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PRESENTACION

Como presidenta de la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados de Mé-
xico, me congratulo de la oportunidad de expresar las palabras preliminares a
esta importante obra: El Parlamento en tiempos criticos. Nuevos y viejos temas
del Parlamento. Su autor, José Tudela Aranda, académico y funcionario parla-
mentario, plantea y desarrolla la situacién y las condiciones en las cuales se
ha desempenado el poder legislativo en la democracia. Referido a Espana, a su
régimen politico y a sus autonomias, este conjunto de ensayos representa un
gran ejercicio de reflexién sobre dos cuestiones comunes para otras latitudes y
otras formas de organizacién de los poderes en un Estado democrético. Prin-
cipios, la primera, comparte el analisis sobre su cimentacién y enraizamiento
en sociedades en que el predominio factico del ejecutivo o el ejercicio absoluto
del poder minimizaban o incluso anulaban la funcién legislativa. Superada
esta etapa, conocer la evolucién del poder legislativo y su transformacién en
tiempos de la democracia enriquece la visién y perfila los retos del futuro in-
mediato. La segunda cuestién atafie a los Procedimientos, parte medular del
quehacer legislativo y que brindan certidumbre al resultado del trabajo coti-
diano. Desde esta perspectiva, las normas, los acuerdos y reglamentaciones
internas cobran un significado de legitimidad al elaborar las leyes y realizar
sus reformas. De igual manera, la participacién de la sociedad a través de sus
propuestas e iniciativas, asi como la fiscalizacién social del trabajo legislativo,
representan retos para su real incorporacién a las tareas de legislar y repre-
sentar.

Aunque los sistemas de gobierno de México y Espana son distintos, es po-
sible que a partir del estudio de diversas dindmicas parlamentarias puedan
ubicarse problemas y retos compartidos, que es lo que brinda este libro. Sin
duda esto alentara a continuar avanzando en el perfeccionamiento del marco
normativo parlamentario en general, asi como en la reglamentacién de las
funciones del Congreso de la Unién y de su Comisién Permanente.
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La reflexién final de esta relevante obra inspira el titulo del libro: «Un Par-
lamento para un tiempo critico». Alerta el autor sobre las necesidades politicas
de una sociedad sometida a tensiones extraordinarias, muchas de las cuales
existian antes de la pandemia de covid-19. Su impacto ya se habia resentido
no solo sobre el Parlamento, sino sobre los propios sistemas democraticos, los
que coexisten y actiian sobre estructuras ya erosionadas y confusas, a las cua-
les es indispensable revitalizar y, de ser necesario, reinventar.

La ciudadania requiere renovar su confianza en las instituciones para per-
cibir que, aun en medio de la crisis sanitaria que enfrentamos, existen sélidas
referencias para responder democraticamente a los retos del futuro inmediato.
El Parlamento es una de las mas relevantes, por lo que la obra de José Tudela
contribuye a su fortalecimiento y, de esta manera, a trascender los tiempos
criticos en México y Espafia.

Diputada Dulce Maria SAURI RIANCHO

Presidenta de la Mesa Directiva de la LXIV Legislatura
de la H. Camara de Diputados del Congreso de la Unién
de los Estados Unidos Mexicanos



INTRODUCCION

En su segunda edicién del clasico Derecho parlamentario espaviol, Fernan-
do Santaolalla escribia que en los afios transcurridos desde la aprobacion de
los Reglamentos del Congreso y del Senado no se habian producido cambios
significativos, pero si pequefias modulaciones que hacian necesaria la segunda
edicion. Sin duda, este es un dato por si solo muy significativo y si no explica
completamente la erosién de la Institucion, supone una de sus causas (Aranda,
2017a: 21). El presente no es un libro de Derecho parlamentario en sentido
estricto. O si lo es si se admite una contaminacién en ocasiones contundente
de la reflexién juridica por visiones mas cerca de la politologia o, simplemen-
te, de las reflexiones que la realidad sugiere a un espectador interesado. En
todo caso, dos ideas justifican este volumen. Por un lado, el acuerdo con San-
taolalla. Nuestro Derecho parlamentario apenas se ha modificado en més de
cuarenta afios. Por otro, el hecho de que la realidad que rodea al Parlamento
mads que cambiar ha sufrido una auténtica revolucién. Asi, puede decirse que
se trata de una tnica idea. La distancia con la realidad entre el Parlamento vy,
légicamente, su reflejo, el Derecho parlamentario, ha crecido casi de forma
exponencial. Su quehacer es anacrénico y una buena parte de la ciudadania se
muestra distante de la institucién. Por supuesto, la grave crisis de credibilidad
de la clase dirigente no ha ayudado a paliar esta situacién. Asi las cosas, resul-
ta preciso detenerse, realizar un diagnéstico adecuado y plantear cambios que
esta vez deberan ser profundos.

Esta idea debe completarse con una reflexién general. Los Parlamentos
no han permanecido inactivos durante este tiempo. Tampoco las organiza-
ciones que los agrupan, como la Unién Interparlamentaria. Unos y otros han
sido conscientes tanto del impacto provocado por los cambios tecnolégicos
y por las correlativas demandas sociales como de la creciente desafeccion en
relacion con la Instituciéon. Se han hecho informes, se han adoptado medi-
das y se han desarrollado numerosas iniciativas para impulsar un Parlamento
coherente con la nueva sociedad (Martinez Santa Maria, 2018). En algunos
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Parlamentos, se han desarrollado programas verdaderamente ambiciosos. In-
mediatamente, hay que decir que no es el caso espafiol, en el que apenas se ha
llegado a aplicar el nuevo escenario tecnolégico e incorporado una visién mas
bien pobre de los principios del Parlamento abierto a algunos reglamentos.
En todo caso, lo mas significativo es que a pesar de los esfuerzos sefialados,
no parece que la salud del Parlamento haya mejorado de forma paralela. La
desconfianza en la institucién sigue siendo muy elevada. En mi opinién, la
ausencia del necesario marco teérico para el desarrollo de esos programas vy,
sobre todo, un diagnéstico, al menos, insuficiente, son causas por lo menos
parciales de ese fracaso. Parciales porque no puede olvidarse que hay razones
que se encuentran fuera de la institucion y de resolucién bien compleja.

En coherencia con lo anterior, hay un dato esencial para cualquier reflexion
contemporanea sobre el Parlamento. La salud de la democracia se ha debili-
tado seriamente desde que Santaolalla escribié la primera edicién de su libro.
Si durante unos afnos el dafio se limité a su expresion en forma representativa,
hoy pocos dudan de que la democracia misma se encuentra en crisis o, en el
mejor de los casos, a las puertas. Este dato tiene indudable importancia para
la reflexién sobre el Parlamento. Si el foco de la crisis se ponia en el modelo re-
presentativo, la solucién se buscaba en, cuando menos, complementar este con
férmulas de democracia directa o semidirecta. Asi, la participacién se levanté
como el balsamo de Fierabras, capaz de sanar todos los males. Tras unos afios
de ejercicios participativos mas o menos intensos y con la crisis democratica
no solo auin viva sino agravada, las limitaciones de la alternativa participativa
han devenido una realidad insoslayable. Por supuesto, ello no conlleva ignorar
o desaprovechar las ventajas que para el conjunto del sistema puede deparar
la introduccién y reforzamiento de cauces participativos. Pero, por si mismos,
no sanaran los males del sistema. Sus raices son muy diferentes.

Este cambio en la perspectiva afecta profundamente al Parlamento. Nece-
sariamente, el foco de las reformas se traslada al mismo. Elementos esenciales
del sistema politico que si se encuentran en el verdadero origen de la crisis
democrética, confluyen en la institucién parlamentaria. Representatividad,
partidos politicos, Estado de Derecho, ley, control del poder. La incapacidad
del Parlamento para mantener la tensién correspondiente con lo que significa
para el sistema cada una de estas voces, explica una parte de lo sucedido. Y
cabe, al menos, tener la ilusion de que si mediante las reformas correspondien-
tes se recupera esa tension, no solo el Parlamento habra recuperado aliento,
sino que habra contribuido de forma poderosa a que lo haga el conjunto del
sistema.

Esta es la premisa desde la que se escribe este libro. El lector tiene ante si
un conjunto de capitulos derivados del trabajo de varios afios. En concreto,
siete de ellos tienen el precedente bien de articulos publicados en revistas, bien
en obras colectivas. Tres han sido escritos expresamente para esta obra (fun-
cién legislativa, funcién de control y el epilogo) y todos han sido modificados,
en algunos casos de forma casi completa. En el camino han quedado algunos
trabajos que en un principio pensé incluir. La razén no es otra que buscar
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la unidad del volumen. Como en todos mis trabajos sobre el Parlamento, la
condicién académica se mezcla con la experiencia profesional, la perspectiva
juridica con una visién mas politolégica. Contaminaciones que en algiin mo-
mento pueden lastrar una estricta visién juridica. En mi descargo, solo puedo
decir que no he buscado escribir un libro de Derecho parlamentario, sino uti-
lizarlo para escribir sobre el Parlamento.

Como colofén, solo me queda congratularme de que este libro se publique
simultidneamente en México y Espana. Es una profunda satisfacciéon que tengo
que agradecer muy particularmente a mi comparfiero y amigo, Juan Carlos Cer-
vantes y, en su nombre, a la Camara de Diputados de México. El lector mexi-
cano se encontrard con un libro escrito sobre el ser normativo y la experiencia
de los Parlamentos espafioles (las Cortes Generales y diecisiete Parlamentos
autonémicos). Todos ellos insertos en una forma de gobierno parlamentaria.
Sin embargo, las similitudes con la cultura juridico-politica mexicana creo
que pueden provocar su interés. Espafa y México comparten cuestiones que
son sustrato de esta obra. El federalismo; la crisis de legitimacién politica; y
un presente fruto de una transicion hacia la democracia, con las naturales ré-
moras de cultura politica. También, por supuesto, elementos esenciales de una
cultura juridica y politica que nos hace inmediatamente reconocibles. Pero,
ante todo, este libro comparte con todos mis amigos y conocidos mexicanos
un profundo compromiso con la democracia y con el Parlamento como ins-
titucién que en primer lugar la representa. En este sentido, debo agradecer
en nombre de todos ellos al doctor Valadés sus lecciones sobre la democracia
constitucional y sobre México.

Un agradecimiento que quiero extender a mis editores, Marcial Pons, por
este libro y por su generosa labor a favor de la divulgacién del conocimiento
académico desde hace ya tantos afios. Este capitulo debe cerrarse reflejando
el apoyo que como letrado de las Cortes de Aragdn y secretario general de la
Fundaciéon Manuel Giménez Abad recibo en mi trabajo de mis comparieros y
de su presidente, D. Javier Sada.



I

APROXIMACION A LA DEBIDA RENOVACION
DE LA FUNCION LEGISLATIVA

1. A MODO DE INTRODUCCION. DESCRIPCION DE UNA FUNCION
DECADENTE

La ley es una de las instituciones centrales no ya del Derecho publico, sino
de la organizacién social y politica en democracia (Santamaria, 1988). Una
afirmacién que quiero complementar con otra del profesor Rubio Llorente:
el concepto de ley que hemos heredado no se adecua a nuestras necesidades
actuales (Rubio, 1995). Por supuesto, un examen contemporaneo de la funcién
legislativa puede tener, incluso deberia tener, otras premisas como punto de
partida. Pero me limitaré a las dos mencionadas, al considerar que sintetizan
bien el nucleo irrenunciable de la problemética que plantea la funcién estu-

diada.

Una sociedad en transformacién. Se habla de un auténtico cambio de era.
Los acelerados cambios tecnolégicos acaecidos en los dltimos afnos habrian
provocado un impacto social que trascenderia la mera modulacién. La politi-
ca, la economia, las relaciones sociales, el gobierno... Cualquier esfera publica
o privada habria evolucionado hasta las fronteras de la revolucién. Es en este
contexto en el que hay que insertar la reflexién sobre el presente de la ley vy,
mads en concreto, de la funcién legislativa de los Parlamentos. Por supuesto,
nuestro concepto de ley es heredero de una cultura y tradicién que, lejos de ser
pasado, sigue y seguira alimentando nuestro quehacer publico. La ley que he-
mos heredado es la ley romana. La ley entendida como acuerdo, como vincu-
lo duradero. Un concepto enriquecido cualitativamente por el huracin de la
Revolucién francesa. La ley, como expresién de la voluntad popular, pasa a ser
el simbolo del nuevo Estado constitucional. El Parlamento no solo le aportara
la legitimidad derivada de la eleccién. Deliberacién, publicidad, pluralismo,
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son rasgos fundamentales del procedimiento por el que la ley debe transitar en
sede parlamentaria y que desde entonces la caracteriza hasta condicionar su
definicién. Hoy, se cuestiona la vigencia de este legado. Se cuestiona que teoria
y realidad coincidan. La ley, se dice, se ha alejado sustantivamente de los pre-
supuestos que la caracterizaban. En un tiempo en el que las incertidumbres
dominan sobre las certezas, nos atreveremos a decir que uno de los primeros
retos que tiene el iuspublicista contemporaneo es el de saber conciliar aquello
que de irrenunciable hay en ese legado con las caracteristicas de un modelo
social muy diferente a aquel en el cual la ley nacié y llegé a su apogeo.

Una pregunta oportuna para comenzar la reflexiéon sobre la ley, y también
para acabarla, es interrogarse por su rol en el inmediato futuro. Se puede lle-
gar a avanzar que, presumiblemente, no sera muy diferente del que es. Asi, la
ley deberia seguir siendo la norma dotada de la maxima legitimacién demo-
cratica que persigue regular y, en su caso, transformar los principales sectores
de desenvolvimiento de la vida en comtn y de las politicas puablicas de un
gobierno. Si es asi, ¢por qué es preciso pensar en profundidad sobre la ley?
¢Por qué la reflexién sobre la funcién legislativa debe trascender cuestiones
de procedimiento o de técnica legislativa? Sencillamente, porque en la actua-
lidad, como se avanzaba, la ley no cumple adecuadamente con las funciones
que se le presuponen. Una reflexién general, omnicomprensiva, escapa a las
posibilidades de este texto. Se adentraria, por definicién, en el ntcleo de la teo-
ria del Derecho publico. El objetivo es necesariamente mas modesto. Se trata
de realizar una reflexién critica sobre la funcién legislativa desde las premisas
sefnaladas. Entre otras cosas, para, al menos, bosquejar algunas de las posibles
aportaciones que el quehacer parlamentario puede realizar a la necesaria y
global reconstruccién de la teoria de la ley.

La denuncia sobre la crisis de la ley es antigua. Por su relevancia y elocuen-
te sintesis, se puede aludir a la descripcién que realizé el profesor Santamaria
de su evolucién desde los presupuestos clasicos, propios del Estado liberal:
a) De la primacia normativa a la centralidad; b) de la ilimitacién de ambito a la
reduccién competencial; ¢) de la libertad de contenidos a su condicionamien-
to; d) de la flexibilidad formal a la procedimentalizacion, y e) de la irrespon-
sabilidad al deber indemnizatorio (Santamaria, 1988: 353). Males con raices
tan antiguas y conocidas como la eclosién del Estado social. Con todo, como
el propio Santamaria denuncié, la nota mas relevante era, es, el abrumador
protagonismo del ejecutivo en el proceso legislativo, protagonismo caritativa-
mente ocultado por la posicién que teéricamente se atribuye al Parlamento en
relacién con la ley. En cualquier caso, a la hora de analizar su situacién actual,
bueno sera recordar la antigiiedad de algunos de sus males (Garcia Morillo,
1991: 1299).

Otra caracteristica de las denuncias que proliferan sobre el presente de la
ley, es convertir a los agentes politicos en culpables principales. Su mal hacer
seria causa directa de que no sea lo que fue. Bien por una simple negligencia,
bien por un uso torticero de las instituciones, los politicos habrian degradado
la ley. Lejos de haber llegado a puerto, seria una situaciéon que se agrava dia a
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dia. Parece objetivo que se pueden identificar graves errores en su hacer que,
al menos, no contribuyen a paliar la crisis. Asi, la primera de las criticas que
cabria realizar es no haber advertido que era preciso hacer las cosas de mane-
ra muy diferente para que pudiese seguir desempefiando el rol que le corres-
ponde. Mas alla, habria que aludir a la normalizacién de unas practicas que
han contribuido decisivamente a la minusvaloracién de la ley. Unas practicas
que se han generalizado con la aquiescencia pasiva o activa de la mayoria de
los agentes politicos.

La antigiiedad de la crisis y el mal hacer de los actores politicos explican
solo parcialmente la gravedad de la situacién actual. Si nos referimos a la cro-
nologia, habrd que convenir que en los tltimos afios, distintas circunstancias
se han alineado para agravar los problemas tradicionales y sumar otros. En
relacién con el hacer de los politicos, la paulatina erosién de la conciencia
institucional no solo ha impedido una rectificacién, sino que ha agudizado los
males. Aunque sea utilizando la exageraciéon como recurso retérico, se podria
decir que se ha perdido todo respeto al significado y funcién de la ley. En este
sentido, Sartori denuncié el agravamiento del declive de una institucién basi-
ca. La ley habria perdido su fuerza reverencial y con ello se estaria abriendo
una grave grieta en el orden constitucional (Sartori, 2003: 242).

Por una y otra razon, es recurrente que durante los ultimos afios se de-
nuncien los males que aquejan a la ley y al ejercicio de la funcién legislativa
por el Parlamento. Habria acuerdo en subrayar cémo esta crisis, y la con-
siguiente debilidad de la institucién en relacién con una funcién que le es
central, es una de las causas mas relevantes a la hora de explicar su propia
decadencia. Junto a la cldsica denuncia de la preponderancia absoluta del go-
bierno en relacién con el ciclo legislativo (Punset, 2009: 12), otras circunstan-
cias se han sumado. El descuido de la necesaria técnica legislativa; el olvido
de las minimas exigencias del lenguaje; la elevacién de categoria normativa
a disposiciones con un contenido meramente reglamentario; la multiplica-
cién, de forma anémala y exagerada, de decretos leyes; la inflacién legislati-
va; la abundancia de normas retéricas, que llegan a prescindir de cualquier
vocacién normativa; las minimas previsiones en relacién con su ejecucion y
cumplimiento, serian solo algunas de ellas (Garcia-Escudero, 2011; Tudela,
2008: 147-155). En cualquier caso, lo mas relevante ha sucedido fuera del cir-
cuito estrictamente legislativo. En diez, quince afos, la sociedad ha sufrido
una transformacién acelerada y no concluida. De forma inevitable, todo ello
ha impactado, y sigue haciéndolo, sobre el orden institucional y, en concreto,
sobre la ley y el Parlamento. Si hubiese que resumir las consecuencias de
este cambio, diria que ya no es posible mantener la reflexién dentro de los
canones mas clésicos, por profunda que sea. El orden institucional en su con-
junto, y, desde luego, la ley como categoria central del ordenamiento juridico,
deben hacer frente a situaciones hasta ahora desconocidas. Aunque sea de
forma somera, haré referencia a algunas de las més significativas. Pero antes
es preciso destacar un factor de erosién adicional y novedoso que en buena
medida condiciona todo.



