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Resulta muy dificil negar la validez de lo que Kelsen sostuvo, hace ya tres
cuartos de siglo, cuando decia que no habia mas democracia posible que la
democracia parlamentaria. La experiencia acumulada hasta hoy ha puesto
bien de manifiesto la veracidad de aquella afirmacion, que no se fundamenta
s6lo, por lo demas, en la practica sino también en la teoria de la propia
democracia. Solo larepresentacion politica asegura la distincion entre poder
constituyente y poder constituido y permite, por ello, la limitacién de los
gobernantes en beneficio de los gobernados. S6lo la representacion institu-
cionalizada, en una cidmara o asamblea, de la pluralidad social, logra
conciliar la representacion de todos con el gobierno de la mayoria v, al
mismo tiempo, compatibilizar la “actualidad” (y, en consecuencia, transi-
toriedad}) de la representacién con la “‘permanencia” del Estado.

Como es bien sabido, la democracia parlamentaria como forma de Estado
se concreta, organizativamente, en cualquiera de las dos formas bésicas de
gobierno, presidencialismo y parlamentarismo, que caben en su desarrollo
(sin perjuicio de algiin ejemplo, mas del pasado que del presente, de régimen
de asamblea o directorial, no muy coherentes, por lo demas, vy de ahi quizas
su caracter efimero, con la democracia parlamentaria, y sin perjuicio de
alguna forma mixta, semipresidencial, que no viene a apartarse de los rasgos
del presidencialismo y del parlamentarismo sino a mezclarlos).

En ambas formas, el parlamento es pieza central del sistema porque en
ambas desempefia, o debe desempeiiar, un papel nuclear, en cuanto que ¢s
la dnica institucion del Estado que representa a la totalidad de la nacidn, ya
que en ella “esta presente” (*‘reunida”) la pluralidad de intereses e ideas que,
en cada momento, existen en la propia sociedad. En cambio, el gobierno, en
una y otra forma, sélo es expresion (y representacion) de la mayoria, bien,
indirectamente, de la mayoria parlamentaria, o bien, directamente, de la
mayoria electoral.



10 PROLOGO

Pero ademas de por su especial significacion, el parlamento desempeiia
un papel nuclear también por sus funciones. En el presidencialismo sélo un
parlamento fuerte puede servir de necesario contrapeso al poder presiden-
cial. En el parlamentarismo es el parlamento el inico érgano publico que
recibe directamente la legitimacion democratica y, por ello, det que emana
y depende el gobierno. Sin embargo, en la segunda mitad del presente siglo
se ha producido en muchos paises un decaimiento del parlamento con grave
riesgo para fa democracia, en cuanto que la debilidad parlamentaria produ-
ce, inevitablemente, una debilidad del control del poder. No hay mas
remedio que volver a citar a Kelsen, cuando después de sostener que no
habia mas democracia posible que la democracia parlamentaria advertia,
coherentemente, que de la suerte dei parlamento depende, pues, la suerte de
la democracia.

El Estado constitucional democritico €s, o debe ser, por principio, un
sistema de equilibrios, es decir, de poder limitado y, por ello, de poder
controlado. No sélo de poder juridicamente controlado, sino también poli-
ticamente controlado, de tal modo que no bastan los controles judiciales
para que el equilibrio de poderes pueda ser una realidad. Sin control judicial
del poder no hay Estado de derecho, pero sin control politico del poder no
hay Estado democratico. El control politico, ademas de verificarse periodi-
camente a través de las elecciones, tiene como vehiculo de ordinario y
permanente ejercicio al propio Parlamento.

Precisamente por ser el control pariamentario el control politico por
excelencia, la atonia del Parlamento se ha traducido, inevitablemente, en un
debilitamiento del control del poder. Hoy, en los sistemas de parlamentaris-
mo, es ¢l gobierno, a través de su mayoria politica, el que domina a la camara.
Y en los sistemas presidencialistas ocurre algo similar pese a la inexistencia
alli de una relacion de confianza y por lo mismo de responsabilidad entre
el ejecutivo y el legislativo. Lo que ha aproximado, pues, a estas dos formas
de gobierno no es otra cosa que la llamada democracia de partidos, que ha
producido, en ambos casos, por debajo de las estructuras constitucionales
especificas, una fusion politica entre Parlamento y gobierno y un quebranto,
por ello, de la divisioén de poderes.

Ante esa situacion (que afecta menos a los Estados Unidos de América
sencillamente porque alli lademocracia ““‘con partidos’ no ha desembocado,
por muy diversas razones, en la democracia “‘de partidos™) la teoria cons-
titucional y la practica politica deben reaccionar porque, como es cada vez
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mas patente, si no se ponen remedios a este general quebranto del control
del poder, la democracia corre un riesgo de indudable gravedad. Por ello,
determinadas medidas encaminadas a una mayor transparencia y moraliza-
cién (civica, obviamente) de la vida politica, a una mayor democratizacion
de los partidos y a una clarificacion de sus formas de financiacion, a una
adecuacion de los sistemas electorales al objetivo que deben cumplir de
acercar los representantes a sus representados, parecen cada vez de mas
urgente puesta en practica.

Aparte de todo ello, la doctrina constitucional tiene que contribuir a este
deseable fortalecimiento del control parlamentario ofreciendo unos instru-
mentos de tipo conceptual que resulten adecuados a la realidad y a las
necesidades del presente. Hoy ya no puede sostenerse (ni en un régimen
presidencial ni en uno parlamentario) que al Poder Legislativo le correspode
la direccion de la politica. Por muchas razones (incremento de la actividad
estatal, necesidad de que la democracia sea una democracia “‘organizada™,
etcétera) la division, mas basica, de funciones entre Legislativo y Ejecutivo
en la democracia parlamentaria del presente es: el gobierno dirige la politica
y ¢l Parlamento la controla. En tal sentido, no puede (no debe, seria mas
correcto decir) el Parlamento suplantar al gobiemo intentando “gobernar”’,
como tampoco puede (debe) abdicar de lo que si le es propio y genuino:
“controlar™.

Pero mal puede desempefiar con eficacia el Parlamento la funcion de
controi si se parte de un concepto equivocado o irreal de lo que el control
es, o debe ser. El control parlamentario no se identifica (por no constituir
su nota definitoria o genuina) con la capacidad del Legislativo de remover
al Ejecutivo. Ello ni existe en los sistemas presidenciales (salvo por la via
del impeachment, excepcional y traumatica, lo que significa no “usual™ u
ordinaria) ni, aunque existe, hoy es de probable ejercicio (lo impide la
disciplina de partidos) en los sistemas de gobicrno parlamentario. El
control parlamentario con lo que si se identifica es con la capacidad de
critica con publicidad que en la cAmara quepa ejercer, y ello si que, como
consustancial con la existencia misma de un Parlamento, despliega su
vigencia tanto en los sistemas presidenciales como en los de gobierno
parlamentario, ya que ambos son sélo especies del género democracia par-
lamentaria.

Por ello hay que distinguir muy bien el control “por”” el Parlamento, que
puede realizar el Parlamento, como ““drgano’, sobre el gobierno, y que tiene
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determinados modos de expresion a través de actuaciones o autorizaciones
en las que el Legislativo, tanto en el parlamentarismo como en el presiden-
cialismo. ejerce “competencias’ en relacion con el Ejecutivo: del control
“en” el Parlamento, que puede relizarse, en el parlamento como “institu-
cion”, por los parlamentarios individuales o las minorias parlamentarias,
acerca de la actividad del gobierno, en uso no va de competencias (que sdlo
puede tener el “o6rgano™ y sélo ponerse en practica, como es logico,
mediante la votacion, esto es. mediante el régimen de mayorias), sino de
*“derechos™.

Hoy. pues. una de las necesidades tedricas de mas urgente satisfaccion
es la configuracion como auténticos “‘derechos’ de las capacidades de
control “'en” el Parlamento que pueden desplegar los parlamentarios y
las minorias, distinguiendo, ademas, cuando ha de atribuirse una u otra
titularidad. Los mas basicos de estos derechos de control pueden ser
descritos como los derechos al debate, a la informacion, a la investiga-
cidn y al “tiempo™ (a la disposicion del “tiempo parlamentario™, es
decir, a la convocatoria de sesiones e introduccion de asuntos en el orden
de! dia).

Pues bien, en este marco tedrico y en este tipo de preocupaciones se
inserta el {ibro que tengo el honor y la satisfaccion de prologar. Se trata de
una tesis doctoral, elaborada y presentada en la Facultad de Derecho de la
Universidad Auténoma de Madrid, que fue juzgada, hace pocos meses, por
un prestigioso tribunal que le otorgd por unanimidad la mas alta calificacidn.
El trabajo estd dedicado a uno de esos ““derechos™ de control, el de
“investigacion™ parlamentaria. Derecho, ademas, que se ejerce mediante
un instrumento parlamentario bien caracteristico como son las ‘‘comisiones
de investigacion™. Y justamente para que la actividad de investigacion no
sea sOlo una “‘competencia’ de la camara, ejercitable, como toda compe-
tencia, por el érgano y por ello por la mayoria, sino un auténtico derecho,
ejercitable, como tal, incluso frente a la mayoria, es por lo que en la tesis se
propugna la férmula ya existente en algunos ordenamientos de que la
constitucion de las comisiones de investigacion pueda hacerse por voluntad
de la minoria, aunque, como es logico, el dictamen o resolucion final sea el
que decida la mayoria.

La importancia de las comisiones de investigacion no depende tanto
del resultado final al que en la investigacion se llegue {que siempre serd un
resultado “politico™ y por tanto no regido por la ““verdad”, sino por la
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“oportunidad™, de ahi que no deba confundirse nunca la funcién de estas
comisiones con la actividad jurisdiccional que desempefian los tribunales
de justicia) cuanto del desarrollo del procedimiento de investigacion que
en la comision se realiza. Ahi reside, de verdad, el significado mas hondo
de las comisiones de investigacion y ahi se encuentra su papel mds efectivo.
No conviene olvidar, por lo demds, que la oposicion parlamentania no solo
esta para ejercer la llamada “critica constructiva™, sino que también ha de
tener garantizada la posibilidad (y asi se hara patente, piblicamente, su
“responsabilidad’"} de realizar incluso la ““critica destructiva”. Ahora bien,
para comprender con la mayor exactitud posible el significado vy las
funciones que hoy tienen las comisiones de investigacion, e incluso para
propugnar, de lege ferenda, las que deberian tener, era preciso efectuar un
estudio riguroso acerca de las mismas, pasando revista no solo a las
categorias generales, sino a la estructura y cometidos de estas comisiones
en una muestra de ordenamientos (Estados Unidos de América, Francia,
Italia, Alemania, Espaiia y, por supuesto, México) suficientemente repre-
sentativa. Ello es lo que Cecilia Mora Donatto ha hecho a lo largo de los
cinco intensos y fructiferos afios que ha durado la elaboracion de su tesis
doctoral.

De la solida preparacion de la autora, de su completo conocimiento de la
doctrina y del derecho comparado sobre la materia, del rigor, en fin, con
que el trabajo fue elaborado he sido un testigo privilegiado en cuanto que
me cupo la responsabilidad de dirigirlo. Precisamente por ese vinculo
personal con el libro que prologo me abstengo de emitir mas juicios de valor
sobre el mismo. El lector juzgara.

No me abstengo, en cambio, de ponderar la oportunidad de este trabajo
y, por supuesto, de su publicacion en México. Un estudio como éste era de
urgente realizacion no solo por laactualidad del tema y del problema general
en que se inserta, sino porque, pese a existir bibliografia sobre todo ello, no
se habia elaborado una monografia del tipo de la que Cecilia Mora ha
realizado, esto es, una obra hecha desde la perspectiva “adecuada’ que el
control parlamentario ofrece, y una obra, ademas, en la que el derecho
comparado jugara, como aqui, un papel fundamental.

Sin que ello prive del conocimiento del libro a los lectores de otros
lugares, por ejemplo de Espafia, dada la natural difusion que esta obra habra
de alcanzar, su publicacién en México también me parece extraordinaria-
mente oportuna porque asi los estudiosos, y los politicos, mexicanos podran
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tener, de primera mano, un instrumento utilisimo para comprender mejor el
sentido y las funciones de las comisiones de investigacion, tomar ensefian-
zas de la experiencias que en el libro se exponen, de las ventajas e
inconvenientes de los distintos modelos de comisiones, y beneficiarse,
ademas, porque parte del libro a ello esta dedicada, del examen critico que
ahi se hace de las comisiones de investigacion en el propio Congreso
mexicano.

Esa oportunidad se acentia si tenemos en cuenta no s6lo ¢l objeto del
presente trabajo, sino también su enfoque. En la medida en que esta obra
concibe a las comisiones de investigacién como uno de los instrumentos
basicos del control parlamentario (pues no se entiende la investigacion
desligada del control), su actualidad parece evidente para un pais, como
Meéxico, que estd experimentando un proceso de reformas institucionales
de extraordinario calado que, entre otros fines, tienen por objeto equilibrar
el presidencialismo y, en consecuencia, dotar de mayor peso politico a su
Parlamento, reforzindolo, pero no desvirtuandolo, es decir, fortaleciendo
su capacidad de control (que es algo bien distinto de la asuncion de la
funcién de direccion politica que, como ya se dijo mas atras, debe corres-
ponder al Ejecutivo y no al Legislativo).

Pero, en fin, no debo extenderme en este prélogo cuyo Gnico objetivo
era presentar el libro y dar cuenta de su significado y de su forma de
claboracion. Y en esa forma juega un papel decisivo una relacién acadé-
mica y personal que, por ello, no debo silenciar. Las virtudes que pueda
tener esta obra se deben exclusivamente, claro estd, a su autora, pero no
podrian entenderse sin la circunstancia que ha propiciado la realizacion del
trabajo: unas relaciones de colaboracion intelectual y personal mexicano-
espaiiolas que vienen existiendo desde hace ya bastantes afios. En el ambito
de esas relaciones, que tanto me honran, con el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Autdnoma de México y con las
personas que lo dirigen e integran, se insertd la estancia de Cecilia Mora
en nuestro grupo de derecho constitucional de la Universidad Auténoma
de Madrid. En tal sentido resulta impagable el apoyo que la entonces
doctoranda y su director recibimos de José Luis Soberanes en todo el largo
proceso de elaboracion de la tesis. Respecto de las cualidades de la autora
ya he puesto de manifiesto su capacidad de trabajo y su gran preparacion.
Pero me queda alin dejar constancia del rasgo principal de su caracter: su
espiritu animoso y su cordialidad. Durante afios ha sido una de las personas
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mas queridas en nuestro equipo de trabajo. Ella sabe muy bien cuanto la
echamos de menos todos sus comparieros del area de derecho constitucional
de “‘su’” Universidad Auténoma de Madrid.

Manuel ARAGON

Catedratico de Derecho constitucional
Universidad Autdénoma de Madrid
Madrid, junio de 1998



