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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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136 MANUEL ARAGON REYES

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.

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

138 MANUEL ARAGON REYES

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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