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Soria GANDARIAS ALONSO DE CELIS

La personalidad del autor de este libro que nos ofrece la editorial
Civitas en su colecciéon «Cuadernos Civitas» es la de un observador
de excepcién, Abogado del Estado, profesor de Derecho Financiero,
Letrado de las Cortes Generales; es desde esta funcién, en que como
Secretario General del Congreso de los Diputados y Letrado Mayor
de las Cortes Generales en la II Legislatura que acaba de finalizar,
desde la que nos ofrece estas reflexiones sobre las Cortes Generales.
Es un recorrido por esta Institucién en el que se van destacando
sus defectos, sus riesgos, asi como algunas soluciones. La discu-
sién en torno a la supuesta crisis de la Institucién Parlamentaria
hace tiempo que ha traspasado las fronteras académicas y lleva
camino de convertirse en tdépica. Trabajos como el de Luis MaRrfa
CazorLA, estudiados en este caso bajo el prisma de las Cortes
Generales, proporcionan al lector una amplia informacién, basa-
da en datos empiricos y obtenidos por tanto sin el condiciona-
miento de una toma de postura previa en ta] debate. Estudios
generales sobre la crisis del Parlamento son abundantes, pero el
interés que ofrece este breve ensayo, es su concrecién a la historia
parlamentaria espafiola desde la Constitucién de 1978. Insiste el
autor a lo largo de toda la obra que parlamentarismo y democracia
se identifican y no existe por tanto otro sistema alternativo.

El libro est4 prologado por GREGORTO PECES-BARBA, Presidente del
Congreso de los Diputados en la II Legislatura y testigo igualmente
de excepcién de toda la problemética que en él se plantea. El Presi-
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dente PECES-BARBA insiste en algunas de las claves del ensayo y
comparte especialmente con el autor la preocupacién del papel
institucional del Presidente de la Cdmara, de la Mesa y de su debida
autonomia y neutralidad, haciendo especial hincapié en el principio
de lealtad al sistema, excluyendo la instrumentalizaciéon de las Ca-
maras para finalidades diferentes de las que ordinariamente desem-
pefian, respetando el Reglamento de la Camara y el desarrollo inter-
pretativo que del mismo realiza el Presidente. Por ultimo felicita
al autor por esta obra que informa, induce a la reflexién y abre
un debate que sin duda dard vida a esta Institucién actualmente en
crisis para muchos autores.

El libro surge como consecuencia de la Conferencia que sobre
el Congreso de los Diputados impartié el autor en las «Jornadas de
Estudio», organizadas por la «Direccién General de lo Contencioso»
y que en el afio 1985 estuvieron dedicadas a las «Cortes Generales».
La caracteristica de una conferencia inaugural de este tipo de
jornadas le permitié al autor orientarla de una forma global sin
un planteamiento marcadamente juridico y de enfoque restrin-
gido y es por ello por lo que estas paginas, no sélo tienen interés
para un publico minoritario o de especialistas en Derecho Parla-
mentario sino para todos aquellos que estdn preocupados por un
mejor funcionamiento de la Institucién mas importante del Estado.
Esta circunstancia, unida a la ya comentada de que la obra estd
redactada por un testigo de excepcién en todos los Organos de la
Camara, le otorga una amplia visién global de todos los problemas
que encarnan la Administracién Parlamentaria, sin perder de vista
su neutralidad de funcionario parlamentario. Por dltimo, su condi-
cién de profesor universitario hace que tienda a transformar el
mero dato, el hecho aislado en idea general como él mismo nos
indica en sus palabras preliminares.

A continuacién pasamos a describir la obra, que estd dividida
en cuatro grandes partes, precedidas de un planteamiento general
y de unas consideraciones previas. Las ciento setenta y una paginas
de que consta el ensayo aparecen profusamente anotadas, el autor
nos ofrece una bibliografia selectiva sobre la materia, asi como un
indice onomastico de los autores citados a lo largo del opusculo.
El hilo conductor de toda la obra es la idea de la Centralidad de
la Institucién Parlamentaria. A sus caracteristicas, generalidades
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y Centralidad Politico-Institucional de las Cortes Generales a través
de sus distintas funciones, dedica las dos primeras partes de la obra
y dejando para la tercera y cuarta parte a los enemigos de esa
Centralidad y las posibles soluciones a dicho problema. El lector
puede seguir cada una de estas partes en un sumario muy detallado.
En la primera parte se fijan unas ideas previas sobre la legitimidad,
evidenciando cémo en el seno del Estado asistencial se tiende a
un debilitamiento de la legitimidad democrética en favor de la
material, tratando ademas los problemas derivados de la dificil
separacién de poderes y de c6mo el Parlamento debe recuperar su
funcién como Institucién Politica dentro del Estado postasistencial,
capaz por tanto de responder a las nuevas necesidades de valores,
universalizacién de la vida y foro de la democracia. A continuacién
se analiza cémo esta Centralidad aparece en las Cortes que surgen
de la Constitucién de 1978 y cémo el proceso de transicién se iden-
tifica con el establecimiento de la legitimidad democratica, incluso
en el periodo de la elaboracién de la propia Constitucién favore-
ciendo de esta manera el protagonismo parlamentario, ya que su
preparacion, discusién y aprobacién tuvo lugar en el seno de la
Cémara. Junto con la plasmacién normativa, el autor sefiala otros
elementos extrajuridicos que a su juicio son necesarios. La lectura
del ensayo del profesor CAzZorRLA resulta altamente estimulante ya
que nos informa y sugiere una serie de reflexiones a partir de los
usos y convenciones parlamentarios como instrumentos del Derecho
Parlamentario a los que dificilmente llegariamos con la lectura de
las normas escritas. A continuacién el autor se detiene a estudiar la
Centralidad Politico-Institucional de las Cortes Generales a través
de sus respectivas funciones:

Funcion de creacion de normas juridicas. Analiza su evolucién
en los Estados actuales profundizando en el caso de Espafia en el
que este fenémeno se ha visto acrecentado por el amplio desarrollo
legislativo que regulaba la Constitucién de 1978. Este hecho resta
Centralidad Politica a las Camaras ya que no es deseable que éstas
se especialicen en una regulacién muy minuciosa, obstaculizando
el tratamiento de materias que necesitan respuestas rapidas y dis-
trayendo por tanto ctras funciones de gran importancia en los Par-
lamentos actuales. En esta funcién legislativa se analizan tanto sus
limites (relaciones Ley-Reglamento, Constitucién-Ley) como los peli-
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gros que la acechan (posible inconstitucionalidad de las normas,
abuso de Decretos-Leyes), sobre este tltimo punto el autor es espe-
cialmente sensible a la indebida utilizacién del Decreto-Ley para
regular los temas financieros. Asimismo trata el problema de las
deslegalizaciones de materias que debieran ser reguladas por Ley
y el peligro del neocorporatismo o neocontractualismo dentro de la
sociedad del Estado contemporéneo, ilustrandolo con los ejemplos
del Acuerdo Econémico y Social de octubre de 1984 y de los Pactos
de la Moncloa.

Funcidn de control a la que el autor da una gran importancia
considerandola como el nticleo esencial de las relaciones entre el
legislativo y el ejecutivo favoreciendo por tanto la Centralidad de
las Cortes Generales. En este sentido el Reglamento de la Camara
de 1982 ha sido interpretado por dos Resoluciones de la Presidencia
que favorecen esta funcién a través de la implantacién de las pre-
guntas orales en Pleno con cadencia semanal y las interpelaciones
urgentes. Para el autor la labor de control realizada por las Comi-
siones, en su papel de Organos especializados, ha sido escasa. Su
posicién es igualmente critica respecto a la regulacién reglamentaria
de las Comisiones en su labor de control ya que ni siquiera resulta
adecuada su propia clasificacién. Por tltimo, revisa cudles han sido
las omisiones més desfavorables a este control y que se refieren
sobre todo al tema presupuestario, insistiendo una vez més que
en el tema de los presupuestos la labor de las Cortes no finaliza
con la funcién legislativa sino que ésta debe continuarse mediante
el control pormenorizado de los mismos. Tgualmente pone de ma-
nifiesto la poca atencién que prestan las Cdmaras a las distintas
formas de intervencién del Estado. Diferencia la forma de ejercer
la funcién de control entre la mayoria y la minoria parlamentaria
deteniéndose a analizar en el caso de la mayoria las relaciones entre
el Grupo Parlamentario, el Partido y el Gobierno, obteniendo con-
clusiones no tan pesimistas como algunos otros criticos de la Insti-
tucién Parlamentaria. Segtin él las relaciones entre el Grupo Par-
lamentario v el Gobierno no son de una audiencia obligada y el
parlamentario es mas sensible a los problemas que se plantean en
la Camara al estar en contacto con otros Grupos Parlamentarios. La
importancia de este control persigue no tanto la sancién directa como
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el efecto politico del reconocimiento de los ciudadanos y su eficacia
estd condicionada por la especializacién de los parlamentarios y
sobre todo por los medios materiales de que disponen.

Por ultimo estudia las funciones de direccion politica, publicidad
y explicacion, y resumen o integracion publica de intereses.

Direccion politica a través de la practica introducida en los deba-
tes sobre el Estado de la Nacién en el Congreso de los Diputados
y del Estado de las Autonomias en el Senado e igualmente el control
de su cumplimiento como resultado de las soluciones adoptadas en
dichos debates.

A la funcién de informacion y explicacion dedica unas cuantas
lineas que resaltan la importancia del ciudadano como destinatario
convirtiendo de este modo a las Camaras en el foro de mayor eco
de la Nacién.

En relacién con la funcion de resumen e integracion publica
de intereses, define a la Institucién Parlamentaria como tnico foro
en la organizacién del Estado donde se produce una universalidad
en el tratamiento de los problemas.

En los dos capitulos siguientes se analizan los factores negativos
y positivos relacionados con el caracter de Centralidad de la Insti-
tucién Parlamentaria. Entre los factores negativos sugiere la idea
de la dictadura del Parlamento y el corporativismo o neocontractua-
lismo social mencionado al principio del ensayo, pero que el autor
explica aqui més detalladamente y denuncia el peligro no sélo como
un ataque a la «Centralidad» del Parlamento sino negando incluso
la base sobre la que se sustenta la importante funcién de integra-
cién que éste desempena. Otro peligro que analiza es la crisis del
principio de separacién de poderes y la importancia de que el Par-
lamento conserve su autonomia, haciendo una observacién intere-
sante del papel de los Partidos politicos, los Grupos Parlamentarios
y su relacién con el Gobierno. Vuelve a insistir en la importancia
de los protagonistas parlamentarios aconsejando una mayor espe-
cializacién para ellos dada la complejidad de las tareas parlamen-
tarias.

Otros posibles factores negativos pueden ser los de las inercias
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parlamentarias ya que el Parlamento al ser una Institucién de
larga tradicién no debe por ello anquilosarse, sino actualizarse
como de hecho lo esta haciendo el Ejecutivo. Por ultimo, estudia
la carencia de medios personales y materiales; en este aspecto, el
autor es particularmente sensible, dada su situacién al frente de la
Secretaria General, resaltando la idea de la relacién entre la fuerza
de un Parlamento y la Administracién Parlamentaria que éste tiene
a su servicio.

Entre los factores positivos sugiere, en primer lugar, una mejor
divisién de funciones entre los distintos Organos Parlamentarios.
El Pleno para debates de politica general. La actividad legislativa
deberia dedicarse al debate de totalidad y no desviar el mismo a
debates del articulado como muchas veces ocurre. La incorporacién
del sistema de preguntas en Plenc e interpelaciones urgentes son
otros factores positivos que otorgan una mejor funcién de control
al Pleno como de hecho ha ocurrido con caracter de innovacién
en la IT Legislatura. El autor sugiere de forma mads prolija diversos
cambios e innovaciones para las Comisiones, tendentes a conseguir
un mayor protagonismo de las mismas. El propio Reglamento de
la Camara las limita en el campo legislativo a aspectos preparato-
rios del trabajo del Pleno y no desarrollando todas sus posibili-
dades de delegacién legislativa.

La tarea de control no es todo lo intensa que seria deseable
dada su caracteristica de Organo especializado, necesitando para
ello de medios adecuados que permitan realizar la verdadera tarea
de control. Apunta el autor la necesidad de potenciar la figura del
Presidente de la Comisién y la conveniencia de establecer relaciones
periddicas de éstos con el Presidente de la Camara.

Por udltimo, para las Ponencias recomienda que se configuren
en su aspecto técnico y de busqueda de informacién para lograr
una mejor técnica de debate politico y dejar de lado la practica
perniciosa de decidir, proponer, etc..., funciones éstas propias de la
Comisién.

Otro factor favorable es, sin duda, la céleridad y agilidad en las
respuestas, analizando las deficiencias del Reglamento en este sen-
tido y recomendando una mayor agilidad en la ordenacién de los
debates. Insiste ademds en la conveniencia de revitalizar el papel
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del parlamentario y la basqueda de un equilibrio de éste dentro del
Grupo Parlamentario, verdadero protagonista en las Camaras de
hoy. Especial interés dedica a las limitaciones que las propias Cé-
maras se imponen y que dificulta su actuacién en el campo finan-
ciero. Como ultimo factor positivo sefiala la relacién entre las
Cortes Generales y la Comunidad Econémica Europea, medida en
la problematica del lugar que ocupa el Parlamento Europeo en el
seno de las Instituciones Comiunitarias, asi como las relaciones
entre el mismo y los Parlamentos Nacionales. Respecto del primero
de los temas propugna el fortalecimiento del Parlamento Europeo,
proponiendo para el segundo la cooperacién entre Comisiones y
Grupos Parlamentarios, la creacién de Organos especializados (Co-
misién de Asuntos Europeos).

En las consideraciones finales defiende el parlamentarismo como
tnica forma eficaz, pese a sus defectos, de plasmacién de la idea
de la democracia. Invita a que mediante éste y otros ensayos del
mismo tipo se vaya logrando un diagndstico serio y profundo de
la Institucién Parlamentaria, a la que él mismo con un talante
optimista y sin descalificaciones globales ha contribuido con una
serie de ideas y soluciones que el lector podra encontrar en la lectura
de este interesante texto.





