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I. ELPARLAMENTO: CRISIS DE REPRESENTACION Y DE LEGITIMIDAD

Es ya un tépico la alusién a la crisis del Parlamento, en su doble versién
de crisis de representacién (el Parlamento no representa bien a la voluntad
popular) y crisis de legitimidad (las actuaciones de los parlamentarios no
son reconocidas y aceptadas por los ciudadanos). Estamos presenciando un
contraste entre la extension del dominio de los partidos politicos a todas las
esferas institucionales e incluso sociales y el repliegue de la institucién par-
lamentaria , que deja sus importantes funciones tradicionales en manos de
los partidos: los partidos se extienden y los parlamentos se repliegan, sin
poder contener el impulso de dominio y control de aquéllos.

El Parlamento no puede desarrollar ya sus funciones clésicas: de con-
trol del Gobierno, legislacién y representacién. La llamada democracia o
Estado de partidos se ha interpuesto en el ejercicio de sus competencias tra-
dicionales. Veamos estos tres aspectos de la profunda crisis parlamentaria.

Un Gobierno sustentado en una mayoria parlamentaria no puede ser
controlado, porque la mayoria parlamentaria-gubernamental se convierte
en correa de transmision para avalar las decisiones gubernamentales (no
para criticarlas y oponerse a ellas); en realidad son los medios de comuni-
cacién quienes de verdad ejercen el control del Gobierno y de los mismos
parlamentarios (de ahf su importancia) ante un Parlamento inoperante, que
ni siquiera puede sacar adelante a sus propias comisiones de investigacién;
todos hemos podido presenciar cémo el Parlamento se movia torpemente y
a regafiadientes ante casos sonoros de corrupcién politica descubiertos por
los medios de comunicacién: casos Juan Guerra, Rold4n, Rubio, Renfe... y
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un largo etcétera; en muchos otros, revestidos de especial gravedad, ni se
inmuto.

El Parlamento propiamente no legisla, sino que ratifica las propuestas
legislativas del Gobierno, dando cobertura formal y legitimada a decisiones
tomadas fuera de él. Son muy escasas las proposiciones (de ley y no de ley)
del Parlamento comparadas con las iniciativas legislativas del Gobierno.
No hay un verdadero debate de los proyectos de ley del Gobierno, sino
mera aprobacién de los mismos, que vienen ya atados y ultimados desde las
esferas de poder de los partidos politicos.

Tampoco representa propiamente el Parlamento a los ciudadanos, no
s6lo por las enormes e injustificables deficiencias del sistema electoral es-
pafiol (que permite que el voto de un ciudadano valga la mitad e incluso un
tercio del voto de otro ciudadano o que el un tercio de los votos de los ciu-
dadanos otorguen la mayoria absoluta a un partido, para que gobierno abso-
lutamente), sino porque el verdadero representante no es el Parlamento,
sino el partido politico, que incluye en sus listas cerradas a los parlamenta-
rios, y que exige a éstos que sigan sus consignas a machamartillo, a no ser
que quieran acabar con su carrera politica.

Si el Parlamento no puede ejercer sus funciones, o sélo lo hace defec-
tuosamente, es porque se encuentra en una situacién de postracién o rendi-
cién ante los partidos politicos gobernantes, cuyas elites concentran y
ejercen todos los poderes, directamente (si el partido obtiene mayoria abso-
luta parlamentaria) o en coalicién (si la mayoria es relativa). Una postra-
cién y rendicién del poder legislativo ante el poder ejecutivo. Por ello se ha
adjetivado al Parlamento con expresiones que poco dicen en su favor: «ven-
tanilla donde sellan los acuerdos tomados fuera», «caja de resonancia,
«camara de registros», etc. Hay quienes han apuntado incluso la necesidad
de reinventar el Parlamento.

(Cudl es el calado de esta crisis del Parlamento? La contestacion a esta
interrogante es el objetivo de este trabajo. La crisis parlamentaria afecta en
gran medida a los derechos fundamentales, de los propios miembros de la
institucién o de terceros. Apunto varios planos de la crisis: a) crisis de la
representacion de la voluntad popular: el fenémeno del transfuguismo y la
prohibicién del mandato imperativo, b) crisis de la libertad informativa y de
la transparencia parlamentaria: las comisiones parlamentarias de investiga-
cidn, c) crisis de la igualdad de derechos: la inmunidad de los parlamenta-
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rios, d) crisis de la representacién politica y de la libertad politica de los ciu-
dadanos: el desigual valor de los votos electorales, €) crisis de la libertad de
expresion y de debate de los parlamentarios: 1a disciplina de voto, y f) crisis
de la libertad informativa: la publicidad parlamentaria. Estos varios frentes
de la crisis van a ser abordados seguidamente, concluyendo con unas pro-
Ppuestas, que, de ser aceptadas, contribuirian poderosamente a salir de la cri-
sis, 0, cuando menos, a aminorar sus efectos corrosivos en la eficacia de los
derechos fundamentales y en la credibilidad de los ciudadanos respecto al
sistema democrético, del que la institucién parlamentaria es una pieza bési-
ca, si no es la mas importante.

II. LACRISIS DE LA REPRESENTACION DE LA VOLUNTAD POPULAR: LA
PROHIBICION DEL MANDATO IMPERATIVO DE LOS ELECTORES

En las constituciones de nuestro entorno se recoge el precepto de la
prohibicién del mandato imperativo de los electores respecto a los elegidos,
esto es, la sujecién del elegido a consignas de determinados electores. El
representante electo representa a toda la nacién, no a una parte o faccién de
la misma, no estando obligado a los imperativos de ningtin grupo. Esta es la
situacién de nuestra Constitucién, cuyo art. 67, 2 dice expresamente: «Los
miembros de las Cortes Generales no estardn limitados por mandato impe-
rativo».

La prohibicién del mandato imperativo de los representantes de la vo-
luntad popular es un residuo histérico que hoy no tiene sentido e incluso
opera contra los principios democréticos. Tuvo su razén de ser en el libera-
lismo cuando el voto era censitario y los partidos politicos atn tenfan esca-
sa importancia en la escena politica. Porque con esta prohibicién se
pretendia evitar que el representante se conviitiera en defensor de intereses
clientelistas, (de quienes le habian votado censitariamente) y no de los inte-
reses de toda la nacién; evitar lo que podriamos denominar el clientelismo
parlamentario.

Sin embargo, hoy, cuando el voto es universal y los partidos politicos
constituyen el mecanismo para la participacién en las elecciones y para
conformar los parlamentos, la prohibicién del mandato imperativo no sélo
es contraproducente, sino que origina efectos perversos para el sistema de-
mocratico.
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IL.1.  El fendmeno de transfuguismo y la prohibicion del mandato
imperativo

El efecto perverso se muestra claramente en el fendmeno conocido
como «transfuguismo» consistente en que los parlamentarios pueden aban-
donar impunemente el partido politico en cuyas listas cerradas fueron vota-
dos y a través del cual consiguieron el escafio, permaneciendo en el érgano
representativo, realizando una politica al margen e incluso en contra del
partido politico al que deben su condicién de representantes. Todos hemos
asistido a casos ininterrumpidos de transfuguismo, a pesar de que sélo sue-
len ser conocidos los que atafien al Parlamento de la nacién. Los casos son
muy llamativos, porque transfugas no sélo han sido y son representantes de
escasa monta o poco conocidos por la opinién publica, sino importantes pe-
sos pesados de los partidos politicos, algunos de los cuales se encargan
ellos mismos de airear su caso y sus razones, exhibiendo a toda voz la pro-
hibicién del mandato imperativo (caso de una diputada de Ezquerra Repu-
blicana de Catalunya) y otros no pueden evitar su «popularidad» porque
dejan muy mermada la elite directiva del partido que abandonan ( los trans-
fugas de IU, que crearon un nuevo partido). El transfuguismo no cesa, y por
no cesar ya hasta alcanza la cualidad de lo ordinario y normal.

La actitud de la jurisprudencia constitucional ha sido de medias tintas,
pegada al texto literario de 1a Constitucion, favorable en todo caso al repre-
sentante transfuga, pero no al ciudadano representado. El Tribunal Consti-
tucional ha facilitado que el trénsfuga, como representante de toda la nacion,
de todo el cuerpo electoral, siga en el érgano de representacion, a pesar del
abandono del partido en cuyas filas fue votado, porque representa a toda la na-
cién y no a un segmento de la misma que le votd. Es mas: ha protegido al rep-
resentante de terceros que impidan su libertad, reconociendo en este caso la
conexién de los representantes con una opcién ideoldgica de los votantes, pero
no ha consentido el control de dichos votantes sobre la libertad del repre-
sentante. De lo que resulta que la opcidn ideoldgica del representante tiene
efectos para terceros, pero no para los ciudadanos votantes (STC 163/1991,
que reitera planteamientos de sentencias anteriores).

IL.2. Razones contra el transfuguismo: transfugas, partidos y ciudadanos

Sin embargo, por muy frecuente que sea este fendmeno, los ciudadanos
no dejan de ver al transfuguismo, y asi lo manifiestan, sino como un engafio
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del politico transfuga respecto a quienes le votaron por dos razones: 2) la re-
levancia del partido politico, objeto directo de la votacién, en nuestro siste-
ma electoral, eclipsando a los representantes individuales, y b) la implantacién
del sufragio universal. Veamos ambos aspectos

2.2.1. Los electores no votaron al transfuga por su propia persona o sus
caracteristicas peculiares como determinada persona, sino porque formaba
parte de una lista cerrada de un partido; los electores votaron al partido, en
primer término, y dentro del partido a las personas que €ste proponia a los
electores en una lista cerrada e inalterable, en segundo término, siendo estas
personas irrelevantes respecto a la importancia del partido objeto de la vo-
tacion; al votar a un partido, los electores votaban un programa y una ideo-
logia politica determinada; programa e ideclogia que valian por si mismos,
motivo de la votacién de los electores, siendo de segundo orden las perso-
nas que desarrollarian el programa conforme a la ideologia politica. Los
electores no tuvieron la oportunidad de votar a personas determinadas, fue-
ra o dentro de la lista de los partidos, por lo que es de sentido comtin que
requieran de los elegidos permanecer en el partido al que deben su eleccién,
haciendo su politica, o bien renunciar al escafio, en caso contrario.

Las encuestas demuestran la escasa importancia que tienen las perso-
nas en la contienda electoral: s6lo uno de cada cinco votantes es capaz de
decir el nombre del cabeza de lista que ha votado. J. Cazorla (1992, 32) pro-
porciona datos interesantes: «Se vota a un partido, mds raramente a un ca-
beza de lista, y en muy pocas ocasiones a la lista como tal, con algin
conocimiento de sus componentes o de la mayoria de ellos». Por estas razo-
nes piensa A. Garronera (1991, 99) que la dogmatica juridica debe avanzar
en la idea del representante-partido y abandonar la actual ficcién del repre-
sentante-diputado.

2.2.2. Por otro lado, el sufragio es universal: todos los ciudadanos pue-
den votar, alcanzando la edad legal, frente al sufragio censitario de la historia
constitucional espafiola: sélo determinados ciudadanos, ricos e instruidos, po-
dian votar a los representantes de la voluntad popular (representantes ob-
viamente de una faccién de esta voluntad). Si el sufragio es universal, no
hay ya riesgo de que el representante atienda a los intereses del limitado
cuerpo electoral, de los electores ricos e instruidos, y por lo tanto no tiene
sentido prohibir mandatos imperativos del cuerpo electoral, porque el cuer-
po electoral es ya toda la nacién, y no una parte minoritaria de la misma,
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como sucedia en los tiempos en que se introdujo en los textos constitucio-
nales la prohibicién del mandato de los electores.

De esta manera el precepto constitucional de la prohibicién del manda-
to imperativo se vuelve contra los partidos politicos, que pierden repre-
sentantes que alcanzaron sus escaiios gracias a ellos y que ahora hacen una
politica contra sus propios intereses en el marco de lo que a todas luces se-
meja un ilicito aprovechamiento de las oportunidades, y se vuelve también
(lo que es mas lamentable) contra los propios ciudadanos, que ven cémo
impunemente el representante trdnsfuga, al que votaron y dieron su con-
fianza, ahora actda en la cdmara en contra del programa al que debe su es-
cafio. Si la vertebracién parlamentaria se produce a través de los partidos
politicos, segtin 1a Constitucién y leyes de desarrollo, si los parlamentarios
son elegidos en funcidn de los programas de los partidos que votan los ciu-
dadanos, el mantenimiento de la prohibicién del mandato imperativo de los
electores es una formula contraria a la funcionalidad de los partidos politi-
cos y a los intereses de los ciudadanos.

Cuando se accede a la representacién por haber sido votado en las filas
de un partido, es inmoral ejercer la representacién de espaldas a dicho par-
tido. Esto es lo que ve y siente el ciudadano, cualquier ciudadano, incluso
aquél que no tiene un buen concepto de los partidos politicos y que no estd
conforme con el extraordinario papel que la Constitucién encomienda a los
partidos. Porque no es problema de saberes, sino de fidelidades. Y el ciuda-
dano no puede aceptar que la persona a quien dié su confianza con su voto
para desarrollar un programa politico dentro de un partido, ahora se desen-
tienda del programa y del partido, conservando, no obstante, su cargo publi-
co y la estimable retribucién aneja al mismo. Por muy finas razones que
aduzcan los transfugas. Este es el efecto perverso de un precepto constitu-
cional, nacido, concebido y aplicado para un sistema de democracia liberal
clasica y unos modelos de representacién muy distintos a los de los siste-
mas democraticos actuales.

Ademas la Constitucién espafiola contiene preceptos para una inter-
pretacién contraria al transfuguismo y a favor del control (si no mandato
imperativo) de los ciudadanos-votantes sobre los elegidos: los preceptos re-
lativos a los partidos politicos (art. 6) y a la relacién representantes/repre-
sentados (art. 23.1). En el primero se indica que los partidos, dentro de
cuyas filas se eligen a los representantes, representan opciones ideoldgicas
concretas dentro del pluralismo politico; en el segundo se indica que los
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ciudadanos eligen en funcién de sus opciones ideoldgicas. Al parecer, el
Tribunal Constitucional no ha querido aprovechar estas vias constituciona-
les para hacer frente al extendido fenémeno del transfuguismo.

III. 1A CRISIS DE LA LIBERTAD DE INFORMACION Y DE LA TRANSPARENCIA
PARLAMENTARIA: LAS COMISIONES DE INVESTIGACION

El art. 76, 1.° de la Constitucion expresa que el Congreso y el Senado,
o ambas cdmaras conjuntamente, podrdn nombrar comisiones de investiga-
cién sobre cualquier asunto de interés pablico. El art. 72, 2.° obliga a com-
parecer ante dichas comisiones a requerimiento de las cdmaras; obligacién
de comparecer que tiene una concrecion normativa en la Ley orgdnica
5/1984, de 24 de mayo, de comparecencia ante las Comisiones de Investi-
gacion del Congreso y del Senado, o de ambas Cdmaras. Previamente, el
art. 75 de la Constitucién declara que el Parlamento acttia en Pleno y en Co-
misiones. La Constitucién les concede a estas comisiones de investigacién
las facultades generales del resto de las comisiones parlamentarias: recabar
ayuda e informacién del Gobierno y la misma presencia ante ellas de miem-
bros del Gobierno (arts. 109 y 110). -

De esta regulacién constitucional de las comisiones de investigacién
cabe extraer dos conclusiones: a) el cardcter potestativo de su existencia
que requiere su creacién por el Congreso o el Senado, y b) su singulariza-
cién por el constituyente, pues la referencia al resto de las comisiones tiene
una formulacién general en la Constitucidn; tal singularizacién contrasta
con la pobre funcionalidad préctica desarrollada por estas comisiones en
Espafia hasta la fecha; parece que el constituyente, al singularizarlas, pedia
de ellas un papel que no han desarrollado.

Todos los estudiosos de la materia hablan de la polivalencia funcional
de las comisiones parlamentarias de investigacién. En este amplio y brumo-
so marco doctrinal las comisiones desarrollan o pueden desarrollar las si-
guientes tareas: a) instrumento de informacién para el Parlamento; es la
tarea que suelen destacar los juristas con una visién conservadora de las co-
misiones, b) instrumento de control parlamentario, que deriva del propio
término «investigacién» del enunciado de estas comisiones, ya que investi-
gar no puede reducirse a la mera informacién, ¢) medio de participacién de
los ciudadanos, en cuanto que éstos pueden pedir su comparecencia o ésta
ser solicitada por los miembros de las comisiones, y d) medio de ejercicio
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de la libertad de informacién, dada la conexidn de las actividades de estas
comisiones con la opinién publica en la medida en que en ellas se tratan y
debaten temas de interés social general.

Caben dos posiciones ante la naturaleza de estas comisiones: una inter-
pretacidn técnica y conservadora, que resalta el primer aspecto subrayado:
la informacidn al Parlamento, y una interpretaciéon dindmica, que destaca
una pluralidad de funciones en el mismo plano, siendo el recabamiento de
informacién una mas entre estas funciones. Asi R. Medina (1994, 63-69)
considera a las comisiones como instituciones juridico-parlamentarias y
como fendmeno socioldgico.

El problema de las comisiones de investigacidén no es solamente de na-
turaleza o estructura, sino funcional. De ahi que convenga plantearnos las
causas de la inoperancia de estas comisiones y las ventajas que reportarian
con una adecuada reforma legal de su funcionamiento

III.1. Lainoperancia de las comisiones parlamentarias de investigacion

Es vox populi que las comisiones de investigacién del Parlamento no
sirven para nada, o para bien poco; desde luego no para esclarecer hechos
referentes a los importantes intereses del pais; cuando funcionan es debido
a que se trata de cuestiones de escasa monta o en las que se da por descon-
tado que no peligran los intereses de los partidos politicos. ;Cuantas comi-
siones han sido solicitadas? ;Sobre qué asuntos? ;Cudntas han funcionado?
(Para qué han servido sus dictimenes? Son preguntas ficiles para un inves-
tigador social e interesantes; lastima que apenas exista alguna investigacion
de campo sobre estas preguntas. Pero contamos con escasos y sugerentes
estudios tedricos que nos confirman las sospechas que intuimos y que co-
rroboran algunos medios de comunicacién: las comisiones son escasas y
aquéllas que empiezan a andar se atascan en punto muerto. Esta es la triste
realidad que nos lleva a la sospecha fundada de que las comisiones de in-
vestigacién no son otra cosa que un bonito y estéril florero de nuestro Par-
lamento.

¢(Cudl es la causa? ;Quiénes tienen la culpa? Desde luego los politicos
de ahora, que impiden en un juego reciproco de acusaciones y obstruccio-
nes que las comisiones funcionen y los politicos de entonces, que hicieron
una nefasta legislacién para convertir a las comisiones en cadéveres ya an-
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tes de su nacimiento: legislacién pacata que contrasta con las homénimas
de lugares cercanos (Alemania) o lejanos (USA).

Veamos los puntos flacos de estas comisiones:

a) La instrumentalizacion por los partidos politicos, ya que las comi-
siones tienen una composicidn en funcién de la representacién par-
lamentaria de los partidos. Como consecuencia los partidos se
«apoderan» de las comisiones en virtud de los cupos que a cada
uno corresponde; las minorias o no tienen representacion en las co-
misiones, o ésta es simbdlica y escasa. Los cupos de los partidos
lleva a una politica de pactos que convierten a las comisiones en
inoperantes, puesto que a todos los partidos, especialmente a los
mas importantes, les interesan colocarse al resguardo de hipotéti-
cas investigaciones que pudieran manchar sus imagenes. Si hoy un
partido utiliza una comisién contra otro, mafiana este otro hard lo
mismo contra el partido anterior. S6lo la supresién del sistema de
cupos y la incorporacién a las mismas de las minorfas parlamenta-
rias harfan a las comisiones eficaces (y, si no eficaces, las haria
funcionar, que ya es bastante comparado con la postracién actual).
En Alemania las minorias tienen una mayor representacion en las
comisiones, ejemplo que deberia seguir nuestro Parlamento.

Ni que decir tiene que cuando un partido ostenta mayoria absoluta
en el Parlamento, las comisiones de investigacién no solamente no
investigan, porque no funcionan, ni pueden funcionar contra los
intereses del Gobierno y su Administracidn, sino que pueden ser
lanzadas por el Gobierno contra la oposicidn, si esta se sale de los
limites de una moderada oposicién al Gobierno.

En la composicién de las comisiones se podia haber seguido dos
criterios: el de la proporcionalidad o el de la representacion parita-
ria de los grupos parlamentarios; la eleccién a favor de este segun-
do criterio habria hecho a las comisiones mds participativas y
eficaces en el desarrollo de sus funciones.

b) El secretismo de lo que se trata en las comisiones, que s6lo en ex-
cepcionales casos estaria justificado; con lo que se ocultan a los
ciudadanos acontecimientos oscuros y muy relevantes de la vida
publica. Duro contraste, que todos hemos tenido ocasién de ver en
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los medios, con las comisiones de USA, donde comisiones de todo
tipo, ordinarias y extraordinarias, no sélo funcionan constante-
mente, sino que todos los ciudadanos norteamericanos ven y cono-
cen a través de la radio, la televisidn, la prensa, etc., lo que en ellas
se trata y debate.

c) El procedimiento obstruccionista de las comisiones, que parece
pensado para que fracasen en su empefio de investigar y no puedan
llegar a puerto: la propuesta de creacién de una comisién puede ser
rechazada; si consigue no ser rechazada, su informe puede no ser
tomado en consideracién por el pleno de la cimara para ser deba-
tido; de haber debate del informe, no hay seguridad de que se pro-
duzca una resolucién de la cdmara parlamentaria. El proceso de la
comisién es una serie de etapas sucesivas y cerradas, en cada una
de las cuales es necesario el visto bueno para pasar a la siguiente;
consumidas felizmente todas las etapas de la investigacién, el pro-
ceso puede terminar en nada por falta de resolucién.

d) La excesiva legitimacidn activa o exigencia de un alto nimero de
proponentes para que las comisiones puedan ser creadas, margi-
nandose a las minorias parlamentarias. Las comisiones son difici-
les de crear, y, cuando son creadas, es dificil su funcionamiento,
como hemos visto en el punto anterior. En el Congreso tienen la fa-
cultad de proponer la creacién de comisiones: el Gobierno, la
Mesa del Congreso, dos grupos parlamentarios y 1/5 de miembros
de la cdmara (art. 51 del Reglamento del Congreso). En el Senado
se reduce la exigencia: pueden proponer el Gobierno y 25 senado-
res que no pertenezcan al mismo grupo parlamentario (art. 59 del
Reglamento del Senado).

II1.2.  Los efectos positivos de unas comisiones de investigacion eficaces

Las comisiones de investigacién son una pieza de extraordinario valor
para devolver al Parlamento el significado y la virtualidad perdidos; un aci-
cate contra la decadencia parlamentaria, en la que insisten todos los estu-
diosos; esto es asi porque las comisiones representan el punto de unién de
Parlamento y sociedad, de representantes y representados. Los efectos po-
sitivos no podrian derivar de unas comisiones de investigacién aquejadas
de esas lacras descritas en el epigrafe anterior, sino de unas comisiones re-
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formadas, sin obstrucciones en la constitucién , en el procedimiento, en la
transparencia y publico conocimiento de sus sesiones. Estos serfan los efectos:

a) La lubrificacién del debate publico en el Parlamento. Los debates
en los plenos son escasos, tratan de temas generales y ademads las
decisiones ya van amarradas por los partidos, antes del debate en
el pleno. Un Parlamento de plenos deja bastante que desear y los
ciudadanos advierten que los debates auténticos son sustituidos
por una oratoria parlamentaria de salén dentro de unos limites pac-
tados (tacita o expresamente). Por ello las comisiones de investiga-
cién son el lugar natural ante los limites de la democracia de
partidos para que exista, siquiera minimamente, debate y toma de
decisiones en la medida en que en ellas hay un mayor dinamismo
que en los plenos, se tratan temas de interés social y, sobre todo,
los actores politicos no son solamente los politicos, sino también
los ciudadanos que participan en las sesiones de las comisiones.

b) La recuperacién del protagonismo ciudadano, porque éste puede
participar en las sesiones de las comisiones, si su comparecencia es
solicitada por él mismo o a instancia de la comisién o terceros, y
porque a través de las comisiones puede conocer muchos temas
controvertidos, y, conociéndolos, influir politicamente: un ciuda-
dano bien informado es siempre un toque de atencién para los po-
liticos.

¢) La revitalizacién de la moral publica, porque los politicos y los
gestores publicos serian maés circunspectos en el comportamiento de-
bido, al verse como potenciales objetos de investigacién. Quienes se
saben impunes de antemano por la inoperancia de las comisiones de
investigacion, tienen mas motivos, ante la falta de control, para no
cuidar la legalidad y moralidad de sus actuaciones.

IV. LACRISIS DE LA IGUALDAD DE DERECHOS: LA INMUNIDAD PARLAMENTARIA.
INVIOLABILIDAD E INMUNIDAD

El art. 71, 2 de 1a Constitucién concede a los diputados y senadores in-
munidad parlamentaria , que significa que durante el periodo de su manda-
do sélo podran ser detenidos en caso de flagrante delito y no podran ser
inculpados, ni procesados sin la previa autorizacién de la cdmara respecti-
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va. Este precepto es complementario del art. 71, 1.°, en el que ademds se
concede a estos parlamentarios inviolabilidad por las opiniones manifesta-
das en el ejercicio de sus funciones. Inviolabilidad significa irresponsabili-
dad juridica de los parlamentarios por sus opiniones en el ejercicio de sus
funciones.

Ambas garantias, inmunidad e inviolabilidad, tienen como fundamento
la proteccién de la funcién de representacién que realiza el parlamentario,
que sin estas garantias podria estar amenazada por quienes recurrieran con-
tra ellos con fines politicos interesados; tratan de defender en dltimo lugar
la opcidn ideoldgica dentro del Parlamento que ostenta el parlamentario en
representacién de quienes le votaron. Este es el sentido originario de las ga-
rantias.

Ambas garantfas son protectoras de los representantes del pueblo en
virtud de las funciones que éstos desarrollan, pero tienen distinta naturale-
za: a) en razén de los fines la inmunidad protege la libertad personal; la in-
violabilidad protege la libertad de expresién; b) en virtud de los efectos
juridicos la inmunidad comporta el impedimento de la detencién o procesa-
miento, si no hay autorizacién de la cdmara; la inviolabilidad: la irrespon-
sabilidad juridica plena del parlamentario. Del juego de fines y efectos
resulta una distinta naturaleza de ambas garantias. La inmunidad es una ga-
rantia procesal de impedimento, que suspende durante un tiempo —en tan-
to del parlamentario ostente condicién de tal— la aplicacién de ciertas
normas el ordenamiento juridico.La inviolabilidad es una garantia sustanti-
va, que anula la aplicacién de ciertas normas de plano y sin plazo.

No creo equivocarme al afirmar que desde el lado del ciudadano no se
ve con las mismas simpatias a ambas garantias: la inmunidad parece mds
privilegio que la inviolabilidad. El ciudadano probablemente concede un
listén alto en la permisividad de las opiniones de los parlamentarios para
que puedan defender sus ideologias sin ataduras, pero permite solamente un
listén bajo para evitar la detencién o el procesamiento del parlamentario...
puesto que ante la justicia todos debemos ser iguales.

IV.1. El suplicatorio del Tribunal Supremo y las facultades de las
cdmaras parlamentarias en la inmunidad parlamentaria

La inmunidad parlamentaria significa la excepcién para los parlamen-
tarios de la detencidn, inculpacién y procesamiento, siempre que la cdmara
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a la que pertenecen lo impidan mediante la denegacién de la autorizacién al
efecto. Esta denegacion se traduce en el rechazo del suplicatorio elevado a
la cdmara por el Tribunal Supremo, érgano competente para perseguir a los
parlamentarios. Tema crucial es el de los fundamentos para tal rechazo por
las cdmaras, que han sido precisados por la STC 90/1985, de 22 de julio, cu-
yos criterios han sido reiterados en sentencias posteriores. En dicha senten-
cia el Tribunal Constitucional ha declarado: a) su competencia para
supervisar, como intérprete nato de la Constitucion, a la que estan sujetos
todos los poderes ptiblicos (también el legislativo), la constitucionalidad
del acto del Parlamento denegatorio de la autorizacidn para proceder crimi-
nalmente contra los parlamentarios, b) el criterio con el que juzgar dicha
constitucionalidad es un criterio finalista: la conformidad de la denegacién
con la finalidad propia de la institucién de la inmunidad, y c) de acuerdo
con este criterio finalista procede la denegacién cuando los recurrentes pre-
tenden atentar contra el funcionamiento y composicién de la cdmara parla-
mentaria, esto es, «perturbar el funcionamiento de las Cadmaras o alterar la
composicién de las mismas», al privar de libertad al parlamentario e impe-
dirle el ejercicio de sus funciones parlamentarias.

Por lo tanto, las cdmaras no han de valorar juridicamente los hechos,
sino politicamente, por si atentan contra la indicada finalidad de la institu-
cién de la inmunidad; tienen que emitir un juicio de oportunidad politica,
no de culpabilidad juridica. Como asegura la STC 90/1985, la institucién de
la inmunidad permite que las cdmaras realicen lo que no pueden hacer los
6rganos de naturaleza jurisdiccional: «una valoracién sobre el significado
politico de las acciones».

IV.2.  Argumentos contra la inmunidad parlamentaria

Hoy estas garantias, especialmente la inmunidad, estdn sometidas a
criticas, porque pueden convertirse més en un privilegio injustificado del
parlamentario que en una verdadera garantia protectora de la funcién parla-
mentaria , maxime cuando la democracia liberal y los representantes nomi-
nales han sido sustituidos por la democracia de partidos y los partidos-
representantes del electorado. E. Garcfa (1989, 82) resume las criticas en
una frase : «han desaparecido total o parcialmente los presupuestos que his-
téricamente fundamentaron la inmunidad». Hay quienes sostienen que bas-
tan las garantias ordinarias que protegen al parlamentario igual que al
ciudadano; en la lista tenemos que incluir al mismo H. Kelsen. Otros, mas
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numerosos, sugieren una modificacién de la garantia parlamentaria redu-
ciéndola a términos estrictos: limites en el ejercicio de la garantia por el
parlamentario y controles a la decisién de la cdmara parlamentaria dene-
gando la autorizacién para proceder contra el parlamentario.

Por mi parte, encuentro varias razones contra el mantenimiento de la
inmunidad parlamentaria que expongo a continuacién:

4.2.1. El cambio de la democracia liberal por la actual democracia de
partidos, que quita relevancia personal a los parlamentarios electos. La ins-
titucién de la inmunidad tenia sentido en un momento en que el repre-
sentante personal era elegido como tal y actuaba con libertad dentro del
Parlamento. En cambio hoy la democracia de partidos y el sistema electoral
convierte al partido —no al representante— en sujeto pasivo del acto de la
votacién. En la democracia de partidos se vota, como se ha indicado, al par-
tido, de manera que el partido puede sustituir a unas personas por otras en
las causas legalmente establecidas. No es la persona, sino el partido, quien
ejerce la representacién de hecho. El parlamentario electo se convierte en
un agente delegado del partido, protegido por él, pero también estrecha-
mente limitado por él en sus actuaciones parlamentarias.

Este cambio trae como consecuencia que un partido poco pierde, si uno
de sus parlamentarios es inculpado o procesado, porque, tras su renuncia,
que es causa legal de pérdida de la condicién de parlamentario, puede sus-
tituirlo por otro miembro de su partido.

4.2.2. La merma que para la independencia del poder judicial comporta
esta garantia de los miembros de otro poder (el legislativo), ya que aquél no
puede detener, inculpar, o procesar a los parlamentarios, si el érgano, del
que €stos son miembros, no lo autoriza.

En la actualidad la inmunidad puede provocar un efecto contrario a su
sentido inicial, un efecto perverso, porque la sobreproteccion del parlamen-
tario, concedida por sus propios compaiieros del Parlamento, contra las ac-
tuaciones de los jueces, aparenta mds un privilegio contra la divisién e
independencia de los poderes publicos que una necesaria proteccién de las
funciones parlamentarias; un privilegio excesivo de los miembros de un po-
der del Estado contra las funciones propias de otro poder estatal: el poder
judicial.
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Hay una serie de circunstancias, que rodean la practica de la garantia de
la inmunidad, que van en la linea de la merma de la independencia y auto-
nomia del poder judicial en el ejercicio de sus funciones frente a los miem-
bros del poder legislativo: a) la peticién del suplicatorio, expresién que
pone de relieve la dependencia de los jueces respecto a los legisladores, in-
cluso cuando realizan una funcidn propia y especifica: la persecusién de hi-
potéticos infractores de la legalidad, b) la relevancia del érgano judicial (el
méximo: el Tribunal Supremo), que no obstante se ve obligado a pedir el
suplicatorio a la cdmara, c) el hecho de que son los propios compaiieros de
la cdmara quienes conceden el suplicatorio para actuar contra uno de ellos,
en lo que es posible entrever cierto corporativismo; externamente la dene-
gacién del suplicatorio puede ser visualizada en un momento dado como un
instrumento corporativista de un 6rgano para proteger a sus miembros con-
tra las ingerencias de otro érgano.

4.2.3. Otra razoén es el uso indebido de la garantfa cuando se la convier-
te en refugio de quienes temen el control del poder judicial. La inmunidad
es entonces un privilegio injustificado y no una proteccién razonable de la
funcidn parlamentaria. La inmunidad-refugio es el talén de Aquiles de la
institucién, porque se convierte en su descrédito ante los ciudadanos; des-
crédito que crece con la actitud proteccionista del partido respecto al parla-
mentario con problemas con la justicia. La inmunidad-refugio es un
privilegio no sélo contrario al principio de igualdad, sino a una justicia
igual para todos (que es uno de los maximos vicios concebibles en la vulne-
racién de dicho principio de igualdad). Que un politico no asuma sus res-
ponsabilidades politicas al ser imputado y procesado, y ademads pretenda
permanecer inmune en las filas del Parlamento, con la proteccidn de su par-
tido, es un plato demasiado fuerte para ser digerido por el simple ciudada-
no. Sin embargo, nuestros politicos nos han dado algunos sonoros ejemplos
de este lamentable proceder.

4.2.4. El riesgo de la injustificada extension de esta garantia por parte
de quienes pueden hacerlo y se beneficiarian de ella: los legisladores. La
extension de la garantia se convierte entonces en un privilegio, cuando los
nuevos supuestos no entran en la filosofia de la institucion, porque no aten-
tan al normal desarrollo de las funciones parlamentarias, ni a la composi-
cién del Parlamento.

No es una razén teérica meramente, porque tal extensién ya ha sido in-
tentada por nuestros legisladores, sin el menor rubor, al parecer, conducién-
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dola a un terreno desmedidamente protector en el que la institucién pierde
toda su razén de ser: los pleitos civiles contra ellos. En efecto, la Ley orga-
nica 3/1985, de 29 de mayo, reformod el art. 2, 2.° de la Ley organica 1/1982,
de 5 de mayo, sobre proteccién civil del derecho al honor, a la intimidad
personal y familiar y a la propia imagen, estableciendo la nueva exigencia
de la autorizacién de las camaras (Congreso o Senado) para iniciar un pro-
ceso civil contra un diputado o senador.

La extension de la inmunidad a pleitos civiles ha sido muy criticada por
la doctrina: «garantia ajena a los contornos tradicionales de la inmunidad...
con serios defectos desde el punto de vista de su regularidad constitucio-
nal» (P. Fernandez-Viagas, 1990, 124) o con palabras méis contundentes:
«abuso de inmunidad» (A. Figueruelo, 1989, 3).

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ante los recursos de par-
ticulares esgrimiendo la vulneracién del derecho fundamental a la tutela ju-
dicial del art. 24, 1.° de 1a Constitucién en pleitos civiles contra parlamentarios
(vulneracién debida a la no concesién de autorizacién (suplicatorio) por la
cdmara para proceder contra el parlamentario) declaré en STC 9/1990 , de
18 de enero, inconstitucional la extensién de la inmunidad parlamentaria a
los pleitos civiles , porque se oponia a los antecedentes histéricos y legisla-
tivos de la institucién y a la finalidad del art. 71 de la Constitucidn, regula-
dor de la institucién, consistente en la reserva del funcionamiento y
composicién de la cdmara parlamentaria ante una posible privacién de li-
bertad del parlamentario al ser procesado criminalmente (privacién de li-
bertad que no acontecia en los pleitos civiles).

~ 4.2.5.Lacolisién de estas garantias —la inmunidad y la inviolabilidad—
con el ejercicio de importantes derechos fundamentales. La colisién del de-
recho a la libertad personal del parlamentario, que no puede ser detenido
salvo en caso de flagrante delito, ni inculpado, ni procesado, salvo autoriza-
cién del Parlamento (inmunidad) contra el derecho a la tutela judicial
(art. 24, 1.° de la Constitucién) del recurrente que pretende iniciar un proce-
so penal contra el parlamentario, y la colisién de la plena libertad de expre-
sién del parlamentario en el ejercicio de sus funciones (inviolabilidad)
contra el recurrente que alega vulneracién de su derecho al honor (u otros
derechos) por las opiniones del parlamentario.

Precisamente en esta materia de colision de derechos fundamentales la
jurisprudencia constitucional ha sentado el principio de la compaginacién y
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ponderacién de derechos , y no el sacrificio de uno a costa de otro, ya que
el constituyente no ha establecido una jerarquia de derechos fundamentales,
sino un contrapeso de limites para facilitar el ejercicio ponderado de todos
ellos. Sin embargo, esta compaginacién y ponderacién no son facilitadas
cuando se blinda el derecho de unos contra los de otros, que es en lo que
consiste realmente las garantias de los parlamentarios, actuadas precisa-
mente por ellos mismos a través de las cdmaras parlamentarias (no por un
tercero en funciones arbitrales).

En esta linea jurisprudencial de compaginacién y ponderacién de dere-
chos implicados, el Tribunal Constitucional ha reducido estas garantias a un
sentido estricto y no como patentes de corso de los parlamentarios. La in-
violabilidad debe referirse a opiniones esgrimidas por los parlamentarios
exclusivamente en el ejercicio de actividades parlamentarias y la inmuni-
dad exclusivamente a procesos penales. Ya la STC 51/1985, de 10 de abril,
subrayaba el sentido estricto que con caricter general debia entenderse «el
ejercicio de las funciones parlamentarias», no entrando en su dmbito pro-
tector los actos realizados «fuera del ejercicio de competencias y funciones
que le pudieran corresponder como parlamentarios» y la STC 9/1990, de 18
de enero, antes citada, cort6 de plano la extensién de la inmunidad a los
pleitos civiles contra los parlamentarios.

Los estudiosos de la garantia de la inmunidad han criticado su pervi-
vencia. P. Femédndez-Viagas (1990, 141) dice de ella que es superflua en un
Estado de Derecho consolidado, porque bastan los tribunales de justicia
para proteger a los ciudadanos, sean o no parlamentarios. A. Carro (1981, 95)
asegura que ha cumplido ya su funcidn y subsiste por inercia de la tradicién.
Pero ninguno defiende abiertamente su supresién constitucional. Parece
que se impone el derecho constitucional comparado, en el que sobrevive
hoy esta institucién. '

En mi opinién son més los males que los beneficios deparados por la
inmunidad, y por ello propongo la supresion de la previa autorizacién de la
cdmara parlamentaria para proceder criminalmente contra un parlamenta-
rio, y, en su lugar, la obligacién del Tribunal Supremo (Sala de lo Penal) de
recabar preceptivamente un informe de la cAmara motivado sobre las even-
tuales implicaciones politicas de la iniciativa procesal. :

Al fin y al cabo, hoy dia, l1a garantia de la inmunidad no margina el con-
trol juridiccional de los actos del Parlamento, y asi la denegacidn del supli-



PARLAMENTO Y DERECHOS FUNDAMENTALES 77

catorio por el Parlamento es recurrible en amparo ante el Tribunal Consti-
tucional por vulneracién del derecho fundamental a Ia tutela judicial efecti-
va (art. 24, 1.° de la Constitucién), y es este 6rgano quien supervisa si la
camara ha actuado correctamente motivando la improcedencia politica (en
perjuicio del funcionamiento y composicion de la cdmara) de la inculpacién
o procesamiento del parlamentario. Es decir: hoy el Tribunal Constitucio-
nal puede «enmendar la plana» al Parlamento, que no ha motivado o sabido
motivar la implicacién politica de la iniciativa procesal contra un parlamen-
tario, haciendo prevalecer el derecho a la tutela judicial efectiva del recu-
rrente y permitiendo el procesamiento del parlamentario.

Mi propuesta consiste en otorgar plena jurisdiccién al Tribunal Supre-
mo (Sala de lo Penal), para proceder criminalmente contra un parlamenta-
rio, con el requisito previo de un informe motivado del Parlamento.
Cambiar el suplicatorio por un informe es ciertamente suprimir la institu-
ci6én de la inmunidad, que comportaria una reforma de la Constitucidn.

V. LACRISIS DE LA IGUALDAD Y LIBERTAD POLITICAS DE LOS CIUDADANOS: EL
VALOR DESIGUAL DE LOS VOTOS Y LAS LISTAS CERRADAS Y BLOQUEADAS DE
LOS PARTIDOS POLITICOS

El sistema electoral espafiol ha recibido frecuentes criticas por sus tasas
importantes de desproporcionalidad, que en una palabra quiere decir que
los votos no tienen el mismo valor, sino que el valor del voto depende de
una serie de circunstancias, y que el coste en votos de los escafios es asimis-
mo desigual (algunos escafios necesitan mas votos que otros). Espafia se ca-
racteriza por ser uno de los paises con mds alta tasa de desproporcionalidad.
Algunos expertos sostienen que el sistema electoral espafiol recoge los fa-
llos de los dos sistemas electorales cldsicos —el mayoritario y el proporcio-
nal— y ninguna de sus ventajas. J.R. Montero y R. Gunther (1994, 29)
afirman que seria mds apropiado llamar al sistema espafiol «sistema mayo-
ritario atenuado», en vez de sistema proporcional, como exige la Constitu-
cién,, ya que los efectos de la aplicacién del sistema se acerca mds al
sistema mayoritario que al proporcional.

Al alto indice de desproporcionalidad se une el mayor indice de des-
fragmentacién de Europa, esto es, la mayor diferencia entre el nimero de
partidos concurrentes a las elecciones y el nimero de partidos repre-
sentados en el Parlamento. Este es un dato positivo para la gobernabilidad,
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pero muy negativo para el cardcter representativo de la institucién parla-
mentaria.

A pesar de estas numerosas y frecuentes criticas apenas se ha producido
cambios legislativos significativos en el sistema electoral espatfiol, que si-
gue rigiéndose sustancialmente por la Ley orgdnica 5/1985, de régimen
electoral general, y que ha sido reformada en pocas ocasiones y para asun-
tos de caricter técnico. Esto es probablemente debido a que el sistema elec-
toral es desproporcional en favor de los grandes partidos y éstos se niegan
a reformar una ley que les beneficia.

De hecho, la citada y vigente Ley electoral de 1985 apenas en nada
cambi6 el Decreto-Ley de elecciones de 1977, que ya consagro el sistema
de desproporcionalidad vigente. El PSOE, que antes de 1982 critic el sis-
tema electoral vigente desde 1977, cuando estaba en la oposicién, al acce-
der al Gobierno con mayoria absoluta dio marcha atrds y no quiso reformar
un sistema que claramente le favorecia, como anteriormente favorecié a la
UCD (y posteriormente en las elecciones de 1993 socavé su propia tumba).
Tampoco el PP ha querido tocar ni un 4pice el sistema que, como partido
mayoritario en el Gobiemo, le favorece. A quien no favorece el sistema es
a los ciudadanos, porque sus votos no tienen el mismo valor, sino que el va-
lor de cada voto depende del tamafio de la circunscripcién electoral y de la
aplicacién de la regla D’Hont, entre otras circunstancias.

V.1. Sistema electoral y factores de desproporcionalidad

Se suele indicar como causa de la desproporcionalidad del sistema electo-
ral a la famosa regla D’Hont, pero ésta es solo una de las varias causas concu-
rrentes. Esta desproporcionalidad se debe a los siguientes factores:

a) El tamafio pequefio y desigual de las circunscripciones electora-
les —las provincias—, de manera que el voto no vale lo mismo en
todas las provincias, al establecer la Ley electoral un distinto na-
mero de escafios por provincia y una representacién minima por
circunscripcion: dos diputados. La media de escafios de diputados
por circunscripcién electoral —6, 7 diputados— es de las mas ba-
jas de Europa. El tamafio pequefios de las circunscripciones es
un factor de desproporcionalidad, porque la proporcionalidad
mantiene una relacién directa con la magnitud de las circunscrip-
ciones.
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Si clasificamos las circunscripciones en cuatro tipos (I: 2 escaiios; II: 3
a 6 escafios; III: 7 a § escafios; y IV: 9 y mds escafios), tenemos que en las
de tipo IV, poco numerosas (11), hay mayor proporcionalidad y en las de
tipo II , muy numerosas (32), mayor desproporcionalidad.

b) Laregla D’Hont, que reduplica el valor de los votos de los partidos
mas votados, con lo que tales partidos obtienen tasas de sobre-
representacion, (exceso en el porcentaje de escafios sobre el por-
centaje de votos obtenidos) en tanto los partidos menos votados se
perjudican con tasas de sub-representacién (defecto en el porcen-
taje de escafios sobre el porcentaje de votos obtenidos). Estas tasas
contienen cifras importantes. As{ en las elecciones generales de
1989 las tasas de sobre-representacién del primer partido fue de +
10,4 en escafios, y la del segundo de + 4,7; cada escafio costé al
partido ganador 46.374 votos y al Gltimo partido con repre-
sentacién nacional 115.551 votos . En las elecciones generales de
1993 el CDS salié del hemiciclo parlamentario como consecuen-
cia de la tasa de sub-representacién, que afect6 a IU con un - 4,1,
obteniendo el partido ganador una tasa de sobre-representacion
de + 6,7 (Datos tomados de la documentacién de A. Garrorena,
Representacién politica, elecciones generales y procesos de con-
fianza en la Espaiia actual, 1994).

¢) El minimo exigible en votos obtenidos por circunscripcién: 3%,
que deja fuera a muchos partidos menores y sin efecto a los votos
por ellos obtenidos. Sin embargo, esta barrera legal del 3% de los
votos no tiene consecuencias en nuestro sistema electoral, porque
los partidos que superan esta barrera tampoco obtienen repre-
sentacion parlamentaria debido a los efectos de la propia regla
D’Hont, o sea, que el umbral efectivo para obtener representacién
estd por encima de la barrera legal.

V.2. Sistema electoral e igualdad politica de los ciudadanos

El vigente sistema electoral consagra, pues, una evidente desproporcio-
nalidad entre votos y escafios , que por un lado infla los votos de los grandes
partidos y por otro desinfla los de los pequefios partidos; conduce a aquéllos
hacia el bipartidismo y a éstos hacia la desaparicién del hemiciclo parla-
mentario, cuando a duras penas consiguen entrar en él. Algunos defienden
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este sistema porque asegura la gobernabilidad, pero la proteccién de ésta no
debe llevar a la vulneracién de un derecho fundamental como es la libertad
politica y el derecho de los ciudadanos a elegir a sus representantes.

Este derecho fundamental es desvirtuado sustancialmente por la Ley
general electoral, cuando por reglas matemaéticas un voto de un ciudadano
vale la mitad o la tercera parte del voto de otro ciudadano: que es lo que su-
puso (y por eso lo he consignado antes) el voto del dltimo partido parlamen-
tario de las elecciones generales de 1989 (un escafio = 115.551 votos)
comparado con el partido ganador en estas elecciones (un escafio = 46.734
votos). Esto no es un criterio admisible de proporcionalidad, sino una vul-
neracion clara de un derecho fundamental de los ciudadanos, puesto que la
voluntad del pueblo expresada en los votos en nada se corresponde con la
distribucién de los escafios en el Parlamento. Se impone una reforma del
sistema electoral espafiol, que establezca la mxima identidad posible entre
escafios y votos, entre voluntad del pueblo y representacién politica.

Por otra parte, el valor desmedido de ciertos votos se dispara al ser con-
jugados con la férmula de la toma de decisiones politicas por mayoria par-
lamentaria, que da lugar a que un porcentaje reducido de votos permite la
mayoria parlamentaria absoluta y las acciones y decisiones del Gobierno
«absoluto» respaldado por tal mayoria. Asi, en las elecciones generales de
1989, tan sdlo un tercio de los votos comportd la mitad de los escafios del
Congreso de los Diputados (175 escafios). No parece razonable que un Go-
bierno con mayoria parlamentaria absoluta (que le permite hacer lo que
quiera) derive de los votos de una parte no significativa de los votos ciuda-
danos.

V.3. Sistema electoral y listas cerradas y bloqueadas de los partidos
politicos

Los partidos politicos concuirentes a las elecciones presentan a los ciu-
dadanos unas listas de candidatos propios con un orden de preferencia, con-
feccionadas por la elite del partido, que los ciudadanos no pueden modificar
en ningdn sentido. Son listas cerradas, porque no puede entrar en ellas otros
candidatos, y listas bloqueadas, porque no puede ser cambiado el orden de
prelacién de los candidatos. El ciudadano se ve obligado a elegir una lista
de un partido, tal como le viene dada, para introducirla en la urna. Ni puede
cambiar el orden de prelacién de los candidatos de la lista, ni mucho menos
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votar a candidatos de distintas listas ofertadas por los partidos. Este es el
procedimiento para el Congreso de los Diputados y las cimaras parlamen-
tarias autonémicas. El sistema del Senado es mds abierto, a pesar de que es
un 6rgano que no tiene la relevancia politica del Congreso.

El voto libre del ciudadano, exigido por la Constitucion, no lo es tal, a
no ser que entendamos por libertad la pobre libertad de elegir una lista ce-
rrada y bloqueada entre las ofertadas por los partidos politicos, y nada més.
Pero este voto es atin menos libre si atendemos al proceso de seleccién par-
tidista de los candidatos de las listas de los partidos: listas totalmente dome-
fiadas (amafiadas, prefieren decir algunos) y confeccionadas desde la elite
de cada partido, sin un proceso interno democratico de seleccién de los can-
didatos; candidatos en cuya designacién tiene mucho que ver su situacién
de poder dentro de la estructura del partido, y no sus méritos para ser un
buen representante.

V4. Sistema electoral y libertad politica de los ciudadanos

El sistema de listas cerradas y bloqueadas tuvo su razdn de ser en el
proceso de transicién politica para fortalecer la funcionalidad y el prestigio
de los partidos politicos, tan denostados por el régimen de la Dictadura del
general Franco. Ahora, tras la experiencia democratica de dos decenios, no
tiene justificacién mantener tan cautivo el voto de los ciudadanos. Habria
que arbitrar métodos para que el ciudadano se sienta m4s libre al emitir su
voto y para que el representante electo se sienta mas representante al haber
sido elegido por las cualidades de su persona y no designado por la elite de
su partido.

El proceso de liberalizacién del voto debe ir acompafiado de un proceso
de maduracién electoral del ciudadano; dificil proceso porque los medios
de comunicacién contribuyen (en mi opinién nefastamente) a personalizar
y centralizar la politica y las elecciones en los lideres centrales de los parti-
dos, con lo que se obtienen al final unas elecciones-espectaculo. La madu-
rez electoral exige 16gicamente y acompaiia a la madurez civica de los
ciudadanos. Una responsabilidad compartida de los ciudadanos (para infor-
marse y actuar reflexivamente) y de los medios de comunicacién (para in-
formar extensamente y acerca de la pluralidad de los candidatos, locales y
nacionales) apoyarfa el éxito hacia la puesta en marcha de un voto més libre
de los ciudadanos.
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Creo que seria conveniente emprender el proceso de liberalizacién en
dos etapas sucesivas en el tiempo. En la primera se desbloquearian las listas
de los partidos (bloqueo que algunos expertos consideran inconstitucional),
para que el ciudadano pueda cambiar el orden de preferencia (voto prefe-
rente) de los candidatos escalafonados por los partidos. En la segunda etapa
las listas serian abiertas, al permitir que el votante pueda elegir entre candi-
datos de varios partidos, si lo desea.

VI. LACRISIS DE LA LIBERTAD DE EXPRESION Y DE DEBATE DE LOS
PARLAMENTARIOS: LA DISCIPLINA DE VOTO

Algunos de los componentes de los parlamentos de la nueva democra-
cia espafiola se han burlado de las Cortes franquistas, que tan sélo servian
para aclamar las decisiones del Dictador; sin embargo, estos criticos de cor-
tes del pasado ahora nos representan (a los ciudadanos) en parlamentos de-
mocréticos que hacen poco mds que aprobar las decisiones del nuevo
dictador: el partido politico. Con una diferencia: los procuradores a Cortes
franquistas asumian su papel aclamador sin tapujos, en tanto los actuales
parlamentarios quieren hacernos ver que debaten cuando tan sélo aprueban
decisiones ajenas.

El Parlamento no es el centro de la vida politica del pafs, sino el remedo
de la verdadera vida politica que se desarrolla en la trastienda de los parti-
dos politicos. El Parlamento no es el escenario de un debate puablico de los
representantes del pueblo sobre los grandes problemas de nuestro pais, sino
el lugar de trdmite donde se aprueban sin debate las decisiones ya tomadas
en las ejecutivas de los partidos politico (a veces, por concesién a la galerfa,
con algun rifirrafe aislado, mas retérico que real). Los ciudadanos hemos
podido contemplar en numerosas ocasiones vacio el hemiciclo parlamenta-
110, a pesar de que se trataban importantes asuntos, y cémo nuestros parla-
mentarios accedian presurosos a votar con el tiempo justo en los dltimos
momentos. La democracia parlamentaria o democracia representativa es en
realidad una democracia de partidos, porque los partidos —y singularmente
sus elites— lo son todo en este tipo de democracia.

La razén de que el Parlamento sea poco mas que un convidado de pie-
dra de los partidos politicos obedece a una prictica partidista: la disciplina
de voto impuesta por los partidos politicos, que a su vez trae causa del sis-
tema electoral espafiol, en el que el objeto de voto, el elegido, es en realidad
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el partido y no las personas que se presentan a las elecciones; ni siquiera po-
demos afirmar que lo sean las personas que constan en las listas de los par-
tidos. Es 16gico pensar que el partido haga uso libre del voto de las personas
que han resultado elegidas porque el partido se lo ha permitido, al incluirlas
en su lista. El partido se considera duefio de las actuaciones y decisiones de
sus elegidos y les impone una disciplina de voto: hardn, les guste o no, lo
que el partido, es decir, la elite del partido, les ordene, porque sin la ayuda
del partido jamds podrian alcanzar la noble funcién de representar a los ciu-
dadanos.

Ahora bien, el problema no reside tanto en la 16gica de la disciplina de
partido, que inevitablemente deriva del sistema electoral (y para cambiar
dicha légica habria que cambiar dicho sistema), sino en el carcter absoluto
de la disciplina; salvo rarisima excepcién (los casos pueden contarse con
los dedos de una mano, desde que se inicié la democracia espafiola, respec-
to al Parlamento del Estado) los partidos han exigido estricta disciplina de
voto a los parlamentarios, tanto en asuntos importantes como nimios.

Los ciudadanos ven que los parlamentarios de cada partido van «todos
a una, sin fisuras, en cualquier tipo de asunto, y presienten que votarfan de
otro modo si pudieran . Por lo tanto, igual que desde el partido la 16gica de
las elecciones justifica la disciplina de voto de los parlamentarios, también
desde el lado del ciudadano se observa que la disciplina de voto imprime un
cambio cualitativo a la representacidn politica, porque los parlamentarios a
quienes de verdad representan es a los partidos politicos, cuyas decisiones
votan sin resistencia ni desvio alguno, y no a los ciudadanos que votaron a
las personas interpuestas por los partidos.

Entre la 16gica electoral de la disciplina de voto y las exigencias de la
representacion de los ciudadanos habria que buscar un punto medio para
que el Parlamento recuperara su funcién perdida de centro de debate y toma
de decisiones y los ciudadanos recuperaran la confianza en sus repre-
sentantes politicos: Tal punto medio estaria representado por un mayor
aperturismo de las elites de los partidos politicos adoptando una nueva filo-
soffa de la disciplina de voto, en tanto se mantenga el actual sistema elec-
toral: la reserva de la disciplina de votos para asuntos determinados e
importantes, cuando se impone la unidad de accién del partido, y la libertad
de votos de los parlamentarios en asuntos menos relevantes y en los asuntos
de conciencia, en los que se presume una variedad de posturas en el grupo
parlamentario del partido.
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Hay casos en los que la libertad de voto no comporta un atentado al pro-
grama del partido, ni a pactos o acuerdos del mismo, ni afecta negativamen-
te al cuerpo electoral del partido, pero, sin embargo, se impone la disciplina
de voto, como si se tratara de un rito, o quizas porque se piense que es con-
veniente practicarla siempre en aras de la unidad funcional del partido o por
otras razones. Es en estos casos cuando ganaria mucho el crédito del Parla-
mento frente a los ciudadanos sin que la 16gica partidista perdiera puntos; y
probablemente aumentaria la estima de algunos parlamentarios sobre la
funcién que cumplen.

El respaldo de la libertad de voto deberia ir acompafiada de un procedi-
miento que facilitara las iniciativas y las intervenciones de los parlamenta-
rios en los debates, sin detrimento para la gobernabilidad de la cdmara,
frente a la triste situacion que trasmite el Parlamento: 4gora de unos cuantos
portavoces de los partidos que siempre intervienen ante una muchedumbre
(varios cientos) de diputados y senadores, mudos, aburridos y con bastante
frecuencia ausentes de la cdmara (fisica o0 mentalmente).

Los parlamentarios ni intervienen, ni pueden intervenir en los deba-
tes, excepcion hecha del portavoz del grupo parlamentario o quien éste
designe (en contadas ocasiones), ni pueden presentar iniciativas parla-
mentarias, que exigen el acompafiamiento de un nimero de parlamenta-
rios. Es sorprendente que en una cdmara de representacién de varios
cientos de diputados siempre intervengan los mismos, a los que también
podemos contar con los dedos de las manos. Los parlamentarios son pre-
sa del grupo al que pertenecen y no gozan de autonomia para proponer e
intervenir.

Habria que cambiar la practica parlamentaria, para que no interven-
gan siempre los portavoces de los grupos parlamentarios, sino un nime-
ro significativo de parlamentarios en intervenciones breves (cinco
minutos como maximo) desde el escafio, previa solicitud al portavoz y
presidente de la cdmara, dentro del tiempo general tasado para la discu-
sién de cada asunto. El portavoz coordinaria las intervenciones de los
miembros de su grupo. Con esta practica se conseguirfan dos ventajas: del
lado del Parlamento, una mayor viveza en el desarrollo de los debates; del
lado de los ciudadanos: la constatacién de que el Parlamento es un lugar
donde se discute y no el escenario donde siempre los mismos emiten largos
y aburridos discursos.
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VII. LACRISIS DE LA LIBERTAD DE INFORMACION: LA PUBLICIDAD
PARLAMENTARIA

En este epigrafe caben analizar varias facetas: la publicidad de la acti-
vidad parlamentaria (de sus sesiones y plenos) y la presencia informativa
del Parlamento ante la sociedad: lo que el Parlamento permite que se co-
nozca de sus actividades y lo que el Parlamento informa acerca de las mis-
mas a la sociedad. Dos dimensiones de la publicidad: en negativo y en
positivo. Veamos ambas dimensiones.

1. No hay ni en la Constitucién, ni en los reglamentos de ambas cé-
maras parlamentarias una apuesta decidida por la publicidad de los
debates de las sesiones parlamentarias. Son las propias cdmaras las
que deciden si habra o no publicidad. El art. 80 de la Constitucion
dice que las sesiones plenarias serdn publicas, salvo acuerdo con-
trario de cada cdmara por mayoria absoluta. Nada expresa la Cons-
titucién sobre la publicidad en la comisiones parlamentarias. No
obstante, los arts. 64 del Reglamento del Congreso y 75 del Regla-
mento del Senado reproducen respecto a las comisiones parlamen-
tarias lo dicho por la Constitucién respecto a los plenos.

En una palabra: los medios de comunicacién entrardn o no en las
sesiones plenarias y en las comisiones del Parlamento segin quie-
ran o no los parlamentarios. La publicidad estd en las manos de los
parlamentarios, sin limites interpuestos.

Este panorama ofrece un duro contraste entre el eventual secretis-
mo permitido por los citados preceptos constitucionales y regla-
mentarios y la llamada a la participacién popular de la que hablan
otros preceptos de la Constitucién (arts. 1, 9, 23, etc.), puesto que
no pueden participar quienes ni siquiera saben lo que sucede en el
Parlamento y hacen sus representantes politicos. Contraste aludido
por A.M. Abelldn (1992, 135-163). Sin restar importancia a este
contraste que supone una merma para la participacion politica,
quiero aludir a un derecho fundamental de los ciudadanos afectado
por el secretismo, que me parece tanto 0 mas importante que la
merma de la participacién: el derecho a la libertad de informacién
de los ciudadanos en su faceta de libertad pasiva: los ciudadanos
como destinatarios de la informacién. En este caso el derecho a la
informacién de los ciudadanos aparece especialmente reforzado,
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porque quien pide ser informado es el ciudadano a través de sus
representantes en las cdmaras parlamentarias. La cualidad de
representado del ciudadano le afiade un prius de gravedad a la mar-
ginacién de la libertad de informacién con ocasién del secretismo
de las sesiones parlamentarias.

La presencia del Parlamento ante la sociedad deja bastante que de-
sear; las encuestas de poblacién demuestran que los ciudadanos
poco saben acerca del érgano que les representa, al que valoran
mas como institucién que en su funcionamiento (aunque son los
partidos politicos quienes se llevan el farolillo rojo). ;Es culpa de
los ciudadanos o de sus representantes? La verdad constatable es
que los representantes poco hacen en favor del conocimiento y
presencia del Parlamento en la sociedad, o se equivocan en sus ini-
ciativas (escasas hasta la fecha).

En mi opinién seria conveniente arbitrar tres iniciativas de presencia
social del Parlamento:

a)

b)

El reforzamiento del gabinete del prensa del Parlamento, de mane-
ra que no sea el lugar consentido a los medios para que hagan su
labor, sino una actividad mds de la atencién parlamentaria, apoya-
da por un comité parlamentario activo y representativo, sin inmis-
cuirse en las tareas propias de los medios, con la Unica misién de
facilitar la presencia del Parlamento en la sociedad y de otorgar
toda clase de recursos a este gabinete.

Una nueva concepcién de los informativos parlamentarios de los
medios de comunicacién, especialmente de las televisiones, pabli-
cas y privadas, que tiene que pasar por una nueva programacion
horaria mds ajustada a las horas de audiencia y una nueva presen-
tacién con viveza de los debates; es muy lamentable que los actua-
les y escasos programas televisivos dedicados al Parlamento se
emitan en unas franjas horarias que a nadie interesa, como los sé-
bados por la mafiana. Creo que tendria una buena banda de au-
diencia las crénicas parlamentarias acompaiiadas de divertidos
entreactos de mufiecos del guifiol de nuestros politicos en horas de
sobremesa. Es cuestién de imaginacién.
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c) Ruedade prensa de los portavoces para fijar ante la opinién publica
sus posiciones y las propuestas de cada grupo. Que no todo se re-
duzca a la caza del portavoz o algin diputado por el periodista en
los pasillos. La regularidad de estas ruedas de prensa permitiria trans-
mitir la informacién parlamentaria de una manera mds coherente y
comprensible, y el ciudadano visualizaria la importancia del Parla-
mento, como un contra-poder, al menos, pues hasta ahora slo conoce
las ruedas de prensa de los ministros y las alocuciones mayestaticas
del presidente del Gobierno desde el atril de la Moncloa.

d) La transmisidn por los medios (especialmente las televisiones) de
las intervenciones semanales del presidente del Gobierno en el
Parlamento contestando a las preguntas de los diputados, dirigidas
brevemente (cinco minutos como maximo) desde sus escafios, du-
rante un periodo de una hora aproximadamente, en horas de au-
diencia, antes, después o en el centro de los telediarios. No se trata
de una iniciativa nueva: es la que se desarrolla en Inglaterra, donde
los medios transmiten desde las 15.30 a las 16.15 de la tarde las
respuestas del premier inglés a las preguntas de numerosos diputa-
dos de la Cdmara de los Comunes, con la natural viveza a la que
nos tienen acostumbrados los parlamentarios ingleses; iniciativa
que cuenta con un alto {ndice de audiencia entre los ingleses.

Esta iniciativa serfa de enorme valor para levantar el prestigio del Par-
lamento ante los ciudadanos, puesto que éstos verian cémo los diputados
—quizds un parlamentario de su circunscripcién— controlan al presidente
del Gobierno, obligado a darle piblica y fundada respuesta. Claro es que ni
el presidente del Gobierno, ni el partido gubermamental estarfan interesados
en instaurar esta iniciativa en Espafia. Con lo cual el Parlamento, en primer
lugar, y los ciudadanos, en segundo, salen perdiendo.

VIII. PROPUESTAS

1. Mandato imperativo. Supresién de su prohibicién constitucional
para evitar el frecuente fenémeno del transfuguismo, en tanto se
mantenga el vigente sistema electoral, que convierte a los partidos
politicos (no a las personas electas) en verdadero objeto de la elec-
cién. Los acuerdos entre los partidos politicos para impedir este fe-
némeno serdn siempre coyunturales y dependientes de la
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correlacién de intereses de los partidos. No es la solucién éptima,
aunque es la mejor de las soluciones, en tanto no se produzca la re-
forma constitucional.

Comisiones de Investigacién. Composicidn paritaria de sus miem-
bros por grupos parlamentarios. Obligacién de creacion de las mis-
mas por el pleno de la cimara parlamentaria cuando se dan los
requisitos legales de la propuesta. Obligacién de la discusién en el
pleno del informe de la comisién de investigacion.

Inmunidad parlamentaria. Supresién de la garantia con la sustitu-
cién del suplicatorio del Tribunal Supremo y la previa autorizacién
de la cdmara parlamentaria para que el parlamentario sea detenido,
inculpado o procesado por un informe preceptivo y no vinculante
de la camara antes de la resolucion del Tribunal Supremo.

Sistema electoral. Modificacidn de la ley electoral vigente para es-
tablecer una proporcion directa entre votos y escafios y para que el
minimo para la obtencién de representacion se reduzca al 0,5 % de
los votos emitidos en el conjunto de las circunscripciones electora-
les: un método minimo a tal efecto consistiria en elevar el nimero
de diputados a 400 y reducir a | el nimero de diputados minimos
por circunscripcidn, ya que estos dos cambios rebajan ostensible-
mente los indices de desproporcionalidad.

Listas cerradas no bloqueadas, en una primera etapa, y listas abier-
tas, en una segunda etapa, en la presentacién de candidaturas por
los partidos politicos. Se trata de etapas sucesivas en el tiempo,
conforme avance la madurez electoral de los ciudadanos y deje de
primar la personalizacién centralizada de las elecciones, auspicia-
das por los medios de comunicacién (singularmente la television).
Las primeras listas permitirian la competicién intrapartidista; las
segundas: la competicidn extrapartidista o entre candidatos de di-
ferentes partidos. En la primera etapa los ciudadanos podrian votar
a quienes quisieran (voto de preferencia) entre la lista del partido
elegido, cambiando el orden de los nombres de la lista. En la se-
gunda etapa los ciudadanos podrian elegir candidatos de distintos
partidos entre las listas presentadas por los partidos.

Libertad de expresién y disciplina de voto de los parlamentarios.
Permitir la libertad de voto cuando la unidad de accidn del partido
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no estd comprometida y especialmente en las cuestiones contro-
vertidas sobre las que la opinién publica se muestra bastante divi-
dida y en aquéllas otras que puedan suscitar problemas de
conciencia. Facilitar en tales casos el uso del voto secreto. Aumen-
tar las posibilidades de intervencién de los parlamentarios, previa
solicitud al presidente de la camara y al portavoz: intervenciones
breves (cinco minutos como maximo) desde el escafio.

Publicidad parlamentaria. Fortalecimiento del gabinete de prensa
de los parlamentos, dotado de recursos y de un comité del Parla-
mento dedicado a facilitar sus actividades.

Informativos parlamentarios en horas de audiencia presentados
con viveza y destacando los puntos interesantes del debate.

Rueda de prensa de los portavoces para fijar posiciones y presentar
sus propuestas a la sociedad, especialmente después de los plenos
del Parlamento.

Transmisién por los medios de comunicacién (especialmente las
televisiones) de las intervenciones semanales del presidente del
Gobierno en el Parlamento contestando a las preguntas dirigidas
por un nimero alto de diputados desde el escafio, antes o después
de los telediarios, durante un periodo aproximado de una hora.
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