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1. Introduccidon

Las limitaciones a la libre circulacion asi como la regulacion relativa a la necesidad de mantener
una distancia social minima han sido elementos que sin duda han determinado la actuacion de las
camaras legislativas durante los meses mas intensos de la pandemia. Recientemente, el Tribunal
Constitucional Espafiol ha anulado ciertos acuerdos de la mesa del Congreso de los Diputados
referidos a la paralizacion de los plazos de tramitacion parlamentaria a causa de la situacion
provocada por la COVID-19, aspecto que ha puesto de relieve las posibles limitaciones al derecho
de “participacion politica” -que aqui, con mas acierto, indicaremos como derecho a acceso a los
cargos publicos- que se produjeron durante aquellas semanas.

Si bien lo ocurrido en el Congreso puede servir de ejemplo, este articulo pretende abarcar la
tematica desde una perspectiva mas amplia, analizando las reacciones y los medios que las
diferentes asambleas legislativas autondmicas han manejado para continuar con su actividad. Se
pretende, por tanto, realizar un breve recorrido por como las herramientas tecnologicas han
impactado en las posibles afectaciones al citado derecho de acceso a los cargos publicos (23.2 CE),
especialmente en el ambito autonémico. En la Gltima parte del texto se realizan una serie de
conclusiones y de propuestas de mejora que pretenden superar el escenario pandémico.

2. El nucleo del derecho al acceso a los cargos publicos (Art. 23 CE)

Antes de entrar en las variadas daptaciones que han realizado los diferentes parlamentos, ha
parecido razonable realizar un breve apunte sobre el alcance del derecho al acceso a los cargos
plblicos (23.2 CE). Ya indicé tempranamente GARCIA ROCA® que dicho derecho “no solo
engloba el derecho a acceder a dichos cargos” sino que también “constituye un derecho a
desempenar el puesto sin perturbaciones ilegitimas” por lo que debe entenderse que “el ambito del
derecho fundamental acaba de coincidir con lo que suele llamarse el estatuto del parlamentario,
que constituye el nicleo del mismo”.

! Garcia Roca, J. (1995). La dificil nocién de cargo publico representativo y su funcién delimitadora de uno de los
derechos fundamentales del articulo 23.2 de la Constitucion. Revista de Las Cortes Generales, 34, 51-125.
https://doi.org/10.33426/rcg/1995/34/664. pag 84-85.
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Dichas reflexiones son coincidentes con lo establecido por nuestro Tribunal Constitucional en la
STC 161/1988 (FFJJ 6) donde indica que “este precepto [23.2 CE] garantiza, no sélo el acceso
igualitario a las funciones y cargos publicos, sino tambion que los que hayan accedido a los
mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y los desempefien de conformidad con
lo que la ley disponga” deja claro el TC que *““compete a la Ley, comprensiva segun se deja dicho,
de los Reglamentos parlamentarios, el ordenar los derechos y facultades que corresponden a los
distintos cargos y funciones publicos™ (FFJJ 7)

De lo expuesto hasta el momento, y especialmente en lo que resulta de interés para nuestra tematica,
debemos concluir que el derecho regulado en el art. 23 CE “al acceso a los cargos publicos” incluye
también la proteccion ante las injerencias al ejercicio del propio cargo en base a lo establecido en
los reglamentos parlamentarios. La tarea que se nos presenta por delante, por tanto, es analizar
como el uso de la tecnologia en los parlamentos autonémicos, ciertamente forzado por la situacion
provocada por el COVID19, ha podido afectar al ejercicio de dicho art.23 CE en los términos
establecidos en los diferentes reglamentos parlamentarios.

3. Las diferentes reacciones autonémicas

Nos adentramos ya por tanto en el andlisis de las diferentes adaptaciones tecnoldgicas que han
realizado los parlamentos autondmicos para adaptarse a la situacién provocada por el COVID19. Se
observa, en el citado marco de actuacion, como se han producido ciertas actuaciones similares en el
conjunto de autonomias y algunas otras claramente diferenciadas, aspecto que nos servira de
estructura para el andlisis. Cabe apuntar, en este sentido, que no se han puesto en funcionamiento
los mecanismos de coordinacion existentes entre las diferentes asambleas parlamentarias. De esta
forma, la Conferencia de Presidencias de Parlamentos Autondmicos no ha mantenido reuniones
periddicas sobre la tematica y la primera referencia a la situacion de pandemia la observamos en su
declaracion institucional > de 9 de julio de 2021. Debemos entender por tanto que la posible
coordinacion existente se ha dado en el &mbito méas técnico, aspecto que analizaremos
posteriormente con las propuestas técnicas de modificacion de reglamentos parlamentarios, que
resultan parcialmente coincidentes.

3.1 Elementos comunes

3.1.1 El uso del registro electronico

* La declaracion se encuentra disponible en: https://www.coprepa.es/wp-
content/uploads/2021/07/Declaracion-Institucional-COPREPA-2021-1.pdf



Mas alla de la limitacion de acceso a las dependencias de las diferentes asambleas legislativas, la
primera medida que adoptaron las diferentes mesas de dichos parlamentos, junto con la suspension
provisional de los periodos de sesiones, resultd la modificacion del uso del registro de presentacion
de iniciativas. Con el claro objetivo de limitar la presencialidad, y con las sesiones provisionalmente
suspendidas, los diferentes legislativos adoptaron la decision de suspender la presentacion
presencial de iniciativas, aunque se presentaron diferentes soluciones para ello:

Por una parte, destaca un grupo de Parlamentos autonémicos (Andalucia, Canarias, Castilla-Leon,
Catalufa, Extremadura, Illes Balears, Madrid, Navarra, La Rioja) que optaron por habilitar un
correo electronico como alternativa -0 de forma complementaria- al registro de iniciativas
presencial o telematico. Si bien alguno de dichos parlamentos ya cuenta con registro electrénico, se
optd por la via del correo electrénico como solucion extraordinaria y con caracter de urgencia. En
este sentido, destacan algunas asambleas (La Rioja, Comunidad de Madrid, Catalufia) que
establecian limitaciones o gestiones extra mas alla del propio envio de las iniciativas: en algunas de
ellas se tenia que adjuntar posteriormente la documentacion en fisico® -aspecto que se terminé
revocando por las quejas de los propios grupos parlamentarios®-y en otras se tenia que remitir la
iniciativa, adjuntando una imagen firmada de la misma y contactar telefonicamente con los
servicios técnicos para comprobar la exactitud de la misma®.

Por otra parte, otro grupo de parlamentos (Pais Vasco, Galicia, Aragon y Comunidad Valenciana)
optaron por restringir la presentacion fisica, resultando como alternativa sendas sedes electronicas
en cada uno de los casos. Incluso en alguno de ellos se destaca que toda comunicacion se realizara
por via telematica, refiriéndose a la publicacién en tableros fisicos de anuncios o notificaciones®.

Por ultimo fueron pocos los parlamentos autonomicos (Asturias, Cantabria, Castilla-la Mancha y
Murcia) que no regularon dicha materia. No obstante, en todos los casos se suspendieron los
periodos de sesiones, se limitd la presencia fisica y se permitié al personal técnico trabajar desde
sus domicilios, por lo que cabe esperar que la presentacion fisica resultara ciertamente dificultosa.

No parece por tanto que el paso de los registros de las camaras legislativas de la modalidad
presencial a la telematica haya supuesto afectacion alguna al ndcleo del derecho al acceso a los
cargos publico. Si sorprende, en esta cuestion, que algunos parlamentos establecieran sistemas de

¥ CATALUNA Acuerdos de la Mesa del Parlamento, de los dias 13 y 17 de marzo de 2020, por los que se adoptan
diversas medidas de caracter excepcional con relacion al funcionamiento del Parlamento y de la Administracion
parlamentaria durante el periodo de contingencia comprendido entre el 13 de marzo de 2020 y el 27 de marzo de 2020
debido a la epidemia de Covidien-19

* CATALUNA Acuerdo de la Mesa del Parlament, de 2 de junio de 2020, por la que se anula la obligatoriedad de
presentar en soporte papel los documentos presentados por correo electronico en el Registro General del Parlament

> LA RIOJA 10L/AOCA-0005. Medidas complementarias al Plan de Contingencia ante la situacién de coronavirus
(covid-19) aprobado por la Mesa de la Camara con fecha 11-3-2020. Disponible en https://www.parlamento-
larioja.org/recursos-de-informacion/publicaciones-oficiales/boletin-oficial/bopr-10-121c

® C.VALENCIANA Acuerdo de la Mesa de las Corts Valencianes sobre la suspension del actual periodo de sesiones y
otras medidas de aplicacion consecuencia del estado de alarma a la actividad de la Camara



correo electronico cuando ya disponian de sedes electronicas para realizar dichas gestiones, lo que
hace indicar que se trata de herramientas poco instauradas en los usos parlamentarios.

3.2 Elementos diferenciados
3.2.1 Las reuniones telematicas

Una de las cuestiones donde se observa mas disparidad de actuaciones es sin duda la posibilidad de
realizar reuniones parcial o totalmente telematicas de los diferentes drganos de las camaras
legislativas. De esta forma, se analizan de forma autonoma cada uno de los diferentes 6rganos para
poder observar el alcance de dichas reuniones telematicas en cada uno de los parlamentos. Debemos
advertir, antes de iniciar el andlisis, que muchas de las cAmaras legislativas han habilitado a sus
diputaciones permanentes ya sea en relacion a las funciones que ostentarian los respectivos plenos o
como organo de urgencia (C.Valenciana, Andalucia, Aragon, Canarias, Illes Balears, Extremadura,
Pais Vasco) por lo que resulta también necesaria incluirlo en el analisis.

- Comisiones en formato telematica.

Sin duda el 6rgano que maés afectado se ha visto por la reduccion de su actividad durante el periodo
de crisis sanitaria han sido las comisiones. Posiblemente por su contenido mas deliberativo y por su
formato mas flexible, la gran parte de las asambleas legislativas han postergado su realizacion o han
permitido que dichos espacios se retinan de forma telematica. No obstante, observamos diferentes
situaciones: desde un formato donde se realizaban integramente online (C.de Madrid) hasta cambios
de formato de las mismas para establecer comparecencias telematicas de los consejeros del area
correspondiente, en relacion a las medidas vinculadas al COVID19 (Catalufia’) o a la modificacién
del formato de las comisiones, para que se realicen de forma telematica pero con una estructura
diferente (La Rioja®).

- Mesa, junta de portavoces o diputacién permanente telematicas.

Se trata, por ser los érganos mas directamente involucrados en la gestion y toma de decisiones de
las camaras, de los espacios que con mas frecuencia se han reunido. De esta manera, han existido
multitud de acuerdos de la propia mesa para que dichos érganos se puedan reunir de forma
integramente telematica (Extremadura, Andalucia, Aragon, Castilla-Leon, Cantabria, Catalufia) e
incluso algunos se reunieron directamente mediante esa modalidad, sin necesidad de acuerdo formal

"CATALUNA  Acuerdo de la Mesa del Parlament, de 31 de marzo de 2020, sobre la sustanciacién de las preguntas y
respuestas orales en las Comisiones, que han de tener lugar las sesiones informativas solicitadas por los miembros del
Govern para informar de las medidas adoptadas para afrontar la crisis del COVID-19

8 LA RIOJA Resolucion de la Presidencia, de 14 de abril de 2020, sobre reuniones teleméticas de las comisiones
constituidas en el seno del Parlamento de La Rioja durante la situacién de crisis sanitaria generada por el coronavirus
(COVID 19)
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para ello. (C. de Madrid o Illes Balears). En un tercer grupos de casos podemos incluir aquellos
parlamentos que han modificado su reglamento para poder realizar reuniones de forma integramente
telematica (Galicia®, Canarias™, Pais Vasco'* o Castilla la Mancha'?). Més all4 de las diferencias
entre la habilitacion legal que requeria realizar las reuniones en formato telemético -desde el simple
acuerdo tacito, pasando por un acuerdo de la propia mesa o hasta la modificacion del reglamento de
la camara- parece que la realizacion de las reuniones mediante dicha modalidad ha resultado
pacifica, otorgando plena validez juridica a los acuerdos que se tomaban.

= Pleno en formato telematico

Por ultimo el 6rgano que mas dificultades y debates -por el nimero de miembros o por su
configuracion juridica en los reglamentos de las distintas camaras- ha despertado para la
celebracion de sus reuniones de forma telematica ha sido el pleno de las diferentes asambleas
legislativas. De esta manera, debemos recordar en este punto que muchas de la asambleas han
reducido temporalmente el nimero de miembros que pueden asistir al pleno -sea mediante voto
telematico o delegado, como se analiza en el apartado posterior- (Andalucia, Asturias, Extremadura,
Valencia..) o sea funcionando en la misma composicion que la diputacion permanente (Aragon y
parcialmente; Canarias, |. Balears y C. Valenciana).

Por una parte, ya hemos comentado algunos Parlamentos autondmicos (Galicia, Pais Vasco o
Castilla la Mancha) que han realizado modificaciones de su reglamento, que incluyen en todo caso
la posibilidad de realizar el pleno de forma telemética. No obstante, la posibilidad de realizar plenos
de forma integramente telemética se reduce a dichos territorios. Como veremos, en la mayoria de
CCAA se ha optado por un escenario mixto, con una presencialidad reducida que permita respetar la
distancia social (Aragon, Andalucia, Asturias, C. Valenciana, Castilla-Ledn, Catalufia,
Extremadura, Galicia). No obstante, debemos cuestionar qué se trate realmente de sistemas
“mixtos” o “hibridos”, mas cuando la actuacién de las personas que no participan fisicamente se
limita a emitir el voto de forma teleméatica o a delegarlo. Estariamos por tanto en simples
reducciones de aforos, mas cuando la estructura de los debates y deliberaciones tampoco se ha
adaptado, en la gran mayoria de ocasiones, a un sistema hibrido. Destacan por ultimos algunas
formulas novedosas, como el caso de Catalufia, que realizd6 comparecencias periodicas del

® BOLETIN OFICIAL DO PARLAMENTO DE GALICIA XI lexislatura Nimero 26 6 de outubro de 2020 Acordo do
Pleno do Parlamento de Galicia, do 6 de outubro de 2020, polo que se modifica 0 Regulamento do Parlamento de
Galicia disponible en https://www.parlamentodegalicia.es/sitios/web/BibliotecaBoletinsOficiais/B110026_1.pdf

' REFORMA DEL REGLAMENTO DEL PARLAMENTO DE CANARIAS 10L/PRRP-0002 Reforma del
Reglamento del Parlamento de Canarias. Disponible en: https://www.parcan.es/files/pub/bop/101/2020/159/b0159.pdf
1 BOLETIN OFICIAL DEL PARLAMENTO VASCO XII legislatura N.° 8 02.10.2020 Propuesta de modificacién
del Reglamento del Parlamento Vasco (Acuerdo del Pleno) (12/.09.03.01.00001) Disponible en:
https://www.legebiltzarra.eus/ic2/restAP1/pvgune _descargar/default/2ac42c06-4298-4320-9bf4-a39009c89ec2

2 BOLETIN OFICIAL CORTES DE CASTILLA-LA MANCHA 19 de junio de 2020 X LEGISLATURA Nim. 54
Modificacion del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha para habilitar la posibilidad de celebracién de
sesiones por videoconferencia, expediente 10/REGL-00003. Disponible en:
https://www.cortescIm.es/web2/paginas/publicaciones/boletin/boletin10/pdf/054.pdf
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Presidente del Ejecutivo en formato telematico ante un oOrgano equivalente al pleno, pero con
composicion diferenciada, que se reunia de forma presencial. Si bien existieron algunas
problematicas técnicas, como el caso de la Asamblea de la Comunidad de Madrid, que tuvo que
suspender un pleno telematico durante su desarollo por errores en la conexion, no se observan
grandes problematicas técnicas para el desarollo de dichas sesiones.

3.2.2. El sistema de votacién no presencial.

El dltimo de los elementos que se analizan en este trabajo versa en relacion al voto de los
diputados/as, tanto en sesiones de mesa 0 diputacion permanente o en sesiones de pleno de la
camara. Como veremos, en esta ocasion las diferentes asambleas legislativas han optado por dos
modelos diferenciados: el voto telematico individual o el voto delegado.

- El voto telemético (Comunidad Valenciana, Aragon, Asturias, Cantabria, Castilla-La Mancha,
Castilla y Ledn, Comunidad de Madrid)

En todos los casos donde se ha establecido la modalidad de voto telematico individual de cada uno
de los parlamentarios se han dictado instrucciones, ya sea por parte de la presidencia de la cdmara o
mediante acuerdo de la mesa, regulando dicha cuestion. Si bien es cierto que se trata de un supuesto
que la mayoria de reglamentos ya incluian, la situacion sanitaria ha obligado a excederse de los usos
parlamentarios y se ha regulado su desarolla de muy distinta manera: desde permitir el voto
telematico solo a las personas contagiados o contacto estrecho (Cantabria®®) hasta permitir el voto
teleméatica solo en votaciones a la totalidad, exceptuando enmiendas o votaciones parciales
(Asturias). En todo caso, y dado que muchas reuniones se producian en formato “hibrido”, no
parece que dicha modalidad haya despertado grandes problemas ni polémicas. La Unica cuestion a
resolver ha resultado la imposibilidad de realizar votaciones secretas mediante esta modalidad, dado
la necesidad técnica de acreditarse para poder acceder a dichos sistemas de votaciones. Sin duda se
trata de una cuestion pendiente a resolver en la que la tecnologia ya ha planteado posibles
alternativas viables.

- La delegacion de voto (Andalucia, Canarias, Catalufia, Extremadura, Galicia, Navarra, Pais
Vasco y La Rioja)

Mayor problematica ha despertado la eleccion por parte de los parlamentos autonémicos por la
delegacion de voto, ya sea en las sesiones de sus organos rectores o en el pleno de la camara. Si
bien también han existido diversas modalidades, como la Unica posibilidad de delegar el voto en la

3 CANTABRIA Acuerdo relativo a la autorizacion del voto telemético por causa de proteccién de la salud pablica con
motivo de la crisis sanitaria derivada de la pandemia por coronavirus. Disponible en: https://parlamento-
cantabria.es/sites/default/files/10L.9999-0038-1_firmado.pdf
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portavocia del grupo (Extremadura®), lo que convertia la situacién de facto en una reunién de

portavoces con voto ponderado hasta modificaciones del reglamento para incluir la posibilidad del
voto ponderado (Andalucia) la opcion requiere una menor carga tecnoldgica, al eliminar la
inmediatez que requiere la votacion telematica durante las sesiones de mesa o pleno de la cdmara.

La posibilidad de poder ejercer el voto en dichas asambleas legislativas mediante delegacion nos
despierta dudas, atendiéndonos a la posible “quiebra” de la continuidad del mandato representativo
que se produce en dicha situacion®®. Dichas dudas se refuerzan si atendemos a lo establecido en la
reciente STC 19/2019 (FFJJ 4) donde se indica que “El ejercicio personal del cargo publico
representativo es una exigencia que deriva del propio caracter de la representacion que se ostenta,
que corresponde Unicamente al representante, no a terceros que puedan actuar por delegacién de
aquel”, recordando dicha sentencia que si bien el articulo 79.3 CE (\VVoto personal e intransferible)
solo afecta a las cortes generales debemos entender que “el principio constitucional que contiene
(..) al operar sobre una concreta manifestacion del derecho fundamental que consagra el
articulo 23.1 CE, determina que las facultades inherentes al ejercicio de la representacion politica
no puedan ser objeto de delegacion”.

4. Conclusiones

A modo de conclusiones, se aportan una serie de recomendaciones 0 propuestas de mejora extraidas
de lo expuesto hasta el momento con el objetivo de, mas alla de la situacion de urgencia que ha
requerido la crisis sanitaria, poder mantener de forma estable las herramientas tecnolégicas que se
consideren positivas en la practica de dichas asambleas legislativas.

* Si bien no han existido problematicas en relacion al uso del correo electronico como método de
registro en los diferentes parlamentos, parece razonable orientarse hacia el uso de las diferentes
sedes electronicas para dicha tarea, lo que permitiria una gestiébn mucha mas eficaz -y eficiente-
del propio registro, avanzando en medidas mas transversal de administracion digital
parlamentaria.

» Reconociendo que en todo caso la prioridad debe ser realizar sendas reuniones con caracter
presencial, las sesiones de los diferentes drganos rectores de las diferentes asambleas legislativas
se han podido desarrollar de forma telematica sin grandes problematicas. No obstante, convendria
avanzar en métodos “hibridos” o completamente telematicos donde la participacion de los
diferentes diputados/as no se limite a la emision del voto. Seguramente dicha cuestion no solo

4 EXTREMADURA Acuerdo de la Mesa de la Camara de 15 de septiembre de 2020 sobre la asistencia presencial,
participacion y votacion en las sesiones plenarias disponible en:
https://www.asambleaex.es/descargas/publicaciones/boae/10/2020-09-16/10BOAE249.pdf

> Anguita Susi, A. (2016). Breves notas sobre el fundamento de la delegacion del voto en los sistemas representativos
autonomico y local. Revista de Las Cortes Generales, 97, 259-272. https://doi.org/10.33426/rcg/2016/97-99/23 pag 14.
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requiera mejorar las propias herramientas tecnologicas, sino también la estructura, metodologia y
organizacion de dichos debates.

* Por ultimo, las dudas que despierta la delegacién de voto -aspecto asentado incluso en algunos
reglamentos parlamentarios- recomendaria, en las situaciones tasadas, por apostar por el voto
telematico, aspecto que mantiene en todo caso el mandato representativo y que parecer no afectar
al nacleo del propio derecho a la participacion politica, en los términos establecidos por nuestro
tribunal constitucional.
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