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I. INTRODUCCION. MODELOS DE PARLAMENTO: EVOLUCION HISTORICA
Y COMPARADA.

La comprension de los verdaderos Parlamentos de nuestro siglo,
y de sus problemas constitucionales, debe partir de la base de que es
preciso distinguir aquellas realidades que pueden ser calificadas, sin
sonrojo, de sucedaneos de las Asambleas legislativas democraticas,
de las que constituyen verdaderas Camaras de este tipo, con un papel
relevante en sus entramados juridico-politicos, y una auténtica re-
presentatividad de las sociedades a las que estan ligadas.

La ciencia del Derecho constitucional no puede abdicar de su fun-
cion de diferenciar claramente unas situaciones de otras, porque no
hacerlo s6lo conduce a confusiones, y a legitimar unos estados de
cosas propios de regimenes que no pueden calificarse de democrati-
cos. Y como los Parlamentos estan desde hace afos indisolublemente
ligados a la democracia, no estd de mas fijar desde un principio que
aquellas Asambleas que florecen en regimenes autoritarios por razo-
nes de todo tipo —prestigio, simulacion, necesidades técnicas, etc- no
pueden ser calificadas de Parlamentos si queremos ser rigurosos en
el uso de la terminologia cientifica. No se trata aqui de un prurito ide-
ologico, sino de ser claros en el andlisis de unas realidades, recha-
zando el intento continuado de hacernos pasar gato por liebre, como
se suele afirmar.

Una anécdota puede servir para ilustrar lo que decimos. Durante
el régimen franquista un Presidente de las Cortes denominadas Or-
ganicas (sucedaneo del Parlamento en aquel sistema) recibi6 en au-
diencia a un grupo de letrados, que iban a iniciar sus actividades como
tales, tras superar las correspondientes oposiciones. Después de un
discurso mas o menos ceremonial, el jerarca concluy6 diciendo: Y,
sobre todo, no olviden ustedes que esto no es un Parlamento”, lo que,
sin duda, supuso un jarro de agua fria para quienes habian superado
unos duros examenes, con un temario abierto a todas las realidades
parlamentarias occidentales. El sefior Presidente no dejaba, sin em-
bargo, de expresar lo que era una realidad incontestable, siendo, por
otra parte, muy sincero, cosa que siempre es de agradecer.

Sirva esta historieta para recordar algo que serd nuestro punto de
partida en este trabajo. Solamente aquellas Camaras legislativas in-
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sertas en un régimen democratico, y que respeten una serie de reglas
de funcionamiento de las que se hablara mas adelante, pueden califi-
carse de verdaderos Parlamentos, y, por tanto, s6lo a ellas vamos a de-
dicar nuestra atencion en lo que sigue.

El primer paso para nuestro analisis ha de ser el de volver la vista
atrés, y echar una ojeada a la evolucion de las instituciones que pen-
samos estudiar. El dato del que hay que partir en dicho repaso es el
de que las mismas hunden sus raices en un pasado bastante remoto,
que nos permite remitirnos a las asambleas representativas que em-
pezaron a formarse en la Edad Media, prescindiendo de los prece-
dentes griegos y romanos, que no dejaron, sin embargo, de tener
influencia sobre las realidades que queremos revisar.

Es bien cierto, en todo caso, que esas asambleas estamentales res-
pondian a unos principios muy diferentes de los propios de un Parla-
mento moderno, de modo que solo las alteraciones que se produjeron,
en Inglaterra en el siglo XVII, tras la Revolucion Gloriosa, y en Nor-
teamérica, y en el Continente, a finales del siglo XVIII, con las revo-
luciones francesa y americana, permiten hablar de unas instituciones
parlamentarias que ya presentan algunos de los rasgos por los que son
conocidas actualmente, con la consecuencia de que, a principios del
siglo XIX, pueden reconocerse en muchos de los entramados institu-
cionales de Occidente a verdaderas Camaras legislativas.

Quizas el cambio de mayor significacion entre esas dos realidades
fue el que se produjo con el paso del mandato imperativo, en el que
el representante actuaba siguiendo estrictamente las instrucciones de
sus mandantes-electores, hasta el punto de que de no hacerlo podia ser
castigado con sanciones muy graves, que a veces incluian el lincha-
miento puro y duro, al mandato representativo, en el que el miem-
bros de la Asamblea podia actuar con plena libertad, lo que facilitaba
sobremanera las posibilidades de tomar acuerdos en la misma. La te-
oria de esta nuevo modo de entender las cosas la formuld magistral-
mente E. Burke en su discurso a los electores de Bristol, al decir que
“el parlamento no es un congreso de embajadores de intereses dife-
rentes y hostiles, que cada uno tiene que mantener como agente y
abogado frente a otros agentes y abogados. Sino que el Parlamento es
una asamblea deliberativa de una sola nacion, con un solo interés, el
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del todo, en el cual no deben servir de guia los prejuicios locales, sino
el bien general que resulta de la razon general del todo. Ustedes eli-
gen un diputado, sin duda, pero cuando lo han elegido ya no es un re-
presentante de Bristol, sino un diputado”(2).

Pero tenia que venir todavia otro cambio fundamental: el de la de-
mocratizacion del sufragio, que se produjo en dicho entorno occi-
dental desde fines del siglo XIX a principios del XX, y que supuso
una verdadera revolucion en cuanto a los habitos, y las reglas de fun-
cionamiento, de las Asambleas, pues la superacion del sufragio cen-
sitario, y la entrada en las Camaras de los partidos de masas, con sus
exigencias de disciplina, y de profesionalizacion de la politica, trajo
consigo un nuevo modelo de Parlamento, que es aquel en el que es-
tamos viviendo hoy en dia.

Y estas nuevas transformaciones fueron imposibles de eludir, sin
que sea logico propugnar la vuelta a las Asambleas de notables, for-
madas supuestamente por parlamentarios independientes, que alcan-
zaban con mayor facilidad las soluciones adecuadas para la sociedad
en su conjunto. Hay mucho de pensamiento mitico en esta manera
de anorar las Asambleas censitarias, en las que no existian los pro-
blemas que se dan en las actuales, pura y simplemente porque es-
taba representado un porcentaje de la poblacion que a veces no
llegaba al uno por ciento, que tenia unos intereses comunes muy mar-
cados, y solo disentia en cuestiones menores, de procedimiento.

Desde el momento en que estamos hablando de Parlamentos de-
mocraticos, como ya dijimos, uno de los requisitos fundamentales es
que esté representada en los mismos la mayoria de la poblacion,
siendo los censitarios un estadio de la evolucion felizmente superado,
que no se puede presentar como modelo para lo que deben ser unas
Cémaras legislativas en la actualidad.

Esto no quiere decir que algunos de los fenémenos derivados del
dominio de los partidos sobre el proceso politico en general, y la ac-
tividad de los Parlamentos en particular, no se presenten como serios

(2) Citamos por la version recogida en K. LENK Y F. NEUMANN (eds.), Teoria y socio-
logia criticas de los partidos politicos, Anagrama, Barcelona, 1980, pag. 83.
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defectos del sistema, pero ya se ha dicho repetidamente, y con acierto,
que los Estados democraticos de masas son en la actualidad, e inelu-
diblemente, Estados de partidos(3), de modo que las soluciones deben
hallarse dentro de los mismos, y no con una ilogica vuelta a sistemas
supuestamente libres de estos condicionamientos, en los que se apre-
cia de inmediato una deriva autoritaria, que los aparta de los que hay
que considerar como verdaderamente democraticos.

El punto de llegada, por tanto, de esta historia parlamentaria, es el
de unas Camaras que representan a la gran mayoria de la poblacion
de un determinado pais, y en las que los grupos parlamentarios, co-
nectados con los correspondientes partidos de masas, tienen, como
veremos, y como no podia ser menos, un fuerte protagonismo. Las re-
laciones dentro de esas Asambleas son mucho mas rigidas que en el
pasado, habiéndose producido un importante fendmeno de normati-
vizacion de las mismas, con una serie de reglas que debieran tener
como norte la proteccion de las minorias, pero que muchas veces apa-
recen como instrumentos al servicio de la dominacion de aquellas
por los grupos mayoritarios. El andlisis general de esa situacion nos
corresponde hacerlo mas adelante.

Ahora debemos reflexionar sobre otro fenémeno de importancia.
El de que estas nuevas Camaras legislativas, que funcionan en siste-
mas politicos democraticos, y que pueden ser calificadas de Parla-
mentos igualmente democraticos, lo hacen en regimenes que
presentan diversas soluciones institucionales. Simplificando al ma-
ximo, podemos decir que deben distinguirse los que trabajan en re-
gimenes denominados parlamentarios, con su derivacion de
regimenes de primer ministro o canciller, y los que lo hacen en otros
en los que la 1nterpretac1on de la division de poderes es otra: los de-
nominados regimenes presidencialistas o semipresidencialistas. El
papel a representar por los Parlamentos democraticos en esos dos
tipos de organizaciones institucionales presenta serias diferencias.

En el primer caso la ligazon entre Camaras y Ejecutivo, desde el
momento en que éste es expresion de aquéllas, pues debe gozar de su

(3) Sobre el problema, y en este libro, no cabe sino hacer referencia a M. GARCIA PE-
LAYO El Estado de partidos, Alianza, Madrid, 1986.
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confianza, expresada mediante diversos mecanismos —investidura,
cuestion de confianza, rechazo de mociones de censura, etc.- pero, a
la vez, tiende a controlarlas, convirtiéndolas en instrumentos de su
propia politica legislativa, hace que haya podido hablarse de que la
clasica division de poderes no lo es ya entre Parlamento y Gobierno,
sino entre la mayoria que controla éste y aquél y la minoria opositora.
Aqui la Asamblea, en cuanto foro de la Nacion, aparte de cumplir sus
funciones legislativa y presupuestaria, normalmente siguiendo las
instrucciones del Ejecutivo, debe centrarse en las tareas de control
de éste, y en estas tareas es indudable que el protagonismo hay que
concedérselo a la oposicion, que es quien tiene mayor interés en cri-
ticar las actividades del Gobierno.

En el segundo, tanto el Ejecutivo (Presidente) como el Parla-
mento tienen legitimacion democratica directa, pues son elegidos
sin intermediarios por el Pueblo soberano, de modo que los dos pue-
den remitirse al apoyo de éste para justificar sus politicas concre-
tas, sin que ninguno tenga en sus manos, mediante los mecanismos
mas duros propios del régimen parlamentario —disolucién o mocion
de censura-, determinar la vida del otro. No hace falta que exista
confianza entre ellos, y aunque hay légicamente mecanismos de co-
operacion, sin los que el funcionamiento del sistema seria imposi-
ble, estos son muy diferentes de los propios del parlamentarismo. El
papel que representan las Camaras en estos regimenes presidencia-
listas varia mucho dependiendo de cada pais, del momento histo-
rico del que estemos hablando, y de la personalidad de los actores
en juego, aunque en los tltimos tiempos, al menos desde mediados
del siglo veinte, se ha venido manifestando, en los paises democra-
ticos que tienen este sistema, una tendencia al fortalecimiento del
Ejecutivo paralela a la que se presenta también en los regimenes
parlamentarios, con fuertes fenémenos de personalismo y concen-
tracion del poder en manos del jefe del mismo, que en estos ultimos
han llevado a la conceptualizacion del llamado régimen de primer
ministro, o de canciller.

En esto vienen aproximandose los tipos ideales a los que nos re-
ferimos; en que tanto el Presidente de la Republica, en los presiden-
cialismos o semipresidencialismos, como el Presidente del Gobierno,
en los sistemas en principio parlamentarios, tienen un protagonismo
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que no era tan fuerte en momentos anteriores de su desarrollo insti-
tucional. El papel que debe representar el Parlamento, en los dos, es
el clasico de contrapeso frente a un Gobierno que tiende a ocupar
todos los espacios de la vida politica, de modo que, aunque con téc-
nicas diferentes, el objetivo parece ser el mismo en todos los regi-
menes democraticos: conseguir que la fuerza expansiva del
Ejecutivo encuentre unos limites razonables en la actividad de unas
Camaras siempre vigilantes para que no se produzcan abusos de
poder.

II. EL PUNTO DE LLEGADA: CRISIS O MUTACION DEL PARLAMENTO.

Estas breves reflexiones previas sobre la historia, y la realidad
comparada, de los Parlamentos, nos conducen derechamente al tema
de la supuesta crisis de los mismos. Los que sostienen que la misma
es innegable suelen basarse en la progresiva ampliacion de los pode-
res del Ejecutivo, en detrimento de los de las Cadmaras, que, para
ellos, estarian siendo arrumbadas a la posicion de bonito jarrén chino,
muy caro, pero perfectamente inttil, y que nadie sabe bien qué hacer
con ¢l. Estas posturas tienen como base una vision del pasado de las
Asambleas un tanto optimista, como si éstas hubieran sido, en algin
momento, ¢l centro de los sistemas constitucionales de Occidente.
Nada mas lejos de la realidad.

Incluso en aquéllos paises de mayor tradicion democratica, el
Parlamento ha estado siempre en lucha para afirmar sus poderes
frente a instancias mucho mas arraigadas, y que se resistian a ceder
parcelas de influencia. Por poner el ejemplo mas llamativo, puede
hablarse de Gran Bretafla, en donde, como sabemos, los conflictos
del siglo XVII se saldaron con la victoria del partido parlamentario
frente al absolutista, con decapitacion del Rey incluida. Las centu-
rias posteriores lo fueron, sin embargo, de continua batalla por de-
fender sus poderes, frente a un Monarca que, contra lo que sostuvo
la historiografia liberal, conservo gran parte de su estatus y de sus
potestades, siendo un actor importante de la vida politica, a la ca-
beza de unos aristocratas que también representaron un papel de pri-
mer orden, entre otros mecanismos a través de su presencia en la
Cémara de los Lores.
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Si esto sucedia en la cuna del parlamentarismo, qué decir de otros
muchos paises, algunos de singular importancia, en los que no falta-
ban, de vez en cuando, experiencias autoritarias que hacian que la
evolucion hacia el supuesto reforzamiento de las Asambleas fuera de
todo menos lineal. Estas realidades hacen que se pueda sostener que
en el siglo XXI la institucién parlamentaria mas que en crisis se en-
cuentra en un momento de salud excelente, a juzgar por su consoli-
dacion en la mayoria de los paises democraticos, y el papel que
desempefia en los mismos.

Es cierto, sin embargo, que si que puede hablarse de mutacion de
este ultimo, desde el momento en que el contexto actual es muy di-
ferente del propio del siglo XIX o de la primera mitad del siglo XX.
El cambio fundamental es que las Camaras deben dedicarse ahora,
dada la complejidad y amplitud de las tareas propiamente gubernati—
vas, fundamentalmente a controlar la actividad del Ejecutivo, sin pre-
tender sustituirle en aquellas, pues esté claro que para ello se requiere
un aparato burocratico que no tendria sentido que poseyeran las
Asambleas. Es por eso por lo que mas que de crisis hay que hablar de
mutacion de los Parlamentos, que no pueden ahora ostentar la direc-
cion politica del Estado -a mi juicio, no la ostentaron nunca- sino que
deben dedicarse a la labor de someter a continua supervision los actos
de un Gobierno al que nadie en su sano juicio negaria el principal
protagonismo en la toma de las decisiones bésicas de regulacion de
la convivencia. Sobre esto habremos de volver mas adelante, cuando
examinemos las funciones parlamentarias.

Baste ahora con afirmar que el Parlamento ha sufrido uno de los
muchos cambios que ha caracterizado su turbulenta historia, pero que
dicho cambio no puede ser calificado de crisis en el sentido de pér-
dida de poderes efectivos. En primer lugar porque esos poderes efec-
tivos probablemente no han existido nunca, ni siquiera sobre el papel,
y en segundo porque la innegable mutacion ha desplazado a las Ca-
maras a terrenos que, si saben explotarse correctamente, no son, ni
mucho menos, de menor importancia. Y aqui ya habria que hablar de
como las instituciones parlamentarias concretas, las de cada pais, han
sabido, 0 no, adaptarse a estas nuevas situaciones, puesto que las que
lo han hecho siguen teniendo una posicion politica de primer orden,
cosa que no sucede en los casos en los que se han desaprovechado las
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oportunidades, y se presentan como ineludibles fendmenos suscepti-
bles de ser combatidos con éxito.

III. LA REGULACION: FUENTES DEL DERECHO PARLAMENTARIO Y AU-
TONOMIA REGLAMENTARIA.

Un aspecto de la regulacion de la vida de las Asamblea legislati-
vas, en el que se combinan ultimamente tradicion y modernidad, es
el de las fuentes del Derecho que rigen su funcionamiento. La solu-
cion tradicional en esta materia, para los Parlamentos democraticos,
era la de una autonomia radical en la elaboracién, y aplicacion, de
este tipo de normas, que venian siendo aprobadas por las Camaras
sin interferencias externas, y cuya implementacion era asimismo con-
trolada por los 6rganos de las mismas, también sin intromisiones de
poderes ajenos.

Puede decirse que ésta sigue siendo, en general, la manera de ver
las cosas en la actualidad, pero ha habido algunos cambios significa-
tivos al respecto, derivados, como tantos otros que se han producido
en las instituciones parlamentarias modernas, de la quiebra del dogma
clasico de la soberania parlamentaria, al menos en la mayoria de los
paises democraticos.

En este terreno, como en tantos otros, no es de despreciar la in-
fluencia del asentamiento de la Constitucion como norma juridica. Las
normas supremas mas recientes contienen una serie de reglas que afec-
tan directamente al funcionamiento de las Asambleas legislativas, y
que deben ser respetadas por éstas; hay en ellas, en sintesis, normas de
derecho parlamentario que no han sido aprobadas autonomamente por
las Camaras, sino que son producto de la voluntad de un poder consti-
tuyente que ha pretendido fijar en la ley fundamental una serie de cri-
terios que considera de importancia para el funcionamiento de aquéllas.

Esta es una novedad importantisima, que se deriva del papel que
suele representar ahora la Constitucion en las sociedades de nuestro
mundo, y que conoce notables excepciones, como la del Reino Unido.
La existencia de esa norma superior, que marca algunas pautas para
las normas propiamente parlamentarias, supone que la autonomia
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normalmente reconocida a las Asambleas conozca ahora unos limi-
tes que no eran habituales.

Pero el principal protagonismo en estas materias lo suele seguir te-
niendo la norma habitualmente denominada reglamento parlamenta-
rio, que si es aprobada autonomamente por las Céamaras, sin
intervencion de ningun otro poder externo. Una de las pruebas de que
nos hallamos ante un Parlamento verdaderamente democratico es pre-
cisamente la de que sus normas de funcionamiento, subordinadas en
algunos paises a la Constitucién, como ya sabemos, son producto de
las decisiones tomadas en su seno, sin que tengan nada que decir, en
su proceso de elaboracion, ni la otra Camara en los sistemas bicame-
rales, ni, por supuesto, el Ejecutivo, que en algunos sistemas autori-
tarios ha utilizado el control sobre dichas normas para limitar la
autonomia parlamentaria. Estos principios valen, por tanto, para re-
conocer a una Asamblea legislativa que merezca tal nombre.

Sin embargo, no acaban aqui, en la reafirmacion de la autonomia re-
glamentaria, los problemas respecto a las normas que rigen la vida de
un Parlamento. Otro aspecto especialmente importante es el de la ne-
cesidad de que las mismas sean aceptadas por todos los grupos signi-
ficativos que en el mismo trabajan, y que faciliten la participacion de
las minorias en los trabajos de las Camaras. El primer problema suele
resolverse mediante la prevision de unas mayorias reforzadas para la
aprobacion de los reglamentos parlamentarios, que pueden ser la ma-
yoria absoluta, o incluso alguna otra mas dificultosa de alcanzar. Las
mismas aseguran que sea preciso llegar a unos consensos minimos
sobre las decisiones a tomar en dichas normas, consensos minimos en
cuya construccion quede asegurada la participacion de grupos que no
estén en el complejo Gobierno-mayoria que lo apoya, abriéndose asi el
reglamento a las necesidades de las minorias.

Conectada con esto se encuentra la exigencia de que, dado que el
Parlamento es el lugar de expresion normal de las opiniones de estos
grupos minoritarios, las normas faciliten la actividad de los mismos,
promoviendo sus intereses para que las Camaras puedan servir de
verdadero contrapeso a la accion gubernamental, fundamentalmente
a través del ejercicio de la funcidén de control, como veremos mas
adelante.
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Otro ambito relativamente novedoso en estas materias es el de las
posibilidades de reaccion, frente a la necesidad de regular con pronti-
tud y flexibilidad determinadas materias, que se dan a los drganos de
gobierno de las Camaras, revisando la regla que prevé que las normas
parlamentarias mas significativas deban ser aprobadas por el Pleno de
las mismas. Aqui ha habido problemas a la hora de alcanzar el equili-
brio entre las exigencias de que exista el maximo apoyo para todo tipo
de reglas en las Asambleas y lo ineludible de funcionar, a veces, con
unos esquemas menos rigidos que permitan responder a situaciones
que requieren una regulacion rapida. El protagonismo de la presiden-
cia de las Camaras en estas materias es indudable en las soluciones
mas clasicas, pero no conviene olvidar que, precisamente para asegu-
rar los consensos minimos, han sido asociados a estas tareas los otros
organos de gobierno, tanto el institucional (Mesa, en la terminologia
espafola), como el representativo de los grupos parlamentarios (Junta
de Portavoces, de nuevo en la terminologia espafola). Precisamente,
la participacion de este Gltimo en dichos procesos de elaboracion de
normas al margen del Pleno, asegura que al menos se ha intentado
construir los consensos minimos, que son tan necesarios en la apro-
bacion de este tipo de reglas. No debe ocultarse, en todo caso, que
nunca han dejado de ser polémicas las intervenciones de los 6rganos
de gobierno en el terreno normativo, puesto que siempre planea sobre
ellas la sospecha de que se estan produciendo excesos, y de que se
elude la exigencia, que apuntdbamos mas arriba, de mayorias refor-
zadas para la aprobacion de normas reglamentarias. Es por ello que
estos poderes deben ser usados con cautela y sin romper con los prin-
cipios fundamentales en la materia.

IV. LAS FUNCIONES BASICAS.
1. Representacion.

El Parlamento tiene que desarrollar en nuestro tiempo una serie de
tareas para poder ser reconocido como tal, y la primera de ellas es la
de representar al Pueblo, en el que, en los regimenes democraticos,
suele residir la soberania.

Se trata de hacer presente en la vida diaria de las instituciones po-
liticas a quien de ordinario manifiesta su voluntad solamente una vez
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cada equis afios, y que necesita de la mediacion de la institucion par-
lamentaria para influir, de una manera mas o menos precisa, o gene-
ral, sobre las orientaciones de las politicas de los poderes publicos.
Esto es lo que diferencia a esta institucion del resto de las democra-
ticas y, por ello, todos los mecanismos que se establezcan para me-
jorar esta funcion de representacion redundaran en una posicion mas
fuerte de las Asambleas en los sistemas constitucionales.

Sin negar la representatividad de otros érganos, es el Parlamento
el que realiza con mayor grado de exactitud estas funciones, desde
el momento en que se convierte en el “Foro de la Nacion”, en el
lugar en el que estan presentes, y se expresan con plena libertad,
todas las sensibilidades sociales significativas que existen en un de-
terminado Estado. Los procedimientos parlamentarios deben estar
orientados precisamente a que en las Camaras se discutan los asun-
tos que ocupan, o preocupan, al Pueblo soberano, y a que en esos
debates se encuentren representadas las diferentes corrientes de opi-
nidn que existen en este, porque, si no es asi, las mismas no estaran
cumpliendo la que es su funcidn esencial: la de hacer presente a la
sociedad en el Estado.

Es preciso que las Asambleas legislativas mantengan una cone-
xi6n clara con el electorado. Esto se consigue, en primer lugar, cuando
los comicios se organizan de acuerdo con un sistema que permite que
alcancen representacion aquellos sectores significativos de la socie-
dad, sin excluir a ninguno de ellos mediante mecanismos, de todos
conocidos, que son en realidad fraudulentos, y que han sido utilizados,
a veces, para disfrazar de democracia parlamentaria regimenes que
no son sino satrapias encubiertas. Sabido es que los objetivos de dicha
normativa electoral consisten tanto en conseguir reflejar en las Ca-
maras las opciones politicas presentes en la sociedad, como en favo-
recer la formacion de gobiernos estables, que cuenten con apoyos
suficientes en aquéllas para desarrollar politicas coherentes.

Los mismos se alcanzan en diferentes paises con muy variadas re-
gulaciones, que responden muchas veces a circunstancias historicas y
sociales peculiares. No conviene juzgar las mismas desde un modelo
supuestamente aplicable, en todo lugar y tiempo, de sistema electoral.
Es conocido el inagotable debate entre el proporcional y el mayorita-
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110, en el que no vamos a entrar aqui por razones evidentes de espa-
cio. En todo caso, estd claro que en diversas naciones tanto el uno
como el otro producen parlamentos representativos, de modo que hay
que cesar en la busqueda del sistema perfecto para, mas simplemente,
enjuiciar cada uno de ellos por sus resultados, que deben ser, como ya
dijimos, no marginar a ningun sector social importante, por un lado,
y por otro facilitar la formacion de ejecutivos sélidos, que puedan des-
arrollar politicas publicas igualmente sélidas.

Pero en las sociedades actuales no basta con que las elecciones
sean mas o menos limpias, pues las mismas se producen cada cierto
tiempo, y hay periodos en los que no estamos ante la movilizacioén
propia de éstas, pero en los que, sin embargo, es preciso mantener la
conexion electores-parlamentarios. Por eso es muy importante la
labor de estos ultimos en el sentido de conservar abiertos, y funcio-
nando fluidamente, los canales de comunicacion habituales, que les
permiten mantenerse al tanto de las opiniones de los electores, y de
los posibles cambios en las mismas, y ello tanto por su propia super-
vivencia como porque es una de las bases del sistema. Hay que tener
presente que en muchos paises es fundamental el papel de los parti-
dos politicos en el mantenimiento de dichos canales, pero en un Par-
lamento del siglo XXI creemos que tampoco es de despreciar el de los
parlamentarios individuales, que no deben renunciar a seguir estando
en todo momento en contacto con quienes les eligieron. En este sen-
tido las oficinas parlamentarias clasicas, y las nuevas tecnologias,
pueden ofrecer un conjunto de soluciones que permitan que las Ca-
maras no pierdan una relacion que es la que, en muchos casos, explica
su misma existencia.

2. Legislacion.

Otra de las mas clésicas funciones del Parlamento es la de legis-
lar(4); es decir, la de elaborar aquella norma, la Ley, que ocupa un

(4) Estas lineas reproducen algunas de las ideas ya expresadas en nuestro trabajo “La
potestad legislativa de las Cortes Generales” en M. E. CAsAS BAAMONDE y M. RODRIGUEZ-
PINERO y BARVO-FERRER (dirs.) Comentarios a la Constitucion espariola. XXX aniversario,
Fundacion Wolters Kluwer Espaiia; Madrid, 2009, pags. 1328 y ss.
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lugar privilegiado en el sistema de fuentes de las sociedades moder-
nas, solo por debajo de las Constituciones en aquellos paises que
cuentan con una de estas de tipo normativo.

Suele conectarse, por tanto, a las Camaras con la llamada potes-
tad legislativa; y esta ligazon entre dicho 6rgano, representante ma-
ximo del Pueblo, y la norma habitualmente denominada como ley, es
especialmente importante. Y es especialmente importante porque dota
a una de las formas de la legislacion estatal, aquella que emana de
las Asambleas siguiendo un determinado procedimiento, de una po-
sicién de preeminencia en el orden juridico, que, aunque matizada
sobre todo por el entendimiento de la norma constitucional como ver-
dadera norma, sigue haciendo de ella la fuente de mayor trascenden-
cia en el mismo.

Los Parlamentos de los paises democraticos tienen a su disposi-
cion el instrumento mas potente de innovacion del sistema juridico
nacional; y esto es asi porque estamos, como ya sabemos, ante las ins-
tituciones mas directamente conectadas con la fuente de la soberania,
a través de un principio democratico que esta en la base de la manera
de configurarlas. Como se ha escrito, s6lo a la naturaleza de la ley per-
tenece el ser expresion de la voluntad soberana del Estado; s6lo detras
de ella esta el Parlamento como representacion de la sociedad, y en
consecuencia, s6lo sus mandatos traducen decisiones de soberania(5).

Esta conexion ley-democracia es la que dota a aquella de una
fuerza muy especial, que, pese a todos los matices que se le quiera
dar a la misma, contintia caracterizandola frente al resto de las fuen-
tes del derecho, incluso frente a aquellas a las que les ha sido reco-
nocido constitucionalmente el rango y valor de ley. Es lo que se
expresa al decir que se marca asi la diferencia entre las fuentes lega-
les y las otras fuentes del Derecho: las fuentes legales recogen el sen-
tido democratico constitucional de la produccion juridica dentro del
ordenamiento en lo que atafie a la forma misma de esa produccion(6).

(5) ANGEL GARRORENA MORALES EI lugar de la ley en la Constitucion espaiiola, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, pag. 97.

(6) FRANCISCO BALAGUER CALLEJON Fuentes del Derecho, Vol I1. Ordenamiento gene-
ral del Estado y ordenamientos autonomicos, Tecnos, Madrid, 1992, pag. 55.
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O que lo caracteristico del concepto de ley en el sistema de fuentes
es su naturaleza democratica, que por si sola le confiere una incon-
testable superioridad, y que la democraticidad del Estado en un régi-
men parlamentario implica que el ntcleo bésico de decision politica
y de ordenacion de la comunidad estatal no puede ser otro que el Par-
lamento, el cual ocupa un lugar central y preeminente en todo el sis-
tema juridico-politico(7).

Trascendente es, por tanto, esta conexion Ley-Parlamento, por-
que pone en manos del mismo un poder importantisimo, el poder de
innovar el ordenamiento, el poder de dictar las normas que, dado el
caracter democratico de las Camaras, gozaran, con todos los matices
que se quiera, de una posicion preeminente.

Las afirmaciones anteriores deben ser inmediatamente matizadas
por la conocida complejidad de los sistemas de fuentes del Derecho
en los modernos ordenamientos juridicos, que hace que la posicion
central y vertebradora(8) del concepto de ley, se encuentre ahora con
toda una serie de realidades que invitan a revisar algunos de los mo-
delos clasicos, en un intento, quizas imposible, de aplicar un entra-
mado tedrico, ya poco util, a una situacion que muestra una indomable
resistencia a ser encorsetada en las categorias tradicionales.

Sobre esta crisis del modelo cléasico de las relaciones entre la ley
parlamentaria, y el resto de las fuentes del Derecho, ha escrito con rara
unanimidad toda la doctrina. Para algunos todos los cambios de los ul-
timos tiempos han hecho que la formulacién de un concepto de ley en
términos definitorios clasicos sea una tarea literalmente inviable(9); y
otros, de manera muy expresiva, llegan a afirmar que se ha destruido
de forma inmisericorde el concepto tradicional de ley, que habia sido
heredado, con mayor o menor coherencia, de la dogmatica clasica(10).

(7) Luis MARIA DiEz-Picazo GIMENEZ Concepto de ley y tipos de leyes; en A. GARRO-
RENA (ed) EIl Parlamento y sus transformaciones actuales, Tecnos, Madrid, 1990, pags. 165
y 172.

(8) En expresion de JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR Fundamentos de Derecho Ad-
ministrativo I, Ceura, Madrid, 1991, pag. 513.

(9) J. A. SANTAMARIA, op. ult. cit, pag. 553.

(10) L. M. DiEz-PicAz0 op.cit. pag. 144.



CONSTITUCION Y PARLAMENTO: NOTAS PARA LA COMPRENSION... 23

No nos corresponde a nosotros ahora mas que constatar ese hecho,
provocado por fenomenos como la consolidacion del caracter juri-
dico de la norma constitucional, o el surgimiento de poderes territo-
riales que compiten con el nacional en la produccion de leyes, o la
apertura a la colaboracion entre el Parlamento y el Ejecutivo a la hora
de elaborar normas con rango de ley, etc. Todos ellos colocan a la ley
producto de las Camaras, siguiendo el procedimiento legislativo, en
una posicion distinta de la que pudo tener en las experiencias histo-
ricas, porque también conviene subrayar que, cuando se vuelve una
mirada nostalgica a éste, suele olvidarse que las leyes elaboradas por
aquellas Asambleas Legislativas no eran precisamente un ejemplo de
respuesta a los deseos de la mayoria de la poblacion, y si un instru-
mento de las clases dominantes para proteger unos intereses que no
coincidian con los de aquélla. Por ello, las recuperaciones del pasado
deben ser puestas siempre en su contexto, que muchas veces no es
verdaderamente democrético.

En todo caso, un analisis de las funciones de los Parlamentos
actuales no debe olvidar nunca la legislativa, que sigue siendo una
de las mas importantes, puesto que, como veremos en su mo-
mento, esta peculiar manera de produccion normativa, caracteri-
zada por la publicidad y el debate, supone una garantia de que las
reglas que pretenden aplicarnos han sido sometidas a un procedi-
miento parlamentario, que las distingue claramente de otras, y las
dota, por tanto, de una fuerza muy especial en nuestros ordena-
mientos juridicos.

3. Funcion presupuestaria.

Del principio cléasico de “no taxation without representation” (no
impuestos sin representacion) que tuvo mucho que ver con los pri-
meros momentos, y con la consolidacion, de las Asambleas repre-
sentativas estamentales, precedentes de los actuales Parlamentos, que
solian votar los subsidios que el Monarca necesitaba para desarrollar
sus actividades, se ha derivado en los paises democraticos la regla, se-
guida en todos ellos, de que los ingresos y los gastos de los poderes
publicos deben ser aprobados, casi siempre anualmente, por las Ca-
maras legislativas.
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A nadie se le oculta la importancia de la misma, pues se pone asi
en las manos de éstas la posibilidad de paralizar, por falta de fondos,
la vida del resto de los 6rganos del Estado. Hace tiempo que esta po-
sibilidad suele limitarse a la aprobacion de los gastos, pues la legis-
lacion sobre los ingresos del Estado no tiene ya caracter anual; pero,
aln asi, el control que los Parlamentos ejercen mediante la enmienda
y aprobacion de los Presupuestos Generales es una de sus armas po-
liticas mas importantes.

De la trascendencia de la misma es buena prueba que el debate de
dichos Presupuestos se ha transformado, en los ultimos afios, en el
mas llamativo que se celebra en las Camaras. Al hilo de las decisio-
nes a tomar en materia de gasto (cafiones o mantequilla, segun la vieja
expresion), los parlamentarios pueden criticar, o apoyar, las princi-
pales politicas del ejecutivo, dado que casi ninguna de éstas tiene
coste cero, produciéndose asi una discusion a fondo sobre las mis-
mas, discusion que suele ser la protagonista de buena parte del curso
parlamentario.

No tendria sentido que nos detuviéramos aqui en una materia tan
rica como el derecho presupuestario, materia dotada de infinidad de
matices que nos ocuparian mucho espacio, pero si queremos referir-
nos a dos de sus principios, que son los que estdin mas conectados
con los poderes de las Asambleas legislativas al respecto: se trata de
la generalidad y la anualidad.

El primero pretende que absolutamente todos los gastos de los po-
deres publicos se inserten en los Presupuestos que se discuten en el
Parlamento. Ni que decir tiene que se trata de extender el control de
¢ste a todos los organismos cuyo funcionamiento esté basado en el re-
curso a dinero publico, sin excepciones. Su importancia no puede
menospreciarse desde el momento en que se ha intentado, por ejecu-
tivos de todos los tiempos y lugares, sustraer a la revision de las Ca-
maras determinados gastos, con argucias que tenian por objetivo
precisamente dotar de una mayor libertad a la accion de determina-
dos entes. Ahora son muchas las Constituciones que tienen una norma
similar a la de la espaiola, en el sentido de que los Presupuestos “in-
cluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico” (art.
134.2 CE), y anadie se le escapa que esta generalidad es una manera
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de evitar abusos de todo tipo, y de reforzar la posicion de las Asam-
bleas legislativas en materia presupuestaria.

En cuanto al principio de anualidad tiene también este objetivo y,
aunque se ha discutido si es funcional o no programar a tan corto
plazo, y la Administracion ha conocido, y conoce, sistemas de previ-
sion plurianuales, debe considerarse que no estad de mas que el Go-
bierno todos los afios tenga que confirmar el apoyo parlamentario
para las cuentas publicas, que es tanto como confirmar dicho apoyo
en general a los rasgos fundamentales de las politicas que estd em-
prendiendo. El que las Camaras examinen, enmienden y, en su caso,
aprueben los Presupuestos Generales en cada ejercicio anual, dota a
¢stas de una competencia decisiva en el funcionamiento del Estado,
y recuerda al Ejecutivo que debe cuidar a los que le apoyan en las
mismas, pues tienen en sus manos la posibilidad de paralizar sus ac-
t1V1dades y esa posibilidad se convierte en un hecho no con poca fre-
cuencia, sino premsamente ano tras afo. Slempre estd abierta la
posibilidad de la prérroga de los Presupuestos del afio anterior, pero
a nadie se le oculta que, normalmente, un Gobierno, que no logra
aprobar su prevision de gastos, es un Gobierno en una situacion muy
dificil, y practicamente cesado.

4. Nombramiento de personas.

Otra de las funciones que realiza habitualmente el Parlamento en
nuestro siglo es la del nombramiento de altos cargos del Estado. En
los regimenes parlamentarios el presidente del gobierno necesita de
su apoyo, que a veces se supone, pero que otras ha de otorgarse ex-
presamente a través de los mecanismos de investidura, y las mocio-
nes de censura y confianza. Pero no sélo participa en este tipo de
sistemas en la configuracion del gobierno, que en los presidencialis-
tas tiene su propia legitimidad, sino que en todos ellos es el foro en
el que se realizan algunos nombramientos muy importantes, o, al
menos, se confirman los realizados por el lider del Ejecutivo.

Todos tenemos en la cabeza la eleccion de parte de los miembros
de los tribunales constitucionales, o de los 6rganos de gobierno de la
judicatura, o la confirmacion de los nombramientos presidenciales
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para el Tribunal Supremo, y otros cargos, en los EE. UU. En estos
procesos la intervencion parlamentaria tiene un significado claro, que
es el de transmitir atin mas legitimidad democratica a estos 6rganos,
y conseguir que los mismos sean sensibles a las tendencias sociales
representadas en las Asambleas legislativas, constituyendo una be-
néfica influencia en los elegidos.

Ademas, la prevision de mayorias reforzadas para los consi-
guientes nombramientos favorece la construccion de un consenso mi-
nimo sobre las personas, muy util para el funcionamiento de las
correspondientes instituciones, pues los miembros de las mismas se
encuentran apoyados por amplias mayorias sociales. Por eso es una
desviacion problematica del sistema la practica de repartirse los pues-
tos por cuotas, sin intentar llegar a acuerdos sobre candidatos respe-
tables para todos los grupos politicos, ya que de este modo se marca
sectariamente a dichos miembros, y se favorece una estrategia de di-
vision que tiene efectos muy negativos sobre los trabajos de unos 6r-
ganos que normalmente debieran desarrollar sus actividades con
criterios s6lo muy lejanamente apoyados en posiciones partidistas.

En todo caso, esta funcion de nombramientos de personas nos de-
muestra, una vez mas, el caracter central de las Camaras en los siste-
mas politicos democraticos, puesto que a ellas se les confian la
provision de unos puestos decisivos para el buen funcionamiento de
los mismos, principalmente porque el Parlamento es quien mejor re-
presenta las corrientes sociales verdaderamente importantes, que con-
viene que sigan los miembros de otros drganos constitucionales, y la
mejor manera de mantener a estos en permanente contacto con aque-
llas es que las Asambleas intervengan, con mayor o menor influen-
cia, en la designacion de sus miembros.

5. Control del Gobierno.

Hemos dejado para el final de este apartado la funcion que dota
en la actualidad de un mayor protagonismo a la institucion parla-
mentaria: la de control de la accion del Gobierno. Esté claro que ni
ahora, ni nunca, las Camaras legislativas han podido llevar por si
mismas la gestion de los asuntos de Estado, que se confian en todas
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las democracias al Ejecutivo, huyendo de un asamblearismo que no
tiene ningun sentido, y no conllevaria sino un deficiente funciona-
miento del sistema constitucional en su conjunto, puesto que esté
claro que un Parlamento no es la institucion adecuada para tomar
segun qué decisiones, que requieren no tanto de largos debates como
de acuerdos tomados con rapidez, muchas veces por 6érganos uni-
personales.

Pero el terreno, en el que las Asambleas pueden hacer una labor
mucho mas interesante, es en el del control de esas decisiones a pos-
teriori, exigiendo responsabilidades si llegara el caso. Cuentan para
ello habitualmente con instrumentos como las preguntas, las interpe-
laciones, y las comisiones parlamentarias de investigacion, que cons-
tituyen un arsenal que no es de despreciar, y que modula la
intervencion parlamentaria segin la importancia y la complejidad de
la materia a tratar. No es tampoco posible no tener en cuenta la utili-
zacion de otros procedimientos parlamentarios, no exclusivamente
de control, como el legislativo o el presupuestario, para ejercer estas
funciones, y, desde luego, la existencia de la artilleria pesada, con los
mecanismos que implican la exigencia de responsabilidad, y pueden
provocar la caida del Gobierno, como las mociones de censura y la
cuestion de confianza. El caso es que el Parlamento es, dentro del Es-
tado constitucional, el 6rgano mejor preparado para controlar al Eje-
cutivo.

Y es aqui donde inmediatamente hay que hacer una reflexion
sobre la realidad de dicho control, reflexion que debe llevarnos a pro-
pugnar un modelo de organizacién del mismo. Dicha reflexion es la
que tiene que ver con el hecho innegable, que ya tuvimos ocasion de
apuntar, de que en los regimenes parlamentarios la division de pode-
res no se produce ya entre Camaras y Gobierno sino, entre el con-
junto de Gobierno-mayoria parlamentaria que lo apoya, por un lado,
y por otro la llamada oposicion. En los regimenes presidencialistas el
ejecutivo y el legislativo estan formalmente separados, pero dentro de
este ultimo se distingue también habitualmente entre quienes apoyan
al Gobierno, y quienes se oponen al mismo.

Todo esto significa que los instrumentos de control deben estar pre-
ferentemente en manos de las minorias, de quienes pretenden un cam-



28 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

bio en el Ejecutivo, y la regulacion de los mismos debe estar orientada
en el sentido de facilitar la critica de las actividades gubernamenta-
les, dando un mayor protagonismo a quienes pretenden presentar ante
la opinidn publica alternativas al modo de gobernar de quienes estan
en el poder. Es la idea de la vieja frase inglesa de que la “minority
must have its say” (la minoria debe poder expresarse, traducimos li-
bremente) y la “majority its way”’ (la mayoria debe decidir).

En nuestro tiempo, el principal problema de las Camaras legisla-
tivas es la proteccion de las minorias, como se ha dicho repetidas
veces, y es el principal problema porque son esas minorias las que
mantienen viva la funcion de control. No es que este principio no
deba proyectarse sobre otros aspectos de las Asambleas legislativas,
pero es en este campo del control del Gobierno en el que muestra
toda su importancia, hasta el punto de que, si no se respeta, estamos
hablando de una verdadera farsa que poco tiene que ver con un ver-
dadero parlamentarismo.

Por poner un ejemplo que todos entenderdn bien, y que es una
prueba de la inadecuada solucion de estos asuntos en Espaiia, si la
creacion de las comisiones parlamentarias de investigacion esta en
manos del complejo Ejecutivo-mayoria que lo sostiene, como sucede
en nuestro pais en el nivel nacional, entonces nunca se crearan co-
misiones que puedan ejercer una verdadera tarea de control sobre el
Gobierno, porque aquel compleJO se opondra. Este es un poder que,
o se deja en manos de las minorias, como por ejemplo en Alemania,
0 no tiene ningun sentido.

Lo mismo puede decirse de la preferencia que forzosamente hay
que dar a las preguntas o las interpelaciones de la oposicion, que son
las que verdaderamente controlan al Gobierno, puesto que las formu-
ladas por quienes lo apoyan son solamente oportunidades para el lu-
cimiento de éste, y no verdaderos instrumentos de ejercicio de la
funcion de la que estamos hablando. Resumiendo, el control, que debe
ser facilitado en lo posible, y que es una de las tareas fundamentales
de los Parlamentos actuales, debe estar preferentemente en manos de
las minorias, si es que queremos dotarlo de su verdadero sentido de
contribuir a que un Ejecutivo cada vez mas potente tenga por lo menos
que rendir cuenta periddicamente de sus actividades.
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V. LOS COMPONENTES: PARLAMENTARIOS, GRUPOS Y PARLAMENTO.

Los ultimos tiempos conocen también variaciones en los diversos
entes que forman parte de las Camaras. En primer lugar, conviene
ocuparse de los parlamentarios, que se hallan en la base misma de
estas instituciones. El papel que representan ha cambiado mucho de
un tiempo a esta parte. Por ejemplo, sus prerrogativas (inmunidad e
inviolabilidad) se miran ahora con sospecha, sobre todo la primera,
como consecuencia de los avances en materia del derecho a obtener
una respuesta jurisdiccional a las demandas de los ciudadanos.

Si fue usual que un Diputado o Senador que cometia un delito de
cualquier tipo podia contar con la solidaridad de sus compaiieros, y
oponer asi al intento de procesarle la negativa de las Camaras a con-
ceder la autorizacion correspondiente, que en Espafia denominamos
suplicatorio, hoy en dia, en los paises mas avanzados en estas mate-
rias, o ha desaparecido esa necesidad de autorizacion -que tiene sen-
tido cuando la judicatura es un instrumento del Ejecutivo, que articula
a través de ella sus necesidades de persecucion de los parlamentarios
molestos, pero que no es de recibo cuando existe un verdadero Poder
Judicial, caracterizado por su independencia- o la misma se ha re-
conducido por los tribunales constitucionales, especialmente el es-
pafol, como consecuencia de la necesidad de dar respuesta a la
existencia de un derecho a la tutela judicial efectiva de los posibles
perjudicados por el delito, a los casos en los que nos hallemos ante un
intento de alterar el funcionamiento de las Camaras, de verdadera
persecucion politica disfrazada de proceso judicial.

Esta manera de ver las cosas no es mas que uno de los muchos re-
conocimientos de que las Asambleas no son ya islas dentro del Es-
tado, fortalezas sitiadas, que constituian el tinico érgano legitimado
democraticamente. Ahora, transformado aquél en verdadero Estado
de Derecho, son unas instituciones mas, que deben respetar los pre-
ceptos constitucionales, y cuyos miembros no pueden tener una pa-
tente de corso para delinquir, quedando excepcionados de las reglas
que se aplican a todos los ciudadanos. Sobre esto insistiremos mas
adelante, pues tiene su importancia para analizar otros aspectos del
estatus de las Camaras. Las inmunidades ilimitadas son propias de
un pasado tormentoso en el que el Parlamento debia defender sus pre-
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rrogativas en un ambiente hostil, y en el que el mismo era el Gnico
elemento democratico de la Constitucion.

Hoy en dia sigue teniendo sentido la prerrogativa de la inviolabi-
lidad, o freedom of speech, que tiende a facilitar y hacer mas libres
los debates parlamentarios, pues, si se pudieran perseguir judicial-
mente las manifestaciones de Diputados y Senadores en el ejercicio
de sus funciones, aquellos perderian agilidad y sustancia. No ocurre
lo mismo con la inmunidad, solamente justificable cuando se aprecia
que, el proceso judicial al que se pretende someter al parlamentario
presunto delincuente, tiene en realidad como pretension alterar el nor-
mal funcionamiento de las Cémaras.

Otro terreno en el que los cambios han sido importantes es el de
la posicion juridica de los parlamentarios, como consecuencia del re-
conocimiento a los mismos de verdaderos derechos fundamentales
dentro de las Camaras. La teoria clasica calificaba a esos poderes de
Diputados y Senadores de facultades, cuyo reconocimiento en los
textos reglamentarios no suponia que se pudieran alegar fuera del
ambito de las Asambleas; pero hace afios que nos hallamos ante rea-
lidades diferentes, ante Parlamentos en donde, como consecuencia
de que las relaciones parlamentarias se han ido haciendo cada vez
mas rigidas, y con mayores regulaciones normativas, puede hablarse
con propiedad de verdaderos derechos de los parlamentarios, muchos
de ellos reconocidos constitucionalmente, o que se derivan de los
mandatos de la norma suprema, de modo que pueden ser alegados
ante tribunales externos, principalmente el Constitucional, desde
luego, cuando los o6rganos de las Camaras los lesionen.

Estas no son ya un d&mbito exento de la vigencia de los derechos
fundamentales, sino que deben respetarlos como todos los poderes
publicos, y esa exigencia de respeto incluye los de sus miembros,
porque lo contrario seria poner en manos de las mayorias la posibili-
dad de silenciar a los grupos minoritarios. Cuando nos hallamos ante
Parlamentos en los que se encuentran representados grupos sociales
contrapuestos, y no miembros de una misma clase social sin diferen-
cias de fondo, como sucedia en los cléasicos, es especialmente im-
portante blindar, mediante el reconocimiento de verdaderos derechos,
la posicion de todos los representantes.
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Pero la novedad mas propia de los tltimos cien afios en los Par-
lamentos democraticos ha sido, sin duda, la entrada en los mismos de
los partidos politicos de masas y sus instrumentos en este terreno: los
grupos parlamentarios. En ese periodo de tiempo hemos pasado de
unas Cémaras laxamente organizadas, en las que los representantes
individuales campaban por sus respectos, sujetos solamente a timidos
intentos de disciplinarlos, que no podian ser muy estrictos desde el
momento en que la supervivencia, y la carrera de los mismos, no de-
pendian mas que de su capacidad de establecer lazos con un electo-
rado que aun apreciaba ciertos rasgos de independencia, a una
situacion en la que, con evidentes matices en los diversos paises, Di-
putados y Senadores dependen para el progreso de su carrera poli-
tica de sus buenas relaciones con la dirigencia de su partido, que exige
una estricta disciplina dentro del grupo parlamentario en el que aque-
llos estan integrados, con muy pocas excepciones. Disciplina de voto,
pero no solo eso, sino también obediencia estricta a las directrices
emanadas de quien controla la posibilidad de que alguien se presente
como candidato y, tema no menor, la financiacién de unas elecciones
que ya son prohibitivas para las posibles iniciativas individuales.

Ademas, estas realidades sociales han venido a ser reconocidas
por las normas parlamentarias, que han tendido a configurar lo que ya
se denomina, sin ambages, una “grupocracia”. Una situacion en la
que absolutamente todas las actividades dentro de las Asambleas
pasan por las manos de los grupos, que controlan y autorizan las po-
sibles iniciativas de los representantes de a pie. Estos solamente tie-
nen como opcion de rebeldia la de abandonar dichos grupos, y caer
en un grupo mixto, o en la condicion de parlamentario no adscrito, en
la que sus facultades son ciertamente limitadas.

En los Parlamentos que se han institucionalizado mas reciente-
mente, como el espafiol, este fendémeno es especialmente llamativo.
El parlamentario individual es un disciplinado soldado, miembro de
un grupo practicamente paramilitar, en el que las 6rdenes de la di-
rectiva son obedecidas sin rechistar, so pena del indeseable envio a las
tinieblas exteriores del grupo mixto. Todos los intentos de represen-
tar un papel relativamente autobnomo son mirados con sospecha, hasta
el punto de que la mayoria de las iniciativas verdaderamente tras-
cendentes (preguntas, interpelaciones, proposiciones no de ley o de
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ley) o estan reservadas a los grupos, o deben contar con la aquies-
cencia de los jefes de fila correspondientes.

Hasta que punto este estado de cosas es una asimilacion de las en-
seflanzas de la democracia de masas en la que los partidos, y, por
tanto, los grupos parlamentarios, que son expresion de ellos en las
Céamaras legislativas, deben tener reservado todo el protagonismo, o
una consecuencia degenerativa de tendencias partidocraticas exage-
radas, que ponen en peligro la salud de la democracia misma, es algo
abierto a discusion. A nosotros solamente nos corresponde levantar
aqui acta de que los Parlamentos del siglo XXI son Parlamentos de
grupos, que no pueden ser entendidos sin estas realidades, realidades
a las que deben adaptarse todos aquellos que pretendan trabajar en los
mismos.

VI. LA ORGANIZACION: GOBIERNO DE LOS PARLAMENTOS, TRABAJO,
CONTINUIDAD.

Todos estos cambios, a los que nos hemos referido en otros apar-
tados de este estudio, han tenido también una fuerte influencia en la
organizacion de las Camaras, que se ha visto modificada en los ulti-
mos tiempos, con la aparicién de nuevos 6rganos, y la nueva confi-
guracion de los clasicos.

El primer terreno en el que esto es patente es el del gobierno de los
Parlamentos. Es bien sabido que bajo la fachada paritaria de las
Asambleas legislativas, en las que, en un primer momento, nadie es
mas que nadie, y las competencias mas importantes en estas mate-
rias se reservan al Pleno de las mismas, es decir a la reunion de todos
los parlamentarios, han surgido 6rganos que puede decirse que ejer-
cen en ellas la funcion de direccion.

El principal es el Presidente, que conoce en los paises democra-
ticos realizaciones practicas diversas, que van desde el casi “olim-
pico” (Amos) Speaker britdnico, bien conocido por su neutralidad,
al norteamericano, jefe partidista de la mayoria parlamentaria, pa-
sando por innumerables tipos intermedios en los que combina sus
tareas como representante de la Cdmara, guardian de sus prerroga-
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tivas, y juez del derecho parlamentario, con su condicion de hombre
de la mayoria, comprometido con la ejecucion de un determinado
programa de gobierno.

Lo més significativo en las Asambleas actuales es, sin embargo,
la colegiacion de los poderes de direccion; es decir, el surgimiento,
junto al Presidente de dos 6rganos formados por mas de un miem-
bro, que ejercen una labor de control sobre aquél. Se trata de los que
en Espafia denominamos Mesa (Bureau; Ufficio di Presidenza, en
Francia e Italia) y Junta de Portavoces (Conference des Présidents,
Conferenza dei Presidenti).

El primero retine a los colaboradores presidenciales (Vicepresi-
dentes, Secretarios, a veces Cuestores) y su importancia varia mucho
dependiendo del pais del que se trate. Se dedica fundamentalmente a
tareas de gestion parlamentaria, pero en algunos casos (especialmente
en Espafia) ha adquirido una gran importancia, pues ha entrado en
materias de direccion propiamente politica.

La Junta de Portavoces es la expresion en estos asuntos de go-
bierno de la grupocracia de la que ya hemos hablado. Se compone de
los directivos de los diferentes grupos parlamentarios, con el anadido,
muy infrecuentemente, de los presidentes de las comisiones, y la pre-
sencia de un representante del gobierno, y del Presidente y algtn otro
miembro de la Mesa. Su tarea principal es la de decidir sobre la pro-
gramacion de los trabajos, a corto (fijacion del orden del dia de las se-
siones), y largo plazo, pero suele intervenir, dado su caracter 6rgano
representativo de los grupos, en muchos otros problemas.

Resulta dificil fijar con toda claridad en donde reside principal-
mente la competencia de gobierno de los Parlamentos, que presenta
fuertes variaciones en las diferentes Camaras occidentales, de modo
que lo mas que puede decirse es que los 6érganos de representacion
de los grupos van, poco a poco, adquiriendo mas poder, aunque
dicha realidad depende de factores de tipo personal que influyen de-
cisivamente en cada momento sobre la misma, mas alla de las nor-
mas que puedan existir. El peso politico de cada uno de los
miembros de los 6rganos a los que nos hemos referido tiene gran
importancia.
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Otro ambito, en el que la consolidacion de los Parlamentos de-
mocraticos ha provocado cambios en la organizacion de los mismos,
es en el de los entes que dentro de ellos ejercen sus diferentes fun-
ciones. Nos referimos a los llamados organos de trabajo, principal-
mente Pleno, Comisiones, y relatores o ponencias.

Un rasgo especialmente importante del parlamentarismo moderno
es el del reforzamiento de los 6rganos que existen por debaJO del
Pleno. Este sigue, evidentemente, tomando las decisiones mas im-
portantes, pero ya no es, como sucedia antafo, el centro de todas las
actividades de las Camaras. Nos encontramos con que se ha produ-
cido una fuerte descentralizacion, principalmente en las Comisiones,
que ha llevado a que, en algunos casos, sean éstas las que digan la tl-
tima palabra, atribuyéndose sus decisiones al érgano en su conjunto.
Asi, una de las funciones mas importantes de las Asambleas, la le-
gislativa, se ejerce, a veces (especialmente en Italia y en Espafia), en
la Comision correspondiente, sin que haga falta que la decision al
respecto de ésta venga refrendada por el Peno, que, sin embargo,
suele reservarse poderes de avocacion.

Esto ha modificado también la manera de trabajar de dichas Co-
misiones, que han pasado de ser meros 6rganos preparatorios de la de-
cision del Pleno a convertirse en los que toman los acuerdos finales,
lo cual supone que, por ejemplo, surjan nuevas exigencias de publi-
cidad, pues dejan de trabajar en “mangas de camisa”, por usar la ex-
presion habitual, y empiezan a hacerlo con una cierta solemnidad.

Convertidas las comisiones en “miniplenos”, por asi decirlo,
como consecuencia de que su composicion refleja la de aquellos, re-
produciendo las relaciones de fuerzas que se dan alli, surge inme-
diatamente la necesidad de que alguien haga los trabajos
preparatorios que tenian asignados, trabajos de ordenacion técnica de
los debates, por un lado, pero, por otro, también de negociacion dis-
creta, fuera de los focos de los medios de comunicacion. La exis-
tencia de foros de este tipo es imprescindible en todos los
Parlamentos, si se quiere llegar a acuerdos minimos, muchas veces
facilitados porque los mismos no se han de firmar enfrente de los
periodistas, sino en lugares de publicidad mas limitada. Esto es lo
que ha provocado el cambio de sentido de las instituciones del rela-
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tor o la ponencia, que han pasado de ser érganos meramente técni-
cos, a convertirse en aquellos en los que ya se produce un intercam-
bio de ideas y propuestas, que determinara el posterior desarrollo de
las discusiones. Que esto esta ligado al hecho de que los debates en
las comisiones sean publicos, es algo sobre lo que no nos cabe la
menor duda. Los parlamentarios buscan foros de discusion discretos
para algunas negociaciones, y estos drganos estan perfectamente pre-
parados para cumplir dicha funcion.

Un problema que ha sido también uno de los tradicionales de las
Céamaras legislativas es el de su continuidad. Partiendo de la base de
los claros ejemplos de funcionamiento discontinuo que eran las asam-
bleas estamentales, que se reunian con muy poca frecuencia, solo
cuando el Monarca necesitaba pedirles los correspondientes subsi-
dios, y en algunas ocasiones solemnes (jura del heredero, etc.), los
Parlamentos fueron, poco a poco, ampliando sus periodos de sesio-
nes, yendo desde la exigencia de uno al menos al afio a las situacio-
nes actuales de presencia casi permanente.

Quedan, sin embargo, como una concesion al pasado, algunos
supuestos en los que puede hablarse, como en Espaiia, de Cortes en
vacaciones, entre los dos periodos de sesiones anuales, que van de
febrero a junio y de septiembre a diciembre (meses de enero, julio y
agosto), y de Cortes vacantes (desde el final del mandato hasta la
constitucion de las nuevas Camaras). En el primer caso puede darse
una convocatoria extraordinaria del Pleno, pero en el segundo no,
porque este ha desaparecido. En ambos la solucion de nuestro pais,
frente a otros que trabajan con el sistema de Parlamento de funcio-
namiento continuado, en el que siempre estd presente la representa-
cion popular, ha sido la de confiar a un 6rgano de las Asambleas, la
Diputacion Permanente, que es un Pleno reducido en el que la rela-
cion de fuerzas politicas es la misma, el ejercicio de sus competen-
cias.

De este modo, ni en el periodo de Cortes en vacaciones, ni en el de
Cortes vacantes, desaparecen propiamente las Camaras, porque una
representacion de las mismas vela por sus poderes, por usar la expre-
sion clasica. Esto tiene especial importancia para el mantenimiento,
en estos “recesos parlamentarios”, de las actividades de control del
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Gobierno, que en otro caso podria campar por sus respetos sin que sus
actos se encuentren sometidos a la habitual revision por parte de las
Asambleas.

VII. EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO: EL ESTALLIDO DE LOS PROCE-
DIMIENTOS ESPECIALES.

La actividad parlamentaria se articula a través de los correspon-
dientes procedimientos, que se conectan con las diferentes funciones
de las Camaras y pueden ser, asi, legislativos, de control, presupues-
tarios, de nombramiento de personas, y de otro tipo. De ellos el que
plantea mayores problemas teoricos es el legislativo(11), ya que a
través del mismo se elaboran las normas que tanta importancia ten-
dréan para la vida de la Comunidad.

El analisis de los dilemas que presenta es trascendente porque el
propio concepto de ley esta indisolublemente unido al procedimiento
legislativo, y porque la manera de organizar este es la que hace que
las leyes puedan cumplir la decisiva funcion constitucional que tie-
nen atribuida, aquella de ser la fuente mas importante del ordena-
miento juridico, solo subordinada a la Constitucion, y vehiculo bésico
de la regulacion ordinaria de nuestra vida social. Es por ello por lo
que no podemos abandonar la reflexion constante sobre estos feno-
menos, reflexion constante que, a mi juicio, debiera ir orientada por
las ideas que se formulan seguidamente.

La primera de ellas es que, en mi modo de ver las cosas, el pro-
cedimiento legislativo debe servir, sobre todo, a dotar de la mayor
publicidad posible a los fundamentos de las normas que adquieren el
rango maximo en el ordenamiento, inmediatamente por debajo de la
Constitucion.

Es cierto que deben buscarse también otros objetivos en la pro-
duccion de la ley, pero, si la reserva de Parlamento tiene algin sen-

(11) Lo que sigue es tributario de mi prologo a Y. GOMEZ LUGO Los procedimientos le-
gislativos especiales en las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, Madrid, 2008;
sobre todo las pags. 22 y ss.
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tido ltimo, es precisamente el de que la ciudadania conozca las ra-
zones por las que se aprueba una norma con rango legislativo. Todo
el procedimiento debe servir, por tanto, al fin de que dichas razones
y fundamento queden claramente expresadas.

Las Camaras son, evidentemente, o debieran ser, el lugar de en-
cuentro e integracion de posiciones discrepantes en el que tiene, o
debe tener, lugar la negociacion politica. Si, pero, en la media de lo
posible, con luz y taquigrafos, por usar la expresion clésica, porque
para acuerdos entre bambalinas ya existen otros foros, independien-
temente de que algunos de los parlamentarios, como la Ponencia, ya
lo hemos dicho, puedan ser usados a estos fines.

La segunda idea es de caracter tedrico, y tiene que ver con la im-
portancia que ha adquirido el procedimiento legislativo para la defi-
nicion de la ley. Asi, puede decirse que la forma de ley es el
revestimiento juridico de la decision adoptada por las Asambleas, en
el ejercicio de su potestad legislativa, y emanada a través de la se-
cuencia procesal de actos parlamentarios que configuran el iter legis.

La Ley acoge cualquier contenido, siempre que se haya adoptado
respetando ese iter legis al que hemos hecho referencia. Esta manera
de ver las cosas se ha ido imponiendo progresivamente frente a con-
cepciones sustancialistas de la misma, en las que la generalidad, y el
respeto a la igualdad, tenian un especial protagonismo. Atn queda
quien las defiende con especial acierto, pero parece que la continua
cesion de terreno en estas materias, y una realidad tozuda en la que
la forma ley ha venido siendo utilizada con los méas diversos fines, nos
permite dar por resuelto el debate constatando la victoria de los que
podian denominarse formalistas, en el sentido de que admiten que
aquella puede tener practicamente cualquier contenido, siempre que
se respeten los procedimientos.

La tercera idea es una reflexion critica sobre la celeridad de los
Parlamentos actuales en la tramitacion de proyectos y proposiciones
de ley. ;Es verdad que estamos en Occidente ante unas Camaras ex-
cesivamente rapidas? ;Se ha convertido la celeridad en un valor en si
mismo, dejando al margen otros de igual importancia para la institu-
cion parlamentaria, y para el sistema en su conjunto? ;Convendria
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tener presente con Bentham que “las malas leyes son tnicamente
efectos de la precipitacion y falta de atencion”(12)? ;Hasta qué punto
puede llegarse en la supresion de tramites o en la aceleracion de los
mismos?

Creo que una valoracion general de la situacion de hoy en dia pu-
diera llevar a concluir que se esta poniendo en exceso el acento en una
cuartelera rapidez en hacer las cosas, cuando las cosas hay que ha-
cerlas bien. Y ello porque si algtin sentido tiene el ciertamente engo-
rroso procedimiento legislativo es el de facilitar la reflexion pausada
no solamente dentro de las Camaras, sino también, cuando en ellas se
discute algn proyecto, en esa sociedad civil que, conocidos los tér-
minos del debate a través de los mecanismos de publicidad sobre los
que ya hemos llamado la atencion, puede participar por muy diver-
sos canales en las discusiones. La celeridad es enemiga de esta ma-
nera de ver este asunto, que entendemos que esta mas en consonancia
con lo que debiera ser la realidad de un Estado democratico. No
quiere decir esto que no haya supuestos claros de necesaria urgencia,
pero ésta no tiene por qué ser la norma.

La cuarta idea son las dudas que me suscita la apertura del proce-
dimiento legislativo a los ciudadanos que deseen participar, porque
€so, en la practica, supone dar mas cuartel del que merecen a los gru-
pos de presion, o “lobbies”, por usar la terminologia anglosajona.
Dicha apertura, en todo caso, debiera regularse estrictamente. Las ex-
periencias de participacion ciudadana en otros niveles demuestran
que, loégicamente, participan quienes quieren participar, y tienen
tiempo, y medios, por lo que la revision del procedimiento parla-
mentario en este sentido debiera ser, en mi opinién, muy cautelosa.

Aqui las llamadas a la supuesta democratizacion del sistema han
de ser vistas con cierto recelo. Es verdad que los grupos de presion,
o los ciudadanos organizados, pueden contribuir con sus propuestas
a la mejora de la legislacion, pero lo que no debe hacerse, en ningiin
caso, es privatizar el procedimiento parlamentario, dejandolo en
manos de quienes mejor defiendan sus intereses particulares. No con-

(12) Vease en J. BENTHAM Tdcticas parlamentarias, Congreso de los Diputados; Ma-
drid, 1991, pag. 183.



CONSTITUCION Y PARLAMENTO: NOTAS PARA LA COMPRENSION... 39

viene olvidar que estamos ante un proceso en el que los principales
protagonistas tienen que ser los representantes de todos los ciudada-
nos, los Diputados y Senadores. Aquellos que, por oficio, deben tener
en cuenta no sélo la conveniencia de este, o aquel, sector, sino tam-
bién los intereses generales que normalmente estan en juego cuando
hablamos de la ley.

Ademas de estas reflexiones genéricas, conviene hacer otras mas
especificas sobre los procedimientos legislativos especiales, que son
el fendmeno mas llamativo en estos terrenos en los tltimos tiempos.

La primera de ellas es que se ha generalizado la especializacion en
el modo de creacion legislativa. Dicha generalizacion ha revolucio-
nado la uniformidad procedimental imperante, hasta los afios treinta
del siglo XX, en el derecho parlamentario. Esto ha sucedido asi no
solo en lo que se refiere a las normas, sino también en la practica. Se
ha dicho, por ejemplo, que en el Congreso de los Diputados espafiol
la mayoria de las iniciativas se tramitan con especialidades procedi-
mentales, singularmente el procedimiento de delegacion en Comi-
sion.

La segunda, que, en los sistemas constitucionales, se ha configu-
rado, junto a la reserva de ley y la reserva de Parlamento, una reserva
referida al cauce formal, que podria ser calificada de reserva de pro-
cedimiento, y que da lugar a un proceso de tipificacion procedimen-
tal en virtud del elemento material objeto de regulacion.

A nadie se le escapa que esto crea una realidad altamente com-
pleja en la que una de las labores mas trascendentes de los 6rganos de
direccion de las Camaras es precisamente la de, en cada momento,
elegir el iter adecuado, y que mejor responda a las necesidades del
proyecto normativo correspondiente. Las formas aparecen asi como
una exigencia indeclinable que puede conducir a problemas de in-
constitucionalidad, y que, en este sentido, constituyen una verdadera
reserva, ya que el ordenamiento dispone, de un modo claro, que unas
determinadas materias sean tratadas de esta o aquella manera.

La tercera, que la especialidad procedimental no constituye un ele-
mento conversor del tipo de norma, con la tnica excepcion de la re-
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forma constitucional. Todos los productos parlamentarios que siguen
los procedimientos legislativos especiales, o casi todos, pueden ser ca-
lificados pura y simplemente de leyes, y como tales leyes tienen una po-
sicion idéntica en el ordenamiento juridico, sin que se puedan
establecer relaciones de jerarquia entre los mismos. El que hayan sido
aprobados de esta o aquella manera, respondiendo a las exigencias que
ya conocemos, no supone un cambio en su naturaleza, y desde luego
no uno que las distinga de la forma general ley, que a todos los engloba.

VIII. LA ULTIMA FRONTERA: EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LOS
ACTOS PARLAMENTARIOS.

Tantos afios de lucha por asegurar la libertad del Parlamento de-
jaron a un lado la necesidad, que desde hace poco se viene haciendo
presente, de asegurar también la libertad en el Parlamento y frente al
Parlamento(13). Se trata de reconocer que éste puede también con-
vertirse en un 6rgano violador del derecho, o, mas particularmente, de
los derechos fundamentales de los ciudadanos, contra el que quepa
acudir ante esos o6rganos de heterecomposicion de conflictos que son
los tribunales, aquellos que aseguran el derecho a la tutela judicial
efectiva a todas las personas.

Frente a esta realidad se alzaba, gozando en algunos paises todavia
de buena salud, el dogma de los interna corporis acta (internal proce-
edings), que impide a los jueces entrar, al menos, en los asuntos inter-
nos de las Camaras; pero incluso en este terreno se ha constatado que
existe la posibilidad de violaciones de derechos por parte de los 6rga-
nos parlamentarios, muchas veces dominados por unas mayorias que
tienden a abusar de sus poderes. También aqui, por tanto, se ha consi-
derado precisa la intervencion de los tribunales; preferentemente, para
mantener el equilibrio institucional, los tribunales constitucionales.

El resultado de estas tribulaciones debiera ser, en todos los paises
democraticos, la inexistencia de zonas exentas al control jurisdiccio-

(13) Sobre estas ideas conviene remitir a A. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR “Pro-
logo” a I. TORRES MURO Los drganos de Gobierno de las Camaras legislativas, Congreso
de los Diputados, Madrid, 1987, pags. 8 y ss.
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nal, al que se ha resistido muchos afos la actividad parlamentaria,
precisamente porque esta ultima puede lesionar derechos de los ciu-
dadanos (pensemos, por ejemplo, en la denegacion de un suplicato-
rio que vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva de la victima de
un delito), y de los mismos Diputados y Senadores (una utilizacion
de las potestades de admision a tramite de iniciativas, atribuidas a los
organos de gobierno, en el sentido de cercenar sistematicamente las
de una oposicion incomoda), de modo que un Estado de Derecho no
esta completo si los actos de las Camaras no pueden ser sometidos a
los tribunales, también en asuntos menos trascendentes en principio
(contratacion, personal, etc.), pero que son prueba de que nadie, ni si-
quiera los que tienen como una de sus misiones la de crearlo, esta por
encima del ordenamiento juridico.

Mucho se ha avanzado en ese sentido recientemente en algunas
naciones occidentales, en las que no ha habido inconveniente en su-
perar el dogma de la soberania parlamentaria, que, sin embargo, en
otros (singularmente en el Reino Unido), continta siendo la base de
su sistema constitucional, con todas las consecuencias que eso con-
lleva para el sometimiento de las Camaras a una norma suprema por
otra parte inexistente. Tiene mucho que ver este problema con el cam-
bio de posicion de las Asambleas legislativas en nuestro tiempo: de
fortalezas sitiadas por fuerzas hostiles, y no democraticas, como el
Monarca, y unos jueces que distaban mucho de ser la instancia inde-
pendiente del Ejecutivo que son hoy en dia, a uno mas de los orga-
nos constitucionales, representante si del pueblo soberano, pero
sometido como todos a la ley fundamental, como prueban claramente
los avances en materia de control de constitucionalidad de las leyes.

Esta mutacion caracteriza a todas ellas, y hace que la manera de
entender sus problemas tenga que ser radicalmente diferente, porque
ya no nos hallamos ante el tnico elemento democratico de la Cons-
titucion, sino ante uno mas entre ellos, que debe actuar respetando
los poderes del resto, y especialmente los derechos de los ciudadanos
que, reconocidos en la norma suprema, no es de recibo que sean vul-
nerados por quien se supone que es su maximo representante.

Estas ideas van abriéndose poco a poco paso en un ambiente no
demasiado receptivo, porque de limitar prerrogativas se trata, y su
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plena realizacion es uno de los desafios con los que se encuentra el
derecho parlamentario de nuestro tiempo, que debe ir asumiendo los
cambios que se han producido en las relaciones de los Parlamentos
con su entorno. Este ya no es, desde luego, el de las Asambleas esta-
mentales, ni el de las Camaras decimondnicas, ni siquiera el de las del
siglo veinte, y por eso las relaciones con el mismo deben ser dife-
rentes, admitiendo los controles que tiendan a servir a superiores va-
lores constitucionales.

IX. CONCLUSIONES: UNA INSTITUCION QUE SE RESISTE A SER MARGI-
NADA.

Este necesariamente sintético, y relativamente breve, repaso a los
rasgos fundamentales de los Parlamentos en la actualidad, nos con-
duce de nuevo a plantearnos los dilemas que veiamos cuando anali-
zabamos, a vista de pajaro, la evolucion historica de los mismos, y su
supuesta crisis 0 mutacion.

Se trata de saber en qué punto nos encontramos, y cuales han de
ser los principios basicos que deben respetarse en la regulacion de
las Camaras en la norma suprema, para que podamos continuar ha-
blando de verdaderas Asambleas legislativas democraticas, prontas a
desempefiar un papel importante en la vida de los sistemas constitu-
cionales.

Cabe empezar con un relativo optimismo. La presencia de un Par-
lamento se sigue considerando como una de las bases de las organi-
zaciones constitucionales, de modo que, cuando en procesos de
transicion se adopta la forma democratica del Estado, inmediatamente
se cuenta con una institucion de este tipo, y ello porque todos entien-
den que es algo consustancial a dicho sistema. La ecuacion que rela-
ciona a este con las Camaras representativas permanece indestructible.

Mayores problemas plantea el papel real que las Asambleas con-
siguen representar en un régimen, supuestamente democratico, dado.
Ahi, la lucha debe ser continua en la afirmacion de los propios po-
deres, relacionados con las funciones que los textos constitucionales
suelen atribuirles. Hay que decir, sin embargo, que esta ha sido una
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constante en la vida de todas las instituciones parlamentarias demo-
craticas, desde que empezaron a intentar que se respetaran con mayor
seriedad sus potestades. Nada nuevo bajo el sol, por tanto, y si una ne-
cesidad de estar constantemente alerta, sobre todo frente al Ejecu-
tivo, para que los textos que reconocen competencias se llenen de
sentido.

En esta linea todo lo que se diga sobre el Parlamento como ambito
preferente de actividad de las minorias, de aquellos que no participan
en las tareas gubernamentales, es poco. Ya apuntamos como la pro-
teccion de éstas es el problema fundamental de las Camaras actua-
les(14), y como deben ponerse a su disposicion sobre todo los
instrumentos de control, para que puedan someter a constante critica
la actividad del Ejecutivo; ese monstruo, en nuestras sociedades, al
que hay que mantener constantemente a raya, pues en otro caso se
van a producir indudablemente abusos de todo tipo.

La base de todas las actividades parlamentarias, la que les da sen-
tido en tanto que Asamblea-Foro de la Nacidn, es la publicidad de
sus trabajos. El Parlamento debe de tener el techo de cristal, de modo
que casi todo lo que alli se cueza, se cueza con luz y taquigrafos,
segun la vieja expresion espafiola. Hay que tener en cuenta que el ob-
jetivo principal de todos los trabajos de las Camaras es llegar a la ciu-
dadania, para que esta se forme un criterio, mas o menos solido, sobre
como se desarrolla la actividad politica en el pais, y pueda actuar en
consecuencia, principalmente una vez llegados los procesos electo-
rales, en los que debe otorgar o no su confianza a los diferentes gru-
pos politicos.

Un Parlamento configurado de acuerdo con los principios que
hemos venido viendo a lo largo de este estudio serd una institucion
que dificilmente podra ser arrumbada en el cuarto de los trastos vie-
jos, como con toda evidencia pretenden algunos, que desearian tener
las manos totalmente libres para hacer y deshacer a su antojo, porque
detras de muchas de la criticas a la institucion parlamentaria asoma

(14) Como dijo en su momento E. STEIN en su Derecho Politico, Aguilar, Madrid, 1973,
pag. 53 “el problema constitucional mas importante del Parlamento consiste en la proteccion
de las minorias”
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la patita del autoritarismo, de aquellos poco dispuestos a que se dis-
cutan, y se controlen, sus actividades de gobierno, manifestando una
alergia comprensible a la rendicion de cuentas.

Conviene estar en guardia, porque, incluso en los Estados de larga
tradicion democratica, no dejan de alzarse voces que hablan de rela-
cion directa con el electorado, de eludir unas formas caducas que no
hacen sino entorpecer la accion directa del Ejecutivo, etc. Frente a
estos topicos, que en realidad pretenden ocultar, sin conseguirlo, ac-
titudes claramente antidemocraticas, es posible alzar la realidad de
unas Camaras legislativas que, con todos sus defectos, que pueden
corregirse, estdn en condiciones, todavia, de prestar importantes ser-
vicios a los sistemas constitucionales, sobre todo si se tiene especial
cuidado en regularlas de manera que conserven sus principios histo-
ricos, aquellos en los que se encuentra su razon de ser, y, a la vez, re-
suelvan nuevos problemas con la suficiente agilidad. Seguiran siendo
asi unas instituciones clave en los Estados social y democraticos de
Derecho, y todos los ciudadanos saldremos ganando con ello.



