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Eucons es un proyecto Jean Monnet, financiado por
el programa Erasmus+ de la Comision Europea, que
nace con el objeto de promover el debate acadé-
mico sobre las bases constitucionales de la cons-
truccion europea. Apuesta por el reconocimiento
de una “cultura constitucional comin europea”,
a través de la cual poder afrontar los desafios de
nuestras democracias y del proceso de integraciéon
supranacional.

Este didlogo se sustenta en tres pilares: 1) rigor y
excelencia académica, para lo cual se cuenta con
un comité cientifico internacional que apoya a la
organizacion y orienta el disefio de las actividades
que se realizan; 2) caracter intergeneracional, bus-
cando el diadlogo entre las distintas generaciones
de universitarios y promoviendo la participacion
de los mas jovenes junto a consagrados académi-
cos; 3) dimension europea, tanto por los temas que
aborda como por los participantes e integrantes de
esta red de investigadores.

Este proyecto estd coordinado por Germéan M.
Teruel Lozano, profesor de Derecho constitucional
en la Universidad de Murcia; Antonio Pérez Miras,
profesor de Derecho constitucional de la Universi-
dad de Granada; y por Edoardo C. Raffiotta, profesor
de Derecho constitucional de la Universidad de Bo-
lonia. Y colaboran la Universidad de Murcia, como
responsable del proyecto, la Escuela Internacional
de Doctorado de la UNED, la Escuela de Doctorado
de Derecho de la Universidad de Bolonia y el Semi-
nario Italoespanol de estudios constitucionales.

Precisamente este tltimo, el Seminario Italoespa-
nol, fue el origen de este proyecto. El mismo se cred
como un grupo de estudio en 2011 por iniciativa de
jovenes investigadores espafoles e italianos, en el
ambito de colaboracion entre la Universidad de Bo-
lonia y el Real Colegio de Espaia en Bolonia. Esta
red de investigadores ha venido promoviendo la
celebracion de un congreso bienal desde entonces,
con 4 ediciones hasta el momento: Bolonia (2012),
Madrid (2014), Catania (2016) y Murcia (2018). Las
cuales han dado lugar a distintas obras colectivas
que han afrontado diferentes temas de actualidad
constitucional: la tutela de los derechos de la per-
sona; la integracion europea o cuestiones en rela-
cion con la soberania y la representacion en la era
de la globalizacion. El dltimo de ellos ha sido los
desafios del constitucionalismo contemporaneo
con ocasion del 70 y 40 aniversario de las Constitu-
ciones italiana y espaiola.
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PROLOGO

Esta extensa e importante obra recoge las aportaciones cientificas de
ciento cincuenta y seis participantes en el IV Congreso Internacional italo-es-
pafiol celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Murcia del 28
al 30 de noviembre de 2018 y a cuyas sesiones también asistieron mds de cien
estudiantes. El Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, que me honro
en dirigir, ha prestado su apoyo y colaboracién institucional, junto con el Bo-
letin Oficial del Estado, a la coedicion de esta obra. Ya en su cuarta edicion y
bajo el titulo, en esta ocasion, de Perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo, este Seminario ftaloespafiol da continuidad a un proyecto singular,
iniciado por Antonio Pérez Miras y Germédn M. Teruel Lozano, cuando apenas
estaban finalizando sus estudios de doctorado en el Real Colegio de Espafia en
Bolonia, y Edoardo Raffiotta, profesor de esa Universidad italiana, donde se
celebré el 3 y 4 de mayo de 2012 el primer seminario. A aquella experiencia le
han seguido las ediciones de Madrid en 2014, Catania en 2016 y la ya mencio-
nada de Murcia en 2018, con un caricter bienal y una alternancia geogréfica
que son sefas de identidad de este Seminario Internacional.

La experiencia del seminario celebrado en Bolonia en 2012 no pudo ser
mds satisfactoria. Con una metodologia conocida pero poco aplicada en el
admbito universitario espafiol, investigadoras e investigadores séniores y nove-
les interactian dentro de dmbitos temadticos definidos en cada edicion del Se-
minario a los que se unen otras aportaciones que se incorporan a la publicacién
que ha recogido los resultados de cada seminario. Tuve la oportunidad de par-
ticipar en la primera edicién de 2012 y he seguido participando, de una u otra
forma, en las ediciones siguientes, lo que me ha permitido comprobar no solo
la evolucidn del proyecto sino también la de sus propios artifices. Tanto Ger-
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man M. Teruel Lozano como Antonio Pérez Miras desarrollan sendas carreras
docentes e investigadoras (en las Universidades de Murcia y Granada respec-
tivamente) y atesoran ya méritos relevantes a los que, con seguridad, se les
unirdn otros en el futuro. Su capacidad para organizar con éxito cuatro edicio-
nes del seminario internacional {talo-espafiol, en el que han participado cientos
de ponentes, comunicantes y moderadores y, también, otros cientos de estu-
diantes, asi como haber coordinado la correspondiente publicaciéon de cada
uno de ellos avalan el alto nivel de gestién de la investigacion que poseen
ambos investigadores.

skskoskoskosk

Que la democracia requiere continua atencion y tutela no es una afirma-
cién nueva, pero conviene insistir en que ningtin logro democrético permanece
sin su defensa constante. Quiza, por ello, los organizadores de este IV semina-
rio internacional italo-espaiiol han querido referirse en el titulo del mismo a las
perspectivas del constitucionalismo contempordneo, en clara alusion al pasa-
do, presente y futuro del constitucionalismo democritico. Desde hace algo
mds de una década, la democracia constitucional ha sido puesta a prueba, una
vez mas; la crisis econdmica ha producido un innegable desgaste en las insti-
tuciones; la ciudadania ha perdido confianza en el sistema y éste se ha visto
incapaz de dar respuesta a retos que no eran esperables y que han castigado
severamente a amplios sectores de poblacion. Las medidas adoptadas por los
Estados han sido desiguales, tanto en su aplicacion como en sus resultados.
Quizd no podia ser de otra manera, con una multiplicidad de sociedades diver-
sas con intereses frecuentemente contrapuestos. Aun en este contexto, cierta-
mente convulso, una cosa si puede afirmarse: solo el sistema constitucional
democratico puede aportar soluciones basadas en la libertad, la justicia y la
igualdad. Ante circunstancias adversas debe profundizarse en vias de solucidn,
en cambios que renueven el sistema, pero nunca debe renunciarse a un modo
de convivencia democrdtico que es el inico que puede aportar vias de solucién
y de mejora. Las dificultades no deben llevarnos a una critica facil e inicua del
constitucionalismo, en torno al cual se han construido sociedades democrati-
cas basadas en el respeto a la ley y a los derechos de las personas, sino a un
fortalecimiento de nuestra conciencia democratica y de nuestra adhesion al
sistema constitucional.

A lo largo de los numerosisimos capitulos contenidos en los cinco volu-
menes que integran esta obra se analizan gran parte, sino todos, los grandes
retos del constitucionalismo actual; un constitucionalismo que se debate entre
sus fundamentos dogmaticos y los cambios que ineludiblemente deberdn abor-

12



PROLOGO W

darse para acomodarlo a las nuevas demandas de una sociedad globalizada y
enfrentada a desafios innegables. En su IV edicidn, este seminario internacio-
nal tenia dos referencias inexcusables para cualquier constitucionalista, ya que
en 2018 se celebrd el 40 aniversario de la Constitucién espaiiola, casi en coin-
cidencia con el 70 aniversario de la Constitucion italiana de 1947. No podia un
seminario italo-espafiol olvidar tan importantes efemérides en Espafia e Italia,
donde el constitucionalismo democratico ha sabido abrirse paso a pesar de
algunas oscuras paginas de su historia. Por ello, los primeros articulos de esta
obra estan dedicados a tratar estos periodos constitucionales y algunos de los
aspectos sobre los que se ha reflexionado en relacién a posibles reformas cons-
titucionales. Junto a éstos, se incluyen los trabajos relativos a la dimensién
constitucional de Europa, que plantea a los Estados miembros de la Uni6n
Europea la obligacién de afrontar nuevos retos si no quieren perder lo mucho
que se ha conseguido con la integracién supranacional. La salida del Reino
Unido de la Unién Europea esté siendo uno de los asuntos mas controvertidos
en este proceso. El tiempo dird cudl de las dos partes pierde o gana més con
esta separacion, atn pendiente, pero la historia constatara la dificultad, en el
plano juridico y en el politico, de abordarla, a pesar de la claridad del articulo
50 del Tratado de la Unién Europea, cuya aplicacion ha dado lugar a que la
Unién haya demostrado, una vez mas, su fortaleza y la vigencia de sus princi-
pios inspiradores.

A estos trabajos iniciales le siguen otros muchos de igual interés, como
los més de treinta articulos dedicados a los derechos fundamentales, en los que
podemos encontrar un conjunto muy relevante de aportaciones sobre temas
centrales en el constitucionalismo de este siglo. Algo parecido cabe decir sobre
el volumen tercero, que recoge las contribuciones referidas a las instituciones
politicas y a la democracia, con trabajos sobre democracia parlamentaria, re-
presentacion y participacion politica, sistema electoral y partidos politicos y
grupos. Se completa el andlisis global del constitucionalismo con casi una
veintena de aportaciones sobre el sistema de fuentes, la organizacion territorial
y la justicia constitucional, en los que se pone de manifiesto la necesidad de
seguir reflexionando sobre asuntos clasicos pero a la luz de nuevos desafios.

Un ultimo volumen de esta vasta obra, bajo el titulo «Retos del siglo xX1»,
recoge cuatro grandes dmbitos de reflexion: el Estado social y la economia; la
era de la tecnologia y el cambio climatico; la seguridad y la legalidad sancio-
nadora; y el fenémeno religioso. Respecto a cada uno de ellos se puede encon-
trar un conjunto de trabajos que apuntan hacia las transformaciones necesarias
en un constitucionalismo que debe adaptarse a las necesidades de una sociedad

13
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en evolucién pero que debe seguir siendo la referencia obligada para la orga-
nizacion del poder politico y para la garantia de la libertad.

sk skoskoskook

No cabe sino concluir felicitando a todos los que participan en esta obra
por sus aportaciones y, muy especialmente, a los directores de la misma, los
profesores German M. Teruel Lozano, Edoardo C. Raffiotta, Maria Pia ladi-
cicco y Antonio Pérez Miras, y a los distintos coordinadores de los volimenes,
los profesores Silvia Romboli, Carmen Montesinos Padilla, Aday Jiménez
Aleman y Fernando Pérez Dominguez, por la labor realizada, esperando que
continden con esta estimable iniciativa en afios venideros.

YoLANDA GOMEZ SANCHEZ

Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
Catedratica de Derecho constitucional

Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED)
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NOTA DE LOS DIRECTORES

Las efemérides son una buena ocasién para hacer balance, tratar de cap-
tar la realidad cotidiana y alzar la vista critica al retrovisor de los afios que nos
han traido irremediablemente al presente, y que nos coloca ante las incerti-
dumbres del futuro. Asi, y como no podria ser de otro modo, el Seminario
ftaloespaiiol de estudios constitucionales ha querido contribuir en 2018 a la
conmemoracién del 70° aniversario de la Constitucidn italiana y del 40° de la
Constitucién espafiola, enmarcando por vez primera nuestros encuentros bie-
nales en el marco del proyecto Jean Monnet Eucons.

Europa, en realidad el mundo entero, vive un momento complejo. En
particular los ritmos de la globalizacién econémica, los avances tecnoldgicos,
los profundos cambios sociales y las convulsiones politico-institucionales por
las que estdn pasando las democracias occidentales hacen mds que necesario
que nos preguntemos por las perspectivas del constitucionalismo contempora-
neo. Por ello, fieles a nuestro compromiso, nos congratulamos de presentar los
estudios «Setenta afios de Constitucién italiana y cuarenta afios de Constitu-
cioén espafiola», reunidos en cinco volimenes, que afrontan el andlisis de los
distintos desafios que acucian al constitucionalismo contemporaneo.

El Seminario taloespafiol de estudios constitucionales, que nacié en Bo-
lonia en el 2011 casi como una aventura, fruto de la colaboracién entre cole-
giales del Real Colegio de Espafia en Bolonia y de jovenes profesores del Alma
Mater, se ha tornado hoy en un proyecto maduro que ha ido creciendo junto a
las carreras académicas de sus promotores y de las sobresalientes incorpora-
ciones a su grupo de trabajo. Ahora, la concesion por la Comision Europea del
Proyecto Jean Monnet Eucons ha dado un importante impulso a la iniciativa
que adquiere plenitud al proyectarse mas alla del espacio italo-espafiol para
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ponerse al servicio de la construccién de una cultura constitucional europea
comun, en un momento en el que resulta imperioso facilitar espacios de en-
cuentro para los juristas europeos, que hagan de Europa una realidad constitu-
cional méds cohesionada.

Precisamente con ese espiritu haeberliano, el Seminario ha venido pro-
moviendo congresos bienales que han reunido a centenares de constituciona-
listas principalmente de ambos paises: Bolonia (2012), Madrid (2014), Cata-
nia (2016) y, el dltimo de ellos, ya con dimensién europea, en Murcia (2018).
Del 28 al 30 de noviembre de 2018 se congregaron en la Facultad de Derecho
de la Universidad de Murcia 115 jévenes investigadores, 55 profesores entre
ponentes, moderadores y contraponentes, y mds de 100 estudiantes para parti-
cipar en el IV Congreso Internacional «Perspectivas del constitucionalismo
contemporaneo». Un afio después estamos en condiciones de publicar los re-
sultados de aquella investigacion, reuniendo en esta obra los trabajos de cons-
titucionalistas italianos y espafioles de todas las generaciones, desde los mds
jovenes que todavia cursan sus estudios de postgrado a egregios maestros, jun-
to a algunos colegas europeos. Con estos volimenes se ejemplifican asi los
valores de nuestro proyecto: didlogo intergeneracional, excelencia académica
y construccion europea.

Este volumen III recoge treinta y una muestras inmejorables de didlogo
intergeneracional en relacién con «Las Instituciones Politicas y la Democra-
cia». El volumen se estructura en cuatro partes. La primera es vivo ejemplo de
la complejidad organica que caracteriza a la «Democracia parlamentaria» con-
temporénea, incorporando once estudios que abarcan desde la Jefatura de Es-
tado como «poder neutral» hasta los 6rganos encargados de la funcién consul-
tiva. En la segunda parte, «Participacidon y representacion politica», siete
trabajos abordan cuestiones que demandan un debate de interés para nuestras
democracias constitucionales, como el principio de mayoria, los riesgos que
supone una democracia meramente procedimental y las expectativas que gene-
ra la democracia participativa. En un volumen como este no podian faltar con-
tribuciones dedicadas a los aspectos mas acuciantes de nuestros «Sistemas y
derechos electorales» (tercera parte), en un proceso de perfeccionamiento
constante. De igual manera que son de indudable relevancia los estudios que
cierran el volumen sobre las asociaciones que fundamentan esta estructura
institucional y juridica, los «Partidos politicos y grupos de interés» (parte cuar-
ta). Con estos temas, y los abordados en los restantes volimenes, analizamos
la situacién en la que se encuentran los Estados constitucionales en Europa,
hacemos balance de la evolucién que se ha vivido desde el final de la IT Guerra
Mundial y de las respuestas que se han sucedido a los cambios en estas déca-
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das, al tiempo que nos preparamos doctrinalmente para los retos que estan por
venir en el nuevo contexto global. El constitucionalismo sigue en expansion
pero necesita de nuevos planteamientos para afrontar los actuales desafios,
especialmente acuciantes pasada una década en crisis, que no s6lo ha impacta-
do en la economia sino que también ha tenido profundos efectos sobre nues-
tros sistemas politicos. Observamos de esta forma la panordmica, espacial y
temporal, del ius commune constitucional.

Asi las cosas, comprometidos con los principios antes enunciados, hemos
querido festejar la coincidencia de los dos aniversarios constitucionales abor-
dando todas estas cuestiones mediante un debate intergeneracional que enri-
quezca la doctrina juridica. Pero, si esta ingente obra ve la luz, es gracias,
primero, a los que desinteresada y anonimamente nos han ayudado en cuidar
todos los detalles, y en especial, al apoyo editorial del BOE, en coedicién con
el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y a la financiacién facilitada
por el Proyecto Jean Monnet y por la Fundacién Cajamurcia, a los que mostra-
mos nuestra infinita gratitud. Un agradecimiento que no debe escudarse en las
instituciones en si sino que debe permear hasta las personas que desde aquellas
nos han guiado hasta este puerto. Y nos van a permitir que nos detengamos en
una de las personas que més ha colaborado con esta iniciativa desde sus co-
mienzos, que creyo en el proyecto y nos ha hecho crecer como universitarios:
la Profesora Yolanda Gémez, hoy Directora del CEPC y que con justicia pro-
loga los cinco volumenes sobre la doble efeméride constitucional de nuestras
peninsulas europeas.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LozZANO

EpoARDO C. RAFFIOTTA, MARIA PI1A IADICICCO
Directores

ANGEL ADAY JIMENEZ ALEMAN
Coordinador
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Le ricorrenze sono una buona opportunita per fare il punto della situazio-
ne, per cercare di comprendere la realta quotidiana, per sollecitare il pensiero
critico attraverso un’indagine retrospettiva degli avvenimenti accaduti in anni
passati e che ci hanno condotto fino al presente, ponendoci davanti al futuro
con non poche incertezze. Proprio per questo, nel 2018, il Seminario Italospa-
gnolo di studi costituzionali ha voluto contribuire alla commemorazione
del 70° anniversario della Costituzione italiana e del 40° della Costituzione
spagnola, inserendo altresi e per la prima volta il suo incontro biennale nell’am-
bito del progetto Jean Monnet Eucons.

L’Europa, come in realta il mondo intero, attraversa un momento com-
plesso. In particolare, i ritmi della globalizzazione economica, i progressi tec-
nologici, i profondi cambiamenti sociali e i disordini politico-istituzionali che
stanno investendo le democrazie occidentali rendono quanto mai necessario
domandarsi quali siano le prospettive del costituzionalismo contemporaneo.
Per questo, facendo fede all’impegno assunto, siamo lieti di presentare gli stu-
di «Setenta afios de Constitucién italiana y cuarenta afios de Constitucion
espafiola», raccolti in cinque volumi, i quali analizzano approfonditamente
alcune tra le diverse e piu rilevanti sfide che deve affrontare il costituzionali-
Smo contemporaneo.

Il Seminario Italospagnolo di studi costituzionali, nato a Bologna
nel 2011 quasi come un’avventura, frutto della collaborazione tra membri del-
la scuola del Reale Collegio di Spagna a Bologna e giovani professori dell’Al-
ma Mater, si ¢ convertito oggi in un progetto maturo che ¢ cresciuto parallela-
mente alle carriere accademiche dei suoi promotori e grazie alla crescita del
suo gruppo di lavoro, che ha incorporato nuovi ed eccellenti membri. Recente-
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mente, la concessione da parte della Commissione Europea del Progetto Jean
Monnet Eucons, ha dato un importante impulso all’iniziativa che acquisisce
cosi pienezza proiettandosi oltre lo spazio italo-spagnolo e dedicandosi alla
costruzione di una cultura costituzionale europea comune, in un momento in
cui appare indispensabile fornire spazi di incontro per i giuristi europei, con lo
scopo di rendere I’Europa una realta costituzionale piu solida.

Proprio con tale spirito haberliano, il Seminario ha promosso congressi
biennali che hanno riunito centinaia di studiosi, prevalentemente ma non
esclusivamente costituzionalisti, dei due Paesi citati, dapprima a Bologna
(2012), poi a Madrid (2014), poi a Catania (2016) e, da ultimo, con una gia piu
ampia dimensione europea, a Murcia (2018). Dal 28 al 30 novembre 2018, 115
giovani ricercatori, 55 professori, relatori, moderatori e discussants e oltre 100
studenti si sono riuniti nel IV Congresso Internazionale «Prospettive del costi-
tuzionalismo contemporaneo». Dopo un anno siamo in grado di pubblicare i
risultati di quella poderosa ricerca, raccogliendo in questa opera i contributi di
costituzionalisti italiani e spagnoli di tutte le generazioni, dai piu giovani, an-
cora in formazione nei corsi post-lauream, agli illustri Maestri e colleghi euro-
pei. Questi volumi vogliono essere quindi una testimonianza dei valori sottesi
al nostro progetto: dialogo intergenerazionale, eccellenza accademica e co-
struzione europea.

Il presente volume (III) raccoglie trentuno eccellenti lavori che testimo-
niano un proficuo dialogo intergenerazionale su «Istituzioni politiche e demo-
crazia». Il libro € strutturato in quattro parti. La prima testimonia la profonda
complessita istituzionale della «democrazia parlamentare» contemporanea,
raccogliendo undici studi che spaziano dalla figura del Capo dello Stato agli
organi responsabili delle funzioni consultive. Nella seconda parte, «Partecipa-
zione e rappresentanza politica», sette saggi affrontano questioni che richiedo-
no un vasto e approfondito dibattito nelle nostre democrazie costituzionali,
come il principio di maggioranza, i rischi connessi alla configurazione di una
democrazia meramente procedurale e le aspettative generate dalla democrazia
partecipativa. In un volume come questo, non potevano mancare contributi
dedicati agli aspetti pitt urgenti dei nostri «sistemi e diritti elettorali» (terza
parte), nell’ottica di una loro implementazione e miglioramento. Allo stesso
modo, sono di indiscutibile interesse gli studi, che chiudono il volume, dedica-
ti alle associazioni basilari della nostra organizzazione istituzionale e giuridi-
ca, i «partiti politici ed i gruppi di interesse» (quarta parte).

In quest’ottica i temi affrontati in questo come nei restanti volumi, con-
sentono di analizzare la condizione complessiva degli Stati costituzionali in
Europa, facendo il punto sulle evoluzioni compiutesi dalla fine della seconda
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guerra mondiale e sulle risposte e letture fornite in questi decenni, chiamando,
al contempo, la dottrina a guardare le sfide del futuro nel nuovo contesto glo-
bale. Il costituzionalismo continua ad espandersi, ma ha bisogno di nuovi stru-
menti per affrontare le attuali sfide, ancor piu difficili da affrontare dopo un
decennio di crisi economico-finanziaria, che ha avuto un forte impatto non
solo sull’economia ma ha inciso anche profondamente sui nostri sistemi poli-
tici. In questo modo ci poniamo in una prospettiva, spaziale e temporale, che &
quella dello ius commune costituzionale.

E pertanto, alla luce dei valori poc’anzi menzionati, abbiamo voluto ce-
lebrare la coincidenza dei due anniversari costituzionali affrontando tutte que-
ste questioni attraverso un dibattito intergenerazionale che spera di arricchire
la dottrina giuridica. Se questo imponente lavoro vede oggi la luce, ¢ grazie,
innanzitutto, a coloro che ci hanno aiutato volontariamente e talvolta in forma
anonima a curare tutti i dettagli e grazie al contributo editoriale del BOE, in
collaborazione con il Centro de Estudios Politicos y Constitucionales e ai fi-
nanziamenti forniti dal Progetto Jean Monnet e dalla Fundacion Cajamurcia,
ai quali vogliamo indirizzare la nostra infinita gratitudine. Il nostro ringrazia-
mento desideriamo che giunga non soltanto alle Istituzioni appena menziona-
te, ma anche ad ogni persona che ci ha accompagnato fino a questo porto. Tra
queste vogliamo rivolgere un particolare ringraziamento ad una delle persone
che ha maggiormente contributo alla realizzazione di questa iniziativa sin dal-
la sua nascita, che ha creduto nel nostro progetto e che ci ha accompagnato
nella nostra crescita come studiosi: la professoressa Yolanda Gémez, attual-
mente Direttrice del CEPC, la quale ha gentilmente redatto il Prologo ai cin-
que volumi sul doppio evento costituzionale delle nostre penisole europee.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LOoZANO

EDpOARDO C. RAFFIOTTA, MARIA PIA IADICICCO
Curatori

ANGEL ADAY JIMENEZ ALEMAN
Coordinatore

21



PARTE 1

DEMOCRACIA PARLAMENTARIA



LOS PODERES NEUTRALES EN EL
CONSTITUCIONALISMO EUROPEO DEL SIGLO XXI

JAVIER TAJADURA TEJADA"
Universidad del Pais Vasco

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. La mutacién del principio de divisién de poderes.
3. LaJefatura del Estado como poder neutral. 4. Los casos de Espaia e Ita-
lia. 5. Consideraciones finales: poderes neutrales y estabilidad politica.
6. Referencias bibliogrificas.

1. INTRODUCCION

El principio de division de poderes se configura, junto a la garantia de los
derechos y libertades, como uno de los elementos esenciales del Estado Consti-
tucional. Desde que los revolucionarios franceses redactaron en 1789 la Decla-
racioén de Derechos del Hombre y del Ciudadano y consagraron —en su art. 16— el
concepto material contempordneo de Constitucion, el disefio de una adecuada
division de los poderes constituidos —como garantia de la libertad— se considera
uno de los principales cometidos de toda obra constituyente. Ahora bien, el sig-

* Catedratico (A) de Derecho Constitucional. Este trabajo se inscribe en las tareas del proyecto de
investigacion HAR2017-84032-P y del grupo IT615-13, respectivamente financiados por el Ministerio de
Economia y Competitividad del Gobierno de Espafia-Agencia Estatal de Investigacion/FEDER, Unién
Europea, y por el Departamento de Educacién, Universidades e Investigacion del Gobierno Vasco y en el
Grupo de investigacion consolidado GIU18/215 financiado por la UPV-EHU.
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nificado y alcance de este principio ha experimentado en los tltimos dos siglos
notables transformaciones. La consolidacién del Estado Constitucional repre-
sentativo como un Estado de Partidos y el surgimiento de poderes privados ca-
paces de imponer su voluntad a la de determinados Estados, obliga a afrontar el
tema desde nuevas perspectivas.

En este IV Congreso del seminario italo-espaiiol dedicado al estudio de
las perspectivas del constitucionalismo contempordneo, considero oportuno
realizar una contribucion al debate sobre la mutacién del principio de division
de poderes y subrayar la importancia creciente de los denominados «poderes
neutrales», en general, y de la Jefatura del Estado (en los regimenes parlamen-
tarios) en particular. Por otro lado, y puesto que este IV Congreso —de la mis-
ma manera que los que le han precedido— tiene por finalidad consolidar y
profundizar en las relaciones entre los constitucionalistas de Italia y Espaia, y
por objetivo celebrar un doble aniversario (el 70.° de la Constitucion italiana y
el 40.° de la espaiiola), ilustraré el tema tomando como ejemplo el importante
papel que desempeian la Presidencia de la Republica en Italia y la Corona en
Espafia.

2. LA MUTACION DEL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES

Los Estados constitucionales europeos tal y como se han ido consolidan-
do tras la segunda postguerra mundial son Estados de Partidos (Garcia Pela-
yo, 1986). En ellos —y dejando a un lado la imprescindible independencia del
Poder Judicial—, Parlamento y Gobierno actian como instrumentos del partido
mayoritario. L.a mayoria parlamentaria respalda la politica del Gobierno. Si a
ello afiadimos el hecho de que, en la mayor parte de los Estados europeos, la
inmensa mayoria de las leyes aprobadas tiene su origen en iniciativas legisla-
tivas del Gobierno, y que los gobiernos pueden aprobar en determinadas cir-
cunstancias normas con rango de ley, resulta evidente que la divisién del poder
entre Parlamento y Gobierno reviste hoy un significado muy diferente al que
tuvo en los origenes del Estado Constitucional en Europa. Aunque la situacion
difiere de unos Estados a otros, en todos los casos, la verdadera division del
poder es la que se verifica entre mayoria y oposicion: entre partidos de gobier-
no, y partidos que ejercen la oposicion parlamentaria y aspiran a ocuparlo
cuando el electorado se pronuncie por la alternancia. Este es el contenido real
y efectivo del principio de division de poderes en los regimenes parlamentarios
de la Europa del siglo xxI.
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En este contexto, los partidos politicos han sido constitucionalizados' y
ocupan una posicion hegemonica en las democracias constitucionales. El pro-
blema surge cuando esa posicién hegemonica se transforma en actitud imperia-
lista, y los partidos penetran en dmbitos e instituciones que deben permanecer
ajenos a la I6gica del Estado de Partidos (como puede ser el Poder Judicial)2. O
cuando la mayoria parlamentaria se utiliza para desvirtuar y sortear los mecanis-
mos y procedimientos de control del poder inherentes al Estado de Derecho
(Aragdn Reyes, 1995; Valadés, 2005). O, finalmente, y en el extremo contrario,
cuando la fragmentacién politica impide la formacién de una mayoria parlamen-
taria, y el pluripartidismo extremo conduce a la inestabilidad permanente. Aun-
que se trata de problemas muy diferentes, todos ellos ponen de manifiesto una
necesidad comtin, —advertida por vez primera por Benjamin Constant hace dos
siglos— la de configurar en el seno del Estado, un poder que —desde una posicién
de independencia— pueda ejercer una funcién arbitral que vele por el normal
funcionamiento de los poderes constituidos y, en definitiva, opere como garante
de la libertad de los ciudadanos>.

Por otro lado, y como consecuencia del surgimiento de poderes privados
cuya capacidad para condicionar e incluso determinar el destino de Estados
enteros es cada vez mayor, la articulacion de un sistema en el que «el poder
frene al poder» no puede ya establecerse tampoco sobre la distincién entre
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, en la medida en que todos ellos conforman
un tnico poder, sino que habrd de materializarse —como licidamente advirtié
el profesor Jorge Carpizo (1999)- en la confrontacion entre poder politico,
poder econémico y poder medidtico. Confrontacion que, en Ultima instancia,
acaba reducida a la dialéctica entre poder publico y poder privado.

Desde esta segunda perspectiva, resulta dificilmente discutible que, en-
frentados a la dialéctica poderes publicos-poderes privados, en muchos casos,
estamos asistiendo a una pavorosa concentracion del poder en la medida en
que los poderes econémicos determinan la actuacién del poder politico. Este
grave y peligroso fenémeno fue advertido hace ya medio siglo por el insigne

! Sobre la constitucionalizacién de los partidos en Europa, TAJADURA (2004).

2 La literatura sobre la colonizacién partidista de las instituciones en Espafia es extensa. Una tem-
prana denuncia de la que tomo la expresion «actitud imperialista» en RAMIREZ (1994, 17). Recientemente,
a modo de sintesis muy ilustrativa sobre el estado de la cuestiéon, GARRIDO y SAENZ (2016), especialmen-
te los trabajos de J. A. PORTERO, M. GONZALEZ, F. SosA y J. DE MIGUEL.

3 A Benjamin Constant, escribe Pedro DE VEGA (2002, 15) en un sugerente trabajo del que estas
paginas son deudoras, «se le puede atribuir el indiscutible mérito de haber sido el primero, en el horizonte
histérico del Estado Constitucional, en plantear con rigor y con sentido el gran problema de la democracia
moderna, (...) cémo limitar y controlar el poder. Pero lo que significa, ademas, que, situdndose por encima
de la polémica concreta de su tiempo, otorga a sus planteamientos una proyeccion universal».
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jurista italiano, Giorgio Lombardi (1970), en un trabajo cldsico y pionero en
este tipo de reflexiones. El dominio de los poderes privados se lleva a cabo
porque los titulares del poder econdémico ocupan directamente, o mediante
persona interpuesta, los poderes publicos, y de esta suerte, monopolizan el
proceso decisorio estatal. La desregulacion de los mercados financieros —que
es la causa ultima de la grave crisis econdmica que sufre Europa desde 2007,
y muy singularmente, los paises del Sur— es la més clara expresion de este
predominio de los intereses y los poderes privados. Poderes que han logrado
ejercer un formidable y efectivo poder de veto frente a cualquier intento regu-
latorio tendente a someter a control la actividad financiera. La tendencia a la
formacién de monopolios u oligopolios en sectores estratégicos de la econo-
mia es otra manifestacion de este problema*.

El riesgo de colonizacién de los poderes publicos por poderosos grupos
de intereses econdmicos y privados, obliga a plantearnos de nuevo la necesi-
dad de crear poderes neutrales para defender la libre competencia (Autorida-
des de defensa de la competencia); para controlar al sector financiero (Bancos
Centrales configurados como supervisores independientes), o a los sectores
estratégicos de la economia (Comisiones reguladoras de la energia, las teleco-
municaciones, etc.). El desafio que plantean estas instituciones es doble: por
una parte, la garantia de su real independencia del poder politico, y por otro, la
garantia no menos necesaria de independencia respecto a los propios intereses
y poderes privados llamados a regular. Los supuestos en que los supervisores
bancarios proceden del propio sector financiero o son captados por €l tras fina-
lizar sus mandatos manifiestan con toda crudeza las insuficiencias y limitacio-
nes de una neutralidad tan laxamente entendida.

Las referidas mutaciones del principio de divisién de poderes convergen,
por tanto, en la necesidad de establecer y articular una serie de poderes neutrales
que puedan hacer frente a los desafios mencionados. Y de la misma forma que
estos revisten diversa naturaleza, podemos construir también una tipologia de los
poderes neutrales. Por un lado, frente al riesgo de colapso, pardlisis, o abuso de
los poderes estatales, las Constituciones de los paises europeos que establecen
sistemas parlamentarios de gobierno, configuran la suprema magistratura cons-
titucional, la Jefatura del Estado, como un poder neutral titular de una funcién
arbitral y moderadora. Y ello con independencia de la forma mondrquica o repu-
blicana de la Jefatura del Estado. El Rey de los Belgas cumple, desde esta ptica,

4 «En el futuro inmediato, la cuestién del fomento de la competencia y de la prevencién del poder
monopolistico no es ya solo una necesidad para mejorar la eficiencia de la economia (...). Es también un
imperativo para mejorar la calidad de la propia democracia» (BEL, 2000, 29).
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idéntica funcion constitucional que el presidente de la Republica italiana®. Por
otro, y frente al riesgo de que los grandes poderes privados, financieros o duefios
de sectores econdmicos estratégicos, colonicen el poder politico y hagan preva-
lecer sus particulares intereses sobre el interés general, en la mayor parte de los
Estados europeos se han creado Agencias reguladoras independientes: en el sec-
tor energético, de las telecomunicaciones, del mercado de valores o para la de-
fensa de la competencia. Finalmente, es preciso hacer una mencién especial,
debido a su relevancia politica, econémica, y en definitiva constitucional, a los
Bancos Centrales y a las Autoridades Fiscales Independientes. Instituciones a las
que se les ha atribuido competencias que pertenecen al nicleo duro de la sobera-
nia estatal (y parlamentaria) tal y como ésta viene siendo entendida desde la
creacion del concepto por Bodino en el siglo xvI.

En este trabajo vamos a analizar la Jefatura del Estado, —paradigma del
poder neutro conforme a la categoria forjada por Constant hace dos siglos— el
tinico que se configura como un auténtico poder inserto en la estructura cldsica
de los 6rganos estatales. En todo caso, la relevancia de las funciones del resto
de podres neutrales actualmente existentes, aconsejaria incluir también en los
Textos constitucionales (algunos ya lo hacen) a los Bancos Centrales (en su
caso al Banco Central Europeo), a las Administraciones Independientes y a las
Autoridades de Responsabilidad Fiscal.

3. LA JEFATURA DEL ESTADO COMO PODER NEUTRAL

Corresponde a Benjamin Constant el mérito de haber formulado por vez
primera la teoria del poder neutral del Jefe del Estado®. Teoria que, en ultima
instancia, sigue inspirando, dos siglos después, el disefio constitucional de la
Jefatura del Estado en las Monarquias y Republicas de la Europa del siglo XXI.

5> Sobre la monarquia belga resulta fundamental, STENGERS (2008). Sobre la presidencia de la repi-
blica italiana, PALADIN (1986), REsciGNoO (1978), TEBALDI (2005). Sobre las funciones del Presidente de
la Repiiblica Federal de Alemania: ARNOLD (1995). Sobre la posicién constitucional de la Corona britdni-
ca, el clasico BAGEHOT (2010).

¢ El capitulo segundo de sus Principios de politica lleva por ribrica «de la naturaleza del poder real
en una monarquia constitucional» CONSTANT (1989, 20 ss.). Pero la necesidad de este poder neutral exis-
te también en los regimenes republicanos (véase en este sentido, el libro octavo de CONSTANT (2013, 189
ss.) que lleva por ribrica: «Del poder neutro o preservador, necesario en todas las Constituciones». «El
poder neutro es especialmente necesario en las constituciones libres, pues como estas constituciones ins-
tituyen varios poderes con cierto grado de independencia, es inevitable que surja la lucha entre ellos (...)
Pero las luchas de la libertad no se calman por sf solas, y la libertad sucumbe si nadie separa a los comba-
tientes» (IDEM, 200). Vid. HoLMES (1984); SANCHEZ-MEJ{A (1992); GARCiA LOPEZ (2013).
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Para garantizar la libertad de los modernos construida sobre los presu-
puestos individualistas de la concepcion burguesa, Constant (1989, 257-284)
parti6 del axioma de que ningin poder de la tierra es ilimitado. Ferviente ad-
mirador de Montesquieu, asumi6 el principio de que, solo dividiendo el poder
en un Poder Legislativo, un Poder Ejecutivo y un Poder Judicial, e impidiendo
que la accién de cada uno de ellos interfiriera en la de los demds, es como
puede garantizarse la libertad. Ahora bien, como ha subrayado Pedro de Vega
(2002, 15), el acierto de Constant fue advertir de los riesgos y peligros que
amenazan este equilibrio y ofrecer la necesaria garantia frente a ellos: el poder
neutral del Jefe del Estado. La vocacién expansiva del poder somete al princi-
pio de division del poder a un permanente doble riesgo que no se puede igno-
rar. Por un lado, nada impide que, movidos por la ambicidn, los distintos po-
deres se confundan y vengan a entremezclarse configurando asi una gran
amenaza para la libertad. Por otro lado, nada impide, tampoco que, por esa
misma ambicién, un poder logre imponerse sobre los deméas, amenazando asi
igualmente la libertad. Para evitar las desastrosas consecuencias de esa doble
amenaza, Constant consideré imprescindible el establecimiento de una fuerza
neutral, capaz de colocar en su lugar a cada uno de los poderes, cuando espu-
riamente se mezclan y confunden entre si, y con la suficiente autoridad para
dirimir sus querellas cuando estén proximas a causarse dafo. De esta forma,
completd y perfecciond la arquitectura constitucional construida por Montes-
quieu. Para que el principio de la division de poderes pueda funcionar y para
que la libertad de los ciudadanos quede plenamente garantizada el Estado
Constitucional no puede en modo alguno prescindir de un poder —no incluido
en el sistema de Montesquieu— atribuido al Jefe del Estado —con independen-
cia de su titulo—, calificado como poder neutral. La caracterizacién de este
poder no deja de plantear dificultades. Constant, al amparo de la distincién
también de Montesquieu entre facultades de estatuir y facultades de impedir,
defini6 el poder regio como un poder de impedir y lo calific6 de juez supremo
de los otros poderes del Estado.

El hecho de que los Jefes de Estado de la Europa del siglo XXI no puedan
ser concebidos como jueces supremos no significa que la doctrina de Constant
no sea ya vdlida para explicar su posicidn constitucional. La condicién de juez
supremo —garante de la separacion de los poderes y de los derechos fundamen-
tales de los ciudadanos— la asumen hoy los Tribunales Constitucionales, pero
estos no tienen el monopolio de la auctoritas. Conviene recordar que la nece-
sidad de estos Tribunales fue advertida —sin éxito— por el maestro de Constant,
el abate Sieyés, al formular su teoria sobre el poder conservador de la que es
tributaria la teoria del poder neutro, aunque esto no haya sido suficientemente

30



LOS PODERES NEUTRALES EN EL CONSTITUCIONALISMO EUROPEO... B

destacado (cfr. Tajadura, 2014). Los Tribunales Constitucionales comparten
con la Jefatura del Estado la condicién de poderes neutrales —en el sentido de
no partidistas— asentados sobre la auctoritas. Ahora bien, mientras que los
Tribunales Constitucionales atinan potestas y auctoritas, la Jefatura del Estado
se asienta de modo exclusivo sobre esta tltima. La Jefatura del Estado es el
gran referente simbdlico de la unidad del Estado, y desempefia una funcién
estabilizadora del sistema politico. Esa funcidén basada en su neutralidad es la
que legitima la institucién.

Las tesis de Constant siguen, por tanto, inspirando el disefio constitucio-
nal de buena parte de las Jefaturas del Estado de las naciones europeas. Esto es
posible porque a la hora de afrontar los problemas politicos del turbulento
mundo que le toco vivir, Constant operd siempre con principios y categorias
universales. Su teoria s6lo pude ser cabalmente comprendida en el contexto de
la gran controversia que durante todo el siglo X1x enfrent6 a los defensores del
principio mondrquico y a los partidarios de la democracia. Los planteamientos
de Constant parten de una doble premisa. En primer lugar, de la conviccién de
que la Revolucién supuso un fendmeno irreversible que hacia inviable cual-
quier intento de reconstruir el orden politico conforme a los viejos esquemas
del Antiguo Régimen. Y, en segundo lugar, que la defensa de la libertad, esto
es, la garantia de la conservacion de la sociedad surgida de la Revolucidn, era
una tarea mucho mas compleja de lo que la lectura de la mayoria de panfletos
de la época podia hacer creer. Con esas premisas, Constant se percaté de que
el verdadero problema de su época no consistia en resolver un conflicto de le-
gitimidades politicas. Y ello porque la legitimidad mondarquica, como legitimi-
dad histérica o tradicional, habia resultado completamente aniquilada. De lo
que se trataba era de afrontar el problema de la estructura del Estado, de la
organizacién y articulacién de sus poderes. Y, mas concretamente, de determi-
nar el lugar que el monarca (como Jefe del Estado) debia ocupar en la arqui-
tectura del Estado Constitucional.

Habia que encontrar una solucién a la aparentemente irresoluble contra-
diccién que planteaba a la teoria constitucional, la configuracion juridica del
poder regio. Y ello porque al mismo tiempo que se le consideraba un poder
constituido, y como tal, regulado por la Constitucidn, se le atribuia (junto al
pueblo) el titulo de soberano. Dicho en otras palabras, el monarca aparecia al
mismo tiempo como titular del Poder Constituyente y como un poder consti-
tuido, y de esta forma hacia inviable el Estado Constitucional que, tal y como
habia expuesto magistralmente quien puede ser considerado su padre funda-
dor, el abate Sieyes, se basa en la distincion entre ambas categorias (Poder
Constituyente y poderes constituidos). Los liberales doctrinarios pretendieron
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resolver el dilema mediante el simple expediente de rechazar la nocién de Po-
der Constituyente. Para Thiers o para Guizot sélo existen los poderes consti-
tuidos. Lamentablemente, la destruccion de la nocién de Poder Constituyente
no determind la comprensién de todos los poderes estatales (incluido el regio)
como poderes constituidos y por lo tanto limitados. Para lo que realmente sir-
vi6 fue para establecer un tipo de Estado en el que los gobernantes (tanto el
Parlamento como el Rey) pudieron ejercer el poder sin ningun tipo de control,
como auténticos soberanos.

En este confuso y contradictorio contexto, Constant —que también se opuso
a la nocion de Poder Constituyente, aunque por otras causas, entre las que ocupa
un lugar central su concepto de Constitucién como garantia de la sociedad y re-
sultado, que no causa, de su evolucidn, y del espiritu de la época— reacciond
subrayando, por un lado, que en el Estado Constitucional no cabe ya atribuir al
monarca ningun titulo de soberania; y, por otro, que el monarca no puede ser
reducido tampoco a la condicién de un poder constituido como el resto de pode-
res estatales. Constant sostuvo asi, por un lado, que el poder del monarca no
puede, en consecuencia, ser configurado y considerado ni como Poder Constitu-
yente ni como poder constituido, sino como un poder neutral y moderador. Y por
otro, que el establecimiento de este Poder neutral es imprescindible para garan-
tizar la viabilidad del Estado Constitucional y, en definitiva, la libertad.

«El poder real (y por tal entiendo el del jefe del Estado, sea cual sea el titu-
lo que lleve) es un poder neutral (...) La monarquia constitucional crea este po-
der neutral en la persona del jefe del Estado. El verdadero interés del jefe del
Estado no estd en que uno de los poderes derroque al otro, sino en que todos se
apoyen mutuamente, se escuchen y actien en armonia» (Constant, 1989, 21-22).

Constant alumbr6 asi un nuevo concepto de legitimidad. Y no deja de ser
paraddjico que el supuesto defensor del constitucionalismo monarquico, haya
sido quien decreté definitivamente la defuncion del principio de legitimidad
mondrquica tal y como venia siendo entendido desde tiempo inmemorial. El
monarca ya no puede ser legitimado por la tradicién o por la historia. A partir
de ahora, es el ejercicio de esa funcién arbitral y moderadora (necesaria para
garantizar la libertad) la que legitima la existencia del poder regio. Lo que
quiere decir que Constant, ciertamente, salva la vigencia de la institucién mo-
narquica, pero lo hace desde la 6rbita y los planteamientos del constituciona-
lismo democratico’.

7 Como ha advertido DE VEGA (2002, 10-11), Constant fue plenamente consciente de que «no era,
paradéjicamente, desde la érbita y la 16gica en la que operaban los paladines del principio mondrquico,
desde donde la Monarquia podia ser salvada, sino que tendria que ser en el &mbito de las fundamentacio-
nes y legitimidades democraticas, donde habria que buscar su dltima y definitiva justificacion.
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Frente a los falsos debates en torno a las formas de gobierno segin la
clasificacion aristotélica, Constant se percatd de que la verdadera disyuntiva es
la que enfrenta al despotismo y a la libertad. Y que el Estado Constitucional,
en cuanto forma de organizacién politica que limita el poder y garantiza la li-
bertad, no tiene necesariamente que prescindir del Rey; lo que exige es un
nuevo planteamiento de sus funciones. Por eso mismo, la meritoria y sugeren-
te teoria de Constant es vdlida también para una Jefatura del Estado republica-
na. Esta puede y debe concebirse tambi€n como un poder neutral. La diferen-
cia entre un presidente y un monarca no reside en su funciéon —que es la
misma- sino en el cardcter hereditario o electivo. En este sentido, y partiendo
siempre de la legitimidad funcional, Constant entiende que el caricter heredi-
tario de la Monarquia supone una ventaja frente al principio electivo. La he-
rencia garantiza mejor la independencia y neutralidad que la eleccion. De esta
manera, el razonamiento legitimador de la Monarquia se invierte. L.a Monar-
quia no se justifica en la tradicién y en el principio hereditario. La Monarquia
se legitima en el ejercicio de un poder neutral, y esa neutralidad se ve favore-
cida por el principio hereditario. Es la funcién y no la herencia, la que a partir
de ahora legitima la existencia de la Monarquia®. La herencia se justifica a su
vez en las ventajas que ofrece para el desempeio de la funcion. A pesar de ello,
Constant nunca rechaz6 la opcion republicana y, en este sentido, su teoria sirve
hoy también para explicar y comprender el papel de los presidentes de las Re-
publicas parlamentarias existentes en Europa.

En dltima instancia, la vigencia de la doctrina de Constant reside en el
hecho, sagazmente advertido por Carl Schmitt, de que la formulacién del po-
der neutro, permitié recuperar —e introducir en el disefio del Estado Constitu-
cional- la vieja nocién romana de auctoritas® que es la que confiere su signi-

8 «Origen y funcién de la monarquia —escribe Eloy GARciA (2013, 362)- son desdoblados y presen-
tados aqui como dos supuestos separados y abocados a operar desde dos vertientes o fuentes de legitimi-
dad nitidamente diferenciadas. Frente a la legitimidad histérica de la realeza tradicional, invocada por los
mondrquicos del Antiguo Régimen, se alza ahora otra nueva legitimidad constitucional de cufio estricta-
mente funcional que también caracteriza a los monarcas (solo a los monarcas constitucionales). Es el
origen no electivo de la institucion lo que permite su funcionamiento neutral, pero a la vez, e invirtiendo
los términos de la relacion institucidon-actividad material, s6lo ese funcionamiento neutral —inherente al
origen no electivo del Rey— es capaz de deparar a la vieja institucién de la Corona la legitimidad que re-
quiere para sobrevivir».

® «Para la historia de los conceptos politicos de naturaleza tedrica —advierte Carl ScHmMITT (1983,
217)- considero de especial interés el hecho de que la distincién entre auctoritas y potestas, que a mi
juicio es una de las divisiones cardinales del pensamiento politico europeo, se reconozca también en esta
teoria de Constant». Schmitt utiliz6 las tesis de Constant para justificar su doctrina del Jefe del Estado
como defensor de la Constitucién [«Como ya sabfa Constant esa funcién neutral es en dicho Estado un
pouvoir préservateur» (IDEM, 220)], coherente con una concepcion plebiscitaria de la democracia enten-
dida como democracia de la identidad, que la practica confirmé sélo puede conducir a la dictadura. Y ello
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ficado y sentido a la Jefatura del Estado como institucion. «Frente al poder
basado en la fuerza, apartado de los ciudadanos y convertido en peligro conti-
nuo para la libertad, el pensador francés apelaba a un poder asentado en la
auctoritas que, institucionalizado por primera vez en Roma, nunca dejé de ser
el motor utdpico de toda la historia del pensamiento politico» (De Vega, 2002,
21). Fue efectivamente en Roma —nos recuerda Pedro de Vega— donde en la
época republicana, y ante los peligros y amenazas que implicaba un poder
basado s6lo en la fuerza, se procedid a la distincidon entre las magistraturas
investidas de imperium y potestas, y el Senado como institucién simbdlica de
la auctoritas. Mientras las primeras, herederas de las viejas concepciones cas-
trenses del mando y del dominio, aparecian como portadoras de potestades
capaces de ejercitar la violencia y la coaccidn, se presentaba el Senado, como
una especie de poder vicario que, incapaz de dar 6rdenes y establecer manda-
tos, s6lo podia emitir consejos. Pero asentada su auctoritas en el acercamiento
entre el pueblo y el poder se produjo el portento, advertido y subrayado por
Mommsen (1999, 552 ss.), de que su poder simbdlico y vicario, lejos de con-
templarse como el resto de los poderes, desde la distancia y el temor, fuera
visto como expresion de un prestigio y dignidad tales que nadie podia decen-
temente incumplir sus consejos. En este sentido el Senado pas6 a cumplir la
funcién de «instancia salvadora de la unidad y continuidad de Roma como
totalidad histérica» (De Vega, 2002, 21), que ninguno de los otros poderes
podia satisfacer °.

En los Estados constitucionales contemporaneos, los simbolos revisten
un valor indiscutible y la auctoritas sigue cumpliendo una funcién indispensa-
ble como factor de legitimidad (cfr. Garcia Pelayo, 1964 y 1983). Garcia Pela-
yo al analizar la organizacién constitucional de los Estados Unidos —paradig-
ma de la racionalizacion democratica— puso de manifiesto cémo los diferentes
poderes constituidos no han dejado nunca de disputarse entre si los atributos
de la auctoritas, siendo el Poder Judicial el vencedor en esa pugna '

En todo caso, lo cierto es que la lectura de los titulos correspondientes a
la Jefatura del Estado, en las Constituciones europeas hoy vigentes, nos con-
firma la vigencia de las ensefianzas de Constant. Su comprension de la Jefatu-
ra del Estado como una institucidn asentada sobre la auctoritas y como refe-

porque el supuesto poder neutro del Jefe del Estado se convierte, en la teorfa de Schmitt, en un poder so-
berano o absoluto, que es justamente lo que Constant (y antes que €l, Sieyés) siempre combatid.

10" La teologia politica medieval construy6 después sobre estas bases la teoria de los dos cuerpos del
Rey: junto al cuerpo fisico existia un cuerpo politico que, por contener el Estado y la dignidad real, no
podia morir nunca (cfr. KANTOROWICZ, 2012).

" El Tribunal Supremo de los Estados Unidos es el 6rgano que cumple esa funcién salvadora de la
unidad y continuidad de la Reptiblica que en Roma desempeii6 el Senado.
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rente simbdlico de la unidad y la continuidad del Estado estd presente en la
mayor parte de los textos constitucionales europeos '*.

Y lo esta también en la praxis o realidad constitucional de dichos Esta-
dos. La actuacion del Rey de los Belgas en 2011, la del presidente de la Repu-
blica italiana, en 2011 y 2018, y la del Rey de Espafia en 1981 y 2017, se
configuran como significativos ejemplos extraidos de la praxis politica y de la
realidad constitucional europea que confirman plenamente la actualidad de las
tesis de Constant.

En 2011, Bélgica se enfrentaba a una doble crisis. Por un lado, a un cues-
tionamiento de su identidad nacional como consecuencia de las graves tensio-
nes surgidas entre las comunidades flamenca y valona. Por otro lado, y como
consecuencia de lo anterior, la fragmentacién de las fuerzas politicas con cri-
terios no s6lo ideolégicos sino también identitarios hizo imposible la forma-
cién de una mayoria estable en el Parlamento resultante de las elecciones de
2010. Como resultado de ello, Bélgica estuvo 589 dias sin gobierno. La habil
gestidn de la crisis por parte del Rey Alberto II, quien ejercié de forma para-
digmaética la funcién arbitral propia del poder neutro y moderador, permitié
formar un gobierno de unidad y preservar la unidad del Estado .

Finalmente, cuando se cumple un siglo del final de la primera guerra
mundial, (primer episodio de la guerra civil europea que entre 1914 y 1945
condujo al suicidio europeo) no estd de més recordar que las tltimas investiga-
ciones sobre el trdgico y decisivo julio de 1914 han puesto de manifiesto el
papel moderador desempefiado (sin éxito) por los monarcas europeos. Si la
decision hubiera sido suya, la guerra tal vez no se habria producido. Es sabido
que un anciano Francisco José, deprimido y mal informado, firmé lo que Ber-
chtold le puso delante. El kdiser Guillermo II, por su parte, anul en dos oca-

12 Baste recordar cémo ha sido subrayada su influencia tanto sobre el constituyente espafiol de 1978
como sobre el portugués de 1976, lo que pone de manifiesto la tesis que defendemos: su idoneidad para
una cabal comprension de la Jefatura del Estado sea esta republicana o monarquica. Sobre la proyeccién
del pensamiento de Constant y sobre su utilidad para una correcta comprension de la posicién de la Coro-
na en la Constitucion espafola de 1978, valgan las palabras de Pedro DE VEGA (2002, 8-9): «la doctrina del
poder moderador, surgida como resultado de la polémica de fondo que recorri6 buena parte del siglo XIX,
y sin cuyo referente temporal resultarfa, como es obvio, ininteligible, si sigue teniendo relevancia en la
actualidad es precisamente porque nos enfrentamos ahora a la definicion de la Jefatura del Estado desde
idénticos presupuestos a los adoptados por Constant, y cuyo recordatorio se hace inicialmente obligado,
no s6lo para entender al pensador francés, sino para ofrecer una visioén correcta de la primera institucién
de nuestro ordenamiento constitucional». Y sobre la influencia en el constitucionalismo luso brasilefio,
CALDEIRA (2016), que considera la doctrina de Constant «fundamental para a compreensdo do estatuto
juridico-politico do Chefe de Estado nos nossos dias (...) representando uma ideia-chave na configuracio
do papel arbitral do Presidente da Republica e, consequentemente, na arquitectura do sistema de governo
estabelecido pela actual Constituicido da Reptiblica Portuguesa, de 2 de Abril de 1976x».

13 Las tensiones territoriales que sufre Bélgica potencian la relevancia de la funcién integradora de
la Monarquia belga. Lo mismo ocurre en el caso de Espaiia (cfr. ARAGON REYES, 2013, 777 y ss.).
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siones la orden de movilizacion dictada por su Jefe del Estado Mayor, Moltke.
Ante la insistencia de éste, a la tercera, el kdiser cedié (cfr. Clark, 2014 y
Macmillan, 2014). Finalmente, en su obra sobre Julio de 1914, McMeekin
(2013) reproduce una escena desgarradora en la que Sazonov se enfrenta al zar
Nicolés II que, con toda razdn, se resistia a firmar el ukase de movilizacién
general: «no ser€ el responsable de una masacre» respondi6 a su ministro. En
los dltimos dias de aquel aciago mes de julio de hace un siglo, el zar y el kdiser
—monarcas tedricamente titulares de un poder casi absoluto— se intercambia-
ron misivas (telegramas Nicky-Willy) con la esperanza de alcanzar un arreglo
y evitar la conflagracion '“.

Como sagazmente ha subrayado el profesor Eloy Garcia (2013, 365), uno
de los constitucionalistas que mejor ha comprendido el pensamiento de Cons-
tant, la tesis de que la funcion arbitral -moderadora y preservadora— «puede
llegar a ser desarrollada, incluso de mejor manera, por un rey que desempeiia
una magistratura hereditaria que cuando el cargo ha sido provisto a través del
sistema de eleccion republicana, comporta, también, otra implicacidon que re-
fuerza atin mds la lucidez de pensamiento que en todo momento acompaiié a
Constant. Y es que, a través de esta construccion, Constant se demostraba ca-
paz de atisbar por donde irian a discurrir las tensiones que en lo sucesivo ame-
nazarian la estabilidad institucional de un Estado Constitucional basado en la
alternancia y en un fuerte conflicto ideoldgico. La idea de un Estado politica-
mente neutral frente a los partidos y las ideologias se encuentra inteligente-
mente intuida en la obra de Constant (...) y esto sirve tanto para los poderes
neutrales como para las autoridades independientes del derecho administrati-
vo». Efectivamente, un siglo después, Carl Schmit retomé los planteamientos
de Constant en sus trabajos sobre el significado de la idea de neutralidad en la
politica. Los estudios realizados durante los tltimos treinta afos sobre la neu-
tralidad del poder responden de una u otra forma al desarrollo genealdgico de
la categoria construida por Constant. Esto vale para las Administraciones In-
dependientes surgidas en el Derecho Piblico Europeo (y norteamericano) en
las tdltimas décadas, y muy singularmente para los Bancos Centrales y las
Autoridades Fiscales Independientes.

14 Estos hechos y otros que se podrian traer también a colacién, ponen de manifiesto la dimensién
internacional de la funcién arbitral y moderadora del Jefe del Estado. La praxis del Derecho Internacional
contemporaneo ofrece abundantes ejemplos que confirman las importantes tareas de mediacion llevadas a
cabo por Jefes de Estado y también ex Jefes de Estado (que una vez expirado su mandato conservan integra
su auctoritas). Sobre las funciones diplomaticas de los Jefes de Estado: VILARINO (2001, 293-326). Sobre
los ex Jefes de Estado: CooPER: (2015).
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Nuestros dos paises, Espaiia e Italia, ofrecen ejemplos muy ilustrativos
de la relevancia de la funcién arbitral y moderadora de la Jefatura del Estado
en cuanto titular de un poder neutral.

4. LOS CASOS DE ESPANA E ITALIA

En el caso concreto de Espaiia, el insigne jurista italiano, Giorgio Lom-
bardi (1979), fue el primero en advertir y subrayar la posicién del Rey como
«poder neutral» vinculada a la funcién de defensa de 1a Constitucién. Dos afios
después, lo ocurrido el 23 de febrero de 1981, confirmé esa pionera interpreta-
cion. Como es sabido, el 23 de febrero de 1981, mientras en el Congreso de los
Diputados se estaba celebrando la votacién para la investidura de Leopoldo
Calvo-Sotelo como presidente del Gobierno —tras la dimisién de Adolfo Sué-
rez—, un grupo de guardias civiles al mando del Teniente Coronel Tejero —en
connivencia con los generales Armada y Milans del Bosch— asalt6 la Cdmara
y retuvo a todos sus integrantes, incluidos la totalidad de los miembros del
Gobierno entonces en funciones. Se produjo una situacion insélita en la que
los dos principales poderes politicos del Estado, el Congreso de los Diputados
y el Gobierno, fueron secuestrados por un grupo de militares rebeldes. Dificil-
mente se puede imaginar una perturbacién mayor del funcionamiento de las
instituciones. Ante esa situacion de anormalidad, de vacio de poder, y de crisis
existencial del régimen, en la madrugada, el Rey Juan Carlos I se dirigi6 por
television a la nacién para confirmar su compromiso con la democracia cons-
titucional y para conminar a los militares rebeldes a que depusieran su actitud.
Al margen de las multiples interpretaciones que se han hecho de aquellos dra-
maticos acontecimientos, la actuacion del Jefe del Estado salvo la Constitu-
cion y facilit6 el restablecimiento del orden constitucional.

Reproduzco, por su interés, la cita de Lombardi (2009, XLVIII-XLIX) en
la que comenta este episodio: «otro ejemplo distinto, seria lo acaecido en Es-
pafa el 23 de febrero de 1981, durante el intento de golpe de Estado protago-
nizado por el teniente coronel Tejero, cuando el rey actud, con éxito absoluto,
como defensor de la Constitucidn, algo que debo decir, ya apunté con antici-
pacién en mi comentario a la Constitucion espafiola de 1978 (...) el Rey de
Espaia es la figura institucional que cuenta con menos poderes efectivos (...)
Ello no obstante, al rey se le atribuye, en la Constitucidn espaiiola, un papel de
integracidn politico-constitucional, y es sobre este papel sobre el que se ha
apoyado la actividad del monarca como defensor y garante. Pero si profundi-
zamos un poco mas en el marco en que el rey desarrolla dicha actividad y en
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los resultados obtenidos, es necesario decir que, en aquel momento en Espafia,
la Constitucion fue salvada en su integridad por la intervencion del monarca» °.

Treinta y seis afios después, Felipe VI —hijo y sucesor del Rey Juan Car-
los I- protagonizé otra actuacién decisiva para la salvaguarda de la Constitu-
cion en su condicién de «poder neutral». Actuacién que se produjo en el con-
texto del golpe de Estado '° (civil) perpetrado por los poderes publicos catalanes
los dias 6 y 7 de septiembre de 2017. Esos dias, en flagrante violacién de la
Constitucidn, del propio Estatuto de Autonomia, del Reglamento del Parla-
mento de Catalufia, y de los principios democraticos mas elementales, las fuer-
zas politicas separatistas del Parlamento cataldn decidieron derogar de forma
unilateral la Constitucion espafiola en Catalufia y reemplazarla por una Cons-
titucién provisional (texto de corte autoritario) condicionada a la celebracién
de un referéndum de autodeterminacion a celebrar el 1 de octubre. A pesar de
su prohibicion, los secesionistas intentaron celebrar el referéndum provocando
enfrentamientos graves con las fuerzas de seguridad y proclamaron su victoria.
Los dias 2 y 3 de octubre convergieron en Catalufia dos legalidades, la consti-
tucional —legitima— y la impuesta por los separatistas —ilegitima—. El riesgo de
que la segunda se impusiera por la via de los hechos (principio de efectividad)
alcanz6 niveles draméticos dado que el Gobierno no reacciond. La pardlisis
del Estado fue tal que Felipe VI tuvo que dirigirse a la nacién por television
para tranquilizar a la opinidn publica confirmando —como habia hecho su pa-
dre 36 afios atrds— su compromiso con la Constitucion, denunciar la «desleal-
tad» de los politicos independentistas catalanes, e instar y apelar a «los pode-
res legitimos del Estado» a que actuasen para restablecer el orden
constitucional violentado. A pesar de los intentos del Gobierno para evitar el
discurso, el Rey lo pronuncié 7. Su intervencién fue decisiva en tanto en cuan-

15 La decisiva intervencion del General Sabino Ferndndez Campo no resta valor a la fuerza del argu-
mento. Para una exposicién completa, detallada y rigurosa de las entrafias de los diversos golpes que
convergieron el 23 de febrero de 1981 y de las causas de su fracaso, CERCAs (2009). Ahora bien, el caso
espaiol es muy distinto del francés (V Reptblica). Y es en esa comparacion donde se percibe el error
fundamental cometido por Schmitt. Para que el Jefe del Estado pueda configurarse como un defensor
efectivo de la Constitucidn es preciso que tenga cuantos menos poderes mejor y, sobre todo, resulta siem-
pre preferible que no sea directamente elegido por los ciudadanos ni a través de los partidos politicos. Y
ello porque es precisamente esa ausencia de poderes efectivos y ese cardcter no electivo los que pueden
fundamentar mas s6lidamente la verdadera neutralidad del Jefe del Estado. Neutralidad sobre la que repo-
sa una auctoritas que permite atribuir al Jefe del Estado funciones de defensa de la Constitucién en situa-
ciones extraordinarias.

16 Golpe de estado en sentido juridico segiin la caracterizacién de Kelsen: pretensién de sustituir,
prescindiendo del procedimiento establecido, esto es, de modo ilegitimo, un ordenamiento juridico por
otro.

17 Por imperativo constitucional todos los actos del Rey requieren del refrendo del Gobierno. En la
medida en que, tras el discurso regio, el Presidente del Gobierno no present6 su dimision, cabe entender
que tacitamente lo refrendo.
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to fue el detonante para que el Gobierno —previa autorizacion del Senado— de-
pusiera al Gobierno rebelde y asumiera el control de la Comunidad Auténoma
de Catalufa. Felipe VI salvé asi la Constitucidn.

Resulta obligado afiadir que esta actuacion de Felipe VI no sélo le gran-
jeo la animadversion de los separatistas, sino que fue criticada por algunos con
el argumento de que el Rey viol6 su neutralidad. Frente a este tipo de criticas,
conviene precisar el alcance de la obligacidon de «neutralidad politica» y dis-
tinguir poder neutral de poder neutralizado. La neutralidad que se predica del
Jefe del Estado lo es respecto a los partidos e ideologias representados en las
Cortes, pero el Rey (por su propia funcion y juramento prestado) no puede ser
neutral o equidistante entre quienes pretenden destruir la Constitucién y quie-
nes aspiran a salvaguardarla. Un Rey neutral no es un rey neutralizado.

También en Italia encontramos actuaciones del Jefe del Estado que han
resultado fundamentales para garantizar la supervivencia del Estado Constitu-
cional. Resulta paradigmatica, en este sentido, la actuacion del presidente ita-
liano, Giorgio Napolitano, cuando evit6 el colapso institucional y la quiebra
econdmica del Estado. En 2011 como consecuencia de la nefasta gestion poli-
tica y econémica de Silvio Berlusconi, y ante la polarizacién y fragmentacién
del Parlamento, el Jefe del Estado, en ejercicio de su funcién arbitral y mode-
radora, impulsé el relevo de Berlusconi y su sustitucion por Mario Monti.
Napolitano logré que las Camaras respaldaran a su candidato y con Monti
como Primer Ministro, las instituciones republicanas recuperaron su normal
funcionamiento. Y los ciudadanos recuperaron una libertad amenazada por un
Berlusconi que si bien habia sido legitimado por las urnas actuaba en contra de
los principios bésicos del Estado de Derecho.

Mis recientemente, el sucesor de Napolitano, Sergio Mattarella ha des-
empeifiado un papel crucial para evitar un sesgo excesiva y peligrosamente
antieuropeo en la formacion del gobierno surgido de las elecciones de 2018.

Los ejemplos de Espafia e Italia ponen de manifiesto la necesidad de que
la Jefatura del Estado sea configurada constitucionalmente como un poder
neutral e independiente de los partidos politicos. Con independencia de la for-
ma mondrquica o republicana de la Jefatura del Estado, la neutralidad del titu-
lar de esta institucion es indispensable para el correcto desempeino de su fun-
cion arbitral y moderadora 8. Tanto en Espafia como en Italia, el Jefe del

18 El monarca parlamentario reina, pero no gobierna. ;En qué consiste reinar sin gobernar? Antonio
TORRES DEL MORAL, uno de los mas cualificados estudiosos y expertos en la teoria y la praxis de la Mo-
narquia parlamentaria lo explica asi (2012, 341): «en ejercer una magistratura de autoridad e influencia,
una magistratura equilibradora, simbdlica e integradora, una magistratura que goza de la confianza del
pueblo. De ahi su 6ptima situacion para animar, advertir, estimular, sugerir, aconsejar, lubricar el funcio-
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Estado es titular de un poder neutral. Aunque la forma de acceder al cargo y la
enumeracion de sus poderes varie notablemente, en ambos ordenamientos, el
Jefe del Estado actia como defensor de la Constitucién. En Espafia, la suce-
sién hereditaria es la mejor garantia de neutralidad politica, y el Rey carente de
potestas, es decir, de poderes efectivos, s6lo cuenta con su auctoritas para
llevar a cabo la defensa de la Constitucion. En Italia, la designacién del Jefe
del Estado por mayorias parlamentarias amplias refuerza su legitimidad (que
es menor cuando es designado por mayorias partidistas ajustadas '), y sus po-
deres arbitrales pueden activarse en casos de crisis del sistema parlamentario
como las arriba comentadas.

5. CONSIDERACIONES FINALES: PODERES NEUTRALES
Y ESTABILIDAD POLITICA

a) El objeto de mi contribucién a este IV Congreso {talo-espafiol ha
sido poner de manifiesto la vigencia y actualidad de la categoria constitucional
de «poder neutro», formulada por Constant hace dos siglos. En el contexto de
una licida Teorfa Constitucional en la que la Constitucion es concebida, ante
todo, como garantia, (de supervivencia de la sociedad surgida de la Revolu-
cién) y para neutralizar el concepto revolucionario de soberania, Constant
construy6 una teoria de la Jefatura del Estado como poder neutral que, de una
u otra suerte, se proyecta hoy en la mayor parte de las Constituciones europeas
(y, por lo que a nosotros interesa, en las de Espaia e Italia).

Los textos constitucionales de la Europa del siglo XX1 son tributarios de
los esquemas trazados por Constant, y crisis politico-constitucionales como
las vividas en Italia en 2011 0 2018 y en Espafia en 1981 o0 2017 fueron encau-
zadas y resueltas a través del ejercicio de funciones arbitrales por parte del Jefe
del Estado. El hecho de que, en un caso, se tratara de un presidente electo por
las Camaras y, en el otro, de un monarca hereditario no afecta en nada al sig-
nificado y alcance de su intervencion.

b) Por otro lado, hemos advertido también, como la categoria ha expe-
rimentado una notable expansion en la medida en que en el seno de los orde-

namiento de la mdquina del Estado y permeabilizar todas las instituciones, de manera que puede influir en
la politica sin tomar parte activa en ella y estando siempre sobre las partes en liza, sean partidos u érganos
estatales». En definitiva, la Corona se configura como un poder neutral asentado sobre la auctoritas.

19 La neutralidad presidencial se refuerza cuando el elegido no se identifica con un partido politico.
Desde esta 6ptica, hay que subrayar que los Presidentes arriba mencionados, Napolitano y Mattarella, no
pertenecian en el momento de su eleccién a ningtn partido y se presentaron, por tanto, como candidatos
«independientes».
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namientos europeos han surgido nuevas instituciones que responden al disefio
de un poder neutral —y que por razones de espacio no podemos desarrollar—:
desde las Administraciones Independientes hasta las Autoridades Fiscales pa-
sando por los Bancos Centrales. La neutralidad de todas estas instituciones es
necesaria para garantizar la efectividad y vigencia de una serie de principios y
reglas que son fundamentales para el funcionamiento del sistema econdémico e
inciden notablemente en la vida y en la libertad de los ciudadanos. En el caso
de los Bancos Centrales, estos asumen atributos propios de la soberania como
el dar valor a la moneda y, por lo que se refiere a las Autoridades Fiscales,
asumen funciones de control de la potestad presupuestaria.

c) La existencia de esta tipologia de poderes neutrales en la mayor parte
de los Estados europeos obliga a replantearnos el significado del principio de
divisién de poderes en el constitucionalismo europeo del siglo xx1. Este adquie-
re un nuevo alcance en la medida en que implica la necesidad de configurar po-
deres al margen de los partidos politicos, e independientes por tanto de los clasi-
cos poderes constituidos. La independencia de estos poderes neutrales se legitima
por la funcién que realizan: el Jefe del Estado desempefia una funcién integrado-
ra y moderadora del sistema politico en su conjunto, el Banco Central vela por
la estabilidad de los precios y supervisa el funcionamiento del sistema financie-
ro, la Autoridad Fiscal vela por el equilibrio de las finanzas publicas. Estas fun-
ciones —imprescindibles para la sostenibilidad del sistema politico y econdmi-
co—requieren ser ejercidas por poderes independientes, y capaces de imponer el
respeto a las reglas, tanto a los partidos politicos como a los intereses y grupos
privados. Lo que los poderes neutrales persiguen es evitar tanto el colapso de los
poderes publicos, como la colonizacion del Estado por intereses particulares. Su
legitimidad reside en la funcién que desempenan.

d) Las funciones que desempefian todos estos poderes neutrales guar-
dan relacién con un concepto que estd en la base de la formacién del Estado
moderno (cfr. Skinner, 2012) y que ha adquirido en los dltimos tiempos una
extraordinaria relevancia: el concepto de estabilidad. Desde esta ptica, la in-
clusion en algunos Textos constitucionales europeos —como el nuestro— del
concepto de estabilidad presupuestaria debe entenderse en el contexto de un
marco mas amplio en el que lo que se busca es la estabilidad sin adjetivos *°.
La estabilidad presupuestaria no es un fin en si mismo, sino que es un instru-
mento al servicio de la estabilidad econémica, y la Europa constitucional sabe

20 No se debe confundir estabilidad con inmovilismo. Los sistemas constitucionales son dindmicos
y a su evolucién contribuye tanto el instituto de la reforma constitucional como la interpretacion llevada a
cabo por los Tribunales Constitucionales. Las reformas constitucionales como instrumentos de defensa del
Texto constitucional contribuyen también a la estabilidad.
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bien —por la trdgica experiencia de los afios 30— que la estabilidad econémica
es un presupuesto de la estabilidad politica. Estabilidad presupuestaria, estabi-
lidad econémica y estabilidad politica forman asi una triada en la que sus
componentes resultan inescindibles. Todos los poderes neutrales —y singular-
mente la Jefatura del Estado que hemos examinado— estdn al servicio de la
estabilidad. Su neutralidad —respecto a los partidos politicos, al resto de los
poderes publicos, y a los formidables poderes privados que operan en el con-
texto de la globalizacién— es la mejor garantia para que puedan hacer frente
con éxito a los multiples problemas que se ciernen sobre el Estado constitucio-
nal y que amenazan con desestabilizarlo tanto desde el punto de vista econ6-
mico como politico.

e) Desde un punto de vista politico, la Jefatura del Estado tanto en las
Monarquias como en las Reptiblicas parlamentarias se configura como el refe-
rente ultimo de la unidad y de la integracién del sistema cuando este se ve
desgarrado por fuertes tensiones ya sean de cariz partidista o territorial. Las
monarquias belga y espafiola cumplen en este sentido una funcién de integra-
cién de extraordinaria relevancia ante los desafios secesionistas de Flandes o
Catalufia. La presidencia de la Reptiblica evit6 el colapso del sistema politico
italiano en 2011.

f) Desde el punto de vista econdmico, las funciones de los poderes neu-
trales dotados de potestades de supervision y control de distintos sectores es-
tratégicos de la economia se ven potenciadas en el marco del Estado regulador
que se impone hoy en Europa. Y revisten una especial trascendencia en el
contexto de unas sociedades en las que el riesgo es un elemento definitorio de
las mismas (cfr. Beck, 2006). Para hacer efectivo el principio de libre compe-
tencia, garantizar el correcto funcionamiento de los mercados, velar por la
aplicacion de las reglas sustantivas de los distintos sectores estratégicos de la
economia (energia, telecomunicaciones, seguros, etc.) y, en definitiva, limitar
a los poderes privados, las Administraciones Independientes deben contar con
un estatuto que garantice al mismo tiempo su especializacion y su neutralidad.
Seria conveniente que los textos constitucionales se hiciesen eco de ellas,
como ya lo han hecho los de Portugal y Grecia.

g) De entre todas estas Administraciones Independientes reviste una
importancia especial el Banco Central en tanto se le atribuye una potestad di-
rectamente vinculada a la soberania como es la de dar valor a la moneda. En el
caso de los paises de la eurozona dicha potestad la ostenta el Banco Central
Europeo. En este dmbito, la configuracién de los bancos centrales como insti-
tuciones independientes del gobierno ha cumplido el objetivo que se perse-
guia, y el fantasma de una inflacién desbocada ha desaparecido por completo
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de Europa. La estabilidad de los precios y, por ende, de la moneda esta hoy
plenamente garantizada. Por todo ello, seria conveniente incluir en los textos
constitucionales que no lo han hecho esta institucion.

h) Finalmente, la mayor parte de los Estados europeos se ha dotado de
un nuevo poder neutral cuya mision es velar por el respeto a un nuevo princi-
pio constitucional: la estabilidad presupuestaria. Este nuevo poder que, tras la
exitosa experiencia sueca se ha ido generalizando en Europa, reviste la forma
de Consejos de Politica Fiscal o Autoridades de Responsabilidad Fiscal. Tam-
bién deberian ser incluidos en los Textos constitucionales.

i) La inclusién en los textos constitucionales de las Administraciones
Independientes, los Bancos Centrales y las Autoridades de Responsabilidad
Fiscal contribuirfa a disipar las dudas sobre su constitucionalidad y, sobre
todo, deberia servir para establecer un disefio que limitase el margen de confi-
guracion del legislador, obligdndole en todo caso, a respetar los principios de
especializacion y autonomia. En definitiva, de lo que se trata es de evitar la
colonizacidn de estas instituciones por los partidos politicos.

j) La gran leccién que nos transmitié Constant hace dos siglos fue que
la legitimidad democratica no basta ni para garantizar la libertad ni para ase-
gurar la unidad y la continuidad del Estado. Y, en definitiva, resulta insuficien-
te para que la Constitucion pueda configurarse como lo que realmente es, una
garantia. Para lograr esos fines es necesario incluir en la arquitectura constitu-
cional, modificando el esquema cldsico, una serie de poderes neutrales. Pode-
res cuya legitimidad reside, en ultima instancia, en la funcién que cumplen
(cfr. Rosanvallon, 2010). Esta legitimidad funcional no sélo no es incompati-
ble con la legitimidad democrética sobre la que se fundamenta el Estado Cons-
titucional representativo, sino que resulta imprescindible para garantizar su
conservacion. Los Estados constitucionales europeos del siglo Xx1 requieren
del concurso de toda una serie de poderes neutrales para garantizar su estabili-
dad econdmica y politica. Instituciones que deben permanecer al margen de la
l6gica de los partidos y gozar de independencia respecto a los poderes publi-
cos y privados. Desde esta Optica, los poderes neutrales se integran en el marco
de la democracia representativa y contribuyen a su perfeccionamiento, elimi-
nando del dmbito de la confrontacion partidista las grandes cuestiones relati-
vas a la estabilidad del sistema.

k) Cuando, por primera vez en la historia, tras las victorias de Trump y
del Brexit, el riesgo de fragmentacidn politica de Occidente es real, conviene
recordar las palabras que pronunciara hace sesenta y cinco afios Albert Camus
en su conmovedor discurso con motivo de la recepcion del Premio Nobel de
Literatura y en el que advertia, refiriéndose a las personas de su generacion,
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que la tarea a la que nos enfrentamos no es crear un mundo nuevo sino evitar
que el que tenemos se descomponga. Para evitar la descomposicion de nuestro
mundo constitucional y preservar la estabilidad de los Estados Constituciona-
les, y de la Unién Europea, y, en definitiva, para salvaguardar la libertad, es
imprescindible contar con los poderes neutrales, reforzar su independencia,
garantizar su correcto funcionamiento e incluirlos en la arquitectura constitu-
cional. Arquitectura que serd europea o no sera (cfr. Requejo, 2016).
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SOMMARIO: 1. TItalia, Germania, Spagna: le reciproche contaminazioni. 2. La
forma di governo spagnola: pitt Bonn che Roma. 3. 1l dibattito sulle riforme.
4. L’evoluzione piu recente. 5. Verso una conclusione. 6. Riferimenti bi-

bliografici.

1. ITALIA, GERMANIA, SPAGNA: LE RECIPROCHE CONTAMINAZIONI

Rappresenta un’occasione speciale che in uno stesso lasso di tempo si
celebri il 40° anniversario della Costituzione spagnola, il 70° anniversario de-
lla Costituzione italiana e di quella tedesca. Costituzioni che sono nate all’esito
di transizioni da regimi autoritari a democrazie liberali e pluraliste. Tutte con-
dividono una primaria funzione sociale riconciliativa, nonché 1’essere state
frutto di compromessi necessari ad accompagnare il Paese fuori dai fantasmi
del proprio passato. Esperienze che rappresentano modelli di democrazia in
Europa, dove per democrazia intendiamo legittimazione democratica degli or-
gani governanti ed equilibrio tra i poteri, perché senza la prima si va

* Ordinario di Diritto Costituzionale Italiano e Comparato.
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all’oligarchia, senza il secondo si va al populismo plebiscitario. Tutte e tre le
esperienze hanno associato al concetto di democrazia un significato proattivo
ed uno protettivo. Il primo, proattivo, volto a favorire il processo democratico
ed il perseguimento degli obiettivi della Costituzione, con il suo sistema di
valori; il secondo, protettivo, che si sostanzia nella difesa da minacce esterne e
interne (sono infatti democrazie protette, o democrazie che si difendono) e nel
potenziamento dei meccanismi di garanzia, in primis le Corti Costituzionali '.

Il rapporto che lega Italia e Germania ¢ da sempre intenso. Un lungo
«matrimonio», come ¢ stato definito, che si ¢ sviluppato in «luoghi» molto
diversi (Rusconi, 2003): dalla politica alla letteratura, dallo sport all’arte, dalle
relazioni economiche al diritto. E, come tutti i matrimoni che durano negli
anni, fatto di alti e di bassi, di luci e di ombre. Vero € che il confronto con il
mondo tedesco ¢ sempre stato importante per I’Italia. Per restare al diritto, ¢
d’obbligo ricordare che il riferimento all’esperienza tedesca costituisce per i
giuristi italiani un richiamo naturale, perlomeno a partire dall’ opera di Vittorio
Emanuele Orlando. Le indagini storiche sull’opera orlandiana, cosi come sulle
vicende della giuspubblicistica italiana, hanno infatti ben evidenziato
I’influenza della dogmatica giuridica tedesca sulla scienza giuridica italiana.
Cosi come ben conosciute sono le suggestioni provocate in Italia dalla Costi-
tuzione weimariana del 1919 sia nel periodo tra le due guerre, sia successiva-
mente e, soprattutto, negli anni della Assemblea Costituente (Sbailo, 2007;
Lanchester, 2009; Ridola, 2016). Ma anche nel sessantennio e piu di vigenza
della Legge Fondamentale tedesca il c.d. «modello Germania» ¢ stato a piu
riprese evocato nelle discussioni sulle riforme costituzionali da introdurre in
Italia: si pensi ai temi piu noti, quali quello dell’assetto federale dello Stato e
della forma di governo (RIDOLA, 2011). Insomma, vi ¢ stato un interesse da
parte delle €lites politico-culturali italiane per 1’organizzazione istituzionale
tedesca davvero rilevante (comunque decisamente maggiore rispetto a quello,
speculare, che le €lites politico-culturali tedesche hanno mostrato nei confron-
ti del nostro Paese). Certo ¢ che nel momento di crisi economica, come quella
che ha vissuto (e in parte sta vivendo) 1’Italia, il confronto con il modello te-
desco diventa oltreché obbligato, anche assai temibile. La dice lunga il fatto
che la nostra affidabilita economica sui mercati viene quotidianamente misu-
rata sui parametri della stabilita e della produttivita tedesca. Eppure Italia e

' Un particolare e sentito ringraziamento ai Direttori del Congresso Germén Teruel Lozano, Antonio
Pérez Miras, Edoardo Raffiotta, Maria Pia ladicicco, nonché al Comitato organizzatore, alla Segreteria
scientifica, alla Universita di Murcia e alle Universita co-organizzatrici.

Sui meccanismi di protezione della democrazia nell’ordinamento spagnolo, anche alla luce delle
influenze dell’esperienza tedesca, cfr. ALVAREZ ALVAREZ (2012); R1zzoNI1 (2012, 113 ss.).
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Germania hanno avuto storie in larga parte coincidenti: sono entrambe Nazio-
ni relativamente giovani (nascono, rispettivamente, nel 1861 e nel 1871); in
entrambi i1 Paesi I’unificazione ha avuto luogo grazie, principalmente, al ruolo
in esso assunto da Stati-guida che riuscirono ad innescare a proprio favore
processi progressivi di annessioni (Regno di Sardegna e Prussia); in entrambe
le esperienze decisivo rilievo hanno assunto i Primi Ministri (Cavour, Primo
ministro del Regno di Sardegna e von Bismarck, Cancelliere della Prussia e
poi della Germania). Analogie sono date anche rinvenire nelle comuni espe-
rienze autoritarie/totalitarie e nel fatto che sia in Italia che in Germania
I’avvento dei regimi autoritari-totalitari abbia tratto origine dalla crisi dello
Stato liberale e da un parlamentarismo debole. Ed ancora, Italia e Germania
uscivano dalla guerra pesantemente sconfitte, limitate nella loro sovranita e nel
loro sentimento nazionale, ragione per cui il riferimento alla costruzione di
una prospettiva europea rappresentava per entrambe una grande opportunita di
identita politica. Entrambi i Paesi, infine, hanno conosciuto nel secondo Dopo-
guerra un vero e proprio miracolo economico. Eppure oggi le distanze tra i due
Paesi sono diventate significative. La Germania, da «grande malato d’Europa,
ne ¢ divenuta, specialmente a partire dagli anni duemila, la «locomotiva» (an-
che se sono oggi dati riscontrare nuovi segnali di crisi di crescita), mentre
I’Italia sembra destinata ad un inesorabile declino. Incolmabili ormai le diffe-
renze in punto di finanze pubbliche, occupazione, produttivita, competitivita,
innovazione, ricerca, stabilita politica.

Pure tra Spagna e Italia le relazioni sono sempre state fortissime. Non vi
¢ dubbio che tra il 1977 ed il 1978 le Cortes Constituyentes guardarono
all’esperienza italiana con grandissima attenzione. Non a caso, fra diversi co-
lleghi spagnoli ¢ diffusa la tendenza a considerare la nostra Costituzione come
una sorta di «fratello maggiore», soprattutto in relazione ai temi dei diritti
fondamentali, del diritto regionale, della giustizia costituzionale, dei mecca-
nismi di autogoverno della magistratura?. Lo stesso potrebbe tuttavia dirsi per
la IT Repubblica spagnola — primo laboratorio della forma di stato regionale —
la quale ha esercitato suggestioni profonde sui nostri padri costituenti ed &
stata a sua volta influenzata, soprattutto sul terreno della forma di governo,
dall’esperienza weimariana®. E’ in particolare il modello del regionalismo

2 1In questo senso, cfr. GARCTA Roca, IBRIDO (2013, 105 ss.). Sulle citazioni dell’esperienza italiana
nella giurisprudenza del Tribunale costituzionale spagnolo, cfr. altresi IBRIDO (2014, 721 ss.).

3 In particolare, sui legami fra il regionalismo italiano e quello spagnolo, cfr. D’ ATENA (2012, spec.
19 ss.). Per una comparazione fra i due sistemi regionali, cfr., fra gli altri, GAMBINO (2008); GRIGLIO
(2008).
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uniforme, del «cafe¢ para todos», nel quale si iscrive ’art. 123 Cost., che rap-
presenta il modello ispiratore dell’esperienza italiana .

Italia, Spagna e Germania rappresentano dunque un esempio paradigmati-
co di come le dinamiche di interazione mondiale fra Costituzioni — processi di
Rezeption e di Produktion per usare una espressione cara alla dottrina tedesca —
possano innescare migrazioni e «scambi» reciproci di istituti, sviluppandoli pe-
raltro al di fuori di qualsiasi logica omologante (Haeberle, 1992, 105 ss.).

In particolare, il profondo legame fra il costituzionalismo spagnolo e
quello italiano — mediato dalla comune ammirazione per la cultura tedesca —
non si & esaurito con il momento della scrittura delle rispettive Costituzioni (o
della «foundation» se si preferisce 1’immagine ackermaniana)’®. Come ha ri-
cordato fra gli altri Javier GARCIA Roca, a seguito della scissione del derecho
constitucional dal derecho politico avvenuta all’indomani dell’entrata in vigo-
re della Costituzione democratica, una fitta schiera di giovani studiosi spagno-
li ha avuto I’opportunita di completare la propria formazione nelle universita
italiane (oltreché tedesche)®. Di questa periodo, per cosi dire, «di tirocinio» in
Italia, la prima generazione dei costituzionalisti spagnoli (ossia gli allievi
dell’ultima generazione dei grandi maestri del derecho politico tradizionale)
ha lasciato numerose e a volte anche emozionanti testimonianze nei propri
scritti. Ne richiamo soltanto una, vale a dire il ricordo con il quale in apertura
del proprio contributo nel Filangieri 2012-2013, Ignacio Torres Muro ha volu-
to rendere omaggio ad Alberto Predieri, ripercorrendone il primo incontro a
Firenze nel 1983 (TorRRES MURO, 2013, 129 ss.). Alberto Predieri, del resto, &
stata una figura che non ha mai mancato di far sentire il proprio incoraggia-
mento ai giovani studiosi stranieri in occasione dei loro periodi di ricerca fio-
rentini.

2. LA FORMA DI GOVERNO SPAGNOLA: PIU BONN CHE ROMA

Le reciproche contaminazioni fra culture costituzionali non devono tutta-
via far perdere di vista le differenze, le quali appaiono anzi particolarmente
marcate in relazione al titolo di questo intervento. Vero ¢ che tutti e tre gli or-
dinamenti considerati possono agevolmente essere classificati fra le c.d. forme

4 L’immagine del café para todos contrapposto alla fabla de quesos & richiamata da D’ ATENA (2013,
45) per indicare i due modelli contrapposti di regionalismo — quello uniforme e quello differenziato — le
cui competenze sono previste sulla base di opzioni interni agli statuti di autonomia.

5 Cfr. ACKERMAN (1991).

¢ Cfr. GARciA RocA, IBRIDO (2013, 105 ss.).
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di governo parlamentari monistiche’. E tuttavia, molto diverso appare essere
non solo il tasso di razionalizzazione di tali ordinamenti ma anche il punto di
equilibrio raggiunto, per dirla con Frinkel, fra componenti rappresentative e
componenti plebiscitarie della forma di governo (Frinkel, 1958/1994). In
questo senso, sia pure limitatamente allo specifico profilo della forma di go-
verno, I’esperienza italiana — a lungo caratterizzata da una situazione di multi-
partitismo estremo e frammentato — sembrerebbe aver rappresentato per i cos-
tituenti spagnoli un vero e proprio «anti-modello». La Costituzione del 1978
ha preferito guardare invece a Bonn e Londra: dall’ordinamento tedesco ha
mutuato infatti istituti volti a stabilizzare la posizione dell’esecutivo e del suo
organo monocratico di vertice (Ceccanti, 1997, 137 ss.). Basti pensare alla
sfiducia costruttiva, alla esclusione di circuiti fiduciari collaterali al rapporto
fra Capo del Governo e Camera bassa (diversamente dall’ordinamento italiano
che avrebbe invece poi sperimentato I’istituto della sfiducia individuale),
all’incorporazione dell’investitura fiduciaria all’interno del piu generale pro-
cedimento di formazione del Governo (anche in questo caso differenziandosi
dall’ordinamento italiano, il quale colloca la presentazione del Governo alle
Camere in una fase successiva al giuramento).

Dall’esperienza costituzionale del Regno Unito ha invece ripreso una in-
terpretazione rigorosamente neutrale della figura del Capo dello Stato nonché
I’attribuzione al Governo del sostanziale potere di scioglimento anticipato.
Una prerogativa che prima del Fixed Term Parliamentary Act ¢ stata utilizzata
dai Primi Ministri britannici soprattutto allo scopo di scegliere il momento a
loro piu favorevole per le elezioni 8.

Infine, anche il potere di revoca dei singoli ministri — previsto sia in Ger-
mania sia nel Regno Unito — ¢ stato recepito dall’art. 100 della Costituzione
spagnola, mentre come ¢ noto esso non ha avuto modo di affermarsi in Italia.

Differenze molto marcate emergono poi in relazione al tema del referen-
dum. Da questo punto di vista, I’ordinamento spagnolo, consentendo la convo-
cazione di referendum su proposta del Presidente del Governo e previa auto-

7 1In senso contrario CHESSA (2010, 21 ss.) e FUSARO (2013, 47 ss.) i quali tendono a valorizzare
I’esistenza di elementi di dualismo nel sistema italiano.

§ Per indicazioni sullo scioglimento nell’ordinamento costituzionale spagnolo, cfr. BAR CENDON
(1989). Va segnalato che nel tempo, nonostante fosse formalmente esclusa, anche 1’esperienza tedesca ha
conosciuto 1'utilizzo di tale prassi. Come riportano TARCHI, GATTI (2018, 20) «In tre episodi su quattro
(1972, 1983 e 2005) il ricorso alla questione di fiducia & stato preordinato soltanto a provocare artificiosa-
mente crisi di governo per innescare il voto anticipato, tanto che parte della dottrina ha apertamente parla-
to, in questi casi, di «questione di fiducia fittizia» (unechte Vertrauensfrage). Tale ipotesi, pur legittimata
anche dalla giurisprudenza del BVerfG, avrebbe portato (...) ad un’alterazione del testo costituzionale
permettendo al Governo di condividere il potere di scioglimento del Bundestag, facolta che fino a quel
momento si riteneva nella esclusiva disponibilita del Presidente».
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rizzazione del Congresso dei deputati sembrerebbe collocarsi a meta strada fra
I’'Italia e la Germania (quest’ultimo ordinamento non prevede il referendum a
livello nazionale). Tuttavia, vi ¢ una differenza decisiva da segnalare: anche a
tacere del suo valore meramente consultivo, il referendum € concepito in Spag-
na come un «referendum dall’alto», vale a dire una consultazione indetta dagli
stessi soggetti appartenenti alla sfera dell’organizzazione costituzionale®. Al
contrario, I’art. 75 della Costituzione italiana ha optato per un modello di refe-
rendum dal «basso», ossia incardinato sulla iniziativa diffusa di Regioni e del
corpo elettorale, cosi radicando il referendum, almeno potenzialmente,
all’interno della societa civile. E quello che Costantino Mortati chiamava il
paradigma del referendum quale «contro-forza» '°.

3. IL DIBATTITO SULLE RIFORME

Sia in Italia, sia in Spagna ¢ peraltro diffusa la consapevolezza circa la
necessita di un ammodernamento del quadro istituzionale.

In Italia, a seguito del fallimento della riforma costituzionale approvata
dalle Camere nel corso della XVII legislatura, la dottrina ha provato ad imma-
ginare diversi percorsi per far funzionare meglio il bicameralismo a Costi-
tuzione invariata ''. Un intervento di manutenzione sul Regolamento del Sena-
to ¢ stato in effetti approvato nel dicembre del 2017 2. Peraltro — a prescindere
dal merito di questa riforma — ¢ quanto meno dubbio che il percorso di ammo-
dernamento del bicameralismo italiano a Costituzione invariata possa avere
effetti risolutivi in assenza di uno stretto coordinamento fra le revisioni dei due
Regolamenti parlamentari. Un «gioco di squadra» che tuttavia ¢ costantemen-
te mancato nelle ultime legislature.

Quanto alla Spagna, nell’ultimo decennio, il dibattito sulle riforme isti-
tuzionali ha interessato maggiormente il tema dell’architettura dello stato au-
tonomico piuttosto che quello relativo alla forma di governo. Cid ¢ compren-
sibile date le tensioni al quale ¢ stato sottoposto 1’ordinamento spagnolo a
causa del conflitto istituzionale fra la Generalitat catalana e le autorita centra-

® Sul referendum nell’ordinamento spagnolo, cfr., fra gli altri, LOPEZ GoNZALEZ (2005); PEREZ
SoLA (1994).

10" Sul paradigma del referendum quale «contro-forza», cfr. MORTATI (1957, 382 ss.)

11" Proprio all’indomani della mancata approvazione del referendum del 4 dicembre 2016, due volu-
mi — il primo a cura di BASSANINI, MANZELLA (2017) ed il Quaderno monografico de Il Filangieri (2017)
— hanno proposto una serie di rimedi concreti per snellire e razionalizzare il processo di decisione parla-
mentare, principalmente ricorrendo a riforme organiche dei Regolamenti parlamentari.

12 Sulla riforma del Regolamento del Senato, cfr. CARBONI, MAGALOTTI (2018); LUPO (2018).
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li di Madrid . Inoltre, per quasi trent’anni il combinato fra gli istituti di razio-
nalizzazione contenuti nella Costituzione e una legge elettorale che disincenti-
vava la presenza di partiti minori (ad eccezione delle formazioni con una forte
base territoriale) ha assicurato al sistema politico spagnolo una forte stabilita.
Dal 1982 al 2015, la Spagna ha conosciuto infatti una situazione di quasi-bi-
partitismo, fra 1’altro con I’avvicendarsi di due sole formule di governo: ese-
cutivi monocolore sostenuti dalla maggioranza assoluta presso il Congresso
dei deputati; e Governi espressione del partito di maggioranza relativa con una
sorta di appoggio esterno delle formazioni regionaliste. Anche nella fase piu
recente, il sistema politico spagnolo ha manifestato la propria naturale avver-
sione alla formula del governo di coalizione. Peraltro, I’ascesa di due nuovi
partiti (Podemos e Ciudadanos) e il conseguente emergere a partire dalle
elezioni del 2015 di uno scenario di multipartitismo temperato ha portato alla
luce una certa insofferenza verso i tradizionali equilibri e dinamiche istituzio-
nali '“. Mentre dunque in Italia il dibattito sulle riforme & stato prevalentemen-
te incentrato sulla necessita di rendere piu efficiente e snello il processo di
decisione parlamentare, tale discussione ha seguito in Spagna la direzione in-
versa, vale a dire quella di un temperamento delle dinamiche maggioritarie di
tipo «muscolare» che a lungo hanno caratterizzato la democrazia spagnola.
Cosi, anche dopo i risultati elettorali del 2015 e del 2016, pur nella consapevo-
lezza della delicata fase istituzionale e di una crisi di governabilita, le posizio-
ni in campo non sono andate nella direzione di quelle che contestualmente
maturavano in Italia, ma al contrario sono parse caratterizzate dalla particolare
attenzione alle esigenze della rappresentanza. Da qui, ad esempio, I’ipotesi di
intervenire sul sistema elettorale, valorizzandone le componenti proporziona-
liste e (forse) superando le liste bloccate, nonché il dibattito relativo
all’eventuale innesto di istituti di partecipazione e democrazia diretta sul tron-
co dei tradizionali meccanismi rappresentativi '>. Ulteriori proposte hanno ri-

13" Sulla crisi catalana cfr. AZPITARTE SANCHEZ (2018, 147 ss.); SATRUSTEGUI GIL-DELGADO (2018,
1603 ss.); POGGEscHI (2018).

14 TInfatti, come sottolinea FERRATUOLO (2017, 14), le difficolta riscontrate in Spagna nella formazio-
ne del Governo dopo le elezioni del 2015 non discendevano tanto «dai congegni della forma di governo
(solidamente razionalizzata) o da una ridotta selettivita della formula elettorale quanto piuttosto dalla
crisi della forma di Stato: 1’esasperazione del conflitto nazionalistico-territoriale e I’inerzia delle istituzio-
ni centrali nell’affrontarlo».

15 In argomento, cfr. VIDAL PRADO (2011, 177 ss.). La formula elettorale & anche oggetto di serrata
critica da parte di certa dottrina per essere espressione di una Costituzione bipartitica non piu aderente alla
attuale strutturazione della societa spagnola e produttrice di «una desviacién calculada en el principio de
igualdad con la finalidad de garantizar la restauracién mondrquica. (...) Estas son las tres grandes decisio-
nes que se adoptan en el momento constituyente: una Constitucién mondrquica, bipartidista y antifederal.
Esa es la Constitucion espafiola de 1978».
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guardato la necessita di rivitalizzare il ruolo del Senado, il quale sembrerebbe
ancora una istituzione in cerca di una propria identita '°.

4. L’EVOLUZIONE PIU RECENTE

In ogni caso, anche in assenza di formali modifiche costituzionali, con le
crisi politiche degli ultimi tre anni, gli ordinamenti di Italia, Germania e Spag-
na hanno avuto modo di sperimentare alcune significative innovazioni di carat-
tere istituzionale.

In Germania, per esempio, la prassi ha per lungo tempo escluso il ricorso
all’istituto delle consultazioni nel procedimento di individuazione del candi-
dato designato alla Cancelleria. Istituto che invece ¢ maturato in via conven-
zionale nell’ordinamento italiano e che ¢ stato costituzionalizzato dall’art. 99
della Costituzione spagnola. A seguito tuttavia delle elezioni del 27 settem-
bre 2017, il Presidente federale Frank-Walter Steinmeier ha adottato una ini-
ziativa inedita, convocando i leader dei partiti rappresentati in Parlamento, i
Presidenti delle Camere ed il Presidente del Tribunale costituzionale federale
per colloqui che in qualche modo sembrerebbero ricordare le consultazioni del
Presidente della Repubblica italiano o quelle del Re spagnolo. Si ¢ trattato,
probabilmente, di una vicenda eccezionale, legata alla contingente difficolta di
sbloccare lo stallo politico che ha preceduto la formazione del IV Governo
Merkel, ma che in ogni caso potrebbe contribuire, almeno potenzialmente, a
porre le premesse per un maggiore attivismo presidenziale .

Quanto alla Spagna, il 1° giugno 2018 il Congresso dei deputati — con un
solo voto di scarto — ha approvato la prima mozione di sfiducia costruttiva
della esperienza democratica spagnola. Quello della sfiducia costruttiva ¢ un
istituto che — inizialmente sperimentato dal Grundgesetz tedesco — ha trovato
poi una certa diffusione nel panorama comparato, essendo ripreso in particola-
re dagli ordinamenti di Spagna, Belgio e Polonia. Philippe Lauvax, nella sua
classificazione dei congegni di razionalizzazione, lo aveva identificato con il
terzo ed ultimo livello del parlamentarismo razionalizzato (Lauvaux, 1997, 82
ss.), il quale comprendeva appunto I’adozione di istituti che subordinavano la

Cfr. PEREZ Royo (2015, 95 ss.). Per questa ragione il rinnovato interesse per lo studio delle dinami-
che consensuali della forma di governo si accompagna all’attivazione di nuovi strumenti che facilitino la
conciliazione di interessi.

16" Sul Senato spagnolo, cfr. PAU 1 VALL (1996); Ruiz Ruiz (2007).

17" Sul punto, cfr. DE PETRIS (2018); DE MARTINO (2019, 69 ss.).
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sostituzione del Governo in carica alla preventiva costruzione di una maggio-
ranza positiva %,

Sarebbe abbastanza logico accostare la mozione di sfiducia costruttiva che
ha determinato la caduta del Governo Rajoy con il precedente che nell’autunno
del 1982 porto il cristiano-democratico Kohl a subentrare al socialdemocratico
Schmidt alla carica di Cancelliere. Una differenza di non poco conto deve essere
tuttavia segnalata: mentre il Governo di minoranza del socialista Sanchez ha
manifestato I’intenzione di completare la legislatura anche in un quadro di equi-
libri parlamentari molto incerti, la maggioranza giallo-nero di Kohl decise di
confrontarsi quasi immediatamente con il voto allo scopo di rinsaldare (o me-
glio: di costruire) la propria legittimazione popolare .

5. VERSO UNA CONCLUSIONE

Prima di concludere ci sia consento di ricordare un episodio richiamato
anche da Peter HABERLE (2000, 11) nel volume sullo Stato costituzionale. Nel
proprio testamento, Pablo Picasso aveva subordinato il trasferimento della
Guernica in Spagna alla condizione della reintroduzione della repubblica nel
proprio Paese. Ebbene, se oggi possiamo ammirare quest’opera straordinaria
presso il museo Reina Sofia di Madrid & perché gli eredi ed esecutori testamen-
tari di Picasso hanno ritenuto di interpretare quel riferimento alla repubblica
quale sinonimo di «ordinamento costituzionale democratico», e non gia quale
forma di stato non monarchica. Una interpretazione, in fondo, non troppo dis-
simile da quella che la Corte italiana, con la celebre sentenza n. 1146 del 1988,
ha offerto dell’art. 139, individuando limiti impliciti alla revisione costituzio-
nale attraverso una lettura estensiva del concetto di «forma repubblicana» *°.
Un approccio valoriale che accomuna anche 1’esperienza tedesca che fin dalla
sua nascita ha elevato il concetto di ordine liberaldemocratico (freiheitliche

18 Sulla mozione di sfiducia costruttiva nell’ordinamento spagnolo, cfr. VIRGALA FORURIA (1988);
ELfas MENDEZ (2005); FRAU (2019).

19 11 voto di sfiducia costruttiva del Parlamento aveva visto i liberali, il cui voto era determinante per
il raggiungimento della maggioranza, consegnare il proprio sostegno ai cristiano-democratici. Pochi mesi
dopo, confortato dai sondaggi favorevoli, Kohl pose una questione di fiducia alla propria maggioranza
chiedendole nello stesso tempo di respingere la questione per andare anticipatamente alle urne e rafforza-
re, in tal modo, la nuova coalizione democristiana-liberale. Per quanto riguarda il caso spagnolo, invece,
nel febbraio del 2019, ¢ stata la mancata approvazione del bilancio ad aver costretto Pedro Sanchez a rico-
rrere all’istituto dello scioglimento.

20 Sulla categoria dei principi supremi dell’ordinamento costituzionale, cfr. FARAGUNA (2015).
Sull’assenza invece di limiti materiali alla revisione costituzionale nell’ordinamento spagnolo, cfr. invece
BALAGUER CALLEJON (2017, 85 ss.).

55



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

Demokratische Grundordnung), cio¢ di ordine democratico valorialmente
orientato, tra i principi supremi del proprio ordinamento *'.

Anche questo dato contribuisce a confermare gli importanti legami che
uniscono i nostri due ordinamenti a quarant’anni dalla approvazione della
Costituzione spagnola e a settant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione
italiana. E tra questi punti di contatto un rilievo speciale assume senza dubbio
il comune interesse per 1’esperienza costituzionale tedesca, la quale — anche
sotto questo aspetto — continua a collocarsi al centro dei processi di comunica-
zione fra culture.
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SUMARIO: 1. Premisas. 2. Los parlamentos nacionales en Europa: trayectorias
de una participacion asimétrica y fluida. 2.1 Las funciones de «control» de los
parlamentos nacionales. 3.  (sigue): nuevas formas de participacién de los par-
lamentos nacionales a nivel europeo. 3.1 EIl denominado didlogo politico.
3.2 La participacién en el control sobre la subsidiariedad. 3.3 La coopera-
cién interparlamentaria: elementos esenciales. 4. Reflexiones finales. 5. Re-
ferencias bibliogréficas.

1. PREMISAS

La Uni6n Europea es un laboratorio interesante para observar la evolucién
del papel de los parlamentos nacionales a la luz de los desafios que les plantea el
desarrollo social, politico e institucional (Raunio, 2009, 317 ss.). Especialmente
desde el Tratado de Lisboa, los parlamentos nacionales y, en su caso, las autori-
dades territoriales existentes en cada ordenamiento, ya sean Estados federales o
regionales, titulares de poderes legislativos auténomos —han visto su rol progre-
sivamente aumentado, aunque segun trayectorias muy variables—. El marco re-
gulatorio, de hecho, si bien enfatiza el rol que los parlamentos nacionales (y las
asambleas legislativas de los entes descentralizados, donde existen) pueden ejer-
cer en Europa, especialmente con referencia a la fase ascendente de los procesos
de produccién normativa, debe ser analizado a través del prisma de las praxis
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aplicativas. Esta investigacion se centra en los sistemas compuestos descentrali-
zados, ya sean regionales o federales, debido a sus formas particulares de parti-
cipar en los procesos decisorios europeos, en los que estdn variamente incluidos
tanto parlamentos !, como entes territoriales y gobiernos. A nivel europeo, obser-
vamos la presencia de un panorama no homogéneo donde, si en términos gene-
rales se puede decir que los Estados y sus entes territoriales parecen haber enten-
dido que la Unién Europea puede ser no solo un sistema capaz de condicionar o
restringir sus margen de accién, sino también un sistema capaz de promover
oportunidades valiosas de integracion y desarrollo, sin embargo, al mismo tiem-
po, este proceso de integracion gradual se ha tenido que enfrentar, y, en la prac-
tica, continda enfrentdndose, a una cuestién de caricter politico, antes que nor-
mativa. Cuestién por la cual los entes territoriales estdn subordinados en
comparacion con la centralidad de los Estados, y los parlamentos nacionales en
una posicion recesiva con respecto a los gobiernos, que siguen desempefiando
una funcidén central en gran parte de los procesos decisorios.

En un contexto politico, histdrico e institucional en el que las pulsiones
antieuropeas son cada vez més fuertes, parecen particularmente actuales temas
que se debaten desde hace mucho tiempo, como el déficit democratico de la
UE —o, como se defini6 claramente, el «democratic disconnect» *— el rol de los
parlamentos nacionales en la denominada gobernanza multinivel de la Uni6n
Europea y, en general, la estabilidad institucional de la propia Unién, someti-
da, en los dltimos 10-15 afios, a factores de tensién muy fuertes, como una
grave crisis econdmica que ha llevado al fortalecimiento del método intergu-
bernamental, la explosion del fendmeno migratorio de acuerdo con dindmicas
que nos afectan diariamente en todo su drama y la afirmacién paralela de ins-
tancias populistas, soberanistas y antieuropeas en muchos Estados miembros.
También por esto, la doctrina, en algunos casos, subraya cémo, concretamente,
los parlamentos nacionales (y los de los entes territoriales, si los hay) se ven
obligados a enfrentar desafios que ponen su rol en crisis?, o, en otros casos,
afirma que ellos, de hecho, ejercen una posicién recesiva en los procesos de

! De hecho, debe investigarse la nocién misma de «parlamentos nacionales» relevante para la apli-
cacion de las normas europeas, aunque no hay espacio aqui. Sobre este punto v. Lupo (2015, 1713 ss.,
spec. 1720).

2 Expresi6n acufiada por LINDESETH (2010) y retomada por Lupo (2016, 13) que subraya cémo en
Europa el nivel de democracia sigue siendo muy alto, especialmente si consideramos otros términos de
comparacion como términos de comparacion.

3 Recientemente, sobre estos temas, ex multis: Lupro, PicciriLLI (2017), FASONE, Lupo (2018, 3),
BESSELINK, (2018, 23 ss.); GRIMM (2016, 19 ss.); GROEN, CHRISTINASEN, (2015, 43 ss.); OLIVETTI (2012,
485 ss.); MANZELLA (2015, 1 ss.); BIN, CARETTI, PITRUZZELLA, (2015, spec. 151 ss.), donde se enfatiza
la incertidumbre y la ambigiiedad del creciente rol de los parlamentos nacionales.
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gobernanza multinivel de la UE*. Y esto, a pesar de la tendencia a reafirmar el
papel de estas instituciones expresada tanto por los Tratados europeos, como
por una serie de importantes normas relacionadas con ellos, o que los imple-
mentan, habiendo sido preparada una serie de procedimientos especificos des-
tinados a una mayor participacion de los parlamentos nacionales en los proce-
sos de toma de decisiones a nivel europeo (Lippolis, 2017, 13 ss.; Lupo,
Piccirilli, 2017, 1 ss.; Bilancia, 2016a, 1 ss.; Manzella, Lupo, 2014). Por el
contrario, hay quien manifiesta mayor confianza en las potencialidades que
pueden expresar los parlamentos nacionales, subrayando que su posicion «al
menos formalmente preeminente... en la mayoria de los Estados miembros de
la UE» ha ofrecido «no solo un pardmetro de juicio para la democracia euro-
pea, sino también un recurso adicional para su sistema de decisién» (Olivetti,
2012, 505, nuestra trad.).

2. LOS PARLAMENTOS NACIONALES EN EUROPA: TRAYECTORIAS
DE UNA PARTICIPACION ASIMETRICA Y FLUIDA

Evaluar el rol de los parlamentos nacionales en la Unién Europea exige
considerar una pluralidad de aspectos en los que se podra profundizados solo
parcialmente en este estudio. En primer lugar, se puede analizar el conjunto de
previsiones que permiten a los parlamentos desarrollar de la mejor manera
posible una serie de funciones de control de sus respectivos gobiernos a la hora
de determinar la posicion nacional sobre los proyectos de normas europeas.
También se puede evaluar un conjunto de otras normas que permiten a los
parlamentos nacionales participar en varias capacidades, aunque no en térmi-
nos de «codecision» real, en algunos procesos decisorios (Olivetti, 2012, 509;
Weatherill, 2003, 909 ss.). En particular, en relacién con este dltimo perfil, se
hace referencia a una pluralidad heterogénea de funciones entre las que pode-
mos incluir: a) formas de participacion activa en la gobernanza europea, a

* Este proceso responderia a un doble orden de razones, una «econémica» y la otra menos. La pér-
dida del monopolio de la legislacién por parte de los parlamentos nacionales expresaria una consecuencia
fisiolégica de la implementacion del proceso de integracién europea. El segundo orden de razones, por
otro lado, responderia a una lgica disfuncional, derivada de una pérdida significativa de peso e influencia
de los parlamentos a favor del reconocimiento de un papel de liderazgo para los gobiernos. En este senti-
do: AMaToO (2016, 2-3). Tiene la misma opinién, mas recientemente, LippoLIs (2017, 13 ss.). Este autor,
en particular, cree que contribuye a erosionar los poderes de los parlamentos nacionales también la adop-
cién de reglas, a raiz de la crisis financiera y econémica, que impuso limites a las politicas econémicas
nacionales limitando significativamente «el poder de la bolsa de valores de los parlamentos» (p. 13, trad.
nuestra).
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través de canales de informacién, del didlogo politico; b) los métodos para
ejercer control sobre el respecto del principio de subsidiariedad; c) los canales
de cooperacion interparlamentaria°.

2.1. Las funciones de «control» de los parlamentos nacionales

Con referencia a la accién de control que los parlamentos nacionales pue-
den ejercer sobre sus respectivos gobiernos en la formacién de la posicion
nacional que se expresard en el Consejo, se recuerda que, en el derecho prima-
rio europeo, la base legal de referencia es el art. 10.2 TEU, mientras que el
fundamento debe buscarse en los diversos derechos nacionales.

Como se sabe, son las delegaciones gubernamentales quienes participan
en el trabajo del Consejo a nivel europeo y no los parlamentos. Sin embargo, a
lo largo de los afios, la legislacion europea ha mejorado gradualmente la di-
mension parlamentaria gracias, sobre todo, a la implementacion del flujo de
informacion del que los parlamentos nacionales son receptores, superando
progresivamente la intermediacion de los gobiernos nacionales (Carta-
bia, 2005; Olivetti, 2012, 512; Lippolis, 2017, 13 ss.). De hecho, se han esta-
blecido obligaciones de informacion detallada para varias instituciones euro-
peas®, cuyo cumplimiento permite que los parlamentos nacionales, al menos
los mds estructurados y activos, puedan intervenir a nivel nacional para influir
en la posicion de los respectivos gobiernos dentro del trabajo del Consejo. En
este sentido, también hay que entender las disposiciones del Protocolo sobre el
rol de los parlamentos nacionales —anexo al Tratado de Amsterdam y poste-
riormente (con modificaciones) al Tratado de Lisboa— que introducen interva-
los de tiempo antes de los cuales no se puede votar un proyecto especifico,
para permitir que los parlamentos nacionales interactien con sus gobiernos. El
respeto por esas fases procesales representa una real condicion de validez de
los documentos que son aprobados (Passos, 2008, 36)”.

Sin embargo, la presencia de un canal de informacién directo entre los
parlamentos nacionales y las instituciones europeas no elimina los canales de

5> Sobre la cooperacién interparlamentaria, véase recientemente, ex multis, Luro, FASONE (2018), y
también FROMAGE (2016, 749 ss.); FRosINA (20164, 1 ss.) o GRIGLIO (2017, 195 ss.).

¢ De la Comisién, del Consejo y del Tribunal de Cuentas Europeo. Para profundizar: ex multis, OLI-
VETTI (2012, 512); FRAGA (2005, 490 ss.).

7 Sobre este punto, véase también OLIVETTI (2012, 513) segiin el cual el incumplimiento del iter pro-
cedural mencionado «abriria el camino al riesgo de que no solo el Estado miembro, sino todas las personas,
pudieran invocar la inaplicabilidad de la acto del sindicato ante el Tribunal de Justicia mediante un procedi-
miento de resolucion preliminar». Para mas detalles, ver también FASONE, LuPo, (2018, 345 ss.).
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informacion activados por los gobiernos nacionales, a menudo regulados a nivel
nacional en términos de obligaciones y que también se abordan a favor de los
organos territoriales de los diversos Estados (ademds involucrados en los proce-
sos decisionales europeos también a través del Comité de las Regiones).

La intervencion del gobierno es ttil tanto porque permite una seleccion
entre la gran cantidad de datos de los que los parlamentos nacionales son des-
tinatarios, como porque es prodromica para la individualizacién de la posicién
que el gobierno tomara en relacién con los proyectos normativos europeos.
Ademads, en los Estados compuestos, si un proyecto normativo europeo se so-
lapa a la competencia legislativa de los entes descentralizados, se prevén pro-
cedimientos mas o menos estrictos para su participacion, regidos por los diver-
sos derechos nacionales y dirigidos a alcanzar acuerdos o arreglos que pueden
tomar varias formas juridicas®. Por lo general, su participacion se incluye en
los procedimientos de control parlamentario, segiin dindmicas que difieren
mucho de un Estado a otro”®.

En concreto, los parlamentos nacionales ejercen funciones de control in-
herentes a la fase ascendente de los procesos de produccién normativa euro-
peos a través de comisiones parlamentarias (que, segin el caso, pueden ser
unicamerales o bicamerales) designados para realizar estas funciones confor-
me a las diversas regulaciones nacionales (que pueden encontrarse en los tex-
tos constitucionales, en leyes ordinarias o en los reglamentos internos de las
camaras '9).

Por lo tanto, cada ordenamiento juridico ha institucionalizado los canales
de participacion de los parlamentos nacionales en los procedimientos que con-
ducen a la definicion de la posicion nacional expresada por los gobiernos en el
Consejo (denominado general scrutiny); canales cuyas trayectorias e impacto
a nivel de ordenamiento juridico deben entenderse «a la luz de las relaciones
de poder en la forma de gobierno en cada sistema estatal», apareciendo, asi,
mads incisivas «cuando existe una relacion de confianza entre la asamblea legis-
lativa y el ejecutivo (y por lo tanto en las formas de gobierno parlamentarias),
aunque con diferentes matices, lo que finalmente permite a las cAmaras nacio-

8 En Italia, el instrumento elegido por la legislacién es el del acuerdo, que se alcanzard gracias a la
mediacion de la Conferencia Estado-Regiones. Para una visién general del contexto comparativo ver ZEI
(20164, 573 ss.); e Ip. (2016b, 163 ss.); BILANCIA (2016b, 1 ss.); FROSINA (2016b, 101 ss.) Mdas general-
mente, sobre la criticidad de la marginacion de las entidades territoriales,, ex multis: BALAGUER CALLEJON
(2016, 11 ss.); MORELLI (2011).

° Emblemidtico a este respecto es el caso de Bélgica, donde también las asambleas legislativas de las
Comunidades y Regiones pueden considerarse parlamentos nacionales a los efectos del derecho europeo.

10" Para un andlisis de distintos casos: OLIVETTI (2012, 520).
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nales aumentar su influencia en la toma de decisiones europeas» !!. Sin embar-
go, queriendo adoptar una clasificacion, los poderes de los parlamentos se ar-
ticulan de varias maneras respondiendo a dos macro-modelos que Cosac llamé
«systeme procédurier» y «systéme documentaire» 2. En el primer caso, seria
posible influir en los gobiernos en la expresion de la posicién nacional en el
seno del Consejo de acuerdo con trayectorias diferenciadas, que incluso pue-
den conducir a la expresion de un mandato real. El systeme documentaire, por
otro lado, presenta una vocacién puramente informativa, donde asume un rol
central el estudio de propuestas legislativas y otros documentos de las institu-
ciones de la UE sin afectar el contenido de los debates del Consejo, ni condi-
cionando (rectius, delegando) la accién de los gobiernos nacionales. Sin em-
bargo, en general, en la mayoria de los ordenamientos europeos hay modelos
hibridos, que combinan aspectos de ambos. Solo en algunos casos limitados de
«systeme procédurier», el poder del escrutinio general parlamentario permite
el ejercicio de un poder real de mandato hacia el gobierno '*. En algunos casos,
por otra parte, las directivas parlamentarias tienen valor juridico, pero no son
vinculantes '* o son vinculantes, pero hay condiciones que permiten a los go-
biernos apartarse del mandato recibido °. Ademas, la doctrina se refiere a un
modelo que se ha definido como «comply or explain», segtn el cual los gobier-
nos se aseguran de que la posicion que expresan a nivel europeo sea coherente
con las posiciones expresadas por los respectivos parlamentos y, si no las cum-
plen, deben informar a los 6rganos parlamentarios competentes explicando los
motivos de la posicion diferente asumida '°.

También debe recordarse que desde el Tratado de Maastricht, los entes
descentralizados sub-estatales (ya sean regiones o Estados federados) han po-
dido formar parte de las delegaciones nacionales ante el Consejo. En este sen-
tido, no es tan relevante distinguir entre los sistemas federales, como Alema-
nia, Bélgica o Austria, y aquellos sistemas en los que hay regiones con poderes
legislativos (como Italia o Espafia). En ambos casos, de hecho, a los entes
descentralizados se reconocen margenes articulados de autonomia que se ex-

"' BILANCIA (2016b, 5-6). Véase ademds Lupo (2014, 1 ss.).

12 Conferencia de los Organos Especializados en Asuntos de la Unidn: www.cosac.eu.

13 Se pueden mencionar los casos de Dinamarca, Estonia, Finlandia, Letonia, Lituania, Rumania,
Eslovaquia, Eslovenia o Suecia, aunque con diversos matices de aplicacién. Sobre este punto, reciente-
mente, ver I’«Annex to the 27th Bi-annual Report of COSAC» del 2017, y I’ «Huitiéme rapport bisan-
nuel...», cit., ambos in www.cosac.eu.

14 Como en Lituania.

15 Como en Estonia.

1 Como en Italia o Portugal. Para obtener una descripcién general de las experiencias comparativas,
véase HEFFTLER ET AL (2015, 153 ss.); y BILANCIA (2016b, 1 ss.).
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presan en la posibilidad (si bien segiin dindmicas diversificadas) de participa-
cion tanto en los trabajos del Consejo como en los trabajos del Comité de las
Regiones.

La participacion de los entes sub-estatales en el trabajo del Consejo ha
seguido pautas fuertemente no homogéneas entre los Estados miembros, que-
dando a su discrecidn la opcién final con respecto a la participacion de los re-
presentantes de las entidades sub-estatales caracterizadas por un poder legisla-
tivo auténomo. Y estos, si estaban involucrados, ain tenian que expresar
decisiones vinculantes sobre todo el Estado, y no especificamente el organis-
mo territorial al que pertenecen .

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa condujo a un mayor (aunque
indirecto) papel de las autoridades regionales, fortaleciendo el rol del Comité
de las Regiones y permitiendo que los parlamentos nacionales contribuyan a
los procesos decisorios europeos; sin embargo, no ha cambiado sustancial-
mente la situacidn en relacion con la participacion de los organismos sub-esta-
tales en los trabajos del Consejo. No se especificaron derechos (y mucho me-
nos deberes) de los Estados a ser representados por representantes de los entes
descentralizados con autonomia legislativa. El art. 16 del TUE (que reitera
sustancialmente el contenido del articulo 203 del Tratado CE) simplemente
establece que el Consejo estard compuesto por «un representante de cada Es-
tado miembro, de rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno
del Estado miembro al que represente y para ejercer el derecho de voto».

Por ello, se entiende la centralidad absoluta de las determinaciones nacio-
nales, que parecen muy diversificadas segtin el ordenamiento analizado. Hay
varios niveles de autonomia reconocidos para las entidades sub-estatales y, en
consecuencia, la actitud de estos tltimos para desarrollar formas de concerta-
cién y cooperacion, tanto horizontal como vertical, es extremadamente articu-
lada y desigual; también es diversificada la influencia de los 6érganos centrales
con carécter de representacion para las regiones. La contribucién de los entes
descentralizados sub-estatales con poder legislativo auténomo es més incisiva
en aquellos sistemas que, tradicionalmente, han reconocido mayores margenes
de autonomia para los entes territoriales (como Alemania, Austria, Bélgica y,
aunque en diferentes grados, el Reino Unido) mientras parece claramente mas
matizado en los ordenamientos juridicos llamados regionales, aunque, al me-
nos en algunos de ellos (como Espaia o Italia), los canales de interlocucion e

17" Sobre este aspecto, permitase hacer referencia a DRIGO (2018, 1 ss.) y a la bibliografia indicada
alli. Para un analisis de la dimensién regional en el contexto europeo después de la aprobacién del Tratado
de Maastricht, véase también ex multis, PANARA, 2018, ARRIBAS, HOGENAUER (2015, 133 ss.); OLIVETTI
(2013, 319 ss.); EGGERMONT (2011, 3 ss.).
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intervencion de las autoridades locales se han implementado significativamen-
te, especialmente en los ultimos trece afios. Sin embargo, sigue siendo margi-
nal en ordenamientos como el portugués o el finlandés (Drigo, 2018, 1 ss.).

3. (SIGUE): NUEVAS FORMAS DE PARTICIPACION DE LOS
PARLAMENTOS NACIONALES A NIVEL EUROPEO

Con referencia al conjunto de normas que permiten la participacién de
los parlamentos nacionales, de varias maneras, aunque no en términos de «co-
decision» real, en algunos procesos decisorios europeos, ademds de las funcio-
nes de control que ejercen hacia sus respectivos gobiernos (Olivetti, 2012, 509;
Weatherill, 2003, 909 ss.), la base legal de referencia es el art. 12 TUE aunque,
como se sabe, esta disposicidn no agota el catdlogo de poderes atribuidos a los
parlamentos nacionales '8. Algunos prondsticos significativos se encuentran en
el Protocolo n. 1 sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la Unién
Europea (v. recientemente Granat, 2018) y en el Protocolo n. 2 sobre la aplica-
cion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (Schiitze, 2009,
525 ss.) que, en general, confirman que «la inclusion formal de los parlamen-
tos en el marco institucional de la Union Europea» facilita «aunque con una
eficacia limitada de sus intervenciones», la interlocucion directa con las insti-
tuciones de la Unién Europea (Lippolis, 2017, 13 ss.; Lupo, Piccirilli, 2017).

En términos concretos, los canales de participacion activa en los procesos
de produccién de las normas europeas se articulan en una multiplicidad de
instrumentos, que difieren por su potencial de afectar la decisidn final y por el
rol efectivamente realizado por los parlamentos nacionales.

3.1 El denominado dialogo politico
En primer lugar, es posible que los parlamentos nacionales formen parte

del llamado «didlogo politico» !°, definido como «la unién, y al mismo tiempo,
la sintesis de todos los mecanismos para la participacién de los parlamentos

18 También es posible mencionar los poderes atribuidos a los parlamentos nacionales por otras dis-
posiciones de los Tratados (véanse los articulos 48.7 y 49 TUE; 71 y 81.3 TFUE), asi como los indicados
en los Protocolos adicionales (v. nota abajo) y especificados en algunas disposiciones de la legislacion
europea derivada (como los Reglamentos 1175/2012 y 473/2013) o en el Tratado por el que se establece
el Mecanismo Europeo de Estabilidad (espec. art. 30.5) o en el Fiscal compact (art. 13). Para una visién
general, recientemente, ex multis, Lupo (2015, 1713 ss.); PiciaccHIA (2016a, 1 ss.).

19 Instrumento que, en Italia, estd regulado por el art. 9 de la ley n. 234 del 2012.
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nacionales en la fase ascendente y, en general, en las politicas de la Unién
Europea, casi la prueba de fuego de la efectividad de estos mecanismos» (Pi-
ciacchia, 2016a, 1 ss., nuestra trad.). Instrumento configurado originalmente
en via de praxis por iniciativa de la Comision ya desde 2006%°, con el fin de
aumentar la dimension democratica de la Unidon mediante la implementacion
de la participacion de las instituciones nacionales en el decision making pro-
cess europeo, el didlogo politico favorece la circulacién de informacién y opi-
niones inherentes a una pluralidad de aspectos politicos o a la iniciativa de
actos normativos y no normativos, involucrando principalmente a los parla-
mentos nacionales y la Comisién. Ademads, en este proceso también participan
las asambleas legislativas de los entes descentralizados, cuyas observaciones y
propuestas deben ser tomadas en consideracion por los parlamentos naciona-
les, aunque con diferentes métodos e impactos segin el ordenamiento de refe-
rencia. Este instrumento tiene un potencial muy significativo para los entes
territoriales, ya que les otorga un instrumento participativo flexible y eldstico
potencialmente adecuado para mejorar las sinergias de colaboracién entre el
centro y la periferia?'.

También se incluye entre los métodos de manifestacion del didlogo poli-
tico un nuevo instrumento que se ha establecido en la préctica, como lo eviden-
ci6 la Cosac *: la Green card, que consiste en la posibilidad de que un cierto
nimero de parlamentos nacionales, a través de sus respectivos 6rganos inter-
nos, competentes conforme a las regulaciones nacionales, sugieran a la Comi-
sién Europea la posibilidad o la oportunidad de emprender ciertas iniciativas,
también en a nivel normativo *.

3.2 La participacion en el control sobre la subsidiariedad
El complejo marco regulatorio delineado tanto por el Tratado de Lisboa,

como por las normas nacionales, muestra aspectos de interés también con res-
pecto a la valorizacién de los parlamentos nacionales en relacidén con el rol

20 Por iniciativa del Presidente de la Comisién J. M. Barroso. Véase, en particular, la Comunicacion
COM (2006) 211. Para una reconstruccién v., JANCIC (2012, 78 ss.).

2l En cuanto a Italia, las regiones pueden presentar comentarios utiles a las Camaras para definir
la contribucién nacional a la definicién de politicas europeas de conformidad con el art. 9 de la 1. n. 234
de 2012.

22 V. el «27th Bi-annual Report of COSAC» del 2017, en www.cosac.eu.

23 El primer intento de hacerlo, en 2015, se debe a la iniciativa del Reino Unido. v. «Twenty-fifth
Bi-annual Report: Developments in European Union Procedures and Practices Relevant to Parliamentary
Scrutiny» del 2016, en www.cosac.eu.
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desarrollado en el sistema articulado de control preventivo del respecto del
principio de subsidiariedad en los proyectos de actos normativos europeos (el
llamado early warning system-EWS). Como se sabe, el EWS es un sistema
que, al menos formalmente, ha representado una de las innovaciones més sig-
nificativas en el panorama europeo ?*. Se trata de una herramienta destinada a
salvaguardar el cumplimiento del principio de subsidiariedad, protegiendo el
ejercicio de los poderes legislativos de los parlamentos nacionales en todos los
casos en que la Unién Europea no tiene competencia exclusiva. Sin embargo,
el potencial real de este instrumento atin no esta claro: si es realmente capaz de
implementar el nivel democrético de la Unién * o, el proceso de europeizacion
de los parlamentos nacionales. O mads, si es una herramienta que se inserta y
completa el conjunto de los mecanismos de orientacidn y control que los par-
lamentos nacionales pueden ejercer sobre sus respectivos ejecutivos en la for-
macion de la posicion nacional en relaciéon con las politicas europeas; o un
sistema que permita la promocidn y el desarrollo de la cooperacién interparla-
mentaria o, por el contrario, un freno real a la posibilidad de que los procesos
de toma de decisiones europeos se desarrollen en todo su potencial y un obst4-
culo para el proceso de integracion en beneficio de los intereses nacionales *°.
Ademais, el mecanismo de control de subsidiariedad y el didlogo politico cons-
tituyen dos caras de la misma moneda, ya que el primero «forma parte de una
relacion politica mas amplia entre la Comision y los parlamentos nacionales» .
De hecho, la activacién de multiples canales de concertacion, también de ca-
racter informal, parece haber favorecido una acepcion bastante amplia de la
subsidiariedad, tanto que ha llegado a comprender la verificacion de la correc-
cion de la base legal y el respeto del principio de proporcionalidad, a veces
incluso tocando cuestiones de fondo, inherentes, es decir, a la oportunidad
politica de la intervencion legislativa o de algunos de los contenidos de la pro-
puesta examinada (en este punto: Lupo, 2015, 1736, y también Scuto 2016, 67
$S.) y este marco parece ser una expresion natural del caracter multifuncional

2 En este punto, la bibliografia es extremadamente amplia, GRANAT (2018, spec. cap. 5); Lupro
(2017, 159 ss.); El estudio del Comité de las Regiones: The Subsidiarity Early Warning System of the
Lisbon Treaty-The Role of Regional Parliaments with Legislative Powers and other Subnational Authori-
ties, 2013, en www.cor.europa.eu; K1ver (2012); FasoNE, (2013); BoccHIETTI (2016, 13 ss.); FROSINA
(2016b, 107 ss.); BiLaNciA (2016c¢, 35 ss.)

% Contra, DE WILDE (2012).

2 Lupo (2015, 1729). Si v. también los informes anuales «Subsidiarity and proportionality - Annual
reports on Better lawmaking», en www.ec.europa.eu.

2 Como seiial6 la Comisién Europea-COM (2010) 291-, Informe anual 2009 sobre las relaciones
entre la Comision Europea y los parlamentos nacionales.
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de los parlamentos, érganos con una esencia intrinsecamente ductil y dotados
de un alto grado de discrecionalidad.

Ademads, aunque el sistema europeo de alerta temprana ve a los parla-
mentos nacionales y no a los entes territoriales como protagonistas, la partici-
pacion de estos dltimos no es infrecuente, al menos en aquellos sistemas en los
que tienen poderes legislativos auténomos?®. Y son precisamente las herra-
mientas de procedimiento desarrolladas a este respecto las que representan una
de las innovaciones més significativas de la dltima década, cuyo objetivo es
analizar y evaluar la contribucion efectiva de las autoridades locales a los pro-
cesos decisorios europeos. Sin embargo, en términos concretos, los métodos
de su participacion son extremadamente variados, dependiendo de las eleccio-
nes internas de los Estados miembros de la Union, asi como de las practicas de
colaboracién més o menos virtuosas de los parlamentos nacionales. Queriendo
hacer un resumen, la mayoria de los sistemas compuestos (con la excepcion de
Bélgica) han considerado a las entidades territoriales como «sujetos consulti-
vos» de los parlamentos nacionales y, por lo tanto, como «partes integrales del
dispositivo parlamentario de su pais» (Papa, 2016, 512, trad. nuestra). La ex-
periencia belga no encaja en este modelo porque, en ese ordenamiento juridi-
co, dependiendo de las competencias respectivas, las asambleas legislativas de
las Regiones y Comunidades pueden participar en el control de subsidiariedad
en igualdad de condiciones con el Parlamento Federal . En los otros sistemas
compuestos, las modalidades de procedimiento de la actividad consultiva a
través de las cuales se puede articular el EWS se remontan esencialmente a la
identificacion de mecanismos de concertacion y lugares donde las diversas
instancias de los 6rganos territoriales convergen para alcanzar una posicién
comun*. Sin embargo, faltan modelos procedurales y canales participativos
uniformes incluso dentro de los diversos contextos legales y esto contribuye a
delinear un panorama con geometria variable y asimétrica. Por el contrario,
proporcionar un modelo de investigacion preliminar verdaderamente compar-
tido también podria facilitar el examen, a nivel nacional, de las determinacio-

2 Sobre este punto, para una vision general, sefialamos GRANAT (2018, spec. cap. 5); el estudio del
Comité de las Regiones: The Subsidiarity Early Warning System of the Lisbon Treaty — the role of regional
parliaments with legislative powers and other subnational authorities, 2013, en www.cor.europa.eu.; Boc-
CHIETTI (2016, 13 ss.); FRoSINA (2016b, 107 ss.); BiLANCIA (2016¢, 35 ss.); PiciaccHia (2016b, 51 ss.).

2 Véase la Declaracion n. 51 anexa al Tratado de Lisboa.

3 Para una evaluacion parcial del «virtuosismo» del sistema de control preventivo de la subsidiarie-
dad, segtin lo esbozado por el legislador nacional e integrado por las regiones y provincias auténomas,
permitase remitir a DRIGO, (2018, espec. 25-26 y a la bibliografia all{ citada).

69


https://cor.europa.eu/

B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

nes de las autoridades territoriales, contribuyendo a mejorar la calidad de las
intervenciones nacionales en Europa3!.

3.3 La cooperacion interparlamentaria: elementos esenciales

Como se anticip6 anteriormente, el papel de los parlamentos nacionales
también puede evaluarse considerando los multiples canales de cooperacién
interparlamentaria, que expresan el conjunto de vinculos y relaciones de los
parlamentos nacionales en el sistema constitucional compuesto de la Unién *2.

Fenémeno que hasta ahora ha mostrado resultados decepcionantes en tér-
minos de mejora potencial del papel de los parlamentos nacionales, «resultado
de la combinacién, de acuerdo con saldos variables de diferentes posiciones»
(Esposito, 2014, 134), la cooperacién interparlamentaria, en sus diversas for-
mas, tendria el propésito de implementar sinergias y cooperaciones destinadas
a asumir una posicién comiun en el contexto del didlogo politico o en relacién
con aspectos de particular interés para la Unién (como, por ejemplo, la coope-
racion en materia de gobernanza econémica).

La cooperacion interparlamentaria se ha caracterizado por una expansion
gradual en los diez afios posteriores a la aprobacion del Tratado de Lisboa ar-
ticulandose segun canales parcialmente institucionalizados. Entre los diversos
canales en los que se articula la cooperacién interparlamentaria, si bien ahora
estd consolidada la actividad de la Cosac o la Conferencia de Presidentes de
los Parlamentos de la Unién Europea®, el Grupo Parlamentario Conjunto de
Control sobre Europol ** representa sin duda una novedad mads reciente con
potencial ain por explorar.

31 Sobre este punto, véase arriba, nota n. 29. Si v. también A. ZE1 (2016, 573 ss.) segtin el cual una
comparacion entre los diferentes pedidos es particularmente delicada a pesar de la existencia de bases de
datos muy ricas (como el establecido en el Comité de las Regiones para supervisar el control de las asam-
bleas regionales de subsidiariedad y permitir un rapido intercambio de informacién sobre los proyectos
que se examinaran). Los datos presentes en ellos, de hecho, «deben considerarse como un indicador bas-
tante burdo del papel desempefiado por las asambleas regionales. El control sobre la subsidiariedad,...
bdsicamente se convierte en una evaluacién del impacto de una medida legislativa en materia de poder
regional, y mucho depende de los detalles de los criterios de asignacién introducidos en los estados»,
p. 642 (trad. nuestra).

32 Véase el articulo 9 del Protocolo 1 anexo al Tratado de Lisboa. Hasta la fecha, la cooperacién in-
terparlamentaria se desarrolla de acuerdo con varios canales de concertacion que por razones de espacio
no pueden analizarse aqui. Para mds informacién sobre este punto Luro, FAsoNE (2018), GriGLIO (2017,
195 ss.); FROMAGE (2016, 749 ss.); Esposito (2014, 133 ss.).

3 Para una visién general reciente ver LUPO, FASONE (2018, spec. 207 ss.)

3 Ver articulos 87-88 TFUE. El Grupo Parlamentario Conjunto de Control sobre Europol se cred
tras la entrada en vigor, el 1 de marzo de 2017, del Reglamento Europol. Para mayor informacién ver
Las Relaciones entre el Parlamento Europeo Y los Parlamentos nacionales de la Unién. Informe anual
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En un futuro préximo, se solicitard al Parlamento Europeo y a los parla-
mentos nacionales de los Estados miembros que lleven a cabo una evaluacién de
las actividades de Eurojust mediante el establecimiento de un mecanismo espe-
cial de cooperacion interparlamentaria de conformidad con el art. 85.1 del
TFUE®.

También debe mencionarse que las diversas comisiones del Parlamento
Europeo organizan periédicamente reuniones con las comisiones correspon-
dientes de los parlamentos nacionales para debatir cuestiones especificas,
creando asi una red de relaciones y una plataforma para intercambiar posicio-
nes en relacidn con los procesos normativos o las politicas de interés comun.
Aunque es complejo evaluar el impacto real de esta actividad, lo que parece ser
significativo es su aumento constante en los dltimos afos.

4. REFLEXIONES FINALES

En las relaciones con las instituciones europeas, los parlamentos todavia
no parecen ser los protagonistas. Gracias a las modificaciones de los Tratados,
ciertamente tuvieron la oportunidad de ejercer un rol més activo, sin embargo,
no se puede afirmar que actian como verdaderos «decisores»: su papel parece
mejor atribuible a la mera area de «influencia» (Lippolis, 2017, 13 ss.).

En un contexto histdrico, politico e institucional en el que el patrimonio
institucional de la Unién parece cada vez mds sometido a ejes de tension (v.
supra par. 1) para aprovechar al maximo los canales de participacion y concer-
tacion que ofrece el Tratado de Lisboa, mejorando también la dindmica de la
interrelacion entre el nivel europeo, nacional y sub-nacional, potenciando esa
democracia de proximidad expresada por las instancias de las autoridades te-
rritoriales y sus sinergias con los parlamentos nacionales, podria resultar un
contrapeso util y un factor de reequilibrio funcional en la actual situacion de
crisis de la Union 3. Sin embargo, parece necesario eliminar una serie de as-

de 2018. Texto en: http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/24ed4892-8338-4ed2-
b54e-b231c94£1676/L015863-BROC-A4-ES_v4.pdf.

3 A este respecto, véase el reciente Reglamento (UE) 2018/1727 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 14 de noviembre de 2018, que establece la Agencia de la Unién Europea para la cooperacion
judicial en materia penal (Eurojust) y que reemplaza y deroga la decision 2002 / 187 / GAI del Consejo.
El presente Reglamento, vigente desde diciembre de 2018, serd aplicable en diciembre de 2019.

% La implementacion de la integracion regional, y la aplicacién de canales de concertacién con los
parlamentos, al menos en aquellos sistemas donde sigue siendo deficiente, por lo que podria contribuir a
aumentar el nivel de legitimidad democratica del complejo de mecanismos decisorios y procedimentales
europeos, facilitando y promoviendo una participacion popular més cercana y ayudando a asegurar que los
ciudadanos perciben mejor (rectius mas cerca de si mismos) la Unién Europea.

71


http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/24ed4892-8338-4ed2-b54e-b231c94f1676/L015863-BROC-A4-ES_v4.pdf
http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/24ed4892-8338-4ed2-b54e-b231c94f1676/L015863-BROC-A4-ES_v4.pdf

B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

pectos criticos que caracterizan las formas en que se han desarrollado las rela-
ciones entre los parlamentos nacionales, las entidades territoriales con poder
legislativo auténomo y la dimensién europea®’. En general, de hecho, las
asambleas legislativas de los Estados miembros de la Unién se han colocado
en el centro de lo que se ha denominado «un laberintico entramado de proce-
dimientos» (Lippolis, 2017, 28, trad. nuestra), que al menos permitiria poten-
cialmente a los parlamentos nacionales, y, cuando presentes, a sus entes des-
centralizados, manifestar su influencia y su posiciéon en relaciéon con las
politicas de la Unién, yendo mads alld del canal de control sobre la accién de
los gobiernos nacionales, accién consolidada desde el Tratado de Maastricht,
pero también directamente relacionada con las instituciones europeas, in pri-
mis, la Comision.

Sin embargo, la verdadera pregunta se refiere a una evaluacion de qué tan
efectivo e incisivo es el conjunto de mecanismos e instrumentos que pueden
ser utilizados por los parlamentos nacionales.

La praxis nos muestra una clara preferencia por emplear el instrumento
del didlogo politico * en lugar de recurrir a las herramientas concertadas des-
critas en el contexto del EWS, en relacion con las cuales se espera una imple-
mentacion*. De hecho, es dificil comprender el impacto real del EWS. La
Comision Europea, si bien responde a las solicitudes o comunicaciones que
provienen de los parlamentos nacionales, a menudo lo hace con retraso y el
efecto de estos canales de concertacion no estd claro *°. Sin embargo, una sefial
significativa estd representada por el establecimiento del «task force para la
subsidiariedad y proporcionalidad y para hacer menos mas eficientemente» *'.

3 Sin embargo, es necesario implementar practicas virtuosas e intervenir en los mecanismos de
concertacién y en los mecanismos de participacion previstos a nivel nacional, especialmente cuando,
como en Italia, surgen como particularmente engorrosos y a veces poco claros en relacion con los efectos
de la falta de respuesta o participacion.

3 El didlogo politico se habria visto afectado por un aumento del 30% en 2018 (en comparacién con
el aflo anterior): cifras en Las Relaciones entre el Parlamento Europeo Y los Parlamentos nacionales de la
Unién. Informe anual de 2018, 39 ss., cit. Supra en la nota n. 35.

¥ Sobre este punto, recientemente, véase: Risoluzione del Parlamento europeo del 19 de abril
de 2018, Implementation of the Treaty provisions concerning national Parliaments, PS_TA(2018)0186, tal
y como el informe citado en la nota anterior.

40 Ademds, el EWS se activa solo cuando se alcanza un cierto nimero de opiniones concordantes.
Hasta la fecha, el procedimiento de «tarjeta amarilla» solo se ha activado en tres ocasiones (en 2012, 2013
y 2016), mientras que el procedimiento de «tarjeta naranja» nunca ha sido usado. Véanse los informes
anuales de la comisién sobre subsidiariedad y proporcionalidad, en http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_ge-
neral/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm

41 Este Task force fue establecido el 14 de noviembre de 2017 por el presidente de la Comisién Eu-
ropea, Jean-Claude Juncker, y ha estado operativo desde 2018. El primer informe del grupo de trabajo se
hizo publico en julio de 2018: texto en https://ec.europa.eu /commission/sites/beta-political/files/report-
task-force-subsidiarity-proportionality-doing-less-more-efficiently_1.pdf. Ver también el Informe Anual
de la Comision — - 23.10.2018 COM(2018) 490 final, en www.ipex.eu.
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Este task force tiene la tarea de elaborar recomendaciones que puedan indicar
como realizar mejoras en la aplicacién de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad; para corroborar las dreas en las que las decisiones podrian
redistribuirse o devolverse definitivamente a los paises de la Union; para iden-
tificar métodos operativos que permitan una mejor participacion de los entes
territoriales, a nivel regional y local, al implementar las politicas de la UE.

Del mismo modo, los canales de cooperacién interparlamentaria, aunque
se implementaron gradualmente, hasta alcanzar su nivel histérico maximo du-
rante 20182, no han podido, hasta ahora, expresar todo su potencial, producien-
do efectos de vinculatoriedad para los 6rganos de la Unién. Se conoce el pesi-
mismo de una parte de la doctrina sobre el tema (por ejemplo, Amato, 2016, 1
ss.): la cooperacidn interparlamentaria se ha definido como «una oportunidad en
gran medida desaprovechada, pero de la que habria, en la democracia europea,
especialmente hoy en dia, necesidad absoluta» (Lupo, 2016, 14). Sigue presen-
tando perfiles significativos de ambigiiedad e ineficiencias que afectan su estruc-
tura, poderes y procesos de toma de decisiones (Fasone, Lupo, 2018b, 345).

En un nivel diferente, es imposible no considerar cémo, en relacién con
otros instrumentos participativos, los parlamentos atin no son muy sensibles y
proactivos y como demuestran ser la mayoria de las veces adhesivos a las po-
siciones del gobierno: en el control de los ejecutivos en relacién con la forma-
cién de la posicion nacional, hay intervenciones mds incisivas solo en los ca-
sos limitados en los que tienen un poder real de mandato hacia los gobiernos.
También hay algunas dificultades estructurales en la gestién de la cantidad de
informacion que llega a los parlamentos nacionales de la Union. Mucha infor-
macioén que impone un poder de filtrado significativo por parte de los gobier-
nos que colocan los perfiles considerados de mayor importancia para la aten-
cion de las asambleas legislativas +*.

Considerando Estados compuestos miembros de la Unién Europea, exis-
ten diferencias significativas, tanto en términos de participacion de represen-
tantes de los entes territoriales en el trabajo del Consejo, como en el estableci-
miento de una contribucion efectiva al didlogo politico del que son portadoras
las instituciones nacionales. Ademads, también en relacién con la participacion
en los mecanismos de control de subsidiariedad, de hecho, hay poco impacto.
En muchos paises, incluida Italia, la legislacion tiene lagunas y el rol de las

4 Véase el informe oficial en http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/d22b5£20-
6f06-4a32-968b-acc37bf13c66/RAPORT_2018.pdf

43 También existe una mayor dificultad para que los parlamentos pequefios y menos estructurados
filtren de manera efectiva (y evalden, expresen una posicion sobre) la cantidad de informacién a la que se
dirigen.
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autonomias territoriales no parece ser plenamente apreciado, aunque estos
pueden afirmar sus posiciones también dentro del Comité de las Regiones, un
organismo que, especialmente después de la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa, ha visto sus propios poderes ampliados por lo que se refiere al control
del cumplimiento de la subsidiariedad.

Ademas, muchas entidades territoriales han establecido canales auténo-
mos para el didlogo o la interaccién con las instituciones europeas, contribu-
yendo a crear un panorama ain mas complejo y, al menos potencialmente,
evitando los canales oficiales de concertacion: estableciendo canales de infor-
macion e incluso ejerciendo actividades de lobby directamente a nivel europeo
con sus oficinas *. Esto, si por un lado permite una mayor participacion en los
procesos de toma de decisiones europeos, por otro lado, causa una fuerte falta
de homogeneidad, no solo con respecto a la cantidad, sino también a la calidad
de la participacion de las autoridades descentralizadas, ya que existen fuertes
diferencias también dentro del mismo Estado .

Queriendo hacer un balance parcial, compartimos la posicién de quienes
sostienen que «la mejor manera para los parlamentos parece ser hacer el mejor
uso de la influencia de la direccién politica y los poderes de control hacia el
gobierno, conectados, en general, a la verificacion de la relacion de confianza
también en relacidn con las opciones de politica europea» (Scuto, 2016, 85),
implementando poderes parlamentarios en las relaciones con los gobiernos y
mejorando los canales de comunicacion y participacién de las entidades terri-
toriales, incluso en aquellos ordenamientos que hasta la fecha no los han con-
siderado adecuadamente (como Espaiia, Italia y también Portugal y Finlan-
dia), aprovechando, posiblemente, las mejores pricticas en los sistemas que
tradicionalmente han mostrado una mayor sensibilidad con referencia a este
aspecto (como Bélgica, Alemania y Austria).
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. La accién parlamentaria ordinaria. 3. La actua-
cién parlamentaria en competencias o en situaciones de cardcter extraordinario.
4. A modo de reflexion final.

1. INTRODUCCION

Las IV jornadas hispano italianas conmemorativas de dos felices aniver-
sarios cercanos en el tiempo, como son el septuagésimo largo aniversario de la
Constitucidn italiana, y el cuadragésimo de la espafiola, fueron promovidas
por jévenes y entusiastas profesores tan conocedores y admiradores del régi-
men constitucional italiano como del espafol, y significaron un punto de re-
flexion porque la democracia italiana tras la II Guerra mundial, configurada

* Letrada de las Cortes Generales y Profesora de Derecho constitucional en la Universidad Complu-
tense de Madrid. Este texto se corresponde con la intervencion en la mesa redonda «Actuando la Consti-
tucién desde las instituciones» en el IV congreso internacional «Perspectivas del constitucionalismo con-
tempordneo: con ocasién del 70.° aniversario de la Constitucién italiana y el 40.° aniversario de la
Constitucién espafiola» del Seminario Italo-espafiol, que tuvo lugar en la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad de Murcia del 28 al 30 de noviembre de 2018.
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por su Constitucion; y la democracia espafiola, tras la desaparicion del fran-
quismo, y consolidada por la Constitucién, guardan ciertas similitudes en el
proceso constituyente, basado en la armonia de contrastes y en la finalidad
conciliadora, cuanto en numerosas instituciones constitucionales que la CE
—posterior en el tiempo a la italiana— ha importado del sistema constitucional
italiano, sin perjuicio de otros precedentes autoctonos, caso del Consejo de la
Magistratura italiano, Consejo General del Poder Judicial en la espaiiola; o del
propio modelo de organizacidn territorial, un tertium genus entre el Estado
unitario y el federal que aqui doctrinalmente denominamos Estado autonémi-
co y alli Estado regional, cuyos precedentes estan tanto en la I Reptblica es-
pafiola cuanto en el Estado regional italiano de la Constitucion de 1947.

No es ajena a esta circunstancia, la formacion italiana de algunos juristas
espafioles muy relevantes en el momento pre constituyente o constituyente,
estoy pensando en profesores como Lucas Verdi, o Ferrando Badia que «im-
portaron» la mejor doctrina italiana, y en la influencia de profesores italianos
como Predieri, Vergottini, La Pergola, o Manzella. Factor este que ya de por si
justificaria un homenaje intelectual a los colegas espafioles e italianos, con los
que, ademas, me consta que muy destacados sectores académicos espafioles
mantienen una estrecha relacion intelectual y personal, de la que son muestra
estas reuniones cientificas.

En este marco haber participado en una de las Mesas redondas de este
congreso ha sido un placer y un aprendizaje directo de grandes maestros cuya
lectura he de reconocer que contribuy mucho a mi formacién y, a la par, per-
mite contribuir a la entusiasta —y exitosa— tarea de jovenes colegas que garan-
tizan ese sentido de «continuum» que tiene la vida académica y, no menos
valiosa, la percepcién de que dentro de la Constitucion todo es posible, mien-
tras que fuera solo queda la barbarie, por més que se disfrace de democréatica
en lo que seguramente es la peor perversion de la democracia: la democracia
al margen de la Ley.

Vaya, pues, mi aportacién a estas jornadas, en las que, desde mi especiali-
zacion en Derecho parlamentario, especialidad también con grandes maestros en
Italia como Ambrosini, Tossi, Ungari, Manzella, Lupo, Rolla, Ceccherinni, Di
Ciolo y Ciaurro, o més recientemente Ibrido, o numerosos consiglieri del Parla-
mento italiano, en fin, una pléyade de autores, que ha contribuido al desarrollo
propio de esta disciplina en Espafia, especialmente en los setenta, cuando el
Derecho parlamentario espanol se resentia de una laguna histdrica de casi 50
afios, y forzoso fue «reconstruirlo» desde nuestros cimientos con Pérez Serrano
o Ferndndez Martin, con aportaciones doctrinales cercanas a nuestra cultura ju-
ridica, y entre ellas las citadas de la academia italiana, hasta llegar a las numero-
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sas, y algunas notorias, aportaciones del Derecho Parlamentario autéctono desde
hace unas cuatro décadas.

Pues bien, desde esta perspectiva, mi reflexion, a modo de pinceladas, se
refiere al encaje constitucional del Parlamento espafiol en nuestra Constitucion
de 1978; y, a este fin, por un orden l6gico, me referiré en primer lugar a los
organos y competencias desempefiadas de caracter ordinario; y posteriormente
a las que se podria calificar como extraordinarias por su recurso no habitual;
para terminar con un breve epilogo sobre estos cuarenta afios de Parlamento y
de parlamentarismo con la Constituciéon de 1978.

2. LA ACCION PARLAMENTARIA ORDINARIA

Por accién parlamentaria ordinaria me refiero a aquellos 6rganos y fun-
ciones que actian de manera continuada y comtin, conforme a las disposicio-
nes constitucionales y reglamentarias en el ejercicio constante de las compe-
tencias y facultades atribuidas por el ordenamiento juridico al Parlamento.

Asi, comenzando por los sujetos parlamentarios —parlamentarios y gru-
pos parlamentarios—; en materia de 6rganos es cldsica la distincién entre 6rga-
nos directivos —la Presidencia, la Mesa y la Junta de Portavoces— y funcionales
—o de trabajo— las Secretarias Generales, las Ponencias, las Comisiones, el
Pleno o la Diputacién permanente.

Los sujetos parlamentarios sin duda han experimentado cambios muy
importantes porque la primera y obvia constatacion es que estamos ante un
Parlamento de grupos parlamentarios mas que de parlamentarios individuales;
en efecto, los grupos tienen por via reglamentaria atribuidas buena parte de las
iniciativas —iniciativa legislativa, enmiendas de totalidad o por ej. PNLs— e
incluso aquellas que el Reglamento atribuye a los parlamentarios individual-
mente —por ej. las preguntas, o las solicitudes de informacién o documenta-
cion, requieren de la firma del portavoz o estdn dentro del sistema de cupo de
grupos para poder ser incorporadas a un orden del dia—. La realidad es que en
torno a los grupos se ordenan todos los érganos, todas las iniciativas y activi-
dades parlamentarias, hasta el punto de que se puede afirmar sin error que
nuestro Parlamento es un Parlamento de grupos parlamentarios, o lo que es lo
mismo de partidos, en tanto en cuanto el grupo (salvo el mixto) es la expresion
parlamentaria de los partidos politicos.

Por otra parte ha habido cambios asimismo en la «sociologia» de los par-
lamentarios, de entre los que se podrian destacar tres: la feminizacion del Par-
lamento, en nimero de mujeres parlamentarias —24 diputadas en la I legislatu-
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ra, 169 en la XIII-, en la relevancia de los cargos —en 1999 la primera mujer
Presidenta del Congreso Luisa Fernanda Rudi, y en las dos dltimas legislaturas
Presidentas del Congreso, Ana Pastor y Meritxell Batet—, o numerosas mujeres
portavoces de importantes grupos parlamentarios, o vicepresidentas u otros
cargos en la Mesa de la Camara o las de las comisiones desde la XII Legisla-
tura y en la XIII Legislatura, y, obviamente, en el protagonismo femenino en
iniciativas y competencias.

En segundo lugar destaca también el rejuvenecimiento de los parlamen-
tarios, sobre todo desde comienzos del siglo XX1; y, en tercer lugar, una tenden-
cia a la profesionalizacién de la actividad politica, es decir, un niimero crecien-
te de parlamentarios cuya actividad fuera de la condicién politica y
parlamentaria es desconocida, de bajo perfil o inexistente, frente al predominio
de profesionales caracteristico de las primeras legislaturas.

Por lo que atafie a los 6rganos directivos tras cuarenta afios ya se puede
hablar de algunas caracteristicas fijadas durante el decurso de esta etapa; asf,
las Presidencias tendencialmente pueden considerarse neutrales en la direc-
cion de debates y militantes o partidistas en la decision, por cuanto solo en un
caso la Presidencia anuncié su abstencion institucional —la de Peces Barba
en 1982, ciertamente con un Grupo Socialista con 202 diputados—. Destaca el
crecimiento de facultades y poder institucional de las Mesas de las Cdmaras,
por varias razones, porque son Organos de trabajo semanal continuado a lo
largo de toda la legislatura y ello les dota de una actividad y asesoramiento
continuado, reforzado y por ende de un conocimiento muy seguido e intenso
de las tareas y asuntos parlamentarios; y porque, ademés de las competencias
atribuidas por la Constitucion y los Reglamentos parlamentarios, su naturaleza
plural, con representacion, sino de todos, de la mayoria de grupos parlamenta-
rios, en proporcién a su importancia numérica, hace de estos 6rganos colegia-
dos plurales instrumentos altamente especializados en el trabajo parlamenta-
rio, conocedores como pocos de la actividad y organizacion de la Cadmara y
con competencias cada vez mayores en virtud de esa suerte de delegacion que
los Grupos parlamentarios hacen en sus representantes en la Mesa. Si bien hay
que sefialar que hasta hace bien poco, las Mesas desempefiaban sus tareas des-
de criterios mds institucionales que politicos, aunque en las tltimas legislatu-
ras también apunta tendencialmente que la politica partidista ha entrado en las
tareas de las Mesas.

De naturaleza estrictamente partidista, puramente politica, no en balde el
Parlamento es politica en estado puro, son las Juntas de Portavoces, oidas sis-
teméaticamente no solo en la fijacién del orden del dia de los Plenos sino en
gran parte de las decisiones parlamentarias, como mecanismo participativo
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integrado parcialmente por algunos miembros de la Mesa, Grupos y Gobierno
en la secuencia de organizacion y trabajo de las Camaras.

Se podria decir en su haber que todos estos 6rganos directivos —once Pre-
sidentes del Congreso desde 1979 a la actualidad y nueve Presidentes del Se-
nado, trece Mesas de cada Cdmara y trece Juntas de Portavoces respectiva-
mente—, actian con regularidad, rigor y prestigio en el desempefio de sus
competencias constitucionales y parlamentarias, sin que quepa hablar de que
haya habido una situacién critica en relacién con alguno de los 6rganos de
gobierno parlamentarios, mas alld de concretas pequefias controversias cefii-
das a asuntos determinados e impulsadas por los Grupos detrds de cada miem-
bro de estos drganos directivos. Ahora bien, en su debe, se podria mencionar
una cierta actitud hermética, y cierta tendencia a acumular facultades, por
ejemplo en materia de relaciones internacionales, probablemente tan saludable
en lo que atafie a eficacia, como mejorable en lo que se refiere a transparencia,
por més que, ciertamente algunos acuerdos aparecen publicados en el BOCG
o que en el Senado, con un importante esfuerzo, se publique en su piagina web
las actas de las reuniones de la Mesa de la Camara alta.

Respecto de los 6rganos funcionales se podria destacar lo siguiente: la
institucionalizacion de las Secretarias Generales o administraciones parlamen-
tarias desde comienzos de los ochenta, con la aprobacién del EPCG y las plan-
tillas orgénicas, asi como la regulacién juridico administrativa de los 6rganos
de la administracion parlamentaria —caso, por ejemplo, de las Juntas de Perso-
nal, Juntas de Contratacion, Juntas de Informéatica, Comisiones o Comités de
publicaciones, Comision de expurgo de documentos, Comisién de transparen-
cia, Tribunal de recursos contractuales, etc., desde el 78 hasta aqui —2019— se
ha asistido a un doble proceso, de organizacion administrativa en todos los
ordenes y de pleno sometimiento al Derecho en todos los procedimientos y
actuaciones.

En cuanto a los 6rganos funcionales parlamentarios la experiencia de
cuarenta afios ha ido decantando también algunas notas, como pueden ser la
relevancia del trabajo en ponencia como primer momento de la funcidn legis-
lativa; o la rica actividad de las subcomisiones en el Congreso —no existen en
el Senado—, y muy especialmente, la importancia del trabajo de las Comisio-
nes, verdadero motor de la vida parlamentaria basado en dos principios: la
especializacién del trabajo y, en ocasiones, el cardcter preparatorio de las de-
cisiones del Pleno. Si bien también se han planteado algunas cuestiones como
la conveniencia, a la hora de determinar el nimero de componentes de las po-
nencias —facultad del Presidente, con el parecer favorable de la Mesa y de la
Junta de Portavoces, al comienzo de cada Legislatura— de modo que este sea
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impar para evitar bloqueos; o, puesto que las ponencias deciden por consenso,
salvo que «en caso de producirse votacion se aplicara el criterio del voto pon-
derado» la dificultad conceptual de la hipotética ponderacion del voto del gru-
po mixto, plural por naturaleza, que da lugar a situaciones en franco contraste
con la proporcionalidad y coherencia del voto que, a mi criterio, inciden nega-
tivamente en la misma prescripcion constitucional que establece que «el voto
de Senadores y Diputados es personal e indelegable» (Art. 79.3 CE).

Las subcomisiones del Congreso en cuanto 6érganos intermedios entre las
ponencias y las comisiones, acordadas a propuesta de las comisiones por el
pleno y con objeto y tiempo determinado, han resultado tan exitosas en las
dltimas legislaturas que han requerido de limitacidn para evitar aquello para lo
que fueron creadas: evitar la excesiva proliferacion de érganos intermedios, y
se ha establecido por las Mesas un nimero tope en seis u ocho subcomisiones
simultaneas.

A destacar como un hecho de alcance el incremento de comisiones y la
intensa y creciente actividad de las comisiones parlamentarias —las legislativas
permanentes dependiendo, con practica ya consolidada, del nimero de minis-
terios, hasta el punto de que viene siendo habitual la modificacién del precep-
to que las contempla en el Reglamento, para acoger los cambios ministeria-
les—; y, muy especialmente las de estudio e investigacion, que hasta hace poco
eran creadas con extrema contencion, salvo en las dltimas legislaturas —asi, en
el Congreso en la XII Legislatura, treinta y tres comisiones permanentes legis-
lativas, diez comisiones permanentes no legislativas, cinco de investigacion y
dos no permanentes de estudio, ademads de las mixtas, seis permanentes y una
no permanente-. Sin duda las comisiones llevan el peso del trabajo ordinario
parlamentario en materia de control ordinario, competencia legislativa, con
intervencion en las dos primeras fases del procedimiento ordinario y las dos y
definitivas fases cuando se aplica el procedimiento especial de competencia
legislativa plena en comisién. En otro orden de cosas, la prictica que se viene
siguiendo de elegir presidentes de comision a personas notorias en la vida po-
litica también ha contribuido a dotar de mayor prestigio visual a las comisio-
nes y, a la postre, una mayor auctoritas. Sin error o desmesura bien cabe decir
que el peso de la actividad y decision parlamentaria recae en las comisiones de
las Cédmaras, elemento este que es practicamente desconocido incluso en el
plano académico.

El Pleno se ha ido convirtiendo a lo largo de estos afios en un drgano parla-
mentario —sin duda el méas importante porque lo integran la totalidad de los
miembros de la Cdmara— muy previsible, porque estd perfectamente ordenada la
secuencia y tiempos de los debates y porque, al incorporar el acceso informético
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en el Pleno, por hipdtesis, el parlamentario podria hasta obtener o recibir infor-
macion al objeto de su intervencién en los debates, lo que, de algtin modo, des-
personaliza la frescura de las intervenciones, singularmente las réplicas, sustrae
la personalidad del parlamentario del contenido de su intervencién y contribuye
a la monotonia de los debates parlamentarios, donde, extremando la expresion,
a veces, se traen escritas hasta las réplicas. A destacar también que el hecho de
agrupar las votaciones de los asuntos previamente debatidos en un dia y hora
determinados si bien tiene la ventaja de dar mayor libertad de movimiento a los
parlamentarios, también hace mas anodino el debate —cuyo resultado se aplaza
hasta el momento de la votacion— y desvincula debate y decision que han sido
los dos elementos nucleares del parlamentarismo: el debate como contraste que
antecede a la inmediata decision por votacion.

En cuanto a las competencias parlamentarias y partiendo del clasico elen-
co del art. 66 de la CE, esto es, competencias legislativas, presupuestarias, de
control politico y de integracion de otros 6rganos, las grandes cifras y tenden-
cias son las siguientes:

En el ambito de la actividad legislativa, sin duda la mas relevante o una
de las mds relevantes competencias parlamentarias:

En la I Legislatura (Marzo de 1979 a Agosto de 1982) se aprobaron 38
leyes orgdnicas; 231 leyes ordinarias; 72 Reales Decretos-Leyes; 2 Reales
Decretos-Legislativos; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron infor-
madas de 79 tratados o convenios internacionales.

En la II Legislatura (Noviembre de 1982 a Abril de 1986) se adopta-
ron 41 leyes orgéanicas; 170 leyes ordinarias; 41 Reales Decretos-Leyes; 17
Reales Decretos-Legislativos; y se presté el consentimiento o las Cortes fue-
ron informadas de 131 Tratados y convenios internacionales.

En la III Legislatura (Julio de 1986 a Septiembre de 1989) las Cortes
aprobaron 25 leyes orgdnicas; 103 leyes ordinarias; 20 Reales Decretos-Le-
yes; 3 Reales Decretos-Legislativos; y se presté el consentimiento o las Cortes
fueron informadas de 179 tratados o convenios internacionales.

En la IV Legislatura (Noviembre de 1989 a Abril de 1993) se aproba-
ron 24 leyes orgénicas; 111 ordinarias; 31 Reales Decretos-Leyes; 5 Reales
Decretos-Legislativos; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron infor-
madas de 236 Tratados y convenios internacionales.

En la V Legislatura (Junio de 1993 a Enero de 1996) se aprobaron 38 le-
yes orgdnicas; 109 leyes ordinarias; 39 Reales Decretos-Leyes; 6 Reales De-
cretos-Legislativos; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron informa-
das de 193 Tratados y convenios internacionales.
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En la VI Legislatura (Marzo de 1996 a Enero de 2000) 35 Leyes orgéni-
cas; 176 leyes ordinarias; 84 Reales Decretos-Leyes; 1 Real Decreto-Legisla-
tivo; y se prestd el consentimiento o las Cortes fueron informadas de 285 Tra-
tados y convenios internacionales.

En la VII Legislatura (Abril de 2000 a Enero de 2004) se aprobaron 41
leyes orgénicas; 151 leyes ordinarias; 42 Reales Decretos-Leyes; 12 Reales
Decretos-Legislativos; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron infor-
madas de 277 Tratados y convenios internacionales.

En la VIII Legislatura (Abril de 2004 a Enero de 2008) 33 Leyes orgéni-
cas; 134 ordinarias; 54 Reales Decretos-Leyes; 6 Reales Decretos-Legislati-
vos; y se prestd el consentimiento o las Cortes fueron informadas de 230 Tra-
tados y convenios internacionales.

En la IX Legislatura (Abril 2008 a Septiembre 2011) 26 Leyes orgédnicas;
115 leyes ordinarias; 79 Reales Decretos-Leyes; 6 Reales Decretos-Legislati-
vos; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron informadas de 282 Tra-
tados y convenios internacionales.

Enla X Legislatura (Diciembre 2011 a Octubre de 2015) se aprobaron 41
Leyes orgdnicas; 128 Leyes ordinarias; 75 Reales Decretos-Leyes; 9 Reales
Decretos-Legislativos; y se presté el consentimiento o las Cortes fueron infor-
madas de 185 Tratados y convenios internacionales.

En la X1, y fallida, Legislatura (Enero de 2016 a Mayo de 2016) se apro-
b6 tnicamente 1 Real Decreto —Ley; y 1 Tratado internacional.

En la XII Legislatura (Julio de 2016 a Marzo de 2019) se aprobaron 11
Leyes orgénicas; 28 Leyes ordinarias; 65 Reales Decretos-Leyes; 1 Real De-
creto-Legislativo; y se presto el consentimiento o las Cortes fueron informadas
de 148 Tratados y convenios internacionales.

En la XIII Legislatura (Mayo 2019 a septiembre de 2019) se han aproba-
do 3 Reales Decretos-Leyes

Sintéticamente de los datos resefiados se desprenden algunas notas, como
por ejemplo la altisima actividad legislativa en las dos primeras Legislaturas
derivada de la necesidad de desarrollar o adaptar el ordenamiento juridico a la
Constitucidn; el ligero incremento de leyes orgdnicas cuando ha habido un
grupo parlamentario con mayoria absoluta en el Congreso; el notorio incre-
mento de leyes aprobadas cuando hay un cambio en el signo politico de la
mayoria parlamentaria —caso del acceso al Gobierno del partido Socialista
en 1982, o del Popular en 1996—; o la relacién entre un alto ndmero de Reales
Decretos-Leyes con Gobiernos sin mayoria absoluta o en precario en el Con-
greso de los Diputados —caso de la VI Legislatura de 1996 a 2000 con 84 RDL,
o la VIII de 2004 a 2008 y IX de 2008 a 2011 con 54 y 79 respectivamente, o
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de la XII, con 65 RDL; linea que quiebra en la X Legislatura de 2011 a 2015
con mayoria absoluta del GP que apoyaba al Gobierno y, ello no obstante, 75
RDL, circunstancia que se podria explicar por ser el momento 4dlgido de la
crisis econémica.

En lo relativo al control politico, en términos generales ha habido una
universalizacion del control, tanto como extension de los sujetos objeto de
control a titulares de otros poderes del Estado, en cuanto tales titulares, y a
salvo su independencia competencial, cuanto respecto de amplios sectores so-
ciales, en la fase de conocimiento o derecho de informacion de los parlamen-
tarios, secuencialmente previo al control propiamente dicho; como en el uso
de otras competencias como medio de control indirecto, incluida la competen-
cia legislativa en la que el control se filtra a través de las enmiendas y el deba-
te; y, asimismo, un incremento notable del nimero de iniciativas de control,
especialmente en las comisiones parlamentarias.

Pues bien, partiendo de las instituciones que usualmente se enmarcan en
el denominado control politico con sancién juridica, o instituciones de exigen-
cia de responsabilidad, mocion de censura y cuestion de confianza —ha habido
cuatro mociones de censura— 1980 proponiendo como candidato alternativo a
Felipe Gonzilez contra el Presidente Adolfo Suérez; 1987 proponiendo como
candidato a Antonio Herndndez Mancha frente al Presidente Felipe Gonza-
lez; 2017 proponiendo al candidato Pablo Iglesias Turrion, frente al Presidente
Rajoy; y 2018, con el candidato Pedro Sanchez, frente al Presidente Rajoy; de
ellas solo la de 2018 prosperd.

Cuestiones de confianza ha habido dos: la primera planteada por el Presi-
dente Adolfo Sudrez y ganada en 1980; la segunda por el Presidente Felipe Gon-
zdlez en 1990 y también otorgada por el Congreso. Junto a estas instituciones
constitucionales, por la via de la costumbre parlamentaria —importante fuente del
Derecho parlamentario— se han ido incorporando las denominadas «mociones de
reprobacion» frente a Ministros u otros altos cargos como Secretarios de Estado,
que han desempefiado la doble finalidad de dar juego al Senado en estas materias
que no le han sido constitucionalmente atribuidas, y producir una critica al Go-
bierno de mas bajo nivel, pero también mas constante.

Respecto de la investidura del Presidente del Gobierno, en la I Legislatu-
ra hubo dos investiduras: el 30 de marzo de 1979 la del Presidente Adolfo
Sudrez que se efectud por mayoria absoluta con 183 votos a favor; y, por dimi-
sion del Presidente del Gobierno, el 25 de febrero de 1981, la del Presidente
Leopoldo Calvo Sotelo, en segunda vuelta por mayoria absoluta de 186 dipu-
tados, al no haber obtenido mayoria absoluta en la primera donde solo votaron
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a favor 169, y que, tras el fracasado intento de golpe de Estado del 23 F, si al-
canz6 la mayoria absoluta en segunda votacion.

En la II Legislatura se llevo a cabo la investidura con mayor nimero de
votos favorables y de ellos -202- del mismo grupo parlamentario, porque el
Presidente Felipe Gonzdlez fue investido el 1 de diciembre de 1982 por 207
votos. También obtuvo el mismo presidente mayoria absoluta en la III Legis-
latura de 184 votos el 23 de julio de 1986. Y en la IV Legislatura, tras la co-
rrespondiente interpretacion acerca del nimero de la mayoria absoluta y cifra-
do este en 167, esos fueron los votos obtenidos por el Presidente Gonzélez en
primera votacién. La V Legislatura, dltima de la presidencia del Gobierno de
Felipe Gonzélez, asimismo se obtuvo la investidura por mayoria absoluta en
primera votacion con 181 votos el 9 de julio de 1993.

En la VI con un cambio de partido en el Gobierno, el Presidente José
Maria Aznar tras los correspondientes pactos obtuvo en primera votacién 181
votos el 4 de mayo de 1996. La mayoria absoluta del mismo presidente se in-
crementd en la VII Legislatura con 202 votos a favor en la primera votacién
del 26 de abril de 2000.

La VIII Legislatura se abrié con un nuevo cambio de ciclo politico, el
retorno al Gobierno del partido socialista, cuyo presidente en esta ocasion José
Luis Rodriguez Zapatero obtuvo el 16 de abril de 2004, 183 votos a favor en
primera votacion. En la IX Legislatura sin embargo el mismo candidato socia-
lista obtuvo en segunda votacién mayoria simple con 169 votos a favor, 158 en
contra y 23 abstenciones, el 11 de abril de 2008.

En la X Legislatura, con nuevo cambio de ciclo, esta vez a cargo del par-
tido popular, el candidato Mariano Rajoy Brei obtuvo en primera votacién
mayoria absoluta con 187 votos a favor el 20 de diciembre de 2011.

La XI Legislatura abrié un nuevo marco constitucional, el previsto en el
art. 99.5 CE, esto es la investidura no otorgada o investidura fallida, la disolu-
cién parlamentaria y la convocatoria de nuevas elecciones generales; en efec-
to, tras declinar Rajoy ser candidato en un primer momento, se propuso nuevo
candidato en la persona de Pedro Sdnchez Pérez Castejon el 2 de febrero
de 2016, quien el 2 de marzo de 2016 no obtuvo la mayoria absoluta en prime-
ra votacion, por 130 votos a favor, 219 en contra y 1 abstencidn, asi pues y
como tampoco prosperd en segunda votacion el 4 de marzo de 2016 al haber
obtenido el candidato solo 131 votos a favor, frente a 219 en contra se disol-
vieron las Cdmaras en aplicacion del 99.5 CE el 3 de mayo de 2016.

La XII Legislatura afiadié una nueva variable en el marco constitucional,
la investidura adoptada, respecto del mismo candidato, en segunda propuesta,
apurando los plazos constitucionales y posterior eleccion de nuevo Presidente
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del Gobierno al prosperar una mocién de censura, es decir una legislatura con
dos investiduras, una mocién de censura y dos Presidentes de Gobierno distin-
tos y de distintos partidos politicos; y es que la primera propuesta del candida-
to Mariano Rajoy no prosperé en primera votacién —l 31 de agosto de 2016—
por 170 votos a favor, 180 en contra, como tampoco en segunda votacion el 2
de septiembre y con iguales resultados; asi las cosas el Rey propuso nuevo
candidato conforme al 99.4 CE, en la misma persona, Mariano Rajoy, que en
primera votacién no obtuvo mayoria absoluta —170 votos a favor y 180 en
contra—, pero en la segunda, el 29 de octubre de 2016, y merced a la abstencion
de un importante niimero de diputados del GP socialista, si obtuvo mayoria
simple —170 a favor, 111 en contra y 68 abstenciones—, resultando elegido
Presidente Mariano Rajoy, quien cesaria por aprobacion de la segunda mocién
de censura, a favor en este caso del candidato Pedro Sédnchez Pérez Castejon
quien obtuvo el 1 de junio de 2018, 180 votos a favor, 169 en contra y 1 abs-
tencion. La primera mocién de censura de esta Legislatura proponiendo como
candidato a Pablo Iglesias Turrién fracasé por 170 votos en contra, 97 absten-
ciones y 82 a favor el 14 de junio de 2017.

Ya en la XIII Legislatura, ha resultado fallida la primera investidura del
candidato Pedro Sdnchez Pérez-Castejon que en primera votacion el 23 de ju-
lio no obtuvo mayoria absoluta —124 votos a favor, 170 en contra y 52 absten-
ciones— y en segunda celebrada el 25 de julio de 2019 tampoco obtuvo mayo-
ria simple —124 votos a favor, 155 en contra, y 67 abstenciones—. El plazo
constitucional de los dos meses desde la primera votacion finalizé el 23 de
septiembre y, no habiéndose otorgado la investidura, por aplicacién del art 99.5
CE se ha efectuado la disolucién automaética y convocatoria de elecciones ge-
nerales (Real Decreto 551/2019, de disolucién y convocatoria de elecciones
generales para el 10 de noviembre de 2019.

El control politico menor atribuido constitucionalmente a ambas Cédma-
ras, a diferencia de las instituciones de control politico con consecuencias ju-
ridicas o de responsabilidad politica que solo competen a la Congreso, e inte-
grado por preguntas —orales en pleno, orales en comisidn, escritas, escritas
reconvertidas en orales por disposicion de los Reglamentos, preguntas al ente
publico RTVE—; proposiciones no de ley —las célebres PNLs del Congreso—;
mociones; interpelaciones; comisiones de investigacién; comparecencias en
pleno o en comision; en fin un conjunto de importantes instrumentos que for-
man parte del dia a dia del control general o especializado por departamentos
ministeriales, y del impulso politico parlamentario, proporciona cifras en al-
glin caso bien expresivas del sesgo de esta importante competencia desde la
primera legislatura.
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Si ejemplificamos con el Congreso, aunque esta es una competencia de
ambas Cdmaras, y tomamos como pardmetro el nimero de preguntas escritas
desde 1979 a la fecha, en la I Legislatura hubo 3820; en la II, 9200; en la III,
19.458; en la IV, 15.309; en la V 14.486; en la VI, 32721; en la VII 75.326;
140.322 en la VIII Legislatura; 104.314 en la IX; 82.229 en la X; 2590 en la
X1, la «Legislatura fallida» a efecto de la constitucion de Gobierno; 45.796 en
la XII; y 5415 en los cinco escasos meses (dos en realidad si descontamos los
dos meses de periodo inter sesiones) de la XIII Legislatura.

Interpelaciones presentadas en el Congreso ha habido 389 en la I Legis-
latura, 210 (incluyendo urgentes y ordinarias) en la II; 214 en la III; 225 en la
1V; 142 en1a V; 203 en la VI; 338 en la VII; 137 en la VIII; 297 en la IX; 337
en la X; no constan en la XI; 182 en la XII; y 12 en la XIII.

Comparecencias solicitadas en Pleno 9 y 612 en Comisiones en la I Le-
gislatura; 10y 922 en la II; 26 en Pleno y 271 en Comisiones en la I1I Legisla-
tura; 58 y 718 respectivamente en la IV; 34 en Pleno y 854 en Comisiones en
la'V;46 en Pleno y 1504 en la VI; 77 en Pleno y 1479 en Comisiones en la VII:
101 y 1309 en la VIII; 91 en Pleno y 1378 en Comisiones en la IX; 163 y 2320
respectivamente en Pleno y en Comisiones en la X; 16 y 103 en la XI; 171
y 1570 en la XII; y 12 y 96 en la XIII.

Otro instrumento de control, como son las PNL en el Congreso, cuenta
con los siguientes datos: en la I Legislatura se presentaron 241 para Pleno
y 421 para su debate y votacién en comisiones; en la I, 96 y 128 respectiva-
mente; en la I1I, 164 y 245; en la IV, 272 para su debate y votacion en Pleno
y 514 para Comisiones; en la V 261 para Pleno y 692 para Comisiones; en la
VI, 439 para Pleno y 1800 para las diferentes Comisiones; en la VII, 849
para Pleno y 2396 para Comisiones; 648 y 2504 respectivamente en la VIII;
906 y 2329 en la IX; 1315 para Pleno y 3921 para Comisiones en la X; 232
para Pleno, y 714 para Comisiones en la XI; 1006 para Pleno y 4345 para
Comisiones en la XII; y 152 para Pleno y 218 para Comisiones en la XIII
Legislatura.

Por lo que ataiie a las comisiones de investigacion, se solicitaron trece
en la I Legislatura, de las cuales solo prospero la relativa a la colza adultera-
da; en La II Legislatura se solicitaron ocho, y cuatro de ellas emitieron infor-
me, (la de financiacién de partidos politicos, catastrofe aérea de 1963, arren-
damientos urbanos y fecundacién in vitro, en realidad las dos ultimas de
estudio mds que de investigacion); en la III Legislatura hubo doce solicitudes
de comisiones de investigacion, sin que ninguna prosperase, bien por inad-
misioén a tramite, desaparicién o cese del autor o caducidad entre otras cau-
sas parlamentarias; en la IV de las veinte solicitudes de Comisiones de inves-
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tigacion, solo dos se constituyeron (irregularidades en proceso electoral
de 1983 y terrenos de RENFE) y doce de Comisiones de estudio (solo pros-
peré la de cooperacién internacional para el desarrollo). En la V de las tres
solicitudes dos informaron (Fondos reservados/Luis Roldan; y Mariano Ru-
bio); en la VI dos solicitudes, ambas concluyeron con informe (cultivo del
lino y AEAT); en la VII, treinta y cinco solicitudes de comisiones de investi-
gacion, de entre ellas una prosperd (Gescartera); En la VIII de las dieciséis
solicitadas solo prosper6 una (hechos del 11 al 14 de marzo); en la IX, seis
sin que ninguna saliera adelante; en la X, veintiséis, ninguna con éxito; en
la X1 dos, sin constituirse; en la XII cinco, todas ellas constituidas de las que
dos concluyeron con Informe (Crisis econémica y MI). En la XIII se han
solicitado 4, sin constituirse ninguna.

Pues bien, en punto a las competencias de una y otra Cdmara, el Senado
se ha ido decantando por un control —impulso politico mas societario que po-
litico a través de comisiones de estudio— sobre violencia en el deporte, juven-
tud, anorexia y bulimia, vejez, eutanasia, universidad, agricultura de montafia,
deportistas de alto nivel etc., son algunas de las muestras de esta tendencia—;
mientras que el Congreso, también tendencialmente, es la sede usual de comi-
siones de investigacion —11M, financiacién de partidos, actuaciones de deter-
minados ministros, crisis econdmica, lino, accidente Spanair etc.,

En lo atinente a su especializacion territorial en el Senado hubo un im-
portante impulso territorial a comienzos de los noventa, que después ha lan-
guidecido, aunque periédicamente vuelve a plantearse, como toda cuestiéon no
bien definida, y es que efectivamente, el caricter territorial que la CE atribuye
al Senado, en su composicién y competencias, adolece de algunas carencias
propias de un Estado compuesto como es el espafiol segin la CE; quizds se
pudo haber aprovechado la naturaleza de la Cdmara territorial para reforzar los
debates sobre el Estado de las autonomias, o las Conferencias de Presidentes,
o para residenciar en ella los informes de los parlamentos autonémicos sobre
el principio de subsidiariedad, pero lo cierto, en relacion a este dltimo punto,
es que se optd por la Comisién Mixta al igual que en las demds materias pro-
pias de la UE.

En cuanto a la funcién presupuestaria, como «funcion especifica y constitu-
cionalmente atribuida» (STC 76/1992, entre otras) es un claro ejemplo de la «uni-
versalizacion» del control politico y su extension a otras competencias. Es lugar
comun decir que el PL de PGE es la expresion de la politica del Gobierno en cifras,
pues bien, esa circunstancia, la competencia de elaboracion del proyecto de presu-
puestos generales del Estado por el Gobierno es objeto de control previo al debate
y aprobacidn del proyecto de ley, mediante las comparecencias presupuestarias
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que, en el Congreso de los Diputados, se llevan a cabo sectorialmente en las dife-
rentes comisiones permanentes legislativas, de modo que todos los altos cargos de
cada ministerio comparecen en la correspondiente comision para responder a las
preguntas u observaciones de los parlamentarios —de los grupos en realidad— sobre
los proyectados gastos de tal departamento. En el Senado se mantiene la centrali-
zacion de todas las comparecencias de cargos ministeriales en la Comisién de
Presupuestos. Se trata de una competencia periddica —en teoria anual, aunque sufre
las demoras propias de la inestabilidad politica-parlamentaria como ninguna otra
competencia, pese a prorrogas y a que algin afio (2012) se hayan aprobado dos
leyes de presupuestos —LPGE.2/2012 y LPGE 17/2012—; con plazos de presenta-
cién y aprobacion, y blindada por la cldusula de estabilidad presupuestaria conte-
nida en el art 134. 6 CE en el sentido de que toda proposicién o enmienda que
suponga aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios
requerird la conformidad del Gobierno para su tramitacion, disposicion con su
correlato en los Reglamentos parlamentarios (arts. 111, 126.2 y 127 RCD;
art. 151 RS), y hasta hace bien poco con una rigida aplicacién por la Mesa. La
tramitacién del PL de PGE goza de preferencia respecto de otras tramitaciones y
constituye un momento importante de la actividad parlamentaria que simboliza
como pocos esa especial relacién confianza, critica, control e impulso, caracteris-
tica del sistema o forma de gobierno parlamentario.

Por lo que atafie a las relaciones con otros drganos constitucionales, a lo
largo de estos cuarenta afios de Constitucion espafiola ha habido un evidente e
intencionado respeto a la independencia de otros poderes, como es el Poder
Judicial, como no podia ser de otra forma, y un modo de relacion a través de
los maximos responsables, a estas alturas muy aquilatado, si bien se ha abierto
camino un aspecto nuevo cual es que se viene considerando, frente a posicio-
nes distintas hasta hace bien poco, que el Presidente del CGPJ, en tanto en
cuanto es la maxima autoridad de un érgano constitucional si responde ante el
Parlamento, pero, obviamente, en tal condicién y no en su segunda condicién
de Presidente del 6rgano judicial TS.

Ciertamente la eleccion de los integrantes de 6rganos constitucionales —
magistrados del TC, miembros del CGPJ, miembros del Consejo de la RTV
publica, entre otros—, no es una materia perfectamente cerrada aunque las ulti-
mas férmulas de propuesta de nombramiento de miembros del CGPJ —la cuar-
ta hasta el momento— ha matizado las criticas recurrentes sobre esta cuestion
que, no obstante, sigue siendo mejorable. Menos criticas sobre el procedi-
miento y mds sobre algunos nombramientos ha tenido la propuesta de magis-
trados del TC; por todo ello en los noventa se crearon sendas comisiones par-
lamentarias de nombramientos y ello contribuy$ a paliar, no a evitar, las

92



AL HILO DEL PARLAMENTO Y LA CONSTITUCION: BREVES ACOTACIONES... ll

criticas mds severas, si bien, la comparecencia de los propuestos y el propio
mecanismo de seleccion todavia quedan extramuros de una accidn parlamen-
taria transparente y con recepcion de amplia informacion previa a la decisién
y, por el contrario, se sittian mas cerca de la cultura partidista que de la propia-
mente parlamentaria.

Las relaciones internacionales, actividad muy importante en los parla-
mentos modernos porque, entre otras cosas, permite una relacién exterior plu-
ral, frente a la monocroma del Gobierno, y por ello, muy til interna (es a
modo de aprendizaje de futuras responsabilidades y medio de conexidn exte-
rior) y externamente (permite conocer en el exterior a los diferentes miembros
de la clase politica y conocer sus distintas posiciones sobre asuntos internacio-
nales), se han incrementado e institucionalizado a lo largo de esta etapa y han
sido objeto también de una cierta contencion y concentracion en las Mesas de
las Cdmaras, frente a una mayor participacion de las Comisiones y los deno-
minados grupos de amistad en el pasado; junto a ello hay otras conexiones
parlamentarias con la sociedad civil —por ejemplo universidades a través de
Institutos académicos con convenios con el Parlamento; o a través de funda-
ciones o institutos en las que basicamente participan miembros de las Mesas y
altos funcionarios que han ostentado u ostentan importantes responsabilidades
administrativas en las Cdmaras.

En cuanto a las reformas constitucionales —escasas en la cultura consti-
tucional del régimen constitucional del 78— las dos —1992 y 201 1- han traido
causa de necesidades de «importacion selectiva» » de disposiciones de la UE
—Maastricht en el primer caso y paquete econdémico europeo en 2011—, que
requerian reformas en nuestro texto constitucional; las dos han sido también
de tramitacion acelerada —procedimientos especiales de urgencia y lectura
unica en Pleno—; ambas han carecido de celebracién de referéndum; y en
ambas ha habido acuerdo entre los dos grandes Grupos parlamentarios que
han dominado la escena parlamentaria espafiola en las dltimas décadas: el
Grupo Socialista y el Grupo Popular. Téngase en cuenta también las varias
modificaciones constitucionales via mutacidn constitucional, sean estas ope-
radas por jurisprudencia del TC —la relacion entre ley orgénica y ley ordina-
ria—; o Tribunales de la jurisdiccion ordinaria —la responsabilidad del Estado
legislador—; por Leyes —el bloque de constitucionalidad en la LOTC—; o in-
cluso por el Reglamento o las costumbres parlamentarias —en el pasado, no
tanto ahora, celebrar las consultas regias cuando ya hay visos de posible
posicién comun.
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3. LA ACTUACION PARLAMENTARIA EN COMPETENCIAS
O EN SITUACIONES DE CARACTER EXTRAORDINARIO

Este panorama de impresiones parlamentarias a lo largo de la vigencia
constitucional en cuarenta afios quedaria incompleto sin una referencia, siquiera
somera, a la actuacién parlamentaria extraordinaria, con la que se expresa la in-
tervencion del Parlamento ante circunstancias no periodicas ni ordinarias, ni fre-
cuentes, concretamente referido a dos momentos de distinto alcance: la posicién
y competencia parlamentaria —en este caso del Congreso de los Diputados—, ante
un Gobierno en funciones de duracién no usual; y la intervencion parlamentaria
—en este caso del Senado—, ante el grave incumplimiento de las obligaciones
constitucionales y legales y grave atentado contra el interés general de Espafia
por parte de una Comunidad Auténoma, causa de la operacion del art 155 CE.

En lo que atafie a las relaciones entre 6rganos constitucionales, la regla
general ha sido una fluida relacién entre poderes, solo excepcionalmente rota
cuando ha habido algin supuesto de conflicto de atribuciones, sea entre CGPJ
y las Camaras (STC 45/1986) o en relacion al Gobierno y una de ellas
(STC 234/2000 en CAC entre Gobierno y Senado); estos conflictos en los tér-
minos previstos por la LOTC, e interpretados por el TC en recientisima juris-
prudencia, —STC 124/2018 de 24 de noviembre—, tienen por objeto «una vin-
dicaciéon de competencia suscitada por uno de los 6rganos constitucionales
mencionados en el art. 59 LOTC a consecuencia de actos y decisiones de otro
organo constitucional, bien por invasidn o usurpacién de atribuciones ajenas o
en un supuesto de lesion por menoscabo de atribuciones (STC 34/2018 de 12
de abril y STC 44/2018 de 26 de abril). Y en relacion con ellos el TC afirma
«debemos recordar que el conflicto de atribuciones garantiza la existencia de
la estructura constitucional concebida como sistema de relaciones entre 6rga-
nos constitucionales dotados de competencias propias y el respeto a la plurali-
dad o complejidad de la estructura de poderes constitucionales».

Pues bien excepcional ha sido la situacion previa al planteamiento de este
ultimo conflicto porque afectaba al nicleo de parte de las competencias cons-
titucionales del Parlamento, y de las obligaciones constitucionales y compe-
tencias del Gobierno. En efecto, en la XI Legislatura la compleja composicién
de la Camara dio lugar a situaciones novedosas como que un candidato a pro-
poner por el Rey a la investidura declinara presentarse en aquel momento (22
de enero de 2016), lo que propicié una nueva propuesta respecto del candidato
Sénchez Pérez Castejon y la celebracion de sesiones de investidura y votacio-
nes con resultado fallido los dias 2 y 4 de marzo y consiguiente disolucién de
las Camaras, por transcurso de los dos meses desde la primera votacion fallida
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de investidura el 3 de mayo, con nuevas elecciones para el 26 de junio de 2016
y constitucion de las nuevas Camaras el 19 de julio del mismo afio. En suma
una larga etapa del Gobierno en funciones, con un Congreso y Senado en ple-
nitud de competencias, hasta donde su contraparte —el Gobierno— alcanzaba,
conforme a la CE y la Ley del Gobierno 50/1997.

Ante este panorama el Gobierno, instada una comparecencia por la Cé-
mara, comunicé al Congreso su criterio de que «la Cdmara no puede someter
al Gobierno en funciones a iniciativas de control... en la medida en que no
existe relacion de confianza entre un Gobierno en funciones y el Congreso de
los Diputados».

El TC partiendo de la interpretacion sistemadtica de la CE, tantas veces sos-
tenida, precisa en la STC 124/2018, que se ha de resolver el conflicto desde los
arts. 66.2, 110, 1, 9 y 23 al objeto de determinar si el Gobierno, con su negativa
a comparecer, ha vulnerado las atribuciones del Congreso y, concretamente la
funcién de control que expresamente le atribuye la Constitucion, y si se ha man-
tenido el interés constitucional de respetar el pluralismo institucional, o la mis-
ma division de poderes. Y, a este fin, el TC interpreta conforme a los siguientes
razonamientos que si se vulnerd la atribucion constitucional del 66.2 porque 1.°)
La esencialidad en un Estado democrético del Parlamento por la idea de repre-
sentacidén que esta encarna y que supone la supremacia del Parlamento y sus
competencias. 2.°) El sistema parlamentario, en su modalidad de parlamentaris-
mo racionalizado se desarrolla en los Titulos III, IV y V de la CE, de los que se
desprende una relacion fiduciaria Gobierno-Congreso de los Diputados que se
inicia con la investidura pero no se infiere de la CE que control y relacion de
confianza sean identificables, siendo la relacién de control del 66.2 una compe-
tencia que deriva de la legitimidad democratica y de la idea de representacion
parlamentaria y no de la relacién de confianza con el Gobierno, pues control y
exigencia de responsabilidad son cosas distintas. 3.°) El control se ejerce a través
de instrumentos propios (preguntas, interpelaciones, PNL) e impropios median-
te la participacion en la funcién legislativa y presupuestaria. 4.°) No todos los
instrumentos de control tienen como finalidad la ruptura de la relacién de con-
fianza, sino que abarcan facetas de informacion, fiscalizacion y, «en udltima ins-
tancia ruptura de la relacion de confianzax. 5.°) «LLos instrumentos a través de los
cuales se ejerce dicha funcién de control pueden agotar sus efectos en su propio
ejercicio (por ejemplo la funcioén de recabar informacion a las administraciones
publicas) o bien ser instrumentales y servir para realizar un juicio o valoracion
de dicha actividad politica del Gobierno, utilizando otros instrumentos de con-
trol (STC 2023/2001 de 15 de octubre)». 6.°) Las comparecencias son «una ma-
nifestacion de la funcién de control del Gobierno» que a las Cortes Generales de
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manera general, y al Congreso de los Diputados en particular atribuyen, respec-
tivamente los arts. 66,2 y 108 CE». 7.°) La conclusidn es que la funcién de con-
trol es poliédrica, dirigida solo en ultimo término a la ruptura de la relacién de
confianza entre el Congreso y el Gobierno, (y) no cabe —sigue el Tribunal- des-
cartar la utilizacién de alguno de (esos)... instrumentos. .. para el ejercicio de la
funcién de control de la accion del Gobierno que corresponde a las Cortes Gene-
rales aunque el Gobierno esté en funciones, si bien con matices o limitadamen-
te...». 8.°) La regulacion del Gobierno en funciones se encuentra en la Ley del
Gobierno, arts. 21 y 29 que contemplan el marco de actuacién del Gobierno en
funciones y especifica el art. 29 que «todos los actos y omisiones del Gobierno
estan sometidos al control politico de las Cortes Generales», amén de otros con-
troles jurisdiccionales ante la jurisdiccién contencioso-administrativa y ante el
TC, sin que el control judicial comporte «que no haya de ser ejercido el control
por las Cortes Generales». 9.°) El Gobierno cesante sigue ejerciendo funciones
y el despacho ordinario de los asuntos publicos y en la medida en que sigue
ejerciendo actividad, no impide la funcién de control. 10.°) La funcién de control
-concluia el TC- no puede negarse a las Camaras por su naturaleza y fundamen-
to «ya que ello afectaria al equilibrio de poderes», correspondiéndole al Congre-
so y al Senado, prueba esto tltimo de como no existiendo con la Cdmara Alta la
relacion de confianza, pues el Senado no participa en la investidura del Gobier-
no, y teniendo el Senado funciones de control ex art. 66 CE, «no sea necesaria
que dicha relacidn exista para la funcion de control». Si bien, finaliza el Tribunal,
el ejercicio de la funcién de control «ha de ejercerse de acuerdo con el principio
de lealtad institucional que ha de presidir las relaciones entre érganos constitu-
cionales».

El segundo caso que se trae a colacion mds que ejercicio extraordinario
de una competencia parlamentaria, en propiedad, es el ejercicio ordinario de
una competencia extraordinaria, en este caso del Senado, derivada de su con-
dicién adjetiva de Camara de representacion territorial (art. 66.1 en relacién
al 69.1 CE), me refiero al art. 155 CE, la intervencién autondémica.

Enla STC 90/2019 de 2 de julio de 2019 en el RI 143/2018 planteado por
el Parlamento de Catalufia contra el Acuerdo del Senado de 27 de octubre
de 2017, publicado mediante Resolucion del Presidente del Senado de la mis-
ma fecha, autorizando las medidas planteadas por el Gobierno al amparo del
art. 155 CE, es doctrina del TC sobre esta competencia constitucional, acto
complejo Gobierno estatal, Senado, lo siguiente: 1.°) El TC rechaza impugna-
ciones globales y genéricas, circunscribiendo el RI al Acuerdo del Senado y
rechazando pretensiones de inconstitucionalidad por conexién o consecuencia
(prerrogativa del TC y no de las partes). 2.°) E1 TC califica el Acuerdo del Se-
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nado como «acto con fuerza de ley», siguiendo la linea interpretativa ya perge-
nada en la STC 89/2019, FJ 2. b), en el RI planteado por mds de 50 diputados
del Grupo del Congreso UP-ECP-EM, que, a su vez, sigue la doctrina del
ATC 7/2012 y STC 83/2016 entendiendo que, al igual que en los dos casos alli
examinados, se trata de «decisiones o actos parlamentarios que sin ser leyes o
fuentes equiparadas a la ley, si pueden, conforme a la Constitucion, afectar a
aquellas normas legales o asimiladas, esto es, excepcionarlas, suspenderlas o
modificar su aplicabilidad legitimamente» por lo que, siendo asi, ello constitu-
ye la causa de admisibilidad de un RI contra el Acuerdo del Senado y no la
inadmision y su sustanciacion mediante otro instrumento recursal. 3.°) El TC
deja clara la competencia subrogatoria de las Diputaciones permanentes de los
parlamentos autonémicos respecto de los plenos para acordar interponer RI.
4.°) El TC afirma la regulacion constitucional directa del procedimiento del
art. 155 CE, con la complementaria del RS en orden al procedimiento parla-
mentario de formacion de voluntad de la Camara territorial. 5.°) El art. 155 CE,
sostiene el Tribunal, prevé «una modalidad de control de la actividad de los
organos de las CC AA, que debe calificarse de extraordinario», «via especifica
de coercién directa» prevista para afrontar incumplimientos constitucionales
extremadamente cualificados». 6.°) El procedimiento del 155 no responde a la
16gica propia de un control de naturaleza competencial; es coercion estatal que
da lugar a una injerencia en la autonomia, ley extraordinaria. 7.°) El 155 expre-
sa una posicioén de superioridad del Estado respecto de una C. A. cuando la
conducta autonémica manifestada mediante actos, disposiciones formales o
comportamientos facticos ponga de manifiesto grave alteracion juridica e ins-
titucional. 8.°) El art. 155 no es un fin sino un instrumento para reestablecer el
orden constitucional. 9.°) El 155 no puede suponer «la suspension indefinida
de la autonomia, ni menos la supresion institucional, ni limitar o excepcionar
los derechos fundamentales. 10.°) Por su naturaleza y alcance el 155 es la ulti-
ma ratio, «ultimo recurso» dice el TC, cuando las vias ordinarias de control,
jurisdiccionales o no, hayan resultado infructuosas. 11.°) El limite temporal
del 155 habré de ser establecido por la Cdmara Alta, sin perjuicio de prérroga
o renovacion. 12.*) Los requisitos procedimentales son: previo requerimiento
del Gobierno al Presidente de la C. A.; y, si no es atendido, la aprobacién del
Senado por mayoria absoluta. 13.°) El cardcter abierto de las medidas conse-
cuencia de la aplicacién del 155 CE «dependerd de la gravedad del incumpli-
miento o del atentado al interés general» lo que supone que se otorga a los
organos constitucionales afectados un margen de discrecionalidad para la de-
terminacion de las medidas atendiendo a la situacién que se trata de afrontar.
14.") Medidas, matiza el tribunal, no equivale a «instrucciones» pues éstas son
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«un excepcional instrumento jerarquico» del Gobierno para conseguir ejecutar
las medidas. 15.°) Las medidas pueden comprender las acciones sustitutivas
(subrogarse o desplazamiento institucional) o asuncién integra de todas las
funciones de determinado 6rgano u 6rganos autondmicos. 16.°) La interven-
cion estatal estd estrictamente al servicio de la reconduccién de la autonomia,
lo que impediria medidas como derogar el Estatuto o la suspension indefinida
de la autonomia; ha de ser parcial respecto de la totalidad del ordenamiento
autonémico, a salvo las medidas acordadas por el Senado, y de las institucio-
nes, guardando relacién con la infraccién. 17.°) La adopcién, cumplimiento y
ejecucion de las medidas acordadas por el Senado corren, de ser necesarias, a
cargo del Gobierno como drgano constitucional, no como titular del Poder
Ejecutivo. 18.°) Toda vez que en la Constitucién no hay poderes exentos, la
actuacion del Gobierno ha de estar sometida a la ley (salvo excepcion de inno-
vacién temporal por el Acuerdo del Senado), es enjuiciable ante los tribunales
y ha de resultar compatible con el mantenimiento del principio de autonomia
constitucionalmente garantizado. 19.°) Entre las medidas autorizadas por el
Senado caben aquéllas que supongan injerencia en el parlamento autonémico,
siempre que sean temporales. 20.°) El Acuerdo del Senado puede contener re-
glas especificas que ordenen temporalmente la actuacion del Gobierno y que
podrian desplazar pro tempore normas del ordenamiento o afadir otras.

Hasta aqui la compleja jurisprudencia constitucional sobre el alcance, la
naturaleza, los limites y el procedimiento de esta competencia en circunstan-
cias extraordinarias de la Cdmara Alta, en cuyo ejercicio, no fécil, también la
Constitucion ha demostrado contar con instrumentos de ordenacidn, con com-
petencias parlamentarias en este caso del Senado, para atender circunstancias
extraordinarias, en virtud de lo dispuesto en el art. 66.2 CE en relacion con el
art. 155 CE.

4. A MODO DE REFLEXION FINAL

Llegados a este punto de los datos resefiados se desprenden algunas ob-
servaciones que conviene considerar: En primer lugar y salvo alguna critica
persistente en torno a la eficacia y fortaleza del Parlamento hacia los primeros
aflos del siglo xx1, con bastante mdas de critica partidista que de fundamento
constitucional e institucional, como lo demuestra el hecho de que una vez los
sujetos criticos accedieron al Parlamento, cesé inmediatamente tal critica, el
Parlamento encarna la soberania, representa a la ciudadania en su multifacéti-
ca composicion de ciudadanos y de intereses y tiene una indudable funcién
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legitimadora en las democracias representativas contemporaneas, cualidades
que el Parlamento espaiol ha desempefiado muy vinculado a la Constitucién y
con un sélido sistema de Grupos que ha dotado de enorme estabilidad a las
Cémaras.

Si consideramos la funcion legislativa, desde la aprobacion de la Consti-
tucién se ha creado un ordenamiento juridico con una actividad legislativa
notoria, en cantidad y en calidad, ordenamiento multinivel en lo interno desde
la aprobacién por las Cortes Generales de los Estatutos de Autonomia, y en lo
supranacional desde la adhesion de Espafia a la UE en 1985, lo que supone
dificultad afiadida que, justo es decirlo, hubiera sido mucho més dificil sin el
papel del TC en la construccién del Estado autonémico y en el encaje ordina-
mental en la UE, todo ello, dicho sea de paso, sin rechinar ningtin engranaje
parlamentario. Es verdad que hay opiniones muy severas sobre la calidad de
algunas leyes aprobadas en las Cortes, pero no es menos cierto que la calidad
de las norma no se refiere exclusivamente a sus caracteristicas técnicas, habria
que recordar como algunas dictaduras aprueban leyes de alta perfeccion técni-
ca, pero es que la grandeza de la Ley reside en su calidad democrdtica porque
la Ley es expresion de la voluntad general, y un «producto de acarreo», como
decia un viejo colega, a través de la incorporacion de enmiendas a lo largo del
procedimiento legislativo que enriquecen la calidad democratica de la Ley.

En materia presupuestaria hasta fecha bien reciente ha habido una practi-
ca periddica y rigurosa en la aprobacién parlamentaria que cada afio se inicia-
ba con la presentacion del PL de PGE, las comparecencias presupuestarias, el
debate y aprobacién en ambas Camaras; mientras que podria decirse sin faltar
a la realidad que la inestabilidad presupuestaria de estos dltimos afios adolece
mds de crisis partidista que de propiamente institucional.

Respecto del control politico en estas décadas, algunas de cuyas notas son:
el incremento numeérico, en algunos casos incluida una utilizacién con cierto
caricter de filibusterismo, no en balde vamos madurando pero también a veces
aparecen viejas mafias del mds viejo parlamentarismo, una misma pregunta re-
ferida a los mds de ocho mil municipios espafioles puede bloquear organismos
ministeriales o causar retraso en contestar a preguntas por su nimero muy eleva-
do, que, a su vez, podria provocar nuevas criticas de los autores sobre inaccién
del Gobierno en su dacién de cuentas parlamentaria, y asi ad infinitum. O la ex-
tension subjetiva a 6rganos hasta hace poco impensables —el Presidente del
CGPJ, por ejemplo—, o a sectores sociales cada vez mds amplios en relacién con
distintas actividades del parlamento; asi como la extensién de la facultad de
control a practicamente todas las competencias parlamentarias —la legislativa, la
presupuestaria, la de conformacidn de otros drganos constitucionales no son pro-
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piamente competencias de control, pero el control se filtra via enmienda, via
comision de nombramientos, en fin, via comparecencias o debate presupuesta-
rio. Ya hemos visto como el mismo TC refiere el cardcter poliédrico del control
y su complejo entramado funcional —control, informacién, impulso, responsabi-
lidad—. Hemos ya ensayado todas las instituciones de control —mociones de cen-
sura, sin o0 con €xito; cuestion de confianza—; investiduras exitosas o fallidas;
disoluciones consecuencia de investidura fallida; candidatos declinantes y acep-
tantes; largos y cortos Gobiernos en funciones; mayorias de toda condicién —ab-
solutas, simples, precarias, con pacto de legislatura explicito o implicito, geome-
trias parlamentarias variables, y hasta objetos parlamentarios imposibles.

El resto de las competencias parlamentarias se han desarrollado razona-
blemente, con estindares mds que altos en algunas —por ejemplo control de
gastos reservados o secretos oficiales; por ejemplo autorizaciones de desplaza-
miento de tropas al exterior, comisiones de estudio con la muy notable partici-
pacion del Senado a este respecto; o incremento de comparecencias de repre-
sentantes de la sociedad civil en 6érganos de estudio, pero también en la fase de
enmiendas del procedimiento legislativo; en suma cumplimiento de funciones
constitucionales a satisfaccion. Dicho lo cual, evidentemente hay flecos, algu-
nos ya indicados como el exceso de poder de los Grupos parlamentarios en
detrimento de parlamentario individual; la pérdida de calidad del debate; la
escasa relevancia de las comisiones de nombramientos; cierta mecénica parla-
mentaria algo rigida; o, y no es menor, dar a conocer las Camaras y sus com-
petencias a la ciudadania y muy especialmente a las futuras generaciones.

Lo singular de esta circunstancia es que el buen funcionamiento estabili-
za el sistema y, ademds, ha sido «importado» por los parlamentos autonémicos
creando una red de representacién, de distinto nivel, obviamente, que actia
como catalizador de la estabilidad del sistema constitucional y autonémico.
Sin duda esta es una buena razoén, junto a otras muchas, para mantener y per-
feccionar la posicion del Parlamento en nuestro entramado de poderes consti-
tucionales en los términos previstos en la Constitucién.
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1. INTRODUCCION

Existe préctica unanimidad doctrinal en la especificacién de que una de
las féormulas més originales y abiertas de la Constitucidn espafiola de 1978 es
la clausula «sociedad democratica avanzada» que se contiene en la pendltima
linea de su predmbulo.

Se trata, a todas luces, de una expresion singular en tanto en cuanto nos
hallamos muy posiblemente ante una de las escasas previsiones incorporadas
al texto de una Constitucién de un Estado constitucional o de derivacién liberal
cuya génesis se halla en la teoria marxista del Derecho y del Estado. Precisa-
mente por esta su inspiracion, la sociedad democratica avanzada es «de todas
las afirmaciones [del preambulo] la que encierra mayores posibilidades de de-
sarrollo y aplicacion progresistas» (Lucas Verdd, 1981, p. 9).

Las presentes lineas pretenden realizar una aportacion, tan modesta como
minima, al debate en torno a la cuestién de qué sea o en qué consista la sociedad
democrética avanzada a cuyo establecimiento aspira la Nacién espafiola; aporta-
cién que formulamos a partir de una doble constatacion. Por un lado, la de la
condicién de «Estado democratico» de Espafia, que implica, entre otras deriva-
das, la comprension del principio democrético como principio que postula la
intervencion de la sociedad en los asuntos publicos; y por otro, la de las transfor-
maciones que las TICs pueden operar en tal participacion de la sociedad en los
asuntos publicos, es decir, la del surgimiento de la democracia electrénica.

En nuestra interpretacion, el establecimiento de una sociedad democrati-
ca avanzada entrafia profundizar en la intervenciéon de la ciudadania en los
procesos de formacion de la voluntad estatal, haciéndola real, efectiva y verda-
dera. Dado que la democracia electrénica, es decir, «la concesion de un papel
a las TICs en los procesos democréticos y participativos de los estados demo-
créaticos liberales» (Cotino, 2006, p. 174), permite alcanzar una participacion
real y efectiva de la ciudadania en tales procesos, la realizacién de una socie-
dad democrética avanzada supondria primordialmente implantar y materiali-
zar las posibilidades generadas por la emergencia de las TICs: todas las susci-
tadas en el dmbito de la democracia indirecta o representativa tanto en relacion
con los procesos de formacidn de la voluntad estatal como en materia de trans-
parencia de la actividad publica; y las que, generadas en el &mbito de la demo-
cracia directa o de identidad, sean compatibles con la condicion representativa
del Estado espafiol. Todo ello, sin perjuicio de que la dialéctica democracia
directa-democracia representativa en el Estado espafiol, y por extension en los
actuales Estados constitucionales, habria de encontrar una nueva «via de me-
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diacion» (Garcia Canales, 2004, p. 87) ! derivada del hecho de que la democra-
cia directa, a través de la democracia electronica, ha dejado de comparecer, por
primera vez en la Historia, como un imposible conocido.

Concebido asi el significado de la sociedad democratica avanzada, no
podemos obviar que nos encontramos ante una disposicién preambular, es de-
cir, ante una cldusula constitucional cuya eficacia juridica es limitada. Siendo
ello esencialmente cierto, no podemos tampoco desconocer que se trata tam-
bién de una «decision politica que tiene valor interpretador y transformador de
la Constitucién» (Lucas Verdd, 1984, p. 447).

Al desarrollo de estas ideas que exponemos a limine dedicaremos las si-
guientes paginas.

2. UNA CLAUSULA DE INSPIRACION MARXISTA INCLUIDA EN
LA CONSTITUCION DE UN ESTADO DE DERIVACION LIBERAL

El predambulo de la Constitucion espaiola de 27 de diciembre de 1978 con-
tiene una de las escasas originalidades de la propia Constitucién y, por extension,
de nuestro constitucionalismo (Garcia Costa, 2015, p. 120). Tal singularidad se
halla, como venimos de adelantar, en la clausula «sociedad democratica avanzada»
que se insertd en la pendltima linea del predmbulo, segin la cual la Nacién espa-
fiola proclama su voluntad de establecer una sociedad democrética avanzada.

De la especificidad de esta férmula da cuenta el profesor Lucas Verdd,
quien comienza su pionero —y ya clasico e ineludible— articulo cientifico en
torno a esta categoria advirtiendo, precisamente, de que nos encontramos ante
una frase que «sorprende a primera vista», pues es «tipica del arsenal semén-
tico de la izquierda» y, por ello, «llama la atencién que aparezcan en el umbral
del texto fundamental palabras tan significativas que a algunos podran parecer
drésticas» (Lucas Verdu, 1981, p. 8). La génesis y el proceso de incorporacion
de esta locucién al preambulo constitucional nos los transmite el propio profe-
sor Lucas Verdi, quien los conoce de primera mano:

«Como es sabido, la insercién del Preambulo en la Constitucién fue defen-
dida inteligente y tenazmente por el profesor Enrique Tierno Galvan, a la sazén
presidente del PSP. La primera redaccion del Predmbulo la hicimos un reducido

! La expresion «via de mediacién» es utilizada por el profesor Garcia Canales para referirse a los
diferentes momentos de la singular relacién dialéctica entre la democracia directa y la indirecta en el Es-
tado Constitucional.
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grupo de miembros de aquel partido (Ratil Morodo, Donato Fuejo, Enrique Linde
y el que suscribe estas lineas) designado por el profesor Tierno.

Defendi con calor la necesidad del Predmbulo y logré imponer la redaccién
«sociedad democrética avanzada», porque convinieron conmigo que introducir en
nuestra enmienda los términos «sociedad sin clases» tropezarfa con obstdculos insu-
perables cuando se discutiese en el Congreso. Nosotros considerdbamos que socie-
dad democratica avanzada era un modo mds o menos criptico de sociedad sin clases,
postulado contenido en el programa y Estatutos del PSP» (Lucas Verdu, 1981, p. 7).

Consiguientemente, nos traslada el profesor Lucas Verdu que esta cldusula
estd tan inspirada en la teoria del Estado socialista que «era un modo més o me-
nos criptico de sociedad sin clases»; y, precisamente en razén de ello, ejerce
atraccion inmediata sobre contenidos «socialistas y socializantes» (Lucas Ver-
du, 1981, p. 8). Se trata, pues, de una categoria que ni tan siquiera forma parte
del acervo ideoldgico de la fase de la evolucion del Estado constitucional en que
consiste el Estado social, sino que, mds alld de ello, se sitia propiamente en la
16gica de los Estados Socialistas y, en este sentido, tiene su referente, segin nos
recuerda el profesor Garrorena en su excelente obra El Estado Espaiiol como
Estado social y democrdtico de Derecho, «en la Constitucién de la URSS de
octubre de 1977, en la que se describe a la sociedad soviética como una «socie-
dad socialista avanzada» (Garrorena, 1980, p. 111). Mds concretamente, la for-
mula se encuentra también en el preimbulo de la dltima Constitucion soviética,
alli donde se expone que en la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas se ha
construido una sociedad democracia «avanzada» o «desarrollada» 2.

Por todo ello, es legitimo indagar cudl es el significado de esta expresion a
partir de su origen marxista, como asi hace el propio el profesor Lucas Verdud en
su trabajo ya citado; o, al menos, sin desconocer tal ascendiente, como asi ope-
ran Garrorena y, por su parte, Tajadura Tejada en su magnifico estudio El Predm-
bulo constitucional. Es precisamente este tltimo autor quien recuerda que la
expresion que nos ocupa, «sintesis de todo el contenido del texto preambular»
(Tajadura, 1997, p. 254), aunque prima facie apela al «elemento democratico» *

2 En la traduccién al inglés del texto de la Constitucion se utiliza la expresion «developed» que tra-
ducimos por «avanzada» o «desarrollada»: «In the USSR a developed socialist society has been built.»
Traduccion disponible en https://www.departments.bucknell.edu/russian/const/77cons01.html#preamble
[Ultimo acceso: 1/09/2019].

3 Segun este autor (Tajadura, 1997, p. 213), las disposiciones del predambulo de la Constitucién es-
paiiola pueden clasificarse en cinco categorias en funcién de la nota definitoria del Estado a la que hagan
referencia. La férmula en examen, como sefialamos en el texto principal, hace referencia al elemento de-
mocrdtico y al elemento social. Tales categorias, siguiendo a este autor, son las siguientes: elemento juri-
dico (Estado de Derecho, Imperio de la ley, dentro de la Constitucién y de las leyes, derechos humanos);
elemento social (orden econémico y social justo, progreso de la economia, asegurar a todos una digna
calidad de vida, sociedad democratica avanzada); elemento democratico (convivencia democratica, volun-
tad popular sociedad democratica avanzada); elemento cultural (proteccion de las culturas, progreso de la
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(Tajadura, 1997, p. 213), propiamente se refiere al «elemento social» al entranar
«un mandato de transformacion social». En idéntico sentido se manifiesta Ga-
rrorena cuando sostiene que «lo que en ningtin caso seria concebible es que se
pretendiera desvincular [a la sociedad democrética avanzada] de todo proyecto
publico de transformacién de la sociedad» (Garrorena, 1980, pp. 150-151).

Por consiguiente, estos autores consideran que la clausula en examen se
desenvuelve primordialmente en el dmbito, en palabras de Tajadura, del ele-
mento social del Estado y entrafia una suerte de mandato de transformacion de
la sociedad. A tal conclusion llegan teniendo indudablemente presente la idea
de transformacion de la sociedad que presenta la expresion en estudio en su
originaria comprensién marxista y, por ello, sitian su interpretacién en el ele-
mento social, desplazando a un plano secundario al elemento democrético.

En nuestra opinién, todos estos andlisis tienen el mérito soberano de in-
tentar adaptar una categoria propia de la Filosofia de la Historia marxista —rec-
tius, de la Teologia del Estado marxista— al &mbito de los Estados constitucio-
nales o de derivacion liberal, los cuales se inspiran en principios y en
instituciones no solo distantes, sino radicalmente contrapuestas. De ahi que
—insistamos— los esfuerzos doctrinales por aclimatar esta categoria de inspira-
cién marxista incluida en una Constitucién de un Estado de derivacidn liberal
hayan sido, tanto en cuanto a su propdsito como a sus resultados, destacables,
pues han permitido dotarla de significados coherentes.

Sin embargo, debemos intentar abordar un examen de la misma que pres-
cinda de su origen e inspiracién marxistas y, consiguientemente, del presu-
puesto de que todos sus contenidos posibles estarian vinculados al elemento
social y a la idea de transformacion de la sociedad. A nuestro entender, el
contenido concreto de la férmula en estudio tnicamente puede hallarse por
referencia a la evolucién del Estado constitucional o de derivacion liberal,
pues esa es la concreta forma de Estado que instaura la Carta Magna de 1978,
y, mas en concreto, por referencia a su condicién de Estado democratico. Esta
conclusién aparece sustentada, al menos, en los siguientes dos argumentos:

a) En primer lugar, no podemos desconocer que la expresion en examen
alude primordial e ineludiblemente al «elemento democratico»; es decir, se re-
fiere primariamente al principio politico democrético en que se asienta el Estado
constitucional instaurado por la Constitucién espaiola.

cultura); elemento internacional (relaciones pacificas y de eficaz cooperacién entre todos los pueblos de la
tierra).
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b) En segundo lugar, porque, atin asumiendo que la cldusula en examen
se desenvolviese también en el &mbito del «elemento social» implicando «un
mandato de transformacién social», la recta comprensién de la misma nos
conduciria, igualmente, a la esfera del «elemento democratico» y, por ello,
también al principio politico democrético en el que se asienta el Estado espa-
fiol como Estado constitucional.

Efectivamente, otorgar un contenido transformador de la sociedad solo tiene
sentido a la luz de la evolucion de la Teorfa del Estado marxista: las unicas trans-
formaciones de la sociedad posibles serfan aquellas que se orientaran progresiva-
mente hacia la plena consecucién de la sociedad sin clases, después del periodo
transicion de la dictadura del proletariado. Tal vocacion transformadora en esa
univoca direccidn era posible, desde luego, en el ambito de los Estados socialistas,
pero es del todo punto incompatible con la condicién «abierta» de la Constitucion
de los Estados constitucionales o de derivacion liberal, es decir, con la condicion
propia de las constituciones de este tipo de Estados que garantiza «el pluralismo
social y la existencia de posiciones diversas todas ellas igualmente constituciona-
les y legitimas» y proscribe «una concepcién de la sociedad como una sociedad
cerrada a la posibilidad de soluciones alternativas» (Garrorena, 2011, p. 52). Pre-
cisamente por lo anterior, toda transformacién de la sociedad no puede presentar
un contenido concreto o una orientacidn definida, pero si ha de presentar unos li-
mites claros: los determinados por el pluralismo social y el principio democrético.
En este sentido, las transformaciones sociales solo pueden ser resultado de un acto
de autodeterminacion de la propia sociedad en ejercicio del principio democrético.
En consecuencia, la transformacién de la sociedad no implica avanzar en una de-
terminada orientacion, sino en respetar que esa orientacion sea consecuencia del
ejercicio del principio democrético. En tltima instancia, transformar la sociedad
implica el respeto a la condicion pluralista de la misma, al cardcter abierto de la
Constitucion y al principio democratico como método para decidir el contenido, la
orientacién y el alcance de esa transformacion social.

3. LA «SOCIEDAD DEMOCRATICA AVANZADA» A LA LUZ DEL
PRINCIPIO DEMOCRATICO

En funcién de lo hasta aqui expuesto, la expresion constitucional «socie-
dad democratica avanzada» se ha de interpretar por referencia al «elemento
democratico» y, consiguientemente, a partir de la naturaleza democratica del
Estado espafiol consagrada en el art. 1.1 de la Norma Suprema de 1978. Sien-
do ello asi, debemos recordar que la condicioén de Espafia como Estado demo-
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cratico se manifiesta y concreta en tres dimensiones perfectamente distingui-
bles (Garrorena, 2011, pp. 128-129). Son estas las siguientes:

1.°)  Como principio de legitimacion radical del poder, segun el cual el
Estado se legitima en el consentimiento fundacional de los gobernados. Es por
ello que la Constitucién declara que en su articulo 1.2 que «la Soberania nacio-
nal reside en el pueblo espafiol, del que emanan los poderes del Estado».

2.°)  Como principio que postula la participacion de la sociedad en los
asuntos publicos, segtin el cual los ciudadanos han de intervenir en los asuntos
publicos, bien directamente (a través de la iniciativa legislativa popular —art. 89
CE- o del referéndum —art. 92 CE-), bien indirectamente (a través de sus repre-
sentantes en las Cortes Generales elegidos en elecciones celebradas por sufragio
universal, libre y directo). En esta dimension, el principio democratico también
existe como principio de pluralidad o de pluralismo organizado, «habida cuenta
de que una democracia s6lo se conforma como tal sistema participativo si pre-
viamente la sociedad cuenta con estructuras que le permitan articularse y orga-
nizarse de forma plural para esa participacion» (Garrorena, 2011, p. 128).

3.°) Como principio de organizacion democratica del poder, segun el
cual las Cortes Generales en el Estado, los Parlamentos autondmicos en las
Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos en el nivel local han de organi-
zarse democraticamente, asi como también han de hacerlo las entidades de
relevancia publica (partidos politicos, sindicatos, etc).

En nuestra interpretacion, la sociedad democratica avanzada presenta un
significado primario que se relaciona con la segunda de las dimensiones ante-
riormente mencionadas, haciendo referencia a la calidad, eficacia e intensidad
de la participacion de los ciudadanos en los procesos de formacién de la volun-
tad estatal. Una sociedad democrética avanzada es aquella en la que los ciuda-
danos toman real y efectivamente las decisiones sobre los asuntos piblicos,
haciendo que el ejercicio de la Soberania por parte del pueblo en las formas y
en los limites de la Constitucidon —parafraseando el célebre articulo 1.° de la
Constitucidn italiana— sean realmente eficaces.

Las aplicaciones de las TICs en los procesos de formacién de la voluntad
estatal permiten que la participacion de la ciudadania en los mismos sea real-
mente eficaz y de una intensidad plena, por lo que, en nuestra opinién, una
sociedad democrdtica avanzada es aquella en la que los poderes publicos utili-
zan todas las posibilidades generadas por las TICS que permiten profundizar y
perfeccionar los institutos, tanto de democracia representativa como de demo-
cracia de identidad, a través de los cuales la sociedad participa efectivamente
en la toma de decisiones de los asuntos ptblicos.
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Aunque la sociedad democritica avanzada despliega su eficacia primor-
dialmente en la segunda de las dimensiones en las que opera el principio de-
mocrético y, por ello, consiste esencialmente en lograr la mas plena y perfecta
participacion de la sociedad en los asuntos publicos, la férmula en examen
también presenta implicaciones en las otras dos esferas en que se articula el
principio democratico. En este sentido, podemos concluir que:

(i) La participacion real y efectiva de la sociedad en los asuntos publi-
cos implica reforzar el principio democratico entendido como principio de le-
gitimacidn radical del poder, afianzado asi el hecho de que es el consentimien-
to fundacional de los gobernados el que «legitima todo el orden de autoridades
del Estado y todo el orden de prescripciones del Derecho que ese Estado pro-
duzca» (Garrorena, 2011, p. 128).

(i) Por su parte, la participacion real y efectiva de la sociedad en los
asuntos publicos implica reforzar el principio democratico entendido como
principio de organizacién democrdtica del poder, afianzando asi el hecho de
que han de regirse por los principios de «decision por mayoria» y de «respeto
a las minorias» la organizacion y el funcionamiento interno tanto de las insti-
tuciones publicas (Cortes Generales, Asambleas Territoriales, Ayuntamientos),
como de las que tienen una evidente trascendencia para la vida ptblica (parti-
dos politicos, sindicatos, organizaciones profesionales...).

Podemos concluir lo hasta aqui analizado afirmando que la voluntad de la
Nacidn espaiiola proclamada en el predmbulo constitucional de establecer una
sociedad democratica avanzada consiste en aprovechar todas las posibilidades
generadas por las TICs para conseguir que la intervencion de la sociedad en los
asuntos publicos sea lo mds intensa, real y verdadera posible. Aceptada esta
conclusion, debemos recordar que tales posibilidades se despliegan tanto en el
ambito de la democracia indirecta o representativa, como en el de la directa o
de identidad, siendo su alcance y limites diferentes.

4. «SOCIEDAD DEMOCRATICA AVANZADA» Y DEMOCRACIA
ELECTRONICA

4.1 «Sociedad democratica avanzada» y democracia electronica:
posibilidades y limites en el Estado representativo

Entendida la sociedad democratica avanzada como venimos de hacer, no
podemos obviar en ningtin caso que el telén de fondo en el que ha de desple-
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garse el binomio sociedad democritica avanzada-democracia electrénica vie-
ne constituido por el Estado de derivacidn liberal en el que la intervencion de
los ciudadanos en los procesos politicos obedece primordialmente a estructu-
ras de democracia representativa y parlamentaria, completadas con otras de
democracia directa. Es este, pues, el marco que envuelve la interpretacion de
la sociedad democrética avanzada como democracia electrénica y en el que
actualmente ha de encontrar su lugar y sus limites. Es por ello que debemos
indicar ya desde este momento que, de la misma manera que la aplicacién de
la democracia electronica a los procesos democraticos representativos encuen-
tra su justificacidn no solo en la cldusula sociedad democratica avanzada, sino
en la propia configuracién del Estado constitucional como Estado de democra-
cia representativa, las posibilidades de la democracia electrénica como instru-
mento que actiia y hace real y efectiva la democracia directa encuentran serios
inconvenientes, precisamente, en esa naturaleza representativa de los actuales
Estados constitucionales.

Sin minusvalorar sus repercusiones en el campo de la democracia repre-
sentativa, el surgimiento de la participacidn electronica ha abierto horizontes
inéditos en el dmbito de la democracia inmediata, ya que con ella la posibili-
dad de que los ciudadanos intervengan directamente en las decisiones publicas
—como hemos advertido anteriormente— ha dejado de ser un imposible conoci-
do por primera vez en la Historia. Ello nos invita a tomar conciencia, cierta-
mente con toda la prudencia y las precauciones debidas, de la necesidad de
adaptar las formas tradicionales de democracia representativa a las posibilida-
des de una participacién electrénica que comienza a estar en trance de conver-
tir a la democracia directa en un futuro lejano, pero ya no inexistente, en una
auténtica y verdadera realidad *.

Al respecto, debemos recordar que, si bien es cierto que la formula sociedad
democratica avanzada se halla en el predmbulo de una Constitucién, no es menos
cierto que se trata de la plasmacion de una tension de ideal sobre el tipo de Estado
democritico constitucionalizado en 1978 y, en consecuencia, a la misma se le ha
de otorgar una eficacia interpretativa y transformadora del texto constitucional.

En cuanto a su funcién interpretativa, esta sirve para entender el ar-
ticulo 9.2 CE, que ordena «facilitar la participacion de todos los ciudadanos en

4 La particular vinculacién entre democracia directa y participacidn electrénica es destacada por F.
PAU i VALL, para quien la teledemocracia o ciberdemocracia es «una supuesta forma de democracia di-
recta en virtud de la cual cada uno de lo ciudadanos-internautas a través de su voto, mediante un ordenador
conectado a la red, contribuirfa a la formacién de la voluntad del Estado o del municipio del que forman
parte, es decir, que el conjunto de votos de los ciudadanos, expresados a través de la red, decidiesen, direc-
tamente, cuestiones relativas al gobierno y la administracién» (PAu 1 VALL, 1998, p. 208).
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la vida politica, econdmica, cultural y social» en el sentido de que la participa-
cién de los ciudadanos en modo alguno puede quedar limitada a una mera
proclamacion enfética, sino que ha de materializarse real y efectivamente me-
diante la actuacién constante y sostenida de unos poderes publicos que actiian
las posibilidades de la democracia electrénica.

En cuanto a la dimensién transformadora de la Constitucién que presenta
la clausula sociedad democratica avanzada —y esto es lo importante para nuestra
argumentacién en este punto—, la misma implica que los poderes publicos, en
funcién de las distintas opciones politicas y de gobierno, puedan introducir algu-
nas de las aplicaciones de la democracia electronica en nuestro actual ordena-
miento constitucional, en tanto en cuanto ello constituye un verdadero y serio
avance en el proceso de construccion de una sociedad democrética avanzada. En
este sentido, podemos afirmar que la clave de béveda de la eficacia transforma-
dora de la cldusula en estudio reside en su capacidad para operar la mutacion de
la actual regulacion constitucional de las instituciones de democracia directa en
el sentido de dar entrada a las posibilidades sugeridas por las TICs.

42 La «sociedad democratica avanzada» como exigencia para la realizacion
de las posibilidades de la democracia electrénica en el ambito de la
democracia representativa

4.2.1 PARLAMENTO Y PROCESOS DE FORMACION DE LA VOLUNTAD ESTATAL

En nuestros actuales Estados representativos, como es bien sabido, la
formacion de la voluntad estatal aparece encomendada en régimen de tenden-
cial monopolio a las Asambleas parlamentarias. Ello es asi porque el Parla-
mento constituye la expresion institucionalizada del principio politico-repre-
sentativo, dado que es creado por todo el cuerpo politico mediante de la cesién
de autoridad realizada en elecciones (Vertretung). Esta comprension de la na-
turaleza representativa del Parlamento es el precipitado final de un largo y
lento proceso dominado hasta el primer tercio del siglo XX por la considera-
cién de que el debate y la publicidad dotaban de caricter representativo a esta
institucion hasta el punto de que la Ley era concebida como la manifestation
par excellence de la souverainité. Esta inteligencia se hizo descansar en la
superposicion de las siguientes tres presunciones, hoy ya desfasadas y cuyo
recuerdo interesa recuperar para extraer de ellas posibilidades actuales de la
participacion electrénica en el dmbito parlamentario.
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La primera de ellas venia determinada por una concepcién de la voluntad
de la Nacién que se «identificaba con la razdn, la justicia y la virtud colectivas»
(De Vega, 1985, p. 32): en una palabra, con la verdad politica. La segunda era la
de que para el pensamiento liberal «toda la teoria del poder politico» consistia,
como escribe Garcia de Enterria, en «descubrir, proponer, sancionar, y finalmen-
te sostener esas leyes naturales que presiden la vida social» (Garcia de Enterria,
1993, p. 24). La tercera de estas ideas, y la que resulta mds pertinente para nues-
tro discurso, venia representada por la creencia de que la voluntad de la Nacién
Soberana podia ser desvelada progresivamente y efectivamente hallada a través
de un especifico modo de integracién basado en el debate entre distintas opinio-
nes que permitiese que éstas se elevasen dialécticamente hasta la contemplacion
de la verdad politica; deliberacién que, asimismo, debia ser sometida a la publi-
cidad en tanto en cuanto existia la comun creencia de «que los mandatarios no
estaban autorizados, salvo en escasas excepciones, para negar a sus representa-
dos el derecho de informarse cémo manejaban sus intereses» (Constant, 1830, p.
58). Tal método de integracion basado en el debate publico tan s6lo podia ser
proporcionado por el Parlamento, dadas sus caracteristicas de estructura asam-
blearia situada en la cima de los procesos representativos.

Por todo ello, la deliberacion y la publicidad se convirtieron en los ele-
mentos basilares del Parlamento, cuya importancia rebasaria su mera conside-
racion de principios de funcionamiento del mismo hasta el punto de que se
convirtieron en las «categorias legitimadoras del orden institucional liberal-
burgués» (De Vega, 1995, p. 230) a través de las cuales el régimen parlamenta-
rio se definia y cuyas transformaciones precipitarian la crisis que éste sufrié en
el primer tercio del siglo XX.

Hoy la naturaleza representativa del Parlamento no puede sustentarse en
las presunciones anteriores sobre el debate y la publicidad parlamentarios; sin
embargo, y sentado que éstos son tan s6lo meros principios que conforman la
especifica manera en que el Parlamento cumple sus funciones y en modo algu-
no uno de los rasgos definidores de su condicidn representativa, sucede que la
aparicién de la democracia electronica puede hacer realidad en el ambito de
los procesos parlamentarios de formacién de la voluntad estatal lo que antes
gratuitamente afirmaban estas presunciones. Ahora es posible que los parla-
mentarios expresen la voluntad de la Nacién no porque se encuentren en co-
munién mistica con los ciudadanos en el trance de descubrir la verdad politica
que es la Ley, sino porque aquéllos tienen medios reales y efectivos de interac-
cién con sus representantes facilitados por las TICs.

Por todo ello, la utilizacién de las TICs en los actuales procesos de for-
macioén de la voluntad estatal, es decir, en los procesos parlamentarios encuen-
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tra un triple &mbito: (i) el de la eleccion de los miembros de las distintas Asam-
bleas parlamentarias; (ii) el del control de la actividad de los representantes a
través de la transparencia de la actividad publica; (iii) el de su contribucion a
profundizar en la publicidad y el debate parlamentarios, con las posibilidades
de que en esta ultima esfera se tenga presente la novedad que supone la inte-
raccion entre representantes y representados generada por las TICs.

4.2.2 APLICACIONES DE LA PARTICIPACION ELECTRONICA A LOS PROCESOS
DE FORMACION DE LA VOLUNTAD ESTATAL

(1) Las TICs pueden aplicarse en la eleccion de los miembros de las
Asambleas representativas estatales, supraestatales e infraestatales mediante la
configuracion del denominado «voto electrénico» en virtud del cual los elec-
tores, en lugar de depositar su papeleta de papel en una urna, realizan la vota-
cién mediante un ordenador. La eleccion de representantes mediante voto elec-
tronico es la utilizacion mas extendida de las TICs, habiéndose desarrollado
experiencias en este sentido en varias Comunidades Auténomas. Dado que la
aplicacion de las TICs a este campo supone un avance técnico que, en esencia,
posibilita la aparicién de una nueva forma de emisién del voto en los procesos
electorales, nos centraremos en las aplicaciones de las nuevas tecnologias de
la informacion y documentacion en la publicidad y el debate parlamentarios.

(i)) No cabe la menor duda de que las TICs constituyen un vehiculo ex-
peditivo de transmision de datos, de tal manera que €stas pueden ser utilizadas
para difundir la informacién de los poderes ptiblicos y sobre los poderes publi-
cos. Este aprovechamiento de las TICs viene siendo considerado como una de
las manifestaciones mas significativas de la participacién electrénica con la cual
puede llegar a ser alcanzado el estadio de «transparencia electronica» en el que
toda la informacion publica esté real y efectivamente a disposicion de los ciuda-
danos. En el concreto dmbito de los procesos parlamentarios, presididos por el
principio de publicidad?®, las nuevas tecnologias del conocimiento operan como
un nuevo cauce para la difusién de toda la actividad parlamentaria sometida a
publicidad ¢, generando una serie de posibilidades privativas y muy diferentes de

5 La publicidad parlamentaria consiste tanto en el acceso libre al recinto del Parlamento como en la
difusién de dichas deliberaciones. Esta aparece en los inicios del Estado Constitucional con un caracter
taumaturgico: «aparece la publicidad de la vida politica como algo bueno y correcto» (SCHMITT, 1990,
p. 49).

¢ La aparicion de las TICs no entrafia, a nuestro juicio, ninguna modificacién en el 4mbito de la in-
formacién parlamentaria que deba difundirse. Este no puede mas que coincidir con el que ya venia deter-
minado por la autonomia reglamentaria de las distintas Asambleas parlamentarias. Tomando como ejem-
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las propias de los tradicionales mecanismos de comunicacién como son la trans-
mision de forma digital de toda la informacién actual e histérica recogida en las
publicaciones oficiales del Parlamentos o la facilitacion del acceso directo e in-
mediato a las sesiones parlamentarias a través de grabaciones graficas o sonoras.

Dado que las TICs contribuyen a hacer real la posibilidad de que los ciu-
dadanos accedan a toda la informacién sobre las distintas actividades desarro-
lladas por el Parlamento, su utilizacién constituye una exigencia del principio
de publicidad parlamentaria, redobladamente reforzada para las Cortes Gene-
rales y los distintos Parlamentos territoriales espafioles ex art. 9.2 CE interpre-
tado, asimismo, a la luz de la cldusula preambular en estudio. Asi, los ciudada-
nos pueden, gracias a los desarrollos de la democracia electrénica en materia
de transparencia de la actividad publica y publicidad activa, tener un conoci-
miento exhaustivo, actualizado y permanente de toda la actividad de los pode-
res publicos que les permite controlar, supervisar y vigilar la gestiéon que sus
representantes realizan en los asuntos ptblicos, impidiendo que estos tltimos
actien abstraidos y desvinculados de sus representados.

Los distintos Parlamentos, ciertamente, han hecho uso de las posibilidades de
las TICs, especialmente de la red, y asi han creado sitios webs en los cuales se fa-
cilita de manera accesible y rdpida informacion exhaustiva y permanentemente
actualizada sobre toda la actividad parlamentaria sometida a publicidad. Estos si-
tios suelen contener secciones introductorias en las que se contienen explicaciones
a modo de guia de multiples de los aspectos tedricos del Parlamento como su
evolucién histérica, composicion, organizacion, funciones y reglas de funciona-
miento. Junto a ellas, existen otras secciones de gran utilidad para recabar informa-
cion acerca de toda la actividad desarrollada en cada Parlamento’.

Podria eventualmente objetarse a estas conclusiones que, como el acceso a
las tecnologias de la informacién no estd universalmente extendido, la publicidad
parlamentaria podria ahondar en las diferencias entre aquellos que acceden a las

plo la regulacién de las Cortes Generales, el Reglamento del Congreso de los Diputados establece en el
Capitulo I («De las sesiones») de su Titulo IV («De las disposiciones generales de funcionamiento») el
régimen de publicidad de las sesiones, diferenciandose entre las sesiones del Pleno, las cuales serdn con
cardcter general publicas, salvo en los tres supuestos excepcionales recogidos en el articulo 63, y las se-
siones de las Comisiones, las cuales no seran publicas, sin perjuicio de que cuando no tengan caracter
secreto podran asistir los representantes debidamente acreditados de los medios de comunicacion social.
Por su parte, el Reglamento del Senado establece en el Capitulo V («De las sesiones del Pleno y las Comi-
siones») de su Titulo III («De la organizacién y funcionamiento del Senado») la disciplina de la publicidad
de las sesiones, distinguiéndose también entre plenarias, que seran publicas como regla general, y sesiones
de las Comisiones, que revestirdn cardcter secreto con cardcter general.

7 Tanto el Congreso de los Diputados como el Senado mantienen dos excelentes sitios webs que bien
puede servir de ejemplo de las maltiples utilidades que la red proporciona para la difusién de la informa-
cién parlamentaria sometida a publicidad.
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TICs y los que no pueden. Al respecto, hemos de recordar que la publicidad parla-
mentaria no supone difusion de informacidn, sino la posibilidad de acceder a ella.
(iii)) Las TICs no s6lo son un excelente mecanismo de publicidad de la
informacién parlamentaria, sino también de profundizacién en la comunica-
ci6én politica. Esta, como es bien sabido, constituye uno de los fundamentos de
las modernas democracias representativas y de su buen funcionamiento se
hace depender la salud y el grado de madurez del sistema democratico. La
singularidad de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion, y
especialmente de Internet, reside en su condicién interactiva, caracteristica de
extraordinaria importancia que nos permite afirmar que nos encontramos ante
un instrumento de comunicacion politica sustancialmente diferente que posi-
bilita una nueva forma de construccion de la opinioén publica. El uso de las
TICs permite crear canales de relacién entre los distintos ciudadanos con las
caracteristicas enriquecedoras propias de éstas: comunicacion bidireccional,
multilateral, permanente, transnacional, sin sometimiento a ningtn tipo de
control y a la que pueden acceder tanto los grupos organizados, como los ciu-
dadanos individualmente considerados, sin necesidad de organizaciones me-
diadoras de distinto signo como asociaciones, sindicatos o partidos politicos.

En este contexto, las TICs pueden contribuir a enriquecer los procesos parla-
mentarios al servir de excepcional cauce de intercambio de informacién y de arti-
culacion de intereses entre representantes y representados, dado que posibilita la
inversion de la direccion tradicional del flujo de informacion. Efectivamente, Inter-
net permite el desarrollo de précticas interactivas (foros de opinion, elaboracion de
sondeos...) con las que los diputados reciben de directamente la opinién de sus
electores sobre los distintos asuntos publicos. El futuro de esta aplicacion de las
TICs pasard por la vertebracion de modelos eficaces de gestion del caudal de infor-
macion que los ciudadanos pueden hacer llegar a sus representantes.

La inexistencia actual de garantia de acceso equitativo de todos los ciuda-
danos a estos foros y sondeos exige que no pueda establecerse la obligacion de
que las distintas Asambleas parlamentarias dispongan los medios necesarios
para hacer reales y eficaces las posibilidades que las TICs han hecho nacer en
este terreno. Sin embargo, no debe dejar de ser reputada como una gran ventaja
el acercamiento entre gobernantes y gobernados que proporcionan las tecnolo-
gias de la comunicacién, que permite empezar a hacer realidad el viejo suefio de
la representacion politica entendida como reflejo fiel del cuerpo politico. Preci-
samente porque el uso de las TICs puede empezar a diluir las clasicas barreras
de distancia que han venido separando a los titulares del poder politico de sus
representantes, su potenciacion deberia estar presente en las diversas agendas
publicas como exigencia de la cldusula sociedad democrética avanzada.
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4.3 La «sociedad democratica avanzada» como exigencia para la
realizacion de las posibilidades de la democracia electrénica en el
ambito de la democracia de identidad

Como hemos sefnalado anteriormente, la utilizacién de las TICs en los
procesos participativos genera una serie de aplicaciones que exceden de los
cauces y de los instrumentos determinados por la naturaleza representativa de
los actuales Estados constitucionales, al dar entrada a la posibilidad de que los
ciudadanos puedan decidir directamente sobre los asuntos publicos mediante
voto electrénico?®. Por ello, no podemos mds que convenir que la importancia
del binomio sociedad democritica avanzada-democracia electrénica reside
fundamentalmente en la esfera de la democracia de identidad, pues las TICs
son el instrumento que, en condiciones ideales de extension universal, actia y
realiza la democracia directa, desempefiando la misma funcién que en el cam-
po de la democracia representativa tienen los partidos politicos al aglutinar e
integrar mayorias de opinién y al componer los distintos intereses sociales.

Sin embargo, y admitiendo que el uso de las TICs hace posible que la
democracia directa deje de ser una quimera, su utilizacién para decidir sobre
los asuntos publicos hoy presenta no pocos inconvenientes (i) de orden técnico
y (ii) plantea bastantes interrogantes tedricos.

(i) Efectivamente, la plena incorporacidon de la democracia electrénica
conlleva problemas técnicos serios que dificilmente pueden ser removidos en un
corto periodo de tiempo y que, en nuestra opinion, se pueden reconducir a los
siguientes dos: desde el momento en que el sufragio ha dejado de ser censitario,
la condicién de existencia de la democracia electrénica, y con ella de sus posibi-
lidades en el campo de la democracia de identidad, pasa por facilitar el pleno
acceso de todos los ciudadanos a las diversas tecnologias de la informacién. El
segundo problema, vinculado al anterior, es el de lograr que la emision del voto
electrénico aparezca adornada con aquellas garantias que eviten, de un lado, las
eventuales manipulaciones técnicas e informaticas y, de otro lado, los falsea-
mientos democraticos ya conocidos en las instituciones de democracia represen-
tativa como la compra de votos, el caciquismo y otros tantos.

(i)  Suponiendo que estos problemas técnicos fuesen salvados en un futu-
ro mediato, se plantearian otras cuestiones de indole teérica de dificil y compro-
metida respuesta. Asi, deberian de resolverse, entre otras, las siguientes cuestio-

8 Cabe pensar, aunque pueda parecer descabellado, que la telefonia mévil podria ser utilizada para
la toma de decisiones sobre asuntos publicos, de la misma manera en la que es utilizada para decidir asun-
tos privados como los que se ventilan en concursos de television y radio.
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nes: a) los niveles de distribucién territorial del poder (estatatal, autonémico o
local) en que se darfa entrada a la democracia electrénica; b) qué tipo de asuntos
publicos podrian decidirse mediante las técnicas de democracia directa articula-
das gracias a las TICs, debiéndose determinar, como correlato de ello, cudles
otros se reservarian a la decision de las instancias representativas.

Mientras se resuelven los problemas técnicos sefialados y con carécter pre-
vio a la resolucion de las cuestiones tedricas adelantadas anteriormente, no po-
demos desconocer la necesidad de comenzar, siquiera doctrinalmente, a redefi-
nir la dialéctica democracia representativa-democracia de identidad en el Estado
Constitucional en el sentido de dar entrada a aquellas posibilidades de la partici-
pacion electronica que, moviéndose en el seno de la democracia directa, estdn
vedadas por la estructura representativa de nuestros Estados, pero estdn, asimis-
mo, sugeridas por la cldusula sociedad democratica avanzada. Nos encontramos,
a nuestro juicio, ante el reto de hallar una nueva via de mediacion entre las de-
mocracias de identidad y representativa cuya solucién constituird, desde luego,
una tendencia del Derecho Constitucional del siglo xx1. Esta dificilmente con-
sistird en la transformacién del actual Estado Constitucional en un Estado de
democracia directa, supuesto bastante peregrino y que supondria la aparicién de
un nuevo tiempo en su evolucidn; antes bien, tal via de mediacién sélo puede
consistir en la armonizacién de las posibilidades que la participacion electronica
genera en el &mbito de las instituciones de democracia directa con las exigencias
del actual Estado representativo®. Esta exigencia de armonizacion seria, precisa-
mente, la implicacién mds trascendente del valor transformador de la cldusula
sociedad democrética avanzada.

4.3.1 APLICACIONES DE LA PARTICIPACION ELECTRONICA A LOS INSTITUTOS
DE DEMOCRACIA DIRECTA

Como acabamos de sefalar, las posibilidades que el uso de las TICs ha
generado en el 4mbito de la democracia directa, més alld de que apunten a en-

% Las posibilidades sugeridas por la aparicién de la participacién y democracia electrénicas han sido
interpretadas desde distintas opticas. Mientras algunos autores, los denominados ciberpesimistas, conside-
ran que la aplicacién de las TICs a las actuales estructuras representativas entrafiard tan sélo la modifica-
cién de algunos de sus aspectos formales, otros muchos tratadistas, los ciberoptimistas, sostienen que las
TICs transformaran la esencia y el valor de las actuales democracias. Frente a estos dos grupos se encuen-
tra el de los ciberrealistas quienes consideran que la participacién y democracia electrénicas pueden trans-
formar algunos aspectos sustanciales de las actuales democracias como los presupuestos, formas y signi-
ficacién de la actual comunicacion politica y, sobre todo, el grado actual de presencia de las técnicas de
democracia directa.
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contrar una nueva via de mediacion entre la democracia directa y la indirecta,
han de ser aprovechadas siempre que sean compatibles con la condicién de de-
mocracia representativa de nuestros Estados constitucionales. Esa exigencia, de-
ducida de la cldusula sociedad democratica avanzada, implica —como también
hemos advertido anteriormente— plantearnos en qué niveles de gobierno ciertos
asuntos pueden ser decididos por instituciones clésicas de democracia directa
transformadas por las posibilidades generadas por las TICs.

Recordemos en este sentido que la Constitucion, para que pueblo espaiiol
pueda participar directamente en los asuntos publicos, regula tres instituciones
clasicas de democracia directa: el referéndum en sus tres modalidades (refe-
réndum consultivo del articulo 92; referéndums constitucionales de los articu-
los 167.3 y 168.3; y los referéndums autonémicos); la iniciativa legislativa
popular; y el régimen de Concejo Abierto en algunos municipios.

En nuestra opinioén, el valor interpretativo y transformador de la cldusula
sociedad democrética avanzada justificaria una eventual reforma del régimen
juridico del Concejo Abierto para incorporar al mismo las posibilidades gene-
radas por las TICs. Como sabemos, el articulo 140 de la Constitucién espafio-
la, al disciplinar el régimen juridico del municipio, dispone que la ley regulara
las condiciones en las que proceda el régimen del Concejo Abierto, mandato al
legislador que aparece desarrollado en el art. 29 de 1a Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local. Segin este precepto, introducido
por la disposicion final primera de la Ley Orgéanica 2/2011, de 28 de enero, por
la que se modifica la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Elec-
toral General, funcionan en este régimen singular, ademds de los municipios
que tradicional y voluntariamente cuenten con €l y los que por su localizacién
geogréfica, la mejor gestion de los intereses municipales u otras circunstancias
lo hagan aconsejable, aquellos otros municipios de menos de 100 residentes
cuyos alcaldes asi lo decidan, en cuyo caso serd la Asamblea Vecinal la com-
petente para adoptar decisiones de especial trascendencia para el municipio.
Es la propia Ley 7/1985, de 2 de abril, la que prevé la posibilidad de que este
régimen se pueda aplicar a entidades locales diferentes a las que tradicional-
mente ha venido funcionando, siempre y cuando asi se decida en los munici-
pios de 100 habitantes que, hasta la reforma operada por la Ley Organi-
ca 2/2011, de 28 de enero, venian obligados a funcionar en Concejo Abierto.

Pues bien, una nueva reforma de del régimen juridico del Concejo Abier-
to podria consistir en: (i) organizar virtualmente, y no presencialmente, la
Asamblea Vecinal de los municipios que, en aplicacién del art. 29 a) y b) de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, ya vengan funcionando en Concejo Abierto; (ii)
extender esta modalidad virtual de Asamblea Vecinal a todo municipio de me-
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nos de 100 habitantes, volviendo asi a la regulacién previa a la reforma intro-
ducida por la Ley Organica 2/2011, de 28 de enero, solo que la Asamblea Ve-
cinal funcionaria en modalidad virtual (iii) extender esta modalidad virtual de
Asamblea Vecinal a todo municipio de entre 101 y 250 habitantes.

5. CONCLUSIONES

1.  Unade las cldusulas més singulares de la Constitucion espafiola es la
contenida en su predmbulo segun la cual la Nacién espafiola proclama su vo-
luntad de establecer una «sociedad democratica avanzada». A pesar de no go-
zar de eficacia juridica plena dada su ubicacién sistemadtica, no podemos des-
conocer que tal férmula presenta un valor interpretador y transformador de la
Norma Suprema.

2. Toda labor hermenéutica proyectada sobre la férmula en examen ha
de prescindir de la consideracién de que el origen de la misma se halla en el
ambito de la teoria marxista de la Filosofia del Derecho y del Estado y de que
la misma «era un modo mas o menos criptico de sociedad sin clases» (Lucas
Verdd, 1981, p.7). En este sentido, la labor interpretativa ha de entender esta
categoria a partir de la propia evolucién del Estado constitucional en tanto en
cuanto se inserta plenamente en una Constitucion que instaura, precisamente,
un Estado constitucional o de derivacion liberal.

3. En nuestra opinién, la expresién sociedad democratica avanzada ha
de ser interpretada primordialmente a la luz de la condicién de Espafia como
Estado democratico, de forma y manera que su significado ha de hallarse tni-
camente a partir de de las tres dimensiones en que se concreta el principio
democratico en nuestra Norma Suprema: como principio de legitimacion radi-
cal del poder, como principio que postula la participacion de la sociedad en los
asuntos publicos y como principio de organizacion democrética del poder. En
este sentido, la cldusula en estudio cobra significado fundamentalmente a par-
tir del entendimiento del principio democratico en la segunda de las dimensio-
nes antes mencionadas: como principio de participacion de la sociedad en el
poder, segun el cual los ciudadanos han de participar en los asuntos publicos,
bien directamente, bien indirectamente.

4. Centrada nuestra labor hermenéutica en el &mbito estricto del princi-
pio democritico, la férmula sociedad democréatica avanzada implicaria la pro-
fundizacion en la intervencion de la sociedad en los asuntos publicos, de forma
que la misma sea real, efectiva y verdaderamente participativa. Como quiera
que este resultado puede alcanzarse a partir de la aplicacion de las TICs en los
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procesos participativos, es decir, a través de lo que se conoce como participa-
cién y democracia electrénicas, una sociedad democrética avanzada es aquella
en la que se aplican a la participacion de la sociedad en los asuntos publicos
todas las posibilidades generadas por las TICs que 1a hagan lo mds intensa, real
y verdadera posible.

5. Tales posibilidades se despliegan tanto en el &mbito de la democracia
indirecta o representativa, como en el de la directa o de identidad, siendo su
alcance y limites diferentes.

a) La democracia electrénica permite que se realicen las exigencias de
la democracia representativa tanto en la esfera de los procesos de formacion de
la voluntad estatal como en la de la transparencia de la actividad publica. Las
TICs, al invertir la direccion tradicional del flujo de informacién, son un ex-
cepcional cauce de intercambio de informacién que permiten, al aplicarse en
los procesos de formacion de la voluntad estatal, la articulacion de intereses
entre los representantes que elaboran la Ley en los Parlamentos y sus represen-
tados. Asimismo, los ciudadanos pueden, gracias a las posibilidades que han
generado las TICs en materia de transparencia de la actividad ptblica y publi-
cidad activa, tener un conocimiento exhaustivo, actualizado y permanente de
toda la actividad de los poderes publicos que les permita controlar, supervisar
y vigilar la gestiéon que sus representantes realizan en los asuntos publicos,
impidiendo que estos dltimos actden abstraidos y desvinculados de sus repre-
sentados.

b) La democracia electrénica ha permitido que la posibilidad de que los
ciudadanos intervengan directamente en las decisiones publicas haya dejado de
ser un imposible conocido por primera vez en la Historia. Ello invita a tomar
conciencia, ciertamente con toda la prudencia y las precauciones debidas, de la
necesidad de adaptar las formas tradicionales de democracia representativa a las
posibilidades de una participacion electrénica que comienza a estar en trance de
convertir a la democracia directa en un futuro lejano, pero ya no inexistente, en
una auténtica y verdadera realidad. Esta exigencia de adaptacion seria, precisa-
mente, la implicacién mds trascendente del valor transformador de la cldusula
sociedad democrética avanzada. Ademaés de ello, y con efectos mds inmediatos,
la clausula en estudio exigiria también el aprovechamiento de las posibilidades
que el uso de las TICs han generado en las instituciones cldsicas de democracia
directa, siempre que las mismas sean compatibles con la democracia representa-
tiva de los actuales Estados constitucionales. En ese entendido, exponemos una
posible reforma del régimen juridico del Concejo Abierto para incorporar al
mismo las posibilidades generadas por las TICs.
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paraddjico. 2. La incorporacién por los Parlamentos de una revolucién trans-
versal. 2.1 Una breve (y necesaria) explicacion. 2.2 El Parlamento abierto.
3. Laincorporacidon normativa de la transparencia y el acceso a la informacién
por los Parlamentos espaioles. 4. Publicidad, transparencia y acceso a la in-
formacioén en la relegitimacién de la institucién parlamentaria. El principio de
permeabilidad parlamentaria. 5. Bibliograffa.

PRESENTACION

Un trabajo sobre la transparencia y el acceso a la informacién en los Parla-
mentos contemporaneos es casi tanto como un ensayo de reflexion global sobre el
Parlamento. Al menos, lo seria sobre una de sus principales lineas de transforma-
cion. No puede ser éste el objeto de las paginas que siguen. Su alcance, necesaria-
mente, es mucho mas modesto. Las mismas, eso si, se insertan en una reflexion

* Letrado de las Cortes de Aragén. Profesor de Derecho constitucional en la Universidad de Zaragoza.

121



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

general sobre la institucién parlamentaria realizada en distintos trabajos. Una re-
flexion que si bien, necesariamente, ha evolucionado con el tiempo, tiene como
linea de continuidad advertir del anacronismo en el que se desenvuelven las insti-
tuciones parlamentarias, y, en concreto, las espafiolas. Anacronismo frente al que,
como se verd en estas paginas, se ha querido comenzar a reaccionar, precisamente
incorporando a su ordenamiento los principios antedichos. Sin embargo, y €sta
pretende ser la principal aportacién de este trabajo, ello se ha realizado sin una
vision integral del alcance de las reformas que requiere la Institucion y, atin méas
importante, sin alma. Es decir, sin el convencimiento y energia que reformas de
este calado requieren para trasladarse de la teorfa a la préictica.

De esta manera, en las paginas que siguen me limitaré a exponer una sucin-
ta relacion del estado de la cuestion en el ambito normativo, con una breve pre-
sentacidn tedrica. Un marco que me ha de servir como puente para una reflexién
final que trata de subrayar la necesidad de cambiar el enfoque, la perspectiva,
con la que se aborda esta cuestion. La democracia vive un tiempo paraddjico.
Por una parte, es inobjetable que nunca como hoy ha tenido una geografia tan
extensa y que nunca como hoy ha tenido menos enemigos declarados. Sin em-
bargo, simultdneamente, se puede afirmar que el presente es un tiempo de riesgo
para la democracia. Lo es para la democracia liberal constitucional, seriamente
amenazada por modelos politicos que buscan en la legitimidad de la mayoria, la
manera de destruir rasgos esenciales de la misma, sin los cuales es irreconocible
y por la extensién entre la ciudadania de percepciones negativas sobre la misma
(Presno Linera, 2014). En esta disyuntiva, el papel del Parlamento se antoja de-
cisivo. La explicacion es sencilla. Es la Institucién que concentra la ideologia y
funciones de esas cualidades connaturales al sistema democratico liberal que las
mencionadas desviaciones pretenden destruir (Tudela aranda, 2017). En ese
contexto se pretende insertar la presente reflexion que, se repite, apenas puede
ser un esbozo de aproximacion a uno de los temas mas relevantes en el debate
sobre el Parlamento en la democracia contemporanea.

1. PUBLICIDAD Y PARLAMENTO. UN BINOMIO INSEPARABLE
Y PARADOJICO

La publicidad es cominmente aceptada como una de las caracteristicas esen-
ciales del trabajo parlamentario y uno de los requisitos inderogables del régimen
democritico. A pesar de ello, no se habia prestado excesiva atencion a su significa-
cién para el presente de la Institucion y, singularmente, a su importancia para la legi-
timacidn del Parlamento (Lucas Verdd, 1982; De Vega, 1985). Relevancia que se ha
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podido predicar en relacion con cualquier época, pero que, notoriamente, se incre-
mentaba en el modelo social resultante de la revolucion tecnoldgica contemporanea.

Como es conocido, el significado del principio de publicidad transciende
con generosidad el dmbito de la Institucion representativa para ser recabado
como fundamento de toda organizaciéon democratica. La publicidad, por lo
demads, se vincula a la idea de justicia en el sistema democrético. Se llega a
afirmar que son injustas todas las acciones que se refieren al derecho de otros
hombres cuyos principios no soportan ser publicados. La exigencia de la pu-
blicidad es, asi, una manifestacion de la concordancia entre politica y derecho
en la sociedad democratica. Es el principio que garantiza el nexo entre los
ciudadanos y sus representantes, convirtiéndose, como sefialé6 Smend, en el
elemento de integracién mds importante del Estado constitucional democréti-
co. Esta idea, puede anticiparse, tiene una consecuencia fundamental sobre el
Parlamento, ya que, en ltima instancia, no serd otro el principio inspirador de
toda la regulacion sobre transparencia y acceso a la informacién y documenta-
cién parlamentaria (Bobbio, 2002). Finalmente, la publicidad es presupuesto
de cualquier ejercicio deliberativo, incluso, de la propia existencia de un espa-
cio publico. Sin una publicidad efectiva de la accion del poder no es posible la
deliberacion ni existen los requisitos necesarios para poder desarrollar un mo-
delo de foro publico. La publicidad debe alcanzar a las cuestiones sobre las
que debatir, a las opiniones sobre las mismas y a la misma discusion. Habra de
entenderse como un todo, es inescindible. S6lo desde esa concepcion de glo-
balidad se cumpliran los requisitos propios del espacio publico. Y s6lo desde
esta interpretacion se podran entender adecuadamente las consecuencias de la
adicidn de la transparencia y el derecho de acceso a la informacion.

En el Parlamento contemporéneo, la publicidad emerge con el principio
de representacion. Si el Parlamento representa a la Nacion, la tnica conse-
cuencia posible es que sus trabajos se realicen de manera visible para todos. La
publicidad es el punto de encuentro necesario entre la representacion y la opi-
nién publica. En consecuencia, el procedimiento parlamentario ha de servir a
este principio. La publicidad se convierte, por necesidad ldgica, en la garantia
esencial de la libertad politica (Abellan, 1989). Asi, los primeros tratadistas del
Parlamento no hicieron sino servir a la idea de la consideracion de la publici-
dad como elemento esencial del trabajo y ser de las Cdmaras. Fue Bentham
quien al divulgar la manera de trabajar de los Comunes dijo que la transparen-
cia y difusion de los trabajos parlamentarios asegura la confianza del pueblo y
su consentimiento de las resoluciones legislativas. Por su parte, Bahegot llegd
a definir el Parlamento como 6rgano de publicidad. Es mas, las tres funciones
que le asignd, expresiva, pedagdgica e informativa, constituyen un compendio
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de proyeccion comunicativa a la sociedad. La Constitucion francesa de 1791
estableci6 sobre este punto unas pautas que siguieron las Constituciones hist6-
ricas de nuestro Pafs al incluir en su seno el principio de publicidad parlamen-
taria (Bentham, 1991; De Vega, 1995).

La publicidad sigue siendo un principio esencial de la vida parlamentaria.
Pero, necesariamente, su comprension y significado no puede ser el mismo
que hace doscientos afios, siquiera que hace veinte. Hace ya tiempo que no es
suficiente proclamar la publicidad como principio inviolable o publicar me-
diante los correspondientes boletines oficiales los aspectos fundamentales del
trabajo parlamentario. Tampoco, disponer de una pigina web que informe con
mas o menos profusién informe sobre la actividad parlamentaria '. Ni las pro-
clamaciones solemnes ni las caducas hojas de los citados boletines garantizan
en nuestros dias una publicidad efectiva. Quiza salvaguarden los estrictos re-
quisitos juridicos, pero poco mas. La publicidad nunca ha sido una mera exi-
gencia juridica y hoy lo es menos que nunca (Pau i Vall, 1995). En la actuali-
dad, el principio de publicidad parlamentaria ha evolucionado sumando las
exigencias del principio de transparencia y, en definitiva, de la cultura del Par-
lamento abierto (Rubio Nuiiez y Vela Navarro Rubio, 2017). Hoy, el principio
de publicidad parlamentaria no podra considerarse efectivo si no se proyecta
sobre un eficiente desarrollo del principio de transparencia, con su correspon-
diente traduccién en el reconocimiento del derecho de acceso a la informacion
y una eficaz politica de comunicacién, que logre una divulgacion real de ese
material que debiera ser accesible para todo el mundo. El tiempo presente
puede considerarse un tiempo de transito para el Parlamento en general y, en
particular, para el mencionado principio de publicidad.

De lo indicado, debe concluirse como premisa de estas piginas, que publi-
cidad no es sinénimo de transparencia. La publicidad es el principio basal. La
declaracién de todo trabajo parlamentario como accesible a los ciudadanos. Una
idea, como se vio, indisolublemente vinculada a la esencia de la Institucion par-
lamentaria. Pero, como es natural, las consecuencias a extraer de este principio
han variado con los afios, con la evolucién de la sociedad. Si hoy se reflexiona
sobre la transparencia en relacién con la Institucién parlamentaria, no es sino
porque las profundas transformaciones sociales y tecnoldgicas acaecidas en las
dos dltimas décadas, han traido como consecuencia tanto nuevas posibilidades

' La creacion de las primeras paginas webs parlamentarias supuso una revolucién en relacién con el
principio de publicidad parlamentaria. No sélo por el contenido que en ese momento se pudo incorporar
(entonces més ligados a lo que serfa materializacién del derecho contemplado en el articulo 105 b) de la
Constitucién, (SARMIENTO, 2015), sino por las oportunidades que ofrecfan para la consolidacién de un
modelo diferente.
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técnicas para el desarrollo del trabajo parlamentario como profundos cambios en
el sistema de valores que afectan a la legitimidad global de la Institucién y, en
concreto, a la interpretacion del principio de publicidad, a las consecuencias que
se deben extraer del mismo (Garcia-Escudero, 2015; Astarloa, 2017). Pero, en
todo caso, es necesario reivindicar los origenes. Sin publicidad no hay transpa-
rencia. Ni acceso a la informacion. Ni participacion. Sin publicidad no es posible
que el Parlamento pueda cumplir con las demandas planteadas por la sociedad y
los propios agentes politicos. Para que se cumplan de la mejor manera posible,
de la manera mds acorde a las nuevas demandas sociales, habrd que interpretar
el principio en relacion con principios e instituciones que los refuerzan, como la
transparencia o el acceso a la informacion.

Junto a ello, no cabe desconocer que la publicidad es requisito sine qua
non para el desarrollo de todas las funciones parlamentarias, pero lo es de ma-
nera muy particular para un ejercicio eficaz del control parlamentario. Hasta el
punto de que no se antoja exagerada la afirmacién de que la publicidad es la
piedra de toque de la existencia de un verdadero control parlamentario del
Gobierno (Iturbe March, 2004). Si esto ha sido siempre asi, creo que se afirmar
que el alcance de esta reflexioén se proyecta con particular fuerza sobre la in-
corporacién de la transparencia y del acceso a la informacién a la institucién
parlamentaria. Precisamente, al menos en mi opinién, uno de los principales
déficits que han acompaiiado hasta la fecha a su traduccién normativa y, aun-
que en menor medida, a la reflexion tedrica que le sirve de soporte, ha sido no
vincular adecuadamente estos principios/derechos con las funciones parla-
mentarias y, muy en particular, con el control parlamentario. El control, se re-
pite (Ardgén Reyes, 1986) es la primera funcién del Parlamento contempora-
neo. Mas, casi todo su hacer se puede reconducir al control. Pues bien, un
desarrollo ambicioso de la transparencia y del derecho al acceso a la informa-
cion puede transformar la capacidad del Parlamento en relacidn con el control.

Desde estos presupuestos, ha de plantearse el examen de la publicidad,
transparencia y acceso a la informacion, en el Parlamento contemporaneo. Pa-
rece posible llegar a un consenso sobre la idea de que en una sociedad demo-
cratica, el principio de publicidad aplicado a la institucién parlamentaria, se
traduce en proporcionar al ciudadano y elector, a través de la correspondiente
labor de difusidn, los presupuestos y el conocimiento de las alternativas ofre-
cidas por las distintas formaciones politicas, de manera que puedan conformar
una opinidn y, con ella, influir, mediante su participacion en el proceso electo-
ral, en la formacién de la voluntad politica de la Nacién. Igualmente, creo, se
puede coincidir en que, internamente, la funcién de los principios examinados
es reforzar la funcionalidad del Parlamento, su eficacia en el desarrollo del
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conjunto de sus funciones y, muy en particular, con aquella que se considera
matriz, la funcién de control. Las dos perspectivas confluyen en el territorio de
la legitimacién. El Parlamento contemporaneo debe legitimarse desde una re-
presentatividad que sélo alcanzard mediante su insercion en una funcionali-
dad, permitase la redundancia, «contemporanea». Para lograrlo, han venido en
su auxilio unos medios técnicos que permiten multiplicar el alcance y potencia
del viejo principio de publicidad (Tudela, 2002). Ahora bien, serd preciso en-
tender que esos medios que han llegado a conformar un principio como el de
transparencia o redimensionar un derecho como el de acceso a la informacién,
son eso, medios, al servicio de las funciones «mayores» de la institucién par-
lamentaria. Por ello, y de manera no despreciable, la renovacion del viejo prin-
cipio de publicidad se encuentra estrechamente ligada no ya a la renovacion de
su legitimidad sino del sistema politico en su conjunto (Sainz moreno, 2004).

2. LA INCORPORACION POR LOS PARLAMENTOS DE UNA
REVOLUCION TRANSVERSAL

2.1 Una breve (y necesaria) explicacion

La transparencia, el acceso a la informacién publica y las normas de buen
gobierno, deben ser los ejes de toda accién politica. Asi comienza el Preambu-
lo de la Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno. La transparencia y la informacién serian una condicién indispensa-
ble para el desarrollo de la participacion politica y el control del poder publico.
Por otro lado, su desarrollo sirve al fortalecimiento de las instituciones. En
todo caso, el mismo legislador se preocupa de sefialar que la Ley no actiia so-
bre la nada, ya que un amplio abanico de disposiciones bien obligaban a desa-
rrollar la publicidad activa bien desarrollaban el derecho de acceso a la infor-
macién contemplado en el articulo 105 de la Constitucién (Sarmiento
Meéndez, 2015). Se trataba de sistematizar y profundizar dichos principios,
sacando rédito de las ventajas que en relacién con los mismos ofrecian las
nuevas tecnologias. Respecto del buen gobierno, la ley «juridifica» una serie
de principios dispersos por el ordenamiento, estableciendo para el supuesto de
incumplimiento de los mismos, una serie de sanciones.

Siquiera sea con brevedad, resulta preciso referirse al contexto en el que se
explica la aprobacion de la Ley 19/2013. Por un lado, Espafia se habia convertido
en una auténtica excepcion en el contexto de las democracias occidentales, al ser
una de las muy pocas que carecia de una legislacion sobre transparencia que
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adaptase las exigencias naturales de publicidad propias del Estado de derecho a
las nuevas posibilidades tecnoldgicas y, sobre todo, a las nuevas demandas ciu-
dadanas (Rubio, 2013). Incluso, la Unién Europea habia reconocido el principio
de transparencia como principio ordenador de los trabajos de sus instituciones,
6rganos y organismos 2. Por otro, la crisis econémica habia provocado que una
ya perceptible erosion de la legitimidad del sistema politico en su conjunto, de-
viniese en una peligrosa crisis de credibilidad. Los ciudadanos demandaban res-
ponsabilidad politica, informacién; y nuevos canales de participacion. Asi las
cosas, era necesario reaccionar. Y era claro que una de las primeras formas de
reaccion debia ser fortaleciendo el principio de transparencia y el acceso de los
ciudadanos a la informacién publica. Tanto el control de la accién politica como
la participacion tenian en ellos un presupuesto inexcusable (Lasagabaster, 2010).
Es fundamental retener la idea de que el desarrollo de la transparencia y
del derecho de acceso a la informacidn, asi como la implementacién de los
principios del buen gobierno se acometen en el contexto de una crisis de legi-
timidad del conjunto del sistema politico y como instrumentos de respuesta a
esa crisis. Una afirmacién que se puede transmutar en relacién con el Parla-
mento. El desarrollo de estos principios en el seno de la institucién parlamen-
taria debe entenderse como respuesta a la particular crisis que vive en el con-
junto de la erosién del sistema institucional (Bustos Gisbert, 2017). De
acuerdo a lo que es una de las ideas rectoras de estas paginas, esta relacion es
central para el disefio concreto que se realice estos principios y de los derechos
consiguientes. Junto a ello, cabe decir que mds que insertarse, y adaptarse, al
modelo tradicional de Parlamento, deberian ser piedra angular de la transfor-
macion de ese modelo (Greciet Garcia, 2012; Navarro Menéndez, 2013).
Finalmente, no puede eludirse la referencia a una tensién que subyace a
este modelo y, en general, a las propuestas de reforma del Parlamento y del
modelo democrético. Me refiero a la clasica dialéctica entre democracia repre-
sentativa y democracia directa. Una dialéctica que ha resurgido con fuerza al
hilo de la aludida crisis del sistema politico. Advertida la misma, son muchos
los autores y fuerzas politicas que han considerado que una de las causas fun-
damentales de la misma era el déficit de participacion y, por ende, de legitima-
cion de los cauces cldsicos que ofrece la democracia representativa. Su insufi-
ciencia, unida a la corrupcién y al defectuoso y poco democritico
funcionamiento de los partidos politicos, estaria en la raiz del problema. En
consecuencia, incrementar los canales de participacion y, fundamentalmente,
vigorizar instrumentos de democracia directa como el referéndum o la inicia-

2 Asi, art. I-50 del TCE.
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tiva legislativa popular, serian un camino irrenunciable (Saénz Royo, 2018).
Una propuesta que, inevitablemente, afecta al Parlamento. No s6lo porque en
el juego de equilibrios que es todo sistema institucional lo que pueda ganar la
democracia directa lo pierda el Parlamento como reflejo mdximo de la demo-
cracia representativa. También porque esta Institucion se veria directamente
afectada por otras propuestas anexas como las referidas a la reforma del siste-
ma electoral o del funcionamiento interno de los partidos politicos. En este
contexto, si bien no directamente relacionadas con la exaltacion de la demo-
cracia directa, las propuestas relacionadas con la filosofia del Parlamento
abierto afectan a la dialéctica mencionada. En su momento, abogué por un
cambio en la filosofia del funcionamiento del Parlamento. Un cambio que,
bésicamente, supondria la ruptura de su aislamiento para una relacién maés
constante y general con la sociedad. Un cambio que se deberia materializar en
un «derecho al Parlamento» (Tudela, 2008). Tesis coincidente con el nervio de
la filosofia del Parlamento abierto. Y hoy, mas de diez afios después, sigo pen-
sando lo mismo. Ahora bien, creo que es preciso ponderar con cuidado el
equilibrio entre el desarrollo de los elementos participativos, incluso en sede
parlamentaria, con las caracteristicas esenciales de la representacion. Por su-
puesto, también lo era hace diez afios. La diferencia es que en este tiempo han
sucedido muchas cosas y, creo que se puede afirmar, durante los mismos, se ha
debilitado la primacia de la representacién como sustento de nuestra forma
politica. Lo ha hecho en un contexto en el que, paradéjicamente, ha devenido
mads necesaria que nunca. Pero éste es un tema que excede estas paginas. Es
preciso recordarlo para explicar que la premisa de esta reflexion es que el de-
sarrollo de la transparencia y el derecho de acceso a la informacién, como el
resto de principios asociados al Parlamento abierto u otros similares, debera
tener presente su vinculacion intrinseca con la representacion politica y la ne-
cesidad de que sirvan a su fortalecimiento. Hoy, mas que nunca es valida la
afirmacion de que es preciso desarrollar esos instrumentos «sin traicionar los
principios que configuran el principio representativo» (Rubio y Vela, 2017).

2.2 El Parlamento abierto

Precisamente, es el contexto de crisis global del sistema politico, lo que
explica la multiplicacion de esfuerzos por adaptar y renovar la institucién par-
lamentaria que se han sucedido en los tltimos afios. Por una parte, organiza-
ciones internacionales como la Unién Interparlamentaria, han multiplicado
esfuerzos para «modernizar» la Institucion y adaptarla al nuevo contexto so-
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cial y tecnoldgico. Por otro, la doctrina ha comenzado a fijar su atencién en el
Parlamento, superando visiones estrictamente juridicas, para reflexionar sobre
las exigencias que a la misma plantea la mencionada crisis del sistema politi-
co. Finalmente, los Parlamentos han comenzado a incorporar a sus normas
algunas disposiciones que reflejarfan ese contexto. Son numerosos los docu-
mentos de organizaciones internacionales y las précticas iniciadas por distin-
tos Parlamentos coherentes con la nueva filosofia (Llop Ribalta, 2012; Marti-
nez Santa Maria, 2018) 3. La publicidad evoluciona hacia la transparencia y
ésta tiene como consecuencia logica, la participacion de los ciudadanos como
elemento natural de la vida parlamentaria. Presupuesto de todo ello es una
concepcion amplia del derecho a la informacién y acceso de documentacién
que, en ultima instancia, implica la obligacién de los Parlamentos de generar
open data. El circulo se cierra con la utilizaciéon de c6digos de buena conducta
como instrumentos de lucha contra la corrupcién. Con este arsenal de medidas
se persiguen dos objetivos. Por un lado, adaptar el funcionamiento de las ins-
tituciones parlamentarias no s6lo a un nuevo contexto tecnolégico sino tam-
bién a la influencia que el mismo ha tenido en las percepciones politicas de la
sociedad. Por otro, combatir la crisis de legitimidad de la politica en general y
del Parlamento en particular, consecuencia tanto del cambio mencionado como
de la abundancia de usos corruptos o, simplemente, inadecuados.

La bandera nominativa utilizada para incorporar estas reflexiones al Par-
lamento es la de Parlamento abierto, en clara transposicion de la idea de go-
bierno abierto. No se trata de, siquiera brevemente, describir en estas paginas
el alcance y significado de esta expresion. El Parlamento abierto seria el resul-
tado de la combinacién de un contexto sociopolitico, dentro de la sociedad de
la informacidn, con el impacto de los avances tecnolégicos sobre la institucion
parlamentaria (Rubio y Vela, 2017). Pero, como afirman estos mismos autores,
seria un concepto abierto, pendiente de definir y concretar. Una voz polisémica
y que bien puede variar de significado en funcién de quienes la utilicen. Para
la Red Novagob*, Parlamento abierto seria «aquél que comunica toda la acti-
vidad parlamentaria y la informacién sobre la Institucién y sus miembros de
forma transparente y en formatos abiertos y entendibles para la ciudadania;
que abre espacios de participacion y colaboracién con los ciudadanos y con los
funcionarios; que, en forma de conversacidon permanente, tienen cauces que

3 En estos dos trabajos se puede encontrar la relacién y anélisis de los principales documentos ela-
borados por organizaciones internacionales y Parlamentos nacionales, asi como los mds relevantes usos
mediante los cuales los Parlamentos nacionales han incorporado lo sefialado en esos documentos.

4 Red social de administracién piblica destinada a servir de ayuda para profesionales de la Adminis-
tracion publica. Es un proyecto de la Universidad Auténoma de Madrid (www.novagob.org).
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incluyen a las redes sociales para escuchar activamente lo que la ciudadania
necesita al abrir foros del