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1. L.AS PREVISIONES CONSTITUCIONALES

El actual régimen parlamentario espafiol,' como cualquier otro europeo, se parece
muy poco a la imagen que de ese modelo se tetifa en el constitucionalismo del
pasado. La vieja idea de que el gobierno es una especie de comité delegado
del Parlamento, sometido a sus instrucciones y con mandato revocable en
cualquier momento, ¢s dudoso incluso que se haya correspondido en algiin tiempo
con una realidad generalizada, pero es seguro que hoy, desde luego, no tiene nada
que ver con la prictica politica. Como consecuencia, de una parte, de determina-
das técnicas constitucionales destinadas a preservar la estabilidad de los gobier-
nos (el llamado “parlamentarismo racionalizado™) y, de otra y principalmente,
de la organizacion de la democracia mediante partidos politicos, el Ejecutivo goza
en ¢l presenie de bastante libertad de accion frente al Legislativo, de tal manera
que éste dificilmente puede derribarlo. A partir de estos cambios, y por una

1 De entre los trabajos que han tratado criticamente los problemas actuales del parlamentarismo en Espaiia
pueden citarse: Aragdn, Manuel, ‘‘El control parlamentaric como control politico”, en Estudios en homenaje
al doctor Héctor Fix-Zamudio en sus treinta afios como investigador de las ciencias juridicas, México, UNAM,
1988, tomo I, pp. 3-35; Garrorena Morales, A., Representacion polltica y Constitucion democrdtica, Madrid,
19%1; Lépez Guerra, L., *La funcién de control de los parlamentos: problemas actuales™, en A, Garrorena
(editor) (libro colectivo), El Parlamento y sus transformaciones actuales, Madnid, 1990, pp. 233-246; y Rubio
Llerente, F., “’El control parlamentario™, en Revista Parlamentaria de Habla Hispana, nim. 1, Madrid, 1985;
“El Parlamento y la representacién politica™, en I Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985, tomo I,
pp- 145-170.
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especie de reaccién muy frecuente en la teorfa, frente al antiguo modelo del
parlamentarismo se ha puesto en circulacién uno nuevo y radicalmente contrario:
ahora es ¢l Poder Legislativo el que est4 subordinado al Poder Ejecutivo, hasta
el punto de que ha podido decirse, invirtiéndose los viejos términos, que hoy el
Parlamento es en realidad el comité legislativo del gobierno.

Sin embargo, de igual manera que el viegjo modelo no retrataba tanto el
parlamentarismo del pasado cuanto una préctica del mismo, viciada y coyuntural,
que tuvo su m4s notorio ejemplo en la I Repiblica francesa, el nuevo modelo
tampoco se corresponde, de forma general, con ¢l parlamentarismo del presente,
$ino quiz4ds con otra prictica del mismo, también viciada y coyuntural, producida
en algunos paises del sur de Europa en los tiltimos cuarenta afios. Ambos modelos
no identifican exactamente al parlamentarismo, sinc a su patologfa, que en el
pasado fue el “‘parlamentarismo de asamblea™ y en el presente el ‘‘parlamenta-
rismo del Estado de partidos”. La forma parlamentaria de gobierno, creacién de
la historia constitucional brit4nica, descansa en un sistema de equilibrios, de frenos
¥y contrapesos que resultan incompatibles con la radical hegemonfa de un poder
sobre otro. Su correcto funcionamiento no ha sido una excepcitn en el pasado ni
lo es en el presente: ahf estdn los ejemplos de las seculares monarquias parlamen-
tarias curopeas para demostrarlo.

Es cierto que las cosas han cambiado desde el siglo XIX hasta hoy: la conexi6n
estabilizada entre Parlamento y gobierno se lograba antes mediante el caciquismo
o0 los amigos politicos, ahora, con mayor fuerza, a través de los partidos. Pero este
cambio, que ha transformado a los parlamentos de individuos en parlamentos de
partidos y que ha generado una posicién dominante del Ejecutivo respecto de la
cdmara legislativa —posicién acrecentada por el cardcter expansivo de la funcién
del gobierno en el Estado intervencionista de nuestro tiempo—, no ha conducido
necesariamente, salvo en contados pafses, a la perversion del sisiema, esto es, a
la conversién del Parlamento en una institucién sin relieve politico propio,
totalmente sometida a la voluntad del gobierno.

En Espafia parece que estamos, una vez mds, ante el riesgo de caer en el lado
de la patologfa. Y no por obra, precisamente, de las normas constitucionales
reguladoras de la forma de gobierno, aunque convenga examinarlas con espiritu
critico. Comenzaremos por el tipo de Parlamento que la Constituci6n establece.

Las dos cdmaras, Congreso de los Diputados y Senado, que componen nuestras
Cortes Generales, pese a que existan diferencias en el modo de eleccion de sus
miembros (sistema electoral proporcional corregido para el Congreso y mayori-
tario corregido para el Senado), responde al mismo tipo de representacion. Ambas
se integran por eleccion directa de los ciudadanos y, en uno y otro proceso
electoral, la circunscripcion es también la misma: la provincia. I.a minorfa de
senadores elegidos por los parlamentos de las Comunidades Auténomas, preci-
samente por la escasa importancia de su mimero en relacién con el total de la
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cdmara, no supone una verdadera alteracién de aquel esquema representativo. En
ese sentido, la declaracion constitucional de que el Senado *‘es la Cdmara de
representacion territorial’’ (artfculo 69.1) alcanza muy escasa (por no decir
ninguna) operatividad. La primera caracteristica de nuestro Parlamento bicameral
es, pues, la duplicidad representativa,

La segunda caracteristica es la duplicidad funcional en todo lo que se refiere
a la potestad legislativa. En ese plano podrfa hablarse de un bicameralismo por
repeticion, en cuanto que el procedimiento legislativo ha de reiterarse, de modo
sustancialmente idéntico, en unay otra cdmara, con la salvedad de que 1a mayorfa
absoluta requerida para las leyes orgédnicas s6lo se exige en el Congreso (articulo
81.2) y de que, como es razonable, en caso de conflicto en la elaboracién de
cualquier ley prevalece la voluntad de una de las cdmaras (et Congreso) sobre la
voluntad de la otra (el Senado) (articulo 90).

La tercera caracteristica es €l monopolio por el Congreso de 1a verificacion de
la responsabilidad politica gubernamental. El gobierno sélo “‘responde solidaria-
mente de su gestidn politica ante el Congreso de los Diputados™ (articulo 108).
Es el Congreso el que vota la investidura del presidente del gobierno (articulo
99) y, en consecuencia, s6lo ante el Congreso puede plantear el presidente del
gobierne la cuestion de confianza (articulo 112), correspondiéndole también
tnicamente al Congreso adoptar una mocién de censura (articulo 113). En nuestro
sistema, pues, al no participar el Senado de ninguna manera en la relacién de
confianza, los instrumentos mds caracteristicos de 1a forma parlamentaria de go-
biemo no se ejercen de manera bicameral, sino unicameral. Es cierto que la
funcidn parlamentaria de control se desempefia, ademds, por otros medios (pre-
guntas, interpelaciones, etcétera) de los que si dispone el Senado de ignal manera
que el Congreso, pero el escaso relieve politico de nuestra segunda cdmara hace
que aquellos otros medios pierdan allf una buena parte de su eficacia.

El monopolio del Congreso se extiende, ademds, a otras materias. Asi, s6lo el
Congreso convalida o deroga los decretos-leyes (articulo 86.2), autoriza la
convocatoria de referéndum (artfculo 92.2) e interviene en los procesos de
declaracidn o prérroga de 1os estados de alarma, excepeion y sitio (artfculo 116).
Frente a ello, 1a vinica competencia que monopoliza el Senado es 1a aprobacion
de las medidas extraordinarias de intervencién estatal en las Comunidades
Auténomas (artfculo 155), cuyo ejercicio, por lo demds, ni es frecuente ni
deseable que se produzca.

Una vez expuestas, muy resumidamente, las caracteristicas de las Cortes
Generales, procede examinar el tipo de gobierno que 1a Constitucién ha previsto.
Nuestro modelo de “parlamentarismo racionalizado™ destaca por la pretension
de fomentar la estabilidad gubernamental y por la relevancia que se otorga a la
figura del presidente del gobierno. El instrumento bésico para lo primero es
la configuracion *‘constructiva™ de la mocién de censura, a la manera alemana.
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Para poder presentarse, la mocion de censura habra de incluir un candidato a la
presidencia del gobierno y, para que triunfe, habri de obtener la mayoria absoluta
de los miembros del Congreso (articulo 113). En consecuencia, no es suficiente,
para derribar al gobierno, que haya una mayorfa en la cdmara contraria a su
permanencia, ha de haber, al mismo tiempo, una mayor{a absoluta que, censu-
rando al gobierno, apoye a un nuevo presidente. Es innegable que esta férmula
fomenta la estabilidad gubernamental, pero también que facilita notablemente los
gobiernos de minor{a, habida cuenta, ademds de que 1a investidura del presidente
del Gobierno sélo reguicre de mayoria absoluta en el Congreso en la primera
votacion, bastando en la segunda Ia mayorfa simple (artfculo 99.3).

Scbre 1a posicion preeminente del presidente del gobierno en la estructura del
Ejecutivo, Ia Constitucitn es bastante clara. No se trata s6lo de que aparezca el
presidente como auténtico “‘director” del gobierno y no exactamente como un
*“‘primer ministro”’, 10 que es patente (“‘el presidente dirige la accién del gobiemo
y coordina las funciones de los demds rmiembros del mismo’’, articulo 98.2), sino
de que esa funcién directora se encuentra muy reforzada en la medida en que es
el presidente (y no el gobierno) el que recibe la primera confianza de la cdmara:
en ¢l acto de investidura se elige un presidente y no un gobierno que, obviamente,
atn no s¢ ha formado, y, por las mismas razones, lo que allf se debate es el
programa de “‘un’’ presidente (m4s exactamente, de un candidato a presidente) y
no ¢l programa de “‘un’’ gobierno.

En otras palabras, el programa del gobierno lo fija el presidente y a ese
programa quedardn sometidos los ministros. Por ello la cuestién de confianza
quien puede plantearla no es el gobierno, sino el presidente (sobre “‘su programa™
o “‘sobre una declaracién de politica general”, articulo 112), previa deliberacion
del Consejo de Ministros, claro est4, pero sin que ello convierta en colegiada una
decisién que sigue siendo personal. La mocién de censura se presenta frente al
gobierno, pero su triunfo no supone sdlo el cese de éste sino ademds la eleccién
automdtica de un nuevo presidente, esto es, el otorgamientc de una nueva
confianza a otra persona (y no exactamente a otro gobierno). Y, en fin, es el
presidente, previa deliberacion del Consejo de Ministros, pero *‘bajo su exclusiva
responsabilidad™ (articulo 115.1), quien puede proponer al Rey la disolucién de
las cdmaras.

El gobierno responde solidariamente de su gestion ante ¢l Congreso de los
Diputados, pero los ministros responden, individualmente, de sus propios come-
tidos ante el presidente del gobierno (esa es la interpretacion correcta que ha de
darse al articulo 98.2), que libremente propone al Rey sus nombramientos y cese.
En resumen, puede decirse que el gobierno 1o es del presidente y no de la cdrnara
ni de la mayorfa de la cdmara. Esta preeminencia del presidente se refuerza atin
ma4s en la medida en que determinadas decisiones le estdn atribuidas personal-
mente, esto es, como Organo separado, y sin preceptiva intervencion del Consejo
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de Ministros: asi la propuesta de convocatoria de referéndum (articulo 92.2) ola
facultad de interponer el recurso de inconstitucionalidad (articulo 162.1.a).

2. LA PRACTICA POLITICA

Al margen de 1a defectuosa configuracion del Senado, que convendria cambiar
cuanto antes, y de los problemas que origina la fijacion de la provincia como
circunscripcion electoral para el Congreso (lo que impone més limites para la
flexibilizacién del sistema electoral que los derivados del simple mandato cons-
titucional de que ese sistema *‘atienda a criterios de representacion proporcio-
nal”’), la Constitucién propotciona un esquema de parlamentarismo bastante
razonabie. Las causas de que ese parlamentarismo, se encuentre francamente
debilitado hoy entre nosotros no hay que buscarlas, pues y sobre todo, en las
normas constitucionales, sino en 1as normas infraconstitucionales y €n la prédctica
politica que, de una parte, han acentuado, en exceso, las tendencias oligdrquicas
de los partidos y, de otro, han disminuido, también en exceso, la funcion
parlamentaria de control.

Es cierto que en el presente (y la situacion afecta, con mayor o menor
intensidad, a otros pafses ademds del nuestro) son los partidos y no los parlamen-
tarios individuales los principales protagonistas de la actividad de las cdmaras y
que la disciplina de partido ha hecho que sea el gobierno el que dirija a su mayoria
parlamentaria, resultando muy diffcil que triunfe una mocién de censura y
convirtiéndose el principio de la responsabilidad politica del gobierno (estricta-
mente considerada, claro estd) mds en una proclamacion retdrica que enunaregla
efectiva. Sin embargo, esa circunstancia, que ha provocado una transformacion
evidente del parlamentarismo, no origina de manera obligada la atonia de las
cdmaras y ¢l decaimiento del control parlamentario, salvo que se afiadan otros
elementos que coadyuven a ello, que es 1o que ocurre precisamente en Espafia.

Tenemos unos partidos excesivamente burocratizados, que dejan muy escasa
libertad de actuacién a sus miembros. Ademds, el sistema electoral de listas
cerradas y bloqueadas (obra de la Ley Electoral, que no de la Constitucion)
potencia la dominacién del partido por sus dirigentes. Por otra parte, los regla-
mentos de las cdmaras contribuyen a acentuar 1a dependencia de los parlamenta-
rios respecto de sus correspondientes grupos, de tal manera que son los portavoces
o presidentes de ¢éstos los auténticos directores (0 impulsores) de las actividades
parlamentarias. En el seno de las relaciones Parlamento-gobierno se introduce,
pues, una férrea estructura jerdrquica que descansa en la subordinacion del parla-
mentario individual a su jefe de grupo, en la de éste a su partido y en la del partido
a su lider. Como el lider del partido mayoritario es a su vez el presidente del
gobierno (y si no lo fuera daria igual, s6lo ocurrirfa que el presidente del gobierno
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estaria subordinado al l{der del partido, lo que ya sucede en alguna comunidad
aut6noma), éste ocupa la ciispide del poder: a él estdn subordinados el gobiemno,
el partido y el grupo parlamentario, esto es, a €l estd subordinada 1a voluntad del
Ejecutivo y del Legislativo.

Esta situacion se afianza si a los factores sefialados se agrega la realidad de
unas elecciones —como las espafiolas— que, por obra de una propaganda en la
cual predomina sobre todo la imagen, se manifiestan mds como elecciones
plebiscitarias que como elecciones representativas, es decir, como elecciones no
tanto a diputados o senadores cuanto a presidente del gobierno. Los aspirantes a
parlamentarios que componen las listas electorales quedan en muy segundo
plano, puede decirse incluso que se difuminan, médxime cuando 1a relacion de los
candidatos con la circunscripcion en la que se presentan o no existe o juega muy
escaso papel. Celebradas las elecciones y constituidas las nuevas cdmaras, los
parlamentarios contimian virtualmente en ¢l anonimato: la suerte del gobierno,
las leyes que se dicten, los presupuestos que se aprueben, no van a depender de
sus discursos ni de sus decisiones, sino de 10s jefes de sus respectivos grupos
politicos, que serdn los que achien en los principales debates parlamentarios y 1os
que les impartan instrucciones para votar de una u otra manera.

Ahora bien, 1a difuminacién de los parlamentarios individuales no tendrfa por
qué conducir, necesariamente, a la difuminacién del Parlamento; s6lo lievarfa a
un Parlamento oficialmente numeroso pero virtualmente reducido: un Parlamento
de jefes de grupo, es decir, un Parlamento de “‘portavoces”. Ocurre, sin embargo,
que la forma en que est4n organizados en nuestro pafs los debates parlamentarios
contribuye a que incluso ese Parlamento reducido continde difuminado. De un
lado, el presidente del gobierno no interviene ordinariamente en los debates (ni
acude de manera cotidiana a la cAmara), reservindose para las grandes ocasiones.
De otro, los debates se celebran con muy escasa vivacidad: los miembros del
gobierno y los portavoces de los grupos ocupan en forma sucesiva, la tarima de
los oradores y leen (muy pocas veces improvisan) sus discursos preparados. Por
Gltimo, los problemas politicos importantes no suelen ser tratados, de inmediato,
en ¢l Parlamento, con el consiguiente desprestigio de éste. A todo ello ha de
afiadirse la tendencia a “‘consensuar” las grandes decisiones (incluidas las que
han de revestir forma de ley) con los llamados ‘‘protagonistas sociales”, utiliz4n-
dose muchas veces a las cimaras como 6rganos de mera ratificacién de lo ya
acordado fuera de ellas.

Es cierto que el Parlamento espaiiol trabaja y que es una imagen muy poco
fidedigna de la actividad parlamentaria la que a veces se propaga con ocasion de
una eventual sesion en que aparezcan vacfos 1a mayorfa de los escafios. Se
presentan infinidad de preguntas, numerosas interpelaciones, se preparan propo-
siciones de ley (aunque la mayor parte estén condenadas a no prosperar), se hacen
y discuten enmiendas a los proyectos de ley presentados por el gobierno, hay un
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quehacer continuo en ponencias y comisiones. En esas tareas desempeiian un
gran papel los parlamentarios individuales. También hay que destacar (serfa
injusto silenciarlo) la importante actividad informativa y de debate que se
desarrolla con ocasion de las frecuentes comparecencias de 1os ministros en las
comisiones parlamentarias. Pero todo ello trasciende muy poco a la opinién
publica, que sélo recibe del Congreso y del Senado las imdgenes que transimiten
sus plenos. Y no podria ser de otra manera, ya que a los ciudadanos mds que las
cuestiones técnicas 1o que les interesan son 1os auténticos problemas politicos,
esto es, 10§ que, por su propia naturaleza, debieran tratarse en ¢l pleno de las
cAdmaras.

La falta de protagonismo del Parlamento provoca un vacio en la vida demo-
créitica de un pafs que suele ser llenado por otras instituciones: especialmente por
los medios de comunicacidn y por la judicatura. No se trata, en modo alguno, de
que estos nuevos protagonistas veagan a invadir campos que no son suyos. Una
sociedad democrdtica no puede existir sin una prensa libre, se decia hace ya més
de un siglo; hoy podriamos affadir: tampoco sin un radio y una television libres.
Un Estado de derecho no lo es tal sin control jurisdiccional. El problema surge
cuando el control social y el control jurisdiccional del poder han de sustituir, casi
enteramente, al control parlamentario. En ese caso los ciudadanos tienen muy
poco que ganar y la democracia parlamentaria mucho que perder,

Podria pensarse, sin embargo, que esta prictica politica de 1a forma parlamen-
taria de gobierno no tiene consecuencias negativas, necesariamente, sino que en
realidad 1o que supone ¢s la transformacién del sistemna, que de parlamentario
habrfa pasado a ser presidencial, produciéndose una especie de mutacién consti-
tucional mediante la cual, sin cambiar 1a letra de 1a Constitucion y por obra de la
practica politica, tendrfamos en Espafia una forma de gobierno méds proxima a la de
los Estados Unidos de Norteamérica que a la del Reino Unido (que siempre ha
sido ¢l modelo de la monarqufa parlamentaria).

Nuestro presidente del gobierno disfrutaria, igual que el presidente norteame-
ricano, de una legitimacién democrdtica directa, pues al fin y al cabo nuestras
elecciones, formalmente parlamentarias, son realmente presidencialistas. Que no
responda, *‘de facto”, un presidente as{ (ni ‘““su’’ gobierno, y aqui aparece otra
analogia con el modelo norteamericano) ante el Parlamento es 10 que ocurre en
el modelo presidencial, y ello no significa que ese modelo no sea democritico:
al fin y al cabo ¢l presidente responde ante ¢l pueblo, que lo elige. Que el
presidente comparezca poco ante el Parlamento también serfa normal: en los
Estados Unidos s6lo va a la cdmara para pronunciar ¢l discurso anual sobre “‘el
estado de 1a Unién” (aqui, y otra vez mds, surge la analogia, ya estd importada
la figura: el debate sobre *‘el estado de la nacién’’).

Ahora bien, un diagnéstico asi serfa sumarnente engafioso. En primer lugar
por los impedimentos constitucionales con que tropezarfa, ya que sistema presi-
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dencial y monarquia son dificiles de conjugar. Un presidente de gobierno con
legitimacién democrdtica directa tenderia, por la fuerza de las cosas, a desplazar
en forma excesiva al jefe del Estado, que tiene unas funciones constitucionalmen-
te establecidas y cuyo encaje, con un Ejecutivo elegido por el pueblo, podria
resultar muy problematico. No en vano la jefatura del Estado hereditaria ha podido
subsistir en el Estado democratico entre otras razones porque se ha residenciado en
el Parlamento, y no en el gobierno, Ia representacion popular, esto es, en lamedida
en que la monarqufa es “‘parlamentaria’’.

Pero, aparte de ello, el diagndstico seguiria siendo engafioso en cuanto que
tampoco se corresponderfa con la realidad, pues no es cierto que, pese a los
obstaculos tedricos antes expuestos, la practica haya conducido a un sistema
presidencial. Este sistema se basa en 1a separacion de poderes; la préctica politica
que se ha descrito lleva a lo contrario: a la confusion entre Parlamento y gobierno,
es decir, a la unidad del poder “politico’, del que estaria separado s6lo el poder
Jjurisdiccional. En un sistema presidencial, los cindadanos eligen al Parlamento,
y en otra eleccion bien distinta al presidente, con la consecuencia de que, al recibir
ambas instituciones de manera independiente la legitimacion popular, la coinci-
dencia partidista entre mayorfa parlamentaria y presidente no tiene por qué darse,
necesariamente; esa coincidencia, en cambio, es requisito del sistema parlamen-
tario. Pero como la prdctica politica ha hecho que en esie sistema no sea el
gobierno el que esté sometido a 1a mayorfa parlamentaria, sino ésta la que esté
dirigida por aquél, se da la paradoja de que, en una estructura constitucional, como
la presidencial, no basada, por principio, en la relaciéon de confianza entre
Legislativo y Ejecutivo, puede haber (y lo hay, de hecho, al menos en el caso
norteamericano) mayor control parlamentario del gobierno que en aquel otro
sistema tedricamente sustentado en la confianza y el control. En Espaiia el
presidente compone libremente “‘su’’ gobierno; en los Estados Unidos de Nor-
teamérica los secretarios de los departamentos (y otros algos cargos, entre ellos
los embajadores) los designa el presidente, pero no libremente, ya que tales
nombramientos requicren de la aprobacién del Senado. Si la comparacién la
extendemos al control presupuestario y a la eficacia de las comisiones parlamen-
tarias de investigacion, la diferencia se acreciente atin mis, en favor del sistema
norteamericano y en detrimento del nuestro.’

En resumen, nuestra préctica politica de la forma parlamentaria de gobiemo
no parece haber originado su mutacion en una forma presidencial, sino mds bien
su cambio en un hibrido donde se retdnen muchos de los inconvenientes de ambos
sisternas y muy pocas de sus ventajas. El resultado es una mezcla de presidencia-
lismo incompleto y de parlamentarismo distorsionado, es decir, una amalgama
que produce el debilitamiento de la divisién de poderes y la correspondiente
atonia de la democracia parlamentaria como forma de organizacion politica.
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3. LA FUNCION DEL GOBIERNO Y LA FUNCION DE LAS CAMARAS.
EL SIGNIFICADO ACTUAL DEJ, CONTROL PARLAMENTARIO

Que el sistema estd en crisis (empleo el término en su significado menos
dramdtico, claro estd) resulta evidente para cualquier observador imparcial de la
realidad politica espafiola. Una crisis que se extiende, ademds, a otros pafses
tributarios de la misma forma de gobiemno, como por todos es sabido. La solucién
para superarla no parece, sin embargo, que resida en acentuar 1os rasgos presi-
denciales que la préctica ha venido imponiendo, sino en fortalecer los rasgos
parlamentarios que esa practica ha ido debilitando.

Fortalecer los rasgos parlamentarios no significa, por supuesto, debilitar al
gobiemno, sino acentuar su control. Tampoco significa exigir del Parlamento 1o
que éste, hoy, de ninguna manera, puede dar. Por ello conviene aclarar cuales
son, en el presente, las funciones de uno y otro érgano.

Por obra de una diversidad de causas bien conocidas y que han originado 1a
transformacién del Estado liberal del siglo XIX en el Estado social y democrético
actual, ni el Parlamento es ya el poder de direccién ni el gobierno el de mera
ejecucion. Ahora el reparto esencial de las funciones politicas del Estado es bien
distinto: el gobierno dirige la politica y el Parlamento la controla. Nuestra
Constitucién incluso lo reconoce asi expresamente al atribuir al gobierno la
funcién de ““direccién politica™ (el gobierno ‘“‘dirige la politica interior y exte-
rior”’, articulo 97) y al Parlamento la funcién de control (las Cortes Generales
*“‘controlan la acci6n del gobierno™, articulo 66.2).

Desde esta perspectiva resulta congruente que en las elecciones se voten
programas de gobierno y que, de acuerdo con los resultados electorales, sea el
gobierno y no el Parfamento el que dirija la realizacion de dicho programa. Si
ocurriese que la mayoria del Parlamento dejase de estar conforme con el progra-
ma gubernamental, 1o que procede (1o que el sistema reclama) es el cambio de
gobierno y no la imposici6n a éste, por el Parlamento, de una politica distinta a
la suya. Sin embargo, la configuracién “‘constructiva” de la mocidn de censura
hace muy dificil esa solucion y, por otro lado, la exigencia de mayor{a absoluta
en el Congreso para la aprobacion de 1as leyes orgdnicas contribuye a aumentar
el problema. En resumen: nuestro “‘parlamentarismo racionalizado” facilita la
estabilidad de los Gobiernos de minorfa, pero también exige que sea el Gobiemno
el que dirija la politica, esto cs, el que realice, en la legislatura, su programa; pero
la realizacion de un programa de gobierno dificilmente puede llevarse a cabo en
minoria (y no s6lo respecto de las materias propias de la ley orgénica, aunque
en éstas con mayor motivo).

El dilema que entonces se plantea es: 0 gran parte de la politica se hace por
consenso o se gobierna apoyado en una mayorfa absoluta. La primera solucién
no parece recomendable, primero, porque no serfa la querida por la Constitucién
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(una politica de consenso no es, por principio, una politica dirigida por el
gobierno, si es que el consenso es auténtico y no significa la mera aceptacion por
unos de lo ya decidido por otros) y, segundo, porque significarfa sustraer al
pluralismo politico una buena parte de la politica nacional. El consenso ya lo
exige la Constitucién (mayorfas de tres quintos o superiores) para las grandes
decisiones estatales (composicion de 6rganos constitucionales y reforma de la
Constitucion)} y no serfa conveniente (entre otras cosas porque se defraudaria el
significado de las elecciones pluralistas) extenderlo mucho mas. Por ello es la
segunda alternativa 1a que parece mas correcta, ddndose, pues, 1a paradoja de que
nuestra Constitucion, que facilita los gobiernos de minorfa, requiere, al mismo
tiempo, una mayoria parlamentaria para poder gobernar. El sistema, en conse-
cuencia, conduce a que, si un partido no obtiene la mayorfa absoluta, deba
formarse un gobierno de coalicién (mejor que un pacto de legislatura) si es que
se quiere curmnplir con las exigencias del propio sistema, es decir, con que la
politica se dirija desde el gobierno y no desde el Parlamento.

Al Parlamento le corresponde un papel bien distinto, pero no menos importan-
te: controlar 1a politica gubernamental. Esa es 1a funcién primordial que nuestro
Parlamento debe cumplir y que ahora no la realiza con plenitud: de una parte
porque no ejercita debidamente los instrurnentos de control que posee, de otra porque
carece de algunos instrumentos indispensables de control y, finalmente, porque hay
sectores de la politica que no estdn siendo objeto de suficiente control parlamen-
tario. Antes de exarminar esas tres carencias conviene, no obstante, aclarar el
significado del control parlamentario, para evitar ficiles, aunque frecuentes,
confusiones.

El Estado constitucional se basa no s6lo en la division de poderes, sino también
en ¢l equilibrio entre ellos, esto s, en la existencia de una extensa red de controles
(jurisdiccionales, politicos y sociales) que impiden el ejercicio ilimitado e irres-
ponsable de la autoridad. El control parlamentario es uno de esos coniroles: un
control de cardcter politico cuyo agente es el Parlamento y cuyo objetoesla accitn
del gobierno y, por extension, también la accion de cualesquiera otras entidades
publicas, excepto las incluidas en la esfera del poder jurisdiccional, que, por
principio, es un poder que debe gozar de total independencia respecto de los
demds poderes del Estado.

Ahora bien, cabrfa decir que existen dos significados del control parlamentario,
Uno, al que podrfa llamarse significado estricto, consistiria en entender que el
control parlamentario ha de incluir, necesariamente, la capacidad de remover al
titular del 6rgano controlado; su ejercicio se llevaria a cabo mediante la votacion
de confianza y 1a mocion de censura. Ni que decir tiene que este significado
resulta de muy escasa operatividad. En primer lugar porque sélo podria hablarse
de Ia existencia del control parlamentario en los pafses de forma parlamentaria de
gobierno, pero no en los pafses de forma presidencial, pese a que en éstos el
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Parlamento desempeiia una funcién innegabie de contrapeso, de freno, de fisca-
lizaciln, en suma, de la actividad gubernamental. En segundo lugar porque dada
la disciplina de partido y el papel que hoy desempefian los partidos en el
Parlamento, el control, en los pafses de forma parlamentaria de gobierno, serfa
casi inexistenle: se trataria o bien del control de 1a mayorfa sobre si misma o bien
(y mds exactamente) del control del gobierno sobre sf mismo; en definitiva, un
autocontrol, que es lo contrario de un auténtico control, en cuanto que éste
presupone la distincion real entre controlante y controlado. Mds aiin, ese control,
ademés de su escasa operatividad, s6lo podrfa efectuarse, en €l caso de ciertos
parlamentos bicamerales, en la c4rnara a la que correspondiera la exigencia de la
responsabilidad politica, esto es, en el ejemplo espafiol, en el Congreso de los
Diputados y no en €l Senado, cdmara esta vltima que no podria realizar funciones
de control parlamentario pese a que el artfculo 66 de la Constitucién espafiola
atribuye esa funcion a las Cortes Generales (1o que quiere decir, sin duda alguna,
a las dos cdmaras que 1a componen).

Parece claro, en consecuencia, que ese significado estricto no resulta til,
debiendo acudirse a otro méds amplio, que comprenda en el control parlamentario
toda la actividad de las cdmaras destinada a fiscalizar la accion del gobierno (o
de otros entes priblicos), lleve o no aparejada la posibilidad de sancién inmediata
{esto es, de remocion de los titulares del érgano controlado). Es cierto que la
derrota del gobierno es uno de los resultados que el control parlamentario puede
alcanzar y que el hecho de que hoy, por la disciplina de partido, eso sea muy poco
probable no lo convierte por ello en unresultado imposible. Pero también es cierto
que muy escaso papel tendrfa esta funcién parlamentaria de control si s6lo se
manifestase a través de la remota posibilidad de que el gobiemno perdiese la
confianza de la cdmara o si requiriese, para ser efectiva, de la fractura del partido
o0 partidos que forman la mayoria gubernamental.

Ademds, la derrota del gobierno, siendo uno (el més fuerte, sin duda) de los
efectos del control parlamentario, no es ¢l inico ni el mds comiin. De una parte,
el control parlamentario existe en la forma de gobierno presidencial en la que no
es posible la exigencia de la responsabilidad politica (el impeachment es una cosa
bien distinta: no tiene por objeto la exigencia de responsabilidad polftica sino de
responsabilidad penal); y ello es asi porque el control parlamentario no es
privativo de la forma parlamentaria de gobierno, sino de 1a democracia parlamen-
taria como forma de Estado. De otra parte, en los regimenes parlamentarios, en
los que 1a responsabilidad politica es posible en teorfa, aunque improbable en l1a
préctica, la fiscalizacién parlamentaria del gobierno se manifiesta por otras
muchas vfas, aparte de por las que pudieran conducir a su remocién.

La eficacia del control parlamentario no descansa s6lo en la sancién directa,
sino también en la sancién indirecta; no s6lo en 1a obstaculizacién inmediata, sino
también en la capacidad de crear o fomentar obstaculizaciones futuras; no sélo,
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pues, en derrocar al gobierno, sino también en desgastarlo o en contribuir a su
remocion por el cuerpo electoral. Esta labor de fiscalizacién que el Parlamento
realiza (o0 debe realizar) de manera ordinaria y cotidiana, y que no tiene por objeto
derrotar al gobierno (pretensién dificil de cumplir) pero s criticarlo, constituye,
sin duda alguna, una de las dimensiones méds importantes del control parlamentario.

Entendido asf, el control parlamentario ni siquiera se circunscribe a unos
determinados procedimientos, sino que puede operar a través de todas las funcio-
nes que desempeian las cdmaras. No s6lo, pues, en las preguntas, interpelaciones,
mociones, comisiones de investigacion, control de normas legislativas del go-
bieno (instrumentos m4s caracterfsticos del control) se realiza la funcién fisca-
lizadora, sino también en el procedimiento legislativo (critica al proyecto
presentado, defensa de enmiendas, etcétera), en los actos de aprobacion o auto-
rizacidn, de nombramiento o eleccién de personas y, en general, en la total
actividad parlamentaria. En todos esos casos hay (o debe haber) debate y, en
consecuencia, en todos hay (o puede haber) control parlamentario.

Por ello, para comprender mejor el significado actual del control parlamentario
(comprensién sin la cual diffcilmente puede mejorarse, con realismo, su eficacia)
conviene distinguir entre el control “por” el Parlamento y el control *‘en’ el
Parlamento. En el primer supuesto, €l control se lleva a cabo mediante actos que
expresan la voluntad de la cdmara; en el segundo a través de las actividades de
los parlamentarios individuales o los grupos parlamentarios desarrolladas en la
cdmara, aunque no culminen en un acto de control adoptado por €sta. En este
dltimo caso, aunque no se produzca una decision de la cdmara con efectos
negativos para el gobierno, no deja de haber control parlamentario, en la medida
en que la discusién parlamentaria influye en la opini6n publica; el Parlamento,
entonces, es el locus de donde parte el control, pero 1a sociedad es el locus al que
principalmente se dirige, puesto que es allf (y no en la propia cdmara) donde
pueden operar sus mds importantes efectos.

De esa manera, el control parlamentario puede manifestarse, por supuesto, a
través de decisiones de la cdmara (adoptadas en el procedimiento legislativo, en
actos de aprobaci6n o autorizacién o en mociones) que son, inevitablemente,
decisiones de la mayorfa, porque as{ se expresa (Como es obvio) la voluntad del
Parlamento; pero también el control puede manifestarse a través de actuaciones
de los parlamentarios individuales o de los grupos parlamentarios (preguntas,
interpelaciones, intervencion en debates) que no expresan la voluntad de la
cdmara, pero cuya capacidad de fiscalizacion sobre €l gobierno no cabe negar,
bien porque pueden hacerlo rectificar, o al menos debilitarlo en sus posiciones, bien
porque pueden incidir en el control social o en el control politico electoral. Y esa
labor fiscalizadora del gobierno, realizada no por la mayoria sino por la minorfa,
es, indudablemente, un modo de control parlamentario gracias a la publicidad y
al debate que acompafian (o deben acompaiiar) a todas las actividades de la
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cdmara. Aquf no hay, pues, control *““por’’ el Parlamento (que s6lo puede ejercitar
1a mayorfa y que hoy, por razones bien conocidas a las que ya se aludid, es o
puede ser relativamente ineficaz), pero sf control “en’’ el Parlamento: un control
que no realiza ia mayoria, sino, exactamente, la oposicion.

Esa es 1a razén por la que ciertos medios de control debieran configurarse como
derechos de las minorfas que pueden ser ejercitados incluso contra la voluntad
de la mayorfa (obtencion de informacién, preguntas, interpelaciones, constitucion de
comisiones de investigacion). Las minorfas han de tener reconocido €l derecho a
debatir, criticar e investigar, aunque, como es 16gico, 1a mayoria tenga al final 1a
capacidad de decidir. Hoy va no es la cldsica contraposicion gobierno-Parlamento
la que resulta m4s relevante, sino la contraposicién gobierno-oposicion. Esta
nueva contraposicion no viene a sustituir por entero a la vieja y ciésica, ya que
en la diferenciacién entre Parlamento y gobiemno, asf como en la configuracion
jurfdica de ambos en cuanto 6rganos distintos, descansa la division de poderes,
sin la cual no hay sistema constitucional digno de ese nombre, pero plantea
determinadas exigencias, entre las que estd la atribuci6n de derechos de control
a las minorias parlamentarias. El control “en’” del Parlamento no sustituye, pues,
al control “‘por’” el Parlamento, pero hace del control una actividad de ordinario
(mejor seria decir cotidiano) ejercicio en la cdrmara.

La distincién conceptual que se ha venido exponiendo respecto del control
parlamentario, corre paralela a otra distincién que, sobre el significado del propio
Parlamento, conviene hacer, distincién que se basa en la diferencia entre el
Parlamento como 6rgano y €l Parlamento como institucién. El Parlamento no es
s61o un 6rgano del Estado que, como todo 6rgano colegiado, adopta sus decisio-
nes por mayoria, sino que es también una institucién cuya significacion compleja
no puede quedar borrada por el artificio orgdnico. M4s aun, el Parlamento es a
uinica institucién del Estado donde est4 representada toda la sociedad y donde, en
comnsecuencia, ha de expresarse y manifestarse frente ala opinion publica, a través
del debate parlamentario, el pluralismo polftico democrético (es decir, la diver-
sidad de voluntades presentes en la Cdmara y no s6lo una de ellas, aunque sea
mayoritaria).

Por ello, el control parlamentario no es eficaz s6lo en cuanto permita la limi-
tacién del Gobierno, sino también, y sobre todo, en cuanto permita que en la
cdmara se manifiesten la diversidad de voluntades que 1a componen, capaces de
exponer sus programas alternativos y de debatir y criticar piblicamente la
actuacion gubernamental. Esto es, en la medida en que el control se enlace con
1a dimensi6n institucional-pluralista del Parlamento. La mayoria puede frenar el
control “‘por’’ el Parlamento, pero no puede, de ninguna manera (a menos que se
destruya el presupuesto bdsico de 1a democracia representativa) frenar el control
“en’” el Parlamento. La mayorfa tiene el derecho a decidir, pero las minorfas han
de tener el derecho a discutir.
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4. CONTROL PARLAMENTARIO Y DEMOCRACIA DE PARTIDOS.
ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

A partir de este entendimiento del control parlamentario se comprenden mejor
las debilidades que muestra ese control en nuestro Parlamento y las necesidades
de introducir reformas que lo fortalezcan. Reformas encaminadas, en primer
lugar, a agilizar los debates. Nuestra préctica parlamentaria estd excesivamente
lastrada por los discursos. Habrfa que evitar, en la medida de lo posible, que los
sucesivos oradores subiesen al estrado con ¢l correspondiente montdn de folios
dispuestos para su lectura. Incluso podria ser saludable que el mismo estrado
desapareciese y las intervenciones se hicieran desde el propio escafio, leyendo
poco, si también es posible. Quizas esta modificacion, tan dristica, pueda ser una
utopfa, estando tan arraigada entre nosotros la préctica del estrado y de la lectura,
cuyos origenes se sitian, desde luego, en las Cortes franquistas. Pero, al menos,
podrfa introducirse una moderada correccién. En ese sentido, cabria reservar el
podio a quien ejerza, en cada actividad parlamentaria, 1a iniciativa, es decir, al
orador que represente al grupo u érgano que impulsa el debate; el resto de las
intervenciones debieran hacerse desde el escaifio, para discutir y no para ‘‘discur-
sear”, con liempos breves, tasados, si hace falta, y con inmediatas réplicas,y
diplicas. Hoy es cierto que, en la cdmara, los parlamentarios hablan més para la
opinién piiblica que para sus colegas, a los que diffcilmente van a convencer en
cuanto que sus votos estdn predeterminados, pero ello no aminora, sino que
acrecienta, la necesidad de dotar de mayor vivacidad al debate. Sin que ello
signifique, claro estd, que se deba incurrir en ese tipo de discusiones cadticas y
agresivas, frecuentes en otros tiempos (y todavia hoy, en algunos pafses), muy
“folcléricas” (en el peor sentido de la expresién) pero muy poco favorecedoras
de la dignidad de las cdmaras y, por lo mismo, del respeto de éstas por 1a opinién
piblica. Nuestro Parlamento, por fortuna, es un Parlamento sosegado; de 1o que
se trata es de que el sosiego no se confunda con el entumecimiento,

De todos modos, este cambio de “‘estilo’’ no serfa suficiente; es preciso también
un cambio de “‘presencia’’. Si la intervencién del presidente del gobierno en el
Congreso de los Diputados fuese mds ordinaria o habitual (como requicre la
Constitucién al definir a nuestra forma de gobierno como parlamentaria y al
atribuir la direcci6n de la politica gubernamental al presidente del gobierno) y
tuviesen lugar, por lo mismo, constantes debates (para eso, para debatir, est4
esencialmente el Parlamento; para echar discursos estdn las academias; para
adoptar decisiones bastarfa con la junta de portavoces) en la cdmara sobre
problemas concretos, tratados inmediatamente que se produzcan, el Parlamento
disfrutarfa de muchoe m4s relieve del que ahora tiene ante la opinién piblica. Es
cierto, como antes se sefialg, que las frecuentes intervenciones de los ministros
en las comisiones (y en el pleno) producen un saludable efecto en la vida de
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nuestras cdmaras; pero tales intervenciones ni pueden sustituir, por razones
obvias, a las del presidente del gobierno ni pueden desempeiiar en ¢l Ambito
parlamentario, por lo mismo, la relevante funcién de liderazgo de la politica
estatal que en nuestro sisiema solo al presidente (y no a su gobierno) le estd
encomendada,

Otro tipo de reformas tendrfa por objeto instaurar medios de control de los que
ahora se carece, a fin de eliminar cualquier restriccién a la plena capacidad del
Parlamento para debatir e investigar. El principio de que en las cdmaras no debe
haber decision sin previa discusion conduce a que 1as designaciones hechas por
el Parlamento de titulares de otros 6rganos piblicos, deban estar precedidas de
suficiente debate sobre los candidatos propuestos (1o que ahora no ocurre). El
principio de que nada debe hurtarse al conocimicento parlamentario exige que la
constitucién de comisiones de investigacion no quede en manos de la mayorfa
(como ahora ocurre), sino que se atribuya, como derecho, a 1as minorfas.

Finalmente, para revitalizar nuestro parlamentarismo es necesario que no haya
zonas de la politica escasamente controladas en las cdmaras, como ahora ocurre,
de facto, con la politica europea y la polftica autondmica. Serfa un manifiesto
error creer que porque gran parte de la politica nacional se decida en las instancias
comunitarias europeas nuestro Parlamento carece de competencia para contro-
larla. Las decisiones comunitarias 1as adoptan 10s representantes de los gobiernos
nactonales, y éstos han de dar cuenta de sus actuaciones ante sus respecltivos
Parlamentos. Resulta muy cémodo hablar del déficit democrético de 1a Comuni-
dad, cuando ocurre que gran parte de ese déficit se produce como consecuencia
no sélo de la falta de poderes del Parlamento europeo sino también de 1a falta de
control de los Parlamentos nacionales sobre sus propios gobernantes (que son
también gobernantes europeos). Sobre ello, y sobre la correlativa necesidad de
fortalecer el control parlamentario nacional acerca de la politica comunitaria
europea, se ha pronunciado con gran energia (y con sélidas razones) el Tribunal
Constitucional Federal Alemdn en su important{sima sentencia de 12 de octubre
de 1993,

Y por 1o que se refiere a la politica autondmica, también serfa equivocado creer
que el autogobierno de los munticipios y de las Comunidades Auténomas significa
que en ese 4mbito no deba operar el control parlamentario en las Cortes Genera-
les. Nuestro Estado autondmico no estd basado {(ningtin Estado compuesto hoy
lo estd) en la radical separacion territorial de competencias, sino en la concurren-
cia de actuaciones y la comparticion de tareas, es decir, en la cooperacién
funcional. Eso supone no sélo que la politica territorial se realiza, conjuntamente,
por el Estado y las entidades auténomas, sino que no puede haber politica
territorial eficaz sin un entendimiento general o nacional de la misma. Por ello,
las Cortes Generales deben fiscalizar, ademds de la polftica autondmica del
Gobierno, el funcionamiento general de la organizacién territorial del poder.
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Bien es cierto que el control parlamentario estatal respecto de la politica
autondmica acrecentarfa sus posibilidades en cuanto hubiera una cdmara en la
que estén integradas las propias comunidades territoriales. De ahf 1a necesidad
de reformar el Senado. Sin embargo, las actuales carencias de nuestra segunda
cdmara no son excusa suficiente para el escaso protagonismo que, hasta ahora,
ha venido teniendo el Parlamento en lo que se refiere a las grandes decisiones de
la polftica territorial, cuyo debate y adopcién, en la mayor parte de las ocasiones,
se ha producido al margen de las cdmaras,

De todos modos, 10s problemas de nuestro parlamentarismo no residen s6lo
en defectos atribuibles a 1a estructura y funcionamiento de las cdmaras, a los que
se ha venido aludiendo, sino, sobre todo, en algo mds profundo: en los defectos
del llamado “Estado de partidos™. La importante funcién de los partidos esté
reconocida en la propia Constitucién. Alli se dice (articulo 6) que los partidos
politicos “expresan el pluralismo polftico, concurren a la formacién y manifes-
tacién de 1a voluntad popular y son instrumento fundamental para la participacién
politica”. La democracia de nuestro tiempo es una democracia de partidos y
dificilmente podria ser de otra manera. Sin la libertad de asociacion politica, esto
es, sin la existencia de los partidos, no puede haber democracia auténtica, o 1o
que es igual, democracia pluralista. Sin unos partidos estables, es decir, social-
mente arraigados y con el grado suficiente de cohesién o disciplina interna, no
cabe esperar que la democracia sea una forma de organizacidn politica eficaz.

Ahorabien, 1a democracia de partidos no debe sustituir enteramente a la demo-
cracia de ciudadanos, puesto que si asf ocurriese se estarfa pervirtiendo 1a propia
democracia, en Ia que, como su nombre indica, es €l pueblo la tinica fuente del
poder. Los partidos cumplen una funcitn auxiliar: son instrumentos, valiosos, por
supuesto, pero s6lo instrumentos de la democracia; ésta no tiene por sujetos a los
partidos sino a los ciudadanos. M4s atin: tampoco los partidos agotan 10s cauces
de expresi6n del pluralismo soctal, que se manifiesta también a través de los
sindicatos, 1as asociaciones profesionales y las dem4s formaciones colectivas que
integran la diversidad de creencias e intereses que existen en una comunidad de
hombres libres.

Quiz4s uno de los problemas politicos mds serios del presente, en el nuestro y
en otros pafses, consista en la tendencia de los partidos a introducirse en €l seno
de las organizaciones sociales, para influenciarlas o dirigirlas. Es el fenémeno de
la tan denostada “‘politizacién” (mejor serfa decir “‘partidizacion’) de las empre-
sas econémicas, sociales o culturales. Al margen de las criticas frivolas, cuando
no simplemente antidernocréticas, que ese fendmeno a veces recibe, €l problema
donde radica es en el deterioro de la espontaneidad social que ello conlleva, asi
como ¢n las disfuncionalidades (o lisamente, ineficacias) que produce el traslado
al Ambito de las organizaciones sociales de un tipo de racionalidad que alli resulta
impropio. Poner los medios para que los partidos limiten sus actividades al mundo
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de las instituciones piblicas, fomentdndose (y no difumindndose) 1a distincion
entre Io politico y 1o social, parece hoy una tarea urgente si quiere fortalecerse la
democracia, que no puede soportar por mucho tiempo, sin grave riesgo, 1a con-
fusidn entre lo piblico y lo privado.

Por otra parte, 1a misma, y propia, funcion de los partidos en 1as instituciones
publicas debe ser objeto de algunas reconsideraciones. De un lado, el importante
papel que 10s partidos desempeifian (y que constitucionalmente tienen reconocido)
exige al mismo tiempo que se extreme la obligacién (también impuesta por la
Constitucion) de que su estructura interna y su funcionamiento sean democréti-
cos, postulado muy ficil de enunciar, pero muy dificil de llevar ala prictica. Pese
alas dificultades y a la casi irresistible tendencia oligdrquica que se da en el seno
de cualquier partido, 1a pretension no es imposible y, probablemente, 1a salida de
la crisis de legitimidad que hoy afecta a los partidos en buena parte de los pafses
europeos, dependa, en no escasa medida, de la capacidad de éstos para dotarse
de una razonable democracia interna. De otro lado, el papel institucional de los
partidos debe ser concebido en sus justos términos: de la misma manera que 10s
partidos no pueden sustituir al pueblo, tampoco pueden sustituir al Estado. Por
ello, 1a tan utilizada expresion “Estado de partidos™ es, cuanto menos, incorrecta
en un sistemna democritico.

Los partidos son, en nuestro ordenamiento, asociaciones privadas, aungue ese
mismo ordenamiento reconozca, como es obvio, la relevancia piiblica de sus
actividades. Ni los partidos son drganos del Estado ni pueden manifestar, por s{
mismos, la voluntad estatal. La diferenciacion entre el Estado y los partidos ni es
una apariencia formalizada, es decir, una “ficcién juridica”, ni es s6lo un
postulado del derecho impuesto por una l6gica abstracta, sino una exigencia que
proviene de la misma realidad politica. Aceptar que la estructura orgénica estatal
tienen un cardcier ficticio, bajo el que se esconde, enrealidad, 1a desnuda voluntad
de 1os partidos, y pensar que ¢sa situacién puede ser duradera a condicién de que
no se haga demasiado patente que *“el rey estd desnudo’, es no sélo una actitud
cinica, sino, sobre todo, una actitud suicida. Una sociedad de hombres libres
acaba, m4s tarde 0 mds temprano, por dejar de obedecer los mandatos de la
autoridad si ésta pierde su condicion de representante de 1a voluntad de todos y
si esos mandatos no estdn justificados por razones de interés general.

Ahora bien, que el Estado no deba ser el disfraz de los partidos no significa,
ni mucho menos, que no haya de tenerse muy en cuenta la funcidn de los partidos
en la vida de las organizaciones piblicas. Pero, claro estd, de aquellas organiza-
ciones piblicas que respondan a la 16gica partidista, esto es, a 1a 16gica de las
mayorias y las minorfas producto de la representacion. Esa 16gica debe operar
por ello, exclusivamente, en el 4mbito parlamentario-gubernamental, puesto que
es allf donde se manifiesta, legftimamente, ¢l pluralismo polftico, sin que deba
trasladarse a ofras instituciones del Estado, especialmente las de naturaleza



40 MANUEL ARAGON

jurisdiccional, cuya composicion y funciones descansan tnicarnente en razones
de independencia y profesionalidad.

Es curioso, y perturbador, que alli donde tiene toda su legitimidad la actuacién
de los partidos, que es en la vida parlamentaria, sea donde resulta mis débil su
papel en nuestra préctica actual. De ahf que cualquier intento serio de fortalecer
el parlamentarismo deba incluir, necesariamente, medidas que tiendan a reforzar
la importancia parlamentaria de los partidos. No hay que dejarse engafiar por las
apariencias; nuestros partidos son muy eficaces para disciplinar la actividad
parlamentaria, pero muy ineficaces para hacer de esa actividad el centro de interés
de la politica nacional (ahora los sindicatos, las organizaciones empresariales y
la prensa ejercen mayor protagonismo politico que las cdmaras),

Unos partidos con muy bajo nivel de afiliacidn, financiados casi por entero
con dinero puiblico y férreamente dominados por sus dirigentes generan una clase
politica no ya burocratizada, sino, por asf decirlo, “‘funcionarizada”. En esas
condiciones el Parlamento puede resultar muy bien organizado, eso si, pero
también quedar muy aislado de la sociedad. Con ese tipo de partidos se refuerza
en las cdmaras la previsibilidad en el decidir, pero se debilita enormemente la
capacidad de discutir, que es, al fin y al cabo, la principal funcién parlamentaria.
Por ello, vigorizar el papel de nuestras Cortes Generales no es algo que pueda
conseguirse sélo modificando los reglamentos parlamentarios, exige ademds, y
sobre todo, modificar el sistema electoral y las normas reguladoras del funciona-
miento y financiacion de los partidos. Es probable que también exija, pero ello
es mucho m4s dificil de obtener, un cambic en nuestra cultura politica que,
todavia, por accion y por reaccién, quizis estd demasiado lastrada por los cuarenta
afios de franquismo. Y es que la forma parlamentaria de gobierno requiere, en
mayor medida que ninguna otra forma de organizacién politica, del acatamiento
de unas reglas politicas (que no jurfdicas) sin 1as que resulta muy dificil que dicha
forma se mantenga: unas reglas destinadas a preservar el complicado juego de
equilibrios sobre los cuales el parlamentarismo se mantiene. El derecho puede
hacer mucho para organizar el parlamentarismo, pero bastante menos para
sostenerlo. S6lo una cultura politica “‘parlamentaria’ puede originar un parla-
mentarismo duradero. Ojald que esa cultura politica acabe por asentarse perma-
nentemente en Espaiia.



