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LA FORMA PARLAMENTARIA DE GOBIERNO:
PROBLEMAS ACTUALES
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|. INTRODUCCION

En el presente trabajo se intentaran formular algunas reflexiones sok
la forma parlamentaria de gobierno en nuestro tiempo, su tendenci
aproximacion al presidencialismo, las diferencias, no obstante, que su
sisten entre los dos modelos, la necesidad de reforzar el papel de
Parlamentos y su funcién de control y, en definitiva, la influencia que
en el significado de la institucién parlamentaria tiene la actual democr:
cia de partidos. Estas reflexiones, aunque se realicen con vocacion
generalidad, y por ello se haran constantes alusiones de derecho com
rado, estan especialmente dirigidos al caso espafol, con el propdsito
dotarlas de contornos definidos y de coherencia sisteméatica. Ahora bie
su alcance va mas alla de ese supuesto concreto, de un lado, como y:
ha dicho, porque el caso espafiol se examina en un marco comparadc
de otro, porque ese caso nho es muy diferente del de otros regimenes |
lamentarios, de tal modo que los problemas tratados son generales de
mayoria de los paises de nuestra misma forma de gobierno y, por el
también de efectos generales las criticas y las propuesta de reforma ¢
en el trabajo se realizaran. Hoy, mas que nunca, no solo existe una
pecie de derecho comun de los paises democraticos, sino también, c
escasas variaciones, una practica comun de la democracia parlamenta
Comunes son los problemas, comunes los defectos y por ello tambi
comun la necesidad de superarlos. De ahi, como antes se decia, los e
tos “generales” de estas reflexiones “especificas”.

A diferencia de la forma de Estado, modo en que esta atribuido ¢
poder constituyente, la forma de gobierno hace referencia a la forma
que esta organizado el poder constituido. La primera alude al Estado-c
munidad, y por ello intenta explicar las relaciones entre el pueblo y ¢
poder politico tanto desde la dimensidn personal (autocracia y democr

* Trabajo realizado en el marco del Proyecto de Investigacion SEC 98/0430, Pl
Nacional de 1+D, Ministerio de Educacion.
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218 MANUEL ARAGON

cia) como desde la territorial (Estado simple y Estado compuesto). L
segunda se contrae al llamado Estado-aparato, esto es, a las institucic
publicas que forman el conjunto de los poderes constituidos, explicanc
el modo en que se estructuran. Las formas de gobierno del Estado
mocratico pertenecen a varios modelos: formas presidencial, parlame
taria, mixta (0 semipresidencialista) y dictatotial.

La forma de Estado en Espafia es la del Estado democratico (artict
lo., Constitucion espafiola —en adelante CE—) y autondmico (artict
lo 20., CE). La forma de gobierno es la parlamentaria monarquica (a
ticulos 10.3, 56, 62, 64, 99 y 108-115, CE, principalmente). En relacior
pues, con la forma de gobierno, que es el objeto de este trabajo, hay c
decir que se trata, pues, de un sistema parlamentario, donde el gobie
ha de gozar de la confianza del Parlamento y en el que la jefatura c
Estado la ostenta un rey, que, como todo rey parlamentario, carece de |
deres propios. De ahi que el estudio de la forma de gobierno haya
abarcar, de un lado, el examen de lo que en Espafia significa la mon
quia parlamentaria y, de otro, la indagacién de qué tipo de parlament
rismo es el propio del ordenamiento espafiol.

II. LA MONARQUIA PARLAMENTARIA

La monarquia parlamentaria, en el derecho extranjero, ha sido el pr
ducto de una evolucion historica. Tal evolucion se produce en el Reir
Unido mediante un largo proceso que nace en la Edad Media, donde
monarquia estamental se va trasformando en una forma mixta de gobi
no, que dara paso, a finales de la Edad Moderna, a un gobierno bi
equilibrado para transformarse finalmente, durante los siglos XIX y XX
en una monarquia parlamentaria, acomodando la monarquia, primel
con el liberalismo y, después, con la democragia.las monarquias de

1 Véase Aragén, M., “Forma de Estado” y “Forma de gobier&miGiclopedia
Juridica Béasica Madrid, Civitas, 1995, vol. II, pp. 3145-3150.

2 Véanse, para mayor detalle, Aragéon, M., “La monarquia parlamentaria (co
mentario al articulo 10.3 de la Constitucion)” (pp. 65-86) y “Monarquia parlamentarig
y sancion de las leyes”, ambos[@os estudios sobre la monarquia parlamentaria en la
Constitucién espafiojaMadrid, Civitas, 1990. A lo largo de esos trabajos se contienen
también las pertinentes alusiones doctrinales de derecho comparado, en relacion cor
rey y las potestades legislativa y ejecutiva, que en esta exposicién, por ello, no voy
reproducir.
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Europa continental la evolucién no arranca de tan lejos, sino del sigl
XIX, a partir de la llamada “monarquia constitucional” o dual, que ira
evolucionando (a veces con algin cambio en el texto constitucional, p
ejemplo en Suecia o Dinamarca, en otros casos sin alterar la letra de
Constituciones, por ejemplo en Bélgica u Holanda) hasta convertirse e
la actual monarquia parlamentatia.

El resultado de esa evolucion es el mismo: el rey ya no es soberar
lo es el pueblo; el rey no legisla, sino el Parlamento; el rey no gobiern
sino el Ejecutivo, que soélo ha de gozar de la confianza parlamentari
Pero esas caracteristicas no se derivan unicamente de la Constituc
(que en muchos paises aun conserva el texto de la vieja monarquia du
en la que el rey comparte con el Parlamento la potestad legislativa y
relacion de confianza con el Ejecutivo), sino de la costumbre, que al
ha producido mutaciones constitucionales claras y doctrinalmente ace
tadas'

Respecto de la potestad legislativa, es pacifico que en el Reino Uni
el monarca ya ha perdido la capacidad de vetar las®lgyles mismo
ocurre en Bélgica, como es aceptado unanimemente por la doctrina
refrendado por la practiéaHe acudido a dos ejemplos, pero la misma
conclusion es general en las monarquias parlamentarias. Lo que ocu
es gue alli, el texto constitucional (desmentido por la practica constitt
cional, o mejor dicho, mutado por esa practica) suele seguir atribuyenc
la potestad legislativa al rey con el Parlamento.

Por lo que se refiere al Poder Ejecutivo, la evolucion también h:
sido clara: en todos los paises citados el gobierno no ha de gozar de
confianza del rey, sino del Parlamento, y tiene atribuida, en exclusiv:
la funcién de gobernar. “El rey reina, pero no gobierna”, es la fras
tépica que condensa esta situacion. Y el Poder Judicial lo ejercen ¢

3 Ildem

4 ldem

5 El dltimo veto a una ley se produjo por la reina Ana en 1707, frente a la Ley
sobre la Milicia escocesa.

6 Recuérdese la situacion producida en 1990 en Bélgica con motivo de la le
despenalizadora del aborto, que el rey Balduino alegando una especie de objecién
conciencia no queria sancionar, pero que la practica constitucional le impedia vetar, c
lo cual hubo de acudirse a una férmula, no del todo correcta, delitabgdn regia
durante 36 horas para que en lugar del rey la ley la sancionase el gobierno. Me rem
para mas detalle, a mi trabajo “Monarquia parlamentaria y sancién de las t®yes”,
cit., nota 2, pp. 98 y 99.
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exclusiva los jueces y tribunales, sin que el rey tenga ninguna potest
jurisdiccional.

Ahora bien, los actos mas relevantes de los poderes Legislativo
Ejecutivo los ha de firmar el rey, pero esa firma es un acto debido, ne
cesitado, ademas, para su validez, del refrendo ministerial.

En Espafia, la interrupcion de la monarquia no permitié esa evolucic
producida en las otras monarquias europeas. Y cuando, después de
medio siglo, volvié a restaurarse la monarquia se reguld, en 1978, m
diante una Constitucion moderna, que definia a la monarquia como pe
lamentaria y que venia a poner en la letra de sus preceptos lo que
tipo de monarquia era, no en los textos constitucionales de otros pais
europeos, sino en la practica constitucional que los habia transformad

El rey aparece en nuestra actual Constitucion como simbolo de
unidad y permanencia del Estado, pero sin ejercer los poderes constit
dos, de tal manera que la potestad legislativa del Estado se atribuye
las Cortes Generales, el Poder Ejecutivo al gobierno y el Poder Judici
al conjunto de jueces y tribunales. Aunque, eso si, el rey, sin ostent
esos poderes, tiene relaciones con todos ellos. Una relacién purame
simbdlica con la justicia (que se administra en nombre del rey) y un
relacion juridica con el gobierno (aparte de presentar candidato a pre
dente del gobierno y nombrar al que resulte elegido por el Congres
expide todos los decretos aprobados por el Consejo de Ministros) y c
el Poder Legislativo (sanciona, promulga y ordena la publicacion de g
leyes). Pero tales intervenciones no se confunden con los poderes r
pecto de los cuales se ejercen: por expedir los decretos el rey no pas
gobernar, y por sancionar las leyes el rey no pasa a legislar. La persc
del rey es inviolable y no esta sujeta a responsabilidad. Sera siemg
responsable de los actos del rey la autoridad que los refrende.

Es claro, pues, que en nuestra Constitucion, la potestad legislativa c
Estado corresponde a las Cortes Generales, como expresa el articulo
CE, y que de esa potestad el rey no participa. El rey participa en ut
fase posterior al ejercicio de la potestad legislativa, que realizan las Cc
tes aprobando un proyecto o proposicién de ley y convirtiéndolo en ley
Y esa fase posterior es la de la integracidn de la ley en el ordenamier
del Estado, donde la intervencién del rey no es libre sino obligada. Le
Cortes “hacen” la ley, pero esa ley no “nace” a la vida del derech
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hasta que no se publica, con la consiguiente entrada en vigor. Pero, p
poder publicarse, primero ha de ser sancionada y promulgada por el re

Que los actos del rey en relacion con la potestad legislativa de I
Cortes Generales sean actos debidos no vacia de contenido, en absol
a la figura del rey en nuestro ordenamiento. De un lado, porque respec
de otras funciones del Estado el rey tiene mayor capacidad de actuac
(por ejemplo, y no es uUnico, en la propuesta de candidato a presider
del gobierno), ademas de la importantisima funcién politica que de |
auctoritas del rey se puede desprender en nuestro sistema estatal,
como de la capacidad, innegable, de integracion social y politica que
Corona desempefia. De otro lado, porque incluso en el ejercicio de s
competencias sobre la ley aprobada por las Cortes Generales, la act
cion del rey es indispensable: sin la firma del rey no hay ley. Lo qu
ocurre es que el rey estd obligado a firmar. Y esa actividad regia ord
nada por la Constitucion en sus articulos 62, inaisp91 es de una
extraordinaria relevancia, como ya se ha visto, relevancia que no
pierde, de ninguna manera, por la condicidon de obligatoria de aquel
actividad, condicién que es precisamente uno de los presupuestos en (
se basa la monarquia parlamentaria en general, pero mas especificar
te nuestra monarquia parlamentaria democratica, en la que la Constil
cion deja bien claro que la potestad legislativa del Estado correspon
exactamente a las Cortes Generales. Nuestro Estado es democrati
como se le define en el articulo 10.1 de la Constitucion, entre otras r
zones porque la ley emana de la representacion popular.

Y por lo que se refiere al Poder Ejecutivo éste pertenece en exclusiy
al gobierno (articulo 97, CE), cuyo presidente, a propuesta del rey,
elegido por el Congreso de los Diputados (articulo 99, CE), que puec
revocarlo al retirarle la confianza (articulos 113-115, CE). Es cierto qu
todas las decisiones del Consejo de Ministros han de adoptar la forn
de decreto y que todos los decretos han de ser expedidos por el rey, p
esa actuacion regia, como la de sancionar las leyes, se ejercera sien
mediante actos debidos que seran refrendados (igual que los actos rec
en relaciéon con el Poder Legislativo), careciendo de validez sin dich
refrendo (articulo 56.3, CE).

La monarguia parlamentaria es una forma juridica que no se entien
correctamente si no se comprende también, como expresa la Consti
cion, qué es forma politica (articulo 10.3, CE), es decir, forma en la qu

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/qTKNj5

222 MANUEL ARAGON

el monarca no tiene poderes juridicos de libre ejercicio (salvo los sefi
lados en el articulo 65, CE: distribucion del presupuesto de la familia
casa del rey y nombramiento de los miembros civiles y militares d
ésta), sino competencias de ejercicio obligatorio, pero donde esa mert
de poder del rey se complementa con sus capacidades de influencia |
litica, con sus funciones clasicas de “animar, advertir y ser consultado
asi como con las capacidades que despliega la Corona, como instituci
de caracter simbdlico y representativo, aparte de ser un 6rgano del Es
do’ Un érgano que tiene menos poder que la jefatura del Estado en u
Republica, pero mayor peso Yy significacion como jefatura del Estado €
una monarquia.

En una monarquia parlamentaria, el principio monarquico no pued
ser nunca una restriccibn u obstaculo al principio democratico. De al
que nuestro Estado no deje de ser democrético porque sea un reino.
bre esas bases hay que interpretar siempre nuestra monarquia parlan
taria. Por ello quiero terminar este epigrafe transcribiendo los parrafc
finales de mi trabajo “Monarquia parlamentaria y sancién de las le
yes” 8 Alli decia que:

Debajo de los monarquismos mal entendidos, de las tesis que defienden
pertinencia (incluso la necesidad) de un rey con poderes, me parece g
se encuentra la vieja idea de que la monarquia es incompatible con la ¢
mocracia. Mostrar que esa idea es falsa, postular que la monarquia par
mentaria no supone invalidar el principio democratico, resaltar la comple
ta armonia entre democracia y monarquia que se ha conseguido con
monarquia parlamentaria, sostener que esa armonia, esa compatibilid:
son posibles en Espafa porgue caben en el texto de la Constitucion r
parece que es el mejor servicio que a la monarquia espafiola puede,
debe, hacerse. Monarquia que por sus capacidades de integracion nacic
resulta, en mi opinién, un bien sumamente apreciable para la organizacic

7 Lo han entendido asi muy bien, entre otros, Sanchez Agesta, L., “Significadt
y poderes de la Corona en el proyecto constitucioriztudios sobre el proyecto de
Constitucion Madrid, 1978, y Jiménez de Parga, M., en cuanto a la monarquia parle
mentaria en derecho comparadas monarquias europeas en el horizonte espafiat
drid, 1966 y también, en cuanto a la monarquia parlamentaria espafola, “El estatuto
rey en Espafia y en las monarquias europeas”, en Lucas Verdu, P. (tan@n)ypna
y la monarquia parlamentaria en la Constitucién de 19vi&drid, 1983. También me
remito a mi trabajo “La Monarquia parlamentaria (comentario al articulo 10.3 de Iz
Constitucion)”,op. cit, nota 2, pp. 15-86.

8 Arago6n, M., “Monarquia parlamentaria y sancion de las leyas” cit, nota
2, pp. 126 y 127.
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de la vida publica y para la convivencia, en paz y en progreso, de Io
espafioles.

Precisamente por su valor, a nuestra monarquia conviene preservar
Los partidos se turnan en el poder, el rey permanece, los gobernantes
desgastan, el rey dura, los politicos triunfan o fracasan, el rey esta fue
de la contienda politica, al margen de premios o castigos. Y ello es a
porgue no ejerce el poder. Y ahi reside, precisamente, el mejor segu
para que se cumpla la caracteristica mas genuina de la monarquia: la c
tinuidad. En una sociedad de hombres libres la continuidad de la Mona
guia se hace posible reinando y no gobernando.

La forma tradicional, histérica, de@so hereditario a la jefatura del
Estado se mantiene en nuestros dias en algunos paises civilizados prec
mente porque alli la monarquia no se ha politizado. La neutralidad vy I
prudencia y no el decisionismo activista son, pues, los sostenes de la m
narquia en demaocracia, los pilares en que se asienta, firmemente, el r
parlamentario. Hacer que el derecho ampare esa concepcién de la mon
guia me parece que es, simplemente, apostar de modo decisivo por su
pervivencia.

[ll. EL GOBIERNO PARLAMENTARIO

1. Las previsiones constitucionales

La transicidon politica espafiola instaur6 una democracia que, cormr
cualquiera de las que existen en el mundo, se articula, primordialment
a través de la representacion. La democracia constitucional es, por pri
cipio, democracia representativa, sin que el caso de Suiza, tan peculi
venga a desmentir por completo esta afirmacion. Por ello las formas ¢
participacion directa de los ciudadanos en el ejercicio del poder, previ
tas en nuestra Constitucion o en otras Constituciones préximas (p:
ejemplo, la francesa o la italiana) mediante la figura del referéndum, <
presentan como un complemento, pero no como una sustitucion, de
participacién indirecta a través de representantes libremente elegidc
Més auln, en términos juridicos, tales vias de participacion directa han
considerarse como excepciones (y por lo mismo interpretables restric
vamente) frente a la regla general de la democracia representativa.

De ahi que en los Estados democraticos el Parlamento constituya
pieza fundamental de la organizacién politica, hasta el punto de dar :
nombre al modelo actual de democracia representativa. La democrac

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/qTKNj5

224 MANUEL ARAGON

parlamentaria es, pues, la forma comun del Estado constitucional dem
cratico de nuestro tiempo. Y ello es asi incluso en los sistemas preside
ciales, donde el Poder Ejecutivo también es producto de la eleccion p
pular, pero donde el Parlamento sigue siendo, constitucionalmente,

maximo poder del Estado al estarle atribuida la capacidad de adopt:
por medio de las leyes, las decisiones politicas mas importantes. Sin e
bargo, no cabe duda de que, al menos en teoria, la funcién del Par
mento aparece acrecentada en los llamados sistemas parlamentarios
decir, en los Estados con forma parlamentaria de gobierno, donde, a
ferencia de los sistemas presidenciales, la camara legislativa es el uni
poder que recibe la inmediata legitimacion popular. Por ello, en el siste
ma parlamentario, el Ejecutivo ha de gozar de la confianza de la cadm
ra, gue aparece asi no s6lo como la institucion encargada de hacer

leyes, sino también como la institucion de la que emana el gobierno,

que controla hasta el punto de poderlo derribar mediante un voto de ce
sura.

Este dltimo es nuestro sistema, consecuencia de la doble opcién por
democracia y la monarquia. El Estado democratico, en una Republic
puede tener como formas de gobierno la presidencial o la parlament
ria; el Estado democratico, en una monarquia, dificilmente puede ten
otra forma de gobierno distinta de la parlamentaria. Ahora bien, dentt
de la forma parlamentaria de gobierno caben diversas modalidades,
gun la manera especifica en que se regulen las relaciones entre el Le
lativo y el Ejecutivo. Nuestra Constitucion opté por un modelo de parla
mentarismo “racionalizado” mediante el establecimiento de determinads
reglas que, de un lado, favorecen la estabilidad gubernamental vy,
otro, realzan notoriamente la figura del presidente del gobierno. Si aci
dimos a una terminologia bien conocida puede decirse que en Espafic
sistema parlamentario no es de “gabinete”, sino de “canciller” o d
“primer ministro”.

La estructura de la forma de gobierno esta muy clara en el text
constitucional. Alli aparece, incluso, su propia definicién (una “monar-
quia parlamentaria”, articulo 10.3); asi como la declaraciéon de que
Parlamento es la institucion directamente representativa de los ciudac
nos (“las Cortes Generales representan al pueblo espafol”, articu
66.1) y a la que compete el control del Ejecutivo (“controlan la accior
del gobierno”, articulo 66.2) mediante una serie de dispositivos entre Ic
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que destacan la investidura parlamentaria del presidente (articulo 99),
votacion de confianza (articulo 112) y la mocion de censura (articul
113); como contrapartida, el presidente del gobierno puede proponer
rey la disolucion de las camaras (articulo 115).

A partir de esas lineas basicas, definidoras de unos rasgos en bue
parte comunes de cualquier sistema parlamentario, lo que importa verc
deramente es analizar cuales son los caracteres especificos de nue
forma de gobierno, esto es, su singularidad respecto de otras del misi
génerd Para ello conviene examinar, en primer lugar, el tipo de Parla
mento que la Constitucidn establece, ya que, por principio, se trata de
institucion central del sistema.

Las dos camaras, Congreso de los Diputados y Senado, que comj
nen nuestras Cortes Generales, pese a que existan diferencias er
modo de eleccion de sus miembros (sistema electoral proporcional c
rregido para el Congreso y mayoritario corregido para el Senado), re
ponden al mismo tipo de representacion. Ambas se integran por elecci
directa de los ciudadanos y, en uno y otro proceso electoral, la circun
cripcién es también la misma: la provincia. La minoria de senadores el
gidos por los Parlamentos de las Comunidades Autdbnomas, precisame
te por la escasa importancia de su nimero en relaciéon con el total de
camara, no supone una verdadera alteracién de aquel esquema rej
sentativo. En ese sentido, la declaracién constitucional de que el Sena
es “la cAmara de representacion territorial” (articulo 69.1) alcanza mu
escasa (por no decir ninguna) operativifada primera caracteristica
de nuestro Parlamento bicameral es, pues, la duplicidad representativ

La segunda caracteristica es la duplicidad funcional en todo lo que
refiere a la potestad legislativa. En ese plano podria hablarse de un

9 Véase, para mayor detalle de lo que a continuacién se expone, Aragon, M
Gobierno y CortesMadrid, Instituto de Estudios Econémico893.

10 De ahi la necesidad de reformar el Senado para convertirlo en camara de &
téntica representacion territorial, como exige un Estado compuesto de tan amplia e inte
sa distribucién territorial del poder como lo es el actual Estado autondémico espafiol. D
tar de nueva composicion y nuevas funciones al Senado podria convertirlo en u
institucion de integraciéon y coordinacion territorial, que es algo que requiere un sistern
estatal como el nuestro, que, por ahora, tiene mas grado de autonomia que de cohes
Esa reforma, para ser eficaz, quiza precise de una modificacién constitucional. Es ciel
gue un Senado asi fomentaria el protagonismo parlamentario, pero no en relacion cor
forma de gobierno, sino con la forma de Estado (en su dimension territorial), por lo gL
no haremos de ese tema objeto del presente trabajo.
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cameralismo por repeticidon, en cuanto que el procedimiento legislativ
ha de reiterarse, de modo sustancialmente idéntico, en una y otra céar
ra, con la salvedad de que la mayoria absoluta requerida para las le
organicas so6lo se exige en el Congreso (articulo 81.2, CE) y de qu
como es razonable, en caso de conflicto en la elaboracién de cualqu
ley prevalece la voluntad de una de las camaras (el Congreso) sobre
voluntad de la otra (el Senado) (articulo 90, CE).

La tercera caracteristica es el monopolio por el Congreso de la verif
cacion de la responsabilidad politica gubernamental. El gobierno sé
“responde solidariamente en su gestion politica ante el Congreso de |
Diputados” (articulo 108, CE). Es el Congreso el que vota la investidur
del presidente del gobierno (articulo 99, CE) y, en consecuencia, s
ante el Congreso puede plantear el presidente del gobierno la cuest
de confianza (articulo 112, CE), correspondiéndole también Unicamen
al Congreso adoptar una mocién de censura (articulo 113, CE). En nue
tro sistema, pues, al no participar el Senado de ninguna manera en
relacion de confianza, los instrumentos mas caracteristicos de la forn
parlamentaria de gobierno no se ejercen de manera bicameral, sino u
cameral. Es cierto que la funcion parlamentaria de control se desemg
fa, ademas, por otros medios (preguntas, interpelaciones, etcétera)
los que si dispone el Senado de igual manera que el Congreso, perc
exclusividad de éste sobre la exigencia de responsabilidad politica ha
que aquellos otros medios pierdan en el Senado una buena parte de
eficacia.

El monopolio del Congreso se extiende, ademas, a otras materias. /
s6lo el Congreso convalida o deroga los decretos-leyes (articulo 86.
CE), autoriza la convocatoria de referéndum (articulo 92.2, CE) e intel
viene en los procesos de declaracion o prérroga de los estados de a
ma, excepcién y sitio (articulo 117, CE). Frente a ello, la Unica compe
tencia que monopoliza el Senado es la aprobacién de las medid
extraordinarias de intervencion estatal en las Comunidades Auténom
(articulo 155, CE).

Una vez expuestas, muy resumidamente, las caracteristicas de
Cortes Generales, procede examinar el tipo de gobierno que la Constil
cion ha previsté! Como antes se dijo, nuestro modelo de parlamentaris

11 Y que ha concretado o desarrollado la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, d
gobierno, en la que se contienen diversas precisiones acerca de la configuracion del
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mo “racionalizado” destaca por la pretension de fomentar la estabilida
gubernamental y por la relevancia que se otorga a la figura del preside
te del gobierno. El instrumento basico para lo primero es la configure
cion “constructiva” de la mocion de censura, a la manera alemana. Pa
poder presentarse, la mocidn de censura habra de incluir un candidat
la presidencia del gobierno y, para que triunfe, habra de obtener la m
yoria absoluta de los miembros del Congreso (articulo 113, CE). E
consecuencia, no es suficiente, para derribar al gobierno, que haya L
mayoria en la camara contraria a su permanencia, ha de haber, al mis
tiempo, una mayoria absoluta que, censurando al gobierno, apoye a
nuevo presidente. Es innegable que esta formula fomenta la estabilid
gubernamental, pero también que facilita notablemente los gobiernos
minoria, habida cuenta, ademas, de que la investidura del presidente
gobierno sélo requiere de mayoria absoluta del Congreso en la prime
votacién, bastando en la segunda la mayoria simple (articulo 99.3, CE

Sobre la posicion preeminente del presidente del gobierno en la e
tructura del Ejecutivo, la Constitucion es bastante clara. No se trata s6
de que aparezca el presidente como auténtico “director” del gobierno
no exactamente como un “primer ministro”, lo que es patente (“el pre
sidente dirige la accion del gobierno y coordina las funciones de los d
mas miembros del mismo”, articulo 98.2, CE), sino de que esa funcic
directora se encuentra muy reforzada en la medida en que es el pre
dente (y no el gobierno) el que recibe la primera confianza de la cdm
ra: en el acto de investidura se elige un presidente y no un gobierno qt
obviamente, aln no se ha formado. La cuestion de confianza la pue
plantear el presidente (sobre “su programa o sobre una declaracion de |
litica general”, articulo 112, CE), previa deliberaciéon del Consejo de
Ministros, claro estd, pero sin que ello convierta en colegiada una dec
sion que sigue siendo personal. La mocién de censura se presenta fre
al gobierno, pero su triunfo no supone sélo el cese de éste sino aden
la eleccion automatica de un nuevo presidente, esto es, el otorgamiel
de una nueva confianza a otra persona (y no a otro gobierno). Y en fi
es el presidente, previa deliberacion del Consejo de Ministros, pel

bierno, del estatuto de sus miembros, del presidente del gobierno, del gobierno “en fu
ciones” y, en general, del régimen juridico de los actos del gobierno.
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“bajo su exclusiva responsabilidad”, quien puede proponer al rey la d
solucién de las cdmaras (articulo 115.1, CE).

El gobierno responde solidariamente de su gestién ante el Congre
de los Diputados, pero los ministros responden, individualmente, de si
propios cometidos ante el presidente del gobierno (esa parece ser la
terpretacion correcta que se deriva del articulo 98.2, CE), que libremen
propone al rey su hombramiento y cese (articulo 100, CE). En resume
puede decirse que el gobierno lo es del presidente y no de la camar:
de la mayoria de la cAmara. Esta preeminencia del presidente se refue
aun mas en la medida en que determinadas decisiones (aparte de lac
sefialadas sobre la presentacion de la cuestién de confianza y la disc
cion anticipada de las camaras) le estan atribuidas personalmente, €
es, como Organo separado, y sin intervencién del Consejo de Ministro
Asi la propuesta de convocatoria de referéndum (articulo 92.2, CE) o
facultad de interponer el recurso de inconstitucionalidad (articulo 162.1
inciso a, CE).

2. La practica politica: parlamentarismbpresidencial
y parlamentarismd presidencialista

La concepcion clasica del parlamentarismo, segun la cual el gobierr
estd subordinado al Parlamento, del que recibe su legitimacién y al q
ha de rendir cuentas permanentemente de su gestién, como si fuese
especie de comisién delegada del érgano que representa a la sober:
popular, no se corresponde hoy exactamente con la realidad. La orga
zacién de la democracia a través de los partidos politicos ha originac
una notable alteracién en aquel viejo esquema que, por lo demas, nur
llegd a funcionar como idealmente se habia concebido. Hoy los partido
y no los parlamentarios individuales, son, por lo general, los verdaderc
protagonistas de la actividad de las camaras. La disciplina de partido |
hecho que sea el gobierno el que dirija a su mayoria parlamentaria, i
virtiéndose la relacién de subordinacién, hasta el punto de que ha poc
do decirse que en la actualidad es el Parlamento el comité legislativo ¢
gobierno. Por todo ello, la posibilidad de que triunfe una mocién parla
mentaria de censura es bastante remota y, en consecuencia, la respo
bilidad politica del gobierno parece mas una proclamacion retdrica qu
una regla efectiva.
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Por otra parte, el sistema electoral de listas cerradas y bloquead
(que es el espafiol por obra de la Ley Electoral) potencia la disciplin
interna en el seno de los partidos y, por lo mismo, la cohesién de I
grupos parlamentarios. Los reglamentos de las camaras contribuyer
acentuar la dependencia de los parlamentarios respecto de sus corl
pondientes grupos, de tal manera que son los portavoces o presider
de éstos los auténticos directores (o impulsores) de las actividades p
lamentarias. La nueva forma de la responsabilidad politica es la de u
estructura jerarquica bien distinta a la “ideal” subordinacion del gobier
no al Parlamento. Esa estructura, ahora, en un buen nimero de pai:
pero muy especialmente en Espafa, es la que descansa en la suborc
cion del parlamentario individual a su jefe de grupo, la de éste a su pe
tido y la del partido a su lider. Como el lider del partido mayoritario
suele ser a su vez el presidente del gobierno, éste ocupa la clspide
poder; a él estan subordinados el gobierno, el partido y el grupo parl
mentario, esto es, a él estd subordinada la voluntad del Ejecutivo y ©
Legislativo.

Esta situacién no parece, en modo alguno, una perversion del sist
ma, sino su normal consecuencia si afladimos, ademas de los factores
aludidos, la realidad de unas elecciones parlamentarias, como las es
folas, que, por obra de una propaganda en la que predomina sobre t
la imagen, se manifiestan mas como elecciones plebiscitarias que cor
elecciones representativas, es decir, como elecciones no tanto a dipL
dos o senadores cuanto a presidente de gobierno. Los aspirantes a pe
mentarios que componen las listas electorales quedan en muy segur
plano, puede decirse incluso que se difuminan, maxime cuando la rel
cion de los aspirantes con la circunscripcién en la que se presentan o
existe 0 juega muy escaso papel. Celebradas las elecciones y consti
das las nuevas camaras, los parlamentarios contindan virtualmente er
anonimato: la suerte del gobierno, la leyes que se dicten y los pres
puestos que se aprueben no van a depender ni de sus discursos ni de
decisiones, sino de los jefes de sus respectivos grupos politicos, que
ran los que actien en los debates parlamentarios y los que les impar
instrucciones para votar de una u otra manera.

Ahora bien, la difuminacién de los parlamentarios individuales no
tendria por qué conducir, necesariamente, a la difuminacién del Parl
mento; solo llevaria a un Parlamento oficialmente numeroso, pero vit
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tualmente reducido: un Parlamento de jefes de grupo, es decir, un Par
mento de “portavoces”. Ocurre, sin embargo, que la forma en que est
organizados en nuestro pais los debates parlamentarios contribuye a «
incluso ese Parlamento reducido continte difuminado. De un lado, ¢
presidente del gobierno, que si se somete (por fin, desde hace sélo
rios afos) habitualmente a las preguntas de los parlamentarios (en
llamadas “sesiones de control” en el Congreso de los Diputados), no i
terviene con asiduidad en los debates, reservandose, generalmente, f
las grandes ocasiones. De otro, los debates se celebran con muy es
vivacidad: los miembros del gobierno y los portavoces de los grupo
ocupan, sucesivamente, la tarima de oradores y leen (muy pocas ve
improvisan) sus discursos preparados. Por ultimo, los problemas poli
COs importantes no siempre son tratados, de inmediato, en el Parlame
to, con el consiguiente desprestigio de éste. A todo ello ha de afiadir
la tendencia a “consensuar”’ las grandes decisiones (e incluso las g
han de revestir forma de ley) con los llamados “protagonistas sociales
utilizdndose a las cAmaras como 6rganos de mera ratificacién de lo-
acordado fuera de ellas.

Es cierto que el Parlamento espafiol trabaja, y que es una imag
muy poco fidedigna de la actividad parlamentaria la que a veces se pi
paga con ocasién de una eventual sesién en que aparezcan vacios la
yoria de los escafios. Se presentan infinidad de preguntas e interpelac
nes, se preparan proposiciones de ley (aunque muchas no prosperen)
hacen y discuten enmiendas a los proyectos de ley presentados por
gobierno, hay un continuo laborar en ponencias y comisiones. En es
tareas desempefian un gran papel los parlamentarios individuales. P
ello trasciende muy poco a la opinion publica, que sélo recibe del Cor
greso y del Senado las imagenes que transmiten sus Plenos. Y no |
drian ser de otra manera, ya que a los ciudadanos, mas que las cues
nes técnicas, lo que les interesa son los auténticos problemas politic
esto es, los que, por su propia naturaleza, debieran tratarse en el Pl
de la camara.

La falta de protagonismo del Parlamento provoca un vacio en la vid
democratica de un pais que suele ser llenado por otras instituciones:
pecialmente por los medios de comunicacién y por la judicatura. No s
trata, en modo alguno, de que estos nuevos protagonistas vengan a in
dir campos que no son suyos. Una sociedad democrética no puede e
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tir sin una prensa libre, se decia hace ya mas de un siglo; hoy, podri
mos afiadir, ni sin una radio y una television libres. Un Estado de der
cho no lo es tal sin control jurisdiccional. El problema surge cuando e
control social y el control jurisdiccional del poder han de sustituir, cas
enteramente, al control parlamentario. En ese caso los ciudadanos tier
muy poco que ganar y la democracia parlamentaria mucho que perde

Podria pensarse, sin embargo, que esta practica politica de la forr
parlamentaria de gobierno no tiene consecuencias negativas, necesa
mente, sino que en realidad lo que supone es la transformacion del s
tema, que de parlamentario habria pasado a ser presidencial, produci
dose una especie de mutacion constitucional mediante la cual, s
cambiar la letra de la Constituciéon y por obra de la practica politica
tendriamos en Espafia una forma de gobierno mas préxima a la de |
Estados Unidos de América que a la del Reino Unido (que siempre |
sido el modelo de la monarquia parlamentaria).

Nuestro presidente del gobierno disfrutaria, igual que el norteamer
cano, de una legitimacién democratica directa, pues al fin y al cab
nuestras elecciones, formalmente parlamentarias, son realmente pre
dencialistas. Que no responda, fdeto, un presidente asi (ni “su” go-
bierno, y aqui aparece otra analogia con el modelo norteamericano) ai
el Parlamento es lo que ocurre en el modelo presidencial, y ello no si
nifica que ese modelo no sea democratico: al fin y al cabo, el presiden
responde ante el pueblo, que lo elige. Que el presidente comparez
poco ante el Parlamento también seria normal: en Estados Unidos s
va a la camara para pronunciar el discurso anual “sobre el estado de
Unién” (aqui, y otra vez surge la analogia, ya esta importada la figura:
debate “sobre el estado de la nacion”). Incluso los dos grandes partid
nacionales parecen haber importado instituciones del presidencialisn
(poco coherentes con un sistema parlamentario). Asi el actual presidel
del gobierno (lider del Partido Popular) ha optado por la limitacion de
mandatos, asegurando que sélo estara un maximo de dos perioc
(como el presidente de los Estados Unidos) en la presidencia del gobit
no (algun presidente autonémico, del mismo partido, le ha seguido en
linea). De otra parte, el Partido Socialista adoptd en las dltimas elecci
nes el sistema de “primarias” (como en los Estados Unidos) para |
eleccion de su candidato a la presidencia del gobierno.
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Ahora bien, un diagndstico asi seria sumamente engafoso. En prirr
lugar por los impedimentos “constitucionales” con queezapa, ya
que sistema presidencial y monarquia son dificiles de conjuntar. Un pr
sidente del gobierno elegido tenderia, por la fuerza de las cosas, a d
plazar excesivamente al jefe del Estado, que tiene unas funciones col
titucionalmente establecidas y cuyo encaje, con un Ejecutivo de eleccic
popular, podria resultar muy problematico. No en vano la jefatura de
Estado hereditaria ha podido subsistir en el Estado democratico en
medida en que se ha residenciado en el Parlamento, y no en el Ejec
vo, la representacién popular, esto es, en cuanto que la monarquia
“parlamentaria”.

Pero, aparte de ello, el diagndstico seguiria siendo engafioso en cu
to que tampoco se corresponderia con la realidad, pues no es cierto g
pese a los obstaculos tedricos antes expuestos, la practica haya cond
do a un sistema presidencialista. Ese sistema se basa en la separacié
poderes; la practica politica que se ha expuesto lleva a lo contrario: a
confusién entre Parlamento y gobierno, es decir, a la unidad del pod
“politico”, del que estaria separado sélo el poder jurisdiccional. En ul
sistema presidencialista, los ciudadanos eligen al Parlamento, y en o
eleccion bien distinta al presidente, con la consecuencia de que, al re
bir ambas instituciones, de manera independiente, la legitimacion pop
lar, la coincidencia partidista entre mayoria parlamentaria y presiden
no tiene porqué darse, necesariamente; esa coincidencia, en cambio,
requisito del sistema parlamentario. Pero como la practica politica h
hecho que en este sistema no sea el gobierno el que esté sometido
mayoria parlamentaria, sino ésta la que esté dirigida por aquél, se da la
radoja de que, en una estructura constitucional, como la presidencialis
no basada, por principio, en la relacion de confianza entre Legislativo
Ejecutivo, puede haber (y lo hay, de hecho, al menos en el caso norte
mericano) mayor control parlamentario del gobierno que en aquel otr
sistema tedricamente sustentado en la confianza y el control. En Espa
el presidente compone libremente “su” gobierno; en los Estados Unidc
de América, los secretarios de los departamentos (y otros altos carg
entre ellos los embajadores) los designa el presidente, pero no libreme
te: tales nombramientos requieren de la aprobacién, por mayoria de d
tercios, del Senado. Si la comparacion la extendemos al control pres
puestario y a la eficacia de las comisiones parlamentarias de investig
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cion, la diferencia se acrecienta aun mas en favor del sistema nortean
ricano y en detrimento del nuestro.

En resumen, nuestra practica politica del sistema parlamentario r
parece que haya originado su mutacién en un sistema presidencialis
sino mas bien su transformacion en un hibrido en el que se retnen n
chos de los inconveniente de aquellos dos sistemas y muy pocas de
ventajas. El resultado es una mezcla de presidencialismo incompleto
de parlamentarismo distorsionado, es decir, una amalgama que prodt
el debilitamiento de la division de poderes y la correspondiente aton
de la democracia parlamentaria como forma de organizacién politic:
Porque una cosa es el parlamentarismo de presidente de gobierno (o
cluso si se quiere, el parlamentarismo “presidencial”) y otra bien distin
ta su aparente transformacion, que creo patolégica, en una parlamen
rismo “presidencialista”. Este problema merece ser tratado con algur
extension.

3. Parlamentarismo y presidencialismo, oy

A. Aproximacion y distanciamiento
entre parlamentarismo y presidencialismo

Es muy frecuente, en la actualidad, la opinidén de que se esta prod
ciendo, como consecuencia de la democracia de partidos, una gran ag
ximacion entre el parlamentarismo y el presidencialismo. Es dificil ne
garlo, pero es preciso aclarar que tal aproximacién, que lo es mas des
el punto de vista politolégico que juridico, no es un fenbmeno comple
tamente generalizado y convive en algunos casos, paraddjicamente, ¢

12 Véase Aragon, M., “Sistema parlamentario, sistema presidencialista y dinamic
entre los poderes del Estado. Analisis comparaBstydios de derecho constitucional
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucional8981pp. 299-317.

Pido disculpas por las reiteradas autocitas en este trabajo, pero, al fin y al cal
éste constituye, en cierta medida, un resumen de otros muchos mas que he public
sobre la forma de gobierno y el control parlamentario. Ademas de repetirse ideas que
he expresado en otros trabajos es posible, incluso, que, en algunos lugares de este ¢
dio se reiteren expresiones o, en casos aislados, determinados parrafos “literales” ya
critos por mi. Insisto en mi peticion de disculpas al lector, pero ello era inevitable en u
trabajo como éste, que es, en parte, como he dicho, resumen de otros anteriores y
parte también (y esta es su novedad) puesta al dia, con nuevas perspectivas y nue
requerimientos, de antiguas y permanentes reflexiones que he venido formulando sol
el parlamentarismo y el control parlamentario.
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su opuesto, es decir, con un mayor distanciamiento entre uno y otro s
tema, o en términos juridicos, entre una y otra forma de gobierno. E
problema no es nada simple y por ello conviene estudiarlo con algt
detenimiento.

Lo primero que cabe observar es la coexistencia, al menos en Euroj
de dos movimientos contradictorios en relacion con el presidencialisme
De un lado, de apreciacion y emulacién y, de otro, de critica y rechaz
El primero es mas reciente, creo, y tiene que ver, como apunté m
atras, con la extensién del fendbmeno personalista en la politica (acrece
tado por el impacto televisivo-electoral, el liderazgo en el interior de los
partidos, la pérdida de sustancia de los Parlamentos y la peculiar forn
de gobierno de la Union Europea). El segundo es mas antiguo y tiel
que ver con la polémica parlamentarismo-antiparlamentarismo en el p
riodo de entreguerras, pero aunque ha pasado tanto tiempo aun perdi
conviviendo, como antes se dijo, con su opuesto y emergente.

B. El rechazo europeo del presidencialismo

No tiene sentido repetir aqui lo que aquella polémica, a que acaba
aludirse, entre parlamentarismo y presidencialismo significé en la teor;
y en la practicad® Me referiré sélo a la general identificacién de la de-
mocracia con el parlamentarismo en el pensamiento democratico eur
peo anterior a la Segunda Guerra Mundial.

Tomado el parlamentarismo como forma de Estado, esto es, como sir
nimo de la democracia parlamentaria, la identificaciébn era correcta, p
supuesto, y ese fue, ademas, el sentido mas profundo de la polémica,
manera que bajo el enfrentamiento parlamentarismo-antiparlamentari
mo se encontraba realmente el enfrentamiento democracia-antidemoc
cia. Efectivamente, los enemigos del parlamentarismo o bien propugn
ban directamente la dictadura (personal, de clase o de partido) o bien
veces (incluso sin desechar al mismo tiempo la pretension anterior
apostaban por una forma de democracia “real” (frente a la “formal”) el

13 Lo he tratado en otros trabajos, a los que me remito, especialmente en el “E
tudio preliminar”, en Schmitt, Carobre el parlamentarismdadrid, Tecnos, 1990,
pp. IX-XXXVI; ahora también en Estudios de derecho constituciaitgl nota anterior, pp.
229-252; y en “Parlamentarismo y antiparlamentarismo en Europa: sus repercusiones
Espafia’,Las Cortes de Castilla y Ledhl88-1988 Cortes de Castilla y Leon, 1990,
vol. I, pp. 387-405.
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la que la libertad de disociaba teéricamente (y se erradicaba practic
mente) de la propia democracia, o que venia a suponer, en verdad,
“otro” tipo de democracia sino, sencillamente, su negacion.

Sin embargo, tomado el parlamentarismo como forma de gobiern
(como una especie, pues, del género democracia parlamentaria) la id
tificacion seria incorrecta, puesto que el régimen presidencialista puet
ser tan democratico como el parlamentario. Precisamente por esto Ultir
resulta llamativo que en la polémica europea de entreguerras los defe
sores del parlamentarismo frente a la antidemocracia realicen esa defer
casi sin excepciones, desde la exclusiva éptica del régimen parlamen
rio desentendiéndose de la solucion presidencialista. Aunque podria ac
dirse a sobrados ejemplos de autores extranjeros, sobre todo alemane
franceses, no hace falta irnos fuera para encontrar una muestra bien s
nificativa de esa actitud politica e intelectual: “Nosotros [diria Manuel
Azafia] somos republicanos y todos, o la mayor parte, profundamen
parlamentarios; pero yo, personalmente (si me es permitido hablar a:
no soy mas que parlamentario dentro de la Republica y no concibo ul
Republica que no lo fuesé*.

Las razones de esa exclusion del presidencialismo y, por Io mismo,
la reduccién de la democracia parlamentaria a la forma parlamentar
de gobierno son muy variadas. De una parte, las pasadas experiencias
gobiernos personales fuertes (“cesarismo” en el primero y segundo Ir
perio francés, y las jefaturas del Estado basadas en el “principio mong
quico” en Alemania, entre otros ejemplos) habian creado en Europa
recelo comprensible ante cualquier forma de “presidencialismo”. De
otra parte, ese mismo recelo se veia acentuado por las experiencias c
temporaneas del fascismo, las apelaciones formuladas por las doctrir
“regeneracionistas” cuando no puramente autoritarias a la eficacia de
accién de gobierno mediante la ocupacién del poder por un “cirujano ¢
hierro”, un “hombre fuerte” o un “caudillo”, situado por encima del
Parlamento, o el recuerdo de alguna reciente dictadura militar (como e
Espafia).

A todo ello se sumaba una concepcion europea de la democracia t
sada en la unidad de la representacion politica, esto es, en el monopc
parlamentario de la legitimidad popular, que admitia muy dificilmente
una dualidad de representacion capaz de operar independientemente

14 Azafa, ManuelQbras completgsMéxico, Oasis, 1966-1968, t. Il, p. 704.
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el Legislativo y en el Ejecutivo; y junto a ese impedimento tedrico se
encontraba un obstaculo de naturaleza practica: la escasa tradicion
ropea de un sistema de “equilibrios” entre poderes del Estado y ent
poderes “politicos” y poderes “sociales”, que es consubstancial con |
democracia norteamericana, como ya habia sefialado con sagacidad T
queville. No es de extrafiar entonces la exclusion de la solucion pres
dencialista en la lll Republica francesa, en la Republica de Weimar o ¢
la Il Republica espafola, y la consiguiente identificacion, por la teori:
juridica y politica de la democracia, dominante en Europa de aqut
tiempo, entre democracia y forma parlamentaria de gobierno.

La coherencia de esta postura quedaba demostrada justamente po
actitud que se adoptaba en el campo contrario: la apuesta en favor
presidencialismo realizada desde el frente antiparlamentario no se ba:
ba en la propuesta de un presidencialismo democratico, sino antiderr
cratico, esto es, dictatorial, como el propugnado en Alemania como ri
medio a la crisis del sistema de Weimar y teorizado, principalmente, pc
Carl Schmitt. Para unos (los defensores del parlamentarismo) y pa
otros (los afectos al antiparlamentarismo) estaba claro que la soluci
presidencial resultaba en Europa (a diferencia de lo que ocurria en |
Estados Unidos de América) una solucion poco conciliable con la demc
cracia.

Al margen de esta equiparacion, podria decirse que coyuntural y bie
comprensible, entre democracia parlamentaria y forma parlamentaria
gobierno, la otra, y sustancial, equiparacion entre la democracia y la d
mocracia parlamentaria (esto es, entre la democracia y el parlamentar
mo como forma de Estado), a la que nos referiamos al comienzo de e
epigrafe, queda perfectamente expuesta en la certera afirmacion de K
sen®

Aungue la democracia y el parlamentarismo no son términos idénticos, r
cabe dudar en serio —puesto que la democracia directa no es posible er
Estado moderno— que el parlamentarismo es la Unica forma real en qu
puede plasmarse la idea de la democracia dentro de la realidad preser
Por ello, el fallo sobre el parlamentarismo es, a la vez, el fallo sobre |
democracia.

15 Esencia y valor de la democragia920, citado de la ediciéon espariola, Barce-
lona, Ariel, 1977, p. 50.
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Y asi fue en el panorama europeo de aquellos afios: donde triunfo
antiparlamentarismo, se instald la dictadura (de derechas o de izquie
das); y donde se conservé (o restaurd) la democracia ésta siguid obs
vando su forma parlamentaria y, ademas, en el doble sentido: forma par
mentaria de Estado y forma parlamentaria de gobierno. Esta identificacic
europeo-occidental de la democracia con la forma parlamentaria de g
bierno se prolongo en los afios siguientes con la Unica excepcion (al
nos hasta los afios setenta), relativa y que por ello tampoco se esc:
totalmente de la regla general de la equiparacién: el semipresidenciali
mo francés de la V Republica, que es, por supuesto, una democra
parlamentaria, pero que solo posee algunos rasgos de la forma pat
mentaria de gobierno. En los Ultimos decenios, en el panorama europe
se sumaria también Portugal a esta solucidon semipresidencial.

C. La emulacién presidencialista en el parlamentarismo europeo

Como antes se dijo, éste es un fendmeno reciente, que no tiene ne
que ver con la tentacién presidencialista-autoritaria (cuando no dictat
rial) del periodo de entreguerras. Ahora no se trata de separarse de
democracia parlamentaria, sino de mantenerse en ella como forma
Estado, tampoco de abandonar la forma parlamentaria de gobierno ins
lando directamente un régimen presidencial, ni de extender el semipre:
dencialismo (que en otras latitudes se intenta, asi en la Ultima reforn
constitucional argentina, pero que en Europa Occidental sigue reduci
como experiencia a los casos francés y portugués, sin que las polémi
surgidas en lItalia en los ultimos afios hayan originado nada en la prac
ca). El supuesto al que nos estamos refiriendo es, sencillamente, el c
se produce cuando se mantienen formalmente las estructuras de la for
parlamentaria de gobierno (aunque en algunos paises con las reforn
derivadas del llamado “parlamentarismo racionalizado”) pero se intro
duce una practica politica presidencialista, pasandose de un parlamer
rismo de canciller o de primer ministro a lo que podria denominarse
como antes ya vimos, un parlamentarismo “presidencial”.

Como consecuencia de una diversidad de factores (como mas atras
se apuntd), entre los que se cuentan la excesiva burocratizacién de
partidos, el aumento de la dimensién personalista en la politica, el par
fundamental que en ella desempefian los medios de comunicacion
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masas, el tipo de propaganda electoral que todo ello comporta, la mul
plicacion de las tareas del poder publico (que siempre se traducen en
fortalecimiento del Poder Ejecutivo), e incluso la peculiar forma de go
bierno de la Unién Europea (que otorga un protagonismo casi absolu
a los poderes ejecutivos nacionales), se ha ido generando en Europa
forma de gobierno que, sin transformacién sustancial de las estructur
de la forma parlamentaria de gobierno, ha dejado en muy segundo pla
a las camaras y otorgado la primacia indiscutible no ya al gobierno, sinc
la persona que lo dirige (canciller, primer ministro, presidente del con
sejo, presidente del gobierno, en sus distintas denominaciones).
Ahora bien, ante esa “presidencializacion” del régimen parlamentari
cabe formular determinadas observacidfdsa primera esta referida
exclusivamente a los paises con monarquia parlamentaria y consic
(como también se apuntdé mas atras) en poner de manifiesto la dific
compatibilidad entre el “presidencialismo” y la monarquia. Un primer
ministro, o en el caso de Espafa un presidente del gobierno, politic
mente “separado” del Parlamento, apoyado en una legitimidad dem
cratico-representativa propia (directa, originaria o, en fin, no derivada
convertido, pues, en el maximo “dirigente” del pais, dejaria muy poce
(por no decir ningun) espacio institucional al rey, que si bien en la mc
narquia parlamentaria no debe gozar de poder juridico efectivo, si q
ha de tener preservado un ambito de influencia para desplegar su ne
saria funcion simbdlica. En tal sentido, aunque aquella “separacion” el
tre el presidente del gobierno y la camara sea mas de hecho que de
recho, no deja de ser perturbadora para la monarquia parlamentar
Claro esta que mas perturbador aln, y enteramente criticable, seria
intento de fomentarla a través de normas juridicas o de reglas politica
La segunda observacion es de caracter mas general y se refiere ¢
ambigua y deforme situacion que se produce en esos supuestos de “
sidencializacion” del régimen parlamentario. Precisamente porque ¢
trata de un “presidencialismo” encubierto, o que suele suceder es qt
este hibrido (cuyos rasgos ya se enunciaron mas atras, pero que aqui
detallamos) retne los defectos del presidencialismo y del parlamentari

16 Véase Aragon, M.Gobierno y Cortescit., nota 9; Solozabal Echavarria, J. J.,
“El régimen parlamentario y sus enemigos (Reflexiones sobre el caso espRéuijta
de Estudios Politicgsniim. 93, monografico sobre “Parlamento Vitma en la Espafia
contemporanea”, julio-septiembre de 1996.
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mo sin alguna de sus virtudésAsi, la conexion (y no separacion) entre
Ejecutivo y Legislativo, propia del parlamentarismo, queda sin el con
trapeso (también consubstancial al régimen parlamentario) de una c
mara capaz de servir de freno al gobierno; de otro lado, la legitimacié
popular directa del Ejecutivo y la autonomia politica de su actuacior
propias del presidencialismo, quedan sin el contrapeso (también co
substancial al régimen presidencial) de la separacion entre Ejecutivo
Legislativo.

En resumen, el hibrido a que nos estamos refiriendo tiende a conve
tirse en una forma de gobierno, que ya no seria ni siquiera un parlame
tarismo “presidencial” (casi inevitablemente la forma que hoy adopta €
ya viejo parlamentarismo de “primer ministro” o de “canciller”), sino
un parlamentarismo “presidencialista” (este Ultimo como perversion
exceso del primero) que descansaria casi exclusivamente en el cont
electoral, pero no en el que resulta del equilibrio institucional, perdién
dose (o0 debilitAindose) asi el sistema de frenos y contrapesos en que
basa el Estado constitucional. Con lo cual se daria la paradoja (a la g
antes también aludimos) de que en ese tipo de régimen parlamentario
Legislativo pueda ser mas débil y el Ejecutivo mas fuerte que en el re
gimen presidencial. El riesgo que para la libertad de los ciudadanos s
pone un sistema en el que no habria mas separacion de poderes qu
garantizada por la independencia judicial no hace falta subrayarlo. P
lo demas, y aun admitiendo que esa independencia se encuentre obje
y no sélo subjetivamente preservada, en cuanto que los jueces dek
aplicar las leyes emanadas del Parlamento, realmente la preservacion
la libertad quedaria casi exclusivamente reducida al ejercicio de la fut
cion de control de constitucionalidad de los actos del podezcdaa-
zonable entender que el Estado democratico no puede sostenerse mu
tiempo si descansa exclusivamente en la distincién, por muy basica
importante que sea, entre el poder constituyente y el poder constituidc

17 Obviamente cuando hablamos de régimen parlamentario y de régimen pres
dencial nos referimos a sus modelos de correcto funcionamiento, no a sus desviaciol
patolégicas. Asi, por no quedarnos solo en modelos ideales, el régimen parlamenta
puede estar bien representado por las monarquias parlamentarias europeas y el régi
presidencial por los Estados Unidos de América.
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4. Parlamento y democracia
A. Democracia y control del poder

Como la practica ha demostrado y la razon reconoce, la libertad c
los ciudadanos sélo puede garantizarse si el poder se encuentra limita
De ahi que esa libertad sea incompatible con el poder absoluto, aung
éste se atribuya al pueblo. La democracia directa, que quizas pueda
un complemento eficaz de la democracia representativa, no es capaz,
embargo, de organizar, por si sola, un sistema de gobierno respetuc
con la libertad, ya que ésta no es producto de la identidad, sino de
distincion. Por ello, el Estado constitucional, cuya base es la democrac
representativa y cuya estructura descansa en la divisién del poder,
sido la Unica forma historica, hasta hoy, capaz de garantizar al misn
tiempo la libertad y la democracia (ambos términos, en realidad, se r
quieren mutuamente, puesto que la libertad de los ciudadanos sélo €
asegurada si la soberania pertenece al pueblo y éste es soberano Ur
mente si estd compuesto por personas libres).

Siempre al dividir se distribuye, por eso la division del poder significe
su distribucién: una distribucién de potestades y de competencias, e
es, de capacidad de actuar, que supone la asignacion de medios, [
también de ambitos para ejercitarlos. Si no hay distribucién, obviament
no hay limitacién. De ahi la ineficacia de una divisién que distribuyese
con arreglo a criterios exclusivamente formales. Para que la distribucic
(y con ello la limitacién) sea efectiva ha de articularse, ademas, a trav
de criterios materiales. Y asi ocurre en el conjunto de divisiones que ¢
racterizan al Estado constitucional.

En primer lugar, en la divisibn mas basica o primaria: la que distin
gue el poder constituyente del poder constituido. Distincidon que da e
ser a la Constitucion misma y que se basa tanto en ingredientes forma
(el modo de actuar del poder constituyente —aqui vale decir del pod
de emanar la Constitucion y de cambiarla— ha de tener unas formalid
des diferentes al modo de actuar del poder constituido), como en ingr
dientes materiales (el poder constituido no puede hacer lo mismo que
poder constituyente, esto es, ha de ser un poder materialmente limitad
En segundo lugar, en la division del propio poder constituido, organize
do por la Constitucién en un entramado de 6rganos a los que estan as
nados formas y ambitos distintos de actuacion. Al margen de que el e
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tendimiento clasico de la division de poderes haya sufrido transforme
ciones, lo cierto es que el esquema basico de tal division es la que d
tribuye en organos diferentes las potestades de legislar, gobernar y jt
gar, potestades que para estar respectivamente aseguradas (reserve
han de incluir tanto elementos formales como materiales. De igual m:
nera, ambos tipos de elementos deben darse en la division territorial
poder y, por lo mismo, en la correspondiente distribucion territorial de
competencias.

Poder dividido es, pues, poder limitado (formal y materialmente).
pero las limitaciones sélo pueden ser efectivas si estan garantizad
esto es, si van acompafadas de los correspondientes instrumentos
control. No hay democracia sin limitacion y no hay limitacién sin con-
trol. De ahi que el control sea elemento imprescindible de la democr:
cia, o hablando en términos juridicos, en cuanto que el Estado constit
cional no es otra cosa que la democracia juridificada, que el control s
elemento inseparable del concepto de Constitucion.

No es preciso que me extienda mas sobre este asunto, cuyo tratami
to detallado he hecho en otros lugares, a los que me #érBitbo pre-
tendia enmarcar en estas reflexiones tan genéricas las consideracio
que a continuacion se formulan, precisamente porque en la pérdida
poder de los Parlamentos, que actualmente se experimenta, al menos
algunos paises europeos, lo que se pone en peligro es el control del |
der, y por ello la propia democracia.

B. Parlamento y partidos. Observaciones criticas

Que en Espafa el sistema parlamentario de gobierno esta en crisis
sulta evidente para cualquier observador imparcial de nuestra realidi
politica. Una crisis que se extiende, ademas, a otros paises tributarios
la misma forma de gobierno, como por todos es sabido. La solucié
para superarla no parece, sin embargo, que resida en acentuar los ras
presidenciales que la practica ha venido imponiendo, sino en fortalec
los rasgos parlamentarios que esa practica ha ido debilitando. Y pa
ello no hay méas remedio que enfrentarse con el problema de fondo:
de la democracia de partidos.

18 En especial, e€onstitucion y democracidviadrid, Tecnos, 1989, y €bons-
tituciéon y control del poderBuenos Aires, Editorial Ciudad Argentina, 1995.
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La importante funcién de los partidos esta reconocida en la propi
Constitucion. Alli se dice (articulo 60.) que los partidos politicos “ex-
presan el pluralismo politico, concurren a la formaciéon y manifestaciol
de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la particips
cion politica”. La democracia de nuestro tiempo es una democracia c
partidos y dificiimente podria ser de otra manera. Sin la libertad de as
ciacion politica, esto es, sin la existencia de partidos, no puede hak
democracia auténtica, o lo que es igual, democracia pluralista. Sin un
partidos estables, es decir, socialmente arraigados y con el grado st
ciente de cohesién o disciplina interna, no cabe esperar que la democ
cia sea una forma de organizacién politica eficaz.

Ahora bien, la democracia de partidos no debe sustituir enteramente
la democracia de ciudadanos, puesto que si asi ocurriera se estaria |
virtiendo la propia democracia, en la que, como su nhombre indica, es
pueblo la Gnica fuente del poder. Los partidos cumplen una funcion al
xiliar: son instrumentos, valiosos, por supuesto, pero s6lo instrumentc
de la democracia; ésta no tiene por sujetos a los partidos, sino a los ¢
dadanos. Mas aun, tampoco los partidos agotan los cauces de expres
del pluralismo social, que se manifiesta también a través de los sindic
tos, las asociaciones profesionales y las demas formaciones colectiv
que integran la diversidad de creencias e intereses que existen en |
comunidad de hombres libres.

Quiza uno de los problemas del presente consista en la tendencia
los partidos a introducirse en el seno de instituciones sociales, para |
fluenciarlas o dirigirlas. Es el fendmeno de la tan denostada “politiza
cion” (mejor seria decir “partidizacién”) de las empresas econémicas
sociales o culturales. Al margen de las criticas frivolas, cuando no sin
plemente antidemocraticas, que ese fendmeno a veces recibe, el proble
donde radica es en el deterioro de la espontaneidad social que ello c
lleva, asi como en las disfuncionalidades (o lisamente, ineficacias) gt
produce el traslado al &mbito de las organizaciones sociales de un ti
de racionalidad que alli resulta impropio. Poner los medios para que I
partidos limiten sus actividades al mundo de las instituciones publica:
fomentandose (y no difuminandose) la distincién entre lo politico y lo
social, parece hoy una tarea urgente si quiere fortalecerse la democras
que no puede soportar por mucho tiempo, sin grave riesgo, la realid:
de unos partidos sumidos en una fuerte crisis de legitimidad.
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Por otra parte, la misma, y propia, funcion de los partidos en las in:
tituciones publicas debe ser objeto de algunas reconsideraciones. De
lado, el importante papel que desempefian (y que constitucionalmer
tienen reconocido) obliga a extremar la obligacién (también impuest
por la Constitucion) de que su estructura interna y su funcionamient
sean democraticos, postulado muy facil de enunciar, pero muy dificil d
llevar a la practica. Pese a las dificultades y a la casi irresistible tende
cia oligarquica que se da en el seno de cualquier partido, la pretensi
no es imposible y, probablemente, la suerte de la democracia de partic
dependa, en no escasa medida, de la capacidad de éstos para dotars
una razonable democracia interna. De otro lado, el papel institucion:
de los partidos debe ser concebido en sus justos términos: de la mis
manera que los partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco puec
sustituir al Estado. Por ello, la tan utilizada expresiéon “Estado de part
dos” es, cuanto menos, incorrecta, desde luego en un sistema demaoc
tico.

Los partidos son, en nuestro ordenamiento, asociaciones privade
aungue ese mismo ordenamiento reconozca, como es obvio, la relev:
cia publica de sus actividades. Ni los partidos son érganos del Estado
pueden manifestar, por si mismos, la voluntad estatal. La diferenciacic
entre el Estado y los partidos no es s6lo una exigencia del derecho i
puesta por una ldgica abstracta en el orden estructural, esto es, 1o que
llama una “ficcidn juridica”, sino una exigencia que proviene de la mis:
ma realidad politica. Aceptar que la estructura organica estatal tiene 1
caracter ficticio, bajo el que se esconde, en realidad, la desnuda volu
tad de los partidos, y pensar que esa situacién puede ser duradera a ¢
dicién de que no se haga demasiado patente para la opinion que “el 1
esta desnudo”, es no sdélo una actitud cinica, sino, sobre todo, una ac
tud suicida. Una sociedad de hombres libres acaba, mas tarde o n
temprano, por dejar de obedecer los mandatos de la autoridad si é
pierde su condicién de representante de la voluntad de todos y si s
mandatos no estan justificados por razones de interés general. El Este
constitucional democratico y de derecho, que, como muestra la exp
riencia, es la forma menos defectuosa de convivencia civilizada que
mundo ha sido capaz de construir, no puede, sin quebrantos quiza ir
parables, convertirse en la mera fachada de un sistema oligarquico
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dominacion. El futuro de la democracia depende mucho de que ello r
se olvide.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los partidos r
significa, ni mucho menos, que no haya de tenerse muy en cuenta
funcién de los partidos en la vida de las organizaciones publicas. Per
claro esta, de aquellas organizaciones que responden a la logica partic
ta, esto es, a la l6gica de las mayorias y minorias producto de la repr
sentacion. Esa logica debe operar por ello, exclusivamente, en los ambi
parlamentario y gubernamental, puesto que es alli donde se manifies
legitimamente, el pluralismo politico, sin que deba trasladarse a otre
instituciones del Estado, especialmente las de naturaleza jurisdiccion:
cuya composicion y funciones descansan Unicamente en razones de
dependencia y profesionalidad.

Es curioso, y perturbador, que alli donde tiene toda su legitimidad |
actuacion de los partidos, que es en la vida parlamentaria, sea donde
sulta mas débil su papel en nuestra practica actual. De ahi que cualqL
intento serio de fortalecer el parlamentarismo deba incluir, necesari
mente, medidas que tiendan a reforzar la importancia parlamentaria
los partidos? No hay que dejarse engafar por las apariencias: nuestre
partidos son muy eficaces para disciplinar la actividad parlamentaric
pero muy ineficaces para hacer de esa actividad el centro de interés
la politica nacional. Unos partidos con muy bajo nivel de afiliacion, fi-
nanciados casi enteramente con dinero publico y férreamente dominac
por sus dirigentes, generan una clase politica no ya burocratizada sino, |
asi decirlo, “funcionalizada”. En esas condiciones, el Parlamento puec
resultar muy bien organizado, eso si, pero también quedar muy aisla
de la sociedad. En las camaras se refuerza la capacidad de decidir p
se debilita la capacidad de discutir que es, al fin y al cabo, la princip:
funcién parlamentaria. Por ello, vigorizar el papel de nuestras Corte
Generales no es algo que pueda conseguirse s6lo modificando los reg
mentos parlamentarios, exige ademas, y sobre todo, modificar el sister
electoral y el modo de organizacién y financiacién de los partidos.

19 Sobre las transformaciones de la representacion y organizacion parlamentar
como consecuencia de la conversion del Parlamento de “parlamentarios individuales”
el Parlamento “de partidos”, véase Rubio Llorente, F., “Parlamentos y representacic
politica”, | Jornadas de Derecho Parlamentaridadrid, 1985, vol. |, pp. 143-170, hoy
también erLa forma del poderMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1993.
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C. La necesidad dé&parlamentarizat
el régimen parlamentario

Si aceptamos, como dijimos mas atrds, y la practica no ha hecho m
que confirmar esta afirmacién de Kelsen, que la democracia no pue
ser mas que parlamentaria, parece claro que su suerte esta ligada, en
ces, a la del propio Parlamento, que es, sin duda, la pieza capital c
sistema. El Parlamento constituye (0 debe constituir) la institucidén cer
tral de la democracia como forma de Estado, es decir, del Estado cor
titucional democratico, sea su forma de gobierno parlamentaria o pres
dencial. Y ello es asi, en primer lugar, porque la representacion politic
tiene alli (en una camara de composicion plural) su mas fiel expresiol
en segundo lugar porque el control politico del Ejecutivo sélo en el Pa
lamento puede ejercerse de manera permanente u ordinaria y, en ter
y ultimo lugar, porque Unicamente a través de los debates parlament
rios pueden alcanzar suficiente legitimacién democratica las decision
del poder publico (dificiles de predecir en el momento del voto popula
y mas dificiles atn de cubrir con el genérico y periédico mandato elec
toral).

En los Estados Unidos de América, ejemplo de pais presidencialist
la fortaleza del Parlamento no la pone nadie en duda. Mas aun, es ra
nable sostener que no puede haber un presidencialismo que funcione
rrectamente sin el contrapeso de un fuerte Parlamento. De ahi que
se esté planteando, en algunos paises, por ejemplo iberoamericanos, (
pués de la experiencia de presidencialismos problematicos, la necesic
de “parlamentarizar” el sistema no sélo para vigorizar la democraci
sino también para hacer funcionar correctamente al propio presidenci
lismo. Pues bien, algo muy parecido ocurre en el régimen parlamentari
gue en muchos paises ha experimentado un debilitamiento de las car
ras parlamentarias como consecuencia de los factores a que mas atra
aludimos, es decir, como resultado del llamado “Estado de partidos’
Sin partidos no hay democracia, ello es claro, y en ese sentido la den
cracia lo es “con partidos politicos”, pero con igual claridad ha decirs
que eso es una cosa y otra bien distinta que el Estado (y la totalidad
la vida publica) sea patrimonio de los partidos. La defensa de la dem
cracia incluye, sin duda, la defensa de los partidos, pero no pueden de
de ocultarse que un mal entendimiento del papel y el significado de é
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tos ha generado consecuencias muy nocivas para la democracia pa
mentaria. Una de esas consecuencias, entre las mas graves, es pre
mente la atonia del Parlamefto.

Si el régimen presidencial no puede funcionar correctamente sin L
Parlamento fuerte, mucho menos lo puede hacer, obviamente, el ré
men parlamentario. Por ello el fortalecimiento de las cdmaras se prese
ta hoy como una de las necesidades primordiales de muchos paises,
tre ellos Espafia, aquejados de esa atonia parlamentaria a que acaba
de referirnos. Aqui, para vigorizar la democracia y para hacer funcions
con mayor correccién al propio sistema de gobierno, en lugar de “pres
dencializar” el parlamentarismo (ya suficientemente “racionalizado”
por diversas técnicas constitucionales y por la disciplina de partido) |
gque se necesita es “parlamentarizarlo”. Hoy, como antes recordabam
los medios de comunicacion de masas y los tribunales de justicia est
ocupando, en detrimento del Parlamento, el lugar central de la vida p
litica. Y no precisamente por un exceso de aquéllos, sino por un defecto
éste. Es preciso, pues, que la vigorizacién del Parlamento haga posil
que sea la prensa la que habitualmente trate de lo que se dice en el |
lamento en lugar de que, como ahora ocurre, sea el Parlamento el ¢
habitualmente trata de lo que se dice en la prensa.

El fortalecimiento del Parlamento pasa por la adopcion de diverse
medidas normativas, entre ellas las relacionadas con el sistema electo
la organizacion de las elecciones, la organizacién (democratizacion)
financiacion de los partidos y la organizacién y funcionamiento internc
de las camaras. También pasa por la adopcién de determinadas reglas
conducta, que no normas juridicas, por parte de los politicos encamin
das a la dignificacién institucional de la vida publica. Ni unas ni otras
pueden ser objeto de examen, por obvias razones de espacio, en este
bajo?! Sin embargo, cualesquiera medidas encaminadas a fortalecer
Parlamento alcanzarian poco resultado si no se tiene claro el tipo de P
lamento que se puede tener, o0 mejor dicho, el cometido que hoy el Par
mento puede realizar.

20 Véase Garrorena, ARepresentacion politica y Constitucién democratida-
drid, Civitas, 1991, pp. 57 y ss.

21 Véase, para un tratamiento general acerca de los problemas actuales de los F
lamentos, la coleccién de trabajos recogida en Garrorena, A. ElliPgrlamento y sus
transformaciones actualeadrid, Tecnos, 1990.
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Al Parlamento no puede pedirsele lo que el Parlamento, hoy, no pu
de dar. Por muchas razones, entre ellas, las relacionadas con la inter
cionalizacion (y en Espafia supranacionalizacién) de la politica, ser
imposible (y pernicioso) gobernar desde el Parlamento. En la actualide
el gobierno de un pais no puede dirigirse desde la camara parlamenta
de tal manera que el Ejecutivo no puede ser, de ningin modo, un com
delegado del Legislativo (lo que por otro lado, tampoco lo ha sido siern
pre en el pasado del “parlamentarismo clasico”). En el presente, cor
plementariamente a la division de poderes o competencias juridicas (|
gislar de un lado, reglamentar y ejecutar de otro), existe una division c
funciones politicas entre Ejecutivo y Legislativo bastante clara: el go
bierno dirige la politica y el Parlamento la controla.

Es la funcion de control la que caracteriza (es decir, singulariza) «
Parlamento. Funcion de control ligada a la consideracion de la repr
sentacion parlamentaria como representacion plural, al entendimien
del Parlamento como institucién y no sélo como 6rgano, en fin, a I
concepcién de la democracia como democracia pluralista. Ahora bien,
lo que puede y debe pedirse al Parlamento es que ejerza con la ma
plenitud posible la funcién de control, es preciso aclarar previamente |
que el propio control parlamentario significa, dada la diversidad de er
tendimientos que sobre ese término ha habido.

D. El control parlamentario del gobierno. Problemas
de perspectiva. Losderecho% de control

Controlar la accién del gobierno es una de las principales funcione
del Parlamento en el Estado constitucional, precisamente porque ese t
de Estado se basa no sélo en la division de los poderes, sino también
el equilibrio entre ellos, esto es, en la existencia de controles reciprocc
de frenos y contrapesos que impidan el ejercicio ilimitado e irrespons:
ble de la autoridad. Por exigencias de principio, pues, el poder politic
en el Estado constitucional, es un poder limitado; pero como no hay |
mitacion sin control, poder limitado significa, necesariamente, pode
controlado. De ahi que en el Estado constitucional haya una extensa |
de controles de muy variada especie: jurisdiccionales, politicos y soci
les. El control parlamentario es uno de esos controles: un control de ¢
racter politico cuyo agente es el Parlamento y cuyo objeto es la acci
del gobierno vy, por extension, también la accién de cualesquiera otr:
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entidades publicas, excepto las incluidas en la esfera del poder jurisd
cional que, por principio, es un poder que debe gozar de total inde
pendencia respecto de los demas poderes del Estado.

Ahora bien, cabria decir que existen dos significados del control pal
lamentario. Uno, al que podria llamarse significado estricto, consistiri
en entender que el control parlamentario lo es sobre érganos y no sol
normas, debiendo incluir, ademas y necesariamente, la capacidad de
mover al titular del érgano controlado. En consecuencia, no se integr
rian en la funcién de control parlamentario los actos de las camaras g
tienen por objeto aprobar o rechazar normas o proyectos de normas,
como tampoco las actividades parlamentarias de informacién y critic:
que aun teniendo por objeto la actuacion politica (y no las disposicione
normativas) de 6rganos publicos no permitan desembocar en la rem
cion de sus titulares. El control parlamentario estaria ligado asi a la €
tricta relacion de responsabilidad politica del gobierno, esto es, a la v
rificacién de la confianza que ha de existir entre el Parlamento y e
Ejecutivo; sus instrumentos serian, entonces, la mocion de censura y
votacion de confianza.

Ni que decir tiene que este significado estricto del control parlamer
tario resulta muy escasamente operativo. En primer lugar porque sé
podria hablarse de la existencia de este tipo de control respecto de
forma parlamentaria de gobierno, pero no de la forma presidencial, pe
a que en ésta, que es también una especie del género democracia p:
mentaria, el Parlamento desempefia una funcion de contrapeso, de fre
de fiscalizacién, en suma, de la actividad gubernamental aunque las |
laciones entre uno y otro 6rgano no se basen en el nexo de la confiar
politica. En segundo lugar porque dada la disciplina de partido y el p:
pel que hoy desempefian los partidos en el Parlamento, el control par
mentario asi entendido seria casi inexistente: se trataria o bien del cc
trol de la mayoria sobre la propia mayoria o quizd, mas exactamen
(por la relacion actual gobierno-mayoria parlamentaria) del control de
gobierno sobre si mismo; en definitiva, un autocontrol, es decir, lo cor
trario de un auténtico control, que presupone la distincién real entr
controlante y controlado. Mas auln, ese control, ademas de su esc:
operatividad, sélo podria efectuarse, en el caso de ciertos Parlamen
bicamerales, en la cdmara a la que corresponda la exigencia de la r
ponsabilidad politica, esto es, en el ejemplo espafiol, en el Congreso
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los Diputados y no en el Senado, cAmara que no podria realizar funci
nes de control parlamentario pese a que el articulo 66 de la CE atribu
esa funcion a las Cortes Generales (o que quiere decir, sin duda algu
a las dos cadmaras que la componen).

Por todo lo que acaba de exponerse no es este significado, sino ot
el significado amplio de control parlamentario, el que parece mas cc
rrecto. Por control parlamentario, en sentido amplio, se entiende toda
actividad de las camaras destinada a fiscalizar la accion (normativa vy |
normativa) del gobierno (o de otros entes publicos), lleve o no apareja
la posibilidad de sancién o de exigencia de responsabilidad politica ir
mediata? Junto con el control que se realiza a través del voto popula
el control parlamentario constituye (o debe constituir) uno de los medic
mas especificos y mas eficaces del control politico. La defensa de
validez como instrumento de limitacidon del poder no radica, sin embat
go, en pretender su reduccion conceptual (que es lo que se hace cua
se sostiene el significado estricto de control antes aludido) dejandol
practicamente, sin sentido.

Es cierto que la derrota del gobierno es uno de los resultados que
control parlamentario puede alcanzar y que el hecho de que hoy, por
disciplina de partido, eso sea muy poco probable no lo convierte pc
ello en un resultado imposible. Pero también es cierto que muy esca
papel tendria esta funcién parlamentaria de control si se manifesta
s6lo a través de la remota posibilidad de que el gobierno perdiese
confianza de la cdmara o si requiriese, para ser efectiva, de la fractt
del partido o partidos que forman la mayoria gubernamental. Por ot
lado, la derrota del gobierno, siendo uno (el méas fuerte, sin duda) de |
efectos del control parlamentario, ni es, ni mucho menos, el Unico ni
mas comun. De una parte, el control parlamentario existe en formas
gobierno (como la presidencial) en las que no es posible la exigencia de
responsabilidad politica; alli, sin embargo, hay control parlamentario, y
que éste no es un instituto privativo de la forma parlamentaria de g
bierno, sino de la democracia parlamentaria como forma de Estado. [
otra parte, en los llamados regimenes parlamentarios, en los que la r

22 Para mayor detalle, véase Aragon, @lobierno y Cortescit., nota 9;id., “ So-
bre el significado actual del Parlamento y del control parlamentario: informacion parla
mentaria y funcién de controlEstudios de derecho constitucioneit., nota 12, pp. 275-
297;id., “Sistema parlamentario, sistema presidencialista y dinamica entre los podere
del Estado. Andlisis comparaddEstudios de derecho constitucionait.
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ponsabilidad politica es posible en teoria, aunque improbable en la pré
tica, la fiscalizacion parlamentaria del gobierno se manifiesta por otra
muchas vias, ademas de por la que pudiese conducir a su remocion.

Por todo ello, cabe decir que la fuerza del control parlamentario de:
cansa, pues, mas que en la sancién directa, en la indirecta; mas que
la obstaculizacion inmediata, en la capacidad de crear o fomentar ok
taculizaciones futuras; mas que en derrocar al gobierno, en desgastarls
en contribuir a su remocién por el cuerpo electoral. Esta labor de critic
de fiscalizacion, constituye el significado propio del control parlamenta
rio. Se ha dicho, a veces, que un significado asi seria rechazable por
masiado amplio y general, en cuanto que emplea un sentido excesi\
mente elastico de control. Cabe sostener, por el contrario, que ahi
encuentra, justamente, la cualidad mas importante (y mas operativa) ¢
control parlamentario, cuyos efectos pueden recorrer una amplia esc:
que va desde la prevencién a la remocion, pasando por las diversas
tuaciones intermedias de fiscalizacién, correccion y obstaculizaciér
Una de las notas del control politico (y que lo diferencian del contro
jurisdiccional) es el caracter no necesariamente directo o inmediato de
sancién en todos los supuestos de resultado desfavorable para el obj
controlado. No siempre habra sancion, pero siempre habrd, al menos,
peranza de sancion. De ahi que la eficacia del control politico resid
ademas de en sus resultados intrinsecos, en la capacidad que tiene |
poner en marcha otros controles politicos o sociales. Eso es lo que o
rre exactamente con el control parlamentario.

Entendido asi, el control parlamentario no se circunscribe a unos d
terminados procedimientos, sino que puede operar a través de todas
funciones que desempefian las camaras. No sélo, pues, en las pregur
interpelaciones, mociones, comisiones de investigacion, control de no
mas legislativas del gobierno (instrumentos mas caracteristicos del co
trol) se realiza la funcién fiscalizadora, sino también en el procedimient
legislativo (critica al proyecto presentado, defensa de enmiendas, etcé
ra), en los actos de aprobacién o autorizacién, de nombramiento o ele
cion de personas Yy, en general, en la total actividad parlamentaria. |
todos esos casos hay (o debe haber) debate y, en consecuencia, en f
hay (o puede haber) control parlamentario. Precisamente por ello, y
contrario de lo que a veces se dice con cierta ligereza (confundiéndo
la posibilidad practica de remocién del gobierno con la existencia y ¢
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vigor del control parlamentario), hoy dia en la actividad de control resi
de la misién primordial de las camaras, por encima, pues, de la que f
bia sido siempre su funcién mas caracteristica: hacer las leyes. En
presente, aprobar una ley (u otra decision que adopte la camara) es r
bien una prolongacion de la voluntad del gobierno que una manifest:
cion de la voluntad independiente de los parlamentarios. Ello no signif
ca caer en las faciles criticas a la funcion legislativa parlamentaria, gt
ignoran, simplemente, que lo que ha cambiado es el concepto de le
pero no su sentido y menos su legitimacion, inseparables de la publice
plural discusion parlamentaria. Lo que queria decirse es que el contr
resulta imprescindible para la existencia misma del Parlamento, ya q
éste solo tiene razén de ser en la medida en que se presente coma
poder distinto del poder Ejecutivo, es decir, en cuanto que sea capaz
actuar como camara de critica y no de resonancia de la politica gub
namental.

Para comprender mejor el significado actual del control parlamentari
(comprension sin la cual dificilmente puede mejorarse, con realismo, ¢
eficacia) conviene distinguir entre el control “por” el Parlamento y el
control “en” el Parlament&. No se trata de referirse a la simple distin-
cion entre el agente y &cusdel control, ya que ello ni siquiera seria
una descripcion correcta del fendmeno, puesto que ni toda la activid:
de control se realiza “por” el Parlamento como 6rgano (es decir, por ¢
Pleno e incluso por las comisiones) ni opera exclusivamente en el amk
to reducido de la camara. Lo que quiere expresarse es algo mas comg
jo: que el control se lleva a cabo no sélo mediante actos que expresar
voluntad de la camara, sino también a través de las actividades de |
parlamentarios o los grupos parlamentarios desarrolladas en la cama
aungue no culminen en un acto de control adoptado por ésta. Y ello
asi, cabe insistir una vez mas, porque el resultado sancionatorio “inm
diato” no es consubstancial al control parlamentario y porque la pues
en marcha de instrumentos de fiscalizacion gubernamental no tiene
objeto sélo el obtener una decisién “conminatoria” de la camara, sin
también, y cada vez mas, el influir en la opinion publica de tal maner
gue en tales supuestos el Parlamento éscek de donde parte el con-

23 Véase Aragon, M., “Sobre el significado actual del parlamento y del control
parlamentario: informacion parlamentaria y funcién de contrBBtudios de derecho
constituciona| cit., nota 12, pp. 275-298.
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trol, pero la sociedad eslecusal que se dirige, puesto que es alli don-
de pueden operar sus efectos.

De esta manera, el control parlamentario puede manifestarse a tra\
de decisiones de la cdmara (adoptadas en el procedimiento legislativo
en actos de aprobacién o autorizacion, o en mociones) gue son siemg
inevitablemente, decisiones de la mayoria, porque asi se forma la volu
tad del Parlamento; pero también el control puede manifestarse a trav
de actuaciones de los parlamentarios o de los grupos parlamentars
(preguntas, interpelaciones, intervenciéon en debates) que no expresar
voluntad de la cdmara, pero cuya capacidad de fiscalizacién sobre el ¢
bierno no cabe negar, bien porque pueden hacerlo rectificar, o debilita
lo en sus posiciones, bien porque pueden incidir en el control social O ¢
el control politico electoral. Y esa labor fiscalizadora del gobierno, reali
zada no por la mayoria, sino por la minoria, es, indudablemente,
modo de control parlamentario gracias a la publicidad y al debate gt
acompafan o deben acompafiar (sin su existencia, como antes se ¢
no habria, sencillamente, Parlamento) a las actividades de la cama
Aqui no hay, pues, control “por” el Parlamento (que s6lo puede ejerci
tar la mayoria y que hoy, por razones conocidas a las que ya se alud
es 0 puede ser relativamente ineficaz), pero si control “en” el Parlamen
(control que no realiza la mayoria, sino, exactamente, la oposicién). L
camara puede ejercer, siempre, claro esta, por mayoria, “competencic
de controk* Las minorias parlamentarias y los parlamentarios individua-
les pueden, y deben, ejercer “derechos” de control. Derechos que, ac
mas, en Espafia, estan jurisdiccionalmente garantizados a través del
curso de amparo ante el Tribunal Constitucional, que los ha incluid
dentro del derecho general del articulo 23 (participacion politica) y ma
especificamente como una faceta de ese derecho: el de los parlamel
rios a ejercer la funciones del cargo en plenitud.

Cuando en el presente se discute acerca de la necesidad, y las dific
tades, del control parlamentario, suele decirse que el requisito de la i
dependencia entre controlante y controlado no se da hoy en las relac
nes entre el Parlamento y el gobierno debido a que aquél esta domine

24 Me remito, para mayor detalle sobre “competencias” de control y “derechos”
de control, a Aragén, M., “Sistema parlamentario, sistema presidencialista y dinamic
entre los poderes del Estado. Analisis comparaBstydios de derecho constitucional
cit.,, nota 12, pp. 310-314.
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por el partido o partidos que apoyan a éste, con la consecuencia de ¢
el Parlamento no pueda controlar, verdaderamente, al gobierno; a
sumo, lo que podria producirse es la simple autocritica de los partide
gubernamentales. Sin embargo, si se repara con mayor profundidad
el fenbmeno, puede advertirse que dicha situacién no conduce, por
misma, a la desaparicidon del control parlamentario, sino a una nue
comprension de éste como instrumento, basicamente, de la oposicion

Esa es la razén por la que ciertos medios de control, como se ha
cho, debieran configurarse como derechos de las minorias que puec
ser ejercitados incluso contra la voluntad de la mayoria (peticiones c
informacion, preguntas, interpelaciones, constitucion de comisiones de i
vestigacion). Las minorias (y a veces los parlamentarios individuales
han de tener reconocido los derechos a debatir, criticar e investigar, at
que, como es obvio, la mayoria tenga al final la capacidad de decidi
Junto a la clasica contraposicion gobierno-Parlamento, hoy la que resu
mas relevante es la contraposicién gobierno-oposicion. La nueva contr
posicién no viene a sustituir enteramente a la vieja y clasica, ya que
la diferenciacion entre Parlamento y gobierno y en la configuracién ju
ridica de ambos como érganos distintos descansa la division de poder
sin la cual no hay sistema constitucional digno de ese nombre, pe
plantea determinadas exigencias, entre las que esta la atribucion de
rechos de control a las minorias parlamentarias. Esos derechos, prim
dialmente, debieran ser al menos cuatro: derecho a la informacion, d
recho al debate, derecho a la investigacion y derecho al “tiempo
parlamentario (es decir, a la inclusién de asuntos en el orden del dia
las sesiones de la camara). El control “en” el Parlamento no sustituye
control “por” el Parlamento, pero hace del control una actividad de or
dinario (mejor seria decir cotidiano) ejercicio en la camara. Y esta dis
tinciébn conceptual, respecto del control parlamentario, corre paralela
otra distincién que, sobre el significado actual del Parlamento, convier
hacer: la que diferencia entre el Parlamento como érgano y el Parlame
to como institucion. El Parlamento no es sélo un 6rgano del Estado qu
como todo érgano colegiado, ejerce competencias y adopta sus decis
nes por mayoria, sino que es también una institucién cuya significacic
compleja no puede ser borrada por el artificio organico. Mas aun, e
Parlamento es la Unica institucién del Estado donde estd represente
toda la sociedad y donde, en consecuencia, ha de expresarse y mani
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tarse frente a la opiniébn publica, a través del debate parlamentario,
pluralismo politico democratico (es decir, la diversidad de voluntade
presentes en la cdmara y no sélo una de ellas, aunque sea mayoritat
Por ello el control parlamentario no es eficaz sélo en cuanto permita |
limitacion del gobierno, sino también, y sobre todo, cuando permita e
debate y la critica gubernamental, con publicidad, en todas las activid
des de la camara. Esto es, en cuanto se enlace el control con la dim
sion institucional-pluralista del Parlamento. La mayoria puede frenar ¢
control “por” el Parlamento, pero no puede, de ninguna manera (a m
nos que se destruya el presupuesto basico de la democracia represe
tiva), frenar el control “en” el Parlamento. La mayoria puede impedir e
ejercicio de “competencias” de control, pero no el ejercicio de los “de
rechos” de control.

5. La relacién entre los poderes del Estado. Poderes
politicos y poder jurisdiccional

A. Relaciones entre los jueces y el legislador

Es cierto que la estructura de la division de poderes ha cambiado de
de que se formuld en el siglo XVIII: el Estado constitucional del presen
te estd organizado de manera mucho mas compleja que en sus origel
claro esta, ademas de que la “democracia de partidos” ha introduci
modificaciones patentes en el sistema de la divisién del poder. Sin er
bargo, y como se dijo antes, pese a tales transformaciones lo que
puede admitirse es que la divisién de poderes haya desaparecido, ya
sin ella, sencillamente, no es posible el Estado constitucional. En la fo
ma parlamentaria de gobierno, la relativizacién de la distincion entr
Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, que es una de las caracteristic
propias de dicho régimen, no puede llegar al extremo de hacerla desa
recer, convirtiendo la division en confusion. De ahi la necesidad, ma
atras ya aludida, de revitalizar el Parlamento y el control parlamentari
Y de ahi también la necesidad (requisito para lo anterior) de “reformt
lar” el papel de los partidos en el Estado constitucional democratico.

De todos modos, de la division y relaciones entre los poderes “polit
cos” Ejecutivo y Legislativo (con las diferencias, que se mantienen
pese a ciertas aproximaciones, entre las formas parlamentaria y pre
dencial de gobierno) ya se ha tratado mas atras. Ahora, en la Ultima p:
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te de este trabajo, lo que pretendemos es referirnos a otra division:
que existe entre los poderes politicos, de un lado, y el poder jurisdicci
nal, de otro. Ahi si que ha de darse una separacion neta entre aml
poderes (sea parlamentaria o presidencial la forma de gobierno), ya g
en esa separacion descansa la existencia misma del Estado constitu
nal en cuanto que éste es, sobre todo, Estado de derecho.

El problema méas agudo que hoy esa separacién plantea no es el ds
independencia judicial, que se encuentra garantizada (salvo situacion
patolégicas) en todos los Estados constitucional-democraticos, sino
del equilibrio entre los poderes, que tiende a desnivelarse una veces
través de la introduccion del juego de los partidos en el gobierno de
administracion de justicia (en Espafia hemos tenido algunos ejempl
acerca de ello en el funcionamiento del Consejo General del Poder Ju
cial) y otras veces a través de la judicializacion de la politica mediant
el activismo judicial. Respecto de lo primero (la “politizacién” de la
justicia), lo Unico que ahora podemos apuntar (por razones de espac
es que probablemente el actual sistema espafiol de designhacién
miembros del Consejo General del Poder Judicial no sea el mas acer
do, aunque, por otro lado, la eleccién parlamentaria de esos miembr
no tiene por qué ser de peor condicion (ni de inferior legitimidad, po
supuesto) que la procedente de otros 6rganos del Estado. No es, pues
elector, sino la forma de elegir la que quiza esté planteando entre nos
tros problemas de desequilibrio entre el poder politico y poder jurisdic
cional. Por ello, la férmula mixta que ahora se propone en el “pacto pc
la justicia”, al que han llegado los dos grandes partidos nacionales (I
camaras elegirian de entre ternas propuestas por los jueces), me palt
una solucién bastante satisfactoria.

Mayor calado (desde luego teérico) tiene la otra fuente de desequil
brio institucional: la “judicializacion” de la politica. La consideracion a
todos los efectos de la Constitucién como norma juridica y la modifica
cién del primitivo sistema kelseniano de justicia constituciomakeh
que en varios paises europeos, y entre ellos Espafa, los jueces estén
blemente sometidos a la ley y a la Constitucion, en cuanto que han
aplicar las dos conjuntamente. El establecimiento de la cuestién de i
constitucionalidad que, en principio, pareceria que resuelve los probl
mas derivados de esa doble vinculacién (que les impide inaplicar la le
pero gue les obliga a no aplicarla si la consideran inconstitucional), n
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puede ocultar, sin embargo, las muchas complejidades tedricas y prac
cas que ese modelo de la doble vinculacién encierra.

Complejidades que se derivan de las peculiaridades mismas de la |
terpretacién constitucional, que es una tarea a realizar por todos los ¢
ganos jurisdiccionales (tanto de la jurisdiccion constitucional propia
mente dicha como de la jurisdiccion ordinaria); de la dificil vinculacidn
(por falta de instituciones precisas, que no por ausencia de precisit
normativa, ya que el articulo 50.1 de la Ley Organica del Poder Judici:
es muy claro al establecer dicha vinculacién) de los jueces y tribunale
ordinarios a la doctrina del Tribunal Constitucional no so6lo cuando in
terpreta la Constitucién, sino, sobre todo, cuando interpreta constitucic
nalmente la ley; y, en definitiva, de los problemas que origina un siste
ma como el nuestro, de vinculacion de los jueces a la ley pero, al misn
tiempo, de aplicacion por los jueces de un ordenamiento cuyos princ
pios y valores, “constitucionalizados”, han de ser integrados, a traves (
la practica judicial, en la totalidad del sistema normativo infraconstitu-
cional. No es este el lugar para extenderse en el tratamiento de ta
problemag? pero si, al menos, de llamar la atencidén sobre su existenci

B. Relaciones entre los jueces y el gobierno

La distincién entre poder politico y poder jurisdiccional no puede es
tar referida Unicamente, claro esta, a las relaciones entre el Parlamel
y los jueces, sino también a las que median entre los jueces y el gobi
no. Es cierto que el Estado constitucional de derecho significa que tod
los actos del poder han de estar sometidos a las normas y, en prin
lugar, a la Constitucion, lo que supone un sometimiento al control qu
ejercen organos judiciales independientes. Por ello, el Estado de derec
es también, y necesariamente, Estado jurisdiccional de derecho. No h
inmunidades, pues, ni del legislador ni, claro estd, de los gobernantes
tampoco, por supuesto, de los propios jueces). En consecuencia, el |
mado, en terminologia clasica, “Poder Ejecutivo” no puede estar exen
del control judicial.

25 Sobre todo ello me remito a mi trabajo “El juez ordinario entre legalidad y
constitucionalidad” Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de
Madrid, nim. 1, septiembre de 1997, ahora tambiéBstndios de derecho constitucio-
nal, cit., nota 12, pp. 163-190.
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Ahora bien, por admitir todo ello, dificil de negar en el plano de la
teoria?é no significa que se pase del “gobierno de las leyes” al “gobier:
no de los jueces”, como a veces, con simpleza, se ha querido soste
por algunos. Tampoco, por supuesto, debe conducir a que se sustituyze
“discrecionalidad” (que no arbitrariedad, claro esta), constitucionalmen
te licita, de ciertos actos del gobierno, por la “discrecionalidad”, ilicita
(en tales supuestos), de determinadas sentencias judiciales. El gobie
ha de ser controlado “juridicamente”, pero no “politicamente”, por los
jueces (aparte de que determinados actos y normas del gobierno no
tan sometidos al control de los jueces ordinarios sino del Tribunal Con:
titucional).

La defectuosa comprension de esas relaciones entre gobierno y juec
estd conduciendo, de manera casi inevitable, a la tan comentada “ju
cializacion de la politica”, quacaba siendo también la “lgzacién de
la justicia”. Ante esa situacién los remedios no son faciles de determ
nar, pero al menos si cabe apuntar algunos, entre ellos el de la dist
cion, con todos sus efectos, entre controles politicos y controles judici
les, lo que significa que unos y otros no son sustituibles, de tal mane
que ni la depuraciéon de la responsabilidad politica supone la desape
cion de la responsabilidad juridica ni, por el contrario, aquélla ha d
guedar supeditada a la verificacién de ésta.

En el fondo, como es bien sabido, el problema reside en que el Est
do de derecho no puede suplir, con sus sélos instrumentos, al Estado
mocratico. Por ello, la acumulacién en los juzgados de la mayor par
de la labor de control de la actividad de los gobiernos suele ser una cc
secuencia de la falta de agilidad o la falta de instrumentos del contr
politico sobre dicha actividad, en especial, del control parlamentario. S
que se produzca merma de los controles jurisdiccionales, puesto q
el Estado lo es de derecho, es indispensable, al mismo tiempo, ya que
Estado lo es también (esa es su forma) de democracia parlamental
que se refuerce el control que las cAmaras deben realizar. La division
poderes no consiste en el control de uno sobre los demds, sino en
control reciproco de todos ellos.

26 Véase, por todos, Garcia de Enterria,lémocracia, jueces y control de la
administracién 2a. ed., Madrid, Civitas, 1996.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





