma de postura a favor de la aplicacion inmediata
del nuevo régimen de incompatibilidades, bien que tampoco se pueda
sostener que existio un posicionamiento explicito en favor de la aplicacion
de tal régimen en la IV Legislatura, pues, en tal caso, la derivacion logica
hubiera debido ser la aprobacién de una enmienda técnica que precisara
esta circunstancia. Es posible que esta circunstancia pasara desapercibida,
en lo que constituiria un lamentable olvido. Sin embargo, tampoco cabe
descartar por entero que no se quisiera introducir tal enmienda, con
independencia ya de que les fueran las motivaciones subyacentes a esta
hipotética decision. Bien es verdad que en el plano de las probabilidades,
la logica del debate parece presentarnos como mdas consistente la primera
hipétesis que la segunda.
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5.2) El contenido de la Ley corrobora cumplidamente que en la
inmensa mayoria de su articulado se nos presenta como una norma “ad
futuro”. Bien es cierto que es puro rigor técnico-juridico, ello no seria en
modo alguno argumento suficiente como para defender la inaplicabilidad
de la norma cuya vigencia inmediata fuera posible. Sin embargo, no cabe
descartar que esa proyeccion de futuro de la n norma coadyuvara al olvido,
inmediatamente antes puesto de manifiesto, del legislador.

6.2) Un elemento mas a considerar es que mientras sélo la mayoria
respalda la Disposicién Final de la Ley, que establece la entrada en vigor
inmediata de la misma, las minorias, esto es, los restantes Grupos
Parlamentarios, apoyan una enmienda en la que se propugna que la entrada
en vigor de la Ley se aplace hasta la siguiente Legislatura. Y se da la
circunstancia de que las disposiciones que nos ocupan no estaban
inicialmente acogidas en el proyecto elaborado por un Gobierno surgido
de esa misma mayoria, sino que tales disposiciones habian nacido de una
iniciativa de un Grupo de la minoria que finalmente apoyaria un
aplazamiento en la entrada en vigor. Obviamente, ello no significa que
aquellas normas no pudieran ser plenamente asumidas por la mayoria;
es obvio que asi fue, pues también es evidente que en otro caso no hubieran
sido aprobadas; mas atn, del Grupo mayoritario emana la enmienda
transaccional que estd en la base misma del actual texto de ambos
apartados. Pero tampoco conviene olvidar que la mayoria se pronuncia
explicitamente en favor de que la Ley entre en vigor de inmediato “para
que se aplique en las proximas elecciones”, afirmacién ésta que revela la
intencionalidad politica real del Grupo mayoritario, muy presente ya en
el mismo texto del proyecto. Todo ello nos conduce a una tltima reflexién:
en la Camara parece poder aprehenderse un generalizado criterio de que
el momento de aplicacion de la Ley es el de los comicios inmediatamente
subsiguientes.

III. Analizadas ya con cierto detenimiento las distintas circunstancias
que contribuyen a desvelar, en la media en que ello pueda ser posible,
la voluntad del legislador, o al menos a arrojar alguna luz al respecto,
hemos de centrarnos ahora en el analisis de si le seria constitucionalmente
posible al legislador aplicar a un mandato parlamentario preexistente un
nuevo régimen de incompatibilidades.
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Esta problematica ya habria de suscitarse entre nosotros con ocasion
de la aprobacion, el 29 de diciembre de 1983, del proyecto de Ley Organica
sobre Incompatibilidades de Diputados y Senadores, texto cuya Disposicion
Transitoria imponia a los diputados y senadores de la misma Legislatura
que por aplicacion de la Ley incurrieran en incompatibilidad la necesidad
de optar por el escafio o por el puesto de trabajo incompatible. Anticipemos,
desde este mismo momento, que la situacién no era en absoluto equiparable
a la que nos preocupa ahora, pero ello no impide que tenga cierto interés
atender a lo entonces acontecido.

El referido Proyecto de Ley Organica seria objeto de un recurso previo
de inconstitucionalidad interpuesto por un total de 53 senadores del Grupo
Popular. Dos cuestiones fundamentales se suscitarian en dicho recurso:
la primera, la inconstitucionalidad total del Proyecto, por violacion del art.°
70 de la Constitucién y de la reserva que, segun los recurrentes, en dicho
precepto se contiene en favor de la Ley Electoral para regular las
incompatibilidades e inelegibilidades de los diputados y senadores; la
segunda, la inconstitucionalidad de la anteriormente referida Disposicién
Transitoria del proyecto, sobre la base de que la innegable vinculacién
existente entre el proceso electoral y las incompatibilidades (pues ambas
instituciones tratan de velar por la pureza de la manifestacion electoral
y de su mas inmediata consecuencia, el mandato parlamentario, que
convierte a los elegidos en representantes de la Nacién, permitiéndoles
actuar en nombre de ésta) exige que éstas se hallen definidas y reguladas
normativamente con anterioridad al momento en que se accede al cargo
publico representativo.

El Tribunal Constitucional admitiria la primera de las tesis de los
recurrentes (Sentencia 72/1984, de 14 de junio) al entender que al art.®
70 de la Constitucién contiene una reserva de normacion de incompa-
tibilidades e inelegibilidades en favor de la Ley Electoral. Consecuentemente,
estimaria la inconstitucionalidad total del proyecto por violacion de lo
dispuesto en el art.? 70, considerando de esta forma innecesario el examen
de la segunda cuestion planteada por los recurrentes. Quiere ello decir
que los muy prolijos y sustanciales argumentos aducidos por los recurrentes
en orden a demostrar la inconstitucionalidad de una aplicacion retroactiva
de un nuevo régimen juridico de incopatibilidades, inexistente en el



188 Francisco Ferndndez Segado

momento de la celebracion de los comicios, no serian constrastados por
el parecer de nuestro “intérprete supremo de la Constitucion”. Ello no obsta
en lo mas minimo para que, a renglén seguido, acudamos a algunas de
esas argumentaciones a fin de fundamentar la ilicitud constitucional de
la aplicacién retroactiva de un nuevo y mas restrictivo régimen de incom-
patibilidades, sin perjuicio de que, de inmediato, hayamos de precisar que
las reflexiones que vamos a efectuar a continuacion no son trasladables,
al margen ya de otras precisiones de suma importancia, al supuesto del
que venimos ocupandonos.

El principio de legitimidad democratica que formula el art.? 1.2 de
nuestra Norma suprema en relacién con los poderes del Estado, pero que,
como es obvio decir, en cuanto supone que el referente ultimo de todos
los poderes ha de ser la voluntad popular, ha de predicarse de todos los
poderes de los distintos niveles territoriales del Estado, conecta con el
principio de la representacion entendida en su relacion de necesariedad
y no de contingencia con respecto a la eleccion, de manera que ésta y
la representacion quedan indisolublemente anudadas. Ambos principios
conectan a su vez con las incompatibilidades, de manera tal que una vez
superado el correspondiente examen de incompatibilidad, no cabe sino la
dimisién o la disolucion, sea o no anticipada, de las Cadmaras como formas
de extincion del mandato representativo.

Esta teoria resultaria contradicha con una exigencia legal que
condujera a la introduccién en mitad de la legislatura de un segundo
examen de incompatibilidades, al que habrian de someterse, con causas
nuevas, los diputados de la referida legislatura.

Bien es verdad que frente a esa argumentacion podria objetarse
que no existe “expulsion” del mandato parlamentario, ya que, caso de
incurrir en una causa nueva de incompatibilidad, el diputado asi afectado
siempre podria ejercer una opcion entre mantenerse en su escano o
renunciar a él; sin embargo, en cuanto este derecho de opcion puede
considerarse como un elemento estructural y constitutivo de la
incompatibilidad, parece claro que la disposicion por el diputado de ese
derecho en nada altera la argumentaciéon anterior, en la que lo realmente
decisivo es el establecimiento de causas de incompatibilidad nuevas
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inexistentes en el momento de la eleccion y de la toma de posesion del
cargo representativo.

El art.? 23.2 de la Constitucién reconoce el derecho de los ciudadanos
a “acceder en condiciones de igualdad a los cargos piiblicos con los
requisitos que seflalen las leyes”. Como ha interpretado el Tribunal
Constitucional (STC 5/1983, de 4 de febrero, fund. jur. 3.9), este derecho
de acceso comprende también el derecho de permanecer en los mismos
cargos, porque de otro modo el derecho fundamental quedaria vacio de
contenido.

Este derecho de acceso y permanencia ha de sujetarse a los requisitos
que dispongan las leyes. Ahora bien, creemos que es indiscutible que esas
normas legales no pueden ser sino anteriores a la eleccion. Tales requisitos
han de estar fijados taxativamente con anterioridad al momento de
celebracion de los comicios. Y a partir de aqui podemos traer a colacion
el simil de que en el “contrato” que liga a los representantes con sus
representados no existe “factum principis”, esto es, no existe posibilidad
de aplicacion a este ambito del “ius variandi” que se predica, bien que
con notables objeciones doctrinales, de las relaciones contractuales entre
la Administracién y los particulares, y que permite a aquélla modificar
unilateralmente cldusulas del contrato.

Una interpretacion contradictoria con la anterior, esto es, una
interpretacion con arreglo a la cual una ley posterior a la eleccién que
modifique el régimen de incompatibilidades (y de resultas de ello el estatuto
juridico de los diputados), endureciéndolo, pueda ser aplicada a los
diputados que accedieron al ejercicio del mandato con un sistema de
incompatibilidades diferente, vulneraria a nuestro entender un principio
constitucional informador del ordenamiento juridico como es el principio
de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales. Y ello por cuanto, en tal caso, la norma
en cuestion operaria retroactivamente, siendo indiscutiblemente “desfavo-
rable” o “restrictiva”. Como ha dicho el Juez de la Constituciéon (STC 99/
1987, de 11 de junio), una norma es retroactiva cuando incide sobre
“relaciones consagradas”, de modo tal que “lo que se prohibe en el art.?
92.3 es la retroactividad entendida como incidencia de la nueva Ley en
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los efectos juridicos ya producidos en situaciones anteriores” (STC 42/1986,
de 10 de abril).

Pero es que, a mayor abundamiento, la aplicacion retroactiva del
nuevo régimen de incompatibilidades en un supuesto como el antes
esbozado, afectaria indiscutiblemente al principio de seguridad juridica.

El principio de seguridad juridica puede entenderse como la confianza
que los ciudadanos pueden tener en la observancia y respeto de las
situaciones derivadas de la aplicacion de normas validas y vigentes (STC
147/1986, de 25 de noviembre). Desde otra perspectiva, se ha dicho que
seguridad juridica equivale a predictabilidad, o lo que es igual, a poder
predecir de antemano las consecuencias juridicas de nuestros propios actos.
Desde esta 6ptica, Seguridad juridica es tanto como saber a qué atenerse
0, como dicen los tratadistas ingleses, “legal security means protection of
confidence”.

En cierto modo, estamos en presencia del principio de mayor alcance
de cuantos enumera el art.® 9°3. Asi lo ha reconocido el Tribunal
Constitucional al estimar que la seguridad juridica es “suma de certeza
y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no
favorable e interdiccién de la arbitrariedad”, si bien no se agora en la adicién
de estos principios, pues de ser asi no hubiera precisado de su expresa
formulacion.

Esta concepcion de la seguridad juridica es la que nos conduce a
considerar que la hipotética aplicacién de un nuevo régimen de incompati-
bilidades que alterase el estatuto juridico de los parlamentarios que
accedieron a su mandato bajo la vigencia de un régimen juridico distinto,
conculcaria el principio de seguridad juridica, dado que en tal supuesto
nadie podria tener certeza en la regla de derecho. No la tendrian los
electores, pues con la aplicacién del nuevo orden juridico se establecerian
para sus representantes unas normas de incompatibilidad diferentes a las
existentes en el momento de su eleccién. Tampoco existiria esa certeza para
los diputados, que, confiados en el Derecho aplicable en un determinado
momento, se encontrarian ahora con una novaciéon completa en la normativa
aplicable. Es patente, pues, la situacion de inseguridad juridica a que
conduciria la situacién expuesta.
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Y no cabe excluir finalmente que la innovacion del sistema de causas
de incompatibilidad parlamentaria mediada una legislatura y su inmediata
aplicacion a los diputados integrantes de la misma, con la subsiguiente
afectacion de su estatuto juridico parlamentario, no conculque igualmente
el principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, por
cuanto una mayoria surgida de los comicios podria prevalerse de su
situacion para alterar el “status” de los parlamentarios con cardcter
retroactivo, si entendiese que con ello incidiria especialmente sobre los
diputados de las minorias.

La conclusién evidente de cuanto acabamos e exponer es que la
alteracion del régimen de incopatibilidades y su aplicacién inmediata a los
diputados de una legislatura elegidos con arreglo a un régimen juridico
diferente, en cuanto suponga una incidencia sobre su “status” juridico de
parlamentario, es contraria a la Constitucion.

IV. Llegados aqui, la cuestion que de inmediato se suscita es la
siguiente: Son de aplicacionn las precedentes reflexiones al caso que nos
ocupa?. Este interrogante nos conduce a su vez a otro: jHas de entenderse
que la aplicacién inmediata de los apartados 5° y 7° del art.? 6¢ incide
sobre el estatuto juridico de los parlamentarios gallegos?. De entenderse
que es asi, esa aplicacion inmediata chocaria frontalmente con los principios
constitucionales enumerados inmediatamente antes. Ahora bien, no sin que
esta afirmacién haya de ser matizada, en principio hay que decir que la
modificacién del régimen de incompatibilidades que acoge la Ley de Galicia
15/1992 no afecta de modo directo e inmediato al estatuto juridico de los
diputados. Bien es verdad que, como acabamos de puntualizar, esta
afirmacién ha de ser necesariamente matizada por cuanto con el devenir
del tiempo ha ido cobrando progresivamente mayor trascendencia la
preservacion de las retribuciones econdmicas de los parlamentarios.

El mandato parlamentario ha sido general y justamente considerado
como una funcién honorifica y no como una profesion lucrativa. Sin
embargo, el principio de gratuidad en el ejercicio del mandato, que pudiera
resultar de esta concepcion, se ha ido abandonando con el paso del tiempo,
a salvo escasas excepciones. Esta mutacion ha llegado a ser considerada
por Enrico Spagna Musso (“Diritto Costituzionale”, CEDAM, 42 ed., Padova,
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1992, pags. 500-501) como uno de los rasgos diferenciales entre los sistemas
politicos liberales-democraticos y los liberales-censitarios del pasado siglo
que, en algunos supuestos (valga como ejemplo el Estatuto Albertino de
1848) llegaban al extremo de prohibir de modo expreso cualquier tipo de
remuneracion que pudiera percibir el parlamentario.

La formula francesa, un tanto lapidaria si se quiere, pero, desde luego,
enormemente expresiva, “pas d'indemnité, c'est le silence aux pauvres”,
ilustra bien a las claras acerca de la relevancia de la percepcion economica
en orden a que la representacion pueda estar realmente inspirada en un
principio democratico, pudiendo acceder a ella todos los sectores sociales.

Por lo demas, el paso del tiempo nos ha mostrado asimismo un
cambio en la naturaleza de la percepcién, que de concebirse inicialmente
como una mera indemnizaciéon ha pasado a ser un sueldo propiamente
dicho, lo que ha permitido hablar de la “profesién parlamentaria”.

La progresiva importancia de las percepciones economicas de los
parlamentarios ha conducido a algunos sectores doctrinales a considerarlas
como uno de los elementos esenciales del estatuto del parlamentario. Este
es el caso de Michel Ameller (“Parlaments. Une étude comparative sur la
structure et le fonctionnnement des institutions représentatives dans
cinquante-cing pays”, Presses Universitaires de France, 2? ed., Paris, 1966,
pag. 78), para quien “l'indemnité constitue aujourd’hui I'un des éléments
essentiels du statut du parlamentaire”. Bien es cierto que no toda la doctrina
concuerda con esta posicion.

Otros sectores doctrinales han asimilado a otros elementos confor-
madores del estatuto juridico del parlamentario, el elemento de la
retribucion econémica, en cuanto que, como dice Pietro Virga (“Diritto
Constituzionale”, Giufiré Editore, Milano, 6 3ed., 1967, pag. 205), se orienta
en Giltimo término a garantizar la independencia y el decoro de la Camara.

Cuanto acabamos de exponer, en una forzada sintesis, nos muestra
una creciente importancia del elemento retributivo en la vida del
parlamentario aun cuando sin que pueda sostenerse en términos rotundos,
por lo menos por la mayoria de la doctrina, que ese elemento es constitutivo
del estatuto juridico del parlamentario.



Dereito 193

Ello no obstante, ya desde antafio se ha podido constatar la existencia
de una cierta preocupacion doctrinal por intentar consagrar, a modo de
regla general, el principio de que una Camara no pueda alterar (como es
logico ni en un sentido ni en otro) el régimen retributivo de sus miembros.
No deja de ser curioso al respecto que ya en 1907 Gide, en esa direccién,
se inclinaba por la conveniencia de que se generalizara la regla de que
una Camara no pudiera proceder a estatuir, a incidir normativamente, sobre
la materia que nos ocupa para sus propios miembros, debiendo, en su
caso, hacerlo tan s6lo para la Camara que hubiera de sucederle (“Il est
aussi une régle, dice Gide, qui devrait s'imposer; cest qu'une assemblée
ne pout statuer pour elle-moeme, mais seulement pour I'assemblée qui lui
succéderait”. Ch. Gide: “L'indemnité des membres du Parelemt”, en Revue
Politique et Parlementaire, tomo LI, n.® 152, febrero 1907, pags. 213 y sigs.;
en concreto, pags. 226-227).

Como parece logico entender, el principio a que acabamos de refe-
rirnos se formula con la clara intencionalidad de evitar que una Camara
pueda elevar a su arbitrio las retribuciones que perciben sus propios
miembros, pero no es menos evidente que en cuanto se formula con caracter
general hay que presumir asimismo que veda cualquier alteracion del
régimen retributivo, con independencia del sentido de la misma.

Esta aspiracion de algunos sectores doctrinales ha encontrado
recientemente solemne eco en la aprobacion de la Enmienda niimero XXVII
a la Constitucion de los Estados Unidos de América, cuya iniciativa, aunque
resulte sorprendente, se remonta nada menos que a Madison hace mas
de dos siglos (en 1790), pese a lo cual, en 1978, sbélo ocho Estados de
la Unién la habia ratificado. Tras una campara popular en 1982, realizada
en favor de su ratificacion, siete afios después, esto es, en 1989, eran ya
diecinueve los Estados que la habian ratificado y, por ultimo, el 20 de
mayo de 1992 entraba en vigor tras alcanzar el requisito constitucional
de la ratificacion de las tres cuartas partes del total de Estados de la unién.

De conformidad con la citada Enmienda XXVII: “Ninguna ley
modificando las compensaciones (retribuciones) por los servicios de los
senadores y representantes tendra efecto (entrard en vigor) hasta que una
eleccion de los mismos haya tenido lugar”.
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La Enmienda se sittia en la direccibn anteriormente apuntada,
operando con caracter general, esto es, con independencia del sentido
concreto que pueda presentar la modificacién de la compensacion (aumento
o minoracion de la misma).

Las reflexiones precedentes muestran hasta qué punto de sensibilidad
se ha llegado en la materia de las retribuciones parlamentarias. Podriamos
resumir la situacion significando que aunque, a nuestro juicio, el elemento
retributivo no se integra como elemento constitutivo del estatuto juridico
del parlamentario (si bien no faltan, como ya hemos visto, opiniones
contrapuestas), si existe cierta tendencia a incluirlo como elemento confor-
mador de dicho estatuto y, en todo caso, y al margen ya de ello, a intentar
salvaguardarlo mediante reglas generales que impidan a una legislatura
incidir sobre las retribuciones, hay que entender que, directa o indirec-
tamente, esto es, con independencia de cual ser el mecanismo legal a cuyo
través se incida sobre aquéllas.

Si intentamos a continuacién proyectar las reflexiones teéricas
precedentes sobre el supueto del que venimos ocupandonos, hemos de
comenzar efectuando algunas precisiones.

En primer término, no parece que el estatuto juridico de los diputados
de Galicia pueda verse afectado por la aplicacion retroactiva, por asi
considerarla, de la nueva normacién sobre incompatibilidades. Es preciso
advertir de nuevo que no se trata de una incompatibilidad funciona, sino
que lo que la Ley establece es una incompatibilidad puramente pecuniaria
o econdmica. Quiere ello decir que en ningtin caso el diputado afectado
por una causa nueva de incompatibilidad tendra que optar entre la renuncia
al escano o el cese en el puesto formalmente incompatible.

Pero es que, por otra parte, no se puede ignorar que la nueva
ordenaciéon legal de la materia no entrafia, en el peor de los casos, esto
es, en la situacion mas desfavorable, una pérdida absoluta de los
emolumentos parlamentarios, ya que la Ley 15/1992 salvaguarda en todo
caso la percepcion de las indemnizaciones y dietas correspondientes al
desemperio del mandato parlamentario. Es decir, la incidencia de la norma
se traduce en que el diputado que se vea afectado por la incompatibilidad
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va a pasar a recibir una cantidad en concepto de indemnizacion, dejando
de percibir un sueldo. jHasta qué punto puede hablarse en tal supuesto
de una afectacion de la percepcion retributiva?. Desde luego, es evidente
que no se priva por entero de la misma a los parlamentarios afectados,
pero también creemos que lo es que la aplicacion de la Ley incidiria sobre
sus percepciones parlamentarias, disminuyéndolas, y desde este punto de
vista no seria inoportuno hablar de una afectacién del régimen retributivo
de los parlamentarios operada con caracter retroactivo.

Por lo demas, y en cuanto ataiie al apartado séptimo del art.® 6°
de la LEPG tras su redaccion por la Ley 15/1192, cabe significar que aunque
sujetos a otro régimen, el establecido por el art.? 15 del Reglamento del
Parlamento de Galicia, los diputados de la actual Legislatura ya hubieron
en su momento de efectuar la declaracion notarial reglamentariamente
prevista. La exigencia de formular una nueva declaracién, acorde con las
previsiones del nuevo texto del art.? 6°, entendemos que tendria pleno
sentido en el supuesto de una aplicacion inmediata del régimen de
incompatibilidades econémicos estatuido por la Ley 15/1992.

V. Cuantas reflexiones se han hecho con anterioridad no pueden
conducir, a nuestro modo de ver, a un pronunciamiento inequivoco,
incontrastable. Son muchas las variables, a veces contrapuestas, que entran
en juego y que, desde luego, han de ser tenidas en cuenta, y debidamente
valoradas, a la hora de adoptar la decision que se entienda méas oportuna
por el organo competente. Hemos intentado, a lo largo de este dictamen,
reflexionar sobre las consideraciones a las que ha de atenderse. Con todo,
conviene hacer una sintesis final.

Nos encontramos ante una Ley cuyo germen es un proyecto que ignora
en la realidad la materia de las incompatibilidades, dando por buena,
consiguientemente, la ordenacién preexistente, y que presenta una
inequivoca vocacion “ad futuro”, pues esta iniciativa legislativa tiene como
unico punto de mira las proximas elecciones autonoémicas gallegas.

La enmienda que estd en la base de los apartados que nos ocupan
tiene como referente inmediato el texto (en materia de incompatibili-
dades) de la Ley organica 8/1991, de reforma de la LOREG, que salvd
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expresamente de su aplicacién inmediata la nuevo régimen de incompa-
tibilidades.

A lo largo del debate de la norma, no encontramos ninguna toma
de postura a favor de la aplicacién inmediata del nuevo régimen de
incompatibilidades, si bien, justo es reconocerlo, en coherencia con lo que
parece una actitud implicita por parte del legislador, y en puro rigor técnico,
aquél debiera haber procedido a incorporar al texto del proyecto una
enmienda que formalizara este sentir, algo que siempre pudo llevar a cabo
a través de la presentacién de una enmienda de caracter técnico.

El contenido de la Ley, excepcién hecha del precepto que nos ocupa,
que como bien muestra la existencia de este dictimen admite interpre-
taciones contrapuestas, presenta una inequivoca virtualidad “ad futuro”.

Del debate parlamentario puede entresacarse un cierto sentir
generalizado del legislador en orden a que el momento de aplicacion de
la Ley, sin que el efecto se aluda a salvedad alguna, sea el de las proximas
elecciones.

Es indiscutible que la afectacién retroactiva del estatuto juridico de
los parlamentarios, mucho mas si es “desfavorable”, no puede ser consi-
derada conforme a la Constitucién. Ahora bien, parece claro asimismo que
una alteracién del régimen retributivo, y mucho mas del orden de la que
introduce la Ley 15/1992, no puede considerarse que suponga una
incidencia sobre aquel estatuto juridico.

Ello no obstante, aun admitiendo que el régimen retributivo del
parlamentario no puede integrarse en plenitud en su estatuto juridico,
;cabria entender que el mismo debe gozar de idéntica proteccién que los
restantes elementos constitutivos del “status” juridico parlamentario?. Este
interrogante no admite, a la vista de nuestro ordenamiento, una respuesta
juridicamente inequivoca. En cualquier caso, no puede perderse de vista
la tendencia doctrinal que hemos intentado destacar, como tampoco las
importantes modificaciones legislativas, incluso constitucionales, que en tal
sentido se han hecho en los tltimos tiempos. Tampoco, obviamente,
conviene desentendersé de algunas de las argumentaciones efectuadas en
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relacion con el estatuto del parlamentario y la ilicitud constitucional de
su innovacion retroactiva, como es el caso, por ejemplo, de que las leyes
que precisen los requisitos para el acceso a los cargos publicos sean
anteriores a la eleccidn, pauta ésta en la que late un principio material
inequivoco que, por su propia naturaleza, bien puede ser interpretado
expansivamente. Y qué duda cabe que a la hora de buscar una respuesta
al interrogante precedentemente formulado dado que esa contestacion no
puede prescindir de la situacién concreta en la que el problema se suscitd,
habra que entender, en la medida en que ello sea posible, a la voluntad
del legislador, esto es, a si el legislador pretendi6 o no una novacion
inmediata del régimen de incompatibilidades. Si el interrogante antes
formulado tuviera una respuesta positiva juridicamente inequivoca, esa
voluntad del legislador seria intrascendente, pero como no es asi, ese sentir,
aunque se implicito, del legislador cobra mucha mayor trascendencia. Y
aun cuando no sin ciertos claroscuros, creemos que de lo expuesto en
primer término en este dictimen se puede inferir un cierto sentir, una
cierta voluntad del legislador.





