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1. CARACTERES DEL ESTADO DEL QUE LAS CORTES (GENERALES
CONSTITUYEN UN ORGANO

Los caracteres fundamentales del Estado espafiol estdn definidos
expresamente por la propia Constitucion.

El Art. 1 CE dice:

«Espafia se constituye en un Estado social y democratico de Dere-
cho...»

Este precepto, que es deudor de la férmula similar contenida en el
Art. 28 de la Ley fundamental de Bonn (1), nos sefiala tres caracteres fun-
damentales del Estado aunque, ciertamente, los enuncia de modo inverso
a como han ido apareciendo histéricamente. Aqui seguiré el orden histd-
rico al que acabo de referirme, aunque todos se aplican hoy al mismo
Estado y, por tanto, deben interpretarse de modo conjunto y coherente.

Por otra parte, estos tres caracteres, «de Derecho», «democratico»
y «social», son los que la Constitucion imprime directamente al Estado
espafiol. Pero la Constitucién recogié otros dos caracteres que no los
aplic6 directamente al Estado sino que los dej6é como posibilidades que
podrian hacerse realidad un dia si el pueblo espafiol, a través de sus
representantes, asi lo deseaba.

(1) Art. 20 de la Ley Fundamental de Bonn: «un Estado federal, democrético y
social»; Art. 28: «un Estado democriético y social de Derecho»
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En cuanto al primer carécter posible, que el Estado pudiera ser auto-
némico, la Constitucién permitia que el Estado se descentralizara y
establecia los procedimientos adecuados para ello (Art. 2 y Titulo VIII
CE). El resultado ha sido el Estado autonémico o federal actual.

En cuanto al segundo posible caricter, o sea, llegar a ser un Estado
comunitario o miembro de la Unién Europea, la Constitucién también
permitia «la celebracidn de tratados por los que se atribuya a una orga-
nizacién o institucién internacional el ejercicio de competencias deri-
vadas de la Constitucién» (Art. 93 CE). En virtud de este precepto
Espaiia pudo incorporarse el 1 de enero de 1986 a la entonces Comuni-
dad Europea.

Expondré brevemente todos estos caracteres del Estado en Espaifia
para comprender mejor la situacién y condicionamientos de las Cortes
Generales.

a. Estado de Derecho

La Constitucién dice que se trata de un Estado de Derecho, tal como
fue teorizado por VON MOHL en 1832 (2) a partir de las experiencias
francesas e inglesas. El Estado de Derecho, junto con los Derechos fun-
damentales liberales y la separacién de poderes, constituyen los ele-
mentos que conservan nuestros Estados de su época liberal a partir de
la Glorious Revolution del Reino Unido, la de los Estados Unidos de
América y la Revolucién Francesa. El modelo surgido de estas expe-
riencias historicas se asienta, entre otros, en los esquemas de organiza-
cion del Estado de LOCKE, MONTESQUIEU y ROUSSEAU.

En la historia del Estado en Europa, al menos teéricamente, las épo-
cas liberales son los momentos de mayor esplendor de los Parlamentos.
El Parlamento es el 6rgano de la nacién en el que, mediante la ponde-

(2) VoN MoHL, R., Die Polizeiwissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechisstaates,
citado por GARRORENA MORALES, A., El Estado espariol como Estado social y democriiti-
co de Derecho, 2* ed., Madrid, 1984, pp. 162-163 donde aporta algunos antecedentes del
concepto y de la expresién misma.
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racién racional de los argumentos, se construye la voluntad nacional del
Estado, segun la visiéon de CARRE DE MALBERG (3). En el Parlamento
predominan las ideas revolucionarias mientras que el Ejecutivo es el
reducto del poder del Rey apoyado en el principio mondrquico. Como
se sabe, la Monarquia, cuando sobrevive al cambio, acabard quedando
como mero elemento simbdlico del Estado de modo que el Gobierno
dependerd en exclusiva de la confianza del Parlamento. El sufragio es
considerado como una funcién publica y estd limitado por tanto a quie-
nes son capaces de ejercer esa funcidn. En la practica significa el sufra-
gio censatario, que excluye a una parte de la sociedad de la accién poli-
tica. Asimismo, se entiende que la relacién del Estado con los
ciudadanos ha de ejercerse sin la pantalla de los llamados cuerpos inter-
medios, asociaciones o partidos politicos, que normalmente carecen de
reconocimiento juridico.

En relacidon con el Parlamento, el caracter del Estado de Derecho se
traduce en el principio de legalidad, en el sentido de que la norma ema-
nada del Parlamento, 6rgano que representa a la Nacidén o al pueblo
prima sobre las demads normas y, concretamente sobre las del Gobierno.

b. Estado democrdtico

Segtn el Art. 1 CE, ya sefialado, el Estado espafiol es, en segundo
lugar, democratico. Democracia signific6 en su momento y sigue signi-
ficando hoy sufragio universal y derecho de asociacién. El sufragio
puede ser una funcién pero, ante todo, es un Derecho de los ciudadanos.
Esta nueva concepcién impuesta por la presion de los trabajadores se tra-
duce en Francia y otros lugares de Europa en la Revolucién democréti-
ca de 1848 (en Espafa tendrd lugar veinte afios mads tarde, en 1868).

La presién de los trabajadores impone también la admisién del
derecho de asociaciéon. Este derecho se traduce en el reconocimiento

(3) DE MALBERG, C., Contribution a la Théorie Générale de I’Etat, vol. I1, pp. 199 y
410; ver, en general, SOLOZABAL, I. I., «Representacién y pluralismo territorial (La repre-
sentacion territorial como respuesta a la crisis del concepto juridico moderno de represen-
tacién)», Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 50, marzo-abril, 1986, pp. 88 y ss.
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por el ordenamiento juridico de asociaciones diversas, sindicatos v,
especialmente, en lo que nos interesa, partidos politicos. Los partidos
politicos, bajo la forma de partidos de notables, siguiendo las categorias
establecidas por el Prof. DUVERGER, existian ya obviamente en el Par-
lamento del Estado liberal. La democracia va a traer los partidos de
masas que modifican sustancialmente la funcién representativa del Par-
lamento. En el Estado democritico, el Parlamento, en virtud del su-
fragio universal, muestra una complejidad social antes desconocida
oficialmente. En estas circunstancias, el Parlamento es el érgano que
expresa el pluralismo de la sociedad y en el que se intenta la transac-
cion entre los representantes de los distintos intereses (4).

c. Estado social

El Estado espafiol ademas, segtin el Art. 1 CE, es social. El caricter
social implica una concepcién del Estado radicalmente distinta de la
liberal.

Los liberales, deudores de los fisiocratas (QUESNAY y otros), consi-
deraban al Estado como una construccién artificial frente a la sociedad
que era un ente natural. El Estado era visto como un artefacto, capaz de
limitar las libertades de los ciudadanos y la marcha auténoma de la
sociedad que, como ente natural, estaba regulada por sus propias leyes
naturales, especialmente la de la oferta y la demanda. El Estado por
tantc, no debia interferir cn la accién de las leyes naturales sino dejar
que la sociedad se autorregulara con lo que se conseguiria el mejor de
los mundos. De todas formas, al Estado se le iba a encomendar dnica-
mente la salvaguardia de la libertad, el derecho de propiedad y el orden
publico. En lo demads la sociedad debia ser dejada a su libre desarrollo
de acuerdo con al ley natural de la oferta y la demanda.

Pero la sociedad, por si sola no logré generar el mejor de los mun-
dos sino que produjo las inmensas bolsas de miseria pldsticamente des-
critas por Charles DICKENS en el Reino Unido y por Emile ZoLA en

(4) Ver TorRRES DEL MORAL, A., «Crisis del mandato representativo», en Revista de
Estudios Politicos (Nueva Epoca), n° 14, pp. 7-30 y SoL0ozABAL, J. J., cit., p. 96.
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Francia. La alternativa a este insensible Estado liberal va a surgir a
mediados del siglo XX a partir de las doctrinas y experiencias de quie-
nes crefan que desde el Estado se podia transformar a la sociedad. Es el
caso del francés Louis BLANC, que, ya en 1848 propuso la idea insdélita
en aquella época de crear un Ministerio del Progreso o del Trabajo. O
también, del aleman Ferdinand LASSALLE, inspirador de la ideologia del
Partido Socialdemdcrata alemén tal como se recogié en el programa de
Gotha y para quien el Estado era el instrumento de transformacion
social por excelencia (5).

La necesidad de esta alternativa se hara evidente tras el desastre de
1929.Y es preciso mencionar aqui las propuestas de J.M. KEYNES sobre
la intervencion del Estado en los ciclos de la economia en los afios 1930
Estas ideas inspirardn el famoso BEVERIDGE Report de 1942 sobre los
servicios sociales y el pleno empleo que, segtn sefiala el primer Presi-
dente del Tribunal Constitucional de Espafia, D. Manuel GARCiA PELA-
YO, «puede considerarse como la Carta fundacional del Welfare State de
nuestro tiempo» (6). Finalmente el concepto de Estado social fue cons-
titucionalizado por primera vez después de la Segunda Guerra Mundial
en la Ley Fundamental de Bonn de 1949 y este tipo de Estado se hara
realidad en Europa a partir de las politicas publicas de reconstruccién
de los paises golpeados por la destruccion bélica y generalizandose a
todos los demds con mds o menos intensidad. En 1978 el concepto de
Estado social fue recogido también por la Constitucién Espafiola de
1978.Y esta manera de concebir el Estado ha sido compartida tanto por
la derecha politica europea como por la izquierda representada por la
socialdemocracia a lo largo de la segunda mitad del siglo xx.

Uno de los mas ilustres tedricos de este nuevo caricter del Estado
fue el Prof. Aleman Hermann HELLER. Como recuerda el Prof. GARCIA
PELAYO, «HELLER se enfrenta con el problema concreto de la crisis de
la democracia y del Estado de Derecho, al que considera que es preci-
so salvar no sélo de la dictadura fascista, sino también de la degenera-
cion a que le ha conducido el positivismo juridico y los intereses de los

(5) Ver GARRORENA MORALES, A., op. cit., 1984, pp. 30 y ss.
(6) Garcia PeLaYO, Manuel, Las transformaciones del Estado contempordneo,
Madrid, 1977, 1% edici6n. Se cita la 2° edicién de 1985, p. 20, nota 11.
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estratos dominantes, quienes le han convertido en una idea que no sig-
nifica nada o es incapaz de encarar los dos frentes en que se despliega
la irracionalidad: por un lado la irracionalidad del sistema capitalista
[...]; de otro lado, la irracionalidad fascista. La solucién no esti en
renunciar al Estado de Derecho, sino en dar a éste un contenido econd-
mico y social [...]: s6lo el Estado social de Derecho puede ser una alter-
nativa valida frente a la anarquia econdémica y frente a la dictadura fas-
cista...» (7). Un concepto clave para entender la nueva funcién que se
encomienda al Estado cuando éste se hace social es el de Daseinvor-
sorge 0 «procura existencial», creado por FORTSHOFF. Este concepto
viene a dar cuenta de la necesidad que todos tenemos de la accién del
Estado en la medida en que todos los complejos sistemas (sistema de
aguas, de energia, de trafico, de telecomunicacién, etc...) de los que
depende la vida de cada uno de nosotros nos los asegura el Estado (8).

En definitiva, la sociedad dejada a su propio desarrollo como crei-
an los liberales, no solamente no lleva al mejor de los mundos sino que
conduce al desastre por lo que es necesaria la accion racional del Esta-
do para corregir su rumbo y proporcionar a los individuos los medios
de vida que solos no podrian alcanzar.

Los caracteres democrético y social del Estado tienen unas conse-
cuencias directas sobre el 6rgano del Parlamento de las que aqui reco-
jo las que me parecen mas significativas:

La Constitucién, producto del pueblo, es normativa y puede estar
salvaguardada por un Tribunal constitucional lo que implica, en perjui-
cio del Parlamento, que la ley puede ser enjuiciada desde el criterio
constitucional y, eventualmente, ser declarada nula. Y significa también
que por encima del principio de legalidad se impone el principio de
constitucionalidad.

Algunas de las funciones clésicas del Estado se mantienen, obvia-
mente. Por ejemplo, la de crear un orden racional al que deben adaptarse
las acciones humanas para garantizar los valores de la igualdad juridica,

(7) GARcia PELAYO, M., op. cit., p. 17.
(8) Garcia PELAYO, M., op. cit., pp. 27 y 28.
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la libertad y el orden ptblico. Estos fines se consiguen mediante la
defensa de la dignidad de las personas y su corolario, la defensa de los
Derechos fundamentales de esas mismas personas. Esta funcién corres-
ponde ante todo a la Constitucién, que contiene normalmente una decla-
racién de Derechos. Y también corresponde al Parlamento en la medida
en que la defensa de la mayoria de esos derechos requiere un desarrollo
legislativo. No porque, como sucedia en las Constituciones liberales del
siglo x1x, s6lo la ley era tenida en cuenta por los Tribunales, era Dere-
cho, en definitiva. Ya se ha dicho que las actuales Constituciones demo-
criticas son normativas y, por tanto, todas sus reglas deben ser conside-
radas juridicas. Sin embargo, la casuistica que rodea a la mayoria de los
Derechos fundamentales requiere la concrecion que proporciona la Ley.
Y también los Derechos sociales requieren de la accién de la Ley para
alcanzar su plenitud. La accién del Parlamento legislador sigue siendo
por tanto fundamental. Las leyes generales y abstractas como el Codigo
Civil, de Comercio o Penal deben seguir manteniendo también los mar-
cos generales para el desenvolvimiento de las actividades sociales comu-
nes. Sin embargo, los servicios que debe prestar el Estado social gene-
ran la necesidad de decisiones constantes de quien tiene capacidad para
ello. De esta manera, la legislacion no se utiliza sélo para crear un orden
general para la accion sino también como instrumento de accién. A
veces se trata de leyes dirigidas a una finalidad concreta y que, aunque
aprobadas formalmente por el Parlamento, el proyecto detallado y pre-
ciso viene del Gobierno. En otras ocasiones, el grueso de la legislacién
material resulta aprobado por normas procedentes directamente del
Gobierno. Por ello, el peso fundamental de las decisiones del Estado se
va a situar en el Ejecutivo. El Parlamento pasa asi a un segundo plano a
la hora de actuar (9) y crece su papel de fiscalizador del Gobierno, de
encuentro y acuerdo entre los distintos intereses representados en él y de
garantizar la publicidad de los actos gubernamentales.

d. Estado autonomico

A partir de las posibilidades abiertas por la Constitucion, el Estado
autonomico o federal espafiol se construyd en sus rasgos esenciales

(9) GaRrcia PeLAYO, M., op. cit., p. 39.
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durante los primeros cinco afios a partir de la entrada en vigor de la
Constitucion (finales de 1978-1984).

En'relacién con lo que ahora me interesa, el cardcter federal implica
que junto a las Cortes Generales o Parlamento nacional, existen otros
diecisiete Parlamentos territoriales que corresponden a las diecisiete
Comunidades Auténomas o unidades territoriales federadas que compo-
nen el Estado federal espaiiol. Estos Parlamentos tienen también capaci-
dad legislativa en aquellas materias sobre las que disponen de compe-
tencia. Esto significa que las Cortes Generales no adoptan todas las
decisiones que innovan el ordenamiento juridico, o sea, todas las leyes.
Sin embargo, se puede decir, que todas las decisiones que innovan el
ordenamiento juridico en Espafia estdn cubiertas por el principio de
legalidad, es decir, deben ser adoptadas por leyes, o bien de las Cortes
Generales o de los Parlamentos territoriales.

e. Estado comunitario o miembro de la Union Europea

El caracter comunitario del Estado significa ante tode que éste ha
entregado a la Unién Europea la decisidén sobre ciertas materias que
antes eran de su competencia. En adelante, el Estado pierde su capaci-
dad de decisién auténoma sobre esas materias y Unicamente va a poder
participar en la adopcién de la legislaciéon comunitaria sobre esas mis-
mas materias en el seno del Consejo de Ministros de la Unién Europea.
Esto significa que esas decisiones ¢ legislacién comunitaria van a ser
adoptadas al lado de los demds Estados miembros, o sea, de modo
comunitario (10). Ademads, desde la instauracién de la codecision, parte
de la legislacidén comunitaria es adoptada compartiendo la decisién con
el poder auténomo comunitario encarnado en el Parlamento europeo.

La Unién Europea es fundamentalmente un instrumento creado por
los Estados para poder llevar a cabo conjuntamente tareas que no podian
conseguir aisladamente. Paradéjicamente, esto supone un reforzamiento
del Estado puesto que, aunque sea asociado con otros Estados, puede

(10) Cfr. mi trabajo: «La dimensién comunitaria del Estado en Europa occidental»,
Civitas Europa, n° 1, septembre, 1998, pp. 19-34
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llevar a cabo las funciones de paz, direccién econdémica y de bienestar
que hoy se esperan de él. Pero, al mismo tiempo, es indudable que el
Estado pierde la capacidad de decidir autbonomamente en ciertas mate- -
rias. Y la pérdida de esta capacidad afecta directamente a los Parla-
mentos nacionales. Y en el caso de un Estado federal, afecta a quien le
haya sido atribuida la competencia para regular esas materias, sea el
Parlamento nacional o los Parlamentos territoriales. Es lo que ocurre,
por ejemplo, en el caso de Espafia. El hecho de estar situado el Parla-
mento espaiiol (y lo mismo ocurre con los Parlamentos territoriales) en
un Estado comunitario o miembro de la Unién Europea significa tam-
bién desde este punto de vista una limitacién. Hay decisiones que en
Espafia deberian ser adoptadas por ley que, debido a que corresponden
a competencias entregadas a la Unién Europea, escapan a la decisién
interna de las Cortes Generales o de los Parlamentos nacionales.

2. EL LUGAR DE LAS CORTES EN EL ESTADO AUTONOMICO
Y COMUNITARIO: EL POLICENTRISMO ORGANIZATIVO

a. JA quién representan las Cortes espaiiolas?

De acuerdo con la Constitucion, la soberania en Espafia reside en el
pueblo espafiol del que emanan los poderes del Estado (Art. 1.2 CE).
Los 6rganos centrales del Estado, por tanto, surgen de la voluntad del
pueblo espafiol. Porque todos ellos son 6rganos constituidos y porque,
como en el caso del Parlamento, sus miembros son elegidos directa-
mente por el pueblo espafiol. Los demds érganos centrales del Estado,
el Gobierno, el Tribunal Constitucional y el Consejo General del Poder
Judicial, estan integrados por miembros surgidos de la voluntad del Par-
lamento y del Gobierno.

El Parlamento en Espafia no es, por tanto, soberano como lo era un
Parlamento liberal francés o espafiol del siglo xix que ostentaban el
poder de hacer una Constitucion sin que ésta necesitara del refrendo
popular. Ciertamente, se trataba de un documento politico y no de una
Constitucién normativa como hoy son las constituciones surgidas del
poder constituyente popular o democratico que si lo son.
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Por otra parte, la base social del Estado en Espafia estd integrada por
la Nacién espafiola y por el pueblo espafiol. La Nacién es el elemento
simbdlico recogido de la historia por €l constituyente para representar
al mismo tiempo la unidad de la base social del Estado —una sola nacién
espafiola— y la pluralidad —nacién integrada por nacionalidades y regio-
nes (Art. 2 CE). El pueblo espafiol es la organizacién de todos los espa-
fioles y constituye el elemento activo del Estado. El pueblo espafiol es
quien ratifica la Constitucién (Predmbulo CE), el que se constituye en
un Estado social y democratico de Derecho (Art. 1.1 CE) y el elemen-
to en el que reside la soberania y del que emanan los poderes del Esta-
do como acabamos de ver (11).

Pues bien, las Cortes no representan a la Nacién sino al pueblo
espafiol, en tanto que elemento politico activo de la democracia espa-
fiola (Art. 66.1 CE).

Por otra parte, la Constitucién reconoce no sélo la pluralidad de la
nacién espafola que va a dar lugar a la posibilidad de creacién de
Comunidades Auténomas; reconoce ademds el «pluralismo politico»
(Art. 1.1), es decir, reconoce que en el seno del pueblo espafiol haya
diferentes proyectos politicos. Y ello le lleva también a reconocer los
instrumentos que ordinariamente se utilizan para expresar este pluralis-
mo politico: los partidos politicos que son definidos por la Constitucién
de la siguiente manera (Art. 6 CE):

«Los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a
la formacion y manifestacion de la voluntad popular y son instrumento
fundamental para la participacién politica. Su creacién y el ejercicio de
su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley. Su
estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos»

En Espaifia, por lo tanto, los Partidos politicos tienen asignadas por
la propia Constitucién unas funciones concretas y deben ser considera-
dos como elementos fundamentales para llevar adelante los procesos

(11) Ver mis trabajos: La Nacion en la Constitucion espanola en A. PEREZ CALVO
(Coord.): Estado, nacién y soberania (Problemas actuales en Europa), Madrid, 2000; y
Pueblo, nacionalidades y regiones en la prdctica estatutaria, Revista Juridica de Navarra,
Enero-Junio, 2000, n° 29 pp. 107-120.
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politicos que el Estado necesita para cumplir los fines que tiene asig-
nados asf como para su propia supervivencia.

Todo ello no impide obviamente que, para poder tener una existen-
cia legal, los partidos necesiten cumplir con unas determinadas condi-
ciones tanto en su financiacién (12) como en su estructura y actuaciones
seglin se comprueba a partir de la Ley Organica 6/2002, de Partidos
Politicos (13). Esta udltima ley de Partidos Politicos es un instrumento
severo y de enorme precision que ha permitido, por ejemplo, que el Tri-
bunal supremo, mediante Sentencia de 27 de marzo de 2003, haya ile-
galizado a Batasuna, partido que sustentaba a la organizacién terrorista
ETA (14). Esta ley, ha sufrido ya la prueba de su constitucionalidad tras
la Sentencia que el Tribunal Constitucional dicté en marzo de 2003 (15).

Los partidos, obviamente, compiten unos con otros por llevar ade-
lante sus distintos proyectos politicos tratando de ganar las elecciones.
Y el resultado da una determinada composicién plural del Parlamento.
Pero, en definitiva es el pueblo, el pueblo plural, tal como lo contempla
la Constitucién quien estd representado en el Parlamento. El pluralismo
politico del pueblo, en Espafia, estd metido en la entrafia de la Consti-
tucién y asi se refleja en la representacion parlamentaria (16).

b. Las Cortes Generales no agotan la organizacion politica
de los esparioles

Por todo lo anterior, cabe de decir ya de entrada que el Parlamento
en Espafia estd en el ndcleo central de la democracia. Ninguna decisién

(12) Ley Orgénica 3/1987, de 2 de julio, sobre financiacién de los Partidos Politicos.

(13) Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos.

(14) Ver TAIADURA TEIJADA, J., Partidos Politicos y Constitucion. Un estudio de la LO
6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y de la STC 48/2003, de 12 de marzo, Madrid,
2004,

(15) STC 48/2003, de 12 de marzo, ibid., pp. 125 y ss.

(16) De esta exposicién sintética de la representacién parlamentaria en Espafla no
debe extraerse, sin embargo, una visién idilica de la misma. Como en todas partes, la accién
de los partidos politicos produce distorsiones en el funcionamiento de algunos 6rganos del
Estado y, hasta podria decirse, falsea en algunos momentos la funcién representativa. Ver
el penetrante libro de PRESNO LINERA, M. A., Los partidos y las distorsiones juridicas de la
democracia, Barcelona, 2000.
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importante, de las que innovan el ordenamiento juridico, tiene legitimi-
dad en Espaifia si no ha sido adoptada por el Parlamento. Naturalmente,
las decisiones que innovan el ordenamiento juridico son las leyes o
normas con valor de ley, como los Decretos legislativos o los Decretos-
leyes que, en definitiva, aunque elaborados por el gobierno, necesitan
de la cobertura parlamentaria para poder encajar en la Constitucion.

Por otra parte, en Espafia, el Parlamento es el dnico érgano central
del Estado elegido por el pueblo. Es decir, es la tnica fuente de legiti-
midad. No sucede como en Francia, por ejemplo, en donde el Presi-
dente de la Reptiblica es elegido también por sufragio universal, cons-
tituyendo de esta manera una segunda fuente de legitimidad junto a la
del Parlamento francés. Esta situacién puede explicar las previsiones
del Art. 34 de la Constitucion francesa, que fija las materias que deben
ser reguladas por ley, y el Art. 37 que, como se sabe, atribuye al poder
reglamentario la regulaciéon de las materias que no sean propias del
dominio de la Ley.

En principio, estarfamos por tanto ante la posibilidad de creacién
por parte del Gobierno de reglamentos auténomos.

Ciertamente, tanto a partir de la practica seguida como de la inter-
pretacién por parte del Conseil Constitutionnel del Art. 34 de la Cons-
titucion francesa, la capacidad legislativa del Parlamento francés ha
acabado siendo mucho més amplia de lo que, a primera vista, parece
deducirse de estos dos preceptos constitucionales (17). De todas for-
mas, el problema estd ahi y asi se ha planteado en Francia (18).

En todo caso, esta situacion y este tipo de discusiones son impen-
sables en Espafia, bajo la actual Constitucién de 1978.

(17) Ver, entre otros, ROUSSEAU, D., Droit du contentieux constitutionnel, 2* ed., Parfs,
1992, p. 222.

(18) Entre los muchos trabajos que se han dedicado a la cuesti6n, destacan por sus
expresivos titulos los dos siguientes del Prof. FAVOREU, L.: Les réglements autonomes exis-
tent-ils?, en Melanges offerts a G. BURDEAU, pp. 405-420; y Les réglements autonomes n’e-
xistent pas, Revue Francgaise de Droit Administratif, n® 6, 1987. Ver también PAscuaL
MEDRANO, A., «La ley y el reglamento en el Derecho constitucional francés», Revista de
Estudios Politicos, n° 106, octubre-diciembre, 1999,
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Sin embargo, debe tenerse en cuenta el Estado concreto en que se
sitian las Cortes Generales para relativizar convenientemente su lugar en
el marco de la organizacion politica de los espafoles. Mejor cabria decir
en los distintos marcos politicos en que se organizan los espafioles.

Porque junto a la organizacién cuyo centro son las Cortes Genera-
les, los espafioles se organizan también en pueblos auténomos repre-
sentados asimismo por su respectivo Parlamento territorial que, a su
vez, constituye el nicleo central de la organizacién democratica en sus
respectivos territorios de una manera muy parecida a como ocurre con
el Parlamento nacional en su ambito. En los ordenamientos juridicos
propios de las Comunidades Autonomas, el principio de legalidad se
cumple solamente por la accion legislativa del Parlamento territorial
que, en su ambito, es el tnico 6rgano capaz de innovar el ordenamien-
to juridico, de manera parecida a como lo hacen las Cortes Generales
en el ordenamiento juridico del Estado.

Y no acaban ahf las cosas. El pueblo espafiol también participa en el
poder normativo de la Unién Europea a través de su representacion en las
Instituciones que tienen en sus manos la capacidad normativa comunita-
ria. Esta representacion del pueblo espafiol la ostentan los Ministros del
Gobierno espafiol que se sientan en el Consejo de Ministros comunitario
y los parlamentarios europeos salidos de Espafia. Y de nuevo cabria decir
aqui que el conjunto formado por la Comisién Europea, en tanto que por-
tadora de la iniciativa, y por el Consejo de Ministros y el Parlamento
europeo, como tdndem decisorio de la legislacion comunitaria, constitu-
yen el nucleo central de la democracia comunitaria, aunque hasta el
momento haya podido ser tachada de imperfecta o deficitaria.

En definitiva, es preciso tener en cuenta esta organizacion policén-
trica (Estado, Comunidad Auténoma, Unién Europea) para comprender
la funcién representativa y decisoria que actualmente desarrollan los
Parlamentos nacionales y que comparten con otros érganos paralelos.

¢. Un balance de la capacidad de las Cortes Generales

Las funciones que la Constitucién encomienda al Parlamento espa-
fiol son las siguientes:
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Ante todo, hay que destacar, como lo hace la propia Constitucién
(Art. 66.1 CE), que las Cortes ejercen la funcién de representacién del
pueblo espafiol. Esta funcién debe ser entendida en el marco del siste-
ma de gobierno parlamentario que la Constitucién establece en Espaila,
de modo que es el tnico 6rgano central del Estado que resulta elegido
por el pueblo y, por tanto, la inica fuente de legitimidad democrética en
el funcionamiento ordinario del Estado.

A partir de esta primera afirmacion, las Cortes Generales llevan a
cabo las funciones que corresponden ordinariamente a los Parlamentos
en los sistemas de gobierno parlamentarios:

Las Cortes ejercen la potestad legislativa del Estado (Art. 66.2 CE)
Aprueban los Presupuestos del Estado (Art. 66.2 CE)

Las Cortes controlan la accién del gobierno (Art. 66.2 CE). Esta
funcién se manifiesta en el hecho de que la existencia del
Gobierno depende de la confianza del Parlamento que se expre-
sa mediante la investidura del Presidente del Gobierno (Art. 99
CE), de la mocién de censura (Art. 113 CE), que en Espaifla
adopta el cardcter de constructiva como en la Republica Federal
de Alemania, y eventualmente de la cuestion de confianza (Art.
112 CE). Las Cortes ejercen también la fiscalizacién del
Gobierno a través de los tradicionales medios parlamentarios
(preguntas, interpelaciones, etc...).

Ademds las Cortes llevan a cabo otras funciones que suelen ser
también habituales en todos los Parlamentos democréticos aunque
pueda haber diferencias de matiz:

Las Cortes adoptan ciertas decisiones relacionadas con la Coro-
na (Tit. II CE)

Las Cortes autorizan la celebracién de los Tratados internacio-
nales obligatoriamente en algunos casos y en otros, si asi lo
reclama el propio Parlamento (Arts. 93 y 94 CE).

También corresponde a las Cortes la designacién de diversas
magistraturas como varios miembros del Consejo General del
Poder Judicial (Art. 122.3 CE), varios miembros del Tribunal
Constitucional (Art.159.1 CE) y el Defensor del Pueblo (Art.
54 CE).
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e Participa de modo sumamente importante en la reforma de la
propia Constitucién (Tit. X CE) y en la aprobacién y reforma de
los Estatutos de autonomia (Tit. VIIL, Cap. II, CE).

En fin, a partir de esta simple enumeracion no se podria deducir la
pérdida real de poder de decision de las Cortes Generales. En parte por-
que la potestad legislativa o la autorizacion para celebrar tratados inter-
nacionales estdn enunciadas con caricter general. Pero creo que tras los
datos que se acaban de ver acerca del tipo de Estado en que se sitdan
las Cortes Generales, se puede concluir que €stas han perdido un cier-
to grado de capacidad de decisién. Me parece que no es facil medir el
grado de pérdida que ha tenido lugar. Pero los datos son objetivos. El
cardcter democratico y social del Estado hace jugar a veces a las Cor-
tes Generales un papel secundario, al menos en la iniciativa legislativa
e, incluso, en la decision, como se acaba de ver.

Pero la pérdida mas significativa de capacidad de decision de las
Cortes procede de la transformacion del Estado en autondmico o fede-
ral, primero, y en comunitario después.

En el primer caso, por la traslacion de una capacidad legislativa
sobre materias concretas a las Comunidades Auténomas en el ambito
de sus competencias.

Y algo similar ocurre en el caso de la integracion comunitaria. En
este caso el Estado transfiere a la Unién Europea ciertas habilitaciones
0 competencias para actuar sobre algunas materias que antes eran de la
incumbencia del Estado. No obstante, en esta operacion y durante
muchos afios, el Estado, a través de sus Ministros presentes en el Con-
sejo de Ministros comunitario participaba en las decisiones adoptadas a
partir de las competencias transferidas. Es decir, hecha la transferencia,
el Estado no quedaba ausente de las decisiones que se iban a producir
a partir de esa transferencia. Quien quedaba ausente en realidad eran las
cortes Generales, si se habfan transferido competencias de su incum-
bencia, o los Parlamentos territoriales si se trataba de competencias de
la incumbencia de éstos.

Mas tarde, cuando se dan los primeros pasos en la codecision entre
el Consejo y el Parlamento europeo con el Tratado de la Unién Euro-



LAS CORTES GENERALES Y LA ORGANIZACION POLITICA 235

pea, el Consejo de Ministros pierde su monopolio sobre la decisidén
comunitaria que tiene que compartir con el Parlamento europeo. Pero
este proceso no afecta a las Cortes Generales o, si se prefiere, a los Par-
lamentos nacionales, que, en este sentido, quedan como estaban.

Es decir, la integracién europea afecta a los Estados en su conjun-
to, ciertamente, pero si penetramos en su interior y miramos a cada uno
de sus 6rganos, observamos como son los Parlamentos nacionales los
que resultan especialmente afectados.

Las funciones de las Cortes que resultan directamente afectadas por
el proceso de integracién europea son las que afectan a los Derechos de
terceras personas. En este caso, buena parte de la potestad legislativa y
la autorizacién de celebracién de tratados internacionales. En cambio,
s6lo suelen resultar afectadas de forma indirecta las que se refieren a la
organizacion interna del Estado.

Esta situacion de pérdida de capacidad de decision de los Parla-
mentos nacionales no tiene porqué ser considerada negativa, a mi jui-
cio. Todo depende del punto de vista desde el que se mire. Visto desde
la propia integracioén europea, que es lo que los Estados europeos han
pretendido hacer, el resultado es enteramente 16gico y habra que ir pen-
sando que la legitimidad que los Parlamentos nacionales otorgaban a
sus decisiones (Ieyes) antes de su transformacion en Estados comunita-
rios, ird siendo asumida en parte por las instituciones legislativas comu-
nitarias, o sea, por el Parlamento Europeo y por los Ministros de los
Estados miembros actuando en el Consejo de Ministros.

En estas circunstancias, en la medida en que todavia los Parlamen-
tos nacionales son depositarios indiscutidos de la representacién nacio-
nal o popular de cada Estado, creo que éstos deben aprovechar todos los
resquicios que el sistema deja abiertos para poder tener una presencia e
influir en las politicas comunitarias y en la propia marcha de la Unién
y, sobre todo, para transmitir claridad a los asuntos comunitarios ante
los pueblos representados por ellos.

En este sentido, el Prof. PIERRE-CAPS, cuando, hace ya unos afios,
examinaba la situacion del Parlamento francés ante el sistema comuni-
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tario, observaba una tendencia a la que denominaba «el reforzamiento de
la funcién cognitiva» de aquél. Dentro de esta funcién reforzada contem-
plaba fundamentalmente la creacion de érganos parlamentarios especia-
lizados en relacion con los asuntos europeos y las estrategias parlamen-
tarias de contacto con el sistema comunitario, a través del desarrolio de
relaciones con el resto de los Parlamentos nacionales afectados y el refor-
zamiento de la cooperacidn con el Parlamento Europeo (19).

Estas lineas de organizacién y de accidn siguen estando vigentes
hoy. Incluso han sido recogidas por los Tratados comunitarios. Es el
caso del Tratado de la Unién Europea en sus Declaraciones 13 y 14 ane-
jas al Tratado, en las que se hace una llamada al fomento de una mayor
participacion de los Parlamentos nacionales en las actividades de la
Unién europea y una invitacion a la reunién del Parlamento europeo y
de los Parlamentos nacionales bajo la forma de «Conferencia de los
Parlamentos» (20). Mas tarde, el Tratado de Amsterdam, mediante el
Protocolo anejo acerca del papel de los Parlamentos nacionales, reco-
noce un nuevo organismo formado por éstos en relacion con la integra-
ci6n europea: la «Conferencia de Organos Especializados en los Asun-
tos Comunitarios» (21), en la que se retinen regularmente miembros de

(19) PIERRE-CAPS, S., «[’adaptation du Parlement francais au systéme communautai-
re», Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, n° 6, 1991, especialmente, pp. 254 y ss.
Resulta muy interesante en relacién con los problemas tratados aqui, tener en cuenta las
actas del Simposio celebrado en Luxemburgo, los dfas 2 y 3 de mayo de 1974, recogidas
en un volumen publicado por el Parlamento europeo bajo el titulo L’integrazione europea
e il futuro dei parlamenti in Europa, ottobre 1975 (la versién que he manejado esté en ita-
liano)

(20) Tras los encuentros organizados en 1963 y 1973, estas conferencias se institu-
cionalizaron a partir de 1981. Tienen lugar cada dos afios y en ellas se retnen los presi-
dentes de los parlamentos nacionales y el del Parlamento europeo. Son preparadas por
secretarios generales y versan sobre asuntos concretos relativos a la cooperacién entre los
parlamentos nacionales y el Parlamento Europeo. Ver http://www.europarl.eu.int/factshe-
ets/1_3_5_fr.htm

(21) La «Conferencia de Organos Especializados en los Asuntos Comunitarios» (tam-
bién conocida como COSAC a partir de su nombre en francés: «Conférence des Organes
Spécialisés dans les Affaires Communautaires») es un 6rgano de cooperacién en el que
estan representadas las comisiones de los parlamentos nacionales dedicadas a los asuntos
comunitarios europeos y el Parlamento Europeo. Las reuniones de esta comisién son bia-
nuales y a ella acuden seis parlamentarios de cada pais. Ademads, los parlamentos naciona-
les de los paises candidatos pueden enviar tres observadores cada uno. La COSAC se creé
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las Comisiones de los Parlamentos nacionales dedicadas al seguimien-
to de los asuntos comunitarios europeos, como, en el caso de Espana,
la Comisién Mixta Congreso-Senado para la Unién Europea.

En este sentido, el Proyecto de Constitucién europea recoge un
extenso protocolo sobre el cometido de los parlamentos nacionales en
la Unién Europea. En él se prevé una informacién exhaustiva desde el
Parlamento Europeo a los Parlamentos nacionales. Asimismo, la posi-
bilidad de que los Parlamentos nacionales dirijan a los Presidentes del
Parlamento europeo, del Consejo de Ministros y de la Comisién un dic-
tamen motivado sobre la conformidad de una propuesta legislativa con
el principio de subsidiariedad. El protocolo contiene también un apar-
tado dedicado a la cooperacién interparlamentaria en el que encomien-
da a la «Conferencia de Organos Especializados en los Asuntos comu-
nitarios» la posibilidad de dirigir al Parlamento europeo, al Consejo de
Ministros y a la Comisién «cualquier contribucién que juzgue conve-
niente», asi como el fomento del intercambio de informacién entre los
Parlamentos nacionales y el Parlamento europeo.

Finalmente, no quisiera pasar por alto la primera observacién que
contiene el protocolo al que me estoy refiriendo. Dice asi: «Recordan-
do que el modo en que cada parlamento nacional realiza el control de
la actuacién de su propio gobierno con respecto a las actividades de la
Unidn atafie a la organizacién y préctica constitucional de cada Estado
miembro». Efectivamente, ésta es la primera manera en que los Parla-
mentos nacionales pudieron participar en la marcha de las Comunida-
des Europeas, mediante el seguimiento de la politica comunitaria de sus
propios gobiernos. Esta sigue siendo la via fundamental que permite a
los Parlamentos nacionales influir en la politica de la Unién europea en
la medida en que los ministros que toman parte en el Consejo de Minis-
tros de la Unién son miembros de un Gobierno que existe gracias a la
confianza del Parlamento y se apoya en ésa misma confianza para sus
actuaciones.

en Madrid en mayo de 1989 con ocasién de una reunién en la que los presidentes de los
parlamentos nacionales de los Estados miembros decidieron reforzar el papel de los parla-
mentos nacionales en relacién con el proceso comunitario mediante reuniones regulares de
las comisiones de asuntos europeos. Ver: http://www.cosac.org/fr/cosac/



