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EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS Y EL NUCLEO IRRE-
DUCTIBLE DE LA FORMA PARLAMENTARIA DE GO-
BIERNO

El modelo de régimen parlamentario, entendido no como una teoria politica concreta (parla -
mentarismo), ni tampoco como una practica estatal determinada (primacia del parlamento),
sino como una determinada forma de gobierno en la que el parlamento participa de forma de -
cisiva en la direccion de los asuntos del Estado !, representa el obligado marco general de refe-
rencia para comprender el estado actual de la institucion parlamentaria.

Como es bien sabido, la cuestion de la modernizacién del Parlamento se ha convertido en un
topico al uso de toda la literatura sobre la materia. Nada tiene de extrafio que las comisiones
encargadas de las reformas de los reglamentos parlamentarios, dilaten sin limite sus trabajos, e
incluso se pueda llegar a pensar, con algo de cinismo, que la mejor reforma es aquella que esta
pendiente. Parafraseando la afirmacion de ZAGREBELSKY referida a la reforma del sistema

1 Cfr. JUAN P. SCHNEIDER: «EI régimen parlamentario», en el Manual de Derecho Constitucional, de BENDA, MAIHOFER, VOGEL, HESSE,
HEYDE, edicién de L0 PEZ PINA, IVAP-M.PONS, Madrid, 1996.
Un planteamiento de las formas de gobierno en relacion con la problematica mas profunda de la representacion, queda excluido de las paginas
que siguen, asi como también la nueva dimensién del concepto de gobernabilidad. Sobre la propia posicién funcional del Parlamento, su papel de
orientacion politica y de coordinacion entendida como funcion de integracion y expresion del pluralismo, resulta pertinente remitirse, entre otros
autores, a A. PORRAS NADALES: «Modelli di rappresentanza e forme di governo», en el vol. col. Forme di governo Sistemi elettorali. Partiti politici:
Spagna e Italia, a cargo de S. GAMBINO y G. RUIZ-RICO RUIZ,Maggioli, Rimini, 1996, p.13 y ss.
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constitucional italiano, podria repetirse la paradoja de que las reformas no se pueden llevar a
cabo,en la medida en que si son necesarias se tornan imposibles y si son factibles no son en -
tonces necesarias.

Las observaciones que a continuacion se exponen, s6lo de forma indirecta tienen que ver con
aspectos reglamentarios de nuestro derecho parlamentario vigente. Se trata mas bien de una se -
rie de anotaciones surgidas al hilo de la cronica constitucional de nuestra forma de gobierno.

Se han sucedido ya en nuestro sistema politico un nimero suficiente de legislaturas, que permi-
te enjuiciar el modo de distribucién y organizacion de las distintas funciones del Estado entre
los respectivos 6rganos constitucionales. De modo que cabe hablar de un «parlamentarismo a
la espafiola», que se ha ido desarrollando desde los tiempos de la llamada transicion politica.

No hace falta recurrir a las hemerotecas para recordar la preocupacion, patente en aquellos
afios, por los problemas de la estabilidad politica. Resultaba facil dejarse seducir, en aquel sin -
gular clima, por los esquemas del parlamentarismo maés racionalizado que pudiera encontrarse.

El estatuto juridico del parlamentario, individualmente considerado, retrocedia frente a las ne -
cesidades de potenciar los grupos parlamentarios. Se tomaban acuerdos que consentian, con

excesiva facilidad, la subrogacion de los partidos politicos en el lugar de las instituciones. Des -
pués serian los propios resultados electorales los que irfan moldeando, abstraccién hecha de las

mismas disposiciones normativas, la evolucion de nuestra forma de gobierno. Como ya advir -
tieran algunos de los comentaristas mas Icidos de entonces, y la practica posterior ha ratifica -
do, algunas de aquellas iniciales decisiones produjeron una cierta rigidez al sistema politico en

su conjunto.

Un dato esencial de esta crénica viene dado, por el tipo de parlamentarismo mayoritario que
permitié gobiernos monocolores y estables entre 1982 y 1993. No parece que pueda negarse,
objetivamente, la importancia de esta etapa en el desarrollo y consolidacién del Estado de -
mocratico establecido en la constitucidn. Pero también es cierto que se propicié una lectura del
principio mayoritario, insensible al necesario sistema de contrapesos, que termind afectando a
la propia forma de gobierno. Como resulta facil comprobar, el protagonismo hegeménico que
ejercio el poder ejecutivo fue colocando, progresivamente, al Congreso de los Diputados en
una posicion subalterna y, en cierta medida, devaluada respecto al propio disefio constitucional.
Ademés la presencia de los medios de comunicacién en la escena politica acentué mas esta si -
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tuacion, servida también por ciertas actuaciones de caracter judicial 2

La descripcion de la version espafiola del Parlamentarismo mayoritario incluye, también, el des -
plazamiento a los tribunales de justicia de conflictos, cuya resolucidn debiera haber permaneci -
do en la sede parlamentaria. En el origen de la indeseable judicializacién de la politica late una

incorrecta comprension del principio de responsabilidad politica del Gobierno. Pero tampoco

la oposicién acertaba a entender el papel que se le asigna en la dinamica parlamentaria. La cul -
tura politica dominante no favorecia la necesaria colaboracion entre las instituciones del Esta -
do. No parecian existir limites para una mayoria que modificaba, sin demasiados escrdpulos ni
concesiones al pluralismo, amplios sectores del ordenamiento juridico. Incluso se llegaba a
cambiar la forma de nombramiento de 6rganos constitucionales como el Consejo General del
Poder Judicial. Asi las cosas, la dinamica politica mas importante transcurria,con frecuencia,
fuera del cauce parlamentario, y no parecia desbloguearse sino mediante la apelacion a las ur -
nas como Ultimo y definitivo resorte de la contienda politica y cuando las urnas hablaban, se
sucedian mayorias absolutas que permitian una estabilidad politica, impensable afios atras in -
cluso para los mas optimistas.

En estas circunstancias no parece una casualidad que uno de los autores que mas se ha ocupa -
do de los procesos de legitimacion popular del poder ejecutivo, Luis L0 PEZ GUERRA, llame
la atencion sobre la existencia de un ndcleo irreductible del régimen parlamentario. Otros se
plantean el dilema de si nos encontramos ante una forma de gobierno parlamentario, propia -
mente dicho, o si los mdltiples instrumentos de «racionalizacion» (o hiper-racionalizacién) no

hayan producido una degeneracion del modelo hasta perder incluso aquellos rasgos esenciales

identificativos del mismo 3,

2 Cfr. ). GARCIA MORILLO: «El Parlamento en la era global», en Cuadernos de Derecho Pdblico, n°1, 1997, INAP, p. 77. La informaci6n que suminis-
tran los medios habituales de comunicacion, sobre todo la prensa escrita con articulos de opinién y editoriales, resulta ser la mejor fuente de cono -
cimiento de este complejo fenémeno.

3 Un breve eshozo de esta idea fue apuntado en mi trabajo sobre «La forma parlamentaria de gobierno en el sistema constitucional espafiol», en la
Rev. Vasca de Admon. Pea., n° 34 (11), IVAP, 1992. Més recientemente vid. «L'esperienza spagnola», de G. RUIZ-RICO RUIZ, en el vol. col. Demo-
crazia e Forme di Governo. Modelli stranieri e riforma costituzionale, a cargo de S. GAMBINO, Maggioli, 1997, p. 393, y més concretamente pp. 408-411.
Pasamos por alto notables contribuciones de la teorfa politica que han puesto de relieve cémo los actuales sistemas politicos desarrollados se es -
tructuran de forma esencialmente distinta, como sistemas sin centro, con elevada auto-orientacién, pero sin orientacion central, que ya no es com -
prensible, ni desde luego criticable, recurriendo a las antiguas categorias de la tradicion politica centradas sobre el poder. Vid. N. LUHMANN: Te-
orfa politica en el Estado de Bienestar, Alianza, Madrid, 1981, pp. 62-64.
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El Parlamento ha sufrido, como es bien sabido, una progresiva expropiacion del papel central

que le correspondia ocupar en la forma parlamentaria de gobierno. Se ha escrito también que
los sistemas parlamentarios encuentran en la ciencia constitucionalista el mejor aliado para legi -
timar lo que supone la relativizacion del principio democratico, implicito en este proceso de ra -
cionalizacion y debilitamiento del 6rgano que representa la voluntad popular “ Yo pienso que
no debe exagerarse el valor de la citada alianza. Lo que ha hecho algln sector de la doctrina es,

simplemente, tratar de adecuar los hechos consumados de una practica politica concreta a lo

dispuesto en la Constitucion.

Nada tiene, pues, de extrafio que a alguien se le ocurriera preguntar por el nicleo irreductible
de nuestra forma parlamentaria de gobierno, ante la impresion de que acaso se podria llegar a
considerar al propio Congreso de los Diputados como un mero 6rgano auxiliar del lider del
partido en el gobierno.

La mencionada pregunta es pertinente, en mi opinién, aunque no nueva. Basta volver a los ma -
nuales para comprobar la constante bdsqueda de un criterio definitorio del parlamentarismo.

No hace falta ser un consumado iuscomparatista para conocer las limitaciones que el Derecho
tiene a la hora de analizar las distintas formas de gobierno. Pero esto no impide recordar que el
principio de responsabilidad politica y la relacion de confianza entre Gobierno y Parlamento
constituye junto al principio de divisién de poderes, caracteristicas ineliminables de la forma
parlamentaria de gobierno.

En el caso espafiol resulta, ademas, oportuno facilitar la mejor comprensién de los dos citados
principios, acudiendo también a la semantica. En este sentido el Diccionario de la Real Acade -
mia declara que sujeto responsable es aquel sometido al mantenimiento de una relacion de
confianza determinante de sus funciones. Y se sabe que, etimoldgicamente, confianza viene del
término latino «fides», que supone hacer lo que se dice, cumplir lo que se promete, es decir, te-
ner palabra.

Cfr. G. RUIZ-RICO RUIZ: dlt. op. cit. p. 409, donde hace referencia al protagonismo normativo del Gobierno, con la colaboracién en este punto
de una jurisprudencia constitucional permisiva, y también a ciertas dosis de «cesarismo» presidencialista méas alla del nivel de protagonismo que
corresponde constitucionalmente al Presidente del Gobierno, como consecuencia de la personificacién que experimenta la voluntad mayoritaria
de las Camaras.
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En términos mas generales, <podemos entender la responsabilidad politica como uno de los
principios juridicos basicos de relacion entre el ejecutivo y el legislativo, en virtud del cual,
con caracter general, el Gobierno esta obligado a responder ante el Parlamento en el sentido
de rendir cuentas de su gestién ante aquellos que le encomendaron la misma, que, eventual -
mente, puede conducir a la produccién de consecuencias negativas para el ejecutivo o para al -
guno de sus miembros» 5. El principio democratico-representativo exige, axiomaticamente, la
responsabilidad politica de los gobernantes. Aunque esta exigencia se pueda articular de diver -
sas formas, el cauce institucional de la misma es el Congreso de los Diputados.

Otra nota indicada por la manualistica al uso es la nueva division de poderes, en sentido fun -
cional, que se produce entre el gobierno y la oposicion. El gobierno dirige transitoriamente el
Estado como unidad organizada de decisién y accién y la oposicion critica y controla al gobier -
no, presentdndose como alternativa del mismo . Ello no debe implicar que el Parlamento pier-
da completamente su autonomia frente al Gobierno, sobre todo, en algunas funciones de con -
trol. En este sentido se comparte la idea segn la cual, cuanto mas férreo sea el control del
gobierno, mas eficaz sera el régimen parlamentario. Asi, pues, la camara de representacién po -
pular debe, a juicio de la mas solvente doctrina ?, retener en todo caso un nucleo material de fa-
cultades originarias de decision y control.

La intuicién que subyace al viejo principio de la division de poderes, permitiéndole resistir el
paso del tiempo es, precisamente, su valor como punto de atraccion de cualquier ordenamiento
constitucional que quiera mantener un minimo de libertad concreta ®.

La nocion procede del trabajo, atin inédito, de R. BUSTOS GISBERT La responsabilidad politica del gobierno ante ¢l Parlamento. Este autor insiste en
que la responsabilidad debe enmarcarse necesariamente en el seno del principio democratico, y en que el proceso de rendicion de cuentas es un
concepto que no puede agotarse en los instrumentos de remocidn, sino que es méas amplio y esta dirigido a garantizar la profundizacién en los
valores democréticos.

Como ejemplo de literatura solvente, vid. G. BOGNETTI: La divisione dei poteri, Giuffre, Milan, 1994. También J. P. SCHNEIDER: op. cit., p.
331, quien ha puesto de relieve los efectos de las actitudes serviciales del Parlamento respecto al Gobierno y del denominado Parlamentarismo
cooperativo que produce un incremento del hastio parlamentario.

Cfr. dlt. op. cit. pp. 328, 332. Aunque también se ha dicho que los Parlamentos no solo carecen de una voluntad mayoritaria de ejercer un con -
trol efectivo del Gobierno y de la Administracién, sino que, con frecuencia, aunque estuviera en su voluntad, no estaria, de hecho, dentro de
sus posibilidades. Otros autores hablan incluso del fenémeno del contracontrol, esto es,la utilizacion de los instrumentos de control parlamen -
tario del Gobierno para impedir que dicho control pueda llevarse a cabo o para, subsidiariamente, equilibrarlo politicamente con una suerte de
control paralelo ejercido desde la mayoria hacia las minorias parlamentarias. Cfr. J. GARCIA MORILLO: op. cit., pp. 81-82.

Cfr. el texto y las notas de mi trabajo ya citado, p. 15. La falta de una sélida cultura institucional, el énfasis dado al principio mayoritario como si
fuera casi la Unica regla de juego, la profesionalizacién de la politica — sin las debidas cautelas— que tiende a monopolizar el debate ptblico y
la inevitable dosis de personalizacion del poder, no conforman precisamente el marco més adecuado para el respeto a los valores de las liberta -
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El régimen parlamentario en cualquiera de sus modalidades, esta también inseparablemente
unido a una cierta configuracién de tan venerable principio. La deficiente cultura institucional
de nuestros partidos politicos les ha impedido respetar, en muchos casos, la autonomia de los
distintos 6rganos y poderes del Estado, la «par conditio» del Congreso de los Diputados res -
pecto al Gobierno, en cuanto érganos constitucionales, y las necesarias convenciones constitu -
cionales que, fruto del consenso, necesita el correcto funcionamiento de los 6rganos supremos
del Estado®.

En consecuencia, con lo anteriormente expuesto parece claro que tanto el principio de respon -
sabilidad politica, correctamente entendido, como el de la division de poderes y su correlato de
la libertad de oposicidn,constituyen elementos nucleares de nuestro ordenamiento constitucio -
nal que no pueden ser alterados.

EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS COMO 0 RGANO
DE DIRECCI0 N NORMATIVA DEL ESTADO

Ya desde 1925 sabemos, por KELSEN, que la suerte de la misma democracia esta ligada a la
suerte del parlamentarismo. La idea de un Parlamento politico general, entendido como un 6r -
gano de sintesis, se ve hoy inevitablemente desmentida. Los legisladores actuales, dird G.
BOGNETTI, no estan en condiciones por si mismos — salvo casos excepcionales— de efec -
tuar aquella sintesis y de trazar y mantener firme un programa u orientacion politica que com -
pagine la intervencion del Estado con el respeto al equilibrio presupuestario y a la estabilidad
monetaria .

des concretas y el pluralismo. En este sentido,la cronica politica de la democracia espafiola desvelaba, con harta frecuencia, la deficiente cimenta -
cién liberal de un régimen politico, con graves secuelas histdricas de autoritarismo.

Sobre la figura de la convencién constitucional, aunque aplicada a otra materia, vid., Gltimamente, C. AGUADO RENEDO: «El principio disposi -
tivo y su virtualidad actual en relacion con la estructura territorial del Estado», REP, n° 98, 1997, p. 141y ss.

Cfr. op. cit. p. 69: «ll tipico legislativo attuale pullula di rappresentanze di interessi corporativi, pronte, nel formulare le leggi, a scambiarsi favori
senza riguardo per gli interessi generali e i vincoli che pone la “Tostituzione economica”’»
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Tampoco ha pasado desapercibida la falta de un sentido unitario de la nocion de ley dada la va -
riedad de tipos normativos que a la misma se reconducen. De modo que la doctrina se ve obli-
gada a sostener que hoy la legislacion es, sobre todo, un determinado procedimiento basado en
los principios de contradiccion, publicidad, libre deliberacién y representacién plural de las mi -
norias *,

Los criterios formales de la ley como fuente primaria del derecho se han esclarecido suficiente -
mente: el érgano parlamentario del que procede, su forma de manifestacion, su presuncion de
validez y el régimen juridico especifico para su enjuiciamiento por parte del Tribunal Constitu -
cional. Pero resulta problemético introducir un criterio material definitorio de la ley, como

podria ser su consideracion de instrumento basico de ordenacion de la comunidad, que define

el interés general en un Estado democratico de derecho . No parece que sea facilmente recu-
perable el concepto material de ley, propio del primer constitucionalismo liberal, es decir, de un

tipo de ley atenta a los imperativos de racionalidad, justicia y bien comun. Analizando el grave

fendmeno de la descomposicion de la ley parlamentaria, se pregunta GARC IA ROCA si no re -
sulta contradictorio optar por un concepto formal de ley y luego descomponer esta opcion 16 -
gica en la pluralidad de reserva de materias y de procedimientos de elaboracién de las leyes.

Este autor propone también un complemento material, doctrinalmente elaborado, una verda -
dera teorfa de la ley complementaria del concepto formal que la constitucién asume como sim -
ple regla minima®,

La extension y alcance del fendmeno de la legislacién delegada, la propia descentralizacion de
los poderes legislativos en favor de los Parlamentos autonémicos y el protagonismo de la po -
testad reglamentaria, entendida como algo mas que un mero complemento técnico de la ley,
son realidades que han transformado profundamente la funcién normativa.

Cfr. los trabajos de M. ARAG(O Ny L. M2 DIEZ PICAZO en el vol col. El Parlamento y sus transformaciones actuales, editor: A. GARRORENA, Tec-
nos, Madrid, 1990, p. 129 y ss. Més recientemente, vid. el buen trabajo de J. GARC IA ROCA «La “tecostruzione™” della legge del Parlamento», en
el vol. col. Profili di Diritto Parlamentare in Italia e in Spagna, a cargo de G. ROLLA y E. CECCHIRINI, Giapechelli, Turin, 1997, pp. 127, 155, donde
se dice que «Le note che tradizionalmente hanno distinto il procedimento parlamentare sono state le discussioni e la pubblicita; una decisione della
maggioranza oltre la deliberazione e con una rappresentanza plurale delle minoranze mediante la Joro voce e i loro diritti di emendamento indivi -
duale e attraverso i gruppi. La forma di legge attende alla garanzia di questi valori sostanziali».

Cfr. L. M2 DEEZ PICAZO: dlt. op. cit., p. 173, partidario también de recuperar la teorfa de las funciones en la construccién del Derecho publico.
Op. cit. p. 173, donde, a modo de conclusion, escribe: «La maggioranza delle note tradizionali della legge nella cultura illustrata del costituzionalis -
mo — generalita,universalita, astrazione, creazione delle proposizione basiche dell brdinamento, razionalita, proporzionalita delle misure, certeza
giuridica, cautele di transitorieta fra il diritto vecchio e quello nuevo (... )— gia non sono, per molteplici ragioni, elementi essenziali (“Sine qua
non™) della stessa, d accordo con le norme costituzionali espresse in relazione alle fonti del diritto. Continuano a essere, pero, in gran misura carat -
teristiche connaturali alla categoria di legge nello stato di diritto, se si pongono le norme costituzionali nel contesto in cui prendono forma la sepa -
razione dei poteri e le funzioni di ogni organo in uno Stato costituzionale. Sono aspirazioni irrenunciabili di uno Stato materiale di diritto di fronte
al rischio dell arbitrarieta dei poteri pubblici.»
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Se ha descrito hasta la saciedad la crisis del principio de legalidad. En una de sus mas expresi -
vas versiones se puede leer que la ley, con la confusién producida entre autoridad publica y i -
bertad privada, ha perdido el sentido de la orientacion, llegando a ser temible por lo imprevisi -
ble de su orientacion *. Viene también a decirse que el derecho legislativo se ha pulverizado.
Cada vez tiene un mayor caracter de compromiso: todo es susceptible de transaccion. Se redu -
ce la aspiracion de la ley a ser factor de orden, para convertirse en expresion de un desorden, al
que se busca poner remedio, todo lo mas, «ex post factum» *,

En dialogo con la mejor doctrina europea, L0 PEZ PINA ha tratado de resituar a la ley en el
marco de las actuales tareas del Estado. A su juicio «el Parlamento no llega a apurar las poten -
cialidades de la Ley como instrumento de direccion normativa y ...se acaba exigiendo normati -
vamente demasiado de la Constitucién» . Entra asi en escena, de forma vicarial, el protagonis -
mo de los Tribunales Constitucionales, subrogandose de alguna manera en el lugar y funciones
del legislador. Bajo su batuta ademas puede producirse un deslizamiento, de efectos negativos,
hacia lo que se ha denominado «ejecucion constitucional por los jueces». Frente a lo cual no
cabe sino tomarse en serio la reserva de Parlamento como deber y competencia (DENNIN -
GER)".

Se toma conciencia de la decadente fuerza vinculante de la Ley, de forma impecable y casi dirfa
despiadada. A este respecto D. GRIMM escribe: «A diferencia de la actividad del Estado para
garantizar el orden que gracias a ser prospectiva, especifica y bipolar se dejaba enmarcar por la
Ley, la actividad planificadora y directora del Estado del Bienestar carece precisamente de tales
caracteristicas»; y ante esta inutilidad de la concepcion clésica de la norma de ley, su contraposi -
cién con la idea de norma como programa final, y el consecuente papel que asume la Adminis -

Cfr. G. ZAGREBELSKY: IL Diritto Mite, Legge Diritti Giustizia, Einaudi, Turin, 1992, p. 43. Vid. también la critica de RUBIO LLORENTE a
este libro, REDC, n° 40, donde discrepa del autor en la medida que sus tesis llevan a desconocer la funcién central que el legislador sigue teniendo
en el Estado constitucional de nuestro tiempo.

Op. cit,, p. 45y ss.: «Le leggi contrattate, per poter conseguire | accordo politico e sociale al quale mirano, sono contradditorie, caotiche, oscure e,
soprattutto, esprimono |Tdea che tutto — al fine dell accordo— sia suscettibile di transazione tra le parti, anche i valori piti alti, i dirtti pidl intangi -
bili» Para terminar concluyendo que dan osaste condizioni, | 2sigenza di una riconduzione a unita deve fare i conti con la crisi del principio de le -
galita, determinata dell accentuata perdita di senso, polverizzazione e incoerenza della legge e delle altre fonti del diritto».

Cfr. Democracia representativa y Parlamentarismo, Madrid, 1994, p.29. El autor, director de la edicion de la citada obra, incluye ademas en ella un trabajo
titulado «Tareas del Estado y lugar de la Ley», en el que, junto a sus ideas, sintetiza también las aportaciones més importantes de los autores que
colaboran en la citada obra, y en este sentido constituye una buena presentacion de la cuestion en perspectiva comparada.

Ult. op. cit. p. 62. A juicio de este autor, esta situacién procede de que «el legislador se encuentra constrefiido entre la sobrelegislacién o concre -
cion por el Tribunal Constitucional y la infralegislacion del ejercicio por el Ejecutivo de la potestad reglamentaria. A ello se afiade la debilitacion
federal de las Asambleas regionales y la relativizacién de uno y otro &mbito por la integracion europea». Para este autor la llamada reserva de Parla -
mento entendida por el Tribunal Constitucional aleméan, como una relacién de funcionalidad entre contenido, importancia y significado de una re -
gulacion, por un lado, y composicion, legitimacion y procedimiento del 6rgano, por otra parte, no ha dejado tampoco de suscitar nuevos proble -
mas, abriendo segun algunos mas interrogantes que respuestas.
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tracion Publica, «la direccion administrativa mediante Ley, impuesta por una reserva extensiva -
mente interpretada, resulta ser una ficcion» *,

A la vista de esta fenomenologia de la ley cabe preguntarse sobre su funcién actual. Para unos
debe quedar siempre a salvo la libertad de valoracidn politica del legislador. Otros insisten en la

funcion central que el legislador sigue teniendo en el Estado constitucional de nuestro tiempo.
Se sostiene también que para la coordinacion de las tareas del Estado, no hay alternativa posi -
ble al legislador democratico. A juicio del Tribunal Constitucional Federal aleman el legislador

esta obligado a adoptar todas las decisiones esenciales en aquellas materias que se consideran

fundamentales **. Es comUn a todas estas posturas, el afan de volver a situar el aula parlamenta -
ria en el lugar que le corresponde, como foro natural de la elaboracion democratica de la politi -
ca.

Sin embargo, parece como si al aumentar la intensidad y complejidad de los problemas que el
Parlamento debe tratar, disminuyera su capacidad para decidir correctamente, al menos en for -
ma de grandes orientaciones generales. El propio Congreso de los Diputados ya ha experimen -
tado la dificultad de representar a una sociedad compleja, en pleno proceso de cambio y que ha
deshordado mas de una vez los cauces institucionales de mediacion politica.

A veces se ha dado la impresion que los partidos politicos eran incapaces de utilizar al Congre -
so de los Diputados como lugar y sede de las funciones de control y de orientacidn politica. En

ocasiones esta sede no ha sabido ser oportuno dique frente a las recurrentes mareas de la de -
magogia y el populismo. Y, finalmente, no ha jugado el papel que le corresponde en el necesa -
rio dialogo interinstitucional, al maximo nivel, por encima de las conocidas reglas del Estado

de partidos.

Cfr. «Evolucion de las tareas del Estado y crisis del Estado de Derecho»,en el vol.col.<Democracia representativa y Parlamentarismon, cit., p. 51,
contenido en su obra Die Zukunft der Verfassung, Suhrkamp, Frankfurt, 1991, de la que también cabe destacar su apartado V, p. 397 y ss.

Cfr. la documentada obra de J. C. GAVARA DE CARA Derechos Fundamentales y Desarrollo Legislativo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1994. En la doctrina alemana, vid., por todos, E.-W. BOCKENFORDE: Staat,Verfassung, Demokratie, Suhrkamp, Frankfurt, 1991.
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Entre los autores que han denunciado la ocupacion de la esfera central del sistema politico, por
parte de los partidos, destaca HABERMAS, para quien el legislador parlamentario debe decidir

a quién toca decidir, y en el caso de que eventualmente sea a €l, qué consecuencias se derivan
de la elaboracidn legitima de los programas legislativos 2. Conviene recordar que para este au-
tor el Derecho no extrae la plenitud de su sentido normativo, simplemente de su pureza formal
ni tampoco de los contenidos morales que le sean proporcionados «a priori», sino tan sélo de

un procedimiento de produccion juridica capaz de generar legitimidad.

Por esta razon HABERMAS denuncia el incontrolado traspaso de competencias legislativas a
tribunales y administraciones, favoreciendo el oportunismo de un legislador que no aprovecha
todas sus competencias, renunciando a regular materias que objetivamente deberian ser regula -
das por ley. A juicio de este autor, cuando el legislador hace uso del derecho «regulativo», de -
berfa tomar también las medidas necesarias que compensen de manera legitima las carencias de
prescriptividad que se producen para este tipo de derecho en el seno del aparato judicial y ad -
ministrativo 2,

En este orden de cosas, parece necesario que el legislador parlamentario pueda seguir contribu -
yendo a la formacion del ordenamiento juridico. Como ha escrito GARCIA DE ENTERRA:
«nuestra fe en la Ley esta, ciertamente, bastante quebrantada... En cualquier caso, no parece
que tengamos ya otra alternativa que seguir rigiéndonos por Leyes. Todo el problema es ahora
mejorar su calidad... renunciar a creer que los preceptos escritos pueden encerrar en sus ma -
llas la totalidad de la casuistica de la vida social... y, correlativamente, en la técnica aplicativa de
la Ley aceptar que pueden entrar en juego otras fuentes del Derecho, especialmente los princi-
pios generales del Derecho» 2.

Cfr. ). HABERMAS: Fatti ¢ Norme. Contributti a una teoria discorsiva del diritto e della democrazia, Guerini e Associati, Napoles, 1996, p. 520.

Ult. op. cit. p. 520. En este punto parece oportuno recordar el libro de G. TEUBNER |l Diritto come sistema autopoietico, Giuffré, Milan, 1996, asi
como su trabajo «Aspetti, Limiti, Alternative della Legificazione», Socilogia del diritto, n® 1, 1985.

Cfr. La lengua de los derechos. La formacion del Derecho Pdblico europeo tras la Revolucion Francesa, Alianza, Madrid, p. 124.
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NOTAS SOBRE LA EFICACIA FUNCIONAL DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS

Si se atiende a la doctrina sobre la materia, se advertira facilmente que el trabajo de la institu -
cién parlamentaria resulta ser sobrecargado e insatisfactorio. Pero, como escribe 1. MOLAS, no
puede renunciar a la sobrecarga, si desea mantener su caracter de centro de la vida politica y,
no puede dejar de generar insatisfaccion, si se tiene en cuenta su «décalage» permanente con la
realidad cambiante . Se sigue machaconamente insistiendo en la dificultad de adaptacion de la
institucion parlamentaria a las caracteristicas de la sociedad actual. Se aducen los problemas
que plantean las rigideces reglamentarias, la falta de ésmosis con el cuerpo social, etc. .

Ahora bien, al margen de la cuestion que plantea la eficacia funcional del 6rgano parlamenta -
rio, el Congreso debe articular el espacio institucional para el cumplimiento de dos tareas de la
maxima importancia: la transaccion y la comunicacion.

Habra de buscarse, en consecuencia, una regulacion del procedimiento legislativo que favorez -
ca la consideracién del espacio parlamentario como sede natural donde se producen transac -
ciones y acuerdos politicos, en vez de proyectar los problemas a otras sedes institucionales. Si -
tuada la contienda politica extramuros del cauce parlamentario, se corre ademas el riesgo de
desnaturalizar el debate publico, con todas las consecuencias que ello trae consigo.

La comunicacion es justamente otra de las funciones que el Congreso de los Diputados ha de
replantearse con urgencia, para albergar el debate publico de las grandes cuestiones politicas y
para ampliar su presencia y visibilidad en la vida politica, como ha escrito con lucidez J. SAN -
TAMARRAZ,

Cfr. 1. MOLAS: «Parlamento, Sociedad y Sistema de Dialogos», en el vol. col. Parlamento y Consolidacion Democrética, coordinado por J. CANO y A,
PORRAS, Tecnos, Madrid, 1994, p. 124. Vid. también la introduccién de estos dos Gltimos autores a la obra colectiva que coordinan, asi como el
trabajo de A. PORRAS Mayorias y Pluralismo, p. 94.

Cfr. GARCIA MORILLO: Op. cit. En la actualidad — escribe G. SARTORI—, el pueblo soberano «opina» sobre todo de acuerdo con la forma con
la que la television le induce a opinar. EI poder del video se convierte en el centro de todos los procesos de la politica contemporanea por su capaci -
dad de orientar la opinién. Vid. su trabajo «La opinion teledirigida», en Claves de razén practica, n® 79, 1978, p. 2.

Cfr. su trabajo en el vol. col. Parlamento y Consolidacion Democratica, cit, p. 133 y ss. Merecen ser tenidas en cuenta las propuestas que hace (p. 145)
para ajustar el papel del Parlamento a lo que de él se requiere en la fase de la posconsolidacion y mejorar la calidad de la democracia... y en defini -
tiva hacer mas fluido el didlogo entre Gobierno y oposicién y restituir a la politica y a la actividad politica el prestigio y la credibilidad que requie -
ren.
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No es ajeno a este problema, la presente crisis de confianza que soporta el sistema democrati -
co en general y la institucion que nos ocupa en particular. El profesor BOBBIO, entre otros,
ha llamado la atencion sobre las promesas no mantenidas por la democracia, preguntandose si

se puede llamar democracia un sistema que invierte la relacién entre controladores y controla -
dos, ya que a través del uso sin prejuicios de los medios de comunicacién de masas los elegidos

controlan a los electores %,

El problema es que si no hay confianza se evapora la representacion, como advertia R.
FERNANDEZ CARVAJAL, y si no hay hombres representativos capaces de embalsar la con -
fianza popular, apaga y vamonos... de modo que las instituciones parlamentarias tienen pocas
posibilidades de regenerarse.

Los Parlamentos encuentran, hoy, dificultad para proyectar a la opinién publica lo que en ellos
ya se expresa de manera publica. Y en sentido inverso, resulta problematica la verificacion par -
lamentaria de los distintos consensos sociales y de los nuevos proyectos politicos.

La dificultad citada no exime, sin embargo, a todo proceso de formacion politica de opinion y
de voluntad parlamentaria, de constituir la sede natural para la negociacion y el compromiso
entre preferencias politicas contrapuestas.

Los estudiosos del procedimiento legislativo han llamado la atencién sobre el hecho de que
éste no es ya tanto un instrumento garantista, cuanto el lugar donde concurren los su jetos
para la composicion de intereses en aras de obtener una solucion satisfactoria. Es el transito
del concepto de procedimiento como garantia al concepto de procedimiento como participa -
cion, a la busqueda, precisamente, de la eficacia de la norma, tanto en su proceso de gestacion
paccionada como en su resultado de instrumento distribuidor de recursos econémicos o pres -
taciones sociales 7. De este modo el Parlamento se configura como sede institucional de ne-
gociacion y mediacion.

Cfr. El futuro de la democracia, donde presenta todo un cuaderno de quejas: el individuo no afiliado a una organizacién carece de subjetividad politica

auténoma, el creciente contraste entre la incompetencia del ciudadano frente a problemas siempre més complejos y soluciones técnicas s6lo para

especialistas, la presencia activa de poderes oligarquicos, la no eliminacion de los poderes invisibles, etc.

Ademés de los trabajos de J. CANO sobre el procedimiento legislativo, vid. F. RUBIO LLORENTE: La forma del poder, C.E.C., Madrid, 1993, p.
291y ss.
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Una mayor apertura del procedimiento legislativo a los diferentes sectores interesados junto al
suficiente grado de flexibilidad parecen ser demandas atendibles, que mejorarfan la funcionali -
dad de la institucion parlamentaria. No debiera tampoco cerrarse el Parlamento a las fuentes
espontaneas de las esferas pablicas autbnomas. En nuestro caso resulta necesario mejorar la
fase de comision, primando mas su virtualidad para el trabajo técnico y de negociacién que su
actual vertiente politica, factor coadyuvante — entre otros— del actual hastio parlamentario 2.

La mayor parte de la doctrina esta de acuerdo en potenciar un reglamento de la camara mas
sensible a una mejor definicion de la posicion del parlamentario individual, frente al dominio
casi absoluto de los grupos. En este sentido seria recomendable una mayor autonomia del
mandato parlamentario, frente al dirigismo de las cUpulas de los partidos politicos.

A este respecto se ha hablado de una especie de ley de Greshan predicable de los partidos y no
de la circulacién monetaria en los sistemas financieros #, en virtud de la que partidos y grupos
se nutririan de personajes de la peor ley. Ya HABERMAS habla advertido que los partidos han
cristalizado en una especie de cartel que ocupa todos los poderes del Estado, cartel que a decir
verdad la Constitucién no contempla.

Ademas, el poder legislativo se ve con dificultades para efectuar la sintesis normativa de los in -
tereses corporativos en presencia y mantener al mismo tiempo una orienta cién politica sensi -
ble al bien comun. Por eso se dice que la funcion tipica del legislativo es, hoy, la solemne con -
validacion, eventual integracion y excepcional e hipotético rechazo de la orientacién politica
establecida por el poder gobernante del Estado *.

En otro orden de cosas, el legislador también se ha encontrado con el problema de los limites
morales de la legislacién y con potentes cortapisas a sus potestades en el campo de temas
cientificos y tecnoldgicos, que debe confiar necesariamente a los expertos.

Ult. op. cit., p. 299.

Cfr. W. G. HAMILTON: Ldgica parlamentaria/Parliamentary Logick» o de las reglas del buen parlamentario, Estudio preliminar, traduccion y notas de
ELOY GARC A, Madrid, 1996, nota p.p. 149 en p. 232.

Cfr. G. BOGNETTI: op. cit., p. 69.
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En el caso de nuestro Congreso de los Diputados hay que decir que su funcion de publicidad,
como foro politico por excelencia, se ha visto mermada por una serie de factores entre los que
cabria destacar los siguientes:el reclutamiento y composicion de las elites parlamentarias, el re -
glamento vigente en relacidn a la posicion precaria del parlamentario individualmente conside -
rado, la subrogacion que ha sufrido por parte de los medios de comunicacién, la dificultad ha -
bida para entender el papel de la oposicion en un régimen parlamentario, las deficiencias de los

mecanismos de control, etc. En este sentido deberian ir asimilandose los progresos que el De -
recho Parlamentario ha hecho en esta direccion.

La funcion electoral segun la cual el Congreso de los Diputados propone el nombramiento de
algunas altas magistraturas no ha sido, lamentablemente, ni ejemplar en el cumplimiento de los
plazos ni tampoco respecto al deseable grado de consenso que debiera haberse logrado.

De lo expuesto es facil concluir que nuestra actual forma de gobierno no puede ser ajena al
modo en que el Congreso de los Diputados ejerce sus funciones y se relaciona con las otras
maximas instituciones del Estado. EI mandato politico del legislador va a seguir encontrandose
con el protagonismo politico del gobierno e incluso de otros actores no sujetos a ningln tipo
de control democratico.

La critica al parlamentarismo se ha nutrido intelectualmente de actitudes hostiles al pluralismo

y a los partidos politicos. Si todos los paradigmas politicos son intrinsecamente histéricos, el

parlamentario lo es si cabe alin mas. En este sentido el problema de la necesaria modernizacién

del Parlamento se transforma en una cuestion permanente. El régimen democratico-parlamen -
tario no requiere de ningln tipo de vision idealista y por tanto ideologizada. Sélo se necesita

entender que el Parlamento no es ningln 6rgano soberano, pero tampoco es una mera empre -
sa de servicios.
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