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PROLOGO

La obra juridica del doctor Manuel Aragén es ampliamente co-
nocida y reconocida en toda Iberoamérica. Sus trabajos sobre
justicia constitucional en los que, desde luego, ha hecho notables
contribuciones son multicitados y de referencia obligada en Es-
paia y en algunos paises de América; cuenta, ademas, con dis-
cipulos y discipulas que son o han sido jueces constitucionales,
o bien, letrados o letradas del Tribunal Constitucional Espaiiol.
Pero tengo la impresiéon de que sus investigaciones sobre el Par-
lamento no han sido suficientemente difundidas en México en
donde, todavia, sigue existiendo un déficit muy grande de califi-
cada y buena bibliografia, desde la perspectiva juridica, sobre el
tema —situaciéon que no ha ocurrido en otros paises del entorno,
como Argentina o Colombia; ahi, la obra de Aragon ha sido muy
difundida—. Por esta razon en mi calidad de coordinadora de la
Coleccion Temas de Democracia y Parlamento me siento muy compla-
cida de que el doctor Aragon haya accedido a que la coleccion
albergue en este ntmero a una serie de articulos, ya clasicos, que
ha escrito magistralmente en torno a los problemas y retos actua-
les del Parlamento.

La situacion en México del Congreso federal y de las asam-
bleas estatales en un momento tan crucial como es la posibilidad
de la reeleccion consecutiva de diputados y senadores, impone a
la academia el compromiso de suministrar elementos que per-
mitan una amplia y seria reflexion sobre el papel del Parlamento
en los Estados democraticos. El Congreso de la Union sigue te-
niendo una deuda con la sociedad mexicana por no haber con-
sensado, todavia, una reforma de amplio calado que lo actualice
en sus normas internas y transparentes en el ejercicio de sus re-

IX
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cursos; en suma, lo acerque mas a las demandas ciudadanas que
a los intereses de grupos o de partidos. Repensar al Congreso en
el contexto por el que atraviesa nuestro pais es obligado y hacer-
lo, precisamente, con quienes hoy tienen la honrosa responsabili-
dad de ejercer la representacion es un espacio inmejorable y una
magnifica oportunidad para que los diputados mexicanos que no
conocen la obra de Aragén, la conozcan y quienes ya la conocen,
la reconozcan.

El presente libro esta dividido en seis capitulos que se corres-
ponden con igual nimero de ensayos. El primero recoge el “Estu-
dio preliminar a la obra de Carl Schmitt Sobre el parlamentarismo”,
en el que Aragon, partiendo de la contextualizacion temporal de
la obra, desarrolla un analisis riguroso de la misma y examina
detalladamente las impugnaciones que Schmitt emprende contra
la democracia parlamentaria que lo llevan a afirmar que en rea-
lidad lo que perseguia dicho autor con sus criticas no era su me-
joramiento sino su destruccion; pero al tiempo que va adentran-
dose al pensamiento schmittiano va construyendo —con apoyo
en el pensamiento de Kelsen— una muy estructurada y vigorosa
defensa de la democracia parlamentaria como forma de Estado.
La lectura de este ensayo es, hoy, muy pertinente no soélo por la
defensa que entrana en favor de la democracia y la libertad, sino
porque proporciona ademas elementos muy convenientes para
hacer frente a los nuevos racismos y nacionalismos a los que se
enfrentan las sociedades en pleno siglo XXI.

En el segundo capitulo intitulado “Sistema parlamentario,
sistema presidencial y dinamica entre los poderes del Estado.
Analisis comparado”, el autor aborda un tema tan antiguo como
actual: la division de poderes, pero no cualquier distribucion del
poder, sino aquella que tiene como objetivo garantizar la libertad
de los ciudadanos. Para ello, el constitucionalista espafol divide
este capitulo en cinco apartados, a saber: el primero lo dedica a la
relacion entre la democracia y el control de los poderes ptblicos;
el segundo lo destina a establecer las diferencias que actualmente
existen entre parlamentarismo y presidencialismo; el tercero esta
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dedicado al rol que cumple el Parlamento en la actualidad; en el
cuarto hace un extraordinario analisis del significado del control
parlamentario como elemento fundamental de la forma de Es-
tado democratico-parlamentaria, y el quinto es para mostrar la
relaciéon actual entre los poderes publicos. En suma, el capitulo
ofrece una serie de reflexiones interesantes en torno a los sistemas
presidencial y parlamentario, analizandolos y confrontandolos,
al destacar las relaciones y equilibrios entre los poderes en uno y
otro sistema.

El tercer capitulo esta dedicado a un tema poco explorado en
la doctrina mexicana, como es el de “Las fuentes del derecho par-
lamentario”; el rigor académico al que nos tiene acostumbrados
el profesor Aragon servird, sin duda, no solo para entender las
grandes transformaciones que dicho derecho ha experimentado
a lo largo del siglo XX, sino también para ubicar la posiciéon de
los reglamentos parlamentarios en la escala de fuentes, asi como
para entender el papel fundamental de las normas (Constitucion
y reglamento) que rigen las competencias y el actuar del Parla-
mento y el estatuto de sus miembros. Por otro lado, nos ayudara
también a comprender la exigencia que recae sobre el Parlamen-
to de respetar, en el ejercicio de sus funciones y procedimientos,
invariablemente dichas normas (fuentes).

En un Estado constitucional y democratico el Parlamento
es el 6rgano encargado de la creacion del derecho y como tal
debe estar sujeto al mismo, asi como ajustar el ejercicio de sus
competencias a las normas que lo rigen. Como afirma el autor:
las normas principales del derecho parlamentario se han consti-
tucionalizado no s6lo porque se contengan (con amplitud) en la
Constitucion sino, sobre todo, porque tales normas constitucio-
nales son jurisdiccionalmente aplicables. Esta es la gran diferen-
cia respecto de aquellos paises en los que la Constitucion sigue
siendo una norma politica; tales afirmaciones son una llamada
de atencion, en nuestro entorno, a la Corte y al Congreso mexi-
canos para profundizar en la idea de que el Congreso también
estd limitado por la Constitucion y sus normas sujetas al control
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XII PROLOGO

de constitucionalidad que, en todo Estado de derecho, ejerce el
Tribunal Constitucional, en nuestro caso, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Como puede observarse, se trata de un
capitulo que merece una lectura cuidadosa y detenida porque
aborda temas que pueden generar reflexiones particulares con
relacion a temas concretos de nuestras asambleas representati-
vas, ya sea la federal o las locales.

En el cuarto capitulo se aborda con toda su relevancia una
de las funciones clasicas del Parlamento que llevo a llamarlo, jus-
tamente, Poder Legislativo; su titulo es “La funcion legislativa de
los Parlamentos y sus problemas actuales”. En este apartado el
autor no solo enfrenta el problema teoérico de qué debe entender-
se hoy por funcion legislativa, sino, al mismo tiempo, analiza las
categorias y tipos de las leyes. Con base en esas consideraciones
aborda un tema fundamental de la democracia representativa,
como es la relaciéon entre Parlamento, ley, procedimiento legisla-
tivo y principio democratico. Pero, como es su costumbre, Ara-
gon trasciende del analisis para concluir el capitulo con una serie
de propuestas de reforma que tienen como finalidad fortalecer y
agilizar esta funcion frente a la enorme capacidad “legisladora”
de los gobiernos; propone, entre otras cosas, potenciar al maximo
posible la actividad legisladora del Parlamento de tal manera que
pueda aprobar “buenas” leyes a través del acortamiento de pla-
z0s, leyes de lectura unica, limitaciéon de enmiendas, etcétera, de
tal manera que sea posible la aprobacién del mayor ntmero de
leyes en el menor lapso posible; al tiempo que se reduzca drasti-
camente la delegacidn legislativa a favor del gobierno.

En esta misma logica de comprender en toda su magnitud la
funcion legislativa de los Parlamentos en los Estados contempora-
neos, el capitulo quinto esta dedicado justamente a “La iniciativa
legislativa”, a la que el autor dedica una serie de reflexiones a sus
caracteristicas generales para asi poder emprender algunos de los
problemas que se plantean en las diversas modalidades a través
de las cuales la iniciativa se ejerce. Advierte que en el andlisis del
tema se distancia de la doctrina dominante que entiende que la
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propuesta y la iniciativa son lo mismo; revisa detenidamente la
iniciativa gubernamental, parlamentaria y la popular.

Para Aragén es importante entender las implicaciones de los
tipos de iniciativas, ya que éstas son el acto mediante el cual se
pone en marcha obligatoriamente el procedimiento legislativo,
esto es: el acto mediante el cual se abre paso a la fase de delibe-
racién y enmienda; por ello cabe distinguirla de la simple pro-
puesta legislativa. Algunas de sus reflexiones tienen perfecta vi-
gencia para el caso mexicano, como es la necesidad de regular, al
interior del gobierno, la iniciativa del presidente de la Reptblica.
Ya han existido esfuerzos para establecer procedimientos para
tal efecto, como fue en 2003 el Acuerdo por el que se Emiten los
Lineamientos para la Elaboracion, Revision y Seguimiento de
Iniciativas de Leyes y Decretos del Ejecutivo Federal pero que,
en virtud de la alternancia en la Presidencia de la Republica, no
quedd claro st ese Acuerdo sigue aplicandose, fue sustituido por
otro similar o bien dejé de aplicarse. Otro tema interesante es el
de la iniciativa popular cuyas reflexiones nos pueden servir para
entender una figura novedosa en nuestro derecho.

El capitulo sexto se dedica a un tema fascinante que, en plu-
ma del doctor Aragdn, es una delicia leerlo. Bajo el titulo “Sobre
el significado actual del Parlamento y del control parlamenta-
rio: informacién parlamentaria y funciéon de control”, el autor
aborda la cuestion del control del poder, tema central del Estado
democratico, y en ese contexto le otorga al Parlamento un papel
protagénico. Si como ha afirmado Aragédn sin control judicial
no hay Estado de derecho, sin control politico no hay Estado
democratico y éste descansa no so6lo en la division de poderes,
sino también en el equilibrio entre ellos, esto es, en la existencia
de una extensa red de controles que impide el ¢jercicio ilimita-
do e irresponsable del poder. El control parlamentario es uno de
esos controles, de caracter politico, cuyo agente es el Parlamento
y su objeto es la accién del gobierno, pero estamos frente a una
facultad que es necesario que las asambleas representativas ejer-
zan, practiquen, ejecuten y lo hagan con protagonismo, ya que
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su ausencia genera un vacio en la vida democratica de cualquier
pais. Experiencias de corrupcion muy recientes en México de al-
gunos gobernadores, incluso en estados de la Republica con una
amplia poblaciéon en pobreza extrema, ponen en evidencia que
la inacciéon de este tipo de control (entre otras razones) permitio
un ejercicio desmedido, irracional e incontrolable del poder de
los ejecutivos locales que han dejado las arcas del erario pablico
severamente comprometidas. Las conclusiones, con aplicacién a
nuestra realidad, que pueden extraerse de este capitulo son mu-
chas y muy bastas, sugiero una lectura minuciosa del mismo con
la mirada puesta en nuestros problemas que muchas veces se es-
calan frente a la ausencia de congresos fuertes, respetados y dis-
puestos a ejercer con decision y determinacion sus competencias.

En el apartado dedicado al control parlamentario y la de-
mocracia de partidos, el autor pone en su justa dimensién la im-
portancia y el rol de los partidos politicos, entendiéndolos como
instrumentos, valiosos, de la democracia; pero so6lo eso, sin per-
der de vista que el “pueblo es la Gnica fuente de poder”. Mas
aun, sostiene que tampoco los partidos agotan los cauces de ex-
presion del pluralismo social que se manifiesta también a través
de los sindicatos, las asociaciones y demas formaciones colectivas
que integran la diversidad de creencias e intereses que existen en
una comunidad; destaca al parecer un mal comun, de nuestros
dias, como es el que representa que los partidos politicos quieran
adentrarse en el seno de organizaciones e instituciones para con-
trolarlas, influenciarlas o dirigirlas, generando el fenémeno de la
denostada “politizacién”; mejor seria llamarla “partidizacion”,
una situaciéon también muy extendida en nuestro pais.

Como puede intuir el lector, el presente es un libro de obli-
gada lectura para quienes tengan como objeto de estudio al Par-
lamento, se desarrollen como representantes, o bien, les interese
el futuro del sistema democratico y del poder que representa a
los ciudadanos. A mi juicio, constituye un conjunto de paginas
brillantemente escritas en las que el autor refleja su pensamiento
liberal y democratico; ofrece una serie de reflexiones y propues-
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tas que pueden y deben contribuir al perfeccionamiento de las
facultades del Parlamento en un Estado constitucional y demo-
cratico. No debo extenderme en estas lineas cuyo unico objetivo
es presentar la obra del profesor Aragén, pero no quiero dejar de
mencionar que nuevamente he disfrutado enormemente la relec-
tura de sus escritos, para la elaboraciéon de este prologo, y cada
vez que regreso a estos les descubro nuevas e innovadoras ideas.

En un mes de junio de hace diecinueve anos mi primer libro,
Las comisiones parlamentarias de investigacion como drganos de control po-
litico, se vela ampliamente favorecido con el prélogo del doctor
Manuel Aragbén; mi maestro, en ese momento estaba culminando
mis estudios de doctorado bajo su magistral direccion; desde esa
¢poca me une a ¢l ademas de un profundo respeto y un carino
entrafiable coincidencias cientificas e inquietudes intelectuales,
que se forjaron en el seno de una relacion académica muy estre-
cha entre nuestro Instituto, del cual es investigador honorario, y
la Universidad Auténoma de Madrid. Por todo ello, es para mi
un motivo de enorme satisfaccion personal presentar ahora, en
México, este libro de su autoria que estoy segura generard am-
plias reflexiones y comentarios positivos en beneficio de nuestra
vida parlamentaria.

El doctor Aragdn, ademas de ser un destacado constituciona-
lista, es un Maestro, asi con maytscula; quienes a lo largo de su
amplia trayectoria académica en distintos espacios y momentos
han tenido la oportunidad de ser sus discipulos, coincidiran con-
migo en que es un verdadero privilegio pertenecer a su escuela,
de la que un pilar fundamental era nuestro también muy querido
maestro don Francisco Rubio Llorente, ausente desde 2016, en
nuestras reflexiones académicas pero presente en nuestros pensa-
mientos y sentimientos mas afectuosos. Hoy el profesor Aragon
es catedratico emérito de la Universidad Auténoma de Madrid
y continta iluminando las reflexiones y discusiones juridicas en
el Seminario de Profesores de Derecho Constitucional de nuestra
escuela; su pensamiento analitico sigue siendo referencia y su voz
autorizada y escuchada en momentos de incertidumbre juridica
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en Espana, estoy segura de que continuara vigente por muchos
anos haciendo aportaciones y provocando reflexiones en el pen-
samiento juridico actual del entorno iberoamericano.

Quiero terminar estas lineas dejando testimonio de mi grati-
tud personal e institucional al doctor Manuel Aragén Reyes por
aceptar con agrado esta publicacion cuyos principales beneficia-
rios seran los diputados de la LXIII Legislatura de la Camara de
Diputados del H. Congreso de la Uniéon y hago votos por que
los frutos sean abundantes, estoy segura que asi sera. Deseo ade-
mas convertir esta publicaciéon en un homenaje al pensamiento
y la obra del doctor Aragén y a los valores que él representa: la
generosidad personal y la entrega dedicada a toda una vida aca-
démica y universitaria ejemplar, como diriamos coloquial, pero
afectuosamente, los “pumas”: jcomo no lo vamos a querer!

Cecilia MORA-DONATTO

Coordinadora de la coleccion
Temas de Democracia y Parlamento
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CAPITULO PRIMERO
PARLAMENTARISMO Y ANTIPARLAMENTARISMO
(ESTUDIO PRELIMINAR A LA OBRA
SOBRE EL PARLAMENTARISMO,

DE CARL SCHMITT)

I. LEER, HOY, A CARL SCHMITT

Escribir a estas alturas unas paginas introductorias para la edicion
espanola del estudio de Carl Schmitt sobre el parlamentarismo'

' Die Geistesgeschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus se public6 en 1923.

En la 2a. ed., de 1926, Carl Schmitt incluyé el Prefacio sobre las contradic-
ciones entre parlamentarismo y democracia, réplica a la critica efectuada por
Richard Thoma. La traduccién literal al espanol del titulo de la obra podria
ser La situacion histérico-intelectual del parlamentarismo en nuestros dias (o La situacion
lastorico-espiritual del parlamentarismo contempordneo, como aparece en el libro de
Estévez Araujo, J. A., La crisis del Estado de derecho liberal. Schmitt en Weimar, Bar-
celona, 1989, p. 208; o La situacion historico-espiritual del actual parlamentarismo,
como figura en el Prologo de Pedro de Vega a la reedicién espatiola, Madrid,
1983, del libro de Schmitt La defensa de la Constitucion, p. 12). Los traductores de
la presente ediciéon han optado, pues, por la fidelidad literal en el titulo: Situa-
cion historico-intelectual del parlamentarismo de hoy, sin perjuicio de que el libro que
ahora se publica (como comprende algo mas que este ensayo) lleve por titulo
global Sobre el parlamentarismo. Ellen Kennedy, en su traduccién al inglés de esta
obra (Cambridge, Massachusetts, 1988), ha preferido emplear como titulo The
Crisis of Parliamentary Democracy, dando cuenta de ello en una modélica nota
“sobre el texto y la traduccion” (pp. IX-XI). Jean-Louis Schlegel, traductor
de la edicion francesa (Paris, 1988), ha optado por una versiéon atin mas sin-
tética (y menos descriptiva): Parlementarisme et démocratie, sin ofrecer explicacion
alguna. No debo extenderme en mas detalles relativos a las caracteristicas
de la versién espafiola de esta obra o a su comparacién con otras versiones
extranjeras, puesto que mi responsabilidad en la presente edicién de Tecnos
se reduce estrictamente a la elaboracion de estas lineas introductorias y no he
participado, pues, ni en la “edicién” (en el sentido anglosajon del término),

1
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2 MANUEL ARAGON REYES

supone, cuanto menos, admitir la oportunidad de esa edicion.
Adelanto que la oportunidad me parece mayor en lo que esta obra
tiene de testimonio del pasado (la época que transcurre entre las
dos guerras mundiales) que en lo que pueda tener de valor para
el presente. Sirve mejor para comprender “aquella” crisis del par-
lamentarismo que para entender los problemas del parlamenta-
rismo de hoy. Sin embargo, y aunque prevalezca, a mi juicio, el
valor historico del texto sobre su posible significado actual, ello no
quiere decir que carezca por completo de este ultimo. El ensayo
de Schmitt conserva atn buena parte de su capacidad revulsiva
precisamente porque algunos de los problemas que trata siguen
vigentes. De todos modos, ni siquiera habria que dar estas explica-
ciones. Basta con decir que es una obra del mas controvertido de
los grandes autores de la teoria del Estado de este siglo. Con ello
sobraria para dar por buena la oportunidad de la edicién, que vie-
ne asi a anadir un nuevo e importante titulo al caudal, ya crecido,
de los textos de Carl Schmitt traducidos al espafiol.”

El lector tiene en sus manos una ocasiéon de sustraerse a la
frivolidad. Schmitt nunca fue un “intelectual piadoso” y, por ello
mismo, con igual falta de “piedad” hay que acercarse a sus es-
critos; sin ninguna ingenuidad, pero sin caer tampoco en el pre-
juicio, poniendo, en fin, especial cuidado en no incurrir en las
confusiones que propician los textos de quien fue, sobre todo, un
implacable sofista.

ni en la traduccién, ni en la decisién de incluir, como apéndice, el escrito de
Schmitt sobre la disolucién del Reichstag en 1924.

2 Der Hiiler der Verfassung, de 1931, se tradujo, en ese mismo aflo, con el
titulo La defensa de la Constitucion; Verfassunslehre, de 1928, se tradujo (Zeoria de la
Constitucion) en 1934; Der Begriff des Politischen, de 1928, se tradujo (£l concepto de
la politica) en 1941; Die Diktatur, de 1921, se tradujo (La dictadura) en 1968; Lega-
ltdt und Legitimitdt, de 1932, se tradujo (Legalidad y legitimidad) en 1971. Esta cs
s6lo una muestra, ya que, aparte de las obras citadas (quiza las mas importan-
tes de las vertidas al espanol), se ha traducido en nuestro pais una treintena mas
de monografias y articulos de revista. Véanse los datos en Gémez Orfanell, G.,
Excepeion y normalidad en el pensamiento de Carl Schmatt, Madrid, 1986, pp. 15-18.
En ese libro puede encontrarse también (pp. 12-28) un buen examen de “la
recepcion del pensamiento de Schmitt en Espafia”.
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Pasquale Pasquino, en el Prefacio a la edicion francesa de
esta obra,® después de recordar que Rudolf Smend, en 1928 (en
su Verfassung und Verfassungsrecht), habia definido el debate suscita-
do por el texto de Schmitt sobre el parlamentarismo como una
de las “discusiones mas importantes y mas instructivas de los ul-
timos afios concerniente a la teoria del Estado”, afiade que “se-
senta anos después, las tesis defendidas por el mas controvertido
de los tedricos de la politica de nuestro siglo, no han perdido su
fuerza analitica y contintian representando un desafio para el
pensamiento liberal y democrético”.

Este parrafo resulta muy ilustrativo de lo que constituye, a
mi entender, una defectuosa comprension de la obra de Schmitt.
Es cierto, como decia Smend, que en los anos veinte la carga
polémica de aquella obra fue formidable. No lo es tanto, en cam-
bio, que en nuestros dias pueda desempenar el mismo papel.
La importancia que entonces alcanz6 hay que explicarla, mas
que por la contundencia argumental del autor, por las tensiones
politico-intelectuales de aquella época y, mas especificamente
aun, por la situacion de crisis permanente en que vivio la Re-
publica de Weimar. Ni el mundo espiritual de entonces puede
compararse con el de ahora, ni los problemas que afligian a la
democracia en aquellos anos son exactamente iguales a los que
la amenazan en el presente.

Y, desde luego, esa amenaza o esos peligros eran por aquel
tiempo mucho mas intensos de lo que hoy pueden ser. Algunos
de los problemas sefialados por Schmitt persisten, no cabe ne-
garlo, pero muchos otros solo eran hijos de aquellas conflictivas
circunstancias.

Pero no se trata tnicamente de que haya cambiado el esce-
nario, es que no todas las ideas de Schmitt sobre el parlamen-
tarismo y la democracia poseen la suficiente “fuerza analitica”
para seguir representado hoy un “desafio” al “pensamiento li-
beral y democratico”. Algunas de esas ideas lo que si tienen es
una gran fuerza retorica, capaz de dar apariencia analitica a

3 Parlementarisme et démocratie, cit., p. 7.
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unos juicios sustentados, de verdad, en proposiciones dogmati-
cas, cuando no en sofismas. El pensamiento de Carl Schmitt no
era, prevalentemente, analitico; era, sobre todo, teologico.

Pasemos a otra cita. José¢ A. Estévez Araujo, en su excelente
libro sobre Schmitt,* se propone “llamar la atencién acerca de lo
que podrian denominarse «trampas ideologicas» que se ocultan
tras los planteamientos schmittianos. Con ello se intenta evitar
que se lleve a cabo una utilizaciéon ingenua de las categorias de
Schmitt, como si éstas fueran absolutamente inocentes”.> “Hay
—dira— que aproximarse a Schmitt, pues, con precauciéon. Sélo
se acercan sin reservas a este autor quienes propugnan una salida
autoritaria a la actual crisis o quienes inocentemente confian en
la «fecundidad» de Schmitt sin darse cuenta de la carga ideologi-
ca que su pensamiento contiene”.’

Ahora bien, estos mismos parrafos parecen caer (o al menos
propiciar la caida) en otra “trampa ideolégica” de la que convie-
ne salir. Que no hay que ser ingenuos con Schmitt, por supuesto.
Que Schmitt, con su critica a la democracia parlamentaria, no
perseguia su mejoramiento sino su destruccion, de acuerdo, y es
algo que conviene resaltar. Que esa “intencién” invalide, por si
sola, la critica schmittiana, es cosa bien distinta. La falta de rigor
de unas ideas no deriva de sus “malas intenciones”, sino de su
mal planteamiento. Denunciar que “el rey esta desnudo”, si ver-
daderamente lo esta, no deja de ser un juicio riguroso, aunque la
denuncia se haga no para vestirlo, sino para destronarlo.

Ni toda la critica schmittiana a la democracia parlamenta-
ria es “rigurosa”, ni toda ella es enteramente “falaz”. Distinguir
lo que hay de rigor y de falacia en Schmitt (y lo que de efimero
y permanente hay en aquella critica) me parece que es el tnico
modo serio de acometer el estudio de su pensamiento.

4 La crisis del Estado de derecho liberal. Schmitt en Weimar; cit. Se trata, sin duda,
de uno de los mejores trabajos sobre Carl Schmitt realizados en Espana.

5 Ibidem, p. 9.

5 Ibidem, p. 261.
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II. PARLAMENTARISMO Y ANTIPARLAMENTARISMO
EN EL PERIODO DE ENTREGUERRAS.
LA ALEMANIA DE WEIMAR

La Republica alemana surgida con el desenlace de la guerra eu-
ropea y regulada por la Constitucion de Weimar fue, sin lugar a
dudas, el escenario en que de manera mas completa se expreso, a lo
largo de los afios veinte y treinta, la polémica parlamentarismo-anti-
parlamentarismo, discusion que se producia también en otros paises
europeos, pero en ninguno con tanta intensidad tedrica como alli.

No eran la crisis econémica o la sensacion de humillacion
por las imposiciones del Tratado de Versalles las tnicas causas
que originarian en la Alemania de Weimar una situacion politica
inestable y una pugna de partidos y de ideas en la que se enfren-
tarian, radicalmente, el autoritarismo y la democracia. Ocurre
que alli se daban, ademas, otras condiciones que convertirian a
la joven Reptblica en un lugar propicio para que se desarrollara,
con virulencia, la llamada crisis del liberalismo o, més exacta-
mente, del Estado liberal de derecho. Esa crisis alcanzara en Ale-
mania una especial intensidad porque a las circunstancias muy
singulares antes aludidas (y a las circunstancias mas generales que
afectaban a todos los paises europeos, y que, por conocidas, no
hace falta sefialar aqui), se anadirian otras condiciones, también
especificamente alemanas: una firme tradicién politica de Estado
escasamente democratico (asentado en el principio monarquico,
en el primado de la burocracia y en el papel relevante del ejército)
y una tradicion intelectual donde el peso del liberalismo era muy
liviano en comparacién con la fuerza, notable, de las corrientes
antiliberales (idealismo, conservadurismo, irracionalismo, anar-
quismo y marxismo). No es de extranar el camulo de dificultades
que alli encontraria de inmediato, el nuevo Estado democratico-
liberal establecido por la Constitucion de 1919. En pocos lugares,
pues, como en Alemania, la crisis de ese Estado se iba a producir
con tanta intensidad y en pocos lugares también, como alli, iba a
ser objeto de tan intenso debate intelectual.
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La democracia parlamentaria seria atacada, desde la izquier-
da, por el anarquismo y el marxismo; desde la derecha, por el con-
servadurismo reaccionario. No hace falta extenderse aqui sobre la
critica anarquista, ni tampoco sobre la marxista, pese a que ésta
desempend un importante papel en aquel periodo.” A los efec-
tos que ahora importan, la critica que cabe tener en cuenta es la
que entonces se hizo al parlamentarismo desde la derecha (o, mas
exactamente desde el pensamiento reaccionario), ya que, si hubie-
ra que definir a esa critica por medio de un autor, el nombre no
podria ser otro que el de Carl Schmitt. Y ese fue, por lo demas, y
como bien se sabe, el ataque que alli, a la postre (en las manos del
nacionalsocialismo), resulté mortal, al menos hasta 1945.

III. LA CRITICA SCHMITTIANA A LA DEMOCRACIA
PARLAMENTARIA®

1. Critica al parlamentarismo como forma de gobierno

La critica de Carl Schmitt al parlamentarismo puede descompo-
nerse en dos estratos: la critica al parlamentarismo como forma de

7 Un buen ejemplo de la polémica dentro del socialismo austriaco (y, por

extension, aleman) entre los partidarios de la democracia parlamentaria y los
partidarios de la revolucién y la dictadura del proletariado, puede encontrarse
en el debate entre Otto Bauer y Max Adler, bien estudiado por Gurland, A. en
Marxismus und Diktatur, Leipzig, Alemania, 1930. Un aceptable resumen, aunque
algo sesgado ideologicamente, es el que hace de esa polémica Roberto Racinaro
en su estudio “Hans Kelsen y el debate sobre democracia y parlamentarismo en
los anos veinte y treinta”, que esta publicado como introduccién a la edicién
espanola, México, 1982, de la obra de Kelsen Socialismo y Estado.

8 Esta critica no se contiene sélo en su estudio sobre el parlamentarismo
(que es objeto de la presente edicion), aunque ahi se revelen ya los argumentos
principales; se manifestard también, con mas o menos intensidad, en la mayor
parte de las demas obras de Schmitt y, muy especialmente en la Zeoria de la Cons-
titucion y en Legalidad y legitimidad. En ese sentido, la exposicién que sigue de la
doctrina schmittiana utiliza como fuente el conjunto de su obra. Asi se obtiene
una imagen mas completa de las ideas de Schmitt sobre el parlamentarismo de
la que resultaria si solo se tuviese en cuenta su aludido estudio de 1923-1926.
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gobierno y la critica al parlamentarismo como forma de Estado.
Por lo que se refiere al primer supuesto, se achacara al parlamen-
tarismo la inestabilidad de los gobiernos y el excesivo dominio
de éstos por el Parlamento; se dird, asi, que el parlamentarismo
conduce o al gobierno ejercido por el propio Parlamento o a la
imposibilidad misma de gobernar, resultados ambos, se concluira,
que no sélo son contradictorios con la divisiéon de poderes (que el
parlamentarismo, como régimen liberal, por principio habria de
respetar), sino que también son inconciliables con las necesidades
del Estado “administrativo” (“eficaz”) de nuestro tiempo.

Este nivel de critica sera muy efectivo en aquellos aflos, aun-
que adolece de una patente debilidad teérica en cuanto que iden-
tifica el parlamentarismo con la situacion especifica de éste (en
la IIT Republica francesa o en la Reptblica alemana de Weimar)
en un concreto periodo historico, olvidando otras épocas y otros
ejemplos, vy atribuyendo asi a ese régimen unas caracteristicas
que no son exactamente consecuencias del mismo, sino de su co-
rrupcién en algin momento o lugar determinados. Esto es, a tra-
vés de la operacion intelectual, tan schmittiana, de la conversion
de lo excepcional en normal, se definen como defectos tedricos
del modelo (el parlamentarismo) los que s6lo derivan de un ejem-
plo practico de su mal funcionamiento. No es de extraiar que, en
una critica asi, desaparezca cualquier planteamiento reformista
destinado a corregir los defectos de la practica sin abjurar por
entero del modelo (por ejemplo, las propuestas de modificaciones
electorales e institucionales tendentes a un nuevo “parlamenta-
rismo racionalizado”, que tuvieron su expositor mas conocido en
Mirkine-Guetzevitch).

El régimen parlamentario ha muerto, vendria a sostener Sch-
mitt, porque genera gobiernos inestables; pero, en el caso hipoté-
tico de que tal inestabilidad no se produzca, también el régimen
habria muerto porque existiria entonces un régimen de asamblea,
es decir, un gobierno del Parlamento y no del Ejecutivo; no obs-
tante, si por la disciplina de partido esa estabilidad significase, en
verdad, el predominio, contrario, del gobierno sobre el Parlamen-
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to, también habria muerto el régimen porque no seria ya “parla-
mentario”, sino “gubernativo”. Como se ve, Schmitt no parece
dejar salida alguna al parlamentarismo.

Ahora bien, los sofismas, por muy inteligentemente que se
construyan, tienen siempre unos limites. Schmitt es consciente
(aunque no lo confiese) de las debilidades de su critica en este pla-
no (es decir, de su critica reducida a descalificar el parlamentaris-
mo como forma de gobierno). El parlamentarismo no siempre ha
generado inestabilidad gubernamental. La estabilidad del Poder
Ejecutivo no implica, por principio, un régimen de asamblea; el
predominio del gobierno no tiene por qué conducir, inexorable-
mente, a una inoperancia del Parlamento. Y, en todo caso, la tesis
de la ineficacia o incluso la invalidez de la forma parlamentaria de
gobierno parece que debiera desembocar, coherentemente, en la
propuesta de su sustituciéon por el régimen presidencial; es decir,
por una forma de gobierno (también democratica) en la que ya
no pueden darse los “defectos” que él denuncia. No es esa, sin
embargo, la solucion que Schmitt propugna. Su apuesta por el
presidencialismo en la Alemania de Weimar no tendria nada que
ver con lo que significa el régimen presidencial democratico. El
“presidencialismo” de Schmitt lo que suponia, sencillamente, era
una “dictadura presidencial”, que es cosa bien distinta.

La critica al parlamentarismo no conduce a nuestro autor a
postular la adopcion del presidencialismo democratico, porque
ello supondria admitir que en ese tipo de régimen el Parlamento
(al que ya no puede achacarsele que domine al gobierno ni que
sea dominado por éste) sigue desempeiiando una funcién esencial
(en la teoria y en la practica, como se prueba en el ejemplo mas
caracteristico, que es el norteamericano). Silo que verdaderamen-
te se pretendia (y esa es la clave de la tesis schmittiana) es criticar
al Parlamento como institucién, entonces la simple critica al par-
lamentarismo como forma de gobierno, poco consistente inclu-
so en ese plano interno, servia, en realidad, de muy poco. Habia
que acudir, pues, a otra critica, externa al propio parlamentaris-
mo como régimen. Era preciso disparar por elevacion. Ir, en fin,
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a la raiz del asunto: efectuar la critica no ya al parlamentarismo
como forma de gobierno, sino al parlamentarismo como forma
de Estado. Es decir, a la democracia parlamentaria como siste-
ma. Y eso es, precisamente, lo que hara Schmitt en el Prefacio a
la segunda ediciéon de su ensayo sobre el parlamentarismo para
contestar a la critica, razonable, de Thoma, y lo que desarrollara,
de ahi en adelante, en el resto de sus escritos.

Esta critica, ya en el plano de la forma de Estado, serd, en
realidad, la importante o genuina critica de Schmitt al parlamen-
tarismo, la que se enfrenta con el problema sustancial: el de la
democracia representativa. Y en ese plano no caben distincio-
nes radicales o antagonicas (es decir, “schmittianas”) entre parla-
mentarismo y presidencialismo como regimenes distintos (al fin
y al cabo sus diferencias no son sustantivas, en cuanto que am-
bos regimenes son Gnicamente especies de un mismo género, el
de la democracia parlamentaria). La anterior critica al régimen
parlamentario de gobierno queda reducida a su verdadero y se-
cundario papel: un ejercicio mas bien de dispersion. La cuestion
principal aparece ya enteramente desvelada: la critica al parla-
mentarismo como critica a la misma institucién del Parlamento,
esto es, a la democracia parlamentaria o, mas radicalmente atn,
a la democracia representativa.

2. Critica al parlamentarismo como forma de Estado

La critica a la democracia parlamentaria se articulara, a su
vez, en tres planos. El primero estard referido al significado de
la propia democracia, sosteniendo Schmitt la disociaciéon entre
democracia y libertad (y, por lo mismo, entre representacion y
eleccion). La democracia no se basa en la libertad, dira, sino en la
homogeneidad. De ahi que, a su juicio, la democracia representa-
tiva solo sea posible cuando la entidad representada (la naciéon) es
homogénea; es decir, cuando tiene un solo interés (que es lo que
ocurre con la reduccién de la nacién a la burguesia en el siglo
XIX), pero no cuando aquella entidad es heterogénea (nacién
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coincidente con pueblo, que es lo que sucede cuando existe el su-
fragio universal, del que dispone toda una sociedad que, a su vez,
esta dividida en clases o en grupos con intereses contrapuestos).

Una sociedad asi —seguira argumentando— es incompatible
con la democracia liberal (la democracia parlamentaria) puesto
que el enfrentamiento de intereses conduciria siempre al dominio
politico de una clase sobre otra (dominio, dird, disfrazado de “de-
mocracia formal”, coincidiendo asi Schmitt, sintoméaticamente,
con el marxismo). El Parlamento no serviria entonces para “re-
presentar” a todos, sino para que se impusiese, a través suyo, la
clase dominante.

La democracia, en consecuencia, no es conciliable con el
“pluralismo”, sino solo con la homogeneidad; el concepto mismo
de “democracia pluralista” seria, para Schmitt, un contrasentido.
De ahi que, cuando la propia sociedad es “plural”, el tinico modo
de hacer posible la democracia reside en la negacion de la “plura-
lidad”, bien destruyéndola (en su estudio sobre el parlamentaris-
mo dira, literalmente, que “el poder politico de una democracia
estriba en saber eliminar o alejar lo extrano y desigual, lo que
amenaza la homogeneidad”) o bien silenciandola, es decir, exclu-
yéndola de la “representacion”.

En este altimo sentido, distingue Schmitt entre Vertretung, o
representacion mediante elecciones, que es siempre, a su juicio,
una representacion politica inauténtica; es decir, una representa-
ci6n de intereses (de ahi que por basarse en las elecciones, como
dira en su estudio sobre el parlamentarismo, “el sistema demo-
cratico resulta ser, en fin, una mala fachada del dominio de los
partidos y de los intereses economicos”), y Reprisentation, o repre-
sentacion “espiritual”, que se manifiesta no por la eleccion, sino
por la “identificaciéon” del pueblo con sus lideres (mediante la
“aclamacién” o el “asentimiento”).

Esta Reprisentation, Ginica representacion auténtica, no se ve-
rifica, pues, a través de procedimientos, ya que es algo “existen-
cial”. Por ello, el representante no es un delegado de la voluntad
de los representados, ya que, por principio, como esa voluntad no
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existe (lo que hay es una diversidad de voluntades antagoénicas),
es imposible que pueda delegarse; por el contrario, mediante esa
“representacion”, el representante “encarna” lo que hay de ho-
mogéneo en los representados, expresando asi (o dando vida a)
una voluntad popular que sélo es capaz de manifestarse (o ha-
cerse presente) por obra del representante mismo, de su cualidad
para “identificarla”. Esa es la auténtica democracia, se dird, fren-
te a la falsa democracia representativa.

A partir de ahi, de ese concepto de “representacion” (y de ese
entendimiento de la democracia), no es de extraflar que Schmitt
afirme que la democracia es cosa distinta de las votaciones secre-
tas, que democracia y dictadura no son términos inconciliables,
que (y asi lo dice exactamente en su estudio sobre el parlamenta-
rismo) “bolchevismo y fascismo son, como cualquier dictadura,
antiliberales, pero no necesariamente antidemocraticos”.

Como puede observarse, la confluencia entre ideas de extre-
ma izquierda y de extrema derecha es clara: bajo la apelacion de
Schmitt a una “auténtica democracia” (frente a la inauténtica o
“formal” democracia parlamentaria) lo que se esconde es la des-
truccion de la democracia misma. Cuando a la democracia se le
amputa la libertad, no queda convertida en “otro tipo” de demo-
cracia, sino, sencillamente, en dictadura.

El otro plano de la critica a la democracia parlamentaria se
expresa a través del rechazo al Parlamento-legislador. La ley,
se dira por Schmitt, era norma “general” porque era expresion
de una voluntad “general” y porque su emanacion era el produc-
to de una discusion “general” (libre intercambio de “razones”
individuales). Producto de la discusién de unos parlamentarios
que representaban intereses homogéneos, la ley apareceria en el
parlamentarismo del siglo XIX como la manifestacion de la ra-
z6n (de la “verdad” que se abria paso a través de un proceso de
libre debate). Esta consideracion de la ley, dira Schmitt, es con-
sustancial con la democracia parlamentaria. Pero ocurre, seguira
diciendo, que en el Parlamento de nuestro tiempo es imposible la
“discusion”, la capacidad de mutuo convencimiento, porque alli
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estan representados intereses contrapuestos y, en consecuencia,
la ley sera sélo la imposiciéon de unos intereses sobre otros o, en
el mejor de los casos, la transaccién entre intereses, pero nunca el
producto racional de la discusion. Mds atn, ya no hay discusién
publica parlamentaria, pues las decisiones, los compromisos, se
adoptan fuera del Parlamento, viniendo éste a ser inicamente un
instrumento de mera votacion o ratificacion de algo ya configura-
do y decidido al margen de la camara. Hoy ya no existe, pues, el
Parlamento-legislador y, en consecuencia, tampoco existe la de-
mocracia parlamentaria, que se sustentaba precisamente en esa
categoria. Lo tnico que queda es una forma vacia, periclitada,
que esta en contradiccion con los tiempos modernos.

Hay que decir que esta critica, aguda, no es por entero ri-
gurosa. En ese sentido, parece claro que Schmitt, ademas de
construir un modelo ideal de parlamentarismo que nunca exis-
ti6 (Parlamentos que representaban intereses totalmente homo-
géneos, parlamentarios que sélo se guiaban en la discusiéon por
su libre razon y no por su coartada voluntad, leyes que no nece-
sitaban nunca de acuerdos, de compromisos adoptados fuera de
la sede fisica del Parlamento) para denostarlo porque no existe
ya en su época, cierra los ojos ante la evidencia de que la atribu-
cion de la capacidad de legislar (por delegacion del Parlamento)
al gobierno no tiene por qué ser incompatible con la democracia
parlamentaria, de que la “concertacion” social y econdémica no
es inconciliable con el parlamentarismo, de que tampoco lo es
la negociacion entre partidos y no exclusivamente entre parla-
mentarios, de que la imposicién del contenido de la ley por la
mayoria no deja sin sentido la funcién de publicidad y de control
del procedimiento Legislativo parlamentario y, en general, de los
demas procedimientos de adopcion de decisiones en el Parla-
mento democratico.

Sin embargo, no puede ocultarse la parte de veracidad que
en la critica se encierra. El actual Parlamento de “partidos” y las
nuevas formas de adopciéon de decisiones estatales por medio de
la “concertacion” social, politica y econémica, han transformado

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

PARLAMENTARISMO Y ANTIPARLAMENTARISMO... 13

muy profundamente la praxis de la democracia parlamentaria.
A Schmitt no puede negarsele el mérito de desvelar esas trans-
formaciones y alertar sobre los peligros que se encierran en una
practica alejada de la teoria. Lo que si cabe reprocharsele es que
absolutice los términos del problema, presentando esas transfor-
maciones y esos riesgos como prueba, indudable, de la destruc-
ci6n de la democracia parlamentaria. Introduciendo en la critica
schmittiana la relatividad de que carecia en su rotunda formula-
cioén, puede ser hoy, muy probablemente, la parte de las reflexio-
nes de Schmitt que ha perdido menos actualidad.

El Gltimo plano de la critica de Schmitt a la democracia par-
lamentaria se vertebra alrededor de su critica a la democracia
“procedimental”. Si es ley —dira—, lo que quiera el legislador, es
decir, lo que quiera la mayoria, entonces la democracia es solo el
dominio total (el absolutismo) de la mayoria parlamentaria, que
en cualquier momento podra decidir qué es lo legal y lo ilegal.
La democracia parlamentaria, concluye Schmitt, lo que encubre
es la dictadura de la mayoria, que no deja de serlo (dictadura)
porque cada cierto nimero de afios haya elecciones. Se ha elimi-
nado la tirania por injusto titulo, pero se ha aceptado la tirania
por injusto ejercicio.

Este tipo de razonamiento, en el que hay fisuras, desde luego,
es, sin embargo, el que parece intelectualmente mas sélido, a mi
juicio, en toda la construccion schmittiana y, como va a ser tam-
bién (en sentido contrario) la piedra angular de la defensa que
hara Kelsen del parlamentarismo, parece conveniente examinar-
lo a contraluz de las ideas de éste.

3. Kelsen contra Schmuit

La decidida defensa del parlamentarismo acometida por Kel-
sen en aquellos mismos afos’ estd articulada de manera mas li-

9 Principalmente en Von Wesen und Wert der Demokratie, 1920; Demokratisierung

der Verwaltung, 1921; Das Problem des Parlamentarismus, 1925; Demokratie, 1926. La
obra de 1920, revisada y ampliada en 1929, esta traducida (a partir de esta 2a.
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neal que la critica de Schmitt, Kelsen parte de que el parlamen-
tarismo, en sentido genuino, debe considerarse como forma de
Estado (se refiere muy poco, consciente de que no es capital en la
polémica que se estaba desarrollando, al parlamentarismo como
forma de gobierno), sosteniendo, con razoéon, que la sustancia del
problema no es mas que el debate entre autoritarismo y demo-
cracia. Puesto que la democracia directa, como modo de ejerci-
cio del poder, no es posible en el Estado moderno (otra cosa es
que se entienda por democracia directa su falsificacién), no hay
mas democracia posible en nuestro tiempo —dira Kelsen— que
la democracia parlamentaria. Merece la pena transcribir exacta-
mente lo que dejo escrito sobre ello:

Aunque la democracia y el parlamentarismo no son términos
idénticos, no cabe dudar en serio —puesto que la democracia di-
recta no es posible en el Estado moderno— de que el parlamen-
tarismo es la Unica forma real en que se puede plasmar la idea
de la democracia dentro de la realidad social presente. Por ello,
el fallo sobre el parlamentarismo es, a la vez, el fallo sobre la de-
mocracia.'’

Inmediatamente, Kelsen denunciara el error de criticar al
parlamentarismo por el expediente de construir un tipo ideal fal-
seado de lo que “debe ser” y contraponerlo a lo que en la realidad
“es”. No es esa, dird, la manera rigurosa de entender el parla-
mentarismo:

La llamada crisis del parlamentarismo ha sido suscitada, en gran
parte, por una critica que interpreta equivocadamente la esencia
de esta forma politica y que, por consiguiente, no comprende bien
su valor. Pero, ¢cudl es la esencia del parlamentarismo? ;Cual es

ed.) al espanol desde 1934: Esencia y valor de la democracia; en ella se contienen los
argumentos sustanciales de Kelsen en defensa de la democracia parlamentaria.
En adelante ésta sera la obra que citaremos, en su edicién espafiola mas actual
(Barcelona, 1977).

10" Esencia y valor de la democracia, cit., p. 50.
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la esencia objetiva que no debe confundirse con la interpretacion
subjetiva que, por motivos conscientes o inconscientes, tratan de
dar los participes o interesados en esta institucion? El parlamenta-
rismo significa: Formacion de la voluntad decisiva del Estado me-
diante un 6rgano colegiado elegido por el pueblo en virtud de un
derecho de sufragio general e igual, o sea, democratico, obrando
a base del principio de mayorfa.!!

Lo caracteristico es que la voluntad decisiva del Estado, esto
es, la ley, se adopta en el Parlamento democratico. No hay mas
que dos formas de Estado porque no hay mas que dos formas de
emanacion del derecho: autocracia y democracia. En la primera,
el derecho (mas exactamente, su norma primaria, la ley) ema-
na de arriba abajo; en la segunda, de abajo arriba, a través del
Parlamento formado por representantes del pueblo democratica-
mente clegidos, Parlamento que funciona, a su vez, a través del
principio democratico de la mayoria. La division de la sociedad
en clases, o en estratos o0 en grupos con intereses contrapuestos,
no es obstaculo para que el Parlamento (de composicién politica
plural) represente a esa sociedad plural (o, mas exactamente, para
que esa sociedad plural designe a sus plurales representantes de
manera libre y democratica), ni es obstaculo para que la ley sea
producto de la deliberacién, del acuerdo y del compromiso; no
hay ninguna razoén tedrica ni ninguna exigencia practica para
que, en la democracia, se sustituya la representacién politica por
la de intereses, los Parlamentos por las camaras corporativas; la
victoria de la mayoria no produce la aniquilacién de la minoria,
sino un sistema en el que la minoria tiene también derechos y en
el que la igualdad de chance presta dinamica y legitimidad al ejer-
cicio del poder.

Ahora bien, Kelsen es consciente de que la democracia par-
lamentaria es combatida por la extrema derecha y por la extrema
izquierda por motivos mas descarnadamente “politicos” (de pura
toma del poder a cualquier precio) que “intelectuales”, y asi dira:

1 Jdem.
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Ocurre que la extrema izquierda del partido proletario abandona
el ideal democratico creyendo que el proletariado no puede con-
quistar el poder dentro de esta forma, al menos en plazo previ-
sible, mientras que la extrema derecha de los partidos burgueses
hace lo mismo, pensando que la burguesia no podra defender el
poder politico, siquiera por mucho tiempo, dentro de la demo-
cracia. En el oscuro horizonte de nuestro tiempo, asoma el rojo
resplandor de un astro nuevo: la dictadura de partido, dictadura
socialista del proletariado, o dictadura nacionalista de la burgue-
sia; tales son las dos nuevas formas de la autocracia.'

La observacion no podia ser mas exacta. En fin, para cerrar
la argumentacion, Kelsen sostendra que precisamente no hay
contradiccion posible entre la pluralidad (con el consiguiente en-
frentamiento) de intereses y valores que caracteriza a las socieda-
des desarrolladas del siglo XX, y el parlamentarismo (esto es, la
democracia parlamentaria) como sistema, ya que la democracia
no tiene un sentido material, sino sélo y exclusivamente formal:
“es una manifiesta corrupcién de la terminologia aplicar el voca-
blo «democracia», que tanto ideolégica como practicamente sig-
nifica un determinado método para la creacion del orden social,
al contenido de este mismo orden, que es cosa completamente
independiente”."

La democracia es método y sélo método, dira, y se corres-
ponde no con el dogmatismo, sino exactamente con el relativis-
mo. Merece la pena reproducir (aunque sea extenso) lo escrito
por Kelsen al respecto:

Del espiritu de esta filosofia [se refiere a la filosofia absolutista]
proviene el célebre lema: “autoridad, no mayoria”. Y, en efecto,
si se cree en la existencia de lo absoluto —de lo absolutamente
bueno, en primer término—, ;puede haber nada mas absurdo
que provocar una votaciéon para que decida la mayoria sobre ese
absoluto en que se cree? Irente a la autoridad de este sumo bien

12 Fsencia y valor de la democracia, cit., p. 130.
13 Ibidem, p. 127.
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no puede haber mas que la obediencia ciega y reverente para con
aquel que, por poseerlo, lo conoce y lo quiere; si bien es verdad
que esta obediencia presupone la creencia igualmente incondi-
cionada de que la persona autoritaria del caudillo se halla en po-
sesion del bien sumo, cuyo conocimiento esta vedado a la gran
masa de los dirigidos. Pero, si se declara que la verdad y los valores
absolutos son inaccesibles al conocimiento humano, ha de consi-
derarse posible al menos no sélo la propia opinién, sino también
la ajena y aun contraria. Por eso, la concepcion filosofica que pre-
supone la democracia es el relativismo. La democracia concede
igual estima a la voluntad politica de cada uno, porque todas las
opiniones y doctrinas politicas son iguales para ella, por lo cual les
concede idéntica posibilidad de manifestarse y de conquistar las
inteligencias y voluntades humanas en régimen de libre concu-
rrencia. Tal es la razon del caracter democratico del procedimien-
to dialectivo de la discusion, con el que funcionan los Parlamentos
y Asambleas populares. Por eso mismo, el poder mayoritario de la
democracia no es posible sin una minoria oposicionista a la que
ineludiblemente ha de proteger. Y, por eso también, la politica
democratica es transaccional, del mismo modo que el relativismo
tiende a procurar la compensacion de los puntos de vista con-
trapuestos, ninguno de los cuales puede aceptarse integramente
y sin reservas, y con negacion completa del otro. La relatividad
del valor de cualquier fe politica, la imposibilidad de que ningtn
programa o ideal politico pretenda validez absoluta (pese a la des-
interesada dedicacion subjetiva y la firme convicciéon personal de
quien lo profesa), inducen imperiosamente a renunciar al absolu-
tismo en politica: sea el absolutismo de un monarca, de una casta
sacerdotal, aristocratica o guerrera, de una clase o de cualquier
grupo privilegiado.'*

Justamente el relativismo, que a Kelsen le parece la virtud,
mas adn, el presupuesto de la democracia (democracia “proce-
dimental” y no “sustantiva”), a Schmitt le parece, en cambio,
su mayor defecto, el principio contradictorio con la democracia
misma. Para Schmitt, como ya se vio, la democracia no puede

4 Ibidem, pp. 156 y 157.
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fundarse en el pluralismo, sino en la homogeneidad: “El método
de formacién de la voluntad por la simple verificacién de la ma-
yoria tiene sentido y es admisible cuando puede presuponerse la
homogeneidad sustancial de todo el pueblo”.” Cuando esa ho-
mogeneidad no existe, es decir, cuando se “acepta” la pluralidad
(porque no se la destruye o se la silencia), la democracia es impo-
sible y la regla de la mayoria aparece como un instrumento de la
dictadura (aunque sea una dictadura de la mayoria). Y asi dira:

Si se suprime el presupuesto de la homogeneidad nacional indivi-
sible, entonces el funcionalismo sin objeto ni contenido, resultante
de la verificaciéon puramente aritmética de la mayoria, excluira
toda neutralidad y toda objetividad; serd tan sélo el despotismo
de una mayoria cualitativamente mayor o menor sobre la minoria
vencida en el escrutinio y, por tanto, subyugada.'®
Quien tenga la mayoria “ya no cometera injusticias, pues
todo lo que haga se convierte en Derecho y en legalidad”."’
Aparte de que Schmitt silencie que la mayoria que, a través
de la ley, privase de igualdad de chance a la minoria no estaria rea-
lizando la democracia, sino destruyéndola, y lo silencia porque
para ¢l la libertad no forma parte inescindible de la democracia
(al contrario de lo que sostiene Kelsen), aparte de que también si-
lencie el control social que, frente a los abusos de la mayoria, pue-
de efectuar la opinion publica (y lo silencia por los mismos moti-
vos anteriores: el control social s6lo puede operar si hay libertad),
al margen, pues, de la muy distinta concepcién de democracia
de que se parte en una y otra postura, lo cierto es que aqui, en lo
que atane exclusivamente a la denuncia de los riesgos que puede
comportar un entendimiento puramente “procedimiental” de la
democracia, se encuentra un soélido argumento de Schmitt que
no queda por entero rebatido en la tesis de Kelsen.

15 Legalidad y legitimidad, Madrid, 1971, p. 42.
16 Tbidem, p. 43.
17" Ibidem, p. 46.
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Una democracia totalmente procedimental y un Estado (un
derecho, habria que decir) ideolégicamente neutral exigen en-
tonces una Constitucién, concluird Schmitt (y en ello coincidi-
ra, sustancialmente, con Kelsen), “que tiene que limitarse funda-
mentalmente a regulaciones organicas y de procedimiento”.'® En
ese modelo constitucional los derechos de los ciudadanos (y de
las minorias), quedarian, “‘juridicamente”, en manos del legisla-
dor; el Estado de derecho seria un Estado constitucional desde el
punto de vista procedimental o “formal”, pero seria s6lo un mero
Estado “legal” desde el punto de vista material.

Ese es el problema teérico mas agudo al que el parlamenta-
rismo (la democracia parlamentaria) tendria que dar respuesta: el
de las limitaciones juridicas del mismo Parlamento desde el pun-
to de vista material o, si se quiere, el de los limites sustantivos (y
no so6lo procedimentales) del propio legislador. Kelsen no eludio,
desde luego, ese problema, al defender la conveniencia (mas atn,
la necesidad) de los tribunales constitucionales, pero su misma
concepcion de la justicia constitucional (y de la eficacia juridica
de las normas constitucionales) no significaba una solucién com-
pleta al problema planteado. La respuesta, que no supondria la
negacion de la democracia parlamentaria, sino su reafirmacion
mediante un proceso de adaptacién y modificaciones, no se pro-
duciria plenamente en Europa hasta después de la Segunda Gue-
rra Mundial.

Mientras tanto, la crisis politica del periodo de entreguerras,
el enfrentamiento entre parlamentarismo y antiparlamentarismo,
se saldaria en Alemania (como en Italia, Espafia o Portugal) con
el triunfo del antiparlamentarismo; esto es, con el aplastamien-
to de la democracia y el establecimiento de una de aquellas dos
nuevas formas de dictadura que denunciaba Kelsen: la dictadura
nacionalista (o fascista) de derechas. En la Union Soviética el an-
tiparlamentarismo ya habia triunfado, asentandose la otra nueva
forma de dictadura: la dictadura del proletariado.

18 Ibidem, p. 39.
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IV. CARL SCHMITT ENTRE EL PASADO Y EL PRESENTE.
LA SITUACION ACTUAL DEL PARLAMENTARISMO

La derrota bélica de Alemania e Italia supuso para aquellos pai-
ses la vuelta al régimen constitucional, después de una larga dic-
tadura fascista. Se recuperaba asi el parlamentarismo, pero con
algunas correcciones respecto del viejo sistema, derivadas de las
ensenanzas que proporcionaron las pasadas crisis. Por supuesto
que en las nuevas Constituciones alemana e italiana se establecia
una verdadera democracia parlamentaria que descansaba en la
libertad y en el sufragio universal. Ese principio, como es obvio,
no podia ponerse en duda. Ya se sabia muy bien adénde conducia
la disociacion tedrica entre libertad y democracia y entre eleccion
y representacion.

Las transformaciones no afectaban a los principios nucleares
de la democracia representativa como sistema, pero si a determi-
nados (e importantes) elementos de éste: a los partidos politicos, a
los que se conferia reconocimiento constitucional, admitiéndose
sin reparos su papel de actores fundamentales de la vida politica
y, especialmente, de la actividad parlamentaria; al gobierno y a
la administracion, a los que se reforzaba vy, sobre todo, encomen-
daba la realizaciéon de tareas de intervencién “positiva” para pro-
curar el “bienestar” de los ciudadanos, reducir las desigualdades
y, en definitiva, moderar los desequilibrios econémicos y sociales;
a la organizacion territorial del Estado, estableciéndose (o resta-
bleciéndose, segun los casos) una descentralizaciéon politica que
no solo acerca el poder al ciudadano, sino que supone un limite
mas para el poder mismo, en cuanto que a su division funcional
se anade la territorial; a la ley, como categoria y, por ello, a la li-
bertad de accion de las mayorias parlamentarias, consagrandose
un tipo de Constitucién normativa, directamente aplicable (aun-
que sus distintas normas tengan diversa eficacia), que contiene
clausulas materiales (y no sélo procedimentales) que se imponen
al legislador y que, en consecuencia, limitan su voluntad, de tal
manera que ésta ya no sera enteramente libre, sino que estara su-
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mamente condicionada, sujeta a la observancia de unos derechos
de libertad y de igualdad establecidos por la Constitucién.

Esta Gltima caracteristica (pieza vertebral del “nuevo parla-
mentarismo”, bien enraizada en la historia constitucional nor-
teamericana, y que habia sido ensayada, aunque limitadamente,
en los aflos veinte y treinta en Austria y Espana, pero que no sera
hasta después de 1945 cuando se instale sélidamente, y con toda
plenitud, en parte del territorio europeo) lo que viene a significar
es el intento de conseguir un equilibrio entre la garantia cons-
titucional del pluralismo politico o, st se quiere, del relativismo
ideologico (de la democracia procedimental) sin lo cual, como
decia Kelsen, no hay democracia, y la imposicion constitucional
de determinados valores (democracia sustantiva o material) sin
los cuales no hay libertad-igualdad, imposiciéon que puede evitar
el “absolutismo” de la mayoria denunciado por Schmitt.

La clave de tal equilibrio, con el que se pretende superar
el enfrentamiento entre democracia procedimental y democra-
cia sustantiva, entre la Constitucion como “norma abierta” y la
Constituciéon como “sistema material de valores”,'® reside en
la creacion y funcionamiento de los Tribunales Constitucionales,
instituciones sin las cuales es muy dificil (salvo en el caso todavia
peculiar del Reino Unido) comprender teéricamente y organizar
practicamente el parlamentarismo democratico, forma politica
en la que el Parlamento sigue siendo el eje del sistema (aunque
el gobierno sea el poder “mas fuerte”) porque es el “centro” de
su legitimidad y de su actividad normativa, pero cuyas decisiones
pueden ser controladas, ya que la ley, aunque continte ostentado
el papel de norma “primordial”, ha dejado de ser, sin embargo,
la norma “primaria” del ordenamiento, que lo es la Constitucion,
cuyas prescripciones “materiales” (y no solo “estructurales”) se
imponen a todos los poderes del Estado. La mayoria decide, pero

19" Aragén, M., “El control como elemento inseparable del concepto de
Constitucion”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Madrid, nam. 19, 1987,
en especial pp. 37-49, v Constitucion y democracia, Madrid, 1990, en especial pp.
23-53.
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no libremente; la mayoria controla, pero también es controlada;
los ciudadanos (y las minorias) poseen unos derechos que la ma-
yoria no puede vulnerar; ya no es justo (“juridicamente”) lo que
la mayoria quiera, sino lo que la mayoria acuerde “de conformi-
dad” con lo dispuesto en la Constitucion.

Y este nuevo parlamentarismo, que se extendi6 sobre las ce-
nizas del antiparlamentarismo totalitario en Italia y la Republica
Federal de Alemania, también acabd estableciéndose, en susti-
tucién de otro parlamentarismo autoritario similar, en Portugal
y Espana. Aqui también se produciria, ya en los afos setenta,
la recuperacion de la democracia, que, como no podia ser de
otro modo, significaba la recuperacion del parlamentarismo, del
parlamentarismo como forma de Estado (hoy que, ademas, las
diferencias entre las formas de gobierno “parlamentaria” y “pre-
sidencial”, dentro de la democracia, tienden a difuminarse), esto
es, como decia Kelsen, del sistema en el cual las decisiones funda-
mentales del Estado se adoptan por un 6rgano colegiado designa-
do periddicamente por el pueblo mediante elecciones disputadas,
libres, por sufragio universal e igual.

Hoy parece que el antiparlamentarismo se encuentra en fran-
ca retirada (incluido el de ascendencia marxista, como lo prueban
los acontecimientos ultimos de la Europa del Este), pero la suer-
te del parlamentarismo en el futuro dependera de su capacidad
para autolegitimarse, y ello presupone, de un lado, la prevalencia
de la tolerancia sobre el dogmatismo en la vida politica y, de otro,
la constante necesidad (o, si se quiere, el reto cotidiano) de revi-
talizar la representacion, de vigorizar los debates parlamentarios,
de mejorar, técnicamente, la legislacion, de acentuar la funciéon
parlamentaria de control, al objeto de que no decrezca la im-
portancia politica del Parlamento a los ojos de los ciudadanos;*

20 Aragbon, M., “El control parlamentario como control politico”, Revista de
Derecho Politico, num. 23, 1986, y “La funcion legislativa de los Parlamentos y
sus problemas actuales”, Garrorena, A. et al., El Parlamento y sus transformaciones
actuales, Madrid, Tecnos, 1990, pp. 129-143; y, sobre todo, Rubio Llorente, I,
“Parlamento y representacion politica”, en I jJornadas de Derecho Parlamentario,
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pero, sobre todo, presupone la existencia de una sociedad, plural,
si, pero no fuertemente dividida por la desigualdad.

Desde este presente del parlamentarismo, la lectura del libro
de Carl Schmitt a los sesenta y siete aflos de su aparicion, supone,
por una parte, sumergirse en el pasado, en una época crispada y
agonica como fue la de los afnos veinte en Alemania, y, por otra,
preguntarse, inevitablemente, si superada ya, por fortuna, aque-
lla situacion siguen, no obstante, perviviendo algunas de aquellas
ideas.

Las ideas de Schmitt no desentonaban mucho en el “clima
espiritual” de aquel tiempo, azotado por el vendaval de tantos ab-
solutismos (marxismo, anarquismo, fascismo) que parecian eclip-
sar la vieja doctrina ilustrada de que so6lo en libertad puede vivir
la razon. Una sociedad fuertemente escindida y una vida intelec-
tual sumida en radicales antagonismos dejaban muy poco espa-
cio al relativismo, es decir, a la tolerancia. Schmitt se incluiria,
desde luego, en ese amplio bando de los radicalismos, la politica
se reduciria, para ¢l, a la distincién, neta, entre amigo y enemigo;
la actividad politica, en consecuencia, no habria de sustentarse
en la discusion, sino en la decision.

No parece, sin embargo, que deba incluirse el “decisionis-
mo” schmittiano dentro de las corrientes “irracionalistas”; su
dogmatismo intelectual lo acercaba, mas bien, al pensamiento
?21 y lo alejaba tanto del “irracionalismo” como del
“cientificismo”. En ese sentido, resulta muy revelador que, en
el amplio capitulo que dedica, en el libro, al marxismo, subraye
mas de una vez lo que hay en éste de “idealismo” y advierta (con
agudeza) que es precisamente en lo que tiene también de “clenti-
ficismo” donde se encierra su mayor debilidad, pues al jugar asi
en el propio campo de la burguesia (el de la “racionalidad econo-
mica”) acabaria, mas tarde o mas temprano, por perder la par-

“idealista

Madrid, 1985, vol. I, pp. 143-170; asi como Garrorena, A., “Apuntes para una
revista critica de la teoria de la representacion”, Garrorena, A. et al., El Parla-
mento y sus transformaciones actuales, cit., pp. 27-63.

21 Estévez Araujo, J. A., La crisis del Estado. .., cit., pp. 140-151.
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tida. Como resulta también revelador que vea, mas atin que en
el marxismo o en el anarquismo, en las doctrinas irracionalistas
exaltadoras de la acciéon directa y del empleo de la violencia fisica
(esencialmente en Sorel, a cuyas principales ideas dedicara buena
parte de otro capitulo del libro) el enemigo mas potente y actual
de la democracia parlamentaria. No se equivocaba mucho, por lo
menos en cuanto al futuro inmediato de Alemania.

No obstante, y aun atribuyendo a esas “nuevas fuerzas” tan-
ta importancia politica, la exposicion que hace Schmitt de las
corrientes irracionalistas es de un nivel analitico muy inferior a
la que también hace del marxismo. Para éste hay mayor “com-
prension”; para aquéllas, mayor “descripcion”. No es casual, en
modo alguno, que Schmitt “comprenda” mejor el marxismo (o lo
que de “idealismo” hay en el marxismo); al fin y al cabo, a éste le
aproxima su concepcion teologica de la politica. Probablemente
Schmitt ha sido, con un siglo de retraso, el Gltimo de los pen-
sadores contrarrevolucionarios, el mas genuino heredero de De
Bonald, De Maistre y Donoso Cortés. A él podria aplicarsele lo
mismo que dice, en el libro, del propio Donoso: “Para Cortés, el
socialismo radical es algo incomparablemente mejor que la tran-
sigencia liberal, porque lleva a los problemas tltimos y porque
da una respuesta a las preguntas radicales, dado que posee una
teologia”.

¢Se podia ser tan antiliberal como Donoso sin ser tan anti-
burgués como Sorel? En otras palabras, ¢se podia ser conservador
reaccionario sin desembocar en el fascismo? Ese es el dilema en
que, al final, se vio envuelto Schmitt. Su doctrina no podria desli-
garse, objetivamente, del nacionalsocialismo,*” como tampoco su
misma persona. Aunque después hubiese permanecido neutral

22 Maus, Ingerbor, Biirgerliche Rechtstheorie und Faschismus. Zur sozialen Funktion
und aktuellen Wirkung der Theorie Carl Schmitts, Minich, 1980; Neumnn, Volker, Der
Staat im Biirgerkrieg. Kontinuitiit und Wandlung des Staatsbegriffes in der politischen Theorie
Carl Schmitts, Francfort, 1980, y “Vom Entscheidungs-zum Ordnungsdenken.
Carl Schmitts Rechts-und Staatstheorie in der nationalsozialistischen Heraus-
forderung”, Archw fiir Rechts-und Sozialphilosophie, Beiheft, Alemania, nim. 18,
1983.
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(que no fue asi) ante los desmanes nazis, no bastaria el mero silen-
cio como exculpacion, aquello que le decia a Jiinger para explicar
su situacion ante la violencia y la irracionalidad (después de com-
pararse con el capitan del barco negrero dominado por los escla-
vos sublevados que aparece en el Benito Cereno de Melville): Nom
possum scribere contra eum, qui polest proscribere.”* Otros (como Kelsen),
cuando pudieron escribir (como él) sin que los proscribiesen, es-
cribieron (a diferencia de ¢l) a favor de la tolerancia y en contra
del absolutismo; y cuando fueron (como Kelsen) después proscri-
tos (a diferencia de lo que le ocurri6 a él), siguieron escribiendo,
desde el exilio, en defensa de la libertad.

Pero no se trata de extenderse ahora en juicios retrospectivos.
Mas interés tiene alertar sobre los nuevos dogmatismos (nacio-
nalismos, racismos, fundamentalismos) que hoy aparecen en el
horizonte y que pudieran constituir en el futuro, otra vez, y con
distintos rostros, el mayor peligro para la democracia parlamen-
taria. Desde ese punto de vista, el libro de Schmitt no deja de
ser, desde luego, un buen acicate para que la razéon no vuelva a
adormecerse.

2 Jinger, E., Radicaciones. Diarios de la Segunda Guerra Mundial, Barcelona,
1989, p. 244.
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CAPITULO SEGUNDO

SISTEMA PARLAMENTARIO, SISTEMA
PRESIDENCIALISTA Y DINAMICA
ENTRE LOS PODERES DEL ESTADO.
ANALISIS COMPARADO

I. OBJETIVO

La primera parte del capitulo lo dedicaré¢ a la relacion entre la
democracia y el control de los poderes publicos, la segunda a las
diferencias actuales entre parlamentarismo y presidencialismo, la
tercera al papel del Parlamento en la actualidad, la cuarta al sig-
nificado del control parlamentario como elemento fundamental
de la forma de Estado democratico parlamentaria y la quinta y
ultima a la relacion actual entre los poderes publicos o, dicho con
otras palabras, a la situacion presente de la division de poderes.

II. DEMOCRACIA Y CONTROL DEL PODER

Como la préctica ha demostrado y la razon reconoce, la libertad
de los ciudadanos solo puede garantizarse si el poder se encuentra
limitado. De ahi que esa libertad sea incompatible con el poder
absoluto, aunque éste se atribuya al pueblo. La democracia direc-
ta, que quiza pueda ser un complemento eficaz de la democracia
representativa, no es capaz, sin embargo, de organizar, por si sola,
un sistema de gobierno respetuoso con la libertad, ya que ésta no
es producto de la identidad, sino de la distincion. Por ello, el Es-
tado constitucional, cuya base es la democracia representativa y
cuya estructura descansa en la division del poder, ha sido la tnica

27
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forma historica, hasta hoy, capaz de garantizar al mismo tiempo la
libertad y la democracia (ambos términos, en realidad, se requie-
ren mutuamente, puesto que la libertad de los ciudadanos so6lo esta
asegurada si la soberania pertenece al pueblo y éste es soberano
unicamente si estd compuesto por personas libres).

Siempre al dividir se distribuye, por eso la division del po-
der significa su distribucién: una distribuciéon de potestades y
de competencias; esto es, de capacidad de actuar, que supone la
asignacion de medios, pero también de ambitos para ejercitarlos.
Si no hay distribuciéon, obviamente no hay limitaciéon. De ahi la
ineficacia de una division que distribuyese con arreglo a criterios
exclusivamente formales. Para que la distribucién (y con ello la
limitacion) sea efectiva, ha de articularse, ademas, a través de
criterios materiales. Y asi ocurre en el conjunto de divisiones que
caracterizan al Estado constitucional.

En primer lugar, en la division mas basica o primaria: la que
distingue el Poder Constituyente del poder constituido. Distin-
cién que da el ser a la Constituciéon misma y que se basa tanto
en ingredientes formales (el modo de actuar del Poder Consti-
tuyente —aqui vale decir del poder de emanar la Constitucion
y de cambiarla— ha de tener unas formalidades diferentes al
modo de actuar del poder constituido), como en ingredientes
materiales (el poder constituido no puede hacer lo mismo que el
Poder Constituyente, esto es, ha de ser un poder materialmen-
te limitado). En segundo lugar, en la divisiéon del propio poder
constituido, organizado por la Constitucién en un entramado
de 6rganos a los que estan asignados formas y ambitos distin-
tos de actuacion. Al margen de que el entendimiento clasico de
la division de poderes haya sufrido transformaciones, lo cierto
es que el esquema basico de tal division distribuye en 6rganos
diferentes las potestades de legislar, gobernar y juzgar, potesta-
des que para estar respectivamente aseguradas (reservadas) han
de incluir tanto elementos formales como materiales. De igual
manera, ambos tipos de elementos deben darse en la division
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territorial del poder y, por lo mismo, en la correspondiente distri-
bucion territorial de competencias.

Poder dividido es, pues, poder limitado (formal y material-
mente), pero las limitaciones s6lo pueden ser efectivas si estan
garantizadas; esto es, si van acompanadas de los correspondien-
tes instrumentos de control. No hay democracia sin limitacion y
no hay limitaciéon sin control. De ahi que el control sea elemento
inescindible de la democracia, o hablando en términos juridicos,
en cuanto que el Estado constitucional no es otra cosa que la
democracia juridificada, que el control sea elemento inseparable
del concepto de Constitucion.

No es preciso que me extienda mas sobre este asunto, cuyo
tratamiento detallado he hecho en otros lugares, a los que me
remito.” So6lo pretendia enmarcar en estas reflexiones tan gené-
ricas las consideraciones que a continuacion se formulan.

III. PARLAMENTARISMO Y PRESIDENCIALISMO, HOY

1. Aproximacion y distanciamiento entre parlamentarismo
'y presidencialismo

Es muy frecuente, en la actualidad, la opinion de que se esta
produciendo, como consecuencia de la democracia de partidos,
una gran aproximacion entre el parlamentarismo vy el presiden-
cialismo. Es dificil negarlo, pero es preciso aclarar que tal apro-
ximacion, que lo es mas desde el punto de vista politologico que
juridico, no es un fendmeno completamente generalizado y con-
vive en algunos casos, paradojicamente, con su opuesto; es decir,
con un mayor distanciamiento entre uno y otro sistema, o en
términos juridicos, entre una y otra forma de gobierno. El pro-
blema no es nada simple y, por ello, conviene tratarlo con cierto
detenimiento.

2+ En especial, en Constitucion y democracia, Madrid, Tecnos, 1989, y en Cons-
titucion y control del poder; Buenos Aires, Editorial Ciudad Argentina, 1995.
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Lo primero que cabe observar es la coexistencia, al menos
en Europa, de dos movimientos contradictorios en relacién con
el presidencialismo. De un lado, de apreciaciéon y emulacion y, de
otro, de critica y rechazo. El primero es mas reciente, creo, y tiene
que ver con la extension del fenémeno personalista en la politica
(acrecentado por el impacto televisivo-electoral, el liderazgo en
el interior de los partidos, la pérdida de sustancia de los Parla-
mentos y la peculiar forma de gobierno de la Unién Europea).
El segundo es mas antiguo y tiene que ver con la polémica parla-
mentarismo-antiparlamentarismo en el periodo de entreguerras,
pero aunque ha pasado tanto tiempo, atn perdura, conviviendo,
como antes se dijo, con su opuesto y emergente.

2. El rechazo europeo del presidencialismo

No tiene sentido repetir aqui lo que aquella polémica, a que
acaba de aludirse, entre parlamentarismo y presidencialismo sig-
nificé en la teoria y en la practica.” Me referiré solo a la identi-
ficacion general de la democracia con el parlamentarismo en el
pensamiento democratico europeo anterior a la Segunda Guerra
Mundial.

El parlamentarismo como forma de Estado; esto es, como
sinébnimo de la democracia parlamentaria, la identificacién era
correcta, por supuesto, y ese fue, ademas, el sentido mas profun-
do de la polémica, de manera que bajo el enfrentamiento par-
lamentarismo-antiparlamentarismo se encontraba realmente el
enfrentamiento democracia-antidemocracia. Efectivamente, los
enemigos del parlamentarismo o bien propugnaban directamen-
te la dictadura (personal, de clase o de partido) o bien a veces (in-
cluso sin desechar al mismo tiempo la pretension anterior) apos-
taban por una forma de democracia “real” (frente a la “formal”)

% Lo he tratado en otros trabajos, especialmente en “Parlamentarismo y
antiparlamentarismo en Europa: sus repercusiones en Espafia”, en Las Cortes de
Castilla y Leén 1188-1988, Espana, Cortes de Castilla y Leén, 1990, vol. 11, pp.
387-405.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

SISTEMA PARLAMENTARIO, SISTEMA PRESIDENCIALISTA... 31

en la que la libertad se disociaba tedricamente (y se erradicaba
practicamente) de la propia democracia, lo que venia a suponer,
en verdad, no “otro” tipo de democracia, sino, sencillamente, su
negacion.

Sin embargo, el parlamentarismo como forma de gobierno
(como una especie, pues, del género democracia parlamentaria)
la identificacién seria incorrecta, puesto que el régimen presiden-
cialista puede ser tan democratico como el parlamentario. Preci-
samente por esto Gltimo resulta llamativo que en la polémica eu-
ropea de entreguerras los defensores del parlamentarismo frente
a la antidemocracia realicen esa defensa, casi sin excepciones,
desde la exclusiva optica del régimen parlamentario desenten-
diéndose de la solucién presidencialista. Aunque podria acudirse
a sobrados ejemplos de autores extranjeros, sobre todo alemanes
o franceses, no hace falta irnos fuera para encontrar una muestra
bien significativa de esa actitud politica e intelectual: “Nosotros
(dirfa Manuel Azana) somos republicanos y todos, o la mayor
parte, profundamente parlamentarios; pero yo, personalmente (st
me es permitido hablar asi) no soy mas que parlamentario dentro
de la Republica y no concibo una Republica que no lo fuese”.*

Las razones de esa exclusion del presidencialismo vy, por lo
mismo, de la reduccién de la democracia parlamentaria a la for-
ma parlamentaria de gobierno son muy variadas. De una parte,
las pasadas experiencias de gobiernos personales fuertes (“cesa-
rismo” en el primero y segundo Imperio francés, jefaturas del
Estado basadas en el “principio monarquico” en Alemania, entre
otros ejemplos) habian creado en Europa un recelo comprensible
ante cualquier forma de “presidencialismo”. De otra parte, ese
mismo recelo se veia acentuado por las experiencias contempo-
raneas del fascismo, las apelaciones formuladas por las doctrinas
“regeneracionistas” cuando no puramente autoritarias a la efi-
cacia de la acciéon de gobierno mediante la ocupacion del poder
por un “cirujano de hierro”, un “hombre fuerte” o un “caudillo”,

26 Obras completas, México, Oasis, 1966-1968, t. I, p. 704.
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situado por encima del Parlamento, o el recuerdo de alguna re-
ciente dictadura militar (como en Espaia).

A todo ello se sumaba una concepcién europea de la demo-
cracia basada en la unidad de la representacion politica, esto
es, en el monopolio parlamentario de la legitimidad popular,
que admitia muy dificilmente una dualidad de representacion
capaz de operar independientemente en el Legislativo y en el
Ejecutivo; y junto a ese impedimento tedrico se encontraba un
obstaculo de naturaleza practica: la escasa tradicion europea
de un sistema de “equilibrios” entre poderes del Estado y en-
tre poderes “politicos” y poderes “sociales” que es consustan-
cial con la democracia norteamericana, como ya habia senalado
con sagacidad Tocqueville. No es de extranar entonces la exclu-
sion de la solucién presidencialista en la III Republica francesa,
en la Republica de Weimar o en la II Republica espanola, y la
consiguiente identificacién, por la teoria juridica y politica de
la democracia, dominante en la Europa de aquel tiempo, entre
democracia y forma parlamentaria de gobierno.

La coherencia de esta postura quedaba demostrada justa-
mente por la actitud que se adoptaba en el campo contrario: la
apuesta a favor del presidencialismo realizada desde el frente
antiparlamentario no se basaba en la propuesta de un presiden-
cialismo democratico, sino antidemocratico, esto es, dictatorial,
como el propugnado en Alemania como remedio a la crisis del
sistema de Weimar y teorizado, principalmente, por Carl Sch-
mitt. Para unos (los defensores del parlamentarismo) y para otros
(los afectos al antiparlamentarismo) estaba claro que la solucién
presidencial resultaba en Europa (a diferencia de lo que ocurria
en los Estados Unidos de América) una soluciéon poco conciliable
con la democracia.

Al margen de esta equiparacién, podria decirse que coyuntu-
ral y bien comprensible, entre democracia parlamentaria y forma
parlamentaria de gobierno, la otra, y sustancial, equiparacién en-
tre la democracia y la democracia parlamentaria (esto es, entre
la democracia y el parlamentarismo como forma de Estado) a la
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que nos referiamos al comienzo de este epigrafe, queda perfecta-
mente expuesta en la certera afirmacion de Kelsen:?’

Aunque la democracia y el parlamentarismo no son términos
idénticos, no cabe dudar en serio —puesto que la democracia di-
recta no es posible en el Estado moderno— que el parlamenta-
rismo es la Gnica forma real en que puede plasmarse la idea de la
democracia dentro de la realidad presente. Por ello, el fallo sobre
el parlamentarismo es, a la vez, el fallo sobre la democracia.

Y asi fue en el panorama europeo de aquellos anos; donde
triunf6 el antiparlamentarismo se instal6 la dictadura (de dere-
chas o de izquierdas) y donde se conservé (o restaurd) la demo-
cracia, ésta sigui6 observando su forma parlamentaria y, ademas,
en el doble sentido: forma parlamentaria de Estado y forma par-
lamentaria de gobierno. Esta identificacién europeo-occidental
de la democracia con la forma parlamentaria de gobierno se pro-
longé en los afos siguientes con la Gnica excepcién (al menos
hasta los afios setenta), relativa y que por ello tampoco se escapa
totalmente de la regla general de la equiparacion: el semipresi-
dencialismo francés de la V Reptblica, que es, por supuesto, una
democracia parlamentaria, pero que solo posee algunos rasgos de
la forma parlamentaria de gobierno. En los tltimos decenios se
sumaria también Portugal a esta solucion semipresidencial.

3. La emulacion presidencialista en el parlamentarismo europeo

Como antes se dijo, éste es un fenémeno reciente, que no
tiene nada que ver con la tentaciéon presidencialista-autoritaria
(cuando no dictatorial) del periodo de entreguerras. Ahora no
se trata de separarse de la democracia parlamentaria, sino de
mantenerse en ella como forma de Estado, tampoco de abando-
nar la forma parlamentaria de gobierno instalando directamente
un régimen presidencial, ni de extender el semipresidencialismo

27" Esencia y valor de la democracia, cit., p. 50.
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(que en otras latitudes se intenta, asi, por ejemplo, en la Gltima
reforma constitucional argentina, pero que en Europa occidental
sigue reducido como experiencia a los casos francés y portugués,
sin que las polémicas surgidas en Italia en los Gltimos anos hayan
originado nada en la practica). El supuesto al que nos estamos
refiriendo es, sencillamente, el que se produce cuando se man-
tienen formalmente las estructuras de la forma parlamentaria de
gobierno (aunque en algunos paises con las reformas derivadas
del llamado “parlamentarismo racionalizado”), pero se introduce
una practica politica presidencialista, pasandose de un parlamen-
tarismo de canciller o de primer ministro a lo que podria denomi-
narse un parlamentarismo “presidencial”.

Como consecuencia de una diversidad de factores, entre los
que se cuentan la excesiva burocratizacion de los partidos, el au-
mento de la dimension personalista en la politica, el papel funda-
mental que en ella desempefian los medios de comunicacién de
masas, el tipo de propaganda electoral que todo ello comporta,
la multiplicaciéon de las tareas del poder publico (que siempre se
traducen en un fortalecimiento del Poder Ejecutivo), e incluso
(como mas atras ya se apunto) la peculiar forma de gobierno de la
Unién Europea (que otorga un protagonismo casi absoluto a los
Poderes Ejecutivos nacionales), se ha ido generando en Europa
una forma de gobierno que, sin transformacion sustancial de las
estructuras de la forma parlamentaria de gobierno, ha dejado en
muy segundo plano a las camaras y otorgado la primacia indiscu-
tible no ya al gobierno, sino a la persona que lo dirige (canciller,
primer ministro, presidente del consejo, presidente del gobierno,
en sus distintas denominaciones).

Ahora bien ante esa “presidencializaciéon” del régimen par-
lamentario cabe formular determinadas observaciones.” La pri-
mera esta referida exclusivamente a los paises con monarquia

2 Aragon, M., Gobierno y cortes, Madrid, Instituto de Estudios Econémicos,
1993 y Solozabal Echeverria, J. J., “El régimen parlamentario y sus enemigos.
(Reflexiones sobre el caso espanol)”, Revista de Estudios Politicos, Espana, nim. 93,
julio-septiembre, 1996.
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parlamentaria y consiste en poner de manifiesto la dificil compa-
tibilidad entre el “presidencialismo” y la monarquia. Un primer
ministro, o en el caso de Espafia un presidente del gobierno, po-
liticamente “separado” del Parlamento, apoyado en una legiti-
midad democratico-representativa propia (directa, originaria o,
en fin, no derivada), convertido, pues, en el maximo “dirigente”
del pais, dejaria muy poco (por no decir ningin) espacio institu-
cional al rey, que si bien en la monarquia parlamentaria no debe
gozar de poder juridico efectivo, si que ha de tener preserva-
do un ambito de influencia para desplegar su necesaria funcién
simbolica. En tal sentido, aunque aquella “separacién” entre el
presidente del gobierno y la camara sea mas de hecho que de
derecho, no deja de ser perturbadora para la monarquia parla-
mentaria. Claro estd que mas perturbador atn, y enteramente
criticable, seria el intento de fomentarla a través de normas juri-
dicas o de reglas politicas.

La segunda observacion es de caracter mas general y se re-
fiere a la ambigua y deforme situaciéon que se produce en esos
supuestos de “presidencializacién” del régimen parlamentario.
Precisamente porque se trata de un “presidencialismo” encubier-
to, lo que suele suceder es que este hibrido retne los defectos
del presidencialismo y del parlamentarismo sin ninguna de sus
virtudes.” Asi, la conexién (y no separaciéon) entre Ejecutivo y
Legislativo, propia del parlamentarismo, queda sin el contrapeso
(también consustancial al régimen parlamentario) de una camara
capaz de servir de freno al gobierno; de otro lado, la legitimacion
popular directa del Ejecutivo y la autonomia politica de su ac-
tuacién, propias del presidencialismo, quedan sin el contrapeso
(también consustancial al régimen presidencial) de la separacion
entre Ejecutivo y Legislativo.

29 Obviamente cuando hablamos de régimen parlamentario y de régimen
presidencial nos referimos a sus modelos de correcto funcionamiento, no a
sus desviaciones patolégicas. Asi, por no quedarnos sélo en modelos ideales,
el régimen parlamentario puede estar bien representado por las monarquias
parlamentarias europeas y el régimen presidencial por los Estados Unidos de
América.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

36 MANUEL ARAGON REYES

En resumen, el hibrido a que nos estamos refiriendo tiende a
convertirse en una forma de gobierno que descansa casi exclusi-
vamente en el control electoral, pero no en el que resulta del equi-
librio institucional, perdiéndose (o debilitandose) asi el sistema de
frenos y contrapesos en que se basa el Estado constitucional. Con
lo cual se daria la paradoja de que en ese tipo de régimen parla-
mentario el Legislativo pueda ser mas débil y el Ejecutivo mas
fuerte que en el régimen presidencial. El riesgo que para la liber-
tad de los ciudadanos supone un sistema en el que no habria mas
separaciéon de poderes que la garantizada por la independencia
judicial no hace falta subrayarlo. Por lo demas, y aun admitiendo
que esa independencia se encuentre objetiva y no solo subjetiva-
mente preservada, en cuanto que los jueces deben aplicar las leyes
emanadas del Parlamento, realmente la preservacion de la libertad
quedaria cast exclusivamente reducida al ¢jercicio de la funcion
de control de constitucionalidad de los actos del poder. Parece ra-
zonable entender que el Estado democratico no puede sostener-
se mucho tiempo si descansa exclusivamente en la distincion, por
muy basica e importante que sea, entre el poder constituyente y el
poder constituido.

IV. LA NECESIDAD DE “PARLAMENTARIZAR”
EL REGIMEN PARLAMENTARIO

Si aceptamos, y la practica no ha hecho mas que confirmar esta
afirmacion de Kelsen, que la democracia no puede ser mas que
parlamentaria, parece claro que su suerte esta ligada, entonces,
a la del propio Parlamento, que es, sin duda, la pieza capital del
sistema. El Parlamento constituye (o debe constituir) la institucion
central de la democracia como forma de Estado; es decir, del Es-
tado constitucional democratico, sea su forma de gobierno parla-
mentaria o presidencial. Y ello es asi, en primer lugar, porque la
representacion politica tiene alli (en una camara de composicion
plural) su mas fiel expresion; en segundo lugar, porque el control
politico del Ejecutivo sélo en el Parlamento puede ejercerse de ma-
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nera permanente u ordinaria y, en tercer y ultimo lugar, porque
unicamente a través de los debates parlamentarios pueden alcan-
zar suficiente legitimacion democratica las decisiones del poder
publico (dificiles de predecir en el momento del voto popular y
mas dificiles atin de cubrir con el genérico y periédico mandato
electoral).

En los Estados Unidos de América, ejemplo de pais presiden-
cialista, la fortaleza del Parlamento no la pone nadie en duda.
Mas atn, es razonable sostener que no puede haber un presi-
dencialismo que funcione correctamente sin el contrapeso de un
fuerte Parlamento. De ahi que hoy, por ejemplo, en algunos pai-
ses iberoamericanos se esté planteando, después de la experiencia
de presidencialismos problematicos, la necesidad de “parlamen-
tarizar” el sistema, no solo para vigorizar la democracia, sino
también para hacer funcionar correctamente al propio presiden-
cialismo. Pues bien, algo muy parecido ocurre en el régimen par-
lamentario, que en muchos paises ha experimentado un debili-
tamiento de las camaras parlamentarias como consecuencia de
los factores a que mas atras ya aludimos; es decir, como resultado
del llamado “Estado de partidos”. Sin partidos no hay demo-
cracia, ello es claro, y en ese sentido la democracia lo es “con
partidos politicos”, pero con igual claridad ha de decirse que eso
es una cosa y otra bien distinta que el Estado (y la totalidad de
la vida ptblica) sea patrimonio de los partidos. La defensa de la
democracia incluye, sin duda, la defensa de los partidos, pero no
puede dejar de ocultarse que un mal entendimiento del papel y el
significado de éstos se han generado consecuencias muy nocivas
para la democracia parlamentaria. Una de esas consecuencias,
entre las mas graves, es precisamente la atonia del Parlamento.”

Si el régimen presidencial no puede funcionar correctamente
sin un Parlamento fuerte, mucho menos lo puede hacer, el régi-
men parlamentario. Por ello el fortalecimiento de las camaras se
presenta hoy como una de las necesidades primordiales de mu-

30 Garrorena, A., Representacion politica y Constitucion democrdtica, Madrid, Civi-
tas, 1991, pp. 57 y ss.
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chos paises, entre ellos Espana, aquejados de esa atonia parla-
mentaria a la que acabamos de referirnos. Aqui, para vigorizar
la democracia y para hacer funcionar con mayor correccion al
propio sistema de gobierno, en lugar de “presidencializar” el par-
lamentarismo (ya suficientemente “racionalizado” por diversas
técnicas constitucionales y por la disciplina de partido), lo que
se necesita es “parlamentarizarlo”. Hoy los medios de comuni-
cacion de masas y los tribunales de justicia estan ocupando, en
detrimento del Parlamento, el lugar central de la vida politica. Y
no precisamente por un exceso de aquéllos, sino por un defecto
de éste. Es preciso, pues, que la vigorizacion del Parlamento haga
posible que sea la prensa la que habitualmente trate de lo que se
dice en el Parlamento en lugar de que, como ocurre ahora, sea
el Parlamento el que habitualmente trata de lo que se dice en la
prensa.

El fortalecimiento del Parlamento pasa por la adopcién de
diversas medidas normativas, entre ellas las relacionadas con el
sistema electoral, la organizacion de las elecciones, la organiza-
cién y financiacion de los partidos y la organizacién y funciona-
miento interno de las camaras. También pasa por la adopcion
de determinadas reglas de conducta, que no normas juridicas,
por parte de los politicos, encaminadas a la dignificacién insti-
tucional de la vida pablica. Ni unas ni otras pueden ser objeto
de examen, por obvias razones de espacio, en este capitulo.’ Sin
embargo, cualesquiera medidas encaminadas a fortalecer el Par-
lamento alcanzarian poco resultado si no se tiene claro el tipo de
Parlamento que se puede tener, o mejor dicho, el cometido que
hoy el Parlamento puede realizar.

Al Parlamento no puede pedirsele lo que el Parlamento, hoy,
no puede dar. Por muchas razones, entre ellas las relacionadas con
la internacionalizacién (y en Espafia supranacionalizacién) de la
politica, seria imposible (y pernicioso) gobernar desde el Parla-

31" Para un tratamiento general acerca de los problemas actuales de los Par-
lamentos, la coleccion de trabajos recogida en Garrorena, A. (dir.), &I Parlamento
y sus transformaciones actuales, cit.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

SISTEMA PARLAMENTARIO, SISTEMA PRESIDENCIALISTA... 39

mento. En la actualidad el gobierno de un pais no puede dirigirse
desde la camara parlamentaria, de tal manera que el Ejecutivo no
puede ser, de ningtin modo, un comité delegado del Legislativo
(lo que por otro lado, tampoco lo ha sido siempre en el pasado
del “parlamentarismo clasico”). En el presente, complementaria-
mente a la division de poderes o competencias juridicas (legislar
de un lado, reglamentar y ¢jecutar de otro), existe una division de
funciones politicas entre Ejecutivo y Legislativo bastante clara: el
gobierno dirige la politica y el Parlamento la controla.

Es la funcion de control la que caracteriza (es decir, singu-
lariza) al Parlamento. Funcién de control ligada a la considera-
cion de la representaciéon parlamentaria como representacion
plural, al entendimiento del Parlamento como institucién y no
s6lo como organo, en fin, a la concepcién de la democracia como
democracia pluralista. Ahora bien, si lo que puede y debe pedirse
al Parlamento es que ¢jerza con la mayor plenitud posible la fun-
cion de control, es preciso aclarar previamente lo que el propio
control parlamentario significa, dada la diversidad de entendi-
mientos que sobre ese término ha habido.

V. EL SIGNIFICADO ACTUAL DEL CONTROL PARLAMENTARIO.
EL CONTROL PARLAMENTARIO EN SENTIDO AMPLIO.
“COMPETENCIAS” DE CONTROL Y “DERECHOS”

DE CONTROL

En la doctrina espaiola (y en la italiana) se mantuvieron en algin
momento ciertas posiciones, que o bien identificaban el control par-
lamentario exclusivamente con la exigencia de responsabilidad poli-
tica sosteniendo que so6lo cabia hablar de control si éste iba acompa-
nado de sancién (remocién del gobierno o derogacion de la medida
objeto del control), o bien separaban ambas categorias (control y
responsabilidad) de manera tan absoluta que Unicamente enten-
dian por control la actividad de mera comprobacién, desligada de
la capacidad de sancion, con lo cual la exigencia de responsabilidad
politica (y su principal instrumento, la mocion de censura) no seria

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

40 MANUEL ARAGON REYES

actividad de control parlamentario. Sin embargo, en la actualidad,
la generalidad de la doctrina, con algunas excepciones,™ acepta un
concepto amplio de control parlamentario, entendido como toda
actividad de critica del gobierno con publicidad que en la cdmara
se realiza.

Las razones, teéricas y practicas, que avalan este entendi-
miento amplio del control parlamentario son bastante conclu-
yentes y no hace falta exponerlas aqui. Son suficientemente co-
nocidas y, por lo demas, las he tratado extensamente en diversas
publicaciones a las que me remito.” Esa concepcién amplia del
control parlamentario es, claro estd, la que permite entender que
hay (como es cierto) control parlamentario en el régimen presi-
dencial, o que en el Senado espaifiol (y en otras segundas camaras
donde no quepa la exigencia de responsabilidad politica) puede
haber actividad de control parlamentario, o que la actividad de
informacion parlamentaria no puede desligarse de la actividad
de control, o que, en fin, una cosa son los instrumentos y pro-
cedimientos especificos de control parlamentario y otra cosa la
funcion de control parlamentario, que st bien se realiza particu-
larmente a través de dichos instrumentos y procedimientos, no
deja de poder realizarse también de manera general a través de
todas las actividades de la cdmara. En realidad es hoy la funcion
de control la que mas genuinamente caracteriza al Parlamento
en cuanto que es también la mas general y la mas “propia” (el

32 Pues atin quedan representantes de la segunda posicién antes aludida: asi
recientemente, Lopez Guerra, L., “Control parlamentario y minorias”, Anuario
de Derecho Constitucional y Parlamentario, Madrid, ndm. 8, 1996.

33 Entre otras, “El control parlamentario como control politico”, Revista de
Derecho Politico, nm. 23, 1986; Gobierno y corles, cit.; “Informacion parlamentaria
y funcién de control”, en Instrumentos de informacion de las camaras parlamentarias,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994; Constitucion y control del poder,
cit. En dichos trabajos se cita doctrina extranjera y espafola que ahora no hace
falta repetir, aunque si debe destacarse en esta tltima, por su excelente defensa
de la concepcion amplia del control parlamentario, el articulo de Rubio Lloren-
te, I, “El control parlamentario”, Revista Parlamentaria de Habla Hispana, Madrid,
num. 1, 1985, recogido posteriormente en La forma del poder, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1993, pp. 241-258.
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Parlamento esta sobre todo para “debatir”, por ello, entre otras
razones, sigue teniendo un significado crucial la reserva de ley
pese a la fusion gobierno-mayoria parlamentaria ocasionada por
la disciplina de partido). Justamente porque esa funcién de con-
trol tiene capacidad potencial para manifestarse en la totalidad
de las actividades de las camaras, es por lo que cabe hablar’* de
una “polivalencia funcional” del control parlamentario.

Esa concepcion amplia del control parlamentario es la que
permite distinguir el control “por” el Parlamento del control “en”
el Parlamento,” siendo el primero el que puede realizar la cama-
ra “como 6rgano” y por lo mismo expresando su voluntad por
mayoria, y siendo el segundo el que pueden realizar, en la camara
“como institucion”, los parlamentarios individuales y los grupos
parlamentarios. En el primer tipo hay, por supuesto, control, ya
que seria absurdo sostener que si la critica la realiza la mayoria
de la camara (situacion improbable, pero no imposible, y no sélo
en gobiernos de minoria), no convalidando una medida guber-
namental o llegando incluso a derribar al gobierno, no se esté
entonces en presencia de una actividad de control parlamentario
(al contrario, la mocién de censura debe considerarse como la
maxima expresion del control parlamentario, lo que ocurre es
que se trata de una expresion de dificil practica en el parlamen-
tarismo del presente).

En el segundo tipo (control “en” el Parlamento) hay también,
por supuesto, control, aunque éste no lo realice la mayoria, sino la
minoria. Y hay control porque hay capacidad de critica, de infor-
macién y de investigacion y todo ello acompanado de debate con
publicidad. El resultado del control no lleva aparejada la sancién

3% Por utilizar literalmente la misma expresiéon que ya formulé en “El con-
trol parlamentario como control politico”, cit.

35 Como vengo sosteniendo desde mi articulo “El control parlamentario
como control politico”, cit., donde por vez primera utilicé esos términos que
después parecen haber alcanzado cierta fortuna en la doctrina espafiola. Se me
deben perdonar las reiteradas autocitas, pero no tengo mas remedio que acudir
a ellas para excusarme de tratar con detenimiento esta materia y para evitar
repetir ahora lo que ya he dicho en el pasado y con lo cual contintio de acuerdo.
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inmediata para el gobierno, por supuesto (que soélo la mayoria y
nunca la minoria podria imponer como exigen las reglas de la de-
mocracia), pero puede ocasionar una sancion indirecta, una res-
ponsabilidad “difusa” (como dice algtin sector de la doctrina ita-
liana); esto es, convertirse en instrumento de presion, de fomento
del control social del poder y de incitacion a un futuro control
electoral de los gobernantes. Los titulares de esta actividad de
control son, pues, los parlamentarios individuales y sobre todo
las minorias; es decir, generalmente en nuestras camaras (aunque
no exclusivamente, ya que puede establecerse un agrupamiento
puramente numérico para ejercer determinada actividad de con-
trol, y ejemplos hay), los grupos parlamentarios.

Quiza lo que habria que plantearse es la necesidad de dis-
tinguir entre la “competencia” de control (como tal competencia
so6lo atribuible a 6rganos, y ejercitable entonces s6lo como con-
trol “por” el Parlamento) y los “derechos” de control (no atri-
buibles a 6rganos, ya que no tienen derechos, sino a personas,
esto es a los parlamentarios a titulo individual, o a agrupaciones
de personas, esto es a las minorias, mas cominmente a los gru-
pos parlamentarios, y ejercitables entonces como control “en” el
Parlamento). E incluso cabria formular el elenco mas basico de
estos derechos de control como derechos a la “informaciéon”; a la
“Investigacion”, al “debate” y al “tiempo”, entendiendo por este
ultimo el “tiempo” en que deben tratarse los asuntos en la cama-
ra, o0 mas correctamente, al derecho a la celebracion de debates
y a la inclusion de puntos en el orden del dia de las reuniones
parlamentarias.*

36 Sobre este tltimo derecho llamé la atencién, con su sagacidad y ponde-
racion habitual, el profesor Angel Garrorena Morales en la reunion celebrada
acerca de los instrumentos de informacion de las camaras parlamentarias en el
Centro de Estudios Constitucionales el 14 de marzo de 1994. Su intervencion,
recogida en el libro publicado al efecto por el propio Centro (Instrumentos de infor-
macion de las cdmaras parlamentarias, ya citado, pp. 143-148), constituye, pese a su
brevedad, una de las aportaciones mas lucidas, junto con la de Francisco Rubio
Llorente (£ control parlamentario, ya citada) producidas entre nosotros acerca del
control parlamentario.
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Tales derechos de control debieran garantizarse a las mino-
rias e incluso algunos de ellos a los parlamentarios a titulo indi-
vidual. Es probable, y razonable, que los derechos a la investiga-
cion y al tiempo (al “turno de asuntos actuales”, por emplear la
terminologia del Bundestag aleman) sélo deban estar atribuidos
a los grupos parlamentarios o a minorias numéricas, pero seria
conveniente que los derechos de informacién y debate, al menos
en algunas de sus facetas, también estén atribuidos a los parla-
mentarios a titulo individual (y no soélo el estricto derecho a for-
mular preguntas, como ahora ocurre en nuestras camaras).

Considerar como derechos estas capacidades de realizar el
control “en” el Parlamento es, creo, una buena manera de dotar
de agilidad y vigor a las camaras; esto es, de acrecentar el papel y
la legitimidad del Parlamento en los sistemas democraticos.”” Al
ser concebidos como derechos, gozarian de garantias frente a la
mayoria, y por ello, al menos en Alemania y en Espana, pueden
ser tutelados jurisdiccionalmente por el Tribunal Constitucio-
nal. Esta concepcién sobrepasa, pues, en su generalidad y am-
plitud a la de mera identificacion del control parlamentario con
unos especificos procedimientos. Es cierto que respecto de ellos
el control parlamentario como “derecho” viene a potenciarlos
y a asegurarlos. Pero los derechos de control pueden también
ejercitarse con ocasion de cualquier procedimiento (legislativo,
de nombramiento o designacion de personas, etcétera) de actua-
cién de las camaras.

En el fondo, la concepcion amplia del control parlamentario
esta intimamente unida a la consideracion de las cdmaras como
lugares donde se expresa, como en ningan otro “espacio” del
aparato estatal, el pluralismo politico. El Parlamento es el tnico
organo estatal donde esta representada la totalidad del pueblo
y no so6lo la mayoria, donde se concibe a la sociedad no como
una unidad homogénea, sino como una unidad heterogénea, in-
tegrada por una variedad de ideales, posiciones e intereses que

37 Me remito para mayor desarrollo a mi trabajo, “Informacién parlamen-
taria y funciéon de control”, cit., pp. 13-35.
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deben ser representados y respetados. Y donde por ello ha de
asegurarse, esto es, garantizarse juridicamente a todas las “re-
presentaciones” parlamentarias del pluralismo politico de la so-
ciedad, el derecho (ejercitable en la camara y con publicidad) a
la expresion de sus ideas y programas, al debate, a informacion,
a la investigacion, a la critica, en fin, de los gobernantes y de la
totalidad de los asuntos publicos. Por todo ello, el Parlamento no
es s6lo un 6rgano, sino también una “institucion™ vy, por ello,
tanto la teoria clasica de la personificacion juridica estatal (que
s6lo admite 6rganos dentro del Estado) como la teoria clasica de
la democracia (que sélo admite, al modo “rousseauniano”, una
voluntad general homogénea, o mas propiamente una represen-
tacion general homogénea), son incapaces, por si solas, de com-
prender el significado y las funciones actuales del Parlamento y
por derivacion del control parlamentario.

VI. LA RELACION ACTUAL ENTRE LOS PODERES DEL ESTADO.
PODERES POLITICOS Y PODER JURISDICCIONAL

1. Relaciones entre los jueces y el legislador

Es cierto que la estructura de la division de poderes ha cambiado
desde que se formul6 en el siglo XVIII, el Estado constitucional
del presente esta organizado de manera mucho mas compleja que
en sus origenes, claro esta, ademas de que la “democracia de par-
tidos” ha introducido modificaciones patentes en el sistema de la
division del poder. Sin embargo, y como se dijo al comienzo mis-
mo de este trabajo, pese a tales transformaciones lo que no puede
admitirse es que la division de poderes haya desaparecido, ya que
sin ella, sencillamente, no es posible el Estado constitucional. En la
forma parlamentaria de gobierno, la relativizacion de la distincion
entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, que es una de las carac-

38 Ha sido Francisco Rubio Llorente el primero que llamé la atencién sobre
ello en su trabajo El control parlamentario, ya citado.
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teristicas propias de dicho régimen, no puede llegar al extremo de
hacerla desaparecer, convirtiendo la division en confusion. De ahi
la necesidad, mas atras ya aludida, de revitalizar el Parlamento y
el control parlamentario. Y de ahi también la necesidad (requisito
para lo anterior) de “reformular” el papel de los partidos en el
Estado constitucional democratico.

De todos modos, de la division y relaciones entre los pode-
res “politicos” Ejecutivo y Legislativo (con las diferencias, que se
mantienen, pese a ciertas aproximaciones, entre las formas parla-
mentaria y presidencial de gobierno) ya se ha tratado mas atras.
Ahora, en la Gltima parte de este capitulo, lo que pretendemos es
referirnos a otra division: la que existe entre los poderes politicos,
de un lado, y el poder jurisdiccional, de otro. Ahi, si que ha de
darse una separacién neta entre ambos poderes (sea parlamenta-
ria o presidencial la forma de gobierno), ya que en esa separacion
descansa la existencia misma del Estado constitucional en cuanto
que éste es, sobre todo, Estado de derecho.

El problema mas agudo que plantea hoy esa separacion, no
es el de la independencia judicial, que se encuentra garantizada
(salvo situaciones patologicas) en todos los Estados constitucio-
nal-democraticos, sino el del equilibrio entre los poderes, que
tiende a desnivelarse una veces a través de la introduccion del
juego de los partidos en el gobierno de la administracion de jus-
ticia (en Espafia hemos tenido algunos ejemplos acerca de ello
en el funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial) y,
otras veces, a través de la judicializaciéon de la politica mediante
el activismo judicial. Respecto de lo primero (la “politizaciéon”
de la justicia), lo Gnico que ahora podemos apuntar (por razo-
nes de espacio) es que probablemente el actual sistema espafol
de designacion de miembros del Consejo General del Poder Ju-
dicial no sea el mas acertado; aunque, por otro lado, la eleccion
parlamentaria de esos miembros no tiene por qué ser de peor
condicion (ni de inferior legitimidad, por supuesto) que la pro-
cedente de otros 6rganos del Estado. No es, pues, el elector, sino
la forma de elegir la que quiza esté planteando entre nosotros
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problemas de desequilibrio entre el poder politico y el poder
jurisdiccional.

Mayor calado (desde luego teodrico) tiene la otra fuente de
desequilibrio institucional: la “judicializacion™ de la politica. La
consideracién a todos los efectos de la Constitucién como norma
juridica y la modificacion del primitivo sistema kelseniano de jus-
ticia constitucional hacen que en varios paises europeos, y entre
ellos Espana, los jueces estén doblemente sometidos a la ley y a la
Constitucion, en cuanto que han de aplicar las dos conjuntamen-
te. El establecimiento de la cuestion de inconstitucionalidad que,
en principio, pareceria que resuelve los problemas derivados de
esa doble vinculacion (que les impide inaplicar la ley pero que les
obliga a no aplicarla si la consideran inconstitucional), no puede
ocultar, sin embargo, las muchas complejidades tedricas y practi-
cas que ese modelo de la doble vinculacién encierra.

Complejidades que se derivan de las peculiaridades mismas
de la interpretacion constitucional que es una tarea a realizar por
todos los drganos jurisdiccionales (tanto de la jurisdiccion cons-
titucional propiamente dicha como de la jurisdicciéon ordinaria);
de la dificil vinculacion (por falta de instituciones precisas) de los
jueces y tribunales ordinarios a la doctrina del Tribunal Consti-
tucional no s6lo cuando interpreta la Constitucion, sino, sobre
todo, cuando interpreta constitucionalmente la ley; y, en defini-
tiva, de los problemas que origina un sistema como el nuestro,
de vinculacién de los jueces a la ley pero, al mismo tiempo, de
aplicacion por los jueces de un ordenamiento cuyos principios
y valores, “constitucionalizados”, han de ser integrados, a tra-
vés de la practica judicial, en la totalidad del sistema normati-
vo infraconstitucional. No es este el lugar para extenderse en el
tratamiento de tales problemas,” pero si, al menos, de llamar la
atencion sobre su existencia.

39 Sobre todo ello me remito a mi trabajo “El juez ordinario entre legalidad
y constitucionalidad”, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de
Madrid, Madrid, nam. 1, septiembre de 1997.
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2. Relaciones entre los jueces y el gobierno

La distinciéon entre poder politico y poder jurisdiccional no
puede estar referida nicamente, claro esta, a las relaciones entre
el Parlamento y los jueces, sino también a las que median entre los
jueces y el gobierno. Es cierto que el Estado constitucional de de-
recho significa que todos los actos del poder han de estar sometidos
a las normas vy, en primer lugar, a la Constitucion, lo que supone
un sometimiento al control que ejercen érganos judiciales indepen-
dientes. Por ello, el Estado de derecho es también, y necesariamen-
te, Estado jurisdiccional de derecho. No hay inmunidades, pues,
ni del legislador ni, claro esta, de los gobernantes (ni tampoco, por
supuesto, de los propios jueces). En consecuencia, el llamado, en
terminologia clasica, “Poder Ejecutivo” no puede estar exento del
control judicial.

Ahora bien, admitir todo ello, dificil de negar en el plano
de la teoria,* no significa que se pase del “gobierno de las le-
yes” al “gobierno de los jueces”, como a veces, con simpleza, se
ha querido sostener por algunos. Tampoco, por supuesto, debe
conducir a que se sustituya la “discrecionalidad” (que no arbitra-
riedad, claro estd), constitucionalmente licita, de ciertos actos del
gobierno, por la “discrecionalidad”, ilicita (en tales supuestos), de
determinadas sentencias judiciales. El gobierno ha de ser con-
trolado “juridicamente”, pero no “politicamente”, por los jueces
(aparte de que determinados actos y normas del gobierno no es-
tan sometidos al control de los jueces ordinarios sino del Tribunal
Constitucional).

La defectuosa comprension de esas relaciones entre gobierno
y jueces esta conduciendo, de manera casi inevitable, a la tan co-
mentada “judicializaciéon de la politica”, que acaba siendo tam-
bién la “politizacion de la justicia”. Ante esa situacion los reme-
dios no son faciles de determinar, pero si cabe al menos apuntar
algunos, entre ellos el de la distincion, con todos sus efectos, entre

40 Véase por todos, Garcia de Enterria, Eduardo, Democracia, jueces y control de
la Admanistracion, 2a. ed., Madrid, Civitas, 1996.
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controles politicos y controles judiciales, lo que significa que unos
y otros no son sustituibles, de tal manera que ni la depuracion de
la responsabilidad politica supone la desaparicion de la responsa-
bilidad juridica ni, por el contrario, aquélla ha de quedar supedi-
tada a la verificacion de ésta.

En el fondo, como es bien sabido, el problema reside en que
el Estado de derecho no puede suplir, con sus solos instrumentos,
al Estado democratico. Por ello, la acumulacion en los juzgados
de la mayor parte de la labor de control de la actividad de los
gobiernos, suele ser una consecuencia de la falta de agilidad o la
falta de instrumentos del control politico sobre dicha actividad,
en especial, del control parlamentario. Sin que se produzca mer-
ma de los controles jurisdiccionales, puesto que el Estado lo es de
derecho, es indispensable, al mismo tiempo, ya que el Estado lo
es también (esa es su forma) de democracia parlamentaria, que se
refuerze el control que las camaras deben realizar. La division de
poderes no consiste en el control de uno sobre los demas, sino en
el control reciproco de todos ellos.
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CAPITULO TERCERO
FUENTES DEL DERECHO PARLAMENTARIO

I. SOBRE EL. CONCEPTO DE DERECHO PARLAMENTARIO

1. Introduccion. Algunas consideraciones previas respecto de las fuentes
del derecho y la nocion de ordenamaento en el complejo normativo
regulador del Parlamento: ;derecho parlamentario
u ordenamiento parlamentario?

Como parece logico, para referirse a las fuentes del derecho parla-
mentario es preciso, primero, determinar qué se entiende por éste.
El concepto del derecho debe preceder al examen de sus fuentes,
pues lo que éstas sean estard condicionado por lo que se estime
que el derecho es. Asi ocurre en el caso del derecho en general; es
decir, del sistema juridico, y también, claro esta, de los derechos
especificos o partes de ese sistema, aunque no de la misma mane-
ra. La diferencia, muy importante, consiste en que en el primer
supuesto la concepcion del derecho afecta a la misma concepcion
de las fuentes; esto es, a “qué” son las fuentes del derecho, mientras
que en el segundo supuesto la concepcion de un derecho especifico
(en nuestro caso el derecho parlamentario) solo afecta a la simple
determinacion de “cudles” de las fuentes (admitidas segtn el con-
cepto general que del derecho se tenga) corresponden a ese sector.
Lo que media entre las fuentes y el concepto del derecho, cuando
observamos Unicamente una rama o parcela de éste, no es una
relacion de cualidad sino de cantidad.

Por ello carece de sentido, en este capitulo sobre las fuentes
del derecho parlamentario, plantearse lo que haya de entenderse
por “fuente”, que solo cabe tratarlo a luz de la totalidad del de-
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recho o, en otras palabras, del ordenamiento juridico o, mas aun,
del mismo derecho como “realidad”.*' Si parece conveniente, al
menos, dejar constancia de ese concepto de fuente (unido a un
concepto de derecho) del que se parte. Como es bien sabido, no se
trata de un concepto pacifico, e incluso el mismo término “fuente
del derecho” se ha considerado por algunos como cientificamente
inutil, entre otras razones por su plurivocidad. Quiza seria mas
correcto hablar de “normas” en lugar de “fuentes”. No obstante,
parece conveniente seguir utilizando el término “fuente del dere-
cho” en cuanto que su uso es una convencién muy generalizada,
no es tan perturbador como algunos sostienen y ademas esta re-
conocido por la Constitucién (articulo 149.1.8) y el Codigo Civil
(articulo lo.), aparte de que resulta til para diferenciar la pres-
cripcion (o el enunciado de una prescripeion) juridica de la norma
misma, que siempre es producto de la interpretacion. Gomparti-
mos la nocién (comn en un amplio sector de la doctrina) de que
“son fuentes del derecho los actos y hechos a los que las normas
sobre produccion de un sistema juridico concreto atribuyen la ca-
pacidad de crear normas con validez erga omnes”.**

Alguna aclaracion debe hacerse también respecto del uso, en
este capitulo, de la expresion “derecho parlamentario” en lugar de

1 Es cierto, sin embargo, que hubo (y hay todavia) determinadas concep-
ciones del derecho parlamentario que lo entienden como estricto “ordenamien-
to” diferenciado y que conducirian a tener que plantearse dentro de ¢l “qué”
son las fuentes de ese derecho (especificas y bien distintas de las fuentes gene-
rales). Parece, como se examinara mas adelante, que se trata de concepciones
inconciliables con el actual Estado de derecho y que, en consecuencia, el de-
recho parlamentario es s6lo un sector del ordenamiento pero no un verdadero
ordenamiento, lo que significa que no es ahi el lugar en que deba dilucidarse
“qué” son las fuentes, sino “cudles” son las fuentes que en tal sector operan.

*2 Rubio Llorente, F., “Fuentes del derecho”, en Enciclopedia Furidica Bdsica
Cuvitas, Madrid, Civitas, 1995, vol. I, p. 3169. En parecidos términos Pizzorus-
so, A., “Delle fonti del diritto (articulos lo. al 90.)”, en Scialoja, A. y Branca, G.
(dirs.), Commentario del Codice civile, 1977. Sobre el problema terminologico de las
fuentes nos remitimos especialmente a De Otto, 1., Derecho constitucional sistema
de fuentes, 1987, pp. 69-75 y a Santa-Maria Pastor, J. A., Fundamentos de derecho
administrativo, 1988, vol. I, pp. 286-288.
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“ordenamiento parlamentario” (en el bien entendido, por supues-
to, de que el término “ordenamiento” significa ahi mas exacta-
mente “subordenamiento’; esto es, rama o sector del ordenamien-
to juridico global, en nuestro caso del ordenamiento espafiol). Es
cierto que con el empleo del término “ordenamiento”, para aludir
a este sector normativo, cabria evitar alguna confusion derivada
de la anfibologia que caracteriza al término derecho (que puede
significar tanto un sistema de normas cuanto un saber sobre ellas),
pero esa es, posiblemente, la tinica (y parca) ventaja que aquel tér-
mino proporcionaria, pues todo lo demas serian inconvenientes
en el campo del derecho parlamentario. El riesgo de confusion se
evita facilmente, por otra parte, con aclarar, en el caso que asi lo
requiera (cuando se trata de fuentes ni siquiera hace falta tal acla-
racion), que se esta utilizando la expresion derecho parlamenta-
rio como conjunto normativo y no como disciplina juridica (aun-
que, como es logico, una y otra dimension se encuentren enlazadas
y lo que sea el derecho parlamentario como saber juridico esté
condicionado, en variada medida, por lo que se entienda que es el
derecho parlamentario como sector del ordenamiento).

Como se habra observado, no se esta rehuyendo, sin embar-
go, el empleo del término ordenamiento en un entendimiento
equivalente al de sistema juridico, lo que obliga a dar otra breve
explicacion. También, como en el caso de las “fuentes”, el térmi-
no “ordenamiento” es polémico e incluso puede ser perturbador
para la ciencia del derecho, pero se utiliza aqui porque es un
término generalmente aceptado y ademas porque esta recogido
en Espafia no solo en el texto de las leyes (Codigo Civil y Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, principalmente),
sino en el de la propia Constitucion. Aunque, claro esta, no en-
tendiéndolo en el sentido acuniado por Santi Romano (que seria,
aparte de cientificamente inutil, contrario al mismo Estado de
derecho que la Constitucion establece), sino en el de equivalente
a sistema normativo.*

3 Santamaria Pastor, J. A., op. cit., pp. 285-299.
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Ahora bien, si de lo que se trata no es de todo el derecho
sino de un sector o rama del mismo, el término ordenamiento
(o mas propiamente subordenamiento) es mas correcto utilizarlo
respecto de conjuntos normativos derivados de la division terri-
torial del poder, que respecto de los derivados de la division fun-
cional del mismo. Cada ordenamiento autonémico, encabezado
por su propio Estatuto de autonomia (y engarzado en el ordena-
miento general del Estado a través de la Constitucion), contie-
ne la suficiente dosis de completitud (en cuanto que alberga las
normas estatuyentes de la comunidad; es decir, reguladoras de
su organizacién interna y atributivas de sus competencias), para
manifestarse como un conjunto normativo auténomo vy, por ello,
perfectamente distinguible del ordenamiento general del Estado.

No ocurre ello con el conjunto normativo regulador del Par-
lamento. La norma estatuyente de las Cortes Generales es la pro-
pia Constitucién que, ademas de regular su composicién, tam-
bién regula sus propias competencias y establece los principios
y reglas principales de su funcionamiento. No hay, pues, un “or-
denamiento parlamentario” con sustantividad propia (es decir,
con la suficiente dosis de autonomia y de completitud) desgajado
(diferenciado) de la Constitucion. Las normas internas de las ca-
maras no suponen hoy mas que una parte (complementaria y no
principal, secundaria y no primaria, en el sentido estricto de es-
tos términos) del conjunto normativo regulador de la instituciéon
parlamentaria. Tampoco podria hablarse, razonablemente, de
un “ordenamiento parlamentario” encabezado por las normas
constitucionales sobre la materia (directa e indirectamente apli-
cables) y completado por las normas internas de las camaras y por
las leyes que también pueden regular actividades que se realicen
en aquéllas. La imposibilidad de aplicar entonces el criterio de
la “autonomia” normativa (o si se quiere, de la “separabilidad”),
haria extremadamente dificil (por no decir imposible) distinguir
en tal caso el ordenamiento parlamentario del ordenamiento
constitucional. En consecuencia, parece que el término derecho
parlamentario resulta mas apropiado que el de ordenamiento
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parlamentario para aprehender su significado y contenido, y por
lo mismo para examinar cuales sean sus fuentes.*

Hechas estas aclaraciones, procede va, en desarrollo de las
mismas, determinar, de manera mas precisa, lo que se entiende
por derecho parlamentario.

2. Critica a la concepcion formal del derecho parlamentario

La concepcion formal del derecho parlamentario no coinci-
de necesariamente con un entendimiento de éste como derecho
estatutario; ya que un derecho asi puede estar integrado tanto
exclusivamente por normas especiales (distintas de las comunes)
directamente producidas por la entidad (corporacion, institucion
u organo) de que se trate, cuanto por normas de naturaleza he-
terogénea y variada procedencia pero dirigidas a regular de ma-
nera singular (distinta de la comun) a esa entidad (o a sus compo-
nentes). Es decir, la nocion de derecho estatutario puede albergar
tanto eclementos formales como materiales e incluso sustentarse
prevalentemente en unos u otros.

# No tiene mucho sentido, probablemente, enumerar parte de la amplia (y
bien conocida) bibliografia espafiola y extranjera sobre las fuentes del derecho
parlamentario (aunque la produccién es menor, aparte de los correspondientes
capitulos en los manuales o tratados, por lo que toca a las fuentes del derecho
parlamentario en general que respecto de determinadas fuentes en particular;
de todos modos, la mayor parte de los estudios sobre los reglamentos parlamen-
tarios, que es donde se encuentra la producciéon mas extensa, tratan también,
por relacién inevitable, de las demas fuentes). Basta con citar aqui una minima
seleccion de los trabajos que se han consultado. Asi, nos han parecido de es-
pecial interés (por muy distintos motivos) los siguientes: en primer lugar el de
Floridia, G. G., 1l regolamento parlamentare nel sistema delle fontr, 1986; también,
entre otros, los de Garrorena, A., “Derecho parlamentario”, Enciclopedia Juridica
Bdsica Ciitas, cit., pp. 2345-2350; Martinez Elipe, L., “Las fuentes del derecho
parlamentario”, Varios Autores, Las Cortes Generales, Espafia, Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda-Instituto de Estudios Fiscales, 1987, vol. II1, pp. 1573-1631;
Santaolalla, F., Derecho parlamentario espaiiol, Espana, Espasa Calpe, 1990, pp.
25-54; Punset, R., Las Cortes Generales, Espana, 1983, pp. 83-113; Manzella, A.,
11 parlamento, Italia, Il Mulino, 1991, pp. 15-56.
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Esta breve alusion al derecho parlamentario como derecho
estatutario viene al caso en la medida en que algo de ello apare-
ce en una de las mas clasicas concepciones sostenidas acerca de
aquel derecho; la que lo entiende como el orden juridico ema-
nado por la cadmara en virtud de su autonomia y regulador, en
exclusiva, del funcionamiento de la misma y del “estatus” de los
parlamentarios. Se trata de una nocién donde se mezclan ele-
mentos formales y materiales y que se aproxima a alguna de las
viejas concepciones acerca del derecho administrativo, con la co-
rrespondiente negacion de los controles externos y la tnica ad-
mision del autocontrol, esto es, de una especie de jurisdiccion
retenida. Caracteristica, esta Gltima, derivada de la pretension de
“independencia” (que no sélo de simple autonomia) de la entidad
en cuestion y, por ello (como consecuencia casi inevitable), de
la configuraciéon de su derecho “propio” mas como un “orden”
juridico no enteramente positivizado (un “ordenamiento”, qui-
za, en el sentido de Santi Romano) que como un sistema juridi-
co plenamente normativizado (un “ordenamiento” en el sentido
que al término hoy debe darsele). Esta concepcion resulta, como
es logico, dificilmente compatible con la consideracion del Esta-
do como persona juridica y con el mismo principio del Estado
constitucional de derecho. De ahi su abandono, hace ya tiempo,
en la construcciéon conceptual del derecho administrativo. Menos
abandonada ha sido, parece, en lo que se refiere al derecho par-
lamentario, aunque la impropiedad de su uso en esta materia sea
casi tan patente como en aquélla.

La concepcion formal del derecho parlamentario es, como
antes se dijo, algo distinto de su consideraciéon como derecho
estatutario. Una y otra tienen evidentes proximidades, por su-
puesto, aunque también aparentes diferencias. La concepcion
formal no parte necesariamente de la nota de exclusividad (esto
es, no toma como elemento basico la regulacion en exclusiva
de una materia) sin que solo se sustente en las caracteristicas
singulares de las normas que integran el derecho parlamenta-
rio, que aparece asi configurado como un derecho de emanaciéon
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propia, integrado por normas producidas por la misma camara
sin intervencion de otros poderes del Estado y dotadas de unas
notas también muy especiales, entre ellas la flexibilidad (e incluso
la disponibilidad, comprensiva tanto de la suspension como de la
derogacion singular), la amplitud con que juega la costumbre y
la no judicialidad.

Sin embargo, como ya se apunto, las diferencias, en este caso
(es decir, en el del derecho parlamentario), entre una y otra con-
cepcidn (“estatutaria” y “formal”) son mas aparentes que reales,
ya que en el fondo hay una coincidencia casi total en sus funda-
mentaciones (y en sus consecuencias practicas), como se pone de
manifiesto cuando se repara en los dos presupuestos en que se
apoya la concepciéon formal: la independencia del Parlamento
para producir y aplicar sus propias normas y la radical “politici-
dad” de todas las actuaciones que en el Parlamento se realizan.

La coherencia de la concepcidén formal con el sistema consti-
tucional en que emerge (el del Reino Unido) e incluso con el siste-
ma constitucional europeo-continental del siglo XIX (y parte del
XX) es patente, ya que tal sistema se asienta en la soberania par-
lamentaria (en el caso britanico y en el francés de la III Republi-
ca, o en la independencia organizativa interna de las camaras en
el caso de las monarquias constitucionales, ya fueran duales o de
principio monarquico) y en el caracter exclusivamente politico (o
en todo caso no supralegal) de las normas ordenadoras del poder
del Estado (es decir, de las normas constitucionales). Mas atn, en
dicha concepcién formal las normas del derecho parlamentario,
aunque cupiese diferenciarlas formalmente de la propia Consti-
tucion, habria que considerarlas, materialmente, normas cons-
titucionales. En el fondo, la concepcion puramente formal del
derecho parlamentario se corresponde, casi inevitablemente, con
una concepcién puramente material de la Constitucion.

Una concepcion asi (la que entenderia el derecho parlamen-
tario como un ordenamiento —“ordenamiento parlamenta-
rio”— dotado, consecuentemente, de un alto grado de autono-
mia y “separable” o netamente “distinguible” del ordenamiento
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general del Estado, cuestion a la que ya se ha aludido mas atras
en esta ponencia), se enfrenta hoy con muchos problemas, todos
derivados de su dificil compatibilidad con el Estado constitucio-
nal democratico y de derecho, mas atin cuando, como ocurre en
Espania, tal Estado tiene organizado, coherentemente, un sistema
de control jurisdiccional de la constitucionalidad de los actos del
poder. En este tipo de Estado no hay “soberania parlamentaria”
(ni plena independencia organizativa de las camaras), ya que el
Parlamento es un poder limitado (como los demas poderes del
Estado) en cuanto que su actividad se encuentra regulada “efec-
tivamente” (esto es, de manera jurisdiccionalmente controlable)
por la Constitucion. De donde se desprende que: a) las normas
internas ya no son las Gnicas que regulan la actuacion parlamen-
taria, puesto que, por encima de ellas, el Parlamento esta regu-
lado por la Constitucion, e incluso también puede estarlo por la
ley si existe al respecto una directa o indirecta previsiéon consti-
tucional; b) el subordenamiento parlamentario (mejor dicho, el
sector ordinamental parlamentario) ya no resulta separable del
ordenamiento general del Estado, puesto que sus reglas principa-
les e incluso sus principios generales se encuentran en la propia
Constitucion; ¢) los interna corporis acta, generales o singulares, han
de ser susceptibles, por principio, de control de constitucionali-
dad (en nuestro caso ejercitado por el Tribunal Constitucional).
Esta ampliacion de las fuentes normativas reduce, pues, el
papel de la costumbre en el derecho parlamentario, limita fuer-
temente la flexibilidad aplicativa de éste y, por supuesto, la “dis-
ponibilidad” por la camara de sus propias normas® y, sobre todo,
hace inviable la concepcién formal para aprehender, desde ella,
un sector del ordenamiento, puesto que los reglamentos parla-
mentarios (y la costumbre y los precedentes producidos por la
propia camara) solo regularian por si solos “parte” de la actividad

5 Los riesgos de disolucién (de “pulverizacién” dice el autor al que nos va-
mos a referir) del derecho parlamentario derivados de la aceptacion acritica del
principio de que “la Cadmara es duena de su propio reglamento”, han sido bien
sefialados, entre otros, por Floridia, G. G., op. cit., pp. 228-233 y 513.
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de la camara y del “estatus” de sus miembros; una parte, por lo
demas, complementaria (o de desarrollo) y no basica, ya que las
normas reguladoras de la composicion de las camaras y atribu-
tivas de sus competencias, las normas principales sobre su fun-
cionamiento y sobre el “estatus” de los parlamentarios, asi como
los principios generales en la materia, no proceden del derecho
interno parlamentario sino de la propia Constitucién (e incluso
de la ley). Una concepcion puramente formal, como la aludida,
significaria, pues, excluir del derecho parlamentario la regulacion
tfundamental del mismo Parlamento. Entre nosotros no sélo ocu-
rre que el derecho de produccién interna de las camaras no agota
la totalidad del derecho parlamentario, sino también que no to-
das las normas de emanacion exclusiva por las cdmaras se inte-
gran en el derecho parlamentario, como es el caso, por ejemplo,
del reglamento del Defensor del Pueblo, que emanado por las
Mesas del Congreso y del Senado tiene como objeto un 6rgano
que (aunque sea “alto comisionado de las Cortes Generales”) no
es en modo alguno 6rgano parlamentario.

De otro lado, ese derecho “propio”, si bien disfrutaria de unas
caracteristicas “algo” distintas de las del resto del derecho (un poco
de mayor flexibilidad, un poco de mayor juego de la costumbre), ya
no se diferenciaria netamente de ¢él. La tnica diferencia que sub-
siste en sentido estricto, como es la no judicialidad, se ha atenuado
y relativizado bastante, en la medida en que, de un lado, los actos
y disposiciones de las camaras en materias de personal y adminis-
tracion son controlables por la jurisdiccion ordinaria y, de otro, en
el ambito politico parlamentario la no judicialidad ha de quedar
reducida a aquellos mterna corporis que no produzcan una vulne-
racion de la Constitucion. La especificidad procesal (en determi-
nados paises con jurisdicciéon constitucional concentrada y desde
luego en Espaina) consistente en que, a diferencia de lo que ocurre
en el resto del derecho, las normas y actos (con excepcion de los
puramente administrativos) que emanan del Parlamento no sean
fiscalizables por los 6érganos de la jurisdiccion ordinaria sino por el
organo de la jurisdiccion constitucional, no parece que suponga
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una distincion de “cualidad”, es decir, de naturaleza juridica, sino
s6lo de cantidad o de “grado”.

3. La concepcion material del derecho parlamentario

Una concepcion exclusivamente material del derecho parla-
mentario, consistente en entenderlo compuesto por todas aque-
llas normas que disciplinan la composicion, poderes y funciona-
miento de las camaras, asi como el “estatus” de sus miembros,
descartando cualquier consideracion relativa a las singularidades
de algunas de las normas que en ese sector del derecho se inte-
gran, seria hoy, probablemente, menos inapropiada que una con-
sideracion exclusivamente formal, pero no dejaria de ser también
criticable. Y ello es asi porque se han reducido las especificidades
de las normas internas de las camaras, pero no han desaparecido
por entero y, en consecuencia, el derecho parlamentario sigue
conservando algunas caracteristicas que lo diferencian, incluso
formalmente, de otros sectores del derecho. Lo que ocurre es que
ese aspecto formal ya no es el principal elemento delimitador de
tal sector, delimitacion que hoy, razonablemente, sélo puede ob-
tenerse a partir de una consideracién material (lo que no impide
que, complementariamente, hayan de tenerse en cuenta ingre-
dientes formales).

Esa es también, al parecer, la concepcion que subyace en este
capitulo, en cuanto que al referirse a las fuentes del derecho par-
lamentario alude a “las fuentes supralegales”, al “reglamento”
(y a las “resoluciones normativas”), a la “ley” y a “otras fuen-
tes”. Ahora bien, respecto de la consideracién material pueden
sostenerse varios criterios de delimitacion. Uno podria ser el de
considerar que el derecho parlamentario esta integrado por las
normas que afectan exclusivamente al propio Parlamento. Esta
concepcién dejaria fuera del derecho parlamentario normas que
tienen por destinatarios a otros 6rganos del Estado (al gobier-
no, principalmente, aunque también a algunos mas), o a entida-
des del sector publico o incluso a particulares, en sus actuaciones
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“en” o “ante” el Parlamento. No parece aceptable tal criterio,
puesto que entonces el derecho parlamentario no regularia la to-
tal actividad de las camaras.

Otro criterio delimitador seria el de considerar que integran
el derecho parlamentario las normas reguladoras de la organiza-
cion y actividad de las camaras en el ejercicio de sus funciones
supremas (es decir, de sus funciones politicas, o mas exactamente,
constitucionales). Escaparian asi del ambito del derecho parla-
mentario las normas reguladoras de las actividades puramente
administrativas de las camaras. Esta consideraciéon podria ser
congruente con la nota de no judicializacién ordinaria del dere-
cho parlamentario (aplicable y controlable s6lo por el Tribunal
Constitucional), puesto que no integrarian ese derecho normas
aplicables y controlables por el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. También podria corresponderse con una nociéon
“constitucionalista” (y no “administrativista”) del derecho parla-
mentario como disciplina juridica.

Tampoco parece aceptable una delimitacion asi, puesto que
las actividades administrativas de las camaras no pueden desli-
garse de su significado de 6rganos constitucionales dotados de
autonomia, o dicho con otras palabras, puesto que tales activida-
des no dejan de tener “relevancia” politica (o constitucional): sin
autonomia administrativa se debilitaria, sin duda, la autonomia
politica de la camara. Ademas, ya se dijo mas atras que resulta
muy dificil (o mejor dicho, muy poco consistente) extraer de las
diferencias entre la judicializacién “ordinaria” y la judicializa-
cién “constitucional”, criterios para establecer distinciones que
afecten a la naturaleza de las normas o que sirvan para clasificar
las ramas del derecho. Por otro lado, cualquier polémica sobre
la ubicacién intelectual (y no digamos académica) del derecho
parlamentario como disciplina juridica se presenta como un falso
problema, en cuanto que se trataria de algo accesorio, con escasa
significaciéon “ordinamental”. Se puede sostener, fundadamente,
que el derecho parlamentario es parte del derecho constitucional,
aunque algunas de las zonas de aquél pertenezcan también al
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derecho administrativo. De todos modos, sostener otro punto de
vista sobre el “estatus” de aquella disciplina o defender la autono-
mia cientifica del derecho parlamentario puede ser tan aceptable
como lo anterior, en la medida en que es tan irrelevante como lo
anterior; es decir, en la medida en que ello no tiene consecuen-
cias juridicas de peso, entre otras razones porque la division del
derecho en disciplinas juridicas es s6lo un asunto de cantidad o
de grado (y muchas veces ni siquiera eso, sino solo burocratico
o docente) no de cualidad, ya que el derecho, desde el punto de
vista cientifico, es s6lo uno.

En definitiva, la concepcion, amplia, que se comparte en esta
ponencia es que el derecho parlamentario esta integrado por to-
das las normas que regulan la organizacién y el funcionamien-
to de las camaras (o mas concretamente, la estructura, poderes
y facultades del Parlamento, el “estatus” de sus miembros y la
actividad que se realiza “por” las camaras y “en” las camaras);
normas que son de variada jerarquia y diversa procedencia, algu-
nas pertenecientes a tipos comunes o generales del ordenamien-
to (Gonstitucion, leyes, jurisprudencia constitucional, costumbre,
principios generales) y otras (las normas escritas de produccion
interna) especificas de esta rama del derecho y de singulares ca-
racteristicas en el sistema normativo.*

II. LA DIVERSIDAD DE FUENTES DEL DERECHO
PARLAMENTARIO

1. Introduccion: la transformacion actual del derecho parlamentario

Como es obvio, no se van a tratar en detalle cada una de las fuen-
tes de ese derecho. Si parece propio referirse a esas fuentes (salvo
excepciones, la referencia se hara a las estatales, aunque las consi-
deraciones sobre ellas son aplicables igualmente, en lo sustancial,

# Singularidad comtnmente aceptada incluso por los que parten de una
concepcién material del derecho parlamentario, por ejemplo, Garrorena, A.,
op. cit.
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a las fuentes del derecho parlamentario autonémico) desde una
consideracion general; es decir, desde las transformaciones que el
derecho parlamentario ha experimentado en el presente, o mas
exactamente, desde las exigencias que para ese derecho nuestra
Constitucion plantea. Una Constitucidon que es norma juridica, o
con mayor propiedad, derecho fundamental, provoca unos cam-
bios en el entendimiento del derecho parlamentario que hacen
dificilmente aceptables concepciones pretéritas o actuales funda-
das en supuestos constitucionales bien distintos. Por otro lado, el
modo en que nuestra Constitucion regula el Parlamento genera
consecuencias de evidente trascendencia para el resto de las fuen-
tes que integran el derecho parlamentario.

2. La constitucionalizacion del derecho parlamentario

Las reglas y principios contenidos en las normas de la Cons-
titucion que afectan a las Cortes Generales, rigen en todo el sen-
tido de la palabra, esto es, son normas juridicas y, en consecuen-
cia, aplicables; mas atn, jurisdiccionalmente aplicables. Por el
Tribunal Constitucional en el ejercicio del control de constitu-
cionalidad de los reglamentos parlamentarios y de la tutela en
amparo frente a decisiones (objeto claramente ampliado después
de la STC 44/1995) o actos sin valor de ley de las camaras (arti-
culos 27.2 inciso d y 42 de la Ley Organica del Tribunal Consti-
tucional "[LOTC]). Y por los tribunales ordinarios en el ejercicio
del control de legalidad y constitucionalidad de los actos y dis-
posiciones de los 6rganos de gobierno de las camaras en materia
de personal y actos de administracion (articulo 58.10. de la Ley
Organica del Poder Judicial [LOPJ]). Lo mismo ocurre en el am-
bito autonomico respecto de los principios constitucionales (que
rigen para todas las organizaciones publicas) y los principios y
reglas contenidas en los Estatutos de Autonomia que afectan a
las asambleas legislativas (articulos 27.2 inciso [y 42 de la LOTC
y 74.1. inciso ¢ de la LOP]J).
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Las normas principales del derecho parlamentario se han
constitucionalizado, no solo porque se contengan (con amplitud)
en la Constitucion (y en los Estatutos de Autonomia), sino, so-
bre todo, porque tales normas constitucionales son jurisdiccio-
nalmente aplicables. Esa es la gran diferencia frente al pasado
y frente a otros paises en los que la Constituciéon sigue siendo
meramente una norma politica (al menos en su pretension de li-
mitar al Parlamento). Las consecuencias de todo ello son de gran
relieve. Por un lado, dicha constitucionalizacion, aparte de redu-
cir la capacidad normadora del reglamento parlamentario ¢ in-
cluso de la propia ley, reduce también el campo de la costumbre
en el derecho parlamentario, no solo por la existencia de reglas
constitucionales, sino, especialmente, porque los principios cons-
titucionales (que son algo bien distinto de los principios generales
aludidos en el articulo 1.4 del Cédigo Civil (CC) y que por ello
han de aplicarse con preferencia al derecho consuetudinario e
incluso al derecho escrito infraconstitucional) se proyectan sobre
una gran cantidad de materias propias del derecho parlamenta-
rio. Por otro lado, la constitucionalizacién convierte en fuente del
derecho parlamentario a la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional, con todas las consecuencias que ello comporta. Respecto
del derecho parlamentario autonémico, dicha constitucionaliza-
cion, ademas de tener las consecuencias ya apuntadas, produce
otro efecto: el de imponer una determinada “imagen” del Par-
lamento, derivada no sblo de los principios generales relativos
a la democracia parlamentaria prevista en la Constitucion, sino
también de las reglas estructurales y funcionales relativas a las
propias Cortes Generales (o aqui, mas exactamente, al Congreso
y al Senado), en cuanto que de sus rasgos basicos cabe extraer
un modelo de camara parlamentaria que ha de tener vigencia
en todo el Estado espafiol y que por lo mismo opera con eficacia
(integradora o, al menos, indirecta o interpretativa) en el ambito
de los Parlamentos autonémicos.

Otra de las transformaciones que el derecho parlamentario
experimenta por obra de su constitucionalizacion, y quiza la mas
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obvia, es la que se deriva de la naturaleza juridica de las nor-
mas constitucionales aplicables a las camaras: la indisponibilidad
de estas normas por el Parlamento y la consiguiente erradica-
cion, en el ambito de las mismas, de las mutaciones, normativas
o consuetudinarias. Ni la norma en contrario (reglamentaria) ni
el uso contrario pueden prevalecer sobre la letra de los preceptos
constitucionales. Se reduce asi, extraordinariamente, una de las
caracteristicas del derecho parlamentario clasico, como se redu-
ce también, y consecuentemente, el ambito de exclusividad del
control interno de la cdmara respecto de los actos parlamentarios
(o de la no judicialidad de los interna corporis), ya que las infraccio-
nes del derecho parlamentario que constituyan al mismo tiempo
infracciones de la Constitucién han de ser externamente contro-
lables. No caben (es decir, en términos estrictos, no adquieren va-
lidez) ni la costumbre o los precedentes contrarios a la Constitu-
ci6n ni las normas reglamentarias opuestas a ella (como es obvio
en un ordenamiento en el que todas las normas, cualquiera que
sea su forma, estan subordinadas a la Constitucion). Tampoco
adquieren validez las suspensiones o derogaciones singulares del
reglamento que constituyan infracciéon constitucional (aunque se
adoptasen nemine contradicente).*’

En el sentido antes indicado, y por poner un ejemplo, la con-
version por los reglamentos del Congreso (articulo 79.1) y del Se-
nado (articulo 93.1) en mayoria “simple” de la mayoria “de los
miembros presentes”, estipulada por el articulo 79 .2 de la Cons-
titucion, seria rechazable por inconstitucional (y no sanable por el
transcurso del tiempo) si supusiese (como algn autor ha sostenido)
una verdadera mutacion; sin embargo, es razonable sostener que
los reglamentos del Congreso y del Senado han optado por una
de las interpretaciones posibles del texto constitucional y que, por

47 La posibilidad de considerar como infraccién constitucional la infraccién
(o la simple inaplicacién) del reglamento parlamentario, ha aumentado bastante
en cuanto que se ha admitido (razonablemente, por el Tribunal Constitucional)
que el reglamento parlamentario es capaz de cubrir, respecto de los derechos de
los miembros de las camaras, la reserva de ley referida al articulo 23 de la CE.
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ello, la especificaciéon de que la mayoria serd “simple” no ha
supuesto (pues las llamadas, por algunos, “mutaciones interpre-
tativas” no son auténticas mutaciones) una vulneracion consti-
tucional.

En cambio, y siguiendo con los ejemplos, abiertamente cri-
ticable resulta el establecimiento (por el articulo 149.1. del re-
glamento del Congreso) de un limite temporal a la capacidad de
avocacion del Pleno respecto de la competencia legislativa dele-
gada en las comisiones, cuando ocurre que el articulo 75.2 de la
Constitucion dice claramente que tal avocacion podra producirse
“en cualquier momento” (como lo exige ademas el caracter de-
legado de esa competencia). Y lo mismo puede decirse respecto
del establecimiento, por las Resoluciones de la Presidencia del
Congreso del 16 de marzo de 1993 y de la Presidencia del Sena-
do del 30 de septiembre de 1993, de un nuevo tipo de ley orga-
nica (a proposito de lo previsto en el articulo 47.3 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco), que, una vez aprobada por las Cortes
Generales, requiere de posterior aprobacion por el Parlamento
vasco, contraviniéndose no solo lo dispuesto en el articulo 91 de
la Constitucion, sino también los principios mas generales con-
formadores de nuestro sistema de fuentes del derecho (cuando lo
correcto hubiera sido calificar dicho texto no como ley organica,
sino como iniciativa o proyecto de reforma estatutaria o, si se
quiere, como proyecto de ley organica). En uno y otro caso, por la
abierta inconstitucionalidad que suponen tanto las disposiciones
de los reglamentos como las de las resoluciones de la Presidencia,
no puede admitirse la figura de la mutacion.

Si respecto de alguna materia puede hablarse, con propie-
dad, de reserva de Constitucion, no cabe duda de que ésta seria la
de las fuentes del derecho. Solo la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia, que desempenan en cierto modo una “funcién cons-
titucional”, pueden crear tipos de leyes. De ahi la improcedencia
de la regulacion a que antes nos hemos referido, y de las regula-
clones varias que existen en algunos reglamentos parlamentarios
autonomicos, determinando tipos de leyes con mayorias especia-
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les para su aprobacion (la critica que aqui se esta haciendo no se
enerva por el hecho de que sea la propia norma estatutaria, como
en el caso de Navarra, por ejemplo, la que habilite al reglamen-
to para el ¢jercicio de esta potestad, puesto que aqui el reproche
cabe trasladarlo a la propia norma estatutaria, el articulo 20.3 de
la Ley Organica de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régi-
men Foral de Navarra LORARFNA, que atribuye al reglamento
parlamentario lo que sélo la funcién constitucional del Estatuto
puede cumplir: la determinaciéon de tipos de leyes). La consti-
tucionalizaciéon del sistema de fuentes (que es una caracteristica
basica del Estado constitucional, en el que, como se dijo hace ya
mucho tiempo, “el Parlamento esta para hacer leyes y no para
hacer legisladores”) y, por supuesto, la “constitucionalizaciéon” de
nuestro derecho parlamentario no permiten operaciones de esa
clase.

3. El lugar de la ley en el derecho parlamentario

A partir de un entendimiento material (y por ello amplio; es
decir, comprensivo tanto de las fuentes inmediatas como de las
mediatas) del derecho parlamentario, una de las primeras cues-
tiones que se suscitan acerca del lugar de la ley en dicho sector del
ordenamiento, es el relativo a la atribuciéon de competencias al
mismo Parlamento. A diferencia de lo previsto para otros 6érganos
constitucionales, respecto de los cuales la Constitucion no agota
la regulacion de sus competencias, llamando también para ello
a la LOTC (articulos 161.1. inciso d y 165 Constituciéon Espa-
nola, Consejo General del Poder Judicial, articulo 122.2 Cons-
titucién Espafiola [CE]) o incluso a la ley ordinaria (gobierno,
articulo 97 de la CE); la atribucién de competencias a las Cortes
Generales parece quedar reservada exclusivamente a la norma
constitucional (el tenor literal del articulo 66.2 de la CE es bien
claro al respecto).

Sin embargo, la STC 108/1986 admiti6 (EJ. 12) que por
ley (sin precisar si organica u ordinaria) pueden atribuirse otras
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competencias a las Cortes Generales no previstas especificamen-
te en la Constitucion. Esa doctrina del Tribunal Constitucional
resulta en este punto criticable no tanto por el fondo de lo que
intenta decir, sino por la forma en que lo expresa. Parece indu-
dable que hay una reserva constitucional (claramente determi-
nada en el articulo 66.2 de la CE y coherente con el significado
y posicion del Parlamento en nuestro sistema constitucional) en
materia de “atribuciéon” de competencias a las Cortes (y es po-
sible sostener también que hay una reserva similar, aunque no
expresada con la misma claridad, respecto del gobierno). Lo que
ocurre es que el término “competencias” debiera entenderse
como equivalente al de potestades o funciones, cuya atribucion,
en este caso, solo es para la Constitucion y no para la ley. Lo que
puede hacer la ley es concretar, para las Cortes, “facultades” no
expresadas en la Constitucion, pero pertenecientes al ambito de
una “competencia” (o “potestad”) constitucionalmente prevista.
También puede la ley (y el reglamento de la camara) efectuar
el “desarrollo” (esto es, regular no la atribucion sino el “funcio-
namiento” o “ejercicio”) de competencias constitucionalmente
previstas o de facultades legalmente expresadas. En tal sentido,
y por poner un ejemplo bien significativo, las leyes organicas
previstas en el articulo 93 de la Constituciéon no pueden sustraer
potestades (o competencias en sentido fuerte) a las Cortes Gene-
rales, ya que solo la Constitucion, que puede atribuirlas, puede
(mediante su reforma), detraerlas; pero pueden “delimitar” el
“ejercicio de (las) competencias” por las Cortes, en cuanto que
pueden traspasar (y asi ha ocurrido en relacion con la Uniéon Eu-
ropea) facultades parlamentarias a organismos internacionales
o supranacionales. De manera similar, y por lo que se refiere al
gobierno, las leyes (y ese es el sentido que debe darse a la alusion
contenida en el articulo 97 de la Constitucion) pueden concretar,
modular o delimitar potestades o competencias, o atribuir facul-
tades, quizd, pero no realizar exactamente la atribucion de tales
potestades o competencias en el sentido ya aludido.
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De todos modos, el problema se complica en cuanto que el
articulo 73.1 de la LOTC parece partir de que en el conflicto de
atribuciones entre 6rganos constitucionales, las tinicas normas
capaces de servir de parametro de control son la Constitucién
y las leyes organicas. Al margen de lo criticable que pueda ser
tal precepto en ese punto,* la interpretacion que cabe darle
es, probablemente: la distinciéon entre competencias en senti-
do estricto (o potestades) que solo la Constituciéon (en el caso
del Congreso y del Senado e incluso quiza en el del gobierno)
y las leyes organicas (en el caso de otros 6rganos constitucio-
nales) pueden atribuir, y facultades (o competencias en sentido
lato) respecto de las cuales cabe su concrecion por ley (e incluso
por reglamento parlamentario). El titulo de atribucién solo es-
taria, pues, en las normas a que se refiere el articulo 73.1 de la
LOTC, pero las demas normas que acaban de aludirse podrian
integrarse en el parametro de control de los conflictos (como se
integran en el parametro de constitucionalidad, para el control
de constitucionalidad de las leyes, a determinados efectos, los
reglamentos de las camaras, pese a que ello no esté previsto en
el capitulo I del titulo II de la LOTC).

Otro espacio que resulta confiado a la ley (y que no puede
regular el reglamento parlamentario) es el relativo al estableci-
miento de derechos o deberes de los particulares (o de titulares
de 6rganos publicos no incluidos en la esfera del Poder Ejecutivo)
en relaciéon con las camaras (de ahi, por ejemplo, la regulacion
legal de las comparecencias ante las comisiones de investigacion,
donde la reserva de ley no solo obedece a lo exigido por el ar-
ticulo 76.2 CL, sino también a lo que establecen otras disposicio-
nes constitucionales reguladoras de nuestro sistema de fuentes del
derecho). Sobre este punto no deja de ser discutible la regulacion
por Decreto-ley (R.D-1. 5/1994, del 29 de abril) de la obligacion
de la administracion tributaria y todo tipo de entidades financie-

48 Gomez Montoro, A. J., “El conflicto entre 6rganos constitucionales”,
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Espana, atio 13, num. 39, septiembre-
diciembre 1993, pp. 277-294.
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ras de comunicar determinados datos a requerimiento de las co-
misiones parlamentarias de investigacién. No parece nada claro
que pueda ser materia de los decretos-ley regular potestades de
las camaras y establecer obligaciones de los particulares en rela-
cién con las mismas.

En cambio, distinto es el caso cuando se trata de actividad in-
terna de las camaras, que afecta exclusivamente a sus componen-
tes o, todo lo mas, al gobierno (entendido éste en sentido amplio,
comprensivo de todas las organizaciones acerca de las cuales el
gobierno tiene responsabilidad) en sus actividades parlamentarias.
Por principio, esa materia parece formar parte de la reserva de
reglamento parlamentario (mas amplia que la compuesta por las
remisiones constitucionales expresas), derivable del articulo 72.1
pero de construcciéon enteramente doctrinal. Sin embargo, tene-
mos ya bastantes casos de creacién de comisiones parlamentarias
(e incluso de regulacion de su funcionamiento) por ley, posibilidad,
ademas, que esta reconocida expresamente por los articulos 46.2
del reglamento del Congreso y 49.2 y 57 del reglamento del Sena-
do (y de la que existen precedentes en nuestro pasado y ejemplos
actuales en otros ordenamientos).

Habida cuenta del significado de la reserva material regla-
mentaria y del procedimiento especifico que la protege, cabria
plantearse si el propio reglamento puede renunciar a ella (“des-
reglamentanto”, por asi decirlo, una materia a favor de la ley).
El problema es distinto segtin se trate de una comision cameral
o bicameral. En el primer supuesto seria discutible (no procede
hacerlo aqui) si la ley puede crearla, pero parece indiscutible que
la ley no puede organizarla (ya que ese cometido si que, en todo
caso, habria de entenderse integrante de la reserva material re-
glamentaria): por ello la Ley 4/1980, del 10 de enero, de Estatuto
de la Radio y la Television, se limita (articulo 26) a establecer una
Comision de Control en el Congreso de los Diputados, remitien-
do su regulacion al reglamento de la camara. En el segundo su-
puesto (el de las comisiones bicamerales, asi la Comision Mixta
Congreso-Senado para las relaciones con el Tribunal de Cuentas
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—Ley Organica 2/1982, del 12 de mayo—, la Comision Mixta
Congreso-Senado para las relaciones con el Defensor del Pueblo
—Ley Organica 3/1981, del 6 de abril—, la Comision Mixta
Congreso-Senado para conocer el Plan Nacional de Investiga-
cion Cientifica y Desarrollo Tecnolégico —Ley 13/1986, del 14
de abril— y la Comision Mixta Congreso-Senado para la Union
Europea —Ley 8/1994, del 19 de mayo—), la procedencia de
su creacion, e incluso de su regulacién por ley (aunque de hecho
tal regulacion legal no se haga de manera completa, ya que ésta
suele ser desarrollada por normas aprobadas por las Mesas del
Congreso y del Senado), pudiera tener una mayor fundamenta-
ci6n constitucional, pese a que solo exista la prevision de creacion
legal de comisiones bicamerales en el reglamento del Senado (ar-
ticulo 57).

Parece evidente que, en un sistema bicameral, el reglamento
de una camara no puede disponer sobre la otra. De ahi que ha-
yan de ser decisiones bicamerales las que establezcan las comisio-
nes mixtas de ambas camaras. En tal sentido, podria pensarse que
la ley (norma bicameral) también podria hacerlo. Es cierto, sin
embargo, que igualmente (y con mejores titulos) podria hacerlo
el reglamento de las Cortes Generales previsto en el articulo 72.2
de la Constitucion, pues si bien ahi se le atribuye el cometido de
regular las sesiones conjuntas de ambas camaras, debe entenderse
que ese es su contenido minimo, pero no su contenido maximo,
ya que, por principio, ha de ser capaz de regular cualquier mate-
ria (propia del reglamento parlamentario, claro estd) que afecte
conjuntamente al Congreso y al Senado (y asi lo reconoce la Dis-
posicion Final 3o. del reglamento del Congreso). Mientras dicho
reglamento no se dicte, podria pensarse que hay razones practicas
para fundamentar la entrada de la ley en la materia de que esta-
mos tratando. De todos modos, no deja de ser ésta una cuestion
opinable, puesto que la reserva de reglamento de las Cortes Gene-
rales va acompafada también de la garantia de un procedimiento
especifico (mayoria absoluta de cada camara) y de mayor rigidez
que el procedimiento legislativo (para que “no pueda hacerse por
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ley lo que deba hacerse por el reglamento”). Plantea pocos proble-
mas, sin embargo, otro espacio que podria entenderse como “pro-
pio” de la ley (y previsto, logicamente, en la propia Constitucion)
en el ambito del derecho parlamentario: el complemento por re-
glas legales (legislacion electoral), y solo por ellas, de las normas
constitucionales sobre la composicion de las camaras, el modo de
eleccion de sus miembros, el régimen de sus inelegibilidades e in-
compatibilidades y la duracién de su mandato. También se inte-
gran, sin especiales problemas, en el derecho parlamentario las
leyes procesales sobre suplicatorios de parlamentarios, la propia
ley presupuestaria e incluso las leyes de delegacion, que pueden
establecer “férmulas adicionales de control” parlamentario sobre
la actividad del gobierno en el ejercicio de la delegacion legislati-
va (articulo 82.6 de la CE).* Dicho todo esto, claro estd, a titulo
de ejemplo, sin agotar los casos de regulacion por ley de actividad
parlamentaria.

4. Autonomia de las cdmaras y derecho de produccion interna

La emanacién por las camaras de su propio derecho de or-
ganizacion sin intervencién del Poder Ejecutivo siempre se habia
entendido como una muestra indudable de la autonomia parla-
mentaria. Hoy (en la forma parlamentaria de gobierno, y mas
especificamente en Espafa, a cuyo ordenamiento esta ponencia

# Todas estas leyes (y algunas mas, pues la enumeraciéon no ha sido exhaus-
tiva) suscitan una reflexion de tipo general, que vamos a reducir al supuesto de
las leyes electorales. La legislacion electoral, ademas de integrarse en el derecho
parlamentario (al menos determinadas reglas de aquella legislacion), se integra
también, como es obvio, en el derecho electoral (y toda ella es derecho consti-
tucional, independientemente de que algunas de sus partes puedan pertenecer
al derecho administrativo e incluso al derecho penal). Ello suministra un buen
cjemplo de la imbricacién entre los sectores del derecho, incluso de la interdis-
ciplinariedad de los saberes juridicos que es un dato inesquivable (y saludable)
del presente, producido, entre otras causas, por las caracteristicas de la Cons-
titucion del Estado social y democratico de derecho. Reiterando que resulta
dificil, en tales circunstancias, sostener el caracter de genuino “ordenamiento”
del derecho parlamentario.
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se refiere) no tiene, sin embargo, el mismo significado. La disci-
plina de partido y la correspondiente fusiéon gobierno-mayoria
parlamentaria® relativizan aquella expresién de la autonomia.
La produccion de la costumbre parlamentaria queda, induda-
blemente, por activa o por pasiva, en manos de la mayoria, lo
que significa, ordinariamente, en manos del gobierno. Las de-
cisiones adoptadas por los 6rganos de gobierno de las camaras
en el ejercicio de esa especie de “jurisdiccion retenida” que es el
sistema de resolucién interna de conflictos (con sus correspon-
dientes vias de recurso), pueden funcionar como “precedentes”
(y en ese sentido considerarse fuentes del derecho parlamenta-
rio) de manera analoga a como operan los precedentes judicia-
les, pero a nadie se le escapa que tales decisiones no pueden ser
tomadas frente a la opinién de la mayoria parlamentaria (que en
nuestro derecho tiene asegurada su prevalencia en los 6rganos
parlamentarios bien a través del modo de composicion de los
mismos, bien a través del reconocimiento del voto ponderado),
lo que equivale a decir frente a la opinion del gobierno.

Por otra parte, el hecho de que los mismos reglamentos parla-
mentarios no precisen de promulgacion ni de sancién no significa
tanto una garantia de autonomia politica frente el Poder Ejecu-

50 Aunque puedan existir gobiernos de minoria, la regla basica del régimen
parlamentario (no siempre puesta por escrito) exige que en esos casos el gobier-
no goce, si no del apoyo, si al menos de la anuencia de la mayoria. La existen-
cia de una mayoria parlamentaria expresa y abiertamente enfrentada con el
gobierno en asuntos politicos primordiales hace imposible (si es que se quiere
preservar el régimen parlamentario, claro estd) la continuidad de aquél, ya que
tal enfrentamiento significa, sin duda alguna, la ruptura de la relacién de con-
fianza. Por ello, adquiere escasa significacion el hecho de que en los gobiernos
de minoria (situacién poco frecuente y, por otra parte, no muy en consonancia
con nuestro sistema constitucional, que exige mas bien gobiernos de mayoria,
de un partido o de una coalicién de partidos). Puedan generarse usos o esta-
blecerse precedentes en la actividad parlamentaria en contra de la opinién del
gobierno. Mientras dure la relaciéon de confianza, esas decisiones de la camara
contrarias al gobierno sélo podran afectar (por lo que antes se dijo) a cuestiones
no fundamentales de la vida parlamentaria. Aragon, M., Gobierno y cortes, Ma-
drid, Instituto de Estudios Econémicos, 1994, pp. 19 y 20.
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tivo (ya que hoy la sanciéon no incluye la potestad de veto y la
promulgaciéon es un acto debido) cuanto una expresiéon de auto-
nomia juridica, que en este caso es pura y exclusivamente formal.
La verdadera garantia reside en la exigencia, para su aprobacion,
de una mayoria superior a la exigida para la aprobacion de la ley.
Sin embargo, tal garantia se encuentra hoy relativizada en la me-
dida en que existen en nuestro ordenamiento una diversidad de
leyes que precisan de igual mayoria reforzada que el reglamento
parlamentario. Asi, si el Parlamento espanol fuese unicameral no
habria diferencia de fondo entre una ley organica y un reglamen-
to parlamentario (como no la hay entre reglamento parlamenta-
rio autondémico y leyes autonoémicas que precisan de mayoria ab-
soluta para su aprobacién, de las que existen sobrados ejemplos);
en ambos casos, el procedimiento seria sustancialmente idéntico
(en cuanto que seria igual la medida del consenso requerido para
una y otra norma); no habria una reserva procedimental especi-
fica del reglamento frente a la ley organica (salvada la exclusion
de la iniciativa gubernamental, que no alcanza mucha significa-
cién dada la relacion entre el gobierno y la mayoria parlamenta-
ria que le apoya), sino una exclusiva reserva material que por si
sola, sin el acompafiamiento de una singular rigidez, significaria
bien poco. Ahora bien, como en nuestro Estado el Parlamento es
bicameral, puede pensarse, pues, que la reserva reglamentaria si
garantiza, al menos, la autonomia politica del Senado (en cuanto
que se exige en esa camara una mayoria superior para la aproba-
ci6n del reglamento que para la aprobacion de una ley organica).
De todos modos, cabria sostener que hoy, atenuada fuertemente
la autonomia politica del Parlamento respecto del Poder Ejecuti-
vo, el principal sentido de la reserva de reglamento en un sistema
bicameral es quiza el de asegurar la autonomia de una camara
frente a otra (dadas las peculiaridades de nuestro bicameralismo,
en realidad lo que asi se preserva es, sobre todo, la autonomia del
Senado frente al Congreso).

No obstante, pese a la relativizacion actual de la autonomia
politica del Parlamento, la reserva de reglamento parlamentario
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sigue cumpliendo, como antes se dijo, un importante papel, lo
que obliga a distinguir muy netamente el reglamento en sentido
propio (aprobado por la mayoria absoluta de la cdmara, y fruto
de un procedimiento abierto a la intervencién de la totalidad de
sus componentes), de otras disposiciones internas que, integran-
dose también en el derecho parlamentario, no pueden equiparar-
se exactamente al reglamento ni por el 6rgano emanador ni por
el procedimiento de elaboraciéon. Y no nos referimos solo a las
resoluciones de rango inferior al reglamento, ¢ incluso al Estatuto
de Personal de las Cortes Generales, sino a las normas supletorias
o resoluciones generales interpretativas, sobre cuya naturaleza y
rango se habia producido una doctrina del Tribunal Constitucio-
nal escasamente matizada. De ahi la pertinencia del giro adop-
tado por la jurisprudencia constitucional en la reciente sentencia
44/1995, discutible en algunos extremos (por las contradicciones
y confusiones que alberga y por no haberse atenido a lo dispuesto
en el articulo 13 de la LOTC), pero introductora de ciertas distin-
clones que, a nuestro juicio, no era conveniente olvidar.
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CAPITULO CUARTO

LA FUNCION LEGISLATIVA DE LOS PARLAMENTOS
Y SUS PROBLEMAS ACTUALES

I. SOBRE LAS DIFICULTADES DE DOTAR DE SIGNIFICADO
A LA FUNCION LEGISLATIVA

Me parece que el primer problema teérico que hoy tiene la fun-
cion legislativa es el de su propia definicién. Si entendemos por
funcién legislativa la actividad de producir leyes, entonces habra
de convenirse qué se entiende por “leyes” al objeto de encontrarle
algiin sentido a la funcion. Pero resulta que el concepto de ley, le-
jos de ser en la actualidad un concepto univoco, ha adquirido tal
grado de complejidad que lo convierte en elemento dificilmente
capaz de caracterizar una determinada funcién. Como se sabe,
hoy ya no es ley toda disposiciéon normativa de caracter general.
Es decir, la “generalidad” ya no singulariza exclusivamente a la
ley. De ahi que, aun constatando el hecho de que en nuestro orde-
namiento subsistan determinadas acepciones del término ley que
la identifican, de manera lata, con norma juridica, o, mas exac-
tamente, con norma de derecho escrito (como ocurre de modo
mas notorio, pero no, desde luego, de modo tnico, en el titulo
preliminar del CC) parezca indudable que el sentido estricto de
ley no puede construirse ya solamente a partir de la nocion de “gene-
ralidad”, sino también de la nociéon de “rango” (puesto que la
“generalidad” la comparte con el reglamento).

Ley y reglamento se presentan, pues, como dos “formas” de
expresion del derecho objetivo, que se corresponden, ademas,
con dos “potestades” distintas: la potestad legislativa y la potes-
tad reglamentaria. Esta distincion, sin embargo, no resuelve por

75
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si sola, como es obvio, los problemas del concepto de ley, aunque
dejasemos de lado (que ya es dejar) la espinosa cuestion de las
normas internas (o “reglamentos”) de los érganos constituciona-
les distintos del gobierno. Y no los resuelve porque la distincion
ley-reglamento sélo es posible construirla a través de un concepto
de ley y no al revés; el reglamento se explica a partir de la ley y
no la ley a partir del reglamento. Aparte de que la relacion ley-
reglamento no es la Gnica que cualifica el rango de la ley, sino
que tal rango ha de comprenderse también mediante la relacion
ley-Constitucion.

Ahora bien, prosiguiendo con la indagacién a través del ran-
go, ipodria decirse entonces que la nocion de ley cabe alcanzarla
mas correctamente concibiéndola como norma no ya supraorde-
nada al reglamento, sino subordinada inmediatamente a la Cons-
titucion? Creo que ese camino tampoco nos conduciria a una
solucion aceptable. Y no sélo porque la distinta “cualidad” juri-
dica de la Constitucion haga que la ley disfrute, respecto de aquélla,
de un amplio margen de libertad, que ello no es obstaculo para
comprender la idea de rango, sino porque muchas leyes no estan
inmediatamente subordinadas a la Constitucién, de tal manera
que la relacion viene mediada por otras leyes, “intermedias”, de
las que tenemos una amplisima variedad en nuestro ordenamien-
to (leyes de bases, Estatutos de Autonomia, leyes del articulo 150-
1 y 20. de la Constitucién, “legislacién basica” del articulo 149-1
donde, ademas, la “mediadora” puede ser a veces una norma
reglamentaria, etcétera).

¢Se explicara mas bien el rango de la ley por su especifica re-
sistencia frente al control? Es decir, porque las leyes sélo pueden
ser anuladas por el Tribunal Constitucional, a diferencia de los
reglamentos, que pueden serlo también por los 6rganos judiciales
ordinarios. Esta condicion, desde luego, es una caracteristica de
las leyes,”! pero no creo que sirva, por si sola, para dotar de senti-

51 Aunque no sélo de las leyes, pues también las reformas de la Constituciéon

ue, a mi juicio, no son exactamente “leyes”) solo pueden ser controladas por
q j t te “leyes”) s6lo pued troladas p

el Tribunal Constitucional. De todos modos, la posibilidad de que la jurisdic-
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do a la nocion de ley, no ya por el hecho, obvio, de que existan le-
yes en sistemas juridicos que carecen de Tribunal Constitucional,
que ello seria un argumento rechazable, pues la nociéon de ley, en
nuestro ordenamiento, ha de construirse, necesariamente, a partir
de los datos que este ordenamiento (y no otros) proporciona, sino
porque la caracteristica antes aludida se predica de una gama tan
compleja de normas (e incluso de actos) “con fuerza de ley”, de
un conjunto tan heterogéneo de “textos legales” que de poco sirve
para comprender lo que de genuino o singular tenga la ley como
tuente del derecho.

En consecuencia, creo que el rango, por si mismo, no es cri-
terio suficiente para entender el concepto de ley, o, en otras pa-
labras, que la nocion de ley precisa de otros elementos, ademas
de los puramente formales, para su adecuada comprension. De
todos modos, este capitulo no es el lugar para entrar a fondo en
un problema, el del concepto de ley, de tan extraordinaria mag-
nitud y del que, por lo demas, se han ocupado con bastante rigor
algunos de nuestros mejores juristas,’”” lo que no excluye que,
simplemente, me refiera a determinadas facetas del problema
cuando asi lo exija el desarrollo de esta exposiciéon. Las consi-
deraciones anteriores solo pretenden poner de manifiesto que la
actual complejidad de la nocién de ley otorga un sentido tam-
bién complejo y de dificil aprehension al significado que pudiera
atribuirse a la funcion legislativa concebida como la actividad de
producir leyes.

ci6n ordinaria controle los decretos legislativos, no deja de introducir una seria
complicacion en el sistema y un necesario matiz en la afirmacioén que acaba de
hacerse en el texto.

52 Garrorena, A., El lugar de la ley en la Constitucion espafiola, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, 1980; Garcia de Enterria, E. y Fernandez Rodri-
guez, T. R., Curso de derecho administrativo, Madrid, Civitas, 1983, vol. I, pp. 135-
277; Rubio Llorente, I, “Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley”, Revista de
Administracion Piblica, Espana, vol. I, naim. 100 y 102, 1983; De Otto, 1., Derecho
constitucional. (Sistema de fuentes), Barcelona, Ariel, 1987, pp. 102-242; Gallego
Anabitarte, A., Ley y reglamento en el derecho piblico occidental, Madrid, Instituto de
Estudios Administrativos, 1971.
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¢Qué tipo de funcion seria ésta mediante la cual se producen
normas tan dispares como Estatutos de Autonomia, demas leyes
organicas, leyes ordinarias del Estado y de las comunidades au-
tonomas, decretos-leyes, decretos legislativos del Estado y de las
comunidades auténomas (sin que acaben ahi todos los tipos)? To-
das esas normas son “leyes”, esto es, ocupan el lugar de las leyes,
o en otras palabras, tienen “fuerza de ley”. ;Gémo se definiria,
pues, una funcién que ejercen muy distintos 6rganos (Parlamento
y gobierno del Estado, Parlamentos y gobiernos de las comunidades
autébnomas) y empleando muy distintos procedimientos? Por lo
pronto, ya no seria la funcién exclusiva de un poder del Esta-
do: el Legislativo (aun concebido éste de manera plural: Legis-
lativo estatal y Legislativos territoriales); sino una funcién que
desempenan varios poderes (cada uno de plural composicion),
Parlamentos y gobiernos.”® La funcién de “legislar” mas que
de un poder o de un érgano habra de predicarse hoy, en con-
secuencia, del Estado en su conjunto (del Estado en su significacion
“global”).

Una situacion asi, que es la actual, no viene, ni mucho menos,
a “enterrar” (se entiende que definitivamente) a Montesquieu,
que ello seria un modo muy simple de concebir la division de po-
deres, sino a mostrar que hoy esa division tiene poco que ver con
la estricta “separacién” (modelo topico que, por lo demas, nunca
ha existido de modo puro) y mucho con la “comparticiéon”, la
“concurrencia” y la “cooperacion” funcional, con los actos com-
plejos, con los controles mutuos, con los frenos y contrapesos; en
definitiva, con esa mezcla de division de poderes, forma mixta de
gobierno y Constitucién bien equilibrada que es el sistema que
existe en los Estados democraticos de nuestro tiempo.

Cualquier indagacién que hoy se haga acerca de la funcion
legislativa y sus problemas ha de enmarcarse, pues, en esa con-

33 Y ello sin entrar en la cuestién de la jurisprudencia como fuente del dere-
cho, y muy especialmente en el valor normativo (podria decirse igual “legislati-
vo”) de las sentencias del Tribunal Constitucional (o de la mayor parte de esas
sentencias).
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sideracion multiforme de la “legislacion”, de la que se deriva,
cuanto menos, una desazonante perplejidad tedrica: la dificultad
de singularizar una funcién tan heterogénea, o de comprender,
con las categorias clasicas del derecho publico, una realidad tan
distinta de la que existia cuando aquellas categorias fueron elabo-
radas. En los términos en que he venido planteando la cuestion
hasta ahora es muy probable (o al menos a mi me lo parece) que
ya ni siquiera tenga sentido (o sea correcto juridicamente) soste-
ner que existe hoy una “funcién” legislativa.

Ahora bien, constatada esa dificultad, el problema puede en-
focarse de otra manera, como se evidencia en el mismo titulo de
esta ponencia. No se trataria de indagar sobre la funcion legisla-
tiva “en general”, sino sobre la funcién legislativa “del Parlamen-
to” (o de los Parlamentos). Asi reducida, la funcién tendria por
objeto la produccion no de cualquier tipo de norma con rango
de ley, sino de “leyes” en sentido propio; esto es, de disposiciones
legislativas parlamentarias, y la funciéon la ejerceria no una plu-
ralidad de poderes, sino un tnico poder (aunque estuviese terri-
torialmente diversificado o dividido a su vez): el Parlamento, es
decir, el Poder “Legislativo”.

Sin embargo, el mero enunciado de la cuestiéon en los nuevos
términos que ahora acaban de utilizarse, ya pone de manifiesto
que la reduccién al propio ambito parlamentario tampoco re-
suelve los problemas de conceptualizacion. Lo Gnico que se con-
sigue es distinguir las leyes (asi “denominadas”) de otras normas
de idéntica fuerza, pero ni se facilitan elementos para saber lo
que aquellas leyes sean ni tampoco, por lo mismo, para compren-
der lo que de singular tenga la funcién legislativa parlamentaria.
Todo se queda en un juego de remisiones conceptuales reciprocas
y, por ello, de tautologias. Es funcion legislativa del Parlamento
la actividad que éste realiza de producir leyes. Son leyes las de-
cisiones del Parlamento adoptadas en el ejercicio de su funcion
legislativa. La legislacion (entendida como funcién) es la tarea
de hacer leyes. Las leyes son el producto de la legislaciéon. En
definitiva, funcion legislativa del Parlamento se identifica con un

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

30 MANUEL ARAGON REYES

determinado procedimiento de actuacion parlamentaria: el pro-
cedimiento legislativo.

Esta caracterizacion, tinicamente “procedimental”, de la ley
no es, ni mucho menos, desechable y es posible que hoy sea una
de las mas seguras para entender lo que las leyes significan. Desde
luego, resulta absolutamente necesaria para aprehender el con-
cepto de ley (y sobre ello se volvera mas adelante). Pero no basta
por si sola para dotar a la ley de sentido, por la misma razén de
que para ello tampoco basta la exclusiva concepciéon “formal”.”*
Parece que la dimension “procedimental” es capaz de singulari-
zar una determinada actividad (la elaboracion de las leyes), pero
no ofrece todos los apoyos para valorarla y criticarla (es decir,
para comprenderla), ya que nos daria cuenta de “como” se legisla
pero no de “qué” se legisla; dejaria, en fin, al margen de la fun-
ciéon aquello que en tltima instancia le presta sentido: su resulta-
do, o si se quiere, su producto.

Y hoy, el producto de la actividad legislativa parlamentaria es
ciertamente heterogéneo: leyes de “principios”, leyes completas,
leyes incompletas, leyes de detalle (leggine), leyes de bases, leyes de
transferencias competenciales, leyes de habilitacion, leyes “pro-
grama”, leyes “marco”, leyes “medida” (o leyes singulares), etcé-
tera. Hoy ya no es tan clara la vigencia de la vieja frase de Locke
de que el Parlamento esta para hacer leyes y no para hacer legis-
ladores; como tampoco es tan clara la vigencia de otros grandes
postulados del derecho publico, tales como los que afirmaban la
“generalidad intrinseca” de la ley o la exigencia de que s6lo me-
diante la ley pudiera regularse la libertad y la propiedad.”

5% No me parece oportuno extenderme aqui sobre los problemas que se de-
rivan de la concepcién formal de la ley, pero tampoco quicro dejar de apuntar
las dificultades que hoy existen en nuestro ordenamiento (y en cualquier otro)
para dotar a la ley de un sentido “material”. Es posible que deban combinarse
ambos enfoques, pero también es posible que hoy no nos valgan exactamente
esas categorias entendidas en el sentido clasico en que fueron formuladas.

% No voy a adentrarme ahora en el problema de la reserva de ley, pero me
parece evidente que ahi esta el quid de la cuestion.
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iEse producto tan variado de la actividad del legislador, o
mas exactamente, pues en ello estamos ahora, del legislador par-
lamentario, puede servir para prestar un sentido (univoco) a una
funcioén, de tal manera que baste para comprenderla, esto es, que
el producir “leyes” dote de significado a la funcion legislativa?
Creo que no, en la situacion actual, por la sencilla razén de que
el producto mismo (la ley en sentido estricto o ley parlamentaria)
carece de sentido unitario dada la evidente heterogeneidad “nor-
mativa” que puede albergar.

En tales condiciones parece que el primer problema teérico
que hoy tiene la funcion legislativa es el de su propia definicion.
Pero ese problema tedrico no es mas que la consecuencia (a mi
entender) de problemas existentes en la practica, esto es, en la ac-
tividad que a través de la funcion legislativa se desarrolla. Cuan-
do la teoria encuentra dificultades para comprender (o al menos
formular conceptualmente) la realidad es porque, o bien los de-
fectos estan en la misma teoria, o bien la realidad es la defectuosa
(y requiere de correcciones normativas), o bien (que suele ser lo
mas comun) los defectos o las imperfecciones, o si se quiere los
problemas, se dan en uno y otro plano (planos que no pueden ri-
gidamente separarse en ningun sector del conocimiento y menos
en el derecho, que es, sin duda alguna, un saber eminentemente
practico).

Dicho lo anterior, y cinéndome a la funcion legislativa parla-
mentaria, intentaré, a continuacion, sefialar algunos de los pro-
blemas que hoy existen en los “productos” de esa funcion, algu-
nos otros relativos al modo en que la funcion se ejerce; esto es,
al procedimiento legislativo, para concluir con unas reflexiones
finales y algunas propuestas de modificacion o rectificacion refe-
ridas tanto a la practica como a la misma teoria. Todo ello con
una advertencia, que quiza debiera haber formulado al principio,
pero que aun estoy a tiempo de hacerla, en el sentido de que he
de proporcionar un “panorama amplio” de la cuestion, con todo
el riesgo de simplificaciéon que ello comporta.
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I1. DIVERSIDAD DE TIPOS DE LEYES Y HETEROGENEIDAD
NORMATIVA DE SUS CONTENIDOS

No creo que desvele ningtn secreto si digo que el ordenamiento
juridico espanol es extraordinariamente complicado. Eso es un
lugar comun, y en este caso cierto. Estatutos de autonomia (con
muy agudos problemas sobre su reserva y su rigidez), demas leyes
organicas (cuya naturaleza, o mejor cuyo cardcter, sigue estando
sin aclarar por la doctrina y la jurisprudencia y cuya disfuncio-
nalidad, al menos para mi, es patente),’® leyes de armonizacion,
leyes de delegacion del articulo 150-1 (me parece mejor término
que el de leyes “marco”), leyes de bases del articulo 82, leyes ordi-
narias del Estado, “legislacion basica” del articulo 149-1, decretos-
ley, leyes ordinarias de las comunidades auténomas, leyes de bases
o de delegacion de las comunidades auténomas, decretos legisla-
tivos del Estado, decretos legislativos de las comunidades auto6-
nomas, reglamentos del gobierno del Estado, reglamentos de los
gobiernos de las comunidades autébnomas, normas reglamenta-
rias de las entidades locales (algunas dotadas de reserva material,
como ocurre en los “territorios histéricos” vascos), legislacion
de desarrollo de las comunidades auténomas, de la “legislacion
basica” del Estado (que puede estar integrada no solo por leyes
sino también por reglamentos), de legislacion de desarrollo de las
comunidades auténomas, de “legislacion” (aqui no basica) del Es-
tado (posibilidad demostrada, y aceptada por el Tribunal Cons-
titucional, en el caso de la Ley andaluza de reforma agraria); en
fin, podria seguirse, pues la lista no es exhaustiva, y sefialarse,
ademas, la complicaciéon anadida que comporta la introduccién
en Espana del derecho comunitario europeo.

Esta complejidad ordinamental no es s6lo, ni mucho menos,
la consecuencia obligada de la descentralizacién politica terri-

5 Ya Garrorena, inteligentemente, denuncié, desde el principio, los incon-
venientes de la implantacion de las leyes organicas en “Acerca de las leyes or-
ganicas y de su espuria naturaleza juridica”, Revista de Estudios Politicos, Espana,
nam. 13, 1980; mismo autor, £/ lugar de la Ley..., cit., pp. 126-130.
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torial y de la incorporacién a la Comunidad Europea. Ambos
fenémenos habian de complicar nuestro ordenamiento, por su-
puesto, pero no hasta este punto, necesariamente. Han sido tam-
bién las imprevisiones o las improvisaciones del Constituyente
y la actitud poco reflexiva de los legisladores las que han adi-
cionado atn mas complejidad. Complejidad tanto mas temible
en cuanto que la clausula de prevalencia esta resultando inope-
rante, que la delimitacion territorial de las competencias sigue
estando excesivamente inconcreta y que la supletoriedad del de-
recho estatal se extiende a casi todos los sectores de la realidad
objeto de las normas.”’

De todos modos, la complejidad ordinamental es sélo una
cara del problema. La otra reside en la diversidad de contenidos
normativos de las mismas leyes. Junto a normas propiamente di-
chas; es decir, regulaciones generales, las leyes suelen contener a
veces puros actos, esto es, decisiones concretas, o a veces también
planes o programas, de escasa o nula condicién imperativa. Y
no digamos el caso, nada infrecuente, de las leyes “meramente
didacticas”, que no pretenden “ordenar”, sino sélo “explicar”. O
ese otro caso de leyes completamente inttiles que intentan vincu-
lar al legislador futuro indicandole lo que debe o no debe hacer.

Ante este panorama, (puede decirse entonces que la palabra
ley es una palabra vacia de contenido material, como decreto
o como orden ministerial, en cuanto que se trata de una pura
forma capaz de albergar los mas diversos contenidos, esto es, ca-
paz de contener una norma, un acto, un simple propoésito, una
definicion tedrica o, en fin, cualquier tipo de declaracion o deci-
sion que al legislador se le pueda ocurrir? ;Puede decirse, pues,
que hoy esta completamente desdibujado el papel de la ley en el
ordenamiento? Es posible que quiza pueda admitirse todo ello.
Lo que me parece menos claro es que una situacion asi sea ente-

57 No se vea en esto una critica al “gradualismo” y al “consenso” en la des-
centralizacion politica del Estado, que me merecen la mejor opinion, sino una
critica a una falta de rigor técnico que no tiene por qué acompafar, obligada-
mente, a toda solucién gradual o a toda solucion adoptada por consenso.
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ramente nueva, presentandose como una especie de revolucion
frente a un sélido y pacifico concepto clasico de ley que ahora
resulta totalmente dislocado.

Ni en el siglo XIX (que es donde solemos situar lo “clasico”
en el derecho publico) habia un solo concepto de ley, ni las preten-
siones sobre el papel de la ley del movimiento codificador llegaron
plenamente a convertirse en realidad, ni las “mixtificaciones” ac-
tuales son un fenémeno nuevo, sino a veces bastante antiguo. La
“fuerza de ley” es una categoria ya conocida en el derecho roma-
no para predicarla de normas que, no siendo leyes, tienen un esta-
tus similar a la lex (normas que “tienen fuerza de ley”, esto es, legis
habet vigorem, como se dice en las Instituciones de Justiniano, I, II, 4).
También en el derecho romano la idea de generalidad no cualifi-
caba exactamente a la ley, pues existian leyes de caracter personal
que no pretendian reglar conductas futuras (leges... personales quae
nec ad exemplum trahuntur).

La estricta correspondencia entre la division de poderes y la
division de funciones, la diferenciacion neta entre un Legislativo
y un Ejecutivo fue el gran esfuerzo ilustrado encaminado a racio-
nalizar el modo de produccién de la voluntad estatal poniendo
orden en la confusa situacién precedente. Sin embargo, y por
diversas causas que no viene al caso analizar aqui, la vieja com-
plejidad volvid a resurgir (si es que alguna vez desaparecié por
completo, lo que resulta algo dudoso) y en nuestro siglo es eviden-
te que el Ejecutivo legisla y el Legislativo administra. Lo primero,
de todos modos, no plantea grandes problemas siempre que se
salvaguarde la primacia parlamentaria y el legislador-gobierno
sea un auxiliar y no un suplantador del legislador-Parlamento.
Lo segundo, en cambio, origina (o puede originar) mas graves
perturbaciones, puesto que las “leyes singulares” estan especial-
mente avocadas a producir discriminaciones individuales, o, si
se quiere, y en términos mas amplios, a provocar situaciones de
inseguridad juridica y de restricciones a la libertad. Este proble-
ma, la distincion entre ley y medida, distincion ya muy discutida
en el primer Congreso de la Asociaciéon Alemana de Profesores
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de Derecho Puablico celebrada en 1924 y sobre la que tanto se ha
ocupado después la misma doctrina alemana posterior,” consti-
tuye, sin duda, uno de los retos tedricos para el derecho puablico
del Estado social de nuestro tiempo.

Ahora bien, senalar las complejidades que hoy se encierran
en la “legislacion” (en sus formas y en sus productos) no es afio-
rar un modélico o racional “Estado legislativo” que, a mi juicio,
nunca ha existido como paradigma, salvo en la ficcién de Sch-
mitt, que construia idealmente paradigmas o mas bien carica-
turas para después criticarlas como si fuesen reales.” Lo que la
complejidad pone de manifiesto, me parece, que son dos cosas:
de un lado, los peligros que la complejidad encierra cuando es
excesiva (puesto que la seguridad juridica se asienta, entre otras
razones, en el cardcter sistematico y, por lo mismo, inteligible,
predecible, del derecho) y, de otro, la imposibilidad, como antes
ya apunté, de construir una nocién exclusivamente material de
la funcion legislativa parlamentaria. Quiza no sea enteramente
cierto lo contrario: que la “legislaciéon” es so6lo un procedimiento;
pero me parece cierto, en cambio, que hoy la legislacion es, sobre
todo, un determinado procedimiento.

III. LEY, PARLAMENTO, PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
Y PRINCIPIO DEMOCRATICO

Comenzaré por establecer una premisa que, en términos genera-
les, considero correcta: la doctrina europea del derecho publico
sigue siendo tributaria, en gran medida, del principio monarquico.
An no se ha desprendido del todo de aquella magna construccion
teorica urdida por la dogmatica alemana en el siglo XIX. La so-
berania del principe, y por derivacién inmediata la soberania del

5 Pueden destacarse, entre otros, los trabajos de Forsthoff, E., Uber Massna-
hme-Gezetze, de 1955, y de Ballerstedt, K., Uber wirtschafiliche Massnahme-Gezetze,
de 1957.

% Sofisma al que también se ha acudido mucho para “fundamentar” la
“crisis” del Parlamento y de la representacion.
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Estado, pero no la soberania del pueblo, fue la piedra angular de
aquella ingente elaboracion juridica, cuyas categorias principales
arraigaron con tal fuerza que pervivieron, incluso, en la obra de
quienes, ya en el siglo XX se presentaron como abiertamente cri-
ticos y no como continuadores de aquellas doctrinas.

Es cierto que la técnica juridica ha avanzado considerable-
mente gracias, en buena parte, a la teoria clasica del Estado y del
derecho, pero la técnica no ha conseguido zafarse de la perspectiva
desde la que fue elaborada, es decir, de las ideas pretéritas a cuyo
servicio naci6. De ese modo, el derecho publico europeo padece
una especie de dislocacién conceptual, en el sentido de que gran
parte de sus categorias basicas (las nociones mismas de soberania,
de legislacion, de 6rganos o de derechos individuales, por poner
solo algunos ejemplos) guardan mas coherencia con el principio
monarquico alrededor del cual se construyeron, que con el prin-
cipio democratico al que hoy deben servir. Se hace preciso, pues,
recrear la teoria constitucional de nuestro tiempo para hacerla
acorde con un concepto de Constituciéon radicalmente distinto del
que impero en la Europa del siglo XIX, al objeto de que el dere-
cho constitucional (o, si se quiere, y mas generalmente, el derecho
publico) se fundamente en la realidad del presente y no en la del
pasado. Y esa realidad de ahora (realidad juridica, se entiende) en
el mundo, topica aunque no exactamente, llamado occidental es la
de la Constitucion democratica.

El principio democratico debe jugar, en consecuencia, en el
derecho publico de nuestros dias un papel equivalente a aquél
que desempeni6 el principio mondrquico en el derecho publico
del siglo XIX. Para ello es preciso vencer la inercia de las viejas
categorias, no con animo meramente iconoclasta (pues el dere-
cho no deja de ser un saber acumulativo), sino con el proposito de
establecer un cambio de “perspectiva”, lo que significa abordar el
problema en su misma raiz; esto es, extraer las consecuencias ju-
ridicas pertinentes de la atribucion al pueblo de la soberania. De
ahi que, en el fondo, la teoria constitucional de nuestro tiempo no
pueda ser mas que la teoria juridica de la democracia.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

LA FUNCION LEGISLATIVA DE L.OS PARLAMENTOS... 87

El principio democratico se presenta asi como una pieza cla-
ve para reexaminar el concepto de ley. Principio que explica que
la ley no es desarrollo de la Constitucion y el que conduce a en-
tender que la ley, si bien ya no es fuente primaria (que lo es la
Constitucion) debe seguir siendo, no obstante, la fuente “primor-
dial” del ordenamiento;” esto es, la norma de derecho que, bajo
la Constitucion, se ocupa de configurar, general e inmediatamen-
te, las relaciones juridicas en el seno de una sociedad.®' Esto no
significa “relegar” a la Constitucién, pero si “revalorizar” a la ley
como derecho de emanaciéon democratica.

En este sentido, el viejo concepto de “reserva de ley”, ela-
borado a partir del principio monarquico, precisa de una nueva
fundamentacion. La reserva de ley, en sentido estricto, esto es, de
ley del Parlamento (frente a las disposiciones del gobierno con
fuerza de ley y no solo frente al reglamento), no puede entender-
se hoy como un medio de asegurar al Gnico poder representativo
(el Parlamento) la normacién de determinadas materias para ha-
cerlas inmunes a la acciéon normadora del monarca (poder no re-
presentativo). Aquella construccion se basaba, pues, en la contra-
posicién entre democracia (Parlamento) y autocracia (monarca),
o, si se quiere, en la bipolaridad principio democratico-principio
Monarquico.

Hoy, como se decia, no puede ser ésta la sustentacion teori-
ca de la reserva, pues ni el monarca tiene poder normador ni el
gobierno posee naturaleza autocratica, sino también representa-
tiva, ya sea directa en los regimenes presidencialistas o indirec-
ta en los parlamentarios.”” En nuestro Estado constitucional es

60 Sobre una vigorosa defensa, constitucional, de la ley véase Diez-Picazo,
L., “Constituciéon. Ley. Juez”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Espania,
nam. 15, 1985.

61 Aqui aparece nuevamente el problema de las leyes singulares ya antes
sefialado.

62 Lo que hoy se aprecia es, en realidad, un acercamiento entre la forma
presidencial y la forma parlamentaria de gobierno en los Estados de demo-
cracia constitucional (que son, todos, de democracia parlamentaria). Sub-
sisten, por supuesto, diferencias estructurales claras, pero, desde el punto
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cierto que los representantes directos de la voluntad popular son
los parlamentarios y no el gobierno, pero no cabe negar que éste
emana de la voluntad popular.

En esos términos, la reserva de ley tendria un débil fundamen-
to si solo se sostuviera en la contraposicién 6rgano de represen-
tacion popular directa (cortes)-6rgano de representacion popular
indirecta (gobierno). Entendida la democracia como democracia
pluralista, el Parlamento como 6rgano de representacion de todo
el pueblo y el gobierno sélo como érgano de representacion de la
mayoria, la reserva a la ley de determinadas materias no significa
solo la reserva al 6rgano mas (directamente) democratico, sino
también al 6rgano que, por contener la representacion de la plu-
ralidad de opciones politicas, permite que todas ellas (y no solo
la opcion mayoritaria) participen en la elaboraciéon de la norma.
Esto es, significa, sobre todo, la reserva a un determinado tipo
de procedimiento de emanacién normativa (el procedimiento le-
gislativo parlamentario) dotado de las caracteristicas de contra-
diccion, publicidad y libre deliberacion que le son propias y que
lo diferencian sustancialmente del procedimiento de elaboracion
normativa gubernamental.”

Es claro que la decision final configuradora de la ley queda
en manos de la mayoria parlamentaria, pero ello no priva de va-
lor al hecho de que se garantiza a la minoria su derecho al deba-
te, garantia juridicamente relevante, hasta tal punto que es pre-
cisamente en el principio del pluralismo democratico donde me
parece que debe anclarse hoy la teoria de los vicios sustanciales
en el procedimiento legislativo.

de vista de la representacion, la proximidad me parece evidente. No es este
el lugar para extenderse sobre la cuestion, a la que ya he aludido también
en mi trabajo “El control parlamentario como control politico”, Revista de
Derecho Politico, Espafia, naim. 23, 1986, p. 34. Me remito a lo que expone
(en la misma linea de interpretacion) I. Rubio Llorente en su trabajo “El
control parlamentario”, Revista Parlamentaria de Habla Hispana, nim. 1, 1985,
especialmente pp. 94-99.

63 En términos similares De Otto, 1., Derecho Constitucional. ., cit., pp. 152-154.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

LA FUNCION LEGISLATIVA DE L.OS PARLAMENTOS... 89

IV. CONSIDERACIONES SOBRE EL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO

Al margen de que puedan (y quiza deban) potenciarse los servicios
técnicos de apoyo de los grupos parlamentarios para que presen-
ten, en las mejores condiciones, las proposiciones de ley, lo cierto
es que, por razones sobradamente conocidas, es el gobierno el que
“dirige” el programa legislativo y a su iniciativa se deben (en los
regimenes parlamentarios) la inmensa mayoria de las leyes.** Por
ello, resulta muy relevante esa etapa previa del procedimiento le-
gislativo mediante el cual se prepara la iniciativa gubernamental,
es decir, se elaboran los proyectos de ley.®

Curiosamente, una fase tan importante se encuentra en Es-
pafa casi huérfana de regulacion. Los articulos 131 de la Cons-
titucion, 108 de la Ley Organica del Poder Judicial, lo. de la
Ley del Proceso Autonémico y algunos preceptos de las Leyes

6% La regla general es que hoy el mayor porcentaje de iniciativas legisla-
tivas las realiza el gobierno y no el Parlamento. De todos modos, esa regla
no se cumple enteramente en Italia, donde son numerosisimas las iniciativas
parlamentarias (en la primera legislatura se produjeron 1,375 iniciativas par-
lamentarias y 2,457 iniciativas gubernamentales; en la segunda legislatura
2,514 parlamentarias y 1,667 gubernamentales; en la tercera legislatura 3,686
parlamentarias y 1,569 gubernamentales; en la cuarta legislatura 3,576 parla-
mentarias y 1,442 gubernamentales). Ahora bien, lo que resulta mas claro es
el predominio absoluto no de las iniciativas gubernamentales, sino del nimero
de leyes procedentes de la iniciativa gubernamental sobre el numero proce-
dente de la iniciativa parlamentaria (predominio rotundo incluso en la propia
Italia como lo prueba el hecho de que en la primera legislatura, de las 2,318
leyes producidas, 2,054 procedian de la iniciativa del gobierno; en la segunda
legislatura, de las 1,897 leyes producidas, 1,414 procedian de la iniciativa del
gobierno; en la tercera legislatura, de las 1,796 leyes producidas, 1,300 proce-
dian de la iniciativa del gobierno; en la cuarta legislatura, de las 1,478 leyes
producidas, 1,058 procedian de la iniciativa del gobierno). En Espafia, de mar-
zo de 1979 al 15 de enero de 1986, se promulgaron 446 leyes que procedian de
la iniciativa gubernamental y 83 que procedian de la iniciativa parlamentaria.

65 Fase a la que ha dedicado escasa (por no decir nula) atencién la doctrina
espanola. Por el contrario, en la doctrina italiana Bartoli, M. A.; La_formazione
del progretto di legge, Milan, Giuflre, 1983.
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de Procedimiento Administrativo y de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado disciplinan, de manera dispersa y
asistematica, ciertos aspectos de esta cuestion. Ni hay ordena-
cién acabada de la fase preparatoria ni esta fase es utilizada por
el gobierno con el grado necesario de eficacia.”® Esta situacion
contrasta con la de otros paises, en los que la fase preparato-
ria adquiere un extraordinario relieve, no solo por la depurada
técnica empleada para preparar y “evaluar” el proyecto de ley,
sino también por la amplia negociacién con los sectores sociales
afectados que en esa fase se desarrolla. El ejemplo mas notable
es quiza el de Suecia,®” donde, tanto la coordinacién y el aseso-
ramiento técnico en el seno de la administraciéon, como los pro-
cesos de negociacion con los grupos sociales se encuentran alta-
mente institucionalizados en la fase preparatoria de la iniciativa
legislativa gubernamental.

En cambio, la iniciativa legislativa, en sentido estricto, es
decir, el acto de iniciativa, esta configurado en nuestro ordena-
miento de manera bastante adecuada, a mi juicio, en cuanto que
so6lo se atribuye al gobierno y a las camaras, otorgandose a los
parlamentarios, a las Asambleas legislativas de las comunidades
auténomas y a una fraccion del cuerpo electoral (iniciativa po-
pular) no una auténtica iniciativa, sino una propuesta de inicia-
tiva, formula que me parece coherente con el “parlamentarismo
racionalizado” de nuestro tiempo y que resulta, en general, muy
apropiada para evitar disfuncionalidades en la actividad legisla-
dora de las camaras."

Por lo que se refiere a las demas fases del procedimiento le-
gislativo parlamentario, y dada la imposibilidad de examinarlas
aqui de manera completa, sélo voy a referirme a un problema

66 Aunque ahora, al parecer, existe una seria preocupacién en algin sector
del gobierno por la “legistica”.

67 Regner, G., “El procedimiento legislativo en Suecia”, Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional, Espaiia, nim. 16, 1986, especialmente pp. 227-238.

68 En el capitulo siguiente desarrollaré un examen mas detenido de la inicia-
tiva legislativa.
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que estimo de cierta gravedad: el de la innecesaria duplicidad
del procedimiento legislativo bicameral; esto es, el modo en que
se configura en nuestro ordenamiento la intervencion del Sena-
do en la elaboracion de las leyes. No creo que existan razones
solidas para defender la pertinencia de esta especie de proceso
repetitorio que, de forma sustancialmente idéntica a la del Con-
greso, se celebra en el Senado, con la consiguiente complicacion
y el inevitable retraso en la elaboracion de las leyes. La btisqueda
de un papel definido para la camara alta (papel del que ahora
carece) debe pasar no sélo por potenciar sus funciones de cama-
ra de representacion territorial, sino también por replantearse
con seriedad su participacion en el proceso de elaboracion de
las leyes.

En cuanto a las modalidades del procedimiento legislativo,
son varias, como se sabe, las respuestas que mediante esas moda-
lidades pretenden darse a los problemas de lentitud y acumula-
cién que son hoy casi un tépico cuando se habla de los males que
aquejan a la funcién legislativa parlamentaria. El procedimiento
de urgencia, con el consiguiente acortamiento de los plazos, o
el mas drastico de lectura tnica, son, entre otros, algunos de los
remedios previstos para situaciones de especial necesidad, pero
no son, en modo alguno, respuestas “ordinarias” a esos proble-
mas, tan “ordinarios” también, de la lentitud y acumulacién. La
solucion que en otros paises, y en el nuestro, se ha ofrecido a este
respecto es, sobre todo, la atribucién de competencia legislativa
plena a las comisiones.

En este punto, nuestra situaciéon normativa no deja de ser
criticable, por lo que después diré. Al objeto de que la camara
siga siendo un solo 6rgano y de que la potestad de hacer las leyes
a clla en su conjunto (y no a divisiones internas de la camara) esté
atribuida, el otorgamiento de competencia legislativa a las comi-
siones se articula a través de la figura de la delegacion. El pleno
delega (no cede) a las Comisiones esa facultad. La CE (articulo
75-2) regula el supuesto de manera perfectamente coherente con
dichas exigencias tedricas, que me parecen correctas: se trata de
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una delegacién y, como tal, revocable en cualquier momento. El
Reglamento del Senado (articulo 130) respeta escrupulosamente
esa disposicion constitucional. Sin embargo, el reglamento del
Congreso (articulos 148 y 149) vulnera abiertamente lo previsto
en la Constitucién convirtiendo la delegacion en una auténtica
cesion. Y asi establece una presuncion general de delegacion muy
poco ortodoxa con los requisitos propios de la delegacién, figura
que exige mas bien delegaciones expresas y caso por caso, que
delegaciones presuntas y generales. Pero lo mas criticable no es
eso (con ser ya grave), sino la limitacion que se fija para el Pleno
en su capacidad de revocar, en cuanto que solo se permite la avo-
cacién (cuando no hubiese sido “prevista” por acuerdo adoptado
en el debate de totalidad o en la toma en consideracion) antes de
iniciarse el debate en comision. Pasado ese momento, pues, la
delegacion es irrevocable; es decir, no hay delegacion, sino trans-
ferencia, en abierta contradiccion con lo que la teoria demanda
y la Constitucion exige.

Las medidas para agilizar la tramitacién parlamentaria de las
leyes son loables, siempre que no incurran en infracciones consti-
tucionales de este calibre, aparte de que no se entienden los efec-
tos beneficiosos que para la practica pueda reportar un sistema
como el previsto en el reglamento del Congreso. Como tampoco
se entiende, dicho sea de paso, que la formula de las “leyes de
Comision” se haya extendido a diversos Parlamentos de las comu-
nidades autbnomas (como se prevé en los Estatutos de Cataluna,
Andalucia, Valencia y Baleares), donde la menor densidad de la
tarea legislativa y la composicién menos numerosa de los Plenos
no hacen tan necesario (a diferencia de lo que ocurre en las Cor-
tes Generales) acudir a esta solucion. Es posible que la prevision
normativa, en estos casos, no sea, en si misma, criticable, pero
seria conveniente que no se utilizase en la practica con asiduidad,
entre otras cosas porque, a mi juicio, el arraigo de los Parlamen-
tos regionales se compadece mal con la desvalorizaciéon de sus
sesiones plenarias.
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V. ACERCA DE ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

Pese a los defensores de la deregulation o a los denostadores del Esta-
do social (cuya “liberalizacion” comportaria, quiza y en todo caso,
menos administracién, pero no creo que menos leyes), parece cier-
to que el Estado de nuestro tiempo impone una gran actividad
legislativa: muchas leyes que, ademas, se cambian constantemente
y que, en gran parte, poseen un contenido técnico muy complejo.
Esos son los datos que se derivan de la realidad; es decir, de la am-
plisima normativizacién (dificilmente reversible) de la vida social y
economica y del cardcter fuertemente dinamico de ésta.

Para que la funcién legislativa haga frente, con éxito, a esa
realidad (tan distinta de la del Estado constitucional de otras épo-
cas), suelen defenderse, a veces, en el Estado democratico (que es
en exclusiva, como es obvio, al que me estoy refiriendo) dos tipos
de soluciones, que podrian calificarse de radicales o extremas.
La primera consistiria en la maxima potenciacién posible de la
actividad legisladora del Parlamento, con la disminucioén, tam-
bién maxima posible, de la actividad “legisladora” del gobierno.
Se trataria de equipar técnicamente al Parlamento de tal mane-
ra que pudiese competir con la burocracia de la administracion
para hacer “buenas” leyes y de agilizar de tal manera el proce-
dimiento legislativo parlamentario (acortamiento de los plazos,
leyes de lectura tnica, limitacién de las enmiendas, conversion
de las comisiones en legisladores habituales, etcétera) que hiciera
posible la emanacién del mayor nimero de leyes en el menor es-
pacio de tiempo, al objeto de limitar drasticamente la delegacion
legislativa a favor del gobierno.

La segunda solucion seria la opuesta, admitir que el Parla-
mento no puede competir (por muchos expertos que lo auxilien)
con el gobierno desde el punto de vista técnico, ni subvenir (por
mucho que se agilice el procedimiento legislativo) a la necesidad
de emanar tantas leyes como se requieren; en consecuencia, de lo
que se trataria es de potenciar las delegaciones legislativas a favor
del gobierno y de reducir la actividad legisladora parlamentaria
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al maximo, ocupandose so6lo de las “grandes leyes”, esto es, de las
que contengan las decisiones politicas mas fundamentales.

Como puede observarse, ambas soluciones descansan en
un entendimiento muy distinto del significado del Parlamento
y de la ley. La primera seria fiel a la vieja concepcion del Par-
lamento como tnico poder representativo frente a un gobierno
desprovisto de legitimidad popular (en el fondo la clasica idea
monista) y, por ello, se postula que no debe haber mas “ley” que
la ley parlamentaria. La segunda se corresponderia, mas bien,
con la aceptacion de que hoy también el gobierno es represen-
tativo, incluso (para algunos) mas representativo que el Parla-
mento (democracia plebiscitaria, liderazgo del primer ministro,
“presidencialismo parlamentario”, dominio del gobierno sobre
el Parlamento, etcétera); seria una nueva versiéon del “dualismo”
clasico y, en consecuencia, abogaria por la no identificacion en-
tre “ley” y ley parlamentaria; la tarea “normadora” estaria hoy,
en su casi totalidad, en manos del gobierno; hoy no seria, pues,
la funcién legislativa la caracteristica del Parlamento, sino la
funcién de control; incluso la “legislaciéon” comunitaria europea
(que no es producida por el Parlamento, sino por el “Ejecutivo”,
que es alli el verdadero “legislador”) proporcionaria un apoyo
practico notorio a esta concepcion tedrica.

A mi juicio, las dos soluciones extremas a las que acabo de
referirme resultan sumamente criticables. La primera por irreal
y contradictoria. Irreal, porque, efectivamente, por mucho que
se tecnifique y agilice la funcion legislativa del Parlamento no
podra competir con la ingente burocracia gubernamental ni ha-
cer frente a las amplisimas necesidades de normacion del Estado
de nuestros dias. Irreal también, porque hoy, sin duda alguna, el
gobierno, y no sélo el Parlamento, es representativo. Contradic-
toria, porque la excesiva agilizacion del procedimiento legislati-
vo parlamentario iria en detrimento del principio democratico
pluralista, principio que exige la amplitud de la discusion y del
debate pblico parlamentario y principio que es hoy la mas sélida
fundamentacion del concepto de ley.
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La segunda solucion seria criticable por su escasa o nula con-
ciliacion con el significado del Parlamento y de la ley en el Esta-
do constitucional democratico. Es cierto que el gobierno también
es representativo, pero esa representacion resulta de muy distinta
cualidad que la del Parlamento. Y no se trata s6lo de que una re-
presentacion sea directa y otra indirecta (que eso no es lo princi-
pal, aparte de que ambas son directas en el régimen presidencial),
sino de que el Parlamento representa a todo el pueblo y el go-
bierno sé6lo a la mayoria. Por ello, ha de quedar reservada a la ley
parlamentaria la regulaciéon de determinadas materias (y no sélo
de las grandes decisiones), asi pues no debe haber (a la inversa)
materias reservadas al reglamento, por lo que, la funcién legisla-
tiva, y no solo la de control, sigue siendo una funcién primordial
del Parlamento, y, por ende, en definitiva, la funcién legislativa es
también, al mismo tiempo, funcién de control, ya que en el proce-
dimiento de debate publico por el que se elabora la ley en el Par-
lamento, la minoria participa enmendando, criticando, haciendo
oir su opinion que puede no ser admitida, al final del debate, por
la mayoria, pero que puede trascender, sin duda alguna, a la opi-
nién publica.®

En el derecho no suelen ser acertadas, pues, las soluciones
extremas, quiza porque el derecho pertenece al mundo de lo rela-
tivo. Las respuestas a los problemas que hoy se plantean a la fun-
cion legislativa deben ser, por ello, respuestas moderadas, solucio-
nes intermedias, si se quiere, pero de ninguna manera radicales.
Algunas ya se han propuesto: por ejemplo (y me referiré solo a
ese caso), la que se incluye en el Informe Bozzi sobre las reformas
institucionales italianas. En este Informe se aboga por dotar a la

69 El control parlamentario de gobierno no es hoy sélo, ni principalmente,
control por el Parlamento (control del gobierno por la misma mayoria) sino con-
trol en el Parlamento (control indirecto, de efectos diferidos, cuyo destinatario
no es solo el gobierno o la mayoria, sino, sobre todo, el cuerpo electoral, y que
es el control que en la camara puede efectuar la minoria). Sobre esta cuestion,
capital hoy en el parlamentarismo democratico, me remito a lo que, de modo
mas extenso, expongo en mi trabajo “El control parlamentario como control
politico”, cut.
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camara de Diputados de prevalencia en el ejercicio de la funciéon
legislativa y al Senado de prevalencia en el ejercicio de la fun-
cién de control (bicameralismo “diferenciado”), haciendo, pues,
de aquella camara la legisladora ordinaria y conservando sélo
algunas categorias de leyes como bicamerales; se propugna, ade-
mas, que el Parlamento nacional se ocupe sé6lo de las “grandes
leyes” (entendidas, eso si, en sentido amplio, es decir, los codi-
gos, el ordenamiento judicial, el ordenamiento de la autonomia
local, las leyes bancarias, etcétera) y de la “legislacion de prin-
cipios”, atribuyéndose a las regiones (en materias de su compe-
tencia) la “legislacion de desarrollo”, asi como al gobierno las
“normas aplicativas y de detalle” mediante delegaciones perma-
nentes o ad hoc. No sélo, pues, delegaciéon a favor del gobierno,
sino descentralizacion legislativa a través de los Parlamentos re-
gionales. Y, aun asi, Rodota, en su comentario a esta parte del
Informe, insistira en la prudencia con que deben abordarse estas
reformas, alertando sobre el peligro de caer en una especie de
reserva reglamentaria o de producir un ordenamiento excesiva-
mente complejo que aumente el deterioro del Parlamento como
resultado indeseado de una reforma que pretendiese, paradéji-
camente, revalorizarlo.”

Por supuesto que en Espana (aun contando, a mi juicio, con
mejor ordenacién institucional que la actual italiana) debieran
acometerse también algunas reformas. Quiza las mas impor-
tantes ni siquiera exigirian cambios normativos. En ese sentido
(un buen, y cada dia mas urgente), remedio para poner orden
en nuestra “marafia” legal seria simplemente que el legislador
evitase, en la mayor medida posible, las derogaciones tacitas, o,
dicho mas correctamente, que acudiese a la sana politica legis-
lativa de las derogaciones expresas y detalladas, no rehuyendo
su responsabilidad de depuracion del ordenamiento y no tras-
pasandola, como hace hasta ahora tan generosa como deplora-
blemente, a los abogados y los jueces; o que sistematizase mejor

70 Teresi, F, Le riforme istituzionali. Materiali di studio, Turin, G. Giappichelli
Editore, 1987, en especial, pp. 62y 63, 73-75 y 81-113.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

LA FUNCION LEGISLATIVA DE L.OS PARLAMENTOS... 97

nuestra legislacion, recuperando la vieja, pero sabia, idea de los
codigos, idea que sigue teniendo vigencia aunque ahora se en-
cuentre entre nosotros, por desgracia, algo abandonada. Y en
lo que se refiere a la “descentralizacion legislativa” territorial,
ademas de una cierta autolimitacién del legislador estatal, resul-
taria casi imprescindible una mayor coordinacion de las politicas
legislativas nacionales y regionales.”' Otras reformas precisarian
de cambios normativos y, a mi juicio, quiza debieran encaminar-
se a soluciones proximas a las ya aludidas del Informe Bozzi, lo
que ayudaria, ademas, a encontrar un papel mas definido para
nuestro Senado.

Sin embargo, y como antes ya he dicho, no creo que, sea
cual sea el tipo de reformas que se acometiesen, pudiera hoy
recrearse un ideal y topico Estado legislativo que, por un lado,
desterrase o redujese al minimo la actividad “legisladora” gu-
bernamental, y que, por otro, hiciera desaparecer el fenémeno
de las leyes singulares de las que dificilmente puede despren-
derse el Estado social. Las razones de eficacia, de oportunidad,
etcétera, que se aducen en defensa de la licitud de los llamados
reglamentos independientes no son tan sélidas en nuestro or-
denamiento en cuanto que el gobierno dispone ya de un ins-
trumento normativo formidable para remediar la omision del
legislador, como es el decreto-ley. En cambio, me parece que la
legislacion delegada es una buena solucion técnica para la coo-
peracion legislativa gubernamental. Legislacion delegada que,
por mucho que se agilice la actividad legisladora del Parlamen-
to, resulta imprescindible en nuestros dias.”? Y en cuanto a la ley

71" Sobre ello llama la atencién con agudeza Mufioz Machado, S., “Las de-
formaciones del ordenamiento juridico y la aplicacién de las leyes en el nuevo
sistema constitucional”, trabajo incluido en su libro Cinco estudios sobre el poder y la
técnica de legislar, Madrid, Civitas, 1986.

72 Asegurar la primacia del Parlamento en lo que se refiere a la legislacién
delegada pasa mas por la cuidadosa redaccion de la ley de delegacion, que por
el reforzamiento de los controles parlamentarios a posterior, cuya eficacia siem-
pre es dudosa. Un buen estudio de derecho comparado sobre ello en Patrono,
M., Le leggi delegate in parlamento, Padua, CEDAM, 1981. El mejor control es el
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singular, lo que quiza debiera propugnarse es su limitaciéon (no
su imposible desaparicién) y su control ya que es aqui, en el con-
trol, donde reside el mayor problema de ese tipo de leyes y donde
se encuentra la mayor deficiencia que existe, respecto de ellas, en
el ordenamiento espafiol, pues al no estar admitida su impugna-
cion directa en el recurso de amparo producen en el ciudadano
afectado una real indefension. En tales casos, la impugnacion
indirecta de la ley (o de la norma con fuerza de ley) por virtud
del articulo 55.2 de la LOTC no resuelve nada, ya que, precisa-
mente aqui, esa via se presenta inoperante (al tratarse de leyes
autoaplicativas, que tienen efecto directo sobre el particular sin
necesidad de la mediacion de acto alguno aplicador). Sélo a tra-
vés de la impugnacion directa podria tutelarse el derecho que
esas leyes lesionaran, pero, como quiera que no existe tal via en
el recurso de amparo (y el recurso o la cuestion de inconstitucio-
nalidad no pueden instarse efectivamente por los particulares),
ha de concluirse que el ciudadano no tiene tutelado jurisdiccio-
nalmente su derecho cuando lo lesiona una ley de esa clase. De
ahi la necesidad de reformar, en este punto, la LOTC para hacer
posible en tales casos el recurso de amparo (lo que ya se intento,
por cierto, cuando se elaboré el Proyecto de aquella Ley, aunque
entonces el intento, lamentablemente, fracasara).

Podria decirse, con toda razon, que hay problemas de la fun-
cion legislativa que en este capitulo ni siquiera han sido aludidos.
Algunos de tanta importancia como la actividad de los grupos de
presion o de interés en el procedimiento legislativo parlamentario
y, en relacion con ello, la institucionalizaciéon o no de la negocia-
cién con las fuerzas sociales en dicho procedimiento, segin se
entienda que es o no conveniente que la negociacion se celebre
a “espaldas” o “fuera” de las camaras. Suele ser muy comuan de-
fender la institucionalizacion parlamentaria de las vias de “con-

jurisdiccional y para ello tiene una importancia decisiva la correcta formulacion
de la ley de delegacion. Sobre la cuestion en Espafia, Jiménez Campo, J., “El
control jurisdiccional y parlamentario de los decretos legislativos”, Revista de De-
recho Politico, Espana, num. 10, 1981.
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clerto”, por estimarse que asi se evita la situaciéon poco airosa (se
dice) en que se ve la cdmara, convertida en 6rgano ratificador de
decisiones que se toman en otro lugar.

Por supuesto que este y otros muchos problemas de la fun-
cion legislativa de los Parlamentos no han sido objeto del capi-
tulo, y la razon de ello es muy simple: en este capitulo no cabe
incluirlo todo y no queda mas remedio que seleccionar algunos
de los numerosos temas que podrian tratarse. Toda seleccion, por
lo demas, es siempre arbitraria. Sin embargo, no querria dejar de
mencionar (aunque sea breve) acerca de la “concertacion social”.

Ocurre que, a mi juicio, es en la fase preparatoria de los pro-
yectos de ley donde tiene mas sentido institucionalizar la concer-
tacion, por mas que haya partidarios de incluir esa negociacion
en el ambito parlamentario (al estilo, dirifamos, norteamericano).
Creo que, en un sistema en el que el gobierno, constitucionalmen-
te, impulsa y dirige la politica legislativa, es en sede gubernamen-
tal y no en sede parlamentaria donde debe institucionalizarse la
concertacion, sin perjuicio por supuesto, de que, a través de los
grupos parlamentarios, las fuerzas sociales, por via indirecta, pre-
sionen en los debates y en los acuerdos de las camaras, pero eso es
algo que ni resta dignidad al Parlamento ni distorsiona la repre-
sentacion politica, lo que si ocurre (o puede ocurrir) cuando en la
propia camara se institucionaliza la concertacion. Me estoy refi-
riendo, como es claro, a la concertaciéon con las fuerzas sociales,
pues la concertacion entre las fuerzas politicas si que debe tener
su asiento en el Parlamento, y para facilitar esa concertacion se
hacen necesarias determinadas reformas que van desde la mejor
conformacién y utilizacion de las ponencias hasta el replantea-
miento de la publicidad del trabajo de las comisiones en determi-
nadas fases del procedimiento legislativo.

Pero no se trata sélo de reformas técnicas; la funcion legislati-
va de las camaras y, en general, las demas funciones parlamenta-
rias de lo que estan especialmente necesitadas en todos los Estados
democraticos vy, sin duda, en el nuestro mas atn, es de una revita-
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lizacion de la representacion y de una vigorizacion de los debates
(sobre todo de los debates en el Pleno, de lo que el parlamenta-
rismo inglés sigue suministrando un buen ejemplo), al objeto de
que se fortalezca la legitimidad del Parlamento o, si se quiere, su
importancia politica a los ojos de la opinion publica. Al fin y al
cabo, la tan repetida “centralidad” parlamentaria no significa, en
el fondo, mas que esto: que el Parlamento es el locus caracteristico
de la democracia, que no hay mas democracia que la democracia
parlamentaria y que, a largo plazo, la suerte del sistema depende
mas de las virtudes del Parlamento que de la eficacia del gobierno
(aunque algunos, por error, no lo entiendan asf).

Y entre las virtudes del Parlamento no estd exactamente, a
mi juicio, suplantar al gobierno y a la administracion. Hoy el
Parlamento “no puede hacerlo todo”; es decir, no puede predi-
car, para si mismo, una competencia universal. Un sistema de
division de poderes (con todas las rectificaciones que se quiera)
exige no solo, como es obvio, que el Parlamento no invada la
funcion jurisdiccional, sino también que no invada la funciéon
de gobierno, funciéon que debe gozar de un determinado nivel de
autonomia (o de competencias exclusivas), pues, de lo contrario,
no se entiende, entre otras cosas, como puede darse un conflicto
de atribuciones entre Parlamento y gobierno residenciable en el
Tribunal Constitucional. Aqui nos encontramos con una cues-
tién tan interesante y polémica como es la llamada “reserva de
administraciéon”, inmediatamente conectada con el problema
de las leyes singulares (pero no solamente con ¢él, como es claro).
Precisamente a la “reserva de administraciéon” dedicod su reu-
nion de 1984 la Asociacion Alemana de Profesores de Derecho
Publico, sesenta anos después de haber dedicado la de 1924 a
las leyes-medida. Sin entrar en los detalles de este formidable
problema,”™ lo menos que puede decirse es que hoy la funcién

73 Puede verse una interesante aproximacion al tema, especialmente en
cuanto a la doctrina alemana, en Jiménez Blanco, A., “La funcién legisla-
tiva y la reserva de administraciéon. Notas sobre un nuevo concepto”, en
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legislativa no cabe comprenderla sin ponerla en relaciéon con la
funcion de gobierno, y que los problemas actuales de la primera
tienen mucho que ver con la actual indefinicién en que se en-
cuentra la segunda.

Varios Autores, Las Cortes Generales, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,
1987, vol. II.
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CAPITULO QUINTO
LA INICIATIVA LEGISLATIVA

I. ACLARACION PRELIMINAR

Al iniciar quiero hacer, una advertencia previa, abordaremos el
tema de la iniciativa legislativa que se ejerce en las Cortes Ge-
nerales, o sea de la iniciativa para las leyes estatales, y no de la
iniciativa legislativa que se ejerce en los Parlamentos de las comu-
nidades autonomas. Por una razon facilmente comprensible, nece-
sitaria mucho mas tiempo y el capitulo se prolongaria demasiado,
o tendria que ser excesivamente superficial. Es cierto que algunas
de las categorias que aqui se utilizaran pueden ser trasladables a
la iniciativa para las leyes de las comunidades autéonomas (cuyo
sistema es una especie de retrato, a escala reducida, y con ciertas
variaciones y complicaciones, del previsto en el articulo 87 de la
CL), pero voy a ceniirme al estudio de la iniciativa legislativa para
las leyes estatales.

La segunda advertencia es que el capitulo no va a ser (cons-
tituiria, por lo demas, una inatil pretensién) una exposicion en la
que se intente abordarlo todo sobre la iniciativa legislativa de las
leyes estatales. Mas bien voy a dedicar una serie de reflexiones,
por un lado, a las caracteristicas generales de la iniciativa y, por
otro, a algunos de los problemas que se plantean en las diversas
modalidades a través de las cuales la iniciativa se ejerce, pensan-
do que ello pueda tener un cierto interés aunque sélo sea por el
hecho de que mi particular version sobre la iniciativa legislativa
no coincide en algunos puntos con los que mantiene la mayoria
de la doctrina sobre la cuestion. Y lo haré con el mayor respeto,

103
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puesto que discrepo con algunos colegas, y puede que sean ellos

los que tengan razon, pero creo que estas discrepancias son siem-
>

pre saludables en toda disciplina cientifica.

I1. EL SIGNIFICADO GENERAL DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA

Vamos a pasar revista, en primer lugar, al significado de la
iniciativa legislativa. Desde el viejo y clasico libro de Larcher,
Liniciative parlamentaire en France, de 1896, pasando por las paginas
siempre brillantes que a la cuestion dedica Garré de Malberg en
su Contribucion a la teoria general del Estado, hasta las mas recientes
e importantes monografias sobre la materia de Galeotti, Spagna
Musso, Lucifredi o Cuocolo, creo que es comun en esa doctrina,
y a mi me parece la doctrina mas sélida, entender la iniciativa
legislativa como el acto mediante el cual se pone en marcha obli-
gatoriamente el procedimiento legislativo; es decir, y mas concre-
tamente, como el acto mediante el cual se abre ya paso a la fase
constitutiva de ese procedimiento. Y yo afiado, concretando atin
mas, se abre paso a la fase de deliberacion y enmienda, o sea, a
la fase de presentaciéon de enmiendas y obligatoria deliberacion
sobre ellas.

Como decia Carré de Malberg, producida la iniciativa, el
Parlamento se encuentra obligado, constrefiido, a entrar en la
discusion del texto; es decir, a entrar en la discusiéon de un texto
que pueda ser enmendado por los parlamentarios. Ello no sig-
nifica necesariamente que, al final del iter parlamentario, tenga
que producirse de manera obligatoria la apariciéon de una ley.
El Parlamento puede no aprobar ese texto, puede rechazarlo en
esa fase constitutiva, pero esa es una cuestion distinta. A mi juicio,
el punto fundamental radica en que, producida la iniciativa, nace
la obligatoriedad de pasar, insisto, a la fase deliberante, durante la
cual Gnicamente puede retirar el texto quien posee el derecho de
iniciativa. La camara, en cuanto camara ¢jerciente de la potestad
legislativa, puede rechazar un texto, no aprobarlo; pero la cama-
ra, como érgano que tiene en ese caso la capacidad de iniciativa
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(no la potestad legislativa, sino la capacidad de iniciativa), puede
Unicamente retirarlo cuando la iniciativa se produce en su propio
seno. O sea, quien tiene la capacidad de iniciar tiene la capaci-
dad de retirar. En ese sentido es en el que decia Royer-Collard
que “iniciar la ley es reinar”, aunque entonces, congruentemente,
esa facultad, en la Constitucion francesa de 1814, la tuviese el rey.

El que posee la iniciativa tiene la libre disposicion del texto
hasta el momento final del proceso legislativo parlamentario, o
mas exactamente, hasta el momento anterior al pronunciamien-
to definitivo de la camara. De tal manera que si a lo largo de la
fase de elaboracion del texto aquel que lo inici6 decide retirarlo
pueda hacerlo. El gobierno puede retirar sus proyectos de ley, en
cada camara, en cualquier momento anterior al pronunciamien-
to definitivo de la camara. El Congreso y el Senado, que también
poseen la iniciativa legislativa, pueden acordar, en los Plenos, la
retirada de las proposiciones de ley. Pero esa facultad de retirar
la poseen las camaras no por poseer la potestad legislativa, sino
porque poseen la facultad de iniciativa, que es algo distinto y que
no puede confundirse con lo anterior. Hay veces en las que am-
bas capacidades residen en el mismo 6rgano y hay veces en que
no. Se trata, en suma, de funciones diversas.

Es cierto que se me podria objetar que hay una excepcion,
0 unas excepciones, en nuestro ordenamiento a esto que estoy
diciendo: a que la capacidad de iniciar comporta la capacidad
de retirar. Tales excepciones se dan, por un lado, en la iniciativa
para los Estatutos de Autonomia, que se atribuye a una “asam-
blea” (articulos 146 y 151.2.1 de la CE) que después no pue-
de “retirar” el proyecto de Estatuto por ella elaborado; y, por
otro, en la iniciativa para la reforma de los mismos Estatutos de
Autonomia, iniciativa que estd atribuida, en todos los Estatutos,
ademas de a las Cortes Generales y a veces también al gobierno
estatal (ahi no habria problemas en cuanto a la retirada), a los
gobiernos y Parlamentos autéonomos, que, una vez elaborado el
proyecto y remitido al Congreso de los Diputados, no pueden
retirarlo.
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Ahora bien, estas excepciones no vienen a refutar la regla
general ya establecida para la iniciativa de las leyes estatales, sino
a confirmarla, puesto que lo que ponen de relieve, precisamente,
es el caracter extraordinariamente singular de los Estatutos de
Autonomia, que, aprobandose mediante ley estatal (ley organica),
son algo mas y algo distinto de las demas leyes estatales. Ello hace
“comprensible” la excepcién ya aludida, pero no la “explica”
completamente. La explicacion se basa, por una parte, en que las
“asambleas” elaboradoras de los proyectos de Estatutos son unos
organos “eventuales”, “no permanentes”, que mueren, como ta-
les, una vez terminado su trabajo de elaboracion, y mal podrian,
después de desaparecer, volver a actuar “retirando”; y, por otra
parte, la explicacion mas profunda, los gobiernos y Parlamentos
autonomos no son organos generales del Estado, sino parciales,
o parcialmente territoriales, resultando quiza incoherente que un
organo asi pudiese mediatizar la actividad legislativa de las Cor-
tes Generales, retirando un proyecto que ya se esta debatiendo en
dichas Cortes. De todos modos, lo que se evidencia, una vez mas,
es el caracter complejo, peculiar, de esas normas que se llaman
los Estatutos de Autonomia.

Para cerrar esta primera parte quiero apuntar, pues, las no-
tas caracteristicas del significado general de la iniciativa legisla-
tiva.

Por un lado, supone la capacidad de poner en marcha el pro-
cedimiento legislativo, de abrir paso ala fase constitutiva del proce-
dimiento, que yo la entiendo como fase de presentaciéon de en-
miendas y deliberacion sobre ellas.

Por otro lado, significa también capacidad de disponer libre-
mente del texto (con la excepcion, quiza, de los Estatutos de Au-
tonomia ya aludida), de tal manera que si, como producto de la
fase constitutiva, ese texto sufriese alteraciones que no deseara
el 6rgano que lo inicid, ese 6rgano, que tiene la potestad de ini-
ciarlo, pueda retirarlo. O sea, poder iniciar comporta poder reti-
rar antes de su aprobacién definitiva, antes del pronunciamiento
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definitivo de la camara sobre el texto. Una vez producido este
hecho (el pronunciamiento definitivo de la camara), ya hay vo-
luntad de la camara y ya no se puede retirar.

Por tltimo, hay que decir que iniciativa legislativa es algo dis-
tinto de potestad legislativa y que iniciativa legislativa es también
algo distinto de propuesta de iniciativa. El gobierno, que posee
la iniciativa legislativa, no posee por ello la potestad legislativa
(abstracciéon hecha del problema de los decretos-ley). Al mismo
tiempo, algunos organos o fracciones de 6rganos que pueden
simplemente instar la iniciativa legislativa no tienen atribuida,
sin embargo, la iniciativa legislativa. De tal manera, a mi pare-
cer, iniciar es algo que no puede identificarse con promover. Es
cierto que parte de la doctrina se manifiesta en el sentido de en-
tender por iniciativa legislativa la capacidad de promover el pro-
cedimiento legislativo. Y, también, es cierto que otra parte de la
doctrina, mas cercana a mis planteamientos, opina que promover
no es iniciar.

Yo distingo entre promover e iniciar. Ejercer la iniciativa le-
gislativa, a mi juicio, no es promover el procedimiento legislativo,
sino “iniciarlo”, ponerlo irremisiblemente en marcha, que es cosa
bien distinta. “Promover” e “iniciar” son dos vocablos con senti-
do diferente en Espana, tanto en el lenguaje cotidiano como en
el juridico. En el juridico, promover la creacién de una sociedad
an6nima es algo muy distinto a iniciarla. Promover el plantea-
miento de un proceso es también distinto a iniciar ese proceso.
En el lenguaje coloquial “promover” e “iniciar” también son dos
términos de diferente significado. No es igual “promover” la rea-
lizacion de un vigje que “iniciar” ese viaje. Por supuesto, ésta es
una cuestion mucho mas compleja y menos simple, pero queria
dejar expuestas las consideraciones que anteceden ya que en ellas
se expresa, a grandes rasgos, lo que entiendo por iniciativa legis-
lativa, asi como las razones en que me fundo para sostener tal
entendimiento.
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III. LA INICIATIVA LEGISLATIVA EN EL DERECHO ESPANOL.
ANTECEDENTES HISTORICOS Y CARACTERISTICAS
DEL SISTEMA ADOPTADO POR LA CONSTITUCION

Adelantadas, pues, esas consideraciones sobre las caracteristicas
que a mi juicio reune lo que se llama iniciativa legislativa, veamos
la iniciativa legislativa en el derecho espanol.

Los antecedentes historicos de nuestra iniciativa legislati-
va son suficientemente conocidos, la doctrina admite, pacifica-
mente, que hemos tenido una estructura dualista de iniciativa,
rey-Parlamento, en todas nuestras Constituciones, excepto en la
de 1812 y en el Estatuto Real de 1834. Incluso la Constitucion
republicana de 1931 establece una iniciativa dualista: concede
la iniciativa al gobierno y al Congreso de los Diputados. De tal
manera que las dos tnicas excepciones de Constituciones con
estructura monista de la iniciativa son la Constitucién de 1812
(se concede la iniciativa s6lo a las Cortes Generales) y el Estatuto
Real de 1834 (se concede la iniciativa s6lo al rey).

Pero creo que no se ha reparado suficientemente sobre la
Constitucion de 1812, cuando se afirma, sin mas precision, que es
una Constitucion que establece una iniciativa monista, un sistema
monista de iniciativa. Hay algo mas que conviene resaltar y poner
de manifiesto. Es cierto que el articulo 132 de aquella Constitu-
cion otorga la iniciativa legislativa a las Cortes, esto es, al Parla-
mento y no al rey. En ese sentido cabe hablar de una estructura
monista de la iniciativa. Pero en el articulo 171.14 de la misma
Constitucion, entre las facultades del rey, se enumera la de hacer
a las Cortes las propuestas de ley o de reformas que crea condu-
centes al bien de la naciéon para que deliberen en la forma pres-
crita. (Qué le atribuye aqui? ¢Una facultad de iniciativa? No, la
Constitucién la atribuye a las Cortes, literal y rotundamente. Pero,
Jqué es lo que se le atribuye al rey? Una propuesta de iniciativa,
una capacidad y una facultad de proponer la iniciativa. Y me
interesa subrayarlo porque esto valdra de apoyo para la tesis que
yo mantengo respecto de nuestro ordenamiento actual. Las dos
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mejores concreciones historicas de esta distincion entre iniciativa
y propuesta de iniciativa se encuentran en nuestra Constituciéon
de 1812 y enla francesa de 1791, que son unas Constituciones de
monarquia constitucional en sentido amplio, pero no en sentido
estricto. En aquel tipo de Constituciones, que son exactamente
de monarquia republicana, aunque el principio monarquico sub-
siste no esta en equilibrio con el principio democratico, que es el
que prevalece. Por ello, la potestad de iniciar y aprobar la ley per-
tenece al Parlamento. No obstante, al rey, como 6rgano, se le atri-
buyen algunas funciones, que no son funciones con capacidad de
provocar modificaciones juridicas definitivas en el ordenamiento,
pero si funciones con capacidad de provocar, al menos, la posibi-
lidad de que otros 6rganos del Estado puedan ponerse en marcha
una vez que son instados por el rey.

Pero dejando estos antecedentes historicos, y recordando sélo
ese dato de la Constitucion de 1812, pasemos a la Constitucion
actual, al ordenamiento juridico vigente.

La Constitucion espanola dedica a la iniciativa legislativa un
precepto, mejor dicho, dedica un precepto a tratar generalmente
esa cuestion: el articulo 87, pero no es ese el tnico precepto sobre
la iniciativa legislativa. Es en el articulo 87 donde se habla de la
Iniciativa con caracter general, pero no con caracter monopoliza-
dor, pues hay otras iniciativas de las que después hablaré.

En el articulo 87 se dice, en su apartado primero, que “la
iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congreso y al
Senado”; en su apartado segundo, que “las Asambleas de las Co-
munidades Auténomas podran solicitar del Gobierno la adop-
ci6n de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una
proposicion de ley”, y en su apartado tercero, que “una ley orga-
nica regulara las formas de ejercicio y requisitos de la iniciativa
popular para la presentacion de proposiciones de ley”.

Fijandonos sélo en el articulo 87, como habiamos plantea-
do, ¢tenemos una estructura de iniciativa dualista o pluralista? El
apartado primero es muy rotundo, y es el tinico apartado que ha-
bla de iniciativa legislativa: “La iniciativa legislativa corresponde
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al Gobierno, al Congreso y al Senado, de acuerdo con la Cons-
titucion y los reglamentos de las Camaras”. Podemos pensar que
tenemos un sistema dualista, porque en el apartado segundo no
se habla ya de iniciativa legislativa, sino que se faculta a las Asam-
bleas de las comunidades auténomas para proponer al gobierno
o proponer a las camaras, y el apartado tercero no habla tampoco
estrictamente de iniciativa legislativa, sino que faculta para pre-
sentar proposiciones de ley.

Sin entrar en la discusion de si el articulo 87, en sus aparta-
dos dos y tres, regula verdaderamente la iniciativa legislativa o
las propuestas de iniciativa, sin entrar en que el apartado tercero
quiza deja una clausula abierta, y tendriamos que ver esa ley or-
ganica que lo desarrolla, lo cierto es que aunque nos atuviéramos
al apartado primero del articulo 87, y el precepto establece que
solo existe iniciativa, facultad de iniciativa, a cargo del gobierno,
el Congreso y el Senado, habria que decir que no estamos en
nuestro ordenamiento ante un sistema dualista de iniciativa. Por-
que en nuestro ordenamiento existen otros 6rganos dotados de
auténtica iniciativa legislativa, distintos del gobierno, el Congreso
y el Senado, y fuera de lo establecido en el articulo 87.

Y solamente por ello, al margen, repito, de lo que se establece
en el articulo 87.2 y apartado 3, estamos ante un sistema plura-
lista de iniciativa. ¢Por qué? Porque, como antes dije, ademas del
gobierno, el Congreso y el Senado, existen otros 6rganos en nues-
tro ordenamiento dotados de verdadera iniciativa legislativa. ;De
qué organos se trata?: por un lado, de las Asambleas previstas en
los articulos 146 y 151 para elaborar el proyecto de Estatuto de
Autonomia, que ejercen una auténtica iniciativa legislativa, por-
que esa facultad significa la puesta en marcha, obligatoriamente,
del procedimiento de elaboracién de la ley en su fase constitutiva,
sin pasar, por tanto, por la toma en consideracién (el reglamento
del Congreso lo deja bastante claro); y, por otro, de los gobiernos
y Parlamentos auténomos para iniciar la reforma de los Estatu-
tos, reforma que tampoco pasarad (ello me parece claro) por el
tramite de toma de consideracion.
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Podemos plantearnos también si hay una iniciativa legisla-
tiva, aunque encubierta, en la disposiciéon adicional primera de
la Constitucion, en donde se establece el respeto a los derechos
histéricos y se prevé la actualizacion del régimen foral. Para ello
lo mejor es examinar lo ocurrido en el caso de Navarra. La Ley Or-
ganica de Reintegracion y Amejoramiento del Fuero de Navarra,
¢se inicié mediante un procedimiento distinto de los previstos en
el articulo 87 o no? Esa ley organica tuvo una propuesta, una
fase preparatoria de la iniciativa, realmente peculiar, con un claro
componente “pactista”, pero, en cambio, se inici6 regularmente,
presentandose, por uno de los érganos llamados a iniciar en el
articulo 87, un determinado texto, que se debatiria después en la
forma ordinaria. La propuesta, pues, se llevo al Consejo de Mi-
nistros, que lo aprobo y presentd como proyecto de ley. Por tanto,
a mi juicio, creo que en virtud de la disposicion adicional primera
no estamos ante la posibilidad de otro tipo de iniciativa, y en el
caso de Navarra se ha visto que se ha respetado la iniciativa previs-
ta en el articulo 87.1 de la CE. Cuestion distinta es la iniciativa
fijada para la modificacién de la propia ley organica ya aludida.
A ello me referiré mas adelante cuando trate en detalle de las
modalidades de iniciativa.

IV. LAS MODALIDADES DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA
1. La iniciativa gubernamental

El articulo 87.1 de la CE es muy claro al respecto, el gobierno
posee iniciativa legislativa; iniciativa, hay que decir, del gobierno y
no del rey, como era el caso de la monarquia estrictamente cons-
titucional de nuestros antecedentes historicos. Y esa iniciativa la
tiene el gobierno, que la ¢jerce, dice la Constitucién, a través del
Consejo de Ministros, que no son necesariamente érganos idénti-
cos (no hay mas que ver lo que dispone el articulo 98.1 de la CE).

Pero volvamos a lo que nos interesa. En la iniciativa del go-
bierno pueden distinguirse perfectamente la propuesta de inicia-
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tiva de la iniciativa propiamente dicha. ;CGémo pueden distinguir-
se ambos institutos, a mi juicio diferentes? Intentaré explicarlo a
continuacion.

A. Propuesta de iniciativa

¢Qué es la propuesta de iniciativa en el caso del gobierno?:
los anteproyectos de ley. La Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracion del Estado y la Ley de Procedimiento Administrati-
vo, entre otras normas, atribuyen dicha actividad a los ministros.
Esta es la propuesta de iniciativa: la que realiza un 6rgano, el
Ministerio, que tiene capacidad de instar al érgano que posee la
iniciativa, el gobierno, para que adopte o no el texto (anteproyec-
to) que este Ministerio le propone. Y esa fase de propuesta, en el
caso de la iniciativa gubernamental, es extraordinariamente inte-
resante, tan interesante que yo siento no poder detenerme en ella
por falta de tiempo. En nuestro ordenamiento, unas veces por ley
y otras por reglamento, se prevé la capacidad de determinados
organos de informar los anteproyectos de ley, la exigencia, en fin,
de ciertos requisitos para la fase de elaboracion de la propuesta:
el informe del Consejo de Estado, el informe de los demas Mi-
nisterios, el informe y a veces el impulso de la Comision General
de Codificacion, la intervencion (hay que entender también que
a titulo informativo) de otros 6rganos ajenos al gobierno mismo,
etcétera. Sobre esta Gltima intervencién convendria, quiza, mos-
trar algunos ejemplos: asi, el articulo lo. de la Ley del Proceso
Autonomico (LPA), dice que “antes de la aprobacion por el Go-
bierno de un proyecto de Ley de Armonizacién deberd oirse a las
Comunidades Auténomas”; o el articulo 108 de la LOP]J atribuye
capacidad al Consejo General del Poder Judicial para informar
los anteproyectos de leyes relativas a la Justicia, e incluso el ar-
ticulo 131 de la CE, prevé que el gobierno elaborara los proyec-
tos de planificacion de acuerdo con las previsiones que le sean su-
ministradas por las comunidades autonomas y el asesoramiento y
colaboraciéon de un Consejo que se constituird a tal efecto.
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Un sistema realmente complejo. Pero lo que a mi me interesa
destacar es lo que ocurre si uno de esos requisitos no se cumple;
es decir, si no es tenido en cuenta en la fase de propuesta. Aqui
sucintamente han de distinguirse dos supuestos: uno, la ley en
vigor, y otro, el acto de la iniciativa. Con la ley ya en vigor todo
requisito legal o reglamentario sobre la propuesta es, a mi jui-
cio, irrelevante. La ausencia de cualquiera de esos requisitos no
convierte a la ley en una ley invalida. Salvo, quizd, y este es el
problema, esa colaboraciéon de que se habla en el articulo 131 de
la CE, porque es un requisito constitucional. La cuestion es muy
discutible e interesante.

Antes de que se produzca la ley, la denuncia de cualquiera
de esos requisitos, ¢a qué podria dar lugar? Podria dar lugar a
un contflicto de atribuciones, si el requisito que falta es el informe
del Consejo General del Poder Judicial, segun lo previsto en la
LOTG; o en el caso de que se alegue por una comunidad auto-
noma el no haber sido oida por el gobierno, segiin establece el
articulo lo. de la LPA, podria plantearse, quiza, un conflicto de
competencias.

B. Iniciativa

La propuesta de iniciativa es una fase, pues, de la preparacion
del texto, pero esa fase de propuesta es muy distinta de la fase de
iniciativa gubernamental. La iniciativa se produce por la aproba-
ci6on de la propuesta en el Consejo de Ministros, el anteproyecto
se convierte en proyecto y pasa al Congreso de los Diputados
siempre, salvo en una sola ocasion, cuando se trata de proyectos
de ley de distribucion de los recursos del Fondo de Compensacion
interterritorial, que han de ser presentados en el Senado y no en
el Congreso. Salvo en ese supuesto, todas las demas iniciativas
legislativas gubernamentales se presentan en el Congreso. Existe
una preferencia para su tramitacién y no existe toma en conside-
racion. Y, justamente, no existe toma en consideracion porque es
una auténtica iniciativa.
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A mi juicio esa ausencia, explicada generalmente por la
doctrina como una consecuencia del caracter prevalente del go-
bierno en los regimenes parlamentarios de gabinete, dada la ne-
cesidad que tiene un gobierno de dominar la linea esencial del
idinzzo politico, se debe en verdad, sobre todo, a que el proyecto
de ley es una auténtica iniciativa, pues si hubiese toma en con-
sideracién no seria iniciativa, ya que “iniciar” la ley es obligar a
que se abra la fase deliberante. L.a toma en consideraciéon no es
fase deliberante, porque le falta para que sea fase deliberante la
posibilidad de presentar enmiendas, con la constancia de su pre-
sentacion, con el tiempo para meditarlas y con la obligacion de la
camara de entrar a deliberar sobre ellas.

El hecho de que pueda haber enmiendas a la totalidad, de
devoluciéon o alternativas, que obliguen a un debate de totali-
dad no contradice en absoluto mi tesis. Porque se trataria de
una primera lectura, posible también en el caso de proposiciones
de ley. Es un momento en que la camara puede, por supuesto,
rechazar el texto, pero después de haber abierto el proceso de
presentacion de enmiendas. Ya se estd, en consecuencia, en la
fase deliberante, de ahi que una cosa sea la primera lectura y
otra distinta la toma en consideraciéon. Por tanto, como en los
proyectos de ley no hay toma en consideracion, se trata de au-
ténticas iniciativas.

S1 “iniciar” consiste en poder retirar, entonces hay que decir
que también aqui nos encontramos ante una iniciativa legislati-
va. El articulo 128 del reglamento del Congreso establece que
“el Gobierno podra retirar un proyecto de ley en cualquier mo-
mento de su tramitaciéon ante la Camara, siempre que no hubie-
re recaldo acuerdo final de ésta”. Asimismo, el articulo 127 del
reglamento del Senado establece: “Los proyectos de ley presen-
tados por el Gobierno pueden ser retirados por éste en todas las
fases del procedimiento anteriores a su aprobacion definitiva por
la Gamara”. ;Eso qué quiere decir? A mi juicio, que los textos
que se presentan por parte del gobierno en el Congreso, los que
se presentan en el Senado, asi como los que pasan del Congreso
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al Senado, e incluso los que, modificados por éste, vuelven nue-
vamente al Congreso, puede el gobierno retirarlos. O sea, el go-
bierno tiene la libre disposiciéon de ese proyecto hasta antes de la
ultima manifestaciéon de voluntad de la camara. Por eso se trata
de una auténtica iniciativa.

Es conocido que hoy en dia el mayor porcentaje de iniciativas
legislativas las realiza el gobierno y no las camaras. Se trata de
una situaciéon comprensible a la que conduce el parlamentarismo
racionalizado de nuestro tiempo. De todos modos, esa regla no se
cumple enteramente en Italia, donde son numerosas las iniciati-
vas parlamentarias (en la primera legislatura se produjeron 1,375
iniciativas parlamentarias y 2,457 iniciativas gubernamentales;
en la segunda legislatura, 2,514 parlamentarias y 1,667 guberna-
mentales; en la tercera legislatura, 3,686 parlamentarias y 1,569
gubernamentales; en la cuarta legislatura, 3,576 parlamentarias
y 1,442 gubernamentales).

Ahora bien, lo que resulta atin mas claro es el predominio
absoluto no de las iniciativas gubernamentales, sino del ntimero
de leyes procedentes de iniciativa gubernamental sobre el niime-
ro de leyes procedentes de iniciativa parlamentaria (predominio
rotundo incluso en la propia Italia como lo prueba el hecho de
que en la primera legislatura, de las 2,318 leyes producidas, 2,054
procedian de la iniciativa de gobierno; en la segunda legislatura,
de las 1,897 leyes producidas, 1,414 procedian de la iniciativa del
gobierno; en la tercera legislatura, de las 1,796 leyes producidas,
1,300 procedian de la iniciativa del gobierno; en la cuarta legisla-
tura, de las 1,478 leyes producidas, 1,058 procedian de la iniciati-
va del gobierno). En Espafia, de marzo de 1979 al 15 de enero de
1986, se promulgaron 446 leyes que procedian de la iniciativa gu-
bernamental y 83 que procedian de la iniciativa parlamentaria.

Merece la pena detenerse, brevemente, en otra cuestion: la de
los requisitos de la iniciativa gubernamental. El primero, la apro-
bacién del texto por el Consejo de Ministros es un requisito im-
prescindible y, como tal, su ausencia originaria un defecto insub-
sanable para la validez de la ley. El segundo (el acompanamiento

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

116 MANUEL ARAGON REYES

ala camara, articulo 88 de la CE, “de una exposicion de motivos
y de los antecedentes necesarios para pronunciarse” sobre el tex-
to) es un requisito prescindible y cuya ausencia daria lugar, pues,
a un defecto subsanable; si el gobierno no lo envia, la camara lo
puede exigir, pero también puede darse por satisfecha sin él, y en
tal sentido la inobservancia del requisito no supondria, nunca, un
vicio de invalidez para la futura ley.

2. La iniciativa parlamentaria

Al tratar de la iniciativa parlamentaria intentaré exponer
desde el principio mi punto de vista: en Espana la iniciativa la
poseen las camaras y no los parlamentarios o los grupos parla-
mentarios. La iniciativa la poseen el Congreso y el Senado y no
sus miembros, como ocurre, por el contrario, en la Reptblica
Federal Alemana, Italia o Francia, por ejemplo.

La doctrina espanola suele dividirse acerca de esta cuestion.
Hay quienes opinan como yo y hay quienes, por el contrario, atri-
buyen la iniciativa a los parlamentarios o a los grupos parlamenta-
rios, amparandose en lo dispuesto en el articulo 108 del reglamen-
to del Senado y en el articulo 126 del reglamento del Congreso.

Voy entonces a seguir en este punto el mismo sistema utiliza-
do antes al examinar la iniciativa del gobierno, diferenciar pro-
puesta de iniciativa, de iniciativa.

A. Propuesta de iniciativa

En nuestro ordenamiento quien tiene la propuesta de inicia-
tiva son los parlamentarios y los grupos parlamentarios, facultad
que ejercen presentando proposiciones de ley. Pero, ¢por qué la
presentacion de la proposicion de ley es una propuesta y no una
verdadera iniciativa? Porque existe la toma en consideracion,
porque la propuesta no posee capacidad para obligar a la camara
a que se abra la fase deliberante del procedimiento legislativo. El
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hecho de presentar una proposiciéon de ley no puede forzar a la
camara a que se inicie el tramite de enmiendas y de deliberacion
sobre ellas. Los plenos de las camaras tienen que pronunciarse,
primero y simplemente, sobre si aceptan o no esa propuesta.

La presentacion de proposiciones de ley no es iniciativa sino
propuesta, porque, ademas, tampoco se tiene la facultad de re-
tirar (facultad de retirar a lo largo de todo el proceso legislati-
vo, antes de su final). Como se sabe, el autor o los autores de
la propuesta de iniciativa s6lo pueden retirarla libremente an-
tes de la toma en consideracion. Tomada en consideracion es
ya iniciativa de la camara. Son ambas camaras las titulares de
la iniciativa. Y eso es lo que permite también darle congruencia
al articulo 134, apartado 6, de la CE, que establece que “toda
proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucién de los ingresos presupuestarios requerira la confor-
midad del Gobierno para su tramitaciéon”. Ese derecho, de opo-
nerse a una proposicion (a una enmienda no plantea problemas,
porque una enmienda no es estrictamente una propuesta de ley),
s1 pudiese ejercerse después de adoptada la iniciativa, supondria
una flagrante contradiccién con nuestro sistema parlamentario,
0 mas exactamente, con nuestra forma de gobierno. ¢Podria el
Ejecutivo disponer libremente de algo que no es suyo, de algo
que se inicia en la camara? El reglamento del Congreso explica
muy bien esta facultad: la puede ejercitar el gobierno antes de la
toma en consideracion. La puede ejercitar sobre algo que no es
Iniciativa, sino propuesta de iniciativa.

B. Iniciativa

La iniciativa legislativa parlamentaria se produce, de acuer-
do con lo que antes se ha dicho, no en el momento de la presen-
tacion de la proposicion de ley, sino en el momento de su toma
en consideracion. Por ello la poseen las camaras (los plenos) y
no los parlamentarios a titulo singular. El acto de la camara
tomando en consideracién el texto, iniciando, pues, verdade-
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ramente, la ley, abre el paso, obligatoriamente, a la fase de de-
liberacién y enmienda y faculta a la camara (y sélo a ella) para
acordar la retirada del texto en cualquier momento posterior,
antes de la aprobacion definitiva (articulo 129 del reglamento
del Congreso). El articulo 109 del reglamento del Senado guar-
da silencio sobre el particular, pero hay que admitir (puesto que
posee la iniciativa) que el pleno del Senado ha de tener también
(como el del Congreso) la facultad de retirar, a lo largo de todo
el procedimiento legislativo y antes de su aprobacion definitiva,
los textos iniciados en él.

Dicho esto, ¢por qué, si esta claro, al menos a mi juicio, en
nuestro sistema constitucional que la iniciativa es una iniciativa
organica, atribuida a cualquiera de las dos camaras, se crean so-
bre ello tantos problemas? ;Por qué hay quienes defienden, por
supuesto con sus razones, la tesis de que la iniciativa no la poseen
las camaras, sino, literalmente, que se ¢jerce la iniciativa cuando
se presenta una proposicion de ley ante la Mesa? Yo respeto esa
opiniéon, pero no coincido con ella, lo que no significa que crea
que esa opinién, contraria a la mia, sea gratuita ni mucho menos.

Es cierto que los términos que utilizan los reglamentos del
Congreso y del Senado son algo confusos (se habla de “iniciativa
legislativa” atribuyéndosela a las camaras, articulo 108 del regla-
mento del Congreso, pero también de “iniciativa” para presentar
proposiciones de ley, articulo 126 del reglamento del Congreso
y articulo 108 del reglamento del Senado, atribuyéndosela a los
parlamentarios); pero también es cierto que la confusiéon no es
tanta, ya que se distingue la “iniciativa legislativa” de la “inicia-
tiva para... la iniciativa”, y ello no puede significar mas que pro-
puesta de iniciativa, aparte de que la confusion reglamentaria
adonde no debe conducir es a interpretaciones contrarias a lo
que dispone la Constitucion misma. Lo que ocurre, a mi juicio,
es otra cosa, y es que los defensores de esa opinion (que no com-
parto) son tributarios de una situacién, muy generalizada, bas-
tante comprensible, pero no por ello enteramente aceptable. Me
refiero al hecho de que aqui en Espafa se ha recibido la doctrina
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italiana y no se ha reflexionado, quiza, suficientemente sobre ella.
Voy a intentar explicarlo.

Todo el problema, toda la discusién tedrica, se origina en
Italia con el Estatuto Albertino de 1848. Ahi esta la raiz de la
cuestion. El Estatuto Albertino, fiel a la influencia que recibe de
nuestra Constitucion de 1812, establecera que la iniciativa legis-
lativa la poseen las camaras. Pero en la Europa de aquel tiem-
po, las diversas Constituciones (todas menos las espafiolas) diran
algo distinto: la iniciativa legislativa la poseen los parlamentarios.
El Estatuto Albertino, de acuerdo con nuestra tradicion, seguira
manteniendo que la iniciativa corresponde a las camaras, pero
iqué hace entonces el reglamento parlamentario italiano?: atri-
buir la iniciativa legislativa a los miembros de las camaras, como
en Europa era normal en el siglo XIX. Y :por qué? Por ser con-
gruente con la forma de gobierno: un parlamentarismo liberal de
Parlamentos, atomizados. El Estatuto Albertino, en su articulo
10, atribuia la iniciativa legislativa a las cAmaras, pero la doctrina
italiana de finales del siglo XIX y primeros del XX (sobre todo
Esposito y Romano), ateniéndose mas a los reglamentos de las
camaras que al texto de la Constitucién misma, atribuy6 la ini-
ciativa legislativa a los parlamentarios. ¢En qué consiste entonces
la toma de consideracion?; diran estos autores: consiste en un
simple requisito de eficacia del, acto de iniciativa, que ha de im-
putarse como acto del parlamentario singular. Estamos ante un
acto complejo que impone la necesidad de una determinada con-
currencia. La toma en consideracion es, pues un simple requisito
de eficacia. En el fondo, la solucion teérica que encontraron no
dejaba de ser una especie de juego malabar, en cuanto que se
montaba un acto complejo en el que, paraddjicamente, el acto
principal (la libre voluntad del Pleno expresada en la toma en
consideracién) aparecia como acto auxiliar o secundario.

Pero ésta no fue toda la doctrina. En Italia habria otros auto-
res, como Donati, Racioppi, Brunelli, que diran, de conformidad
con el texto de la Constitucion, que la iniciativa legislativa se atri-
buye a las camaras, y que la toma en consideracion es el instru-
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mento mediante el cual se realiza la iniciativa y que demuestra
que ésta la tiene la cdmara y no el parlamentario singular. Este
sector de la doctrina sostendra, pues, que la iniciativa era de la
camara. Y solo, pasara, por fin, a ser de los parlamentarios cuan-
do, a partir de 1947, lo diga la nueva Constitucion, no antes.

Yo creo que ahi estd el origen de la division y del enfrenta-
miento dentro de la doctrina espafiola, se esta aplicando acriti-
camente la doctrina italiana de ahora, cuando resulta que alli
tienen una Constituciéon que dice, en este punto, lo contrario que
la nuestra, o que no se ha valorado suficientemente la doctrina
italiana de antes sobre el Estatuto Albertino.

No puedo entrar a profundizar mas en este punto porque re-
presentaria una explicaciéon excesivamente larga y requeriria mu-
cho mas tiempo. También hay otras cuestiones, que son de natu-
raleza menor, pero que han de tenerse en cuenta. Por ejemplo, los
limites de la iniciativa de las camaras. Tres son esas limitaciones:
por un lado, las leyes de presupuestos y las leyes de planificacion,
que la Constitucion dispone que el gobierno las elaborard y las
presentard, y, por otro, la elaboracion de los Estatutos de Autono-
mia, que no pueden ser objeto de iniciativa de las camaras, salvo
los previstos en el articulo 144, inciso 4, de la CE.

3. La llamada iniciativa legislativa de las comunidades auténomas

La facultad de las Asambleas de las comunidades auténo-
mas de solicitar del gobierno la adopcién de un proyecto de ley o
remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley (articulo
87.2 de la CE) no supone el ejercicio de una iniciativa legislativa,
sino de una propuesta de iniciativa. Y ello es asi porque, en el
primer supuesto, el gobierno es enteramente libre para adoptar o
no el proyecto de ley, 0 mas exactamente, para que ese texto lle-
gue a convertirse, por la aprobacién del Consejo de Ministros, en
una auténtica iniciativa, es decir, en un proyecto de ley en sentido
estricto. De tal manera, que si se envia por la Asamblea un texto
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articulado, su denominacién exacta seria mas bien la de “ante-
proyecto” (es decir, propuesta o proposiciéon de proyecto).

No se esta, a mi juicio, aunque parte de la doctrina asi lo ca-
lifique, ante una modalidad del ejercicio del derecho de peticion
por parte de la Asamblea, sino, exactamente, ante el ejercicio de
la propuesta de iniciativa legislativa, semejante a la que realiza un
ministro al presentar al Consejo un anteproyecto de ley. Sélo si
el Consejo de Ministros lo acepta, el proyecto nace como tal y se
envia al Congreso y en ese caso la iniciativa es del gobierno y no
de la Asamblea de la comunidad auténoma o del ministro. Esta,
como el ministro, lo que ejerce, pura y simplemente, es la pro-
puesta de iniciativa legislativa y asi debe entenderse la facultad
atribuida por el articulo 87.2 de la CE en el primer supuesto que
se esta considerando.

En cuanto al segundo supuesto (remitir a la Mesa del Con-
greso una proposicion de ley), nos encontramos en una situacion
analoga a la anterior. Se trata, no de una iniciativa, sino de una
propuesta de iniciativa, porque la referencia constitucional a
la delegacion por parte de la Asamblea de un maximo de tres
miembros de la misma para encargarse de la defensa de ese texto
ante el Congreso, se concreta en el reglamento de dicha camara
(articulo 127) a través del tramite de la toma en consideracion. El
pleno es enteramente libre para adoptar o no la proposicion, de
manera idéntica a cuando la presentan sus propios miembros; es
decir, cuando la presentacién de una proposicion se hace por los
parlamentarios. En consecuencia, no hay iniciativa legislativa en
este caso, como no la hay tampoco cuando el texto procede de los
miembros del Congreso. La facultad de las Asambleas legislativas
de las comunidades auténomas (y la de los propios parlamenta-
rios de las Cortes Generales) de presentar proposiciones de ley es
simplemente el ejercicio de la propuesta de iniciativa. La inicia-
tiva propiamente dicha la ejerce la camara en el acto de la toma
en consideracion.

Es cierto que el reglamento del Congreso, en su articulo 108,
con alguna incoherencia, denomina a esta facultad de las Asam-

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

122 MANUEL ARAGON REYES

bleas de las comunidades autébnomas “iniciativa legislativa”, pero
tal denominacion resulta contradicha por la propia regulacion
que a la figura se otorga en el mismo reglamento, ya que impone
el tramite de toma en consideracion, equiparando totalmente es-
tas proposiciones a las de origen parlamentario. Hay que enten-
der, entonces, que el articulo 108 emplea, en este caso, el término
“Iniciativa” de manera exclusivamente retérica, por no decir de
manera erroénea, puesto que aqui no hay iniciativa sino, en ver-
dad, propuesta.

Los limites de esta propuesta son los mismos que los de las
propuestas de iniciativas parlamentarias; es decir, de las propo-
siciones de ley. No parece correcto circunscribir el ejercicio de
esta facultad de las Asambleas legislativas de las comunidades au-
tobnomas a las materias que afectan al ambito de sus “intereses
respectivos”, porque aqui no debe jugar la regla del articulo 137
de la CE, prevista para la actividad interna de las comunidades,
pero no para la participaciéon de esas comunidades en la activi-
dad de 6rganos generales del Estado. Ese es el argumento deci-
sivo, pues, y no el que pudiera extraerse del hecho de que esta
propuesta esté admitida para las reformas de la Constitucion. Si
la proposicion de ley enviada por una comunidad auténoma pue-
de tener por objeto la reforma constitucional (articulo 166 de la
CE) ello significa, se ha dicho por algunos, que no puede haber
limites materiales de cualquier género a ese tipo de proposiciones
(abstraccién hecha de las leyes de presupuestos y las de planifi-
cacion). Quien puede lo mas, puede lo menos. Sin embargo, tal
argumento no seria, por si mismo, suficiente, porque st se acepta
que el limite del articulo 137 es general, la capacidad de las co-
munidades (mejor dicho, de sus Asambleas) para proponer refor-
mas a la Constituciéon también estaria limitada al ambito de sus
respectivos intereses (reformas de la Constitucion que afectaren a
materias de distribucion territorial del poder).

El argumento decisivo, como antes se dijo, donde reside es en
la improcedencia de aplicar a este supuesto lo que prevé el articu-
lo 137 de la Constitucion. Solucion, ademas, que se refuerza por
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el hecho de que no se esta ante una iniciativa auténtica, sino ante
una propuesta de iniciativa, de tal manera que no es la Asamblea
de la comunidad auténoma sino el Pleno del Congreso el que
decide, libremente, si pone o no en marcha el procedimiento de
deliberacion y aprobacion de la ley. En estas condiciones, tampo-
co, desde el punto de vista practico, tiene mucho sentido limitar
excesivamente esta facultad de las Asambleas legislativas de las
comunidades autébnomas.

4. La imiciativa popular

En el articulo 87.3 de la CE se dice “Iniciativa popular”, no
“Iniciativa legislativa popular”; pero por la ausencia de una pa-
labra no puede llegarse, de ningiin modo, a interpretaciones que
negasen, constitucionalmente, la posibilidad de que aqui se prevea
una verdadera iniciativa legislativa. Ni siquiera ello se desprende,
inmediatamente, de que en el mismo articulo se siga diciendo que
el objeto de la figura es la “presentacion de proposiciones de ley”
(presentar una proposicion es, en nuestro derecho parlamentario,
ejercer la propuesta y no exactamente la iniciativa legislativa).
Todo depende (mas bien dependia) de la regulacion que a esta ini-
clativa se otorgase por la ley organica llamada a establecerla, que
ha sido la 3/1984, del 26 de marzo.

Si nos atenemos so6lo al titulo de la Ley y al enunciado que
se contiene en su articulo lo. (en ambos se denomina a este ins-
tituto “iniciativa legislativa popular”), pareceria que la cuestion
ya esta resuelta, pero resulta que ello no es asi, porque los restan-
tes preceptos de la norma vienen a contradecir frontalmente la
calificaciéon que en su titulo y en su articulo lo. se otorga, y esta
Iniciativa popular no sera iniciativa legislativa, sino propuesta de
iniciativa. Y ello es asi porque en el articulo 13 de la Ley (y tam-
bién en el articulo 126 del reglamento del Congreso) se exige,
para este caso, la toma en consideracién por el Pleno de la cama-
ra. Se trata, pues, de una propuesta analoga a la que se encierra
en la presentacion de proposiciones de ley por los parlamentarios
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o por las Asambleas legislativas de las comunidades auténomas.
De todos modos, no deja de ser un contrasentido que lo que la
Constitucién denomina “iniciativa” quede después, en su regula-
cion legal, reducido a “propuesta”.

Al margen de esta cuestion, la ley organica plantea otros pro-
blemas. Quiza el primero seria que llama (articulo 40.) “inicia-
tiva” (hay que entender que “iniciativa para... la iniciativa”, de
acuerdo con lo que antes se ha dicho) a un tramite que no lo
es (el de la presentacion del texto por la Comision promotora);
lo que aqui se inicia es el procedimiento destinado a que, en su
momento (articulo 12 de la ley), se formule la verdadera iniciati-
va popular (presentacion de las firmas de los electores; es decir,
elevaciéon a la camara de la voluntad, fehaciente, de la fraccion
del electorado que solicita la adopcién de la proposicion de ley),
que es el acto de auténtica “iniciativa... para la iniciativa”, esto
es, de propuesta de iniciativa legislativa. De todos modos, aqui,
mas que un problema, lo que hay es una defectuosa redaccion.

En cuanto a los limites de la iniciativa popular, poco puede
decirse por lo que se refiere a las materias excluidas (articulo 20.)
ya que se trasladan a la ley organica las exigencias constituciona-
les, con un error, por cierto, al no mencionarse las reformas de
la Constituciéon que, claramente, estan excluidas de la iniciativa
popular (articulo 166 de la CE); en cambio, algunos problemas
suscitan las causas de inadmision (articulo 5o.), especialmente la
ultima (apartado f): la previa existencia de una proposicién no
de ley. Parece excesivo que ello opere como causa de inadmi-
sién, en cuanto que, obviamente, ese tipo de proposiciones, como
su nombre indica, no tienen por objeto la emanacién de nor-
mas, que es justamente el fin de la iniciativa popular. Existe, de
modo casi inevitable, un amplio margen de discrecionalidad en
la apreciacion, por parte de la Mesa del Congreso, de las causas
de inadmisibilidad. Ello puede subsanarse en la medida en que
hay recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional contra
la resolucion de la Mesa (articulo 6o. de la ley), recurso quiza
comprensible, aunque con muchos reparos, desde el punto de
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vista del 6rgano que produce la decision y del derecho de partici-
pacion, que se ejerce mediante la iniciativa popular, pero que, tal
como estan previstas las causas de inadmision, le lleva al Tribunal
a ampliar, de manera muy singular, por lo extensa, el canon o pa-
rametro de la constitucionalidad.

Es curioso comprobar como, por lo que se refiere a las mate-
rias excluidas, nuestros constituyentes las hayan previsto para la
iniciativa popular y no para el referéndum (y la explicaciéon com-
pleta no reside en que el referéndum esté destinado a “decisiones
politicas” y no a normas), cuando resulta que en Italia, Francia o
Suiza, materias analogas se excluyen del referéndum de iniciati-
va popular, pero no de la iniciativa legislativa popular en sentido
estricto. De todos modos, quiza el problema mas interesante sea
el de la interpretacion de los limites. A mi juicio, y dado que las
instituciones de democracia directa hay que considerarlas como
excepcion en nuestro sistema constitucional de democracia re-
presentativa, se impondria una interpretacion extensiva de los
limites si se tratase de referéndum o de verdadera iniciativa le-
gislativa (es decir, de auténticos institutos de democracia directa),
pero, en la medida en que aqui lo que existe es s6lo propuesta de
iniciativa (solicitud a la camara y no participaciéon en la adop-
cion de decisiones), la interpretacion que debe prevalecer de los
limites es, indudablemente, de naturaleza restrictiva; es decir, a
favor de la ampliacion de la capacidad de propuesta de iniciativa
legislativa popular.

Por dltimo, quiza podria aludirse a otra cuestion, ciertamente
interesante: la de la retirada de la iniciativa popular. En Suiza,
como se trata de una auténtica iniciativa legislativa, la retirada
siempre es posible. En Italia existe alguna polémica sobre ello, y
asi, por ejemplo, algunos autores (Bettinelli) defienden que sélo
pueden retirar el texto los mismos firmantes, y otros (Spagna
Musso) consideran que para la efectividad de la retirada basta
que el namero de firmantes que la apoye (de entre los que en su
dia presentaron el texto) haga rebajar la cifra de firmas a una
cantidad inferior a la requerida para el ejercicio de la iniciativa.
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En Espana, a mi juicio, deben distinguirse tres momentos: antes
de la recogida de las firmas, parece no haber dudas en que el tex-
to puede retirarse por la misma Comisiéon promotora (por cual-
quier causa y no solo por la prevista en el articulo 6.3 de la Ley);
después de la recogida y presentacion de las firmas y antes de la
toma en consideracion, creo que no seria necesario para producir
la retirada que todos los firmantes desistieran, bastaria que lo hi-
ciese un numero que rebajase a menos de 500,000 las firmas que
se exigen; después de la toma en consideracion por la camara,
nadie, excepto la camara misma, puede retirar el texto, puesto
que es a la camara a la que se atribuye, en definitiva, la iniciativa
legislativa auténtica y la que tiene, por ello, la libre disponibilidad
del texto a lo largo del procedimiento legislativo.

5. La imiciativa para la aprobacion y reforma de los Estatutos
de Autonomia

Ya me referi a estas modalidades de iniciativa al examinar
las caracteristicas generales del sistema. Parece claro que, en
cuanto a la elaboraciéon de los Estatutos (con la excepcion de la
via prevista en el articulo 144, inciso b, de la CE), la iniciativa
que ejercen las «asambleas» aludidas en los articulos 145 y 151
de la norma constitucional es una iniciativa auténtica, porque
no existe toma en consideraciéon por el Congreso de los Dipu-
tados, aunque, excepcionalmente, por las razones que también
entonces sefialé, los que ejercen la iniciativa no puedan, después,
retirarla.

Me parece que tiene mas interés dedicarle cierta atenciéon al
otro supuesto: la iniciativa para la reforma estatutaria. Ya ade-
lanté que en todos los Estatutos se atribuye esa iniciativa a los
gobiernos y Parlamentos autonomos, asi como a las Cortes Gene-
rales (con algunas excepciones) y a veces también al gobierno del
Estado. La cuestion es bastante compleja y exige que la tratemos
con algtn detalle.
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A. Iniciativa de los gobiernos y Parlamentos auténomos

Iniciativa prevista en todos los Estatutos con una unica ex-
cepcion: la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra otorga la iniciativa de reforma al
gobierno auténomo (la Diputacion foral) y no al Parlamento. El
procedimiento a través del cual se ejerce la iniciativa es, por obra
de los Estatutos, pero sobre todo de los reglamentos parlamen-
tarios, bastante similar en las diversas comunidades auténomas,
salvo en Navarra, por lo que antes se dijo, y en Murcia, donde
el reglamento parlamentario articula un proceso muy particu-
lar. En consecuencia, me ocuparé de lo que podria llamarse el
régimen comun y pasaré¢ después a las excepciones navarra y
murciana.

El régimen comun de la iniciativa autonémica de reforma
de los Estatutos consiste en un complejo proceso de preparacion de
esa Iniciativa (o fase de propuesta) en la que se atribuye, al go-
bierno o a los parlamentarios, la capacidad de instar la iniciativa
a través de un proyecto o una proposicion de ley, que después ha
de recorrer en la camara todo el proceso de enmienda, debate y
aprobacion; es decir, todo el iter parlamentario de elaboracion le-
gislativa, con la peculiaridad de que para la aprobacién del texto
final por la camara (salvo cuando se trate de reformas de escasa
importancia, extremo previsto en ciertos Estatutos), se requieren
mayorias cualificadas (dos tercios en Catalufia, Galicia, Canta-
bria, La Rioja, Aragon, Extremadura, Madrid, Castilla y Leon;
tres quintos en Andalucia, Valencia y Asturias, y mayoria abso-
luta en el Pais Vasco, Castilla-La Mancha, Canarias y Baleares).
Al final de ese proceso nos encontramos, pues, con una especie
de ley aprobada por el Parlamento autébnomo que se convierte
en iniciativa legislativa ante las Cortes Generales. La iniciati-
va primera, es decir, la atribuida a los gobiernos y Parlamentos
auténomos para la reforma del Estatuto, lo es, en verdad, para
promover, poner en marcha, el procedimiento interno (auténo-
mo) de reforma estatutaria, o en otras palabras, para preparar
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la iniciativa (es decir, ejercer una especie de propuesta de ini-
ciativa), pero, al final, el 6rgano que ejerce la iniciativa ante las
Cortes Generales es la camara legislativa auténoma, al aprobar
el texto definitivo en el que esa iniciativa se concreta y remitirlo
a las Cortes Generales para su tramitacion como proyecto (quiza
seria mejor decir “proposicién”, aunque se trata de una proposi-
cién muy singular) de ley orgéanica (sin pasar en las Cortes, como
es obvio, por el tramite de la toma en consideracion). Y ello es
asi en todos los supuestos: salvo en determinados casos en que
algunos Estatutos prevén (los del Pais Vasco, Cataluna, Galicia
y Andalucia) que, para las reformas que tuviesen por objeto la
mera alteracion de la organizacién en los poderes publicos y que
no afecten a las relaciones de la comunidad auténoma con el
Estado, bastara la consulta a las Cortes Generales del texto de la
Iniciativa, sin perjuicio de la aprobacién final, necesaria, de és-
tas. De todos modos, las Cortes siempre pueden decidir, en esos
casos, que la reforma excede de tales limitaciones y que ha de
seguirse el procedimiento general, aparte de que la peculiaridad
en cuestion ha de conectarse con la exigencia del referéndum
para la reforma de tales Estatutos. En definitiva, la iniciativa
instada por el gobierno o la camara de la comunidad se concreta
a través del proceso parlamentario autbnomo y se formula, en
verdad, por la Asamblea legislativa al adoptar un texto final que
representara la auténtica iniciativa de reforma de una ley orga-
nica estatal, como es el Estatuto, cualidad que éste nunca puede
dejar de poseer pese a los importantes rasgos que lo diferencian
de las demas leyes organicas.

La especificidad del procedimiento de iniciativa para la re-
forma del Estatuto de Murcia deriva del reglamento parlamenta-
rio y no del Estatuto, que en esta cuestion sigue el modelo comtin
que acaba de examinarse. En este punto serd, pues, el reglamen-
to parlamentario el que se aparte de tal modelo (es decir, de los
demas reglamentos de camaras autbnomas) al disponer (articulo
104) que la iniciativa para la reforma del Estatuto se ajustara al
procedimiento establecido por el articulo 87.2 de la Constitucion
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para presentar proposiciones de ley ante el Congreso de los Di-
putados. En verdad, tal sistema no se diferencia sustancialmen-
te, en cuanto a su regulacién por el reglamento parlamentario
de Murcia, del modelo comtn al que antes nos hemos referido,
dado que se sigue, en el seno de la Asamblea legislativa, la misma
tramitacion que en los casos de proyectos y proposiciones de ley.
La tnica diferencia de peso estriba en el enlace que expresamen-
te se formula con la figura prevista en el articulo 87.2 de la CE,
cuando resulta que lo que en dicho ar-ticulo se prevé es algo muy
distinto a la iniciativa para la reforma de los Estatutos.

El problema que entonces puede plantearse es, justamente,
el de la toma en consideracion (a la que el propio articulo 104
del reglamento parlamentario murciano parece hacer referencia)
por el Congreso de los Diputados. Toma en consideracion pre-
ceptiva para todas las “propuestas” de iniciativa amparadas en el
articulo 87.2 de la CE (y precisamente por ello son “propuestas”
y no verdaderas “iniciativas”), pero que seria inadmisible para
la iniciativa de reforma estatutaria, que no es propuesta sino ini-
ciativa auténtica (los términos del articulo 147.3 de la CE y del
articulo 55 del Estatuto de Murcia son claros a este respecto). De
ahi que, pese a la indudable confusién del reglamento parlamen-
tario autonémico, deba concluirse que el texto adoptado por la
Asamblea legislativa (en el que se concreta la iniciativa) no habra
de pasar, en el Congreso de los Diputados, por el tramite de toma
en consideracion.

La otra peculiaridad a la que antes me referi afecta al caso de
Navarra. La iniciativa para la reforma de la Ley Organica de Re-
integracion y Amejoramiento del Fuero (que ha de considerarse
como un verdadero Estatuto de autonomia, y asi lo tiene confir-
mado el Tribunal Constitucional) no se atribuye al Parlamento
foral (y tampoco a las Cortes Generales), sino solo al gobierno
autonomo (Diputacion foral) y al gobierno de la nacion (articulo
71 de la Ley) que, ademas, deberan acordarla (“negociarla”) de
comun acuerdo. Se trata, pues, de una propuesta de iniciativa,
necesariamente pactada, que después se eleva a la camara legisla-
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tiva autbnoma para su aprobacién (no para su probable enmien-
da también, como en las demas Comunidades), de tal manera
(articulo 152 del reglamento parlamentario navarro) que el texto
se somete a un unico debate de totalidad y a una votacion de con-
junto, y si se supera se envia a las Cortes Generales (ejerciéndose,
en ese momento, la verdadera iniciativa). El caracter pactado de
la iniciativa (o mejor dicho, el caracter de pacto “entre gobierno”
de la propuesta de iniciativa) se corresponde con el caracter pac-
tado de la misma reforma, explicito en el articulo 71 de la Ley:
“Dada la naturaleza juridica del régimen foral, el Amejoramien-
to al que se refiere la presente Ley Organica es inmodificable
unilateralmente”.

B. Iniciativa del gobierno de la nacion y de las Cortes Generales

Salvo en Navarra, donde la iniciativa se atribuye, como se ha
visto, al gobierno y no a las Cortes y en Madrid, donde la inicia-
tiva (asombrosamente) no se atribuye a ninguno de los dos 6rga-
nos constitucionales (so6lo se concede al gobierno y Parlamento
autonomos y a dos tercios de los municipios), en todas las demas
Comunidades, la propuesta de reforma puede efectuarla las Cor-
tes Generales y en algunas de ellas (Asturias, La Rioja, Murcia,
Castilla-La Mancha, Navarra y Baleares) también el gobierno de
la nacion.

Entre los muchos problemas que esta iniciativa plantea (me
refiero so6lo a los problemas de la iniciativa y no a los que afectan
al resto del procedimiento de reforma, y por ello no he hablado
de los que existen, y de bastante entidad, para la tramitaciéon
en las Cortes de las iniciativas de reforma procedentes de los
6rganos de la Comunidad), hay uno extraordinariamente com-
plicado: el de la relacion Cortes-Parlamento auténomos en el
ejercicio de dicha iniciativa. Intentaré explicarme.

El reglamento del Congreso es sumamente parco en la ma-
teria, a la que dedica un solo articulo (el 145) en el que se dice
que “la reforma de un Estatuto de Autonomia, tramitada con-
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forme a las normas en el mismo establecidas, requerird apro-
bacion mediante ley organica”. ;Ha de sujetarse la iniciativa
del gobierno estatal y de las Cortes a las normas estatutarias en
cuanto a su ¢jercicio? (O por el contrario, ha de adecuarse a lo
que la Constitucion y los reglamentos del Congreso y del Sena-
do establecen para la iniciativa legislativa en general? La cues-
tién no es baladi, porque en los Estatutos se ordena, sin matiza-
ci6n alguna a este respecto, que el proyecto de reforma debera
ser aprobado por el Parlamento propio. ¢Significa ello que el
proyecto elaborado por el gobierno de la nacién ha de ser remi-
tido no al Gongreso, sino al Parlamento auténomo, o la propo-
sicion de ley del Congreso o del Senado, después de su toma en
consideracién, no puede continuar el proceso legislativo en las
Cortes Generales, sino que debe ser remitida también al Parla-
mento auténomo, que en ambos casos ha de debatir y aprobar
o no tales iniciativas? Ello, ademds de subvertir totalmente el
procedimiento parlamentario estatal (y chocar con preceptos de
la Constitucion y de los reglamentos del Congreso y del Senado)
convertiria a la iniciativa del gobierno y de las Cortes Generales
en mera “propuesta” de iniciativa, sometida a la voluntad pos-
terior de las camaras autonémicas que son las que ejercerian la
auténtica iniciativa al aprobar los textos, aprobacién que seria,
paradojicamente, a su vez, una iniciativa ante las Cortes Gene-
rales que tienen que aprobar, finalmente, la reforma estatutaria.
Como se ve, aparte de un galimatias, el sistema estaria plagado
de incongruencias.

Ha de interpretarse, pues, que lo que los Parlamentos auté-
nomos deben aprobar son las propuestas de reforma surgidas en
el seno de la comunidad, no las que provengan (con la tnica ex-
cepcion del caso de Navarra) del gobierno estatal o de las Cortes
Generales, que siguen el curso propio de las iniciativas para la
reforma de leyes estatales, sin participacion, en esos supuestos, de
los Parlamentos auténomos (aunque si con el referéndum cuando
es preceptivo para la reforma estatutaria). Esa me parece que es
la interpretacion correcta al del significado de los 6rganos gene-
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rales del Estado que gobierno y Cortes poseen, asi como de la
naturaleza juridica de los propios Estatutos.”

De todos modos, no puede dejar de senalarse que la iniciati-
va para la reforma de los Estatutos refleja la situaciéon en que se
encuentra el propio sistema de reforma estatutaria, sistema ex-
traordinariamente complicado, lleno de ambigiiedades, incluso
de contradicciones y lagunas, con un alto indice de heterogenei-
dad entre las diversas comunidades y muy necesitado de aclara-
ciones normativas y doctrinales.

V. CONCLUSIONES

Una vez examinados algunos de los problemas que plantean las
diversas modalidades de iniciativa legislativa (no he dedicado una
atencion especifica a la iniciativa para la reforma constitucional
porque el supuesto se incluye, sin grandes problemas, en las vias
previstas en el articulo 87.1 y apartado 2 de la CE), me parece que
debo concluir afirmando la conveniencia de distinguir, como he
venido poniendo de manifiesto a lo largo de este capitulo, iniciati-
va de propuesta de iniciativa.

Tal distinciéon se deriva, sin duda, de nuestro ordenamiento
constitucional y resulta congruente tanto con la forma de Estado

7+ Con posterioridad a la publicacién de este trabajo, he rectificado mi opi-
nién en este punto, pues si bien hay razones para apoyar, con serios argumentos
tedrico-constitucionales e histérico-constitucionales (basados estos ultimos en
los precedentes sobre la reforma de los Estatutos catalan y vasco en la II Rept-
blica), la solucién que aqui se sostiene, son de mayor peso los argumentos que
conducen a entender que la iniciativa de las Cortes en la reforma estatutaria
es, en realidad, una “propuesta” de iniciativa que habra de ser presentada, ne-
cesariamente, en el Parlamento autonémico para que éste libremente la acepte
(convirtiéndose entonces en iniciativa de ese Parlamento) o la rechace. Dicho
cambio de criterio lo reconoci expresamente en mi trabajo “La iniciativa de
las Cortes Generales en la reforma de los Estatutos de autonomia”, Anuario de
Derecho Constitucional y Parlamentario, Murcia, nam. 2, 1990, p. 34, Respecto de
las razones en que se apoya ese cambio de criterio (sobre un asunto que no es
nada simple, por cierto), me remito al aludido trabajo, donde se exponen con
amplitud (pp. 33-41).
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que alli se establece, como con la forma de gobierno que el actual
parlamentarismo racionalizado ha adoptado en Espafa, pues,
atribuyéndose la propuesta de iniciativa a los parlamentarios, a
los ministros, a las Asambleas legislativas de las comunidades au-
tobnomas y a una fraccion del cuerpo electoral, se atribuye, en
cambio, la iniciativa propiamente dicha a érganos generales del
Estado, que son, en consecuencia, los tnicos capaces de imponer
que un proyecto de norma pase en el Parlamento a la fase de
deliberacion y enmienda conservando, ademas, tales 6rganos, el
derecho a retirarlo. Y ello es asi para todas las leyes estatales, con
la excepcion, ya comentada (y creo que explicada) de los Estatu-
tos de autonomia. En nuestro Estado compuesto, las leyes gene-
rales (generales en todos sus sentidos); es decir, las leyes estatales
(con la salvedad, insisto, de los Estatutos) son iniciados por 6rga-
nos generales y no por 6rganos parciales o fracciones de érganos.
Cosa distinta es que estos 6rganos o fracciones tengan atribuidas
facultades de propuesta de iniciativa; esto es, capacidad para ins-
tar a que la iniciativa se adopte, o si se quiere, participaciéon en la
preparacion de la iniciativa misma.

La distincion no s6lo me parece obligada, sino también salu-
dable para nuestro sistema de produccién normativa. CGreo que
algunas veces se ha pretendido, sobre la cuestion, suscitar en Es-
pafia un problema inexistente haciéndole decir a la Constitucion
lo que no dice. La Constituciéon habla, en el articulo 87.1, de
“Iniciativa legislativa” del gobierno, del Congreso y del Senado, y
no de los miembros de estos 6rganos, y en el articulo 87.2 no dice
“Iniciativa”, sino propuesta o capacidad de proponer. Me parece
que a ello nos debemos atener, con lo que nos evitamos, ademas
(afortunadamente, por obra del propio tenor literal de nuestra
Constitucion), los multiples problemas teéricos y practicos que en
otros paises existen (por ejemplo, en Italia) como consecuencia de
que la iniciativa legislativa no esté atribuida a las camaras, sino a
los parlamentarios.

DR © 2017. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Camara de Diputados - LXIII Legislatura http://www.diputados.gob.mx/


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/6TQeQB
http://www.diputados.gob.mx/

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6TQeQB

CAPITULO SEXTO

SOBRE EL SIGNIFICADO ACTUAL DEL PARLAMENTO
Y DEL CONTROL PARLAMENTARIO: INFORMACION
PARLAMENTARIA Y FUNCION DE CONTROL

1. INTRODUCCION

Para contribuir a un debate sobre los instrumentos de informacion
de las Asambleas parlamentarias, me parece que quiza tendria
sentido dedicar este trabajo a tratar ese asunto desde un marco
mas general, como es el del control parlamentario. Ello, porque
la informacién en el Parlamento sélo alcanza su mas profundo
sentido en cuanto que es un medio (indispensable) para el ejercicio
del control parlamentario. La informacion parlamentaria no tiene
por finalidad genuina saciar el afan de conocimiento (o la simple
curiosidad) de los miembros de las camaras, sino suministrar la
base necesaria para que el control parlamentario sea una realidad
y no una apariencia. Sin informacion, claro esta, se hace muy difi-
cil que pueda haber control.

Es cierto que el Parlamento, en cuanto tnica institucién re-
presentativa de todos los ciudadanos (y no sélo de la mayoria),
tiene derecho a conocer todo lo “puablico”, es decir, todo lo que
afecte al interés general (utilizo el término “derecho”, aunque
sea Impropio, porque es mas comprensivo que el de “compe-
tencia”, que estd relacionado con una dimensién menor que la
institucional, como es la organica). Esa legitimacion para cono-
cer, sin embargo, alcanza su verdadero significado cuando no se
agota en si misma (al contrario de lo que ocurre con los derechos
en sentido estricto, esto es, con los derechos de las personas, cuya
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dimension subjetiva es insoslayable), sino cuando se entronca
con la funcién a cuyo servicio esta. Trasladando la terminologia
utilizada en el derecho de informacién (y en general en los de-
rechos) de los ciudadanos, puede decirse que aqui el verdadero
significado del “derecho” de informacién de las camaras (al fin
y al cabo, de los parlamentarios), seria la objetiva o funcional.
La informacién parlamentaria adquiere todo su sentido en co-
nexioéon con el fin a que esta destinada: el debate con publicidad,
es decir, el control.

De lo que acabo de decir se desprende, claro esta, una de-
terminada concepcién del control parlamentario. También la
necesidad de enfrentarse con el problema general de ese con-
trol en nuestro Parlamento al objeto de comprender mejor la
situacion actual (tanto en los aspectos positivos como en los ne-
gativos de sus posibles carencias, por falta de uso o falta de me-
dios) de los instrumentos de informacion a disposicion de las
Cortes Generales. Por otro lado, el control parlamentario no
puede desligarse del marco atin mas general en que se inserta:
el del funcionamiento de nuestra forma de gobierno. Por ello,
este capitulo habra de referirse también, aunque sea de manera
sintética, a la practica de nuestro parlamentarismo.

Sobre esa variedad de problemas (tan entrelazados) se in-
tentara tratar, pues, en las paginas que siguen, en parte de las
cuales lo que habra, realmente, es una reiteraciéon (a veces de
manera incluso literal) de lo que ya he expuesto en publicacio-
nes anteriores (especialmente en mis trabajos “El control par-
lamentario como control politico” y “Gobierno y cortes”). La
reiteracién, alli donde se dé, no puedo evitarla, aunque sélo
sea por tres razones: porque de estos mismos problemas me he
venido ocupando desde hace tiempo, porque tales problemas
siguen estando vivos y porque no he cambiado de opinién sobre
los mismos.
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II. ALGUNAS CONSIDERACIONES CRITICAS
SOBRE LA PRACTICA DE NUESTRA FORMA
PARLAMENTARIA DE GOBIERNO

Quiza convenga, ante todo, aclarar la posicion desde la que exa-
minaré la practica de nuestra forma parlamentaria de gobierno.
Carece de sentido, me parece, enjuiciar el funcionamiento actual
de nuestro parlamentarismo (de cualquier parlamentarismo, in-
cluso) a partir de aquel modelo ideal del parlamentarismo clasico
que partia del supuesto de unas camaras formadas por individuos
enteramente libres a la hora de debatir y de votar, y que concebia
al Ejecutivo como una especie de comité del Parlamento entera-
mente sometido a las instrucciones de éste, que podia revocarlo en
cualquier momento. Es muy dudoso que ese modelo haya existido
en cualquier momento del pasado (aun en los casos que mas se le
aproximaron, como fueron el de la III Republica francesa o el de
la Alemania de Weimar), puesto que los intereses, la ideologia, las
“amistades politicas”, etcétera, han operado siempre en las cama-
ras imponiendo cierta disciplina a los parlamentarios.

De todos modos, lo que no es dudoso es que en el presente
tal modelo es absolutamente irreal, no sélo por la introduccién
en las Constituciones (en algunas de ellas) de reglas destinadas
a favorecer la estabilidad de los gobiernos (lo que se ha llamado
el “parlamentarismo racionalizado”), sino, sobre todo, por la ra-
dical transformacion operada en el sistema de relaciones Parla-
mento-gobierno merced a la “democracia de partidos”.

Hoy los agentes principales de la actividad de las camaras
no son los parlamentarios individuales sino los partidos politicos.
La disciplina de partido y su proyeccion parlamentaria: la disci-
plina de grupo, hace muy dificil la remocion del gobierno por la
camara. Las votaciones parlamentarias estan predeterminadas vy,
en consecuencia, la vieja idea (en que se sustentaba el parlamen-
tarismo clasico) de la subordinacion politica del gobierno al Par-
lamento esta, en el presente, muy alejada de la realidad. Hasta el
punto de que se ha dicho que hoy, en realidad, el Parlamento es
el comité Legislativo del gobierno.
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Todo ello es asi, en sus lineas fundamentales, no cabe ne-
garlo, pero, al mismo tiempo, tampoco es conveniente volver a
caer en el error de construir un nuevo modelo del parlamenta-
rismo del presente, radicalmente opuesto al antiguo y clasico, y
que viniese a retratar no el funcionamiento normal de la forma
parlamentaria de gobierno sino su patologia; patologia que en
el pasado pudo ser el “parlamentarismo de Asamblea” y hoy el
“parlamentarismo del Estado de partidos”. El exceso de rigidez y
disciplina que los partidos han introducido en las camaras hasta
el punto de que éstas hayan perdido su funcién central en el sis-
tema, el alejamiento entre los representados y sus representantes,
la atonia de la vida parlamentaria, sustituida por el protagonismo
de los jueces y de los medios de comunicacion, la absoluta preva-
lencia, en fin, de un poder del Estado (el gobierno) sobre otro (el
Parlamento) no es el fiel retrato del parlamentarismo de nuestro
tiempo, sino la imagen de un tipo de parlamentarismo enfermizo
que solo se ha producido en algunos paises (especialmente del sur
de Europa) y que, por ello, mas que al parlamentarismo lo que
muestra es a su caricatura.

Es cierto que hoy, gracias a la disciplina de partido, los Par-
lamentos estan razonablemente organizados y los gobiernos dis-
frutan de una estabilidad también razonable. Ello es conveniente
y ademas viene exigido por los mismos ciudadanos, que desean
gobiernos eficaces, aparte de ser congruente con los principios
constitucionales en que el sistema descansa y que imponen la
necesidad de que la mayoria pueda llevar a cabo su programa
electoral. Ahora bien, ello no tiene por qué conducir necesaria-
mente a la practica desaparicion del control parlamentario, a la
pérdida de protagonismo de las camaras y a la virtual erradica-
cion de la division de poderes. La forma parlamentaria de go-
bierno, creacion de la historia constitucional britanica, descansa
en un sistema de equilibrios, de frenos y contrapesos que resul-
tan incompatibles con la radical hegemonia de un poder sobre
otro. Su correcto funcionamiento ni ha sido una excepcién en
el pasado ni lo es en el presente: ahi estan los ejemplos de las
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seculares monarquias parlamentarias europeas para demostrar-
lo. Alli, la transformacién de los Parlamentos de individuos en
Parlamentos de partidos no ha conducido a la perversion del sis-
tema, esto es, a la conversién del Parlamento en una instituciéon
sin relieve politico propio, totalmente sometida a la voluntad del
gobierno.

En Espaia parece que estamos ante el riesgo de incurrir en
aquella situacién patologica a la que antes me referia, y no por
obra, precisamente, de las normas constitucionales reguladoras
de la forma de gobierno (que, salvo en lo que se refieren al Sena-
do, proporcionan un esquema de parlamentarismo bastante ra-
zonable), sino de las normas infraconstitucionales y de la practica
politica, que, de una parte, han acentuado, en exceso, las tenden-
cias oligarquicas de los partidos y, de otra, han disminuido, tam-
bién en exceso, la funcién parlamentaria de control.

Espaina tiene unos partidos excesivamente burocratizados,
que dejan muy escasa libertad de actuacién a sus miembros. Ade-
mas, el sistema electoral de listas cerradas y bloqueadas (obra de
la Ley Electoral, que no de la Constitucién) potencia la domina-
ci6n del partido por sus dirigentes. Por otra parte, los reglamen-
tos de las camaras contribuyen a acentuar la dependencia de los
parlamentarios respecto de sus correspondientes grupos, de tal
manera que son los portavoces o presidentes de éstos los autén-
ticos directores (o impulsores) de las actividades parlamentarias.
En el seno de las relaciones Parlamento-gobierno se introduce,
pues, una férrea estructura jerarquica que descansa en la subor-
dinacién del parlamentario individual a su jefe de grupo, en la de
éste a su partido y en la del partido a su lider. Como el lider del
partido mayoritario es a su vez el presidente del gobierno (y si no
lo fuera daria igual, solo ocurriria que el presidente del gobier-
no estaria subordinado al lider del partido, lo que ya sucede en
alguna comunidad auténoma), éste ocupa la cuspide del poder:
a ¢l estan subordinados el gobierno, el partido y el grupo parla-
mentario, esto es, a ¢l esta subordinada la voluntad del Ejecutivo
y del Legislativo.
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Esta situacion se afianza si a los factores ya aludidos se anade
la realidad de unas elecciones, como las espanolas (el fenémeno,
claro esta, no es exclusivo de nuestro pais), que, por obra de una
propaganda en la que predomina sobre todo la imagen, se ma-
nifiestan mas como elecciones plebiscitarias que como elecciones
representativas; es decir, como elecciones no tanto a diputados o
senadores cuanto a presidente del gobierno. Los aspirantes a par-
lamentarios que componen las listas electorales quedan en muy
segundo plano, puede decirse incluso que se difuminan, maxime
cuando la relacion de los candidatos con la circunscripcion en la
que se presentan o no existe o juega muy escaso papel. Celebra-
das las elecciones y constituidas las nuevas camaras, los parla-
mentarios contintan virtualmente en el anonimato: la suerte del
gobierno, las leyes que se dicten, los presupuestos que se aprue-
ben, no van a depender ni de sus discursos ni de sus decisiones,
sino de los jefes de sus respectivos grupos politicos, que seran los
que actien en los principales debates parlamentarios y los que les
impartan instrucciones para votar de una u otra manera.

Ahora bien, la difuminaciéon de los parlamentarios individua-
les no tendria por qué conducir, necesariamente, a la difuminacion
del Parlamento; sélo llevaria a un Parlamento oficialmente nume-
roso pero virtualmente reducido: un Parlamento de jefes de gru-
po, es decir, un Parlamento de “portavoces”. Ocurre, sin embargo,
que la forma en que estan organizados en nuestro pais los debates
parlamentarios contribuye a que incluso ese Parlamento reducido
continte difuminado. De un lado, el presidente del gobierno no
interviene ordinariamente en los debates (ni acude cotidianamen-
te a la camara), reservandose para las grandes ocasiones. De otro,
los debates se celebran con muy escasa vivacidad: los miembros
del gobierno y los portavoces de los grupos ocupan, sucesivamen-
te, la tarima de oradores y leen (muy pocas veces improvisan) sus
discursos preparados. Por Gltimo, los problemas politicos impor-
tantes no suelen ser tratados, de inmediato, en el Parlamento, con
el consiguiente desprestigio de éste. A todo ello ha de afadirse la
tendencia a “consensuar” las grandes decisiones (incluidas las que
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han de revestir forma de ley) con los llamados “protagonistas so-
ciales”, utilizandose muchas veces a las camaras como 6rganos de
mera ratificaciéon de lo ya acordado fuera de ellas.

Es cierto que el Parlamento espafiol trabaja y que es una ima-
gen muy poco fidedigna de la actividad parlamentaria la que a
veces se propaga con ocasion de una eventual sesién en que apa-
rezcan vacios la mayoria de los escafios. Se presentan infinidad
de preguntas, numerosas interpelaciones, se preparan proposicio-
nes de ley (aunque la mayor parte estén condenadas a no prospe-
rar), se hacen y discuten enmiendas a los proyectos de ley presen-
tados por el gobierno, hay un quehacer continuo en ponencias y
comisiones. En esas tareas desempefian un gran papel los parla-
mentarios individuales. También hay que destacar (seria injusto
silenciarlo) la importante actividad informativa y de debate que
se desarrolla con ocasion de las frecuentes comparecencias de los
ministros en las comisiones parlamentarias. Pero todo ello tras-
ciende muy poco a la opinién publica, que solo recibe del Con-
greso y del Senado las imagenes que transmiten sus plenos. Y no
podria ser de otra manera, ya que a los ciudadanos mas que las
cuestiones técnicas lo que les interesa son los auténticos proble-
mas politicos, esto es, los que, por su propia naturaleza, debieran
tratarse en el pleno de las camaras.

La falta de protagonismo del Parlamento provoca un vacio
en la vida democratica de un pais que suele ser llenado por otras
instituciones: especialmente por los medios de comunicacion y
por la judicatura. No se trata, en modo alguno, de que estos nue-
vos protagonistas vengan a invadir campos que no son suyos. Una
sociedad democratica no puede existir sin una prensa libre, se
decia hace ya mas de un siglo; hoy podriamos afiadir, ni sin una
radio y una television libres. Un Estado de derecho no lo es tal
sin control jurisdiccional. El problema surge cuando el control
social y el control jurisdiccional del poder han de sustituir, casi
enteramente, al control parlamentario. En ese caso los ciudada-
nos tienen muy poco que ganar y la democracia parlamentaria
mucho que perder.
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III. LA TENTACION PRESIDENCIALISTA DE NUESTRO
PARLAMENTARISMO

Podria pensarse, sin embargo, que el enjuiciamiento que acaba de
hacerse seria errado, en cuanto que no se estaria ante una situaciéon
patologica, esto es, ante una perversion del sistema parlamentario,
sino ante la realidad de un sistema nuevo, que muy poco tendria ya
que ver con el parlamentarismo. Asi, cabria argiiir que esta practica
politica de la forma parlamentaria de gobierno no tiene consecuen-
cias negativas, necesariamente, sino que en realidad lo que supone
es la transformacion del sistema, que de parlamentario habria pasa-
do a ser presidencial, produciéndose una especie de mutaciéon cons-
titucional mediante la cual, sin cambiar la letra de la Constituciéon
y por obra de la practica politica, tendriamos en Espafia una forma
de gobierno mas proxima a la de los Estados Unidos de América
que a la del Reino Unido (que siempre ha sido el modelo de la mo-
narquia parlamentaria).

Nuestro presidente del gobierno disfrutaria, igual que el pre-
sidente norteamericano, de una legitimaciéon democratica directa,
pues al fin y al cabo nuestras elecciones, formalmente parlamenta-
rias, son realmente presidencialistas. Que no responda, de facto, un
presidente asi (ni “su” gobierno, y aqui aparece otra analogia con
el modelo norteamericano) ante el Parlamento es lo que ocurre
en el modelo presidencial, y ello no significa que ese modelo no sea
democratico: al fin y al cabo el presidente responde ante el pueblo,
que lo elige. Que el presidente comparezca poco ante el Parlamen-
to también seria normal, en los Estados Unidos s6lo va a la cAmara
para pronunciar el discurso anual sobre “el estado de la Unién”
(aqui, y otra vez mas surge la analogia, ya esta importada la figura:
el debate sobre “el estado de la nacion”).

Ahora bien, un diagnoéstico asi seria sumamente enganoso.
En primer lugar por los impedimentos constitucionales con que
tropezaria, ya que el sistema presidencial y el monarquico son
dificiles de conjugar. Un presidente de gobierno con legitimacién
democratica directa tenderia, por la fuerza de las cosas, a des-
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plazar excesivamente al jefe del Estado, que tiene unas funciones
constitucionalmente establecidas y cuyo encaje, con un Ejecutivo
elegido por el pueblo, podria resultar muy problematico. No en
vano la jefatura del Estado hereditaria ha podido subsistir en el
Estado democratico entre otras razones porque se ha residen-
ciado en el Parlamento, y no en el gobierno, la representacion
popular, esto es, en la medida en que la monarquia es “parla-
mentaria”.

Pero, aparte de ello, el diagnodstico seguiria siendo enganoso
en cuanto que tampoco se corresponderia con la realidad, pues
no es clerto que, pese a los obstaculos tedricos antes expuestos, la
practica haya conducido a un sistema presidencial. Ese sistema
se basa en la separacion de poderes; la practica politica que se
ha descrito lleva a lo contrario: a la confusiéon entre Parlamento
y gobierno; es decir, a la unidad del poder “politico”, del que
estaria separado sélo el poder jurisdiccional. En un sistema pre-
sidencial, los ciudadanos eligen al Parlamento, y en otra eleccion
bien distinta al presidente, con la consecuencia de que, al reci-
bir ambas instituciones de manera independiente la legitimacion
popular, la coincidencia partidista entre mayoria parlamentaria
y presidente no tiene por qué darse, necesariamente; esa coinci-
dencia, en cambio, es requisito del sistema parlamentario. Pero
como la practica politica ha hecho que en este sistema no sea el
gobierno el que esté sometido a la mayoria parlamentaria, sino
ésta la que esté dirigida por aquél, se da la paradoja de que, en
una estructura constitucional, como la presidencial, no basada,
por principio, en la relacién de confianza entre Legislativo y Eje-
cutivo, puede haber (y lo hay, de hecho, al menos en el caso nor-
teamericano) mayor control parlamentario del gobierno que en
aquel otro sistema tedricamente sustentado en la confianza y el
control. En Espafa el presidente compone libremente “su” go-
bierno; en los Estados Unidos de América los secretarios de los
departamentos (y otros altos cargos, entre ellos los embajadores)
los designa el presidente, pero no libremente, ya que tales nom-
bramientos requieren de la aprobacion del Senado. Si la com-
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paracion la extendemos al control presupuestario y a la eficacia
de las comisiones parlamentarias de investigacion, la diferencia
se acrecienta ain mas, en favor del sistema norteamericano y en
detrimento del nuestro.

En resumen, nuestra practica politica de la forma parlamen-
taria de gobierno no parece que haya originado su mutaciéon en
una forma presidencial, sino mas bien su transformacién en un
hibrido en el que se reinen muchos de los inconvenientes de
aquellos dos sistemas y muy pocas de sus ventajas. El resultado
es una mezcla de presidencialismo incompleto y de parlamen-
tarismo distorsionado; es decir, una amalgama que produce el
debilitamiento de la divisiéon de poderes y la correspondiente ato-
nia de la democracia parlamentaria como forma de organizacion
politica.

IV. LA FUNCION DEL GOBIERNO Y LA FUNCION
DEL PARLAMENTO. LLOS RASGOS ESENCIALES
DE NUESTRA FORMA DE GOBIERNO

Por todo lo que he dicho anteriormente, mantengo la valoracion
que la practica de nuestra forma parlamentaria de gobierno mere-
ce: creo que esa practica esta incurriendo en defectos que pueden
llevar a nuestro sistema al riesgo de una crisis, riesgo que conven-
dria atajar cuanto antes. La solucién para superar esos problemas
no parece, sin embargo, que resida en acentuar los rasgos presi-
denciales que la practica ha venido imponiendo, sino en fortalecer
los rasgos parlamentarios que esa practica ha ido debilitando.

Fortalecer los rasgos parlamentarios no significa, por supues-
to, debilitar al gobierno, sino acentuar su control. Tampoco sig-
nifica exigir del Parlamento lo que éste, hoy, de ninguna manera,
puede dar. Por ello, en el presente, conviene aclarar cuales son las
funciones de uno y otro érgano.

Por obra de una diversidad de causas bien conocidas y que
han originado la transformacion del Estado liberal del siglo
XIX en el Estado social y democratico actual, ni el Parlamento
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es ya el poder de direcciéon ni el gobierno el de mera ejecucion.
Ahora el reparto esencial de las funciones politicas del Estado
es bien distinto: el gobierno dirige la politica y el Parlamento la
controla. Nuestra Constituciéon incluso lo reconoce asi expresa-
mente al atribuir al gobierno la funcién de “direccion politica”™ (el
gobierno “dirige la politica interior y exterior”, articulo 97 de la
CE) y al Parlamento, la funcién de control (las Cortes Generales
“controlan la acciéon del Gobierno”, articulo 66.2 de la CL).

Desde esta perspectiva resulta congruente que en las eleccio-
nes se voten programas de gobierno y que, de acuerdo con los
resultados electorales, sea el gobierno y no el Parlamento el que
dirija la realizacién de dicho programa. Si ocurriese que la ma-
yoria del Parlamento dejase de estar conforme con el programa
gubernamental, lo que procede (lo que el sistema reclama) es el
cambio de gobierno y no la imposicién a éste, por el Parlamento,
de una politica distinta a la suya. Sin embargo, la configuracion
“constructiva” de la mocién de censura hace muy dificil esa so-
lucion vy, por otro lado, la exigencia de mayoria absoluta en el
Congreso para la aprobacion de las leyes organicas contribuye a
aumentar el problema.

En resumen, nuestro “parlamentarismo racionalizado” facili-
ta la estabilidad de los gobiernos de minoria, pero también exige
que sea el gobierno el que dirija la politica, esto es, el que realice,
en la legislatura, su programa; pero la realizacion de un progra-
ma de gobierno dificilmente puede llevarse a cabo en minoria (y
no solo respecto de las materias propias de ley organica, aunque
en éstas con mayor motivo).

El dilema que entonces se plantea es: o gran parte de la poli-
tica se hace por consenso o se gobierna apoyado en una mayoria
absoluta. La primera solucion no parece recomendable, primero,
porque no seria la querida por la Constitucién (una politica de
consenso no es, por principio, una politica dirigida por el gobier-
no, st es que el consenso es auténtico y no significa la mera acep-
tacion por unos de lo ya decidido por otros), y, segundo, porque
significaria sustraer al pluralismo politico una buena parte de la
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politica nacional. El consenso ya lo exige la Constitucion (mayo-
rias de tres quintos o superiores) para las grandes decisiones es-
tatales (composicion de 6rganos constitucionales y reforma de la
Constituciéon) y no seria conveniente (entre otras cosas porque se
defraudaria el significado de las elecciones pluralistas) extenderlo
mucho mas. Por ello, es la segunda alternativa la que parece mas
correcta, dandose, pues, la paradoja de que nuestra Constitucion,
que facilita los gobiernos de minoria, requiere, al mismo tiempo,
una mayoria parlamentaria para poder gobernar. El sistema, en
consecuencia, conduce a que, si un partido no obtiene la mayoria
absoluta, deba formarse un gobierno de coaliciéon (mejor que un
pacto de legislatura) si es que se quiere cumplir con las exigencias
del propio sistema, es decir, con que la politica se dirija desde el
gobierno y no desde el Parlamento.

Al Parlamento le corresponde un papel bien distinto, pero
no menos importante: controlar la politica gubernamental. Es
cierto que al Parlamento también le esta atribuida, constitucio-
nalmente, la potestad legislativa, a cuyo través se adopta el in-
dirizzo politico estatal en su maxima expresion. Pero también es
cierto que la relacion estabilizada (y conveniente) entre gobierno
y mayoria parlamentaria hace que la creaciéon de la ley haya
de obedecer mas a los designios del gobierno que a la voluntad
independiente del Parlamento. Ademas, por exigencias no so6lo
de la practica, sino también de la teoria (mas atn, de la norma
constitucional), es congruente que ello sea asi, pues al gobierno
le compete la direccion de la politica y ello significa, sin duda,
la direccién de la “politica legislativa”, puesto que es a través de
ella como puede realizar su programa. De ahi que, sin negar la
superior importancia de la potestad legislativa desde la perspec-
tiva del conjunto de las potestades estatales, quepa sostener, des-
de una perspectiva exclusivamente parlamentaria, que la fun-
ci6n mas relevante que hoy cualifica al Parlamento del presente
es, con seguridad, la funcién de control, en cuanto que a través
de ella puede la cdmara desempenar un papel por si misma sin
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la mediacion gubernamental, esto es, apareciendo como institu-
ci6n distinta (e independiente) del gobierno.

Ademas, esa funcion es la que podria considerarse, sin exa-
geracién alguna, como la “genuina” de la camara, la mas propia
de su naturaleza, puesto que, sin perjuicio de que el Parlamento
pueda (y deba) decidir, el Parlamento esta, sobre todo (de otra
manera no se entenderia ni siquiera su misma estructura), para
discutir. Esta es (la de debatir, es decir, la de controlar) la funcion
primordial que nuestro Parlamento debe cumplir y que ahora
no la realiza con plenitud: de una parte porque no ¢jercita debi-
damente los instrumentos de control que posee, de otra, porque
carece de algunos instrumentos indispensables de control vy, fi-
nalmente, porque hay sectores de la politica que no estan siendo
objeto de suficiente control parlamentario. Antes de examinar
esas tres carencias conviene, no obstante, aclarar el significado
del control parlamentario, para evitar faciles, aunque frecuentes,
confusiones.

V. EL SIGNIFICADO ACTUAL DEL CONTROL
PARLAMENTARIO

El Estado constitucional se basa no so6lo en la division de poderes,
sino también en el equilibrio entre ellos, esto es, en la existencia de
una extensa red de controles (jurisdiccionales, politicos y sociales)
que impidan el ¢jercicio ilimitado e irresponsable de la autoridad.
El control parlamentario es uno de esos controles: un control de
caracter politico cuyo agente es el Parlamento y cuyo objeto es la
accion del gobierno vy, por extension, también la acciéon de cuales-
quiera otras entidades publicas, excepto las incluidas en la esfera
del poder jurisdiccional, que, por principio, es un poder que debe
gozar de total independencia respecto de los demas poderes del
Estado.

Ahora bien, cabria decir que existen dos significados del con-
trol parlamentario. Uno, al que podria llamarse significado es-
tricto, consistiria en entender que el control parlamentario ha
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de incluir, necesariamente, la capacidad de remover al titular del
organo controlado; su ejercicio se llevaria a cabo mediante la vo-
tacion de confianza y la mocién de censura. Ni qué decir tiene
que este significado resulta muy escasamente operativo. En pri-
mer lugar porque s6lo podria hablarse de la existencia del control
parlamentario en los paises de forma parlamentaria de gobierno,
pero no en los paises de forma presidencial, pese a que en éstos
el Parlamento desempefia una funciéon innegable de contrapeso,
de freno, de fiscalizacion, en suma, de la actividad gubernamen-
tal. En segundo lugar porque dada la disciplina de partido y el
papel que hoy desempenan los partidos en el Parlamento, el con-
trol, en los paises de forma parlamentaria de gobierno, seria casi
inexistente: se trataria o bien del control de la mayoria sobre si
misma o bien (y mas exactamente) del control del gobierno sobre
s mismo; en definitiva, un autocontrol, que es lo contrario de
un auténtico control, en cuanto que éste presupone la distincion
real entre controlante y controlado. Mas atn, ese control, ademas
de su escasa operatividad, solo podria efectuarse, en el caso de
ciertos Parlamentos bicamerales, en la camara a la que corres-
pondiera la exigencia de la responsabilidad politica, esto es, en
el ejemplo espafiol, en el Congreso de los Diputados y no en el
Senado, camara esta ultima que no podria realizar funciones de
control parlamentario pese a que el articulo 66 de la CE atribuye
esa funcion a las Cortes Generales (lo que quiere decir, sin duda
alguna, a las dos camaras que la componen).

Parece claro, en consecuencia, que ese significado estricto no
resulta util, debiendo acudirse a otro mas amplio, que compren-
da en el control parlamentario toda la actividad de las camaras
destinada a fiscalizar la accion del gobierno (o de otros entes pu-
blicos), lleve o no aparejada la posibilidad de sanciéon inmediata
(esto es, de remocién de los titulares del érgano controlado). Es
cierto que la derrota del gobierno es uno de los resultados que el
control parlamentario puede alcanzar y el hecho de que hoy, por
la disciplina de partido, eso sea muy poco probable no lo convier-
te por ello en un resultado imposible. Pero también es cierto que
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muy escaso papel tendria esta funciéon parlamentaria de control
s1 s6lo se manifestase a través de la remota posibilidad de que el
gobierno perdiese la confianza de la camara o si requiriese, para
ser efectiva, de la fractura del partido o partidos que forman la
mayoria gubernamental.

Ademas, la derrota del gobierno, siendo uno (el mas fuerte,
sin duda) de los efectos del control parlamentario, ni es el tnico
ni el mas comin. De una parte, el control parlamentario existe en
la forma de gobierno presidencial en la que no es posible la exi-
gencia de la responsabilidad politica (el impeachment es cosa bien
distinta: no tiene por objeto la exigencia de responsabilidad po-
litica sino de responsabilidad penal); v, ello es asi, porque el con-
trol parlamentario no es privativo de la forma parlamentaria de
gobierno, sino de la democracia parlamentaria como forma de Es-
tado. De otra parte, en los regimenes parlamentarios, en los que
la responsabilidad politica es posible en teoria, aunque improba-
ble en la practica, la fiscalizacion parlamentaria del gobierno se
manifiesta por otras muchas vias, aparte de por las que pudieran
conducir a su remocion.

La eficacia del control parlamentario no descansa sélo en
la sancién directa, sino también en la sancion indirecta, no sélo
en la obstaculizaciéon inmediata, sino también en la capacidad
de crear o fomentar obstaculizaciones futuras, no sélo, pues, en
derrocar al gobierno o, sin llegar a ello, en corregir sus propues-
tas, sino también en desgastarlo o en contribuir a su remocion
por el cuerpo electoral. Esta labor de fiscalizacion, que el Parla-
mento realiza (o debe realizar) de manera ordinaria y cotidiana, y
que no tiene por objeto derrotar al gobierno (pretension dificil de
cumplir) pero si criticarlo, constituye, sin duda alguna, una de las
dimensiones mas importantes del control parlamentario.

Entendido asi, el control parlamentario ni siquiera se cir-
cunscribe a unos determinados procedimientos, sino que puede
operar a través de todas las funciones que desempefian las cama-
ras. No solo, pues, en las preguntas, interpelaciones, mociones,
comisiones de investigacion, control de normas legislativas del
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gobierno (instrumentos mas caracteristicos del control) se realiza
la funcién fiscalizadora, sino también en el procedimiento legisla-
tivo (critica al proyecto presentado, defensa de enmiendas, etcéte-
ra), en los actos de aprobacion o autorizacioén, de nombramiento
o eleccion de personas y, en general, en la total actividad parla-
mentaria. En todos esos casos hay (o debe haber) debate y, en con-
secuencia, en todos hay (o puede haber) control parlamentario.

Por ello, para comprender mejor el significado actual del
control parlamentario (comprensién sin la cual dificilmente pue-
de mejorarse, con realismo, su eficacia), conviene distinguir entre
el control “por” el Parlamento y el control “en” el Parlamento.
En el primer supuesto, el control se lleva a cabo mediante actos
que expresan la voluntad de la camara; en el segundo, a través
de las actividades de los parlamentarios individuales o los grupos
parlamentarios desarrolladas en la camara, aunque no culminen
en un acto de control adoptado por ésta. En este ultimo caso,
aunque no se produzca una decision de la camara con efectos
negativos para el gobierno, no deja de haber control parlamen-
tario, en la medida en que la discusion parlamentaria influye en
la opinién publica; el Parlamento, entonces, es el locus de donde
parte el control, pero la sociedad es el locus al que principalmente
se dirige, puesto que es alli (y no en la propia camara) donde pue-
den operar sus mas importantes efectos.

De esa manera, el control parlamentario puede manifestarse,
por supuesto, a través de decisiones de la camara (adoptadas en
el procedimiento legislativo, en actos de aprobacién o autoriza-
cién o en mociones) que son, inevitablemente, decisiones de la
mayoria, porque asi se expresa (como es obvio) la voluntad del
Parlamento; pero también el control puede manifestarse a través
de actuaciones de los parlamentarios individuales o de los gru-
pos parlamentarios (preguntas, interpelaciones, intervencion en
debates) que no expresan la voluntad de la camara, pero cuya
capacidad de fiscalizacion sobre el gobierno no cabe negar, bien
porque pueden hacerlo rectificar, o al menos debilitarlo en sus
posiciones, bien porque pueden incidir en el control social o en el
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control politico electoral. Y esa labor fiscalizadora del gobierno,
realizada no por la mayoria sino por la minoria, es, indudable-
mente, un modo de control parlamentario gracias a la publicidad
y al debate que acompafian (o deben acompanar) a todas las ac-
tividades de la camara. Aqui no hay, pues, control “por” el Parla-
mento (que solo puede ejercitar la mayoria y que hoy, por razones
bien conocidas a las que ya se aludio, es o puede ser relativamen-
te ineficaz), pero si control “en” el Parlamento: un control que no
realiza la mayoria, sino, exactamente, la oposicion.

Esa es la razon por la que ciertos medios de control debie-
ran configurarse como derechos de las minorias, que pueden ser
ejercitados incluso contra la voluntad de la mayoria (obtencion
de informacién, preguntas, interpelaciones, constitucion de co-
misiones de investigacion). Las minorias han de tener reconocido
el derecho a debatir, criticar e investigar, aunque, como es logico,
la mayoria tenga al final la capacidad de decidir. Hoy ya no es la
clasica contraposiciéon gobierno-Parlamento la que resulta mas
relevante, sino la contraposiciéon gobierno-oposicion. Esta nue-
va contraposicién no viene a sustituir enteramente a la vieja y
clasica, ya que en la diferenciacién entre Parlamento y gobierno
y en la configuracion juridica de ambos como 6rganos distin-
tos descansa la division de poderes, sin la cual no hay sistema
constitucional digno de ese nombre, pero plantea determinadas
exigencias, entre las que esta la atribucién de derechos de con-
trol a las minorias parlamentarias. El control “en” el Parlamento
no sustituye, pues, al control “por” el Parlamento, pero hace del
control una actividad de ordinario (mejor seria decir cotidiano)
ejercicio en la camara.

La distincién conceptual que se ha venido exponiendo, res-
pecto del control parlamentario, corre paralela a otra distincién
que, sobre el significado del propio Parlamento, conviene hacer,
distincién que se basa en la diferencia entre el Parlamento como
o6rgano y el Parlamento como institucién. El Parlamento no es
s6lo un o6rgano del Estado que, como todo 6rgano colegiado,
adopta sus decisiones por mayoria, sino que es también una insti-
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tucion cuya significacion compleja no puede quedar borrada por
el artificio organico. Mas atn, el Parlamento es la tnica institu-
ci6n del Estado donde esta representada toda la sociedad y don-
de, en consecuencia, ha de expresarse y manifestarse frente a la
opinion publica, a través del debate parlamentario, el pluralismo
politico democratico (es decir, la diversidad de voluntades presen-
tes en la camara y no sélo una de ellas, aunque sea mayoritaria).

Por ello, el control parlamentario no es eficaz sélo en cuanto
permita la limitacion del gobierno, sino también, y sobre todo,
en cuanto permita que en la camara se manifiesten la diversidad
de voluntades que la componen, capaces de exponer sus progra-
mas alternativos y de debatir y criticar publicamente la actuacion
gubernamental. Esto es, en la medida en que el control se enlace
con la dimensioén institucional-pluralista del Parlamento. La ma-
yoria puede frenar el control “por” el Parlamento, pero no pue-
de, de ninguna manera (a menos que se destruya el presupuesto
basico de la democracia representativa), frenar el control “en” el
Parlamento. La mayoria tiene el derecho a decidir, pero las mino-
rias han de tener el derecho a conocer y a discutir.

VI. ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

1. Sobre los debates en la cdmara y la comparecencia
del presidente del gobierno

A partir de este entendimiento del control parlamentario se com-
prenden mejor las debilidades que muestra ese control en nues-
tro Parlamento y las necesidades de introducir reformas que lo
fortalezcan. Reformas encaminadas, en primer lugar, a agilizar
los debates. Nuestra practica parlamentaria estd excesivamente
lastrada por los discursos. Habria que evitar, en la medida de lo
posible, que los sucesivos oradores subiesen al estrado con el co-
rrespondiente monton de folios dispuestos para su lectura. Inclu-
so, podria ser saludable que el mismo estrado desapareciese y las
intervenciones se hicieran desde el propio escafio, leyendo poco,
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s1 también es posible. Quiza esta modificacion, tan drastica pueda
ser una utopia, estando tan arraigada entre nosotros la practica del
estrado y de la lectura, cuyos origenes se sitGan, desde luego, en las
Cortes franquistas. Pero, al menos, podria introducirse una mode-
rada correccion. En ese sentido, cabria reservar el podio a quien
ejerza, en cada actividad parlamentaria, la iniciativa, es decir, al
orador que represente al grupo u 6rgano que impulsa el debate;
el resto de las intervenciones debieran hacerse desde el escano,
para discutir y no para “discursear”, con tiempos breves, tasados,
si hace falta, y con inmediatas réplicas y duplicas. Hoy es cierto
que, en la camara, los parlamentarios hablan mas para la opinion
publica que para sus colegas, a los que dificilmente van a con-
vencer en cuanto que sus votos estan predeterminados, pero ello
no aminora, sino que acrecienta, la necesidad de dotar de mayor
vivacidad al debate. Sin que ello signifique, claro esta, que se deba
incurrir en ese tipo de discusiones cadticas y agresivas, frecuentes
en otros tiempos (y todavia hoy, en algunos paises), muy “folclori-
cas” (en el peor sentido de la expresion) pero muy poco favorece-
doras de la dignidad de las camaras y, por lo mismo, del respeto de
éstas por la opinion publica. Nuestro Parlamento, por fortuna, es
un Parlamento sosegado; de lo que se trata es que el sosiego no se
confunda con el entumecimiento.

De todos modos, este cambio de “estilo” no seria suficien-
te; es preciso también un cambio de “presencia”. Si la interven-
ci6n del presidente del gobierno en el Congreso de los Diputados
fuese mas ordinaria o habitual (como requiere la Constitucion
al definir a nuestra forma de gobierno como parlamentaria y al
atribuir la direccién de la politica gubernamental al presidente
del gobierno) y tuviesen lugar, por lo mismo, constantes debates
(para eso, para debatir esta esencialmente el Parlamento; para
echar discursos estan las academias; para adoptar decisiones bas-
taria con la Junta de portavoces) en la camara sobre problemas
concretos, tratados inmediatamente que se produzcan, el Parla-
mento, disfrutaria de mucho mas relieve del que ahora tiene ante
la opinion publica. Es cierto, como antes se senalo, que las fre-
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cuentes intervenciones de los ministros en las comisiones (y en el
pleno) producen un saludable efecto en la vida de nuestras ca-
maras; pero tales intervenciones ni pueden sustituir, por razones
obvias, a las del presidente del gobierno ni pueden desempefar
en el ambito parlamentario, por lo mismo, la relevante funciéon
de liderazgo de la politica estatal que en nuestro sistema solo al
presidente (y no a su gobierno) le esta encomendada. Por ello, y
sin perjuicio de las competencias de cada ministro sobre las mate-
rias de su departamento y del papel parlamentario que, respecto
de las mismas, ha de desempenar, le corresponde al presidente
del gobierno pronunciarse en la camara sobre todos los asuntos
publicos que por su importancia y urgencia asi lo demanden. El
dirige la politica gubernamental y a €1, al fin y al cabo (y no a sus
ministros), otorgd en su dia la camara la confianza politica que
legitima la ocupacion del cargo (y de la responsabilidad) que os-
tenta.

2. Sobre la extension material de las actividades de informacion
y control: en especial, respecto de la politica europea,
la politica autondmica y el sector “para-estatal”

Otro tipo de reformas tendria por objeto instaurar medios
de control de los que ahora se carece; a fin de eliminar cualquier
restriccion a la plena capacidad del Parlamento para debatir e
investigar. El principio de que en las camaras no debe haber de-
cision sin previa discusion, conduce a que las designaciones que
hace el Parlamento de titulares de otros 6rganos ptblicos deban
estar precedidas de suficiente debate sobre los candidatos pro-
puestos (lo que ahora no ocurre). El principio de que nada debe
hurtarse al conocimiento parlamentario exige que la constituciéon
de comisiones de investigacion no quede en manos de la mayoria
(como ahora ocurre), sino que se atribuya, como derecho, a las
minorias.

Finalmente, para revitalizar nuestro parlamentarismo es ne-
cesario que no haya zonas de la politica escasamente controladas
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en las camaras, como ahora ocurre, de facto, con la politica euro-
pea, la politica autonémica y la actividad de ese amplio conglo-
merado de entes publicos (o de personificaciones instrumentales)
que los politdlogos llaman el “para-Estado” y que desarrolla sus
cometidos al margen de la estructura orgénica, clasica, de la ad-
ministracion publica.

Seria un manifiesto error creer que porque gran parte de la
politica nacional se decida en las instancias comunitarias euro-
peas, nuestro Parlamento carece de competencia para controlar-
la. Las decisiones comunitarias las adoptan los representantes de
los gobiernos nacionales, y éstos han de dar cuenta de sus ac-
tuaciones ante sus respectivos Parlamentos. Resulta muy comodo
hablar del déficit democratico de la comunidad, cuando ocurre
que gran parte de ese déficit se produce como consecuencia no
solo de la falta de poderes del Parlamento europeo, sino también
de la falta de control de los Parlamentos nacionales sobre sus pro-
plos gobernantes (que son también gobernantes europeos). Afor-
tunadamente, los nuevos vientos originados por el Tratado de la
Unién Europea (y por la importante polémica constitucional que
en algunos paises ha generado, cuyo mejor ejemplo quiza se haya
plasmado en la sentencia del 12 de octubre de 1993 del Tribunal
Constitucional Federal aleman), parece que obligan a establecer
con claridad y firmeza las correspondientes medidas en los Par-
lamentos nacionales para hacer efectivo el control, sobre sus res-
pectivos gobiernos, de la politica europea que llevan a cabo. Es
de esperar que en Espana tales medidas se adopten cuanto antes.

Por lo que se refiere a la politica autonémica, también se-
ria equivocado creer que el autogobierno de los municipios y de
las comunidades auténomas significa que en ese ambito no deba
operar el control parlamentario en las Cortes Generales. Nuestro
Estado autonémico no esta basado (ningun Estado compuesto
hoy lo estd) en la radical separacién territorial de competencias,
sino en la concurrencia de actuaciones y la comparticion de ta-
reas, es decir, en la cooperaciéon funcional. Eso supone no so6lo
que la politica territorial se realiza, conjuntamente, por el Esta-
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do y las entidades auténomas, sino que no puede haber politica
territorial eficaz sin un entendimiento general o nacional de la
misma. Por ello, las Cortes Generales deben fiscalizar, ademas de
la politica autonémica del gobierno, el funcionamiento general
de la organizacioén territorial del poder. Con ello no se invadirian
competencias ni de las comunidades auténomas ni de las entida-
des locales, puesto que la fiscalizaciéon a que se alude no supone
(ni podria suponer) un control directo de los gobernantes territo-
riales, sino un control (ineludible) de la politica general (es decir,
de la politica nacional) en materia autonémica.

Bien es cierto que el control parlamentario estatal respecto de
la politica autonémica acrecentaria sus posibilidades en cuanto
hubiera una camara en la que estén integradas las propias comu-
nidades territoriales. De ahi la necesidad de reformar el Senado.
Sin embargo, las actuales carencias de nuestra segunda camara
no son excusa suficiente para el escaso protagonismo que, has-
ta ahora, ha venido teniendo el Parlamento en lo que se refiere
a las grandes decisiones de la politica territorial, cuyo debate y
adopcion, en la mayor parte de las ocasiones, se ha producido al
margen de las camaras.

En cuanto a las carencias de fiscalizaciéon parlamentaria de
las actividades de la amplia gama de personificaciones instru-
mentales (la mayoria bajo formas de derecho privado) que hoy se
utilizan por el Estado, tanto para atender servicios publicos como
para realizar actividades econémicas o sociales de variada indole,
ya sea mediante “agencias”, “fundaciones publicas”, “entidades
gestoras” o “sociedades publicas”, el problema también reside,
probablemente, no tanto en la ausencia de instrumentos cuanto
en el no uso de los que se tienen.

Es cierto, pueden afinarse mejor los actuales instrumentos de
informacién y control previstos en los reglamentos de las camaras
para adecuarlos a las complejidades que presenta esta nueva rea-
lidad de actuaciéon de lo “puablico” a través de formas caracteris-
ticas de lo “privado” o mediante complicadas (y a veces sorpren-
dentes) formas administrativas casi enteramente desligadas de la
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relacion de jerarquia que, como principio de actuacion de las
Administraciones publicas (en el sentido mas amplio), la Consti-
tucion impone. Pero también es cierto que ello, siendo quiza muy
conveniente, no es estrictamente necesario, pues la interpretacion
“constitucionalmente adecuada” de los actuales reglamentos de
las camaras ofrece asidero suficiente para sostener la pertinencia
de la informacién y el control sobre el sector a que nos estamos
refiriendo. Tanto del principio constitucional que proclama la
responsabilidad de los poderes publicos (articulo 9.3 de la CE)
como de determinadas reglas constitucionales que establecen las
posiciones basicas del gobierno y las Cortes en nuestro sistema
parlamentario (articulos 66.2, 108, 109, 110.1 y 111.1 de la CE,
entre otros), se desprende el derecho de las camaras a conocer
y la correspondiente obligacion del Ejecutivo de informarles de
todos los asuntos relativos a la funcién de gobierno en el sentido
mas amplio de la palabra (esto es, comprensivo de la totalidad de
competencias que ese 6rgano atribuye el articulo 97 de la CE).
El derecho de las camaras (lo que equivale a decir, de los par-
lamentarios) a obtener informacién, por medio del gobierno, de
las actividades de estos entes instrumentales, no puede ser negado
bajo el pretexto de la autonomia de que gozan dichas entidades
o de la “privacidad” que caracterice a sus actuaciones o estruc-
turas empresariales. Aunque sobre tales entidades el gobierno no
tenga, en sentido juridico estricto, la “direcciéon”, como si la tiene
sobre la administracién, no puede negarse que respecto de ellas el
gobierno tiene, desde luego, la “responsabilidad”. Responsabili-
dad (derivada no de la direccién juridica, pero si de la “direccién
politica” a la que también alude el articulo 97 de la CE) que dota
de relieve “publico” a esas entidades (por muy “privada” o “au-
tonoma” que sea su formalizacion aparente o instrumental) y que
obliga al gobierno, en consecuencia, a informar de ellas a las ca-
maras y a someterse en esa materia al control parlamentario. De
otra parte, en cuanto que se emplee dinero ptblico en el sosteni-
miento de esas entidades, no cabe negar, en modo alguno (y no se
trata de una razon tnica, sino adicional a la anterior), el derecho
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de las camaras a recibir informacién sobre sus actividades (y su
organizacién), la obligacién del gobierno de suministrarla y, por
lo mismo, la pertinencia del control parlamentario en la materia.

3. Control parlamentario y democracia de partidos

De todos modos, los problemas de nuestro parlamentarismo
no residen so6lo en defectos atribuibles a la estructura y funcio-
namiento de las camaras, a los que se ha venido aludiendo, sino,
sobre todo, en algo mas profundo: en los defectos del llamado
“Estado de partidos”. La importante funcion de los partidos esta
reconocida en la propia Constituciéon. Alli se dice (articulo 60.)
que los partidos politicos “expresan el pluralismo politico, con-
curren a la formacién y manifestaciéon de la voluntad popular y
son instrumento fundamental para la participacion politica”. La
democracia de nuestro tiempo es una democracia de partidos y
dificilmente podria ser de otra manera. Sin la libertad de asocia-
ci6én politica, esto es, sin la existencia de los partidos, no puede
haber democracia auténtica, o lo que es igual, democracia plu-
ralista. Sin unos partidos estables; es decir, socialmente arraiga-
dos y con el grado suficiente de cohesion o disciplina interna, no
cabe esperar que la democracia sea una forma de organizaciéon
politica eficaz.

Ahora bien, la democracia de partidos no debe sustituir ente-
ramente a la democracia de ciudadanos, puesto que st asi ocurrie-
se se estaria pervirtiendo la propia democracia, en la que, como
su nombre indica, es el pueblo la tnica fuente del poder. Los par-
tidos cumplen una funcién auxiliar: son instrumentos, valiosos,
por supuesto, pero sblo instrumentos de la democracia; ésta no
tiene por sujetos a los partidos sino a los ciudadanos. Mas adn,
tampoco los partidos agotan los cauces de expresion del pluralis-
mo social, que se manifiesta también a través de los sindicatos,
las asociaciones profesionales y las demas formaciones colectivas
que integran la diversidad de creencias e intereses que existen en
una comunidad de hombres libres.
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Quiza uno de los problemas politicos mas serios del presente,
en el nuestro y en otros paises, consista en la tendencia de los par-
tidos a introducirse en el seno de las organizaciones sociales, para
influenciarlas o dirigirlas. Es el fenomeno de la tan denostada
“politizacién” (mejor seria decir “partidizacion”) de las empresas
economicas, sociales o culturales. Al margen de las criticas frivo-
las, cuando no simplemente antidemocraticas, que ese fen6meno
a veces recibe, el problema donde radica es en el deterioro de la
espontaneidad social que ello conlleva, asi como en las disfun-
cionalidades (o lisamente, ineficacias) que produce el traslado al
ambito de las organizaciones sociales de un tipo de racionalidad
que alli resulta impropio. Poner los medios para que los partidos
limiten sus actividades al mundo de las instituciones ptblicas, fo-
mentandose (y no difuminandose) la distincién entre lo politico
y lo social, parece hoy una tarea urgente si quiere fortalecerse la
democracia, que no puede soportar por mucho tiempo, sin grave
riesgo, la confusion entre lo pablico y lo privado.

Por una parte, la misma, y propia, funcién de los partidos
en las instituciones publicas, debe ser objeto de algunas recon-
sideraciones. De un lado, el importante papel que los partidos
desempenan (y que constitucionalmente tienen reconocido) exige
al mismo tiempo que se extreme la obligacion (también impuesta
por la Constitucion) de que su estructura interna y su funciona-
miento sean democraticos, postulado muy facil de enunciar, pero
muy dificil de llevar a la practica. Pese a las dificultades y a la casi
irresistible tendencia oligarquica que se da en el seno de cualquier
partido, la pretensioén no es imposible y, probablemente, la salida
de la crisis de legitimidad que hoy afecta a los partidos en buena
parte de los paises europeos, dependa, en no escasa medida, de
la capacidad de éstos para dotarse de una razonable democracia
interna. Por otro lado, el papel institucional de los partidos debe
ser concebido en sus justos términos: de la misma manera que los
partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco pueden sustituir
al Estado. Por ello, la tan utilizada expresion “Estado de parti-
dos” es, cuanto menos, incorrecta en un sistema democratico.
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Los partidos son, en nuestro ordenamiento, asociaciones pri-
vadas, aunque ese mismo ordenamiento reconozca, como es ob-
vio, la relevancia publica de sus actividades. Ni los partidos son
o6rganos del Estado ni pueden manifestar, por si mismos, la vo-
luntad estatal. La diferenciacion entre el Estado y los partidos ni
es una apariencia formalizada, es decir, una “ficcion juridica”,
ni es s6lo un postulado del derecho impuesto por una logica abs-
tracta, sino una exigencia que proviene de la misma realidad po-
litica. Aceptar que la estructura organica estatal tiene un caracter
ficticio, bajo el que se esconde, en realidad, la desnuda voluntad
de los partidos, y pensar que esa situaciéon puede ser duradera a
condiciéon de que no se haga demasiado patente que “el rey esta
desnudo”, es no sélo una actitud cinica, sino, sobre todo, una ac-
titud suicida. Una sociedad de hombres libres acaba, mas tarde
o mas temprano, por dejar de obedecer los mandatos de la auto-
ridad si ésta pierde su condicion de representante de la voluntad
de todos y si esos mandatos no estan justificados por razones de
interés general.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los par-
tidos no significa, ni mucho menos, que no haya de tenerse muy
en cuenta la funcién de los partidos en la vida de las organizacio-
nes publicas. Pero, claro esta, de aquellas organizaciones publicas
que respondan a la logica partidista, esto es, a la logica de las
mayorias y las minorias producto de la representacion. Esa logica
debe operar por ello, exclusivamente, en el ambito parlamenta-
rio-gubernamental, puesto que es alli donde se manifiesta, legiti-
mamente, el pluralismo politico, sin que deba trasladarse a otras
instituciones del Estado, especialmente las de naturaleza jurisdic-
cional, cuya composicion y funciones descansan tinicamente en
razones de independencia y profesionalidad.

Es curioso, y perturbador, que alli donde tiene toda su le-
gitimidad la actuaciéon de los partidos, que es en la vida par-
lamentaria, sea donde resulta mas débil su papel en nuestra
practica actual. De ahi que cualquier intento serio de fortalecer
el parlamentarismo deba incluir, necesariamente, medidas que
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tiendan a reforzar la importancia parlamentaria de los partidos.
No hay que dejarse enganar por las apariencias: nuestros parti-
dos son muy eficaces para disciplinar la actividad parlamentaria,
pero muy ineficaces para hacer de esa actividad el centro de inte-
rés de la politica nacional (ahora los sindicatos, las organizaciones
empresariales y la prensa ejercen mayor protagonismo politico
que las camaras).

Unos partidos con muy bajo nivel de afiliacién, financiados
casl enteramente con dinero publico y férreamente dominados
por sus dirigentes, generan una clase politica no ya burocrati-
zada, sino, por asi decirlo, “funcionarizada”. En esas condicio-
nes el Parlamento puede resultar muy bien organizado, eso si,
pero también quedar muy aislado de la sociedad. Con ese tipo
de partidos se refuerza en las camaras la previsibilidad en el de-
cidir, pero se debilita enormemente la capacidad de discutir, que
es, al fin y al cabo, la principal funcién parlamentaria. Por ello,
vigorizar el papel de nuestras Cortes Generales no es algo que
pueda conseguirse s6lo modificando los reglamentos parlamen-
tarios, exige ademas, y sobre todo, modificar el sistema electoral
y las normas reguladoras del funcionamiento y financiacion de
los partidos. Es probable que también exija, pero ello es mucho
mas dificil de obtener, un cambio en nuestra cultura politica que,
todavia, por acciéon y por reaccion, quiza esta demasiado lastrada
por los cuarenta anos de franquismo.

Un buen camino para ir transformando esa cultura politi-
ca haciéndola cada vez mas democratica transcurre, indudable-
mente, por la ejemplaridad institucional; esto es, por la adopcion
y cumplimiento de unas pautas de conducta (de unas reglas poli-
ticas y no necesariamente de unas reglas juridicas) en los 6rganos
publicos, que los haga merecedores del reconocimiento de los
ciudadanos. Ni qué decir tiene que el lugar principal para ejer-
cer esa funcion ejemplarizadora esta en el Parlamento. Fomen-
tar en las cdmaras su mas genuina funcién, que es la discusién
publica de los asuntos publicos, agilizando los debates, tratando
los problemas importantes con la urgencia que requieren, dotan-
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dolas, en fin, de la “centralidad” politica que exige la posicidon
que en nuestro sistema constitucional ocupan, es, sin duda algu-
na, un buen modo de suscitar la confianza de los ciudadanos en
su Parlamento. En ese marco se pone de relieve, justamente, la
importancia de los instrumentos de informacién parlamentaria.
De ahi que este capitulo haya querido situarse en una perspecti-
va tan general. La existencia de un vigoroso control parlamenta-
rio, ademas de contribuir a la racionalizacién de las actuaciones
publicas contribuye, decididamente, a acrecentar la legitimidad
popular del poder y, en ese sentido, a acortar la excesiva distan-
cia que hoy separa a los representantes de sus representados.
Ahora bien, s6lo puede haber control parlamentario eficaz si
hay plenitud de informacion. Por ello, cuando se plantean los
problemas de la informacién en las camaras se esta planteando
también, inexorablemente, un problema mucho mas profundo:
la misma razoén de ser del Parlamento.
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sta obra reine una seleccién de los trabajos mas represen-

tativos del autor sobre el Parlamento y los principales
problemas que enfrenta actualmente. El autor puso especial énfasis
en la ordenacion juridica del Parlamento; las funciones que lo carac-
terizan, en especial la legislativa y la de control; el significado que
debe atribuirse al control parlamentario; la necesaria revalorizacion
de la democracia representativa; las caracteristicas de la forma parla-
mentaria de gobierno y otras grandes cuestiones acerca del papel
crucial que el parlamento desempena en los sistemas constituciona-
les democriticos. El punto de conexion dentro del conjunto de
reflexiones que el libro contiene es la necesidad de vigorizar la
institucion parlamentaria como tnica via para consolidar la demo-
cracia representativa frente a los retos que hoy se le presentan y;, al
mismo tiempo, la defensa de ésta como tinica forma para consolidar
la democracia constitucional; sostiene ademads, que la democracia
representativa puede ser complementada, pero de ninguna manera
sustituida, por algunos instrumentos de democracia directa.
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