OPINION PUBLICA Y PARLAMENTO (*)

(Las transformaciones del régimen parlamentario)

ALEIANDRO MUROz-ALONSO (¥*)

SUMARIO:

I. Los ORIGENES DEL PARLAMENTARISMO MODER-
No.—1. Las funciones representativa y legiti-
madora-2. La funcion legislativa—3. Otras
funciones de los Parlamentos—1I1. GENESIS
DEL PARLAMENTARISMO MODERNO.—1. Principio
representativo y funcién de las asam-
bleas.—2. Principio del pluralismo o de la
diversidad social —3. Principio de la discu-
sion.—4. Principio de la mayoria—5. Princi-
pio de la distincion y de la independen:
cia—6. Principio de la publicidad—111. Las
ETAPAS DEL REGIMEN PARLAMENTARIO—1. EI
parlamentarismo cldsico—2. El parlamen-
tarismo «racionalizado» y la «democracia

“de partidos»—3. El parlamentarismo me-

diatizado.—a) Mediatizacién por parte del
Poder Ejecutivo.—b) Los nuevos modos -
de relacion entre electores y elegidos— |
¢) Mediatizacién por los medios de co-
municacién de masas.—d) Parlamento y
opinioén. El papel de los sondeos—e) Par-
lamento y poderes sociales. El neocorpo-.
rativismo~IV. EL FUTURO DEL PARLAMEN-
TO.—V. BIBLIOGRAFIA.

(*) Este trabajo forma parte del libro Comunicacién Politica de ALEJANDRO
MuR0z-ALONSO y JuaN IGNACIO RospIR (Directores de la Edicién) ed1tado por
Editorial Universitas de Madrid.

(**) Catedratico de Opini6n Publica. Universidad Complutense de Madrid.
Profesor de Derecho Constitucional. Universidad San Pablo-CEU.



I. Los ORIGENES DEL PARLAMENTARISMO MODERNO

A diferencia de otros sistemas politicos, el parlamentarismo
moderno no es fruto voluntarista de la reflexién, sino conse-
cuencia espontanea de la peculiar evolucién politica inglesa
desde que, a principios del siglo xvi, accede al trono britanico,
con Jorge I, la dinastia Hannover. Se trata, seguramente, de
uno de los casos mas patentes de «orden autogenerado o es-
pontaneo», por usar la terminologia de Hayek, y supondria, por
tanto, la negacién del «racionalismo constructivista» tan vitupe-
rado por el genial pensador liberal. Eso explica, quiza, que el
parlamentarismo, adoptado después en otros paises, tanto de
Europa —donde, de alguna manera, se ha convertido en régi-
men propio— como de otros continentes, se haya caracterizado
por su indudable capacidad de adaptacién a circunstancias
muy diferentes de tiempo y espacio o por su adecuacién a las
dos formas de Estado —o de gobierno, por usar la terminologia
clasica— Monarquia y Republica, en las que se ha plasmado la
democracia moderna.

Desde el punto de vista juridico, este caracter «espontaneo»
del parlamentarismo significa, sobre todo en el caso britanico, -
que su instalacién y consolidacién, asi como el respeto por su
exigencia fundamental —la de que el Gobierno o Gabinete nece-
sita para mantenerse contar con la confianza del Parlamento—
no hayan estado reglamentadas por normas escritas, sino que se
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basan, sobre todo, en el precedente y la costumbre. Ciertamen-
te, andando el tiempo, se han acumulado, en todos los paises
que practican el régimen parlamentario, normas escritas que lo
regulan y en el propio Reino Unido desempefian un papel esen-
cial las standing orders, pero es importante destacar este carac-
ter espontdneo y consuetudinario del parlamentarismo clasico,
porque ahi radica, sin duda, la razén fundamental no sélo de su
enorme capacidad de adaptacién sino de su persistencia en el
tiempo. En muchas constituciones del siglo xix sé6lo se percibe,
en efecto, la identidad parlamentaria por alguna referencia a la
responsabilidad del Gobierno ante las Camaras, como ocurre
con nuestros textos constitucionales de 1837, 1845, 1868 ¢ 1876,
‘donde todo quedaba encerrado en la frase que, tras declarar
que el Rey no estaba sujeto a responsabilidad, afirmaba: «Son
responsables los ministros.»

1. Las funciones representativa y legitimadora

Desde la etapa inicial del régimen parlamentario moderno
son ya perceptibles las dos funciones politicas esenciales que
desempena el Parlamento, esto es, la funcion representativa —en
wvirtud de la cual el pueblo o la nacién transforman su caracter
abstracto en una realidad concreta y politicamente operativa— y
la funcion legitimadora que da al poder politico existencia juri-
dica, lo convierte en una institucién dotada del derecho de go-
‘bernar y de exigir obediencia y, sobre todo, lo conecta con
«esos genios invisibles de la ciudad», en la expresion de Gui-
llermo Ferrero, situados en el ambito de las creencias donde
echan sus raices los diversos principios de legitimidad.

Es ahi también donde se conectan Parlamento y Opinién
Publica, ya que ésta funciona precisamente como la dnica ins-
tancia de legitimaciéon que también, y precisamente por ello,
exige «hacerse presente», estar re-presentada, en las mas altas

“instancias del Estado y no como un elemento mas del conjunto
institucional, sino como clave de boveda del sistema. Eso es lo
que queria decir Ortega y Gasset cuando, en La rebelion de las
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masas, escribia: «Jamas ha mandado nadie en la tierra nutrien-
do su mando esencialmente de otra cosa que de la opinién pu-
blica» (1). A eso apuntaban también quienes, durante el siglo
x1x, llamaban al incipiente sistema liberal régimen de opinion. Y
a eso se refiere Ernest Baker cuando aborda la idea de la sobe-
rania de la opinion publica y, tras referirse a la «discusion na-
cional» propia de una sociedad pluralista —y clave, como vere-
" mos, del régimen parlamentario— alude a «ese cuerpo de opi-
nién que precipita la sociedad y que, indiferentemente, puede
ser llamado opinién nacional u opiniéon publica». Avanzando
mas en la conexién entre Opinién Publica y Parlamento, Baker
se refiere a «dos clases de soberania: la soberania politica que
se considera reside en la opinién publica, y la soberania legal,
que se considera reside en el cuerpo legislador». Este, escribira
mas adelante, «es particularmente habil, en virtud de su carac-
ter representativo, y por ello mismo estd particularmente obli-
gado (aunque nunca legalmente obligado) a recordar y conside-
rar la existencia de la opinién publica» (2).

Cuando por el caracter limitado del cuerpo electoral —que
comprendia originalmente s6lo una parte muy reducida de los
ciudadanos- era imposible hablar de «democracia parlamenta-
ria», el Parlamento ya desempefiaba, sin embargo, esa comple-
ja funcion de vehiculo de opiniones, expresion de la compleja
realidad social e instancia de legitimacién de los gobernantes.
Eso es lo que afirma David Judge en The Parliamentary State
cuando subraya que «con lo que la tradicién parlamentaria
britadnica ha estado relacionada ha sido con la transmision de
opiniones entre la «nacién politica» y los gobernantes, el con-
trol del gobierno, en el sentido de que las acciones guberna-
mentales requieren el consentimiento de los representantes
de esa «nacion» y la legitimacién de los cambios de gobernan-
tes. Estas han sido —concluye- las caracteristicas esenciales del

(1) J. ORTEGA Y GASSET: La rebelion de las masas. Obras Completas, Alian-
za Editorial-Revista de Occidente, Madrid, 1983, tomo IV, pag. 232.

(2) ERNEST BARKER: Principles of Social and Political Theory (1951), Oxford
University Press, 1961, pags. 64-65. ‘
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Estado britanico y la razén por la que merece el titulo de «Es-
tado parlamentario» (3).

A partir de esas dos funciones politicas basicas —legitima-
ci6n y representaciéon— se despliegan las clasicas funciones le-
gislativa, presupuestaria y de control que conforman todavia el
perfil de los Parlamentos modernos. Pero conviene no olvidar
que aunque en la larga vida del régimen parlamentario pode-
mos encontrar etapas en las que alguna de estas tres funciones
pueden haber quedado mas o menos oscurecidas, mientras
aquellas dos funciones esenciales, la representativa y la legiti-
madora, sobrevivan, el parlamentarismo, en su sentido mas
fuerte, no se habra eclipsado totalmente.

Aun partiendo del hecho patente de que las antiguas asam-
bleas de la época medieval tuvieron un caracter muy diferente
‘al de los Parlamentos modernos, conviene hacer una breve alu-
sién al papel que desempefiaron porque ello nos dara pistas
importantes para entender el papel actual de las modernas ins-
tituciones parlamentarias.

La sociedad estamental, propia de la Baja Edad Media, se
basaba en el dualismo Rey-Reino, y los primeros Parlamentos
se configuraron como expresién de este ultimo. El Parlamento
frente al Rey, con el que establecera una rica y compleja rela-
cion dialéctica. Aquellos Parlamentos fueron, por tanto y ante

todo, una concrecién del principio representativo que se articu-
laba a través del mandato imperativo que ligaba a los miem-
bros del Parlamento con sus electores o mandantes. Los esta-
mentos del reino —nobleza, clero y estado llano o tercer estado—
disponian de Camaras distintas, aunque acabara imponiéndose
el bicameralismo y, en cualquier caso, el Parlamento represen-
tara al Reino en su complejidad frente al Rey, que se afirma -
progresivamente como un poder que acabara instrumentando
al Parlamento hasta casi hacerlo desaparecer (caso de las mo-

(3) DavID JUDGE: The Parliamentary State, Sage Publications, London, 1993,
pag. 6. T -
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narquias absolutas continentales) o terminara derrotado en el
enfrentamiento (caso britanico).

Si el principio representativo aparece muy claramente ya en
aquellos parlamentos premodernos, otro tanto podemos decir
de la funcién legitimadora. La jura del Rey ante las Cortes —de
tanta tradicién en los reinos medievales hispanos y que pasara
ademads a la monarquia de la EFdad Moderna— es una manifesta-
cién patente de este papel legitimador. Mientras el Rey no jura-
ba ante el Reino, representado en el Parlamento, prometiendo
acatar las cartas, fueros o leyes fundamentales con férmulas
tan democraticas, por ejemplo, como las que en Espana se utili-
zaban en la Corona de Aragdn, no adquiria plena legitimidad y
carecia, por tanto del derecho a mandar y a exigir obediencia.

Esta funcién legitimadora llega en el prototipico caso brita-
nico a convertirse en un «poder de ida y vuelta», ya que asume
también la posibilidad de «deslegitimar» a quien ocupa el tro-
no. Como recuerda Butt, después de que Eduardo II fue de-:
puesto en 1327, «los monarcas ingleses fueron depuestos, asesi-
nado o exiliados mas libremente que en cualquier otra nacién
europea comparable y el Parlamento desempefi¢ habitualmen-
te un papel dando legitimidad al cambio» (4).

2. La funcion legislativa

Sobre esta plataforma, asentada en los principios represen-
tativo y legitimador, se iran desarrollando las restantes funcio-
nes parlamentarias. Contra el tépico que ve en el Parlamento al
organo legislativo, hay que subrayar que la primera funcién
que aparece no es la de hacer las leyes, poco necesarias en una
sociedad de derecho consuetudinario o de common law, basada
en el precedente y en la que las escasas normas escritas solian
proceder de la autoridad real. Hay que tener, en todo caso, en

(4) R. BurT: A History of Parliament. The Middle Ages, Courtable, London,
1989, pag. 230.
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cuenta que, como destaca Hayek en su monumental obra Dere-
cho, Legislacion vy libertad, «a diferencia de los que sucede con
la ley propiamente dicha —aquella que nunca fue ‘inventada’- la
legislacién surgié en un estadio histérico relativamente recien-
te». Mas adelante insiste en que «de hecho inicialmente nadie
imaginé que la ley pudiera ser creada por el hombre». Y citan-
do al romanista Max Kaser, reitera Hayek que «la idea segun la
cual la ley puede ser simple fruto de la creacién humana tue
por completo ajena al pensamiento primitivo». También duran-
te una buena parte de la Edad Media «el Derecho volvi6 a ser
considerado materia auténoma e independiente de la humana
voluntad; algo que era necesario descubrir, pero que en modo
alguno cabia crear» (5).

Hayek hace una valiosisima reflexion sobre el origen de los
Parlamentos y, en linea con su idea, ya apuntada, de que la ley
en cuanto nomos o norma de comportamiento es anterior e in-
dependiente de cualquier «voluntad», senala que «resulta enga-
fioso concebir las primitivas asambleas representativas como
‘legislaturas’, en el sentido que este término fue utilizado mas
tarde por los teoricos del Derecho» (6). S6lo las normas de or-
ganizacién de las materias de gobierno, esto es, las relativas al
Derecho publico, se entendia que podian ser objeto de la deci-
sibn de un o6rgano de poder. Ahi es donde aparece el primer
poder legislativo, que se amplia posteriormente en una progre-
siva extensién de sus competencias y llega a arrogarse un pre-
tendido poder sin limites para establecer cualquier tipo de nor-
ma que considere conveniente, de acuerdo con los postulados
del positivismo juridico.

Frente a esa concepcién de una ley capaz de regularlo todo
y del modo que en cada caso parezca mas conveniente a quien
tiene el poder mayoritario, periclitada ya la idea clasica del De-

5) FRIEDRICH A. HAYEK: Derecho, Legislacién y Libertad (1973), Union Edi-
torial, Madrid, 1978, vol. I Normas y Orden, pags. 117-119 y 134-136.
(6) Ibidem, pag. 146.
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recho natural, se abrira camino la concepcién que ve en la opi-
nién el fundamento y el limite de la ley, como afirmara Hume.
Hayek retomara esa idea para subrayar que «la efectiva limita-
cién del poder legislativo no exige, pues, la existencia de otra au-
toridad susceptible de ejercer un control deliberado. Puede ser
simplemente fruto de la presién de un estado de opiniéon que
limite el tipo de la ley que aquél puede formular. ... La opinién
publica —continua Hayek— no debe su capacidad de obligar a
que quienes la sustentan sean capaces de iniciar algun tipo de
accién concertada; deriva su poder, en ultima instancia, de su
capacidad de negar apoyo al 6rgano legislador» (7).

La opinién publica no es sélo, pues, el fundamento legiti-
mador del Parlamento, sino también la funcién legislativa que
éste desempefia como ya mostré Dicey en su clasico libro pu-
blicado en 1905 (8). Resulta ocioso senalar, en cualquier caso,
que esa idea de opinion publica nada tiene que ver con el con-
cepto cuantitativista basado en los cambiantes porcentajes de
las encuestas. En su preocupaciéon por dejar claro que todo
poder debe tener limites, Hayek insiste en que ni siquiera a
esa opinion publica se la puede considerar como una instan-
cia carente de fronteras. «No existe, pues —subraya—, necesi-
dad légica alguna de que el mas alto poder sea omnipotente...
(pues) esa opinién que insta a la obediencia... se trata de un
poder negativo que, mediante su capacidad de retirar el apoyo
popular, puede limitar cualquier poder positivo. Y en esa so-
ciedad libre, en la que todo poder descansa en la opinién .pu-
blica, este poder ultimo, sin decidir nada por si mismo, esta
capacitado para controlar todos los poderes positivos al no to-
lerar que éstos ejerzan su funcion si no es adaptando la ley a
ciertas modalidades» (9).

(7) Ibidem, pag. 149.

(8) ALBERT VENN DICEY: Lectures on the Relation between Law and Public
Opinion in England durign the Nineteenth Century (1905), Macmillan, London,
1962. .

(9) F. HAYEK: Ob. cit., vol. I, pag. 150.
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Al definir a la opinién publica como un poder negativo fren-
te al caracter positivo de los poderes institucionales, Hayek
contribuye a precisar qué se quiere decir exactamente cuando
nos referimos al sistema liberal-democratico como un régimen
de opinion. No significa que la opinién publica sea en ese régi-
men una instancia directiva que deba ser seguida en todas y
cada una de las circunstancias, ni, por tanto, que los gobiernos
deban acomodar su politica a la evolucion de los sondeos, que
se configurarian, en ese caso, como la instancia suprema de la
vida politica. Significa, mas bien, que cuando la opinién publica
—fuera de las consultas electorales que suponen su expresién
inapelable— se manifiesta insistente e inequivocamente —y no
son las encuestas el unico procedimiento para expresarse— se
convierte en una referencia insoslayable que cualquier «poder
positivo» —por seguir utilizando la terminologia de Hayek— no
puede dejar de tener presente y que, quiéralo o no, condiciona-
ra su accion politica y su toma de decisiones. Y eso aunque en
el Parlamento se decanten y predominen opiniones diferentes y
' no coincidentes con esas otras opiniones extraparlamentarias.
El derecho constitucional a decidir seguira estando en los.po-
deres institucionales, sin ninguna duda, pero éstos, que no fun-
cionan en el vacio, no podran dejar de tener presente al «poder
negativo» de la opinién publica. ‘

Un constitucionalista britanico, Butt, afirma que es con el
Rey Eduardo I (1272-1307) con que se configura el poder «esta-
tutario» del Parlamento, esto es, su capacidad para dictar nor-
mas. En efecto, desde este reinado se establecié un registro de
los «estatutos» o normas escritas (10). Pero, como puntualiza
Judge, estos estatutos no eran «hechos» por el Parlamento sino -
s6lo aceptados, pues en -aquella época so6lo el Rey podia esta-
blecer leyes. Es desde finales del siglo xm cuando se constata
un incremento de la actividad legislativa, del statute law, como
una forma juridica diferenciada del common law, fruto de la la-

(10) R. Burt: The Power of Parliament, Constable, London, 1969, pdg. 35
(cit. en D. JUDGE, ob. cit.).
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bor jurisprudencial de los jueces que se habia desarrollado sin

intervencién del Parlamento. Este funcionaba, sin embargo,

como «el mas alto tribunal del reino» —otra funcién parlamen-

taria de la que han quedado abundantes restos en muchos sis-

temas parlamentarios— y muy a menudo los «estatutos» que es- .
tablecia el Parlamento no eran sino la concrecién en normas

de aplicaciéon general de casos especificos planteados ante el

mismo (11).

3. Otras funciones de los Parlamentos

Si la funcién legislativa estd sometida en su configuracién a
estos condicionamientos, es la funcion fiscal y presupuestaria,
por el contrario, la primera que histéricamente se perfila y en
la que se percibe en toda su evidencia el dualismo Rey-Reino.
El Rey pide recursos al Reino que negocia su concesién y pide
a cambio ventajas u otro tipo de beneficios. En la practica bri-
tanica se consagrara el principio de No tax without representa-
tion, que sigue siendo uno de los fundamentos del régimen par-
lamentario moderno y supone el reconocimiento de que el
Parlamento tiene «los cordones de la bolsa», como dicen los
norteamericanos, esto es, la tltima palabra sobre los recursos
del Reino y sobre las obligadas aportaciones de los proplos
subditos, alli representados

Posiblemente en ninguna otra cuestién distinta de la fiscal
aparece tan claramente el caracter del Parlamento como 6rga-
no en el que se expresa el consentimiento del Reino, exigible
en todos los asuntos que afectan al comun. Maitland, un ilustre
constitucionalista britanico, escribia que después de 1295 «el
establecimiento de cualquier impuesto directo sin el consenti-
miento comin del Reino era contrario a la misma letra de la
ley». Y anadia que «el consentimiento comun del Reino no era
ya una vaga frase pues ese consentimiento tenia su 6rgano

(11) D. JupGkE: Ob. cit., pag. 9.
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apropiado en un Parlamento formado por tres estamentos»,
esto es, el clero, los lores y los comunes (12).

Ademas, fueron precisamente las necesidades financieras
del Rey las que determinaron la concesién de una representa-
cién separada a los comunes. En esos sectores de la sociedad
se encontraban las nuevas clases emprendedoras, los «burgue-
‘ses», que se enriquecian con el comercio y los negocios, obli-
gando al Rey a ir a buscar en esos ambitos de prosperidad los
recursos que necesitaba. Y para eso habia que incluirlos en el
Parlamento, 6rgano no sélo de discusién sino incluso de en-
cuentro y «negociacién» para conseguir tales recursos. Detras
de la funcidn fiscal se vislumbra ya la presupuestaria, pues los
ingresos solicitados lo son en funcion de los gastos previstos.

‘Mas tardiamente va configurandose la funcién de control vy,
como ya hemos indicado, la legislativa, a las que, a veces muy
superficialmente, se suele limitar, como ya hemos sefialado, el
parlamentarismo moderno.

Pero si en el caso inglés hay una continuidad histérica inin-
terrumpida y puede afirmarse que el Parlamento actual es,
transformado, el mismo que ya existe a finales del siglo xim, en
los demas paises europeos, rota la continuidad, los Parlamentos
actuales son instituciones ex novo.

II. GENESIS DEL PARLAMENTARISMO MODERNO

Si los Parlamentos medievales —y lo mismo puede decirse
del britanico en el siglo xvii— se definen por su relacién dialéc-
tica con el Rey, con el que mantiene una multiforme pugna
permanente, algo parecido puede decirse de los Parlamentos
modernos que, desde sus origenes, se configuran como la gran

(12) F. W. MAITLAND: The Constitutional History of England, Cambridge Uni-
versity Press, Cambrigge, 1908 (cit. en D. JUDGE, ob. cit.).
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palanca contra el absolutismo. Encarnacién de la soberania na-
cional frente al periclitado derecho divino de los reyes, los Par-
lamentos se convierten en la expresién mas acabada del nuevo
orden politico que se construye sobre las ruinas de la monar-
quia absoluta. '

El parlamentarismo moderno —o mas exactamente el parla-
mentarismo «clasico»— se configura a lo largo del siglo xvin en
Inglaterra primero y después, ya a finales de aquel siglo y en
los albores del x1x, en Francia y los Estados Unidos, por mas
que este ultimo pais adopte desde el principio una forma «no
parlamentaria» de gobierno, el régimen presidencialista. Eso no
impide que, en el marco del debate sobre la Constitucién, se
hagan alli interesantes aportaciones sobre el papel de las-asam-
bleas representativas, el estatuto de sus miembros y sus rela-
ciones con el érgano ejecutivo. ‘

Esas tres experiencias politicas sefieras produciran tres sis-
temas totalmente diferentes entre si pues responden a circuns-
tancias histéricas, sociales y politicas distintas. Entre la Inglate-
rra que consolida el régimen dualista, Rey-Parlamento, fruto de
las dos revoluciones del siglo xvi, especialmente de la segunda,
la «Gloriosa» Revolucién de 1688-1689; los Estados Unidos que,
recién conquistada su independencia, disefian lo que habia de
ser su sistema federal-presidencialista y la Francia en trance de
superar el «Antiguo Régimen» de la monarquia absoluta, las di-
ferencias no pueden ser mayores.

Pero en los tres paises imperan las mismas ideas, las que
constituyen el universo intelectual ilustrado, y no resulta dificil
encontrar las coincidencias. Se pueden decantar asi una serie
de principios que configuran el perfil «ideal» —en el sentido uti-
lizado por Max Weber— del régimen parlamentario tal y como
se formoé hace dos siglos. De alguna manera esos principios si-
guen teniendo plena vigencia, aunque es indudable que se han
visto afectados por los cambios de todo tipo que se han produ-
cido en nuestras sociedades y que nos obligan a plantearnos las
transformaciones del régimen parlamentario.
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Los principios que alientan tras las diversas experiencias
parlamentarias de finales del xvir y del xix son, fundamental-
mente, los siguientes:

1. Principio representativo y funcion de las asambleas

Ya hemos dicho que, desde sus origenes medievales, la fun-
cién representativa del Parlamento aparece como la razén de
ser y la que confiere pleno sentido a la instituciéon. Como sub-
raya Bernard Manin en una obra plena de sugerencias, Princi-
pes du Gouvernement Representatif (1995), los regimenes que se
forman en los tres paises citados mas arriba no pretenden en
absoluto hacer realidad ningun tipo de democracia, pero si lo
que se llamaba «gobierno representativo o republicano», como
algo distinto del sistema absolutista que habia imperado hasta
entonces en casi toda Europa.

Para algunos de los mas destacados pensadores politicos de
aquel momento, la representacién no es un mecanismo sustitu-
torio ante la imposibilidad de democracia directa en los Esta-
dos modernos, grandes y populosos, sino un valor en si misma.
Madison entendia que confiar en un «cuerpo escogido de ciu-
dadanos» distinguidos por su patriotismo y su amor a la justi-
cia seria beneficioso para «el verdadero interés del pais». «En
ese sistema —anadia— puede ocurrir que la voluntad publica for-
mulada por los representantes del pueblo se acuerde mejor
con el bien publico que si fuese formulada por el propio pue-
blo, reunido al efecto» (13). Sieyés, por su parte, veia a la repre-
sentacion como una aplicacién al orden politico del principio
de division del trabajo, en si misma util y beneficiosa ya que
encarga a los méas capaces la dificil tarea de gobernar.

En un régimen de este tipo parece obvio que la institucién
central del sistema, aquella en la que se hace realidad el princi-

(13) A. HAMILTON, J. MADISON y J. JAY: The Federalist Papers (1787), ntim. 10.
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pio representativo, sea una asamblea. Como dice Manin, «la
asociacién entre la idea representativa y la idea de asamblea no
es una creacion ex nihilo del pensamiento politico moderno,
sino un legado de la historia. Los Parlamentos modernos se
han formado, de hecho, por transformacion gradual (en Inglate-
rra) o brutal (en Francia), o bien por imitacién (en las colonias
americanas) de instancias que aparecian ya como Organos re-
presentativos en la sociedad de ordenes o estamentos, las
«asambleas de los Estados». El cuidado mismo que ponen los pri-
meros partidarios de las asambleas representativas modernas
en detallar los rasgos por los que la nueva institucion difiere de
la antigua —continia Manin— muestra que son conscientes de
los vinculos de filiacién entre la una y la otra. El caracter colec-
tivo de la instancia representativa es uno de los elementos de
continuidad» (14).

No obstante, las asambleas han sido muy a menudo objeto
de desconfianza, temiéndose las desviaciones «asamblearias»,
probables en un cuerpo colectivo sobre todo si es demasiado
numeroso y proclive a planteamientos emocionales. Madison
escribié que «aunque cada ciudadano ateniense hubiese sido
un Sécrates, cada asamblea ateniense no habria dejado de ser
una turbamulta». Por esa razén siempre se ha estimado que las
funciones de las asambleas deben quedar muy bien delimitadas
sin que sea prudente asignarles tareas directas de gobierno.
Stuart Mill, en su obra Considerations on Representative Go-
vernment (1866), afirma que «hay cosas que s6lo por asambleas
pueden ser bien hechas; las hay que las asambleas no pueden
hacer». Piensa Mill que «ninguna colectividad, a menos que po-
sea una organizacion y una jerarquia es adecuada para la accién
en el verdadero sentido de la palabra» por lo que llega a la con-
clusién de que «el deber apropiado de una asamblea representa-
tiva respecto a materias de administracién, es cuidarse de que
las personas que hayan de decidirlas sean competentes». Un

(14) BERNARD MANIN: Principes du Gouvernement Representatif, Calmann-
Lévy, Paris, 1995, pag. 237.
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poco mas adelante llega, incluso, a decir que «una asamblea nu-
merosa estid poco preparada para la redaccién directa de las
leyes, como no lo esta para las funciones administrativas». Mill
no acepta que la importante tarea de elaborar las leyes quede
en manos de personas poco preparadas y prefiere «no solo espi-
ritus expertos y ejercitados, sino también formados en esta tarea
por medio de estudios prolijos y numerosos» (15).

2. Principio del pluralismo o de la diversidad social

El principio representativo y su concrecién en una asam-
blea, que acabamos de analizar, parte implicitamente de la con-
sideracion de la sociedad como un cuerpo heterogéneo cuyas
diversas partes deben ser adecuadamente tenidas en cuenta en
el proceso politico. De hecho, los Parlamentos del periodo esta-
mental y su divisién en érdenes, brazos o estamentos, suponen
ya el reconocimiento de una especial estructura compleja de
caracter funcional de la sociedad, ya que se supone que la divi-
sién en tres brazos, clero, nobleza y estado llano, se basa en las
diferentes misiones —orar, guerrear, laborar— que tienen atribui-
das cada uno de ellos.

Ciertamente, en el periodo histérico en que se configura el
parlamentarismo moderno no existian ya aquellas divisiones es-
tamentales, pero han aparecido otras, propias de la sociedad
individualista, de clases, que se forma tras la revolucién indus-
trial y las revoluciones politicas de los siglos xvir y xix. La ga-
rantia de las libertades politicas —de expresion, asociacién y
reunion, sobre todo— hace posible la aparicién de opiniones di-
versas que a veces se organizan para influir en la sociedad o
pesar en las decisiones politicas. Madison hace en este sentido
referencia a las «facciones», «conjunto de ciudadanos... que se
unen y actuan por algin impulso comun de pasion o de inte-

(15) JoHN STUART MILL: Del Gobierno Representativo, Tecnos, Madrid, 1985,
pag. 56 y sigs.
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rés», aungue reconoce que «la fuente de creacién de facciones
mas comun y duradera ha sido la desigual distribucién de la
-propiedad» (16). Sieyés, por su parte, alude a las especiales ca-
racteristicas de las modernas «sociedades comerciantes», basa-
das en la divisién de trabajo y la existencia de intereses diver-
sos y conflictivos. :

La asamblea parlamentaria funciona, precisamente, como el
instrumento capaz de generar una unidad a partir de esa diver-
sidad. El procedimiento a través del cual se alcanza esa unidad
es, como veremos, la discusion. Y es con el objeto de garantizar
esa unidad de llegada a partir de la diversidad de partida por
lo que se suprime el mandato imperativo, que vinculaba a los
miembros de los Parlamentos premodernos a las instrucciones
de sus electores. Burke en su famoso «Discurso a los electores
de Bristol» lo expresara de una manera insuperable: «El Parla-
mento no es un congreso de embajadores enviados por intere-
ses diferentes y hostiles, intereses que cada uno deberia defen-
der como delegado y portavoz contra otros delegados y porta-
voces; el Parlamento es una asamblea deliberativa de una sola
nacion, con un solo interés, el del conjunto, y es el bien gene-
ral, determinado por la razén general del todo, quien debe ser-
vir de guia y.no los objetivos o los prejuicios locales».

Pero antes de llegar a esa unidad hay que tomar buena nota
de la diversidad de partida. A eso respondia el entusiasmo por
la idea de la representacién proporcional que a partir de la dé-
cada de los cuarenta del siglo pasado hizo furor en toda Euro-
pa. Como subraya Friedrich, todas las diferentes versiones de la
representacion proporcional intentaban conseguir que la asam-
blea representativa reflejara «con exactitud mas o menos mate-
matica, las varias divisiones del electorado» (17). Para Stuart
Mill, el nuevo sistema electoral era nada menos que «una de las

(16) A. HAMILTON, J. MADISON y J. JAY: Ob. cit, nam. 10.
(17) CarL J. FRIEDRICH: Gobierno Constitucional y Democracia, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1975, vol. II, pag. 46.
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mejoras auténticamente grandiosas que hasta ahora se hayan
conseguido en la teoria y la practica del gobierno» viendo en él
la posibilidad de enviar al Parlamento una representacién «no
solamente de dos grandes partidos, sino de cada minoria de la
nacion». Pero el rabioso individualismo de Mill le lleva a sub-
rayar este argumento: «ningun elector sera nominalmente re-
presentado por alguien a quien él no haya escogido» (18).

Frente a ¢l, Bagehot, el genial constitucionalista, aunque
preocupado porque en muchos distritos el vigente sistema
mayoritario significaba que las minorias quedaban sin repre-
sentacion (disfranchisement), rechazaba el sistema proporcio-
nal que —afirmaba con una certerisima visién de futuro— haria
que los parlamentarios quedaran ligados en todo y por todo a
los lideres del partido, con el riesgo de que el Parlamento de-
jara de ser «una asamblea deliberativa de hombres juiciosos y
" moderados» (19).

Friedrich acepta que «bajo condiciones de una marcada es-
tratificacién de la estructura social, es decir, de una diversi-
dad politica fija en la comunidad, la representacién proporcio-
nal pudiera constituir el Unico sistema aceptable para las mi-
norias mas amplias». Pero anadia, «con todo, incluso alli de-
biera tenerse en cuenta que la representacién proporcional re-
fuerza la estratificacién, en tanto el sistema de las mayorias la
reduce» (20).

3. Principio de la discusion

La mayor parte de los pensadores clasicos que reflexionaron
en su momento sobre el régimen parlamentario han aludido a
la importancia que juega la discusién en su funcionamiento,

~ (18) J. STUART MILL: Ob. cit,, pag. 82 y sigs.
(19) Cit. en C. I. FRIEDRICH, ob. cit.,, pags. 47-51.
(20) Ibidem, pag. 79.
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apareciendo en muchos de ellos, directa o indirectamente, la
idea que se concreta en la maxima popular segun la cual «de la
discusién sale la luz». Carl Schmitt afirma que el parlamentaris-
mo suele designarse con razén como government by discussion
y recuerda que Marx en El 18 Brumario de Luis Bonaparte escri-
bio: «El régimen parlamentario vive de la discusiéon. ¢Cémo
puede prohibirse la discusion?» (21). Seguramente ha sido tam-
bién John Stuart Mill quien mas ha profundizado en el concep-
to de discusion, que él ve como la consecuencia légica de la li-
bertad de expresién. En ese sentido es fundamental el capitulo
I, «De la libertad de pensamiento y discusion», de su capital
obra On liberty. Sin la prueba de fuego de la discusién las opi-
niones se petrifican y pierden vitalidad hasta el punto de que
quienes las mantienen olvidan sus fundamentos. «El habito
constante de corregir y completar su propia opinién comparan-
dola con la de los demas —escribe Mill- lejos de causar duda y
vacilacion al aplicarla en la practica, es el unico fundamento
sélido de una justa confianza en ella». Por eso le parece muy ade-
cuada la institucion del «abogado del diablo» que plantea obje-
ciones y hace criticas a argumentos que nunca deben conside-
rarse como indiscutibles». «Toda discusién —escribe en otro
momento—- implica una presuncién de infalibilidad.» Cuanto
mas convencido se esta de una opinién mas necesario es some-
terla a discusién porque, como escribe él mismo: «Aunque la
opinién admitida fuera no so6lo verdadera, sino toda la verdad,
a menos que pueda ser y sea vigorosa y lealmente discutida,
sera sostenida por los mas que la admitan como un prejuicio,
con poca comprension o sentido de sus fundamentos sociales...
y el sentido de la misma doctrina correra el riesgo de perderse
o debilitarse, perdiendo un vital efecto sobre el caracter y la
conducta» (22).

(21) CARL ScHMITT: Teoria de la Constitucién, Ed. Revista de Derecho Priva-
do, Madrid s:a, pag. 366.

(22) JouN STUART MILL: Sobre la libertad, Alianza Editorial, Madrid, 1970,
pags. 77, 88 y 119.
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Para el ya citado. Carl Schmitt, la discusién constituye uno
de los fundamentos ideales del parlamentarismo, que, en su
Teoria de la Constitucion, es explicado asi: «El Parlamento del
Estado burgués de Derecho es, segin la idea que lo informa, un
lugar en donde se realiza una discusion publica de las opiniones
politicas. Mayoria y minoria, partido del gobierno y oposicion,
buscan el acuerdo acertado, discutiendo argumentos y con-
traargumentos. En tanto el Parlamento representa la instruc-
cién y la razén nacional y retne en si toda la intelectualidad
del pueblo, puede surgir una discusion auténtica, es decir, apa-
recer en discursos y contestaciones publicas la auténtica volun-
tad de todo el Pueblo, como una volonté générale. El Pueblo
mismo no puede discutir —ésta es, segin Montesquieu, la gran
desventaja de la democracia- s6lo puede proclamar, elegir y
decir «si» 0 «no» a las cuestiones que se le propongan. Tampo-
co el Ejecutivo debe discutir; debe actuar, ejecutar leyes o to-
mar medidas que sean exigibles por la situacién de las cosas;
no- puede emitir una norma general razonable dominada por
la idea de la justicia, una ley en el sentido del Estado de Dere-
cho. En el punto medio entre el Pueblo —los métodos de la de-
mocracia directa— y el Gobierno —poder del Estado apoyado
en milicia y burocracia— la superioridad del Parlaménto bur-
gués se basa en que es el lugar de una discusién razonable...
La discusion es lo humano, lo pacifico, lo progresivo, lo con-
trario de toda especie de dictadura y poder. Ese parlamenta-
rismo liberal se apoya en la concepciéon del universo con arre-
glo a la cual pueden allanarse pacifica y justamente, por me-
dio de una discusion racional, todos los contrastes y conflictos
imaginables, de que se puede hablar acerca de todo y ocupar-
se de todo» (23).

Segtiin veremos a continuacién, la discusion no se agota en’
si misma sino que tiene como objeto lograr que se decante una
mayoria. En este sentido, el objeto de la discusién consiste en
intentar aproximar los diversos puntos de vista, conseguir in-

(23) CaRL ScHMITT: Ob. cit., pags. 365-366.
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cluso que algunos, a la vista de los argumentos empleados por
los otros, modifiquen sus opiniones iniciales para que se alcan-
ce la decisiéon mayoritaria.

El socidlogo norteamericano C. Wright Mills en La élite del
poder, aludiendo al «publico clasico de la teoria democratica»
afirma que su «caracteristica mas importante... iniciada con el
auge de la clase media democrética es la libertad de discusién.
La posibilidad de replicar, de organizar érganos auténomos de
la opinién publica —contintia— de convertir la opinién en ac-
cidén, ha sido establecida, segin se dice, por las instituciones de-
mocraticas. Se entiende que la opinién producto de la discu-
sién publica es una resolucién que la accién publica pone en
practica; es, de acuerdo con una de las versiones, la «voluntad
general» del pueblo, que el 6rgano.legislativo traduce en leyes,
dandole asi fuerza legal. El Congreso, o el Parlamento, como
institucion, retine a todos los sectores dispersos; es el arquetipo
de cada uno de los pequeiios circulos de ciudadanos, discutien-
do sus asuntos frente a frente». Como se ve en este parrafo, no
s6lo se subraya el valor de la discusién sino el papel del Parla-
mento y su funcién de érgano de representacién de una so-
ciedad compleja. Mas adelante C. Wrihgt Mills insistira en que
«el publico... constituye el telar de la democracia clasica del si-
glo xvi; la discusion —anade- es, a un tiempo, el hilo y la lanza-
dera que unen en una misma trama los distintos circulos polé-
micos. Su raiz es el concepto de la autoridad debatida y se basa
en la esperanza de que la verdad y la justicia surgiran de algiin
modo de la sociedad constituida como un gran organismo de la
discusién libre. El pueblo se plantea problemas. Los discute.
Opina sobre ellos. Formula sus puntos de vista. Estos se expo-
nen de manera organizada y compiten entre si. Uno de ellos
«gana». Luego el pueblo aplica esta solucién o bien ordena a
sus representantes que la apliquen, y asi sucede» (24).

(24) C.WriGHT MiLLs: La Elite del Poder (1956), Fondo de Cultura Econdmi-
ca, México, 1973, pags. 278-279.
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Un autor moderno, Bernard Manin, ha sefialado las obvias
relaciones que se dan entre esta idea de la discusién y el papel
central que en un régimen de este tipo desempena la asamblea:
«La verdad debe hacer la ley y la discusién es el medio mas
adecuado para hacer que aparezca la verdad: por eso la instan-
cia politica central debe ser un lugar de discusidn, es decir, una
asamblea» (25). ‘

4. Principio de la mayoria

La discusién que se lleva a cabo en una asamblea politica
no se agota en si misma ni tiene nada en comiin con un debate
académico. Ni siquera persigue una hipotética verdad, mas o
menos alcanzable. La discusién intenta Illegar a un acuerdo y
debe concretarse en una decision. Ha habido momentos histoé-
ricos, especialmente en la Edad Media, en que se ha considera-
do deseable la unanimidad que, muy a menudo, s6lo podia ob-
tenerse marginando a los disidentes o forzandolos a plegarse.
Lo normal ha sido, sin embargo, la aplicacién del principio ma-
yoritario, basado a su vez en la idea de igualdad: si la opinién y
el voto-de los miembros de una asamblea son todos ellos igua-
les entre si, cuando se requiere tomar una decisién no cabe
sino inclinarse por la opcién que obtenga mayor nuimero de vo-
tos. Si basta una mayoria simple o se requiere alcanzar la ma-
yoria absoluta de la mitad mas uno, ha sido cuestion opinable y
pueden encontrarse todas las variantes imaginables en funcién
de la importancia de los asuntos que se deciden. Esta misma
importancia ha hecho exigible, en determinadas circunstancias,
mayorias cualificadas superiores a la absoluta. :

La formulacién clasica mas conocida del principio de la ma-
yoria es la que hace Locke. Para el pensador inglés la comuni-
dad, en cuanto cuerpo formado por hombres iguales, libres e
independientes, debe moverse en el sentido en que la lleve la

(25) BERNARD MANIN: Ob. cit., pag. 236.
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fuerza mayor que es la de la mayoria. De este modo los actos
de la mayoria valen como actos del conjunto y todos tienen la
obligacion de someterse a sus decisiones. Como destaca Manin,
Locke «no fundamenta el principio de la mayoria sobre las cua-
lidades o las virtudes de la mayoria o sobre su aptitud para ex-
presar lo verdadero o lo justo, sino simplemente sobre el hecho
brutal de que hay que actuar y decidir» (26). '

La discusién en si misma, por tanto, no tiene ningan valor
politico si no se decanta en una decisién apoyada por una ma-
yoria. Por ello dice también Manin que «el consentimiento de
la mayoria y no la discusién en si misma constituye de este
modo el procedimiento de decision». La discusién queda re-
ducida al papel de fase previa a través de la cual se perfilan y
concretan las formulaciones que seran después objeto de
voto (27). :

Las proposiciones que discute una asamblea puede que no
se hayan generado en su seno. El propio Stuart Mill no miraba
con simpatia el derecho de iniciativa legislativa del Parlamento
e incluso le regateaba el derecho de enmienda, pero atn asi la
discusion y la decision mayoritaria eran imprescindibles. Por
eso escribe el mismo Manin que «el gobierno representativo no
es un régimen en el que todo deba nacer de la discusién, sino
aquel en que todo debe ser justificado por la discusién» (28).

El principio de la mayoria es un procedimiento para alcan-
zar decisiones pero, en ningun caso, atribuye a la mayoria nin-
gun derecho absoluto a gobernar. Los pensadores mas sensi-
bles del ambito liberal han puesto en guardia desde siempre
contra los excesos de la mayoria. Madison advierte contra las
mayorias dominantes o despéticas, Tocqueville y Stuart Mill
aluden a la tirania de la mayoria y Benjamin Constant recordéd

(26) Ibidem, pag. 242.
(27) Ibidem.
(28) Ibidem, pag. 244.
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que los poderes son siempre limitados. Sélo en Rousseau hay
una complacencia por los derechos de la mayoria, trastocada
en «voluntad general».

Esta restriccion del principio mayoritario se concreta en la
garantia de los derechos de las minorias, elemento tan impres-
cindible en el régimen parlamentario como aquel principio.

5. Principio de la distincion y de la independencia

Manin ha dedicado mucha atencién al problema del carac-

ter aristocratico que tiene toda eleccion ya que, si en la hipoéte-
_sis del sufragio universal todos los ciudadanos-electores tienen
un voto igual, lo cierto es que no todos tienen las mismas opor-
tunidades de ser elegidos. De una u otra manera, siempre se
trata de elegir a una élite diferenciada por sus caracteristicas y
cualidades del conjunto del cuerpo electoral. En su opinion, el
gobierno representativo —una de cuyas formas historicas seria
el régimen parlamentario—-al estar basado en la eleccion care-
ceria del caracter democratico que, en estricto sentido, sélo se
encontraria en la hipétesis —que se daba en algunos casos en la
polis griega— en que los gobernantes fueran designados por el
procedimiento del sorteo, el unico que garantizaria tanto la
“igualdad de partida como la de llegada.

Como escribe este autor, «el gobierno representativo ha
sido instituido con la clara conciencia de que los representan-
tes elegidos serian y deberian ser ciudadanos distinguidos, social-
mente distintos de aquellos que les elegian. Eso es lo que lla-
mamos principio de distinciéon» (29). Para este autor, las limita-
ciones al derecho de sufragio, activo y pasivo, caracteristicas
del periodo clasico del parlamentarismo, con su sufragio res-
tringido por condiciones de censo y propiedad, responderian a
ese principio. Y ya entonces se vincula este principio de distin-

(29) Ibidem, pag. 125.
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cién a la deseable independencia de los parlamentarios. Asi, en
el proyecto de ley electoral que en 1679 presenta el lider whig,
Shaftesbury, ya se propone reservar el derecho de voto a los
que tenian suficientes recursos como para ser menos sensibles
a las tentativas de corrupcién de la Corona. Shaftesbury llega a
escribir que «del mismo modo que los electores deben ser pro-
pietarios, los parlamentarios también deben serlo, pero en un
grado distinto. No seria prudente —afiade— confiar la riqueza de
la nacién a hombres que no poseyeran ninguna» (30).

En Francia, la Asamblea constituyente niega el derecho de
voto a las mujeres, los sirvientes domésticos, los indigentes, los
vagabundos y los monjes con el argumento de que, al ser de-
masiado dependientes de otro, carecian de voluntad politica
auténoma. Asi se explica que, como senala otro autor francés,
Guéniffey, la Convenciéon fue «una asamblea ‘de hombres de
leyes (52 por 100 de los diputados) elegidos por campesinos».

En los Estados Unidos también se plantea este principio de
distincién y Madison afirma que «si se considera la cuestidon
con toda objetividad, los propietarios inmobiliarios serian los -
guardianes mas seguros de la libertad republicana». Aunque
después matiza su afirmacion, aceptando que la propiedad no
tenga que ser necesariamente inmobiliaria. En el debate de ra-
tificacién de la Constitucién —frente a la posicién de los Anti-
federalistas (opuestos al texto constitucional) que defendian la
similitud o semejanza entre electores y elegidos para que los
representantes fueran una «imagen fiel» del pueblo- se impuso
la concepcion de los Federalistas, basada en la distincién. Para
éstos, los representantes deben ser diferentes de los represen-
tados y estar situados en los lugares mas altos de la escala por
los talentos, la virtud o la riqueza. Eso no ha sido ébice para
que, como también sefiala Manin, el ideal de semejanza y proxi-
midad entre electores y elegidos haya desplegado una gran

(30) Cit. en MANIN, ob. cit.,, opg. 129-130.
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fuerza atractiva en todo el mundo occidental durante el siglo x1x
y, podemos afadir, que hasta ahora mismo.

La conclusiéon a que se llega del analisis del pensamiento
clasico sobre el gobierno representativo —y que es aplicable a
su version parlamentaria— es que éste no se formula como un
gobierno indirecto del pueblo o un mecanismo para hacer rea-
lidad la voluntad popular, «hacerla pasar —como dijo Madison-
por el intermedio de un cuerpo elegido por los ciudadanos».
Pero de un cuerpo que no es ni algo inerte ni un mero vehiculo
de esa voluntad, sino un cuerpo vivo e independiente capaz de
depurar, filtrar e interpretar esa voluntad popular.

Como ya hemos anticipado, estrechamente vinculado con el
principio de distincién aparecen una serie de mecanismos cuya
finalidad es garantizar la independencia de los miembros del
Parlamento y de este mismo en cuanto institucién. Esta in-
dependencia trata de asegurarse, en primer lugar, respecto de
los electores, los propios mandantes de los parlamentarios vy, si
se quiere, incluso respecto de la opinién publica, entendida en
su mas amplio sentido. En segundo lugar, y ya dentro del me-
canismo de los poderes constitucionales, se intenta garantizar
la independencia del Parlamento, en cuando Poder Legislativo,
respecto del Ejecutivo, en aplicacion de la tesis de Montesquieu
de separacion de poderes —«que el poder contenga al poder»—y
con el fin de lograr que el Parlamento actiie sin interferencias
del siempre mas fuerte Poder Ejecutivo. Al mismo tiempo esto
supondra la mejor garantia de las libertades de los ciudadanos.

Las instituciones que mejor sirven para garantizar la inde-
pendencia de los elegidos respecto de sus electores, son la pro-
hibicién del mandato imperativo y la no revocabilidad de aqué-
llos. Ambos aparecen bien definidos desde los mismos origenes
del régimen parlamentario y, aunque no vamos aqui a exami-
nar con detalle la argumentacién que se utiliza, bastaria recor-
dar cémo afronta Burke este tema en su «Discurso a los electo-
res de Bristol», al que nos hemos referido mas arriba. La prohi-
bicién del mandato imperativo supone que las promesas he-
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chas a los electores o las instrucciones recibidas de éstos care-
cen de toda capacidad de obligar. Desaparecen asi, por ejem-
plo, en Francia los famosos cahiers de doléances, que contenian
instrucciones y mandatos concretos a los parlamentarios y que
tan importantes fueron en la convocatoria de los Estados Gene-
rales de 1789. A pesar de todo ello, esta fuera de toda duda que -
la opinién publica critica duramente, entonces y ahora, a los
electos que se olvidan de sus promesas.

Un politico francés, André Chandernagor, ha sefialado esta
preocupacion de los parlamentarios por mantenerse indepen-
dientes. «Una experiencia antigua ha ensefniado a los represen-
tantes del pueblo —ha escrito Chandernagor— que dos peligros
amenazan desde el exterior la serenidad de sus debates: la pre-
sion de las multitudes y el golpe de fuerza militar». Y a conti-
nuacién explica como esta preocupaciéon. por evitar las presio-
nes exteriores se lleva a la arquitectura de la sede del Parla-
mento. «La entrada por la fachada principal a la columnata del
Templo de las Leyes —escribe Chandernagor refiriéndose a la
sede de la Asamblea Nacional francesa— estd prohibida, mien-
tras que del lado del patio un cafnén simbdlico impedia hasta
hace poco el acceso a la pesada puerta de bronce, hermética-
mente cerrada, del vestibulo principal; un piquete de guardia
vela por la seguridad del Palacio». Recuerda este autor como al
«Palais Bourbon», sede de la Camara Baja francesa, se le llama
en Francia «la Casa sin ventanas» y entiende que esta denomi-
nacién esta ampliamente justificada, tanto en sentido propio
como en el figurado (31).

A la misma intencién de impedir las presiones exteriores so-
bre los trabajos de los parlamentarios responden una serie de
medidas como la prohibicién de asistencia de publico a las se-
siones de las Comisiones, la estricta reglamentacion de la asis-
tencia a los Plenos o los preceptos penales que prohiben el

(31) ANDRE CHANDERNAGOR: Un Parlament, pour quoi faire?, Gallimard, Pa-
ris, 1967, pags. 109-110.
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ejercicio del derecho de manifestaciéon en las inmediaciones de
los Parlamentos. Y eso mismo pretenden preceptos como el del
articulo 63.3 de la Constitucion Espafiola de 1978, segiin el cual
«Las Cortes Generales son inviolables».

La independencia de las asambleas respecto del Ejecutivo se
garantiz6 desde el periodo clasico del parlamentarismo por me-
dio de las instituciones de la inmunidad y la inviolabilidad de
los parlamentarios. No vamos a entrar aqui en el analisis de es-
tos «privilegios», pero es evidente que ambos se configuran
desde el principio como mecanismos para impedir la interfe-
rencia del Ejecutivo en los trabajos del Parlamento. Durante el

. periodo previo a la Revolucién de 1648 no fueron infrecuentes
en Inglaterra los casos de detencién de miembros del Parla-
mento —casi siempre, claro estd, los mas batalladores o con mas
capacidad de liderazgo— por parte de funcionarios del Rey. La
inmunidad y la inviolabilidad de los parlamentarios constituyen
asi garantias de éstos frente a un Poder Ejecutivo que trataba
de coartar la creciente influencia del Parlamento.

6. Principio de la publicidad

El principio de publicidad —en el que Kant ve el mecanismo
adecuado para que «la verdadera politica... rinda tributo a la
moral»— encuentra en el Parlamento su sede natural y el lugar
donde se hace realidad el «régimen de opinién».

Un autor, Jiirgen Habermas, que ha dedicado especial aten-
cion al estudio de la «publicidad burguesa», subraya que una
de las consecuencias de la Ilustracién es, precisamente, el paso
de la publica discusién del mundo académico, en el que hasta
" entonces se habia desarrollado, al ambito «publico» general,
del «pueblo». «No sélo en la republica de los sabios se realiza
la publicidad, sino en el uso publico de la razén, ejercido por
todos aquellos que acierten a ese uso». Habermas fundamenta
en Kant su analisis de la publicidad y recuerda que el filésofo
aleman en la Critica de la razén pura ya habia asignado al con-
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senso publico entre los raciocinantes la funcién de control
pragmatico de la verdad. En esa obra Kant escribe que «la pie-
dra de toque de lo tenido por cierto, ya se trate de conviccion,
ya de mera persuasién, es, externamente, la posibilidad de co-
municarlo y de que todo hombre de razén lo halle valido» (32)..

El Parlamento, en el esquema liberal, se convierte en el lu-
gar en que la publicidad se manifiesta en su plenitud. De este
modo se configura como el foro piiblico en el que se debaten
los asuntos que a todos atanen, como expresion por antonoma-
sia del espacio puiblico. Pero, desde el primer momento, se esta-
blece una relacion’ simbiética, y al mismo tiempo conflictiva,
entre Parlamento y Prensa, instituciones ambas de la publici-
dad, a través de las cuales se hace efectivo el right to know, el
derecho a saber de los ciudadanos que, desde muy pronto, los
anglosajones destacaran como correlativo con el derecho a in-
formar de los gobernantes.

Jeremy Bentham, padre del utilitarismo inglés, también se
ocupa de la publicidad, sobre la que basa sus propuestas de re-
forma parlamentaria. Acepta Bentham la plena soberania del
Parlamento, pero, al mismo tiempo admite la necesidad absolu-
ta de conectarlo con la opinién publica ilustrada para garanti-
zar un gobierno responsable. No en vano es Bentham quien
acuna la férmula de «el tribunal de la opinién» que habia de te-
ner gran éxito y seria utilizada por otros autores, de Necker a
Cabarrus.

El mismo Bentham, en un escrito que dirigié a la Asamblea
Constituyente francesa, insiste en el tema de la publicidad de
los debates parlamentarios que, afirma, asegura una «supervi-
sion del publico» y supone un control del poder que «estd ame-
nazado por una serie de tentaciones». «<En una asamblea elegi-
da por el pueblo y renovada periédicamente —escribe—, la publi-

(32) JURGEN HABERMAN: Strukturwandel der offentlichkeit (1961). La edicién’
espanola se ha publicado con el titulo de Historia y critica de la opinién piibli-
ca, G. GIL1, Barcelona, 1981, vid. especialmente pag. 136 y sigs.
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cidad es absolutamente necesaria para proporcionar a los sefio-
res electores la posibilidad de proceder con conocimiento de
causa.»

En otra obra, «Tdcticas» Parlamentarias, publicada hacia
1790, Bentham ve en la publicidad «de las operaciones de una
asamblea... la ley mas acomodada para afianzarla la confianza
publica y encaminarla constantemente hacia el fin de su insti-
tucion». El andlisis que alli hace de los argumentos en favor de
la publicidad y de las objeciones que se planteaban, tiene una
extraordinaria frescura y, en buena medida, hemos oido esos
razonamientos en el debate moderno acerca de la presencia en
los Parlamentos de la radio y la televisién. Sefialemos ya que
Bentham, ademas de la «publicacién auténtica» de los debates,
prevé la «tolerancia de otras publicaciones no auténticas», lo
que supone la aceptacién de la todavia discutida presencia de
periodistas que informarian en sus perlodlcos acerca de los tra-
bajos del Parlamento (33).

ITI. LAS ETAPAS DEL REGIMEN PARLAMENTARIO

Pero esté parlamentarismo moderno, cuyos rasgos esencia-
les aparecen ya definidos en las primeras décadas del siglo xix,
no permanece idéntico a si mismo a lo largo de estos casi dos-
cientos afios. Aunque en cada pais tiene una evolucién peculiar,
es posible senalar tres grandes etapas en el desarrollo del régi-
men parlamentario en los paises occidentales, principalmente
europeos. Estas etapas son las del parlamentarismo cldsico, la
del llamado racionalizado y la del que —ya veremos porqué razo-
nes— podemos denominar mediatizado.

(33) JEREMY BENTHAM: «Tdcticas» Parlamentarias, Edicién del Congreso de
los Diputados, Madrid, 1991, pag. 71 y sigs.
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1. El parlamentarismo cldsico

Ya nos hemos referido al papel que juegan los Parlamentos
en la lucha contra el absolutismo. Se trata de un prolongado
enfrentamiento que, en casi todos los paises, ocupa practica-
mente todo el siglo xix y que, en algunos casos, se prolonga du-
rante el xx. En paralelo con esta lucha contra reyes y aristocra-
cia, se desarrolla la batalla por la ampliacién de sufragio, que -
primero aspira al sufragio universal masculino para, después,
proponer el sufragio de las mujeres, que no se obtiene en la
mayor parte de los paises hasta después de la Segunda Guerra
Mundial. '

Aquellos Parlamentos cuyos miembros s6lo habian sido vo-
tados por un sector reducido de la poblacién —cualificado por
la propiedad y la educacién— generan un tipo de parlamentaris-
mo muy distinto del que existe en la actualidad. Las Camaras
eran, en buena medida, el lugar de encuentro de las clases aco-
modadas, aristocracia y alta burguesia, y a veces tenian toda la
apariencia de clubs de debate.

Como ya hemos senalado, la exigencia de confianza parla-
mentaria era poco mas que un uso que se ejercia sin someti-
miento a reglas precisas. Durante bastante tiempo persistié la
idea de que el Gobierno dependia de la voluntad del Rey, que
podia nombrar y cesar libremente a los ministros sin contar
con el voto favorable del Parlamento. Este —por ejemplo, en
Francia— se veia forzado a menudo a someterse a la voluntad
real que, en caso de discrepancia, lograba a través de «una hor-
nada de pares» una mayoria favorable en la Camara aristocrati-
ca que contrapesaba a la Camara popular. Es la férmula de la
monarquia constitucional —otra variante del régimen represen-
tativo— que esta ya lejos de la absoluta pero que todavia no es
parlamentaria. El eslabén entre monarquia constitucional y
parlamentaria es la férmula de la «doble confianza» —los minis-
tros necesitan tanto la confianza real como la de las Camaras—
que en Francia esta vigente durante el reinado de Luis Felipe
de Orleans, por lo que también es llamado «<modelo orleanistax.
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El sufragio restringido, propio de esta época del parlamenta-
rismo clasico, suponia la existencia de partidos de notables, ca-
rentes de disciplina y muy flexibles en cuanto a su estructura y
funcionamiento. Estos notables mantienen con sus electores
una relacion esencialmente personal. Como subraya Manin, «el
representante mantiene relaciones directas con sus electores ya
que es el elegido por gentes con las que se codea habitualmen-
te (de modo que), la eleccién aparece como el reflejo y la ex-
presion, en el orden politico, de factores sociales no directa-
mente politicos» (34). Estos factores no politicos son una garan-
tia de la independencia de los parlamentarios en este periodo
clasico del que, se suele estimar, el arquetipo es la Camara de
los Comunes en la etapa que va del fin de las guerras napoleé-
nicas, en 1814, a la segunda Reform Act de 1867. En esta situa-
cién no hay todavia disciplina de voto y los diputados toman
ante cada asunto la posicién que les parece mas conveniente.

Un sistema de mayorias cambiantes y de «geometria varia-
ble» propio de partidos poco consolidados, hacian posible im-
provisados votos de censura que arrojaron sobre el sistema el
estigma de la inestabilidad. En ese caldo de cultivo se generan
las primeras criticas al «régimen de Asamblea» y aparecen las
primeras rostalgias por un Ejecutivo fuerte.

Es también una época —sobre todo a finales del xix y princi-
pios del xx— en la que, al calor del positivismo juridico, se acre-
dita y se consolida la idea de un Parlamento omnipotente que
hace y deshace la ley sin limitaciones y puede atraer a su com-
petencia cualquier asunto. La ley no tiene limites ni por su ex-
tensién ni por su contenido. Es ley todo lo que hace el Parla-
mento y todo puede ser objeto de ley. No existe, en suma, la-
posibilidad de una revisién judicial-constitucional de la legisla-
cién. La idea, de raigambre britanica, de la soberania del Parla-
mento impera a sus anchas y la afirmacién de que el Parlamen-
to es el centro de gravedad de todo el sistema y un poder supe-

(34) BERNARD MANIN: Ob. cit., pag. 260.



38 REVISTA DELAS CORTES GENERALES

rior a todos los demas no es una afirmacién retérica, sino la
constatacion de una realidad.

Incluso en un sistema tan alejado del parlamentarismo eu-
ropeo como es el presidencialismo norteamericano en ese pe-
riodo —pasada la etapa del llamado «gobierno de los jueces»—,
el del claro predominio de las Camaras, hasta el punto de que
Wilson —el profesor que se convertiria en Presidente- acufa la
expresion Congressional Government.

No obstante, no faltan quienes, en linea con las tesis de Ben-
jamin Constant o de Tocqueville, no admiten que un poder
pueda ser ilimitado s6lo porque su origen sea democratico. Asi,
en Espafia, uno de los primeros estudiosos de la opinién publi-
ca, Arcadio Roda Rivas, en su Ensayo sobre la Opinién Publica,
editado en 1870, tras senalar que «es cosa dificilisima marcar
los limites del poder legislativo», afirma: «opinamos que este
poder no puede ser omnipotente aunque sea soberano» (35).

Por cierto que este autor no vacila en mantener que, a ve-
ces, se pueden producir discrepancias entre Parlamento y Opi-
nién Publica, y un capitulo de su libro, el XVI, lleva la siguien-
te rubrica: «Las Cortes dejan algunas veces de representar la
opinién y la voluntad publicas». Entiende Roda en otro capi-
tulo, el XV, sobre «La representacién nacional en sus relacio-
nes con la opinién publica», que aunque «en politica tampoco
existe medida exacta de la opinién publica, que los hombres
de gobierno deben considerar como la cuadratura del circu-
lo... el inico érgano legitimo de la opinién publica y de todas
las aspiraciones de los pueblos, es la representacion nacional».
Mas adelante aludird a las «causas que bastardean la represen-
taciéon nacional en los momentos de formarse y después de
haber empezado a funcionar», lo que no obsta —sefiala— para
que el Parlamento represente a la opiniéon publica «dominante

(35) Arcapio Ropa Riva: Ensayo sobre la Opinidn Publica, Madrid, 1870,
pag. 351.
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en aquellos momentos, y de ningin modo la que pudiera im-
perar mas tarde» (36).

Se plantea asi el problema de la discrepancia entre institu-
ciones politicas y Opinién Puablica que, poco después (1886),
inspirara al inglés George Carslake Thompson su obra Public
Opinion and Lord Beaconsfield (1875-1880), donde analiza las
discrepancias de la opinién publica britanica, pro-rusa, y del
Gobierno Disraeli, pro-turco, a propésito de la llamada «cues-
tién de Oriente», que enfrentaba a los imperios zarista y oto-
mano.

Pero incluso en este periodo de espléndido predominio del
Parlamento, éste no puede cumplir su funcién de foro publico,
de oOrgano de la publicidad politica, sin la ayuda de la Prensa
que desempena su papel de mecanismo de transmisiéon de la
opinién publica. La Prensa actiia como altavoz de los debates
parlamentarios, que a veces incluso se terminan a una hora
adecuada para que las informaciones lleguen a las redacciones
antes de la hora de cierre de las ediciones. El citado Roda Ri-
~ ves comprende muy bien la simbiosis Parlamento-Prensa y es-
cribe: «La instruccién publica y la prensa estan encargadas de
formar la opinién en las monarquias representativas, conside-
rando comprendidos en la prensa los debates de las cidmaras
que por medio de los periddicos llegan a conocimiento del
pais» (37).

Se institucionalizan, por otra parte, las tribunas de prensa,
en los palacios parlamentarios, aunque ya se percibe que algu-
nos oradores prefieren «hablar para la galeria» en que estan
los periodistas que, como dird Macaulay en la Camara de los
Comunes, representa al «cuarto poder del reino». La presencia
permanente de los periodistas en los debates parlamentarios
testimonia la simbiosis Parlamento-Prensa, 6rganos de la pu-

(36) Ibidem, pags. 337 y 340-341.
(37) Ibidem.
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blicidad politica y muestra que, sin la Prensa, el Parlamento
no habria llegado a desempefiar el papel central en el nuevo
sistema.

A medida que la ampliacién del sufragio abre el Parlamento
a las nuevas clases sociales mientras, simultaineamente, se van
configurando los partidos de masas, que reemplazan a los de no-
tables, el funcionamiento parlamentario se complica. Aumenta
la heterogeneidad de los grupos representados en el Parlamen-
to, la inestabilidad se hace endémica y el sistema empieza a su-
frir el desafio de quienes no aceptan sus supuestos porque se
sienten excluidos.

" Con la aparicion de los partidos de masas, se produce un
cambio del personal politico. Desaparecen progresivamente los
parlamentarios procedentes de las élites econémicas, culturales
y profesionales sustituidos, como escribe Manin, por «ciudada-
nos ordinarios que llegan a la cumbre de los partidos a fuerza
de actividad militante y de dedicacién a la causa de una organi-
zacién concreta» (38). Estos nuevos parlamentarios estan estre-
chamente sometidos a la disciplina de partido y comprometi- -
dos con su programa. Ambos enmarcan su actividad parlamen-
taria que se desarrolla dentro de la mas estricta disciplina de
voto. '

Algunas de estas caracteristicas se perciben ya de un modo
bastante claro en las décadas finales del siglo xix, pero no se
desplegaran en plenitud hasta la etapa siguiente, la del llamado
parlamentarismo racionalizado, que es también el periodo de la
democracia de partidos porque es entonces cuando se consoli-
dan los partidos de masas.

Las viejas estructuras del parlamentarismo clasico funcio-

naron, en suma, mientras todo se reducia a la dialéctica entre
conservadores y liberales. Incluso soportaron la aparicion de

(38) BERNARD MANIN: Ob. cit.,, pag. 249.
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los diversos radicalismos. Pero el socialismo supuso un reto al
que costé mucho mas trabajo dar respuesta. Contra lo que es-
peraban los marxistas ortodoxos, la Primera Guerra Mundial
—que favorecié lo que en Francia se llamé «unién sagrada»—
fue clave para lograr la integracién del socialismo en el siste-
ma que, desde luego, experimenté, a pesar de todo, cambios
esenciales. '

2. El parlamentarismo «racionalizado y la
«democracia de partidos» ‘

Se suele decir que el comienzo del llamado parlamentaris-
mo racionalizado se produce en el periodo de entreguerras, y
esto es cierto en el sentido de que son las Constituciones de
esa época las que —mas alld de la pura enunciacién del princi-
pio de la confianza del Parlamento como condicién politica del
Ejecutivo— detallan un complejo sistema de relaciones entre
ambos Poderes. Se establece asi la regulacion de los mecanis-
mos de censura y confianza, de la disolucién de las Camaras, la
creacién de comisiones o los deberes de informacion al Parla-
mento por parte del Gobierno.

Pero si consideramos que el elemento mas caracteristico de
esa nueva etapa es la aparicién de los grandes partidos de ma-
sas —hasta el punto que se habla también de democracia de par-
tidos— entonces tenemos que aceptar que muchos de sus rasgos
son ya perceptibles desde finales del siglo xix y, en concreto,
desde que se establece el sufragio universal masculino.

Los modernos partidos de masas aparecen constituidos,
como ya hemos dicho, desde finales del siglo x1x y tienen en
los partides social democratas su modelo mas acabado. Con
ellos se produce un cambio radical en el personal politico y
los notables —que habian sido los grandes actores de la vida
politica durante la etapa del parlamentarismo clasico— son
sustituidos paulatinamente por otro tipo de politico caracteri-
zado por el militantismo, la disciplina y el sometimiento décil
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a la oligarquia directora del paftido, de la que depende su ca-
rrera politica.

Tan pronto como en 1902, Ostrogorski, un ruso trasplantado
a Francia, publicé su libro La démocratie et l'organisation des
Partis politiques, brillante analisis de la estructura y el funciona-
miento de los partidos politicos que sigue teniendo plena vali-
dez. Muchos de los rasgos que atribuimos a los partidos moder-
nos aparecen ya estudiados por Ostrogorski, que proyecta su
visién inconfortable y pesimista sobre aquella democracia.ape-
nas nacida. «La ciega disciplina de partido, asi como los mil
compromisos y las mil humillaciones por las que debe pasar
todo aspirante a-un puesto publico, han enervado la voluntad
de los hombres politicos, han destruido el coraje y la indepen:
dencia de espiritu y casi anulado su dignidad de hombres. La
bandera del partido es su conciencia, si es que poderosos inte-
reses privados no se la han llevado; las ondulaciones del senti-
miento popular son su brijula. De este modo, a todos los nive-
les, los hombres publicos nos dan muestras de lideres que no
guian y que, deliberadamente, hacen suyo el famoso lema: «Yo
soy su jefe, es preciso que los siga» (39). '»

Ostrogorski no so6lo subraya las exigencias de la disciplina
de partido sino las que derivan del «despotismo del gobierno
de opinién». En unos parrafos en los que pueden percibirse
ecos de la preocupaciéon de Tocqueville y Stuart Mill por la ti-
rania de la mayoria, Ostrogorski se refiere a «la presiéon brutal
de la opinion» y afirma que «el hombre que tiene el coraje de °
su opinion es bien raro en democracia, pues es preciso que sea :
casi un héroe para afrontar a la multitud». Amargamente y de-
jandose llevar por una patente proclividad a la exageracion, el
profesor ruso escribird que «a los tipos de bajeza que el género
humano ha producido, de Cain a Tartufo, el siglo de la demo-

(39) Las citas estan extraidas de la edicién abreviada preparada por Pie-
RRE ROSANVALLON La démocratie et les partis politiqgues, eds. du Seuil, Paris,
1979, pags. 126-127.
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cracia ha afiadido uno nuevo: el politico (politicien)» (40). A pe-
sar de todo, después de la Revolucién de 1905, Ostrogorski re-
gres6 a Rusia y en 1906 fue elegido miembro de la Duma por el
partido liberal constitucional demoécrata (Cadet) de cuyo comité
lleg6 a formar parte.

Nueve afios después (1911) Robert Michels publica su clasi-
co libro Zur Soziologie des Parteiwesens in der modernen Demo-
cratie, en el que acufia la famosa «ley de hierro de las oligar-
quias». Excelente conocedor del Partido Socialdemocrata Ale-
man, que le habia servido de referencia para su estudio, Mi-
chels advierte que el advenimiento del socialismo no va a re-
mediar la inmadurez de las masas ni, en consecuencia, las ten-
dencias oligarquicas de los partidos. «La objetiva inmadurez de
las masas —escribe— no es un fenémeno transitorio que desapa-
recerd con el progreso de la democratizacién au lendemain du
socialisme (al dia siguiente del socialismo)». «Nada seria mas
anticientifico que la suposicién de que tan pronto como los so-
cialistas hayan ganado el poder gubernamental —insiste— basta-
ra que las masas ejerzan un cierto control sobre sus lideres
para asegurar que los intereses de éstos se alineen perfecta-
mente con los de los dirigidos (41).» Michels comprueba .que,
en contra de lo que se habia esperado, también en este partido
obrero los representantes se convierten en una élite desconec-
tada de sus electores. Es una élite de tipo distinto a los nota-
bles del periodo clasico, pero sigue siendo una| élite. Como es-
cribe Manin, «la democracia de partidos es el reino del militan-
‘te y del hombre del aparato» (42). Se sigue estableciendo una re-
laciéon de confianza pero no ya de tipo personal entre el electo-
ral y el elegido, sino entre aquél y el partido. No se vota a un
nombre sino una sigla.

(40) Ibidem, pags. 186-188.

(41) Las citas estan extraidas de la edicién norteamericana, con introduc-
cién de SEYMOUR MARTIN LiPSET Political Parties. A Sociological Study of the
Oligarchical Tendencies of Modern Dentocracy, The Free Press, New York, 1966,
pag. 367. ‘

(42) BERNARD MANIN: Ob. cit., pag. 267.
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La evolucién apuntada obliga, durante el periodo de entre-
guerras, como ya hemos dicho, a un replanteamiento del régi-
men parlamentario. La amenaza totalitaria hace necesario, por
otra parte, no sélo introducir modificaciones en el funciona-
miento de las instituciones, sino a hacer una defensa ideolégica
del sistema que, desde la izquierda y la derecha extremas, es
criticado por ineficaz. ‘

Hans Kelsen, en su trabajo Esencia y valor de la democracia,
publicado en 1920 —en un momento en que el parlamentarismo
recibia criticas y ataques brutales, procedentes sobre todo de
los totalitarismos de uno y otro signo que entonces apunta-
ban— subraya esta funcién histérica de los Parlamentos moder-
nos. «La lucha renida a finales del siglo xvin y a principios del
XIX contra la autocracia —escribe— era fundamentalmente una
lucha por el parlamentarismo. De una Constitucién que conce-
diese a los representantes del pueblo una participacién decisiva
en la formacién de la voluntad politica y que terminase con la
dictadura del monarca absoluto o con los privilegios de la or-
denacién juridica estamental, se esperaban todos los progresos
politicos imaginables: la constitucién de un nuevo orden social
y el amanecer de una era nueva y mejor.» Kelsen afronta la cri-
sis del parlamentarismo afirmando que «los historiadores con-
temporaneos y la ideologia politica de hoy dictan un fallo des-
favorable para el parlamentarismo. Los partidos extremistas
—contintia—, tanto de la derecha como de la izquierda, lo recha-
zan cada vez mas decididamente, pidiendo con fervor la dicta-
dura o un orden de representaciones profesionales, e incluso
los partidos de centro no ocultan cierto escepticismo respecto
al ideal anterior. No nos engafiemos sobre ello —concluye Kel-
sen—: se padece hoy de cierta fatiga producida por el parlamen-
tarismo, si bien no cabe hablar —como hacen algunos autores—
de una crisis, una «bancarrota» o una «agonia del parlamenta-
rismo» (43). Para Kelsen en 1920 -la edicién espanola es de

(43) Hans KELSEN: Esencia y Valor de la Democracia, ed. Labor, Barcelona,
1934, pags. 48-49. ‘
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1934— no hay ninguna duda de que «el fallo sobre el parlamen-
tarismo es, a la vez, el fallo sobre la democracia», ni de que «la
lucha por el parlamentarismo era la lucha por la libertad politi-
ca». Entiende también que «no es, seguramente, ninguna casua-
lidad que en toda colectividad de cierto progreso técnico exista
alguna especie de Parlamento», de modo que «parece ser exi-
gencia de todo desarrollo social... que, dentro de un organismo
social de cierto nivel, exista, junto al Gobierno... otro 6rgano, co-
legiado para la legislacién» (44).

Con una visién clarisima y precursora, Kelsen rechaza la
contraposiciéon marxista entre «democracia formal o burguesa»
y «democracia social o proletaria». «Es el valor de la libertad y
‘no de la igualdad —subrayara— el que define en primer lugar la
idea de la democracia». Sin citar expresamente al régimen so-
viético, pero aludiéndolo de modo indirecto, asi como, quiza
también, al régimen mussoliniano —transido de preocupacién
social en sus primeros afios—- Kelsen protesta de que se quiera
considerar como democraticos a regimenes dictatoriales, por
- mas que levanten la bandera de la justicia social. Y escribe:
" «Asi, sin vacilaciones, se llega a negar —siguiento el camino de
este concepto de democracia social, contrapuesto al de la poli-
tica— que exista diferencia entre la democracia y la dictadura,
declarando-a ésta, cuando se inspira en la justicia social, como
«verdadera» democracia. Ello tiene como consecuencia
—afiade— que se deprima de manera injusta la democracia actual,
y con ella los méritos de quienes la han realizado, a costa mu-
chas veces de su interés material» (45). ’

Casi proféticamente, Kelsen advierte del peligro totalitario:
«En el oscuro horizonte de nuestro tiempo, asoma el resplan-
dor de un astro nuevo: la dictadura de partido, dictadura socia-
lista del proletariado o dictadura nacionalista de la burguesia;
tales son las dos nuevas formas de la autocracia» (46).

(44) Ibidem, pags. 50 y 56-57.
(45) Ibidem, pags. 126-128.
(46) Ibidem, pag. 130.
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Mientras tanto en Espana, el maestro Adolfo Posada en la
quinta edicién de su Tratado de Derecho Politico publicada en
1935, lamentaba que la guerra y la crisis consiguiente hubie-
ran roto el equilibrio politico y «desviado a los Estados de sus
cauces», y daba la misma significacién, en este sentido, al bol-
chevismo, al fascismo y al nacionalsocialismo. «No obstante su
diversa significacion ideolégica y la distinta naturaleza de
las fuerzas en que se apoyan, coinciden en cuanto los tres son
negacién histérica del Estado constitucional y de su régimen
juridico y en cuanto entronizan cada uno a su modo la dicta-
dura de un partido que impone el absolutismo de un Estado
totalitario». '

Posada también veia a la libertad como la gran perdedora
de la crisis de la democracia: «La crisis actual de valores ataca
a fondo al Estado de Derecho, afecta a la idea de libertad, con-
siderada en relaciéon con la idea de un régimen politico que la
acoge y la garantiza; pero ademas afecta a la significacién total
de la libertad misma, como propiedad distintiva de la persona;
en rigor, se va contra la libertad definida como atributo del
hombre real» (47).

La reforma del régimen parlamentario pasa en ese periodo
por varias lineas de fuerza. La primera subraya la necesidad de
incrementar la participaciéon de los ciudadanos que —ya enton-
ces— se entiende que no debe quedar limitada al voto en las ur-
nas para la elecciéon de diputados y senadores. Por otra parte
se trata de solventar de alguna manera los obvios problemas
que plantea la ficcion legal segtn la cual en el Parlamento esta
«la voluntad popular». ¢Qué sucede cuando es evidente que el
sentir popular sobre una determinada cuestion no es el mismo
que el de los grupos mayoritarios del Parlamento? Esto plantea
la necesidad de encontrar vias que conecten al Parlamento con
la opinién publica para, podriamos decir, autentificar perma-

(47) ApoLFo Posapa: Tratado de Derecho Politico (5.2 ed.) Madrid, 1935,
tomo I, pags. 556-559.
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nentéemente la representacion del pueblo —de la opinién publi-
ca— que ostentan las Camaras parlamentarias.

Para ello se echa mano del referéndum que permitira, en
ciertos asuntos, la consulta directa al cuerpo electoral, restrin-
gienda a su vez la supremacia parlamentaria. También se pro-
pone la iniciativa popular que, segun Kelsen, «debe contribuir
al mantenimiento de los principios parlamentarios» ya que
hara posible «que en el seno del pueblo se manifiesten inspira-
ciones a las cuales ajuste el Parlamento su actividad legislati-
va». Este mismo autor percibe ya la necesidad de un mayor
contacto entre diputados y electores, se opone al mantenimien-
to de la inmunidad parlamentaria y trata de extraer consecuen-
cias bastantes radicales del ya incipiente Estado de partidos,
como, por ejemplo, la pérdida del mandato para el parlamenta-
rio que sea expresamente separado o expulsado del partido.
«Hasta se podria plantear la idea —escribe Kelsen— de no obli-
gar a los partidos politicos a enviar un numero de diputados
individualmente designados y siempre los mismos». Como
otros autores de la época -y eso acredita su fino sentido demo-
cratico—, Kelsen se opone a la representacién corporativa o
profesional, muy en boga en aquel mamento, ya que «los inte-
reses profesionales concurren con otros completamente hetero-
géneos» y no vacila en explicar las tendencias corporativistas
atribuyéndolas a «la ambicién hacia el poder sentida por algu-
nos sectores interesados a quienes la Constituciéon democratica
no ofrece, al parecer, probabilidades de éxito» (48).

Para Carl Schmitt, en su obra Parlamentarismo y Democracia,
publicada también en el periodo de entreguerras, la aparicién
de los grupos de presién organizados ha fagocitado al parla-
mentarismo clasico y ha cambiado el sentido del propio Esta-
do, colonizado por esos mismos grupos. También en su Teoria
de la Constitucion se ocupa Schmitt de la crisis del parlamenta-
rismo que sintetiza en la desapariciéon de sus ideales basicos.

(48) Hans KELSEN: Ob. cit., pags. 64-66, 70-71, 75 y 79.
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Desaparece la discusion —puesto que la posiciéon de los dipu-
tados que intervienen estd fijada de antemano- sustituida
por la negociacién dentro o fuera del Parlamento: «El privile-
gio de libertad del discurso (inviolabilidad) —escribe Schmitt—
perdié con esto sus supuestos.» Desaparece, en segundo lu-
gar, la publicidad, porque es en esas negociaciones ajenas al
procedimiento parlamentario donde se toman las decisiones.
Desparece, en tercer lugar, el caracter representativo del Par-
lamento y del diputado porque: «las decisiones esenciales
son adoptadas fuera del Parlamento (que) actia como oficina
para una transformacién técnica en el aparato de autoridad
dle Estado». Es ya la idea del Parlamento como mera «cama-
ra de registro» (49).

También en la misma época se ocupa Max Weber de las cri-
ticas al parlamenterismo y de cémo las nuevas condiciones de
la vida politica —€l atribuye especial relevancia a la aparicion
de los politicos profesionales— ha alterado los supuestos del par-
lamentarismo clasico. «<Hoy no sélo hay ‘socialistas’ de buena fe :
—escribe— sino ‘democratas’ de buena fe que odian el sistema
parlamentario, a tal punto que inscriben en su bandera un ‘so-
cialismo’ sin Parlamento o una ‘democracia’ sin Parlamento.»
Para Weber tales planteamientos carecen de todo sentido y
afirma que los Parlamentos «en cuanto instancia para la conse-
cucion del cardcter publico de la administracion, para la fijacion
del presupuesto y, finalmente, para la discusién y aprobacién
de los proyectos de ley —funciones en las que son efectivamente
insustituibles en toda democracia- es probable que se las quie-
ra dejar subsistir en todas partes» (50).

Otra de las lineas de fuerza para la reforma del régimen par-
lamentario que se imponen en los anos veinte-treinta es la que
trata de coartar la supremacia del Parlamento, uno de los ras-

(49) CaRL SCHMITT: Ob. cit., pags. 369-370.
(50) Max WEBER: Economia y Sociedad (1922), Fondo de Cultura Econémi- )
ca, México, 1964, tomo II, pags. 1110-1112.
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gos mas- caracteristicos del parlamentarismo britanico. Para
ello se introduce en muchas constituciones de la época el me-
canismo del control de la constitucionalidad de las leyes, inspi-
rado en la experiencia norteamericana pero encomendado a un
Tribunal especial que se convierte asi en el mas alto intérprete
del texto constitucional, cuya supremacia —a costa, sin duda, del
Parlamento— queda de este modo potenciada.

Finalmente, la tercera linea de fuerza es la que trata de «ra-
cionalizar», en la linea que ya hemos apuntado, las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo y el peso relativo de estos
poderes, que para Mirkine-Guetzévitch —el mejor representante
de esta tendencia— «es el problema capital a resolver». El libro
de este autor de origen ruso, Modernas tendencias del Derecho
Constitucional, publicado en 1931 en Francia y cuya traduccién
espafiola apareci6 en 1934, es un texto fundamental para enten-
der esta tendencia. Parte Mirkine-Guetzévitch de que las que él
denomina «Constituciones revolucionarias», que son las proce-
dentes de la época clasica y que «fueron redactadas siempre en
momentos en que la opinién publica, todavia bajo la influencia
del pasado, estaba dominada de una profunda desconfianza en
lo concerniente al Poder ejecutivo. Es éste el defecto ordinario
de todas las constituciones revolucionarias —afiade- que niegan
competencia al Ejecutivo, estableciendo asi la primacia absolu-
ta del Poder legislativo». Sefiala este autor que tal tendencia
«practicamente conduce a debilitar al Estado», por lo que ante
«las crisis econdémicas y financieras (que) exigen soluciones
rapidas... los Estados modernos... se ven arrastrados a revisar
sus Constituciones, con la tendencia general de fortalecer el
Ejecutivo» (51).

Para Mirkine este enfoque implica la racionalizacion del Po-
der, que define como «la tendencia de someter al Derecho fodo
el conjunto de la vida colectiva». «<En las nuevas Constituciones

(51) B. MIRKINE-GUETZEVITCH: Modernas Tendencias del Derecho Constitu-
cional, ed. Reus, Madrid, 1934, pags. XXIV-XXV.
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—insiste— se refleja la idea de la supremacia del Derecho, la idea
de la unidad del Derecho, y que de toda la vida del Estado esta
basada en el Derecho e informada por él.» «La democracia
—dice mas adelante—, expresada en lenguaje juridico, es el Esta-
do de Derecho, es la racionalizacion juridica de la vida, porque el
pensamiento juridico consecuente conduce a la democracia
como unica forma del Estado de Derecho» (52).

De la racionalizacién del Poder se deduce necesariamente la
racionalizacién del parlamentarismo, uno de cuyos aspectos mas
sobresalientes, en la opiniéon de Mirkine, pasa por la introduc-
cién en las mismas Constituciones del procedimiento del parla-
mentarismo. Nos hallamos no ante «alteraciones del parlamen-
tarismo, sino, al contrario (ante), el perfeccionamiento raciona-
lizante del mismo». Se trata de «proteger a los nuevos Estados |
de los embates de un parlamentarismo excesivo y contra las
crisis ministeriales demasiado repetidas». De ahi los esfuerzos
«en reglamentar el voto de confianza» y la tendencia a «otorgar
al Gobierno garantias contra un voto prematuro o irreflexivo .
de desconfianza» (53). '

En el nuevo parlamentarismo la Prensa sigue desempefian-
do una funcién importante que no pasara inadvertida para el
propio Mirkine. Se refiere nuestro autor a la posicién de Es-
mein, para quien el referéndum no es necesario en aquellas de-
mocracias en las que estaba vigente el derecho de peticién
«que informaba también al legislador del estado de espiritu de
los electores o de la opinién publica, como lo pudiera hacer un
referéndum consultivo» y afiade que «es preciso no olvidar que,
en las condiciones actuales, existe un fenémeno social que, des-
de el mismo punto de vista y en ciertas condiciones, es capaz
de hacer superfluo el referéndum, tanto facultativo como obli-
gatorio: nosotros nos referimos a la Prensa». Piensa Mirkine
que la Prensa supone una especie de referéndum cotidiano que

(52) Ibidem, pags. 8-11.
(53) Ibidem, pags. 17-18.
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se efectiia ademas «sobre todo el conjunto de problemas politi-
cos y constata que «a medida que la Camara se distancia de la
fecha de las elecciones, se ensancha la zanja abierta entre el le-
gislador y la opinién publica». Ciertamente, entonces el referén-
dum representaria «un procedimiento de control permanente y
vigilante de la opinién publica sobre el legislador», pero anade
«mas la Prensa que habla, discute y protesta cada dia, ¢no-es
un 6rgano de control ain mas constante y mas vigilante de la
actividad y de los actos del legislador?». La necesidad de que
los diputados actiien con transparencia y responsabilidad esta
garantizada para Mirkine por la Prensa (54).

En este periodo de los anos treinta, la aparicién de la radio
tiene a su vez indudables efectos politicos que aqui no vamos a
analizar con detalle, ya que sélo nos interesa en cuanto elemen-
to en las relaciones entre el Parlamento y la Opinién Publica.
Se hacen algunos ensayos de radio-retransmisiéon de sesiones
parlamentarias pero, por. lo general, la radio sera mas instru-
mento para Presidentes y jefes del Ejecutivo —como lo sera
para los dictadores Stalin, Hilter y Mussolini—- que para los Par-
lamentos. En efecto, en los Estados Unidos, Calvin Coolidge, ya
en 1925, se hace escuchar por una audiencia de 15 millones de
norteamericanos y Franklin D. Roosevelt hace célebres sus
«charlas al ladeo del fuego». Otros Presidentes, como el francés
Doumergue, se aficionaran también al micréfono.

Nos interesa sefialar que Roosevelt —y no fue el tnico— utili-
za la radio como medio de presionar a los miembros del Con-
greso, apelando directamente a la opinién publica. Como re-
cuerda Binkley, se ha dicho que, sobre todo en sus primeros
cien dias, bastaba que echase una mirada a un micréfono y que
sugiriera que podia volver «al aire» para que una delegacién
del Congreso se rindiera (55).

(54) ibidem, pags. 154-155.
(55) WILFRED E. BINKLEY: President and Congress (1937), Random House,
New York, 1962, pag. 305.
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Un especialista francés, Jean-Luc Parodi, en su libro sobre
Les rapports entre le Legislatif et I'Executif sous la Cinquiéme Ré-
publique, se ocupa también de la «apelacién a la opinién», que
considera como un procedimiento extra-parlamentario. Entien-
de incluso que «la alocuciéon radiada, después televisada, es un
atentado mas fundamental a la tradicién parlamentaria». En
efecto, una vez que un Presidente o Primer Ministro prefiere el
micréfono o la camara de televisién a la tribuna parlamentaria,
el foro electrénico sustituye al Parlamento. Alude Parodi a la
experiencia Mendes France en 1954-1955, que pronuncié 26 alo-
cuciones de unos diez minutos y sefiala que, tras su caida, se
extendio la idea de que era preciso «regresar al monopolio par-
lamentario» (56).

La etapa del parlamentarismo racionalizado podemos darla
por terminada con el estallido de la Segunda Guerra Mundial,
aunque sus lineas fundamentales se prolonguen en las consti-
tuciones y en la practica parlamentaria de la postguerra. Dis-
tinguiremos una nueva etapa —la del parlamentarismo mediati-
zado— porque algunos rasgos que ya hemos visto apareceran
mucho mas marcados y porque surgiran realidades nuevas,
como la televisién, que inciden poderosamente en toda la vida
politica. ‘

3. El parlamentarismo mediatizado

Con el fin de la Segunda Guerra Mundial, la democracia se
impone a los totalitarismo de indole fascista que la habian de-
safiado en el periodo de entreguerras, por mas que se vea obli-
gada a compartir su triunfo con el otro totalitarismo, el comu-
nista. El parlamentarismo recupera su prestigio, es restablecido
en los paises donde se habia eclipsado por los avatares de la

(56) Jean-Luc ParoDI: Les Rapports entre le Legislatif et 'Executif sous la
Cinquiéme Republic, Armand Colin, Paris, 1972, pags. 100-103.
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guerra y se convierte en el régimen de los mas importantes pai-
ses derrotados como Italia, Alemania y el Japon.

Hubo quien pens6é que la época de los Parlamentos estaba
pasada y en la propia Inglaterra aparecen obran como la de
G. Keeton The passing of Parliament o la de C. Hollis Can Parlia-
ment survive?, que se plantean la posibilidad de una democra-
cia sin Parlamento. Como escribe Leibholz, si se hiciera reali-
dad esa amenaza se llegaria a «una sociedad dominada por los
técnicos y funcionarios, con caracter tecnocrata y dictatorial,
imposible de conciliar con un control parlamentario democrati-
co». Pero, como anade este autor, «mientras no pueda eliminar-
se lo politico del acontecer social, lo politico seguira gozando
de la primacia y.. uno de los deberes del politico es precisa-
mente el de confrontar los dictamenes técnicos con las exigen-
‘cias especificamente politicas» (57). El Parlamento, al final, so-
brevive pero indudablemente «mediatizado» y disminuido. In-
cluso hay un momento en que recupera su prestigio tras los
avatares de la etapa de entreguerras.

Raymond Aron, en su importante libro El opio de los intelec-
tuales, publicado en 1955, reconoce el fracaso del parlamenta-
rismo en el periodo de entreguerras, pero saluda la recupera-
cién del Parlamento como institucién. «En todo el mundo lla-
mado libre —escribe— las asambleas deliberaban al lado de los
altos hornos. Se transfiere, desde la primera etapa —anade refi-
- riéndose a los nuevos paises— la institucién que fue en Occiden-
te la coronacién de la obra democratica... Los occidentales no
se equivocaban al estimar que sus Parlamentos —hemiciclos
continentales o rectangulos insulares— estaban llamados a la
misma marcha triunfal a través del planeta que los automoviles
o la energia eléctrica» (58).

(57) GERHARD LEIBHOLZ: «La funcién controladora del Parlamento en las
Democracias de Partidos del Siglo xx» en Problemas Fundamentales de la De-
mocracia Moderna, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1971, pag. 82.

(58) RAYMOND ARON: L'opium des intelectuels, Calmann-Lévy, Paris, 1955,
pag. 325.
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Pero la vieja desconfianza hacia los Parlamentos —que ya ha-
bia alentado en la etapa de la racionalizacién— el miedo a la
inestabilidad y la voluntad de conseguir Ejecutivos fuertes, ca-
paces de enfrentar los problemas que plantea la crisis econémi-
ca y la Guerra Fria, perfilan un nuevo tipo de parlamentarismo.
Denominamos a esta etapa la del «parlamentarismo mediatiza-
do» porque es patente como el Parlamento se ve invadido en
sus funciones y competencias, hasta el punto de que si conser-
va de acuerdo con la Constitucién la supremacia teérica, en la
practica es evidente que queda relegado. Recordemos que «me-
diatizar» es definido por el DRAE en su segunda acepcion
como «intervenir dificultando o impidiendo la libertad de ac-
cién de una persona o institucién en el ejercicio de sus activi-
dades o funciones». El Parlamento, «mediatizado» por fuerzas e
influencias exteriores a él, deja de ser en la practica, si no en la
teoria, el centro de gravedad del sistema. Se llevan a sus ulti-
mas consecuencias las lineas de transformacién iniciadas en la
etapa anterior, durante el periodo de entreguerras, con el resul-
tado de que se configura un nuevo sistema. Sus caracteristicas
fundamentales son una nueva relaciéon entre los poderes, y
pero también unas nuevas maneras de relacionarse electores y
elegidos, modificaciones en el papel que desempenan los parti-
dos, en la influencia de la opinién publica, sobre todo a través
de los sondeos, en el lugar central que ocupan los medios
—especialmente la televisién, principal vehiculo de la comunica-
cién politica— y el peso de los intereses organizados.

Analizaremos a continuacién estas transformaciones.

a) Mediatizacion por parte del Poder Ejecutivo

La ya aludida preocupacién por un Ejecutivo fuerte y esta-
ble se concreta en el conjunto de requisitos y exigencias que
establecen las Constituciones para censurar a un Gobierno o
negarle la confianza. La mas significativa de estas novedades es
el «voto de censura constructivo», introducido por la Ley Fun-
damental de Bonn que impide derribar parlamentariamente a
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un Gobierno si no se propone a la vez —votandolo simultanea-
mente— un candidato a la Cancilleria. Este mecanismo —esta-
blecido mas tarde en la Constitucién espanola de 1978- hace
practicamente imposible alcanzar el éxito en una mocién de
censura.

La limitacién de los poderes del Parlamento alcanza una
nueva cota con la Constitucion francesa de la V Republica
(1958), donde se establece una lista de las materias que son ob-
" jeto de ley, de modo que todo lo no incluido en la relacion pue-
de ser regulado por el Gobierno.

De todos modos, la intervencién del Gobierno en la funcion
legislativa se hace mas decisiva que nunca a través de la inicia-
‘tiva. El caracter técnico y complejo de la nueva legislacion hace
practicamente imposible que los grupos parlamentarios plan-
teen proposiciones de ley. Sélo el Gobierno, que cuenta con la
Administracién y todos sus equipos especializados, esta en con-
diciones de llevar a las Camaras proyectos de ley, y los grupos
parlamentarios deben limitarse a proposiciones no de ley que
piden una legislacién que no siempre el Gobierno esta dispues-
to a poner en marcha. El resultado es que el Gobierno actaa
como un auténtico «legislador» y el Parlamento —como tantas
veces se ha dicho- se limita a actuar como «Camara de regis-
tro» que —con enmiendas que casi ninguna desnaturalizan el
 proyecto del Gobierno— da un visto bueno a lo que se le propo-
ne. Los recelos de Stuart Mill ante un Parlamento que redacte
leyes cobran asi carta de naturaleza.

Por otra parte, la consolidacién del «Estado de partidos»
fortalece las exigencias de disciplina de los parlamentarios y la
cohesion, por razones de eficacia, de los grupos parlamentarios,
marcando el fin de la figura del diputado «auténomo» que —con
la excepcién, matizada, de los componentes del grupo mixto o
de los «no inscritos»— queda, de hecho, sometido a’ algo asi
como el «mandato imperativo» de su partido.
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Cuando el Gobierno es de un solo partido que dispone de
mayoria absoluta.o de una coalicién sélida, el Parlamento corre
el peligro de perder su autonomia institucional, invirtiéndose la
relacién entre Parlamento y Gobierno. En el limite puede llegar
a plantearse quién controla a quién. La dificultad de crear co-
misiones de investigacion independientes del Gobierno puede,
de hecho eludir toda posibilidad eficaz de control parlamenta-
rio, hasta el limite de que parezca que el Gobierno es el contro-
lador y el Parlamento el controlado.

Un Ejecutivo cada vez mas fuerte, que hace y deshace la ley,
pone en peligro los mismos fundamentos de la democracia en
cuanto régimen de separacién de poderes basado en el Estado
de Derecho, porque, como escribe Hayek, «en la medida en que
quienes han de decidir sobre cuestiones concretas queden au-
torizados a promulgar las disposiciones que puedan juzgar mas
oportunas para el logro de determinados objetivos, es evidente
que no se hallaran sometidos al imperio de la ley».

Nuestra época ha visto como se hacia realidad «el incremen-
to del Ejecutivo a expensas de la autoridad legislativa» que Ha-
milton en The Federalist consideraba como una de las conse-
cuencias de la guerra. La Guerra Fria, que se prolonga durante
mas de cuarenta afnos, produce los mismos efectos que los Pa-
dres Fundadores de los Estados Unidos atribuian a la guerra
«caliente». Y el mismo efecto producen las crisis econémicas y
tantas otras situaciones de tensién como se multiplican des-
pués de la Segunda Guerra Mundial.

Este cambio en la relacion entre Legislativo y Ejecutivo ha
sido tan profundo que ha alterado la naturaleza misma del sis-
tema. Dificilmente se puede seguir hablando de equilibrio de
poderes y se insiste, con Duverger, en la idea de colaboracién
de poderes; habria que decir que, no obstante, es una colabora-
ci6n en la que el Parlamento aparece como el elemento subor-
dinado en un esquema en que al Ejecutivo le corresponde una
neta hegemonia. Como escribe Leibholz «se ha hablado, con ra-
z6n, de una unién de poderes entre el Gobierno y el Parlamen-
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to, de una unién de poderes, dentro de un monismo parlamen-
tario (R. Thoma) para hacer resaltar la intima conexién entre el
Gobierno y la mayoria parlamentaria» (59).

b) Los nuevos modos de relacién entre
electores y elegidos

En la etapa de lo que hemos llamado el parlamentarismo
«racionalizado», cuando empieza a ser una realidad la «demo-
cracia de partidos», predomina claramente el voto de partido: el
elector se siente proximo a una determinada opcién politica y
su voto es para ella en todas las consultas electorales. Este es-
quema se va degradando, sin embargo, a partir de los afios se-
tenta y los estudios electorales comprueban que los electores
tienen una gran tendencia a desvincularse de un partido con-
creto: Dejan de ser electores «de un solo partido» y muy a me-
nudo esperan hasta ultima hora para decidir su voto.

En este nuevo contexto, la personalidad de los candidatos
-y muy especialmente de los lideres de las diversas formacio-
nes— desempenan un papel relevante. «Los electores votan cada
vez mas —subraya Manin— por una persona y no solamente por
" un partido o un programa.» Este autor ve en este cambio «una
aproximacion a uno de los rasgos constitutivos del parlamenta-
rismo original: el caracter personal de la relacién representati-
va». Consecuencia de esta nueva situacion es también el papel
central que ocupa la eleccién presidencial en aquellos paises en
que existe, asi como el hecho de que las elecciones legislativas
giren en torno a la figura del candidato a Primer Ministro. Los
partidos siguen siendo importantes, pero, como escribe el mis-
~mo Manin, «tienden a convertirse en instrumentos al servicio

de un lider» (60):

(59) GERHARD LEIBHOLZ: Ob. cit., pég. 62.
(60) BERNARD MAININ: Ob. cit., pags. 279-280.
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Para este mismo autor, la oferta electoral, en esta nueva si-
tuacion, pertenece sobre todo a los politicos y no al electorado
‘que, simplemente, «reacciona» ante ella. «El electorado —escri-
be— aparece, pues, aqui ante todo como un publico que reac-
ciona a los términos que le son expuestos y propuestos en la
escena publica.» Esta es la razén por la cual Manin llama a
esta versiéon del gobierno representativo la democracia del pii-

blico (61).

Esta «neopersonalizacién» de la politica ha supuesto tam-
bién, como veremos mas adelante, la aparicion de un nuevo
tipo de politico caracterizado por su capacidad de «seduccién
mediatica». Las cualidades que se valoraban en la época clasica
dejan de ser relevantes, si es que no se convierten en un lastre
para la carrera politica.

Se configura asi una «clase politica» que, como escribe
Klaus von Beyme «es un cartel de las élites de los. partidos».
La politica se convierte en una profesiéon de la que forman
parte no sélo los cargos electos sino toda una compleja serie
de actividades: funcionarios de los aparatos de los partidos,
asesores, juristas, economistas, periodistas. Von Beyme ha se-
fialado también como esta «clase politica» tiene una clara ten-
dencia a separarse de sus bases y qué tipo de remuneraciones
y compensaciones se obtienen en esta multiforme carrera po-
litica (62).

Finalmente, y como veremos a continuacién, las campanas
electorales se hacen fundamentalmente a través de los medios
de comunicacién de masas, lo que influye decisivamente en su
caracter, desarrollo, y en la propia personalidad de los candi-
datos.

(61) Ibidem, pag. 286.
(62) KrLaus VON BEYME: La clase politica en el Estado de partidos, Alianza
Universidad, Madrid, 1995.
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c) Mediatizacién por los medios de comunicacién de masas

Aunque ya en la etapa del parlamentarismo racionalizado se
perciben algunos rasgos que muestran el predominio de los
medios de comunicacién de masas en el proceso politico, es so-
bre todo en este tercer periodo que hemos denominado del
parlamentarismo mediatizado cuando el nuevo papel desempe-
nado por los medios aparece en toda su evidencia. El espacio
publico —simbolizado por la plaza publica y por otros ambitos
de encuentro y debate, y de una manera especial por el Parla-
mento— que habia sido tan importante para fijar el concepto
del parlamentarismo clasico, se reduce como la piel de zapa e
incluso desaparece sustituido —en pleno imperialismo de la Te-
levisién— por un espacio electrénico al que los ciudadanos se
unen, desde el reducto individualista y esencialmente privado
de sus casas, por medio del cordon umbilical de su televisién.

Nos hallamos ante una comunicacién falseada por tratarse
de un proceso que discurre en un solo sentido, de arriba a
abajo, sin que al receptor, encerrado en ese reducto individua-
lizado de su domicilio, le quepa la posibilidad de respuesta.
Los experimentos de interactividad son muy limitados en su
alcance y sociolégicamente poco significativos. Y los ensayos
de teledemocracia analizados por Frederick Williams o por
F. Christopher Arterton, no son en absoluto concluyentes, a
pesar de los estallidos de optimismo de ciertos divulgadores
como Alvin Toffler (63).

De hecho, y como ha sefialado Dominique Wolton, se esta-
blece un campo reducido de comunicacién politica cuyos acto-
res son los politicos, los periodistas, los institutos de sondeos y

(63) Vid. F. CHRISTOPHER ARTERTON: Teledemocracy: Can Technology Protect
* Democracy?, Sage Publications, 1987. FREDERICK WILLIAMS: The Communica-
tions Revolution, Mentor, New York, 1982. ALVIN TOFFLER: La Tercera Ola, Pla-
za-Janés, Barcelona, 1980.
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los intelectuales lideres de opinién (64). En ese circulo limitado
se formaria, ademas, la auténtica opinién publica en el sentido
definido por la norteamericana Doris Graber, es decir, una opi-
nién basada en la informacion suficiente y contrastada por el
debate. Ese circulo —cuyo eje son los medios de comunicacion—
se convierte en el verdadero foro publico que rivaliza, desplaza
y pretende sustituir al Parlamento. Hasta el punto, como ha su-
gerido Alain Minc, de que los periodistas se sienten y se pre-
sentan como representantes de la opinién publica, mas legiti-
mados incluso para el desempefio de ese papel que los parla-
mentarios. «La opinién habla por su boca —escribe Minc— por
una inesperada transustanciaciéon piensan que encarnan a Fran-
cia. El hombre politico que ha creido durante siglos que él por-
taba el interés nacional se encuentra confrontado a un concu-
rrente que, por el milagro de un simulacro, el sondeo, le des-
borda por arriba. Asi el detentador de una legitimidad imagina-
ria se impone frente al titular de la verdadera legitimidad, la
que confiere la vieja democracia electiva...» (65).

En este proceso de mediatizacion del Parlamento, la Televi-
sién juega un papel fundamental, en consonancia con la «cultu-
ra de la imagen» propia de nuestra época. La Televisién se con-
vierte en un «medio imperialista» que obliga a los demas me-
dios a «bailar» a su alrededor, que potencia lo anodino y digni-
fica lo deleznable. La cotidianeidad de la imagen, su capacidad
de aproximacion, trivializan hasta unos extremos increibles a
los personajes y a las instituciones, contribuyendo decisivamen-
te a ese desprestigio de unos y otras que senalan todas las en-
cuestas. Las imagenes del Parlamento mostrando un hemiciclo
semivacio o a parlamentarios aburridos y somnolientos o que
leen monotonamente sus discursos en medio de la indiferencia
general de los presentes, han contribuido a proyectar una idea

(64) DOMINIQUE WOLTON: «La Comunicacidon Politica: Construccién de un
modelo» en JEAN-MARC FERRY, DOMINIQUE WOLTON y otros: El Nuevo Espacio
Publico (1989), Gedisa, Barcelona, 1992. ;

(65) ALAIN MINC: L'ivresse démocratique, Gallimard, 1995, pag. 100.
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del Parlamento que tiene muy poco que ver con el concepto
clasico.

No puede, por eso, extrafiar que, en algunos paises, se haya
producido un largo debate acerca de la conveniencia de que la
radio y la televisién —especialmente esta ultima— retransmitan
en directo las sesiones parlamentarias. A pesar de todo, ya en
1968, la Uni6én Interparlamentaria reunia informaciéon proce-
dente de 50 paises de la que se deducia que en 29 de ellos se
transmitian radiofénicamente los debates, en directo o en dife-
rido. Y en 21 de esos paises la retransmision se hacia por tele-
visién. En Gran Bretana la polémica sobre la presencia en las
Camaras de micréfonos radioféonicos y camaras de televisiéon se
prolongé durante muchos afnos y sélo en noviembre de 1989 se
permitié la retransmisién televisiva de los debates, tanto de la
Camara de los Lores como de los Comunes. No es este el mo-
mento adecuado para discutir los argumentos a favor y en con-
tra de esa retransmisién, argumentos que fueron analizados en
el clasico libro de Colin Seymour-Ure, The political impact of
mass media (66).

Pero las relaciones entre el Parlamento y los medios de co-
municacién de masas no se agotan en la cuestién de la retrans-
misiéon de”los debates. Los diferentes grupos parlamentarios
presentes en las Camaras saben que sus iniciativas parlamenta-
rias no son apenas eficaces si no tienen reflejo y continuidad
en los medios de comunicaciéon de masas. En contra de lo que
piensan muchos ciudadanos, en las Camaras se lleva a cabo ese
ingente trabajo parlamentario del que ‘puede. dar una idea,
por ejemplo, que en la IV Legislatura (1989-1993), en el Congre-
so de los Diputados de Espafia, se produjeron 373 iniciativas le-
gislativas (205 proposiciones de ley, 137 proyectos de ley, 25°
Reales Decretos-Ley y 6 Reales Decretos Legislativos), se autori-

(66) COLIN SEYMOUR-URE: The Political Impact of Mass Media, Constable-
Sage, London, 1974. Vid. especialmente el capitulo 5 «Parliament and televi-
sion», pags. 137-156.
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zaron 260 Convenios internacionales, se hicieron 4.467 pregun-
tas orales y 15.309 escritas al Gobierno, se plantearon 225 inter-
pelaciones, 786 proposiciones no de ley y 84 peticiones de crea-
cién de Comisiones y ponencias, entre muchas iniciativas que
totalizaron 31.531. De todas ellas, la mayor parte pasaron total-
mente inadvertidas porque no se ocuparon adecuadamente de
las mismas los medios de comunicacién de masas. A veces se
producen en el Parlamento debates de altura que no tienen
apenas reflejo en Prensa y que son totalmente ignorados por la
Radio y la Television. En otras ocasiones, debates de mucho
menos interés politico, pero en los que hay un enfrentamiento
virulento o un lance mas o menos divertido, merecen todos los

honores de la atencién informativa. :

A pesar de la presencia constante de las camaras de Televi-
sién en el Parlamento, los medios audiovisuales prestan una es-
casa atencién a los debates parlamentarios. Los programas de
Radio y Televisiéon que se dedican a informar de la actividad
parlamentaria suelen, por otra parte, emitirse a horas que no
facilitan en absoluto el seguimiento por parte de las audiencias,:
poco proclives, por otra parte, a este tipo de programas.

La conclusion es que, el foro publico clasico que era el Par-
lamento, se ha visto sustituido por el foro electrénico constitui-
do por los medios audiovisuales. Una parte muy importante de
la actividad politica que antes se desarrollaba en el ambito par-
lamentario, tiene ahora lugar en ese espacio electrénico. Deba-
tes entre politicos, conferencias de Prensa, intervenciones de
todo tipo, se producen casi a diario ante las camaras o ante los
micréfonos. Se hurtan al Parlamento declaraciones de la maxi-
ma importancia porque los politicos prefieren muy a menudo
el impacto y la flexibilidad, caracteristicas de los géneros audio-
visuales, a las rigideces de las intervenciones tasadas y regla-
mentadas en el Parlamento. Si cuantificamos el tiempo y el es-
pacio de las intervenciones de los politicos en los medios y los
comparamos con las que tienen lugar ante las camaras, com-
probaremos que las primeras son mucho mas numerosas, espe-
cialmente en paises como Espafa, donde el Presidente del Go-
bierno no es un habitual interviniente en los debates del Con-
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greso. Bien diferente es el caso de Gran Bretafia, donde el Pri-
mer Ministro habitualmente asiste e interviene en los debates
de la Camara de los Comunes.

Dada esta especial relaciéon que se ha establecido entre Par-
lamento y Televisién, el régimen juridico de ésta se convierte
en un asunto de trascendencia constitucional. Una Televisién
que carezca de la necesaria independencia —como es el caso de
las televisiones publicas en Espafia— se convierte en un factor
que distorsiona gravemente el juego politico y parlamentario.
Se ha dicho por eso que, en el momento presente, la indepen-
dencia de la televisién es tan importante como la independen-
cia del poder judicial.

Pero no para ahi la influencia que desemperfian los medios
en la nueva situacién politica. La mayor parte de los especia-
listas sefialan también que el papel central de la Televisién ha
generado un nuevo tipo de politico que ya no encaja en el per-
fil clasico del candidato militante u hombre de aparato. Como
ha escrito un autor francés, Patrick Champagne, «la necesidad
de pasar por la television que pesa sobre los hombres politi-
cos ha modificado la naturaleza del capital politico necesario
para triunfar en politica... los hombres politicos saben que se
juegan su credibilidad en su sentido de la oportunidad (en su
intervenciéon ante la televisién), su capacidad de responder a
las preguntas que se consideran mas embarazosas, en suma,
por su capacidad de ‘seduccién mediatica’». La notoriedad po-
litica ya no es —o ya no es sblo— el capital acumulado lenta-
mente entre los militantes y en cientos de reuniones con audi-
torios limitados y propicios de antemano... Esa notoriedad se
juega ahora de una sola vez y ante un vasto auditorio hetero-
géneo, compuesto de simpatizantes, adversarios e indiferentes;
se juega sobre todo delante de los comentaristas politicos y de
los encuestadores que levantan acta de la performance, la juz-
gan y la valoran» (67).

(67) PATRICK CHAMPAGNE: Faire l'opinion: Le nouveau jeu politique, Les eds.
du Minuit, Paris, 1990, pags. 150-151.
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Como resultado de esta «mediatizacion» de la politica, la fi-
gura del parlamentario clasico, cuyas cualidades consistian en
su capacidad oratoria, su habilidad negociadora, su experiencia
en el modo de trabajar en el seno de comisiones y ponencias se
ha visto desplazada por un nuevo estilo de politico: la «figura
mediatica» que se mueve con soltura ante las camaras, que «co-’
munica muy bien», aunque, como se dijo de un politico espa-
niol, «<no se sepa muy bien qué comunica».

En su libro L'ivresse democratique, Alain Minc ha subrayado
este nuevo papel de los medios, llegando a escribir que «la legi-
timidad ha cambiado de sentido: pertenece ahora mas a los
medios que a los politicos» (68).

d) Parlamento y opinion. El papel de los sondeos

Ya hemos dicho mas arriba que siempre ha existido tensién
entre el Parlamento, legitimo representante de la opinién publi-
ca «oficializada» a través de las elecciones y esa otra opinion
publica que sigue existiendo, proteica y tantas veces indefini-
ble, a extramuros del Parlamento. Sefialamos que en el parla-
mentarismo clasico se pretende situar al Parlamento a resguar-
do de las presiones exteriores, pero lo cierto es que éstas siem-
pre han acabado pesando, como no podia ser de otra manera,
sobre la institucion. Al fin y al cabo los parlamentarios son y se
sienten representantes de esa opinion publica y es ésta, en las
siguientes elecciones, la que emitira un juicio inapelable sobre
el trabajo parlamentario, reeligiendo a unos y dejando a otros
fuera de la Camara, convirtiendo en extraparlamentarias a
otras formaciones.

Pero si la influencia de la opinién publica ha sido importan-

te cuando sus modos de expresion eran la Prensa, las tomas de
posicién de organizaciones y asociaciones o las manifestaciones

(68) ALAIN MINC: Ob. cit., pag. 86.
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en la calle, esa influencia ha llegado a ser ain mas decisiva con
la aparicion de los sondeos. La contundencia de los porcentajes
asigna a las diferentes opiniones existentes sobre los problemas
politicos del momento el caracter, aparentemente irrebatible,
que es atributo de lo cuantitativo. Iniciados en los Estados Uni-
dos, la evolucién de las cotas de popularidad o de aprobacién
de la gestion de los presidentes o los cambios en la intencién
de voto se han convertido alli en uno de los mas relevantes da-
tos politicos. Y eso sucede ya también en otras democracias
pluralistas del planeta.

Pero aunque no pretendemos agotar aqui el estudio de la
funcién politica de los sondeos es evidente, como ya hemos se-
fialado en otro lado (69) que los sondeos politicos son utiliza-
dos muy a menudo como armas partidistas, influyen, sin duda,
en la toma de decisiones politicas y sigue discutiéndose cémo
pueden influir en las intenciones de voto de los electores. No
es tampoco éste el momento de analizar cémo las cuestiones
concretas que se plantean, la formulacion de éstas, el orden en
que se hacen las preguntas... etc., implican ya, casi siempre, una
toma de posicién politica o responden a unos determinados in-
tereses que son los de aquellos que encargan y financian la in-
vestigacion. Todo esto explica la interminable polémica sobre
los sondeos que, como ha escrito acertadamente Manin, «no
merecen ni tanto honor ni tanta indignidad», si bien nunca
debe perderse de vista que «las opiniones manifestadas en los
sondeos son solicitadas y no puramente espontaneas» (70).

En cualquier caso, la importancia presente de la opinién pu-
blica —y hoy todos tienen que admitir que la opinién publica se
expresa, no solo pero si sobre todo, a través de los sondeos— es
tan patente que el ya citado autor francés, Alain Minc, ha deno-
minado a la presente fase del régimen politico representativo

(69) A. MURNOZ-ALONSO: Politica y Nueva Comunicacion, Fundesco, Madrid,
1989.
(70) BERNARD MANIN: Ob. cit., pag. 221.
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democracia de opinion. Para este autor, la «trinidad» que es en
la actualidad el fundamento de la democracia es la formada
por los jueces, los medios y la opinion. Pero de los tres el mas
importante seria el tltimo atin siendo el mas impreciso, ya que,
como dice el propio Minc, «la opinién posee mas bien los ca-
racteres del agujero negro de los astrofisicos que los de un con-
cepto intelectualmente operativo». O como escribié Bourdieu,
«la opinién publica no existe; es un puro artefacto» (71).

Este inaprehensible fenémeno, tal y como se manifiesta en
medios y sondeos, se ha convertido en un eficaz rival del Parla-
mento. Caulquier pollster (el especialista en sondeos segun la
terminologia norteamericana) criticara a un Parlamento que
contradiga con sus acuerdos la opinién del momento segiin los
ultimos sondeos. La Prensa y todos los medios en general vol-
caran sus mas acerbas criticas contra un Parlamento que no
tome nota y siga décilmente las tendencias de la opinién tal y
como son presentadas por medios y sondeos. La legitimidad
constitucional de las Camaras se ve empafiada, subvertida, ne-
gada por esa otra seudolegitimidad difusa que viene dada por
titulares de periédicos, minutos de antena, opiniones de perso-
najes mas o menos relevantes, columnistas mas o menos desin-
teresados y porcentajes de sondeos mas o menos concordantes
y cambiantes. '

En el parlamentarismo clasico no se consideraba seria la
practica parlamentaria de hablar «para la galeria», es decir, de
- dirigirse mas al publico asistente que a la Camara. Hoy la gale-
ria ya no esta limitada al escaso publico que puede asistir a
una sesién parlamentaria, sino que, més que nunca, esta consti-
tuida por la entera sociedad que, a través de los periodistas
—autoconstituidos en auténticos representantes de la auténtica
opinion publica— mas que seguir, a veces acosa al Parlamento,
contra el que se arrojan los sondeos que demostrarian cémo se
desvia de sus deberes, como vuelve la espalda al publico, cémo

(71) Ibidem, pags. 101 y 114.
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se olvida de sus electores, todos los cuales, pretendidamente, se
sentirian mejor representados por los periodistas que por los
parlamentarios en su momento elegidos por ellos mismos.

e) Parlamento y poderes sociales. El neocorporativismo

También ha devaluado de hecho al Parlamento la practica
de los acuerdos extraparlamentarios entre los llamados «agen-
tes sociales» —es decir, organizaciones empresariales y sindica-
tos— y el Gobierno. Este tipo de pactos se refieren a menudo
a materias que caen netamente dentro de las competencias del
Parlamento. Los Gobiernos utilizan a sus disciplinadas mayo-
rias para que las Camaras se plieguen mansamente a decisiones
tomadas fuera de su ambito. De este modo el 6rgano de la so-
berania nacional se ve forzado a aceptar lo acordado por orga-
nizaciones que —con mayor o menor afiliacién— no representan
en ningun caso a la ciudadania, en su sentido mas amplio, sino
s6lo a ciertos sectores de la sociedad.

El corporativismo —o neocorporativismo, como prefieren
llamarlo algunos investigadores— se manifiesta de diversas ma-
neras y tiene raices ideoldgicas diferentes. Se ha visto en él un
cierto rechazo de la democracia liberal y, por tanto, una mani-
festacion de antiparlamentarismo. Asi, Werner Abelhauser,
atribuye, siguiendo a Dahrendorf, el amplio desarrollo del cor-
porativismo en Alemania a que «los principios de la democra-
cia liberal han encontrado demasiados pocos amigos en Ale-
mania» (72). Se subrayaria asi la estrecha conexién existente
entre parlamentarismo e ideologia liberal. El «colapso del op-
timismo liberal», por usar una expresién de Wright Mills, ha-
bria supuesto asi un duro golpe para el parlamentarismo
como sistema y para el Parlamento como institucién. Sin em-

(72) WERNER ABELHAUSER: «The First pos-liberal Nation: Stages in develop-
ment of Modern Corporatism in Germany» en European History Quarterly,
vol. 14, nim. 3, junio 1984, pag. 285.
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bargo, la recuperacion del liberalismo que hemos contempla-
do en los anos ochenta-noventa no parece haber devuelto al
Parlamento la vitalidad perdida.

La desconfianza hacia el Parlamento, acusado de incapaci-
dad o inadecuacién para representar las complejidades de las
modernas sociedades pluralistas, aparece en casi todas las for-
" mulaciones neocorporativistas. Como escribe el mismo Abel-
hauser, «el modelo corporativista, sobre todo, no se atribuye
meramente una mas adecuada descripcion de la realidad socio-
politica y politico-econémica de los paises industrializados occi-
 dentales. Sus proponentes ven también en el sistema corporati-
vista un medio de sanar la debilidad actual de estos paises.
Verdaderamente —contintia Abelhauser— es cierto que muchos
de los conflictos que han dado pie para que el concepto de «in-
gobernabilidad» sea usado en las democracias occidentales pro-
vienen de las insuficiencias de su sistema de concebir intereses.
competitivos» (73).

Estas practicas corporativistas dieron origen, después de la
Segunda Guerra Mundial, a la llamada democracia social, desa-
rrollada sobre todo en Alemania. Su mecanismo basico estaba
constituido por comisiones paritarias de la patronal y los sindi-
catos que no soélo trataban de resolver sus conflictos bajo el ar-
bitraje de la Administracion, sino que, de hecho, se convertian
en administradores del Estado de Bienestar. Pero este esquema
de funcionamiento se ha visto afectado por la crisis de ese mis-
mo Estado de Bienestar y por la apariciéon de nuevos intereses
que no se sienten representados por el modelo de la democra-
cia social.

Esta crisis de la democracia social y de las practicas neocor-
porativistas son muestras de la creciente complejidad de las so-
ciedades modernas y de la enorme dificultad de crear cauces
adecuados de representacion.

(73)  Ibidem, pag. 286.
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Indudablemente, toda esa evolucién desautoriza al Parla-
mento, que ve discutida su condiciéon de teérico punto de en-
cuentro de intereses y posiciones discrepantes y no deja bien
parados tampoco a los partidos politicos, pues queda en evi-
dencia su incapacidad para representar los contrapuestos pun-
tos de vista, a veces dificilmente conciliables, que caracterizan a
las modernas sociedades.

En el limite, la propia legitimidad de las instituciones repre-
- sentativas, y fundamentalmente el Parlamento, puede verse
‘puesta en duda, con inesquivables consecuencias desestabiliza-
doras. Uno de los mas caracteristicos especialistas en corporati-
vismo, Philippe C. Schmitter, lo reconoce asi cuando escribe:
«La existencia de tantas situaciones casi independientes en las
que unos pocos participantes, representando intereses priva-
dos, puedan elaborar normas de ambito general y aplicarlas sin
“tener en cuenta colectivos mas amplios (e incluso sin conexién
a veces con las normas constitucionales), puede erosionar gra-
vemente la confianza en las mismas instituciones juridicas del
Derecho publico.» Y mas adelante afirma que en, este contexto
corporativista, «el moderno Estado liberal se ve asi, pues, priva-
do del méas importante de sus recursos simbolicos: la universa-
lidad de su poder legal» (74).

.IV. EL FUTURO DEL PARLAMENTO

Cualquiera que sea el juicio que se emita sobre la presente
situacién del parlamentarismo, no cabe duda de que no es con-
cebible un sistema democratico sin una asamblea que desem-
peiie las funciones de legitimacién, representacién, discusion y
control de quienes ejercen el gobierno. Sigue siendo cierto lo
que Kelsen escribia en 1920: «El fallo sobre el parlamentarismo

(74) PHILIPPE C. SCHMITT: «Neocorporativismo y Estado» en Revista Espa-
fiola de Investigaciones Socioldgicas, num. 31, julio-septiembre, 1985.
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es, a la vez, el fallo sobre la democracia... la lucha por el parla-
mentarismo es la lucha por la libertad politica.» La desapari-
ciéon de los Parlamentos seria, sin ninguna duda, la sefal in-
equivoca de que regimenes autoritarios de uno u otro tipo ha-
brian sustituido al sistema democratico basado en la dispersion
de poderes.

Las transformaciones experimentadas en los ultimos dos-
cientos afios por el régimen representativo parlamentario y las
que, con toda seguridad, experimentara en las préximas déca-
das tienen plena légica. No debemos perder de vista que el lla-
mado parlamentarismo clasico surgié en una sociedad muy dis-
tinta de la actual y que las instituciones y procedimientos que
estaban adaptados a aquellas circunstancias dificilmente pue-
den estarlo a la sociedad moderna, dinamica, mediatica y «glo-
balizada» de estos ultimos afios del siglo xx. Los ideales que -
nutrieron el parlamentarismo clasico siguen teniendo plena va-
lidez en cuanto significan la adopciéon como principios de la -
convivencia politica de valores tan elevados como la tolerancia,
el respeto del pluralismo, la toma en consideracion de todas las
opiniones, . la responsabilidad de quienes ocupan el poder y la
publicidad de sus actuaciones.

Pero si estos valores deben seguir teniendo plena vigencia
—aunque tan a menudo se olviden- las instituciones y procedi-
mientos deben someterse a un proceso de revisién y cambio
que todavia no se ha abordado. Si en los afios veinte-treinta se
llevo a cabo la «racionalizacion» del parlamentarismo, ahora se-
ria necesario someterle a un proceso de «autentificaciéon» que
restablezca los obligados vinculos que deben existir entre elec-
tores y elegidos, entre Parlamento y Opinién Publica, hoy dia
tan profundamente degradados.

Para ello, ademas de cambios ineludibles en los sistemas
electorales, seria necesario abordar con imaginacién la reforma
de los procedimientos parlamentarios. El sistema de «monélo-
g0s superpuesios» que se practica actualmente en las Camaras
parlamentarias, en el que todo estd previsto de antemano y no
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existe verdadera discusion, ha logrado que los ciudadanos le
vuelvan la espalda. Sin embargo, estos mismos ciudadanos se
interesan por los debates —en ocasiones con los mismos intervi-
nientes del Parlamento— que se realizan ante las cdmaras de la
televisién y que se desarrollan de acuerdo con un «formato» mas
agil, menos acartonado.

El Parlamento debe recuperar su condicién de primer foro
publico, de lugar privilegiado para la discusién politica, pero
para eso debe recuperar una espontaneidad de la que lhoy care-
ce. El exceso de racionalizacién, la rigidez procedimental, la
burocratizaciéon de la organizacién, las estrictas. disciplinas de
grupo, han lastrado peligrosamente la instituciéon parlamenta-
ria, asestando indirectamente un duro golpe al propio sistema
democratico, que pierde vitalidad y autenticidad cuando se
atenta a 'loi que ha sido —y no puede dejar de ser- su centro de
‘gravedad.

Es toda una ironia de la Historia que en el sistema presiden-
cialista norteamericano —basado teéricamente en la separacion
de poderes— el Congreso haya asumido unas eficaces funciones
de control del Presidente, favorecidos por la pecuhar estructu-
ra de los partidos en los Estados Unidos, mientras que en el
parlamentarismo europeo el juego de las mayorias absolutas
haya rebajado gravemente las funciones de control real de los
Parlamentos.

No basta, por tanto, limitar las reformas al Parlamento, sino
que hay que ampliarlas a los sistemas electorales, régimen de
los partidos politicos y relaciones entre los poderes. Por no ha-
blar de los nuevos problemas que plantean las relaciones con
las instituciones supranacionales o con los poderes de ambito
regional. Se trata, en suma, de repensar imaginativamente el
conjunto institucional de la democracia. Esa es la gran tarea
para el siglo xxI.
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