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El Dr. Luis Lépez Guerra en un moment de la
seva intervencid

En aquestes Jornades d'indubtable opor-
tunitat i transcendéncia, voldria exposar-
vos algunes reflexions derivades d’'una
linia d'investigacic iniciada fa algun temps
i que se centra en el que podriem anome-
nar enfocament realista de les relacions
entre Govern i Parlament, entre executiu
i legislatiu; enfocament realista apuntat
per coneguts experts en dret parlamen-
tari que suposa, en certa manera, una
superacio de perspectives anteriors rela-
tives al paper del Parlament. Quan utilit-
zo el terme superacioé, ho faig en la seva
vella accepcié filosofica, és a dir, sense
arraconar ni abandonar les posicions an-
teriors, sind més aviat com a assimilacié
i perfeccionament de part d’aquestes po-
sicions i d'addici¢ de nous elements.

L'enfocament realista suposa, en gran me-
sura, assumir moltes opinions de fases
anteriors, pero al mateix temps aporta no-
ves perspectives basades en I'observa-
cié de la practica parlamentaria. La

confluéncia de funcions entre executiu i legislatiu pot ser una mostra dels
temes que aborda I'enfocament realista i de les seves proposicions so-
bre el que és i el que ha de ser la posici6 respectiva de Govern i Parla-
ment; i hi afegeixo I'expressié “i hauria de ser” perque bona part de les
meves consideracions seran no només descriptives, sind que en molts
aspectes seran del tipus que podriem anomenar, si voleu, prescriptiu.
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Concepcio classica

Voldria comencar assenyalant, en el marc d'una consideracié general,
que, efectivament, quan hom llegeix la literatura parlamentaria més
recent o quan s'analitzen les innovacions normatives de |'ambit parla-
mentari, sembla com si féssim davant d’'una situacié en que perspecti-
ves anteriors relatives a la relacié entre Govern i Parlament han estat
parcialment o definitivament abandonades. Per descomptat, i aixo es
pot trobar en qualsevol manual, aquest abandonament s’ha produit
respecte del que podriem anomenar la

perspectiva classica, basada en la contra-

posicié institucional entre executiu i le- La perspectiva classica
gislgtiu,tipica de la teoria politica dglsegle es basa en la centralitat
XIX'i gran part del XX. Aquesta teoria clas- del Parl

sica del parlamentarisme liberal esta ba- el Parlament

sada, sobretot, en un concepte també

classic, la centralitat del Parlament, derivat de la idea que les cambres
parlamentaries, integrades per diputats independents respecte del seu
capteniment i la seva voluntat, podrien no solament condicionar sind
també determinar I'actuacio politica del Govern. Aquests diputats au-
tonoms, independents, podrien canviar, fins i tot, el sentit de les pro-
postes legislatives d'origen governamental. Alhora, seguint la teoria
classica, I'actuacioé de control del Parlament podria suposar I'exigencia
efectiva de responsabilitat politica de I'executiu i I'exercici d'un control
il-limitat. Aquesta teoria, per tant, es basa en I'autonomia del diputat
per a la iniciativa i I'esmena legislatives, el caracter il-limitat del con-
trol i, en darrer terme, la consideracido que el Govern és el comite
executor de les decisions del Parlament.

Certament (i aixo ho ha destacat la doctrina), aquesta concepcié classi-
ca és també una concepcidé mitica. Mitica, en el sentit que cal preguntar-
se si alguna vegada va existir, encara que fos aproximadament, aquesta
situacié de centralitat parlamentaria. Potser, historicament, durant la
Tercera Republica francesa hi va haver alguna cosa semblant. Pero aques-
ta irrealitat no impedeix que moltes vegades aquesta perspectiva apa-
regui com el punt inicial de reflexié sobre el parlamentarisme, fins i tot
en obres cientifiques i manuals universitaris.

Naturalment, aquesta perspectiva és facil d'atacar i se’n poden trobar
critiques en practicament totes les monografies i treballs sobre el tema.
S’hi remarca que la perspectiva classica ignora els desenvolupaments
reals de la vida politica; que ignora que el desenvolupament de la demo-
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cracia ha situat en una posicié central els partits politics; que ignora que
I'Estat social de dret suposa una intervencié legal i administrativa que
implica la necessitat d'una intensa tasca normativa especialitzada de la
qual s’han d'encarregar fonamentalment les agencies técniques de |'exe-
cutiu. Aguesta concepcié ignora el paper dels mitjans de comunicacio,
que han eliminat el caracter de forum public del Parlament i que han fet
que la premsa no reflecteixi les discussions parlamentaries, siné que, al
contrari, les discussions parlamentaries reflecteixin els temes suscitats
en els mitjans de comunicacié.

No és estrany, doncs, que la perspectiva classica, basada en la contra-
posicié entre la institucié parlamentaria i el Govern, en el suposit de
la influencia del Parlament sobre el Govern, aixi com en el suposit de
I'autonomia del parlamentari individual, estigui avui sotmesa a una revi-
si6 radical i que hagi estat substituida, en part, per una segona perspec-
tiva que podriem anomenar critica. Una perspectiva que apareix com a
consequeéncia, precisament, de les insuficieéncies de la concepcit classica
del Parlament.

Perspectiva critica

La perspectiva critica parteix, en primer lloc, del reconeixement de la
funcio dels partits com a organitzacions que subministren politiques
globals que faciliten la previsibilitat i la planificacié de 'accié politica i
que, per tant, integren el parlamentari individual no com un subjecte
autonom, siné com un vot disciplinat, sotmes a aquesta planificacio, a
aquesta direccid politica. Es parteix d’aquesta concepcid per assenya-
lar que avui ja no és el diputat individual siné el grup parlamentari o fins
i tot, anant més enlla, el partit politic I'eix de la vida parlamentaria.
Aquesta perspectiva critica posa emfasi en la unitat entre majoria par-
lamentaria i poder executiu, de manera que la contraposicié entre Go-
vern i Parlament desapareix i es veu substituida per la confrontacié
entre la majoria governamental i la minoria de I'oposicié. Aquesta con-
cepcio remarca també |'element fonamental dels mitjans de comunica-
cié com a autentic forum de discussié politica.

El resultat d'aquest enfocament és que se subratlla el paper de la mi-
noria com a autentic protagonista del funcionament parlamentari. Dins
d’aquesta concepcid, la majoria esdevé una prolongacié de I'executiu,
un element més de la politica, diguem-li, ministerial. | per aixo, els
estudis més recents basats en aquesta perspectiva critica, incloent-hi
algun de meu, i molt especialment els treballs del professor Garrorena,
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avui present entre nosaltres i de destacada influencia en aquest camp,
remarquen la importancia de les minories en el treball parlamentari i
del control exercit per la minoria, en el sentit que ja no hi ha un control
del Parlament sobre el Govern, siné un control de la minoria sobre
el Govern en el Parlament. El Parlament com a tal o, millor dit, la
majoria parlamentaria dificilment podria controlar el Govern al qual

ddna suport.

Es catedratic de dret
constitucional de la Universitat
Carles lll de Madrid, llicenciat i
doctor en dret per la Universitat
Complutense de Madrid,
llicenciat en ciencies politiques
per la mateixa universitat i master
en ciencies politiques per la
Universitat de I'Estat de
Michigan.

Ha estat magistrat del Tribunal
Constitucional (1986-1995) i
vicepresident del mateix Tribunal
(1992-1995), aixi com
vicepresident del Consell General
del Poder Judicial (1996-2001).

Es autor de diverses publicacions;
entre les més recents destaquen
Jurisprudencia basica al Tribunal
Constitucional i

Las Constituciones de
Iberoamérica.

Ha impartit nombrosos cursos i
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universitats d'Europa, America
del Nord i America Llatina, i
també ha participat com a expert
en diverses missions del Consell
d’'Europa, de la Uni6 Europea i
d’altres organitzacions
internacionals.

Les propostes practiques derivades
d’aquesta perspectiva critica solen
centrar-se en I'enfortiment del paper
de la minoria amb suggeriments com,
per exemple, el reconeixement de la
capacitat de la minoria per crear co-
missions d'investigacio o, fins i tot,
que sigui la minoria qui fixi I'ordre del
dia com una forma de control. Pero,
naturalment, aquest enfocament, que
posa |'émfasi en la continuitat entre
majoria parlamentaria i Govern, tam-
bé ha estat sotmes a revisié.

Certament, en el sistema parlamen-
tari existeix una connexié evident en-
tre majoria i executiu, fins i tot si
s’'admeten les particularitats que de-
riven dels governs de coalicid, o del
gue jo m'atreviria a anomenar anoma-
lies en el regim parlamentari, com sén
els governs de minoria (possibles i lo-
gics, tanmateix, en un régim presiden-
cialista, en el sentit que el president
té una legitimitat propia i és possible
que no tingui una majoria al Parla-
ment). Pero I'enfocament critic resul-
ta insuficient davant de manifestacions
gue mostren que la majoria parlamen-
taria no és una mera extensié del Go-
vern. Aquest enfocament no aclareix
quin és el paper real de la majoria, en
insistir que aquesta és només una cor-
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retja de transmissié del Govern i no pas una altra cosa. També es pot
retreure a aquest enfocament que emfasitzi, sobretot, els aspectes re-
latius a la confrontacié entre minoria i majoria, i no les relacions de
cooperacié. D'aquesta manera queda ocult fins a quin punt el Parlament
(i fins i tot les minories) pot fer aportaci-
ons positives a la tasca del Govern. |,

Segons I'’enfocament critic possiblement, aquest enfocament deixa

hi ha un control de la

igualment sense aclarir I'existéncia d'una
pluralitat o, millor dit, d'un pluralisme re-

minoria sobre el Govern presentatiu en el Parlament, en el sentit
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gue hi estan representades no solament

opcions politiques partidistes, sind tam-
bé altres realitats socials, diferents i diferenciades dels partits (encara
que hi estiguin integrades o connectades), que tenen també una notable
rellevancia en la vida politica.

Enfocament realista

Podriem dir que la perspectiva critica, encara que és més propera a la
realitat que la teoria classica, presenta punts febles i que no respon
exactament al dia a dia parlamentari en molts aspectes importants. Per
aixo, en els darrers anys s'esta confirmant un nou enfocament, que
podriem anomenar realista, en gran part protagonitzat no tant per ob-
servadors académics, sind sobretot per practics de la vida parlamenta-
ria (penso, per exemple, en autors com Luis Cazorla, Arce Janariz,
Lluis Aguild..., que incorporen a la seva condicié de professors, la de
lletrats parlamentaris). Lenfocament realista es fonamenta no tan sols
en I'experiéncia de les Corts Generals, sindé també en la dels parla-
ments autonomics, i es basa essencialment en I'observacié i I'analisi de
la realitat parlamentaria, amb la pretensié d'anar una mica més enlla
de la mera constatacié de I'oposicié entre minoria i majoria.

Potser I'expressié més representativa d'aquest enfocament és la del pro-
fessor Cazorla, quan parla de la cerca d'una legitimacié funcional del
Parlament; a saber, una legitimacio basada en el fet que el Parlament es
justifiqui no solament com a element de confrontacio, siné com a ele-
ment d’aportacié de propostes i solucions a la politica general.

Lenfocament realista se centra aixi en el paper de la majoria, és a dir,
que és el que la majoria pot fer (i fa) més enlla de la seva suposada
posicio de simple apendix governamental; se centra en allo que el Par-
lament pot aportar a la funcié legislativa, a part de les critiques de la
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El Dr. Luis Lépez Guerra atenent la pregunta d'un assistent durant les Jornades

minoria a la majoria; se centra en I'existencia d'un pluralisme social
dins de la majoria i la minoria en el Parlament; i fins i tot se centra en
I'estudi de situacions explicades de manera insuficient per la perspec-
tiva critica, com ara I'existencia de governs de coalicié o de governs
minoritaris. Aquest enfocament intenta esbrinar i descriure com funci-
ona un Parlament en aquestes situacions anomales en que la vida par-
lamentaria no es pot reduir a una confrontacié absoluta bipolar entre
majoria i minoria. Igualment, aquest enfocament déna una considera-
ble importancia a la relegitimacié del Parlament davant de I'opini6 pu-
blica, aixi com a la redefinicié del que significa la publicitat parlamentaria.
Respecte a aixo, I'enfocament realista intenta assenyalar que el princi-
pi de publicitat (que de vegades s’ha pogut considerar passat de moda
o indtil, si tenim en compte el desenvolupament dels mitjans de comu-
nicacio) pot tenir una certa projeccié en la relacié entre vida parlamen-
taria i moviments socials.

Possiblement, I'element clau d’aquest nou enfocament realista, i dels
resultats que pugui oferir per a un millor coneixement del que és i re-
presenta avui el Parlament, és el concepte que proposa de la represen-
tacié politica. Es tracta, certament, de termes que poden semblar
teodrics, perd que tenen consequléencies practiques considerables. In-
tentaré referir-m’hi.
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Representacié politica

La concepcié classica de la representacié parteix de la idea que els parla-
mentaris traslladen I'opinié aillada del ciutada a I'assemblea; cada ciutada
estaria representat al Parlament mitjangant el seu vot. La critica a aquest
enfocament és ampliament coneguda i ja havia estat plantejada en els
anys vint del segle passat per Hans Kelsen, que postula que el que repre-
senta el Parlament no és un conjunt de ciutadans individuals diferenciats,
siné una pluralitat de posicions politiques, de manera que la representacid
parlamentaria no és una representacié personal, sind partidista. En dar-
rer terme, serien les grans opcions politiques i socials integrades pels
partits les que estarien representades al Parlament.

Ara bé, aquesta redefinicio de la teoria de la representacio té una altra
dimensié que Kelsen no va posar de manifest i que és més coneguda
en altres contextos, sobretot en el mén anglosaxé: el Parlament desen-
volupa una representacié col-lectiva, no solament de posicions politi-
ques, sind també d'altres grups i sectors socials, de posicions o situacions
socials que no son reconduibles cap als partits politics. Existeix una
representacio d'una pluralitat de posicions col-lectives, de tipus eco-
nomic, social, cultural, linguistic, etc. Hi ha una pluralitat de represen-
tacions al Parlament formalment incardinades en partits politics, pero
que ni de bon tros s’esgoten en aquests partits.

Un segon punt que cal tenir en compte dins de la perspectiva de la repre-
sentacid és que el Parlament no monopolitza la legitimacié democratica.
Certament, en un sistema parlamentari el Govern emana formalment del
Parlament. Perd no és menys cert que en el procediment electoral el
protagonista no és el Parlament, ni tan sols ho son els candidats parla-
mentaris. Com és sabut, les campanyes electorals modernes suposen
un enfrontament entre partits, amb programes definits i amb liders poli-
tics que apareixen com a caps de llista i com els veritables protagonistes
de I'enfrontament. Aixo fa que el Govern com a tal, usualment presidit
pel lider del partit vencedor en les eleccions, tingui una legitimitat demo-
cratica que deriva de la practica electoral. No es pot negar que el Parla-
ment també té la legitimitat democratica derivada de I'eleccié directa,
pero aquesta legitimitat democratica, al seu torn, ha de coexistir amb la
legitimitat d'un Govern, el lider del qual, I'equip directiu del qual, ha estat
un dels causants que la majoria parlamentaria sigui tal majoria. Es a dir
que, juntament amb la representacié no tan sols ideologica siné també
social existent al Parlament, som també davant d’una representacio
democratica del poder executiu.
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Lenfocament realista té en compte que, com a resultat d'aquesta me-
canica de representacid, apareixen una serie de situacions en les quals
ja no és possible parlar ni de confrontacié institucional entre Govern i
Parlament (com postulava la teoria classica) ni d'una confrontacié me-
canica entre majoria i minoria.
Contrariament, com ens ensenya .
la practica parlamentaria, i molt El Parlament no monopohtza
especialment la practica dels par- la Iegitimacic') democratica
laments autonomics, es produei-

xen una serie de situacions mixtes

en les quals es du a terme una confluencia d'actuacions entre Govern i

Parlament (incloent-hi, de vegades, la mateixa minoria), partint de I'exis-

téncia d'una representacioé plural d'interessos i també del fet que la

majoria parlamentaria no és una simple corretja de transmissié, no és

un simple convidat de pedra dels procediments parlamentaris.

Considerem, per exemple, el procediment legislatiu. Obviament, es
produeix una intervencié inicial per part de |'executiu, en tant que aquest
normalment protagonitza la iniciativa legislativa. A aquesta iniciativa
segueix la intervencié parlamentaria, ja que les cambres soén les que
formalment aproven els projectes presentats pel Govern. Des de la
concepcid classica, la iniciativa legislativa es podria veure desvirtuada
amb facilitat per I'actuacié autonoma dels parlamentaris, que actuari-
en amb absoluta llibertat; des de I'0ptica de la posicié critica, el procés
legislatiu seria una simple confirmacié de les propostes governamen-
tals, unides a una confrontacié entre Govern i minoria. Les propostes
de la minoria, en qualsevol cas, no arribarien mai enlloc, ja que, preci-
sament, serien propostes minoritaries sotmeses (i aquesta és una
expressio que s'ha utilitzat molt) al corré de la majoria.

Que és el que moltes vegades passa a la practica? La perspectiva critica
ens ensenya que la situacié no és tan senzilla, i que és facil verificar la
presencia de casos en que la participacié parlamentaria no es redueix a
la critica testimonial de la minoria i I'aquiescencia de la majoria a les
propostes del Govern. Aixi, s'assenyala que en el procés legislatiu s'ac-
centua cada vegada més la tendencia a una projeccié efectiva del Parla-
ment en el contingut dels textos legislatius, fins i tot, no cal dir, respectant
els grans principis de la iniciativa d'un Govern que compta amb el suport
de la majoria parlamentaria. També s’ha indicat que, matisant i modifi-
cant iniciatives governamentals, el Parlament (i basicament la majoria
parlamentaria) disposa d'una gran capacitat per servir d'instrument d'una
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autentica expressio i agregacio6 d'interessos dels sectors socials afec-
tats per la legislacié. Es cert que aquesta agregacié d'interessos ja es
produeix en el nivell administratiu; és cert que quan les oficines ministe-
rials elaboren els esborranys i els avantprojectes de llei es tenen en compte
els interessos socials presents (o, com a minim, els interessos clientelars

del partit del Govern), i els encarre-

gats de la redacci6 inicial dels tex-

El Parlament te la CapaCitat tos legislatius fan les reunions i
d’expressar i agregar estableixen els contactes necessa-

interessos dels sectors socials
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ris amb els representants dels sec-
tors socials afectats. Perd no és
menys cert que el Parlament és el
lloc ideal per dur a terme una audiéncia d'aquests sectors, amb més
transparéncia i en un context de publicitat que no es produeix en |'actu-
acié administrativa. | no falten exemples que mostren que la fase parla-
mentaria pot servir d'una manera eficag per prendre en consideracié
interessos que havien quedat marginats o sense expressié en la fase de
redaccio dels projectes de llei.

Reforcament de la legitimitat del Parlament

Pel que fa a aquesta questid, s'assenyala el perill que es corre que sigui
més democratic el procediment administratiu d’elaboracié de normes
que no pas el procediment parlamentari, ja que en el procediment admi-
nistratiu es dona audiéncia o poden participar els sectors afectats, men-
tre que en el procediment parlamentari el que es fa és formular, gairebé
a porta tancada, esmenes per part dels parlamentaris enviats pel Go-
vern, en una situacié, a la practica, d'opacitat i invisibilitat per a I'opinié
publica. Des d'aquesta perspectiva, els representants de I'enfocament
realista proposen, com una via per al reforcament de la legitimitat del
Parlament, enfortir els mecanismes d'audiéncia en el procediment legis-
latiu dels grups socials i economics afectats en el procediment parla-
mentari; mecanismes d'audiéncia que son perfectament compatibles amb
el reconegut predomini de la majoria i practicables sobretot en la fase
protagonitzada per aquesta majoria, és a dir, en el que podriem anome-
nar fase de ponéncia. Es posa aixi de manifest la importancia (real i
potencial) d'aquesta fase, fins i tot abans de la formulacié d’esmenes al
text en tant que, una vegada presentat el projecte governamental, s'obre
una fase en la qual els sectors afectats poden expressar les seves opini-
ons i fer possible que aquestes es tradueixin en esmenes amb possibili-
tats d'exit. El que es proposa per part dels representants de la posicié
realista és que es formalitzi el que (de vegades) és una practica real; és
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a dir, que es doni I'oportunitat de participacié, mitjancant sessions d'au-
diéncia, als sectors socials afectats perque puguin, com a minim, orien-
tar les esmenes formulades pels mateixos membres de la majoria, de
manera que dins de la mateixa majoria es pugui matisar i perfeccionar el
projecte governamental.

En un pla diferent, un segon tipus de col-laboracié entre Govern i Parla-
ment que s’ha posat en practica en algunes comunitats autonomes ha
estat el relatiu a la perfeccié de la tecnica legislativa per part del Parla-
ment, amb la reforma (a vegades profunda) de les propostes governa-
mentals amb la finalitat que el text legal sigui capag d'aconseguir els
objectius es proposa. El paper del Parlament (o, dit d'una altra manera,
de la majoria parlamentaria) és crucial en aquest aspecte, ja que s'asse-
nyala repetidament la mala factura legislativa com a causa determinant
del fracas de disposicions legals en la seva aplicacio practica. Certa-
ment, s'esta estenent la utilitzacié d'oficines de tecnica legislativa, tam-
bé per part dels serveis de |'executiu, sobretot a les comunitats
autonomes. Perd sembla que la presencia d'aquestes oficines no fa menys
important I'actuacié en I'ambit parlamentari, que tendeix que els projec-
tes governamentals resultin tecnicament adequats, amb la qual cosa es
posa remei als habituals defectes de la “legislacié motoritzada”.

Un altre aspecte en el qual I'enfocament realista posa de manifest la
importancia efectiva de |'actuacié parlamentaria com a complement de
la iniciativa legislativa governamental, aixi com la conveniéncia i la ne-
cessitat de reforma dels procediments parlamentaris, és el de la trans-
parencia del procés legislatiu. Fins i tot des de la perspectiva de la majoria
i del Govern en la qual es recolza, un

dels problemes a I'hora d'aconseguir

una comprensio efectiva per part de Cal enfortir els mecanismes
I'opinié publica de la politica governa- ) iy
mental en el moment de seguir les dis- d’audiencia en el
cussions parlamentaries és el caracter procediment legislatiu
enrevessat i de vegades excessiva-

ment técnic d'aquesta discussié, que

la fa incomprensible no solament per als espectadors, siné per als matei-

xos actors del debat. Tots recordem alguna famosa expressié d'un presi-

dent del Congrés, a I'hora d'organitzar alguna votacid, durant un
inintel-ligible procediment d'aprovacié d'esmenes. Si el mateix president

del Congrés no entenia el que s’hi discutia, imaginem-nos el ciutada

mitja que, poc probablement, podia haver seguit la sessié.
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Una proposta derivada de I'enfocament realista, que suposaria una
possibilitat d'evitar la deslegitimitzacio del Parlament i, al mateix temps,
augmentar la col-laboracioé entre executiu i legislatiu, ha estat la de
simplement centrar la discussié parlamentaria (sobretot al Ple, i parti-
cularment als parlaments de les comunitats autonomes) en els grans
problemes politics plantejats per les propostes legislatives i que son
facilment comprensibles per al ciutada mitja. I, en el cas de les Corts
Generals, el recurs més adequat per a aquesta atencié als grans pro-
blemes politics seria potenciar la técnica de la legislacié delegada com
una forma de col-laboracié efectiva entre Parlament i executiu. Aixo
suposaria deixar que el Parlament discutis en el Ple (en el Congrés i en
el Senat) els grans principis de les propostes legislatives, comprensi-
bles per al public, mentre que el desenvolupament técnic d’aquests
principis es delegaria en el poder executiu. Aixo faria compatibles més
agilitat en la discussié, més obertura a I'opinié publica i, al mateix
temps, més possibilitats que els interessos socials en joc poguessin
reflectir-se en el tramit parlamentari.

Col-laboracié en la funcié de control
La col-laboracio entre executiu i legislatiu, eix de les posicions realistes,
es presenta també com a freqlient i desitjable en allo que té a veure no
solament amb I'activitat legislativa, siné també amb la funci6 de control.
Es clar que en aquest camp es pot afirmar que, per definicié, en les
democracies modernes el control I'exerceix la minoria sobre el Govern,
com a exemple tipic de la contraposicié entre opcions politiques. No és
possible parlar de col-laboracié quan el control suposa una critica publica
per part de la minoria de la posi-
cié del Govern que és sostingut

S’hauria de potenciar la técnica  per la majoria. Es una contradic-

de la legislacié delegada com

ci6 evident. Des del moment en
que el control es reserva a la mi-

a forma de col-laboracié entre noria, som davant d’un control
Govern i Parlament debilitat, dirigit basicament a
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I'opinié publica, pero sense con-

seqlencies reals en I'esfera par-
lamentaria. Es parla aixi d’un deficit de control, precisament perqué només
la minoria esta interessada a exercir-lo. Qualsevol conseqliéncia practi-
ca d'aquest control, en principi, ha de ser rebutjada per la majoria i el
Govern, ja que en darrer terme el que esta en joc és una contraposicio
davant de I'opini6 publica de les posicions de Govern i oposicio i, obvia-
ment, el Govern i la seva majoria no solen admetre els seus errors
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davant de I'opinié publica ni tam-
poc, la critica de I'oposicio.

Conseguentment, la contraposi-
cié majoria-minoria es tradueix
no pas en un augment, sin6 de
vegades en una reducci6 del
control real sobre les diverses
instancies de I'executiu i en la
perdua de la capacitat del Par-
lament per verificar, estudiar,
analitzar, criticar I'actuacié del
Govern. Tot i aixi, s'ha apuntat
(i en alguns casos s’ha posat a
la practica, sobretot en I'ambit
de les comunitats autonomes,
autentic camp experimental en questions parlamentaries) la possibili-
tat propia del Parlament de dur a terme una activitat de control sobre
I'executiu que no estigui completament subordinada als parametres de
contraposicié entre majoria i minoria.

El Dr. Luis Lépez Guerra

N'és un exemple la practica de les comissions d'enquesta. El que es
planteja és dur a terme investigacions sobre situacions socials, econo-
miques o politiques determinades i la incidéncia que hi poden tenir la
legislacié i I'actuacié administrativa. Aixo suposa, en certa manera, un
examen de I'efectivitat de |'actuacié del Govern i de la majoria, de les
conseqlencies socials de I'accié politica, sense que aixd comporti ne-
cessariament un enfrontament entre majoria i minoria, sind més aviat
el descobriment de mancances socials. Vinculades a aquest tipus de
control també hi ha les anomenades oficines d'avaluacié legislativa,
mitjangant les quals el Parlament pot verificar si efectivament les lleis
aprovades s'estan aplicant i es compleixen els objectius que van justi-
ficar-ne I'aprovacié.

S’ha assenyalat, també, com una altra forma de control en la qual la
contraposicié entre majoria i minoria es veu atenuada, o fins i tot de
vegades desapareix, la introduccié d'examens parlamentaris de les pro-
postes dels candidats per a alts carrecs, tant a les comunitats autono-
mes com en I'ambit estatal. Cal preguntar-se fins a quin punt aquest
tipus d’examens en sessions publiques no acabaran amb un enfronta-
ment entre minoria i majoria. Perd no s’ha de descartar que, com a
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minim pel que fa a algunes posicions (per exemple, en instancies rela-
cionades amb organs de I'ambit jurisdiccional), aquests examens ad-
quireixin unes caracteristiques suprapartidistes, en cerca sobretot d'una
capacitat tecnica adequada.

No acaben aqui els exemples de col-laboracié entre Parlament i Go-
vern, més enlla del marc de la confrontacié entre majoria i minoria. Un
exemple addicional podria ser el del control de I'execucié pressuposta-
ria. Certament, els parlaments aproven els pressupostos, peroc en molts
casos aqui s’acaba la funcié parlamentaria, sense que es verifiqui la
manera com aquests s'executen (o es deixen d'executar). Els tribunals
de comptes, com a element de control, presenten el greu inconvenient
de la seva coneguda lentitud. Per aixo, la introduccié d’oficines parla-
mentaries de seguiment i execucié del pressupost, no tant per criticar
el Govern sind per verificar que efectivament les partides pressuposta-
ries es destinen a les finalitats previstes, es presenta com un element
de control i col-laboracié que no necessariament ha de comportar con-
frontacions partidistes o reconduir-s’hi d'una manera forcosa.

Confluéncia en el sancta sanctorum de la politica

Voldria finalitzar referint-me a un altre aspecte en el qual la col-laboracié
o confluéncia entre poder executiu i poder legislatiu revesteix o pot
revestir una notable importancia. No parlo tant de la funcié legislativa,
ni de la funcié de control, siné d'una funcid tipica del poder executiu,
perod que en la qual sembla que el poder legislatiu hauria d'incidir més;
és el que es pot anomenar relacions exteriors.

Cal assenyalar, en primer lloc, i tenint en compte que som en un forum
en el qual estan representats membres de parlaments i executius au-
tonomics, que per I'area de les relacions exteriors autonomiques ente-
nem les referides a altres comunitats autonomes i I'Estat. En aquest
aspecte, la presencia del Parlament en el que podriem anomenar rela-
cions interterritorials o relacions competencials es configura com un
element altament desitjable. Com és sabut, en aquest tipus de relaci-
ons el protagonisme correspon al poder executiu, com demostra la
preséncia de representants dels executius en les conferéncies sectori-
als, presencia decisiva per a la politica de les comunitats autonomes.
Ens hem de preguntar si no resulta no tan sols convenient, sind neces-
saria, una exposicid per part d'aquests representants davant les ins-
tancies autonomiques parlamentaries de les linies que caldria seguir
en les futures conferéncies sectorials, aixi com retre comptes dels acords
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aconseguits. Sobretot, la compareixenca prévia dels representants dels
executius en aquestes conferéncies garantiria la representacié no so-
lament de la voluntat de I'executiu, siné també de les propostes i sug-
geriments de sectors socials integrats en la majoria i I'oposicio de les
assemblees autonomiques.

Les gliestions relatives a la col-laboracié entre Govern i Parlament sobre
politica exterior es refereixen no tan sols a les relacions interterritorials
entre comunitats autonomes o entre comunitats autonomes i Estat, sin6
també, com és sabut, a les relacions purament internacionals o suprana-
cionals, sobretot en el camp de la Uni6 Europea, és a dir, en la participa-
ci6 dels parlaments autondmics i estatal en el sancta sanctorum de la
politica: la politica exterior.

Participacié del Parlament en la politica europea

La participacio dels parlaments té una primera dimensio, la relativa a la
Unié Europea, i no falten documents comunitaris que fan referencia a
la conveniéncia que les politiques europees siguin elaborades amb par-
ticipacié dels parlaments nacionals, i fins i tot regionals. Un dels pro-
blemes de legitimitat de la Unié Europea deriva del famos déficit
democratic, que resulta del

protagonisme gairebé exclusiu

dels poders executius a les insti- La preséncia del Parlament en
tucions europees. La intervencié . . . .

parlamentaria en la definicié de les reI?CIOnS |nterterr|’qulaIs
les politiques de la Comunitat és és altament desitjable

una de les tecniques proposades

per palliar aquest déficit: en el

Tractat d’Amsterdam s’inclou un protocol que planteja com a desitja-
ble la participacié dels parlaments en la politica europea, aixi com la
necessitat de traslladar informacié i propostes legislatives als parla-
ments nacionals. Fins i tot, el Tractat de Nica conté, en la declaracié
sobre el futur de la Unid, una proposta explicita segons la qual en la
propera conferencia, I'any 2004, un dels aspectes que s’estudiaran quant
a I'estructura politica de la Unié Europea sera la participacié dels par-
laments en la formulacié de les politiques europees.

Aquest tema té una certa importancia en la dimensio6 estatal, per des-
comptat, i, de fet, a les Corts Generals s'ha constituit una comissié
mixta encarregada d'intervenir en la fase ascendent de formacioé de la
politica espanyola en relacié amb la Unié Europea. El que passa és que
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aquesta presencia parlamentaria, en el cas espanyol, és particular-
ment debil. En altres paisos de la Unié aquesta preséncia esta consti-
tucionalment prevista: és el cas d'Alemanya, Franga i Bélgica. No és el
cas d’'Espanya, on la participacié parlamentaria en la formulacié de la
politica europea deriva de normes amb rang infraconstitucional: es parla,
aixi, de la debil parlamentaritzacié d’aquest aspecte, de la politica ex-
terior comunitaria. Certament, el Parlament té, a escala nacional, una
via d’actuacié molt clara que es produeix quan exerceix les funcions
relatives al treaty making power, en tant que actua forgosament com
I'element de ratificacié de les iniciatives en aquest camp del Govern.
Perd no es tracta d'aixo. No es tracta només de la ratificacié per part
del Parlament dels Tractats, siné de la intervencié en la politica (enca-
ra que sigui en termes globals) del dia a dia en I'aspecte referent a la
presa de decisions a escala europea.

El que es diu del Parlament nacional podria traslladar-se també, mutatis
mutandis (i, de fet, la qliestid es continua plantejant), als parlaments
de les comunitats autonomes. Certament, la intervencié de les comu-
nitats autonomes en la formulacié “ascendent” de la politica europea
d'Espanya és, en termes generals, un dels problemes que es plantegen
en aquest moment en el mapa politic espanyol i, sens dubte, sigui qui-
na sigui la férmula que finalment s'adopti, el protagonisme també en

aquest camp correspon als poders exe-

cutius. Pero també aqui poden aplicar-

Cal la intervencio se les reflexions abans exposades
del Parlament en la presa respecte del paper dels parlaments au-

de decisions a Europa
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tonomics com a font de legitimacid (i d'in-
formacidé) de l'actuacié dels poders
executius respectius en aquest camp.
Sobre aquesta qliestié comptem amb documents elaborats amb motiu
de reunions de parlaments autonomics espanyols i de parlaments regi-
onals d'altres paisos de la Unié. El resultat, de moment, és més aviat
modest: algunes comunitats autonomes, com Cantabria o Madrid, per
exemple, han emés normes referents a la intervencié parlamentaria a
I'hora de fixar la posicié dels executius autonomics en la determinacié
de les politiques europees. Perd aixo constitueix, sens cap mena de
dubte, un precedent que cal tenir en compte.

En aquesta exposicié de zones de confluencia de I'activitat parlamen-
taria amb |'activitat de |'executiu, des d'un enfocament realista, he
hagut de deixar pendents moltes altres coses. Per exemple, els casos
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anomals, quasi patologics, que pot suposar I'existencia de governs
minoritaris i |'alteracio, en aquests casos, de les relacions entre
Govern i grups parlamentaris, tema que necessitaria una exposicié
monografica.

Tampoc no he esmentat qliestions tan importants com la col-laboracié
entre Govern i Parlament en la configuracié i el control del nou tipus
d’administracions independents que deriven, en gran part, la seva le-
gitimitat del seu origen parlamentari, pero que actuen en I'ambit de
I'executiu i sén el tipic lloc on és necessaria la col-laboracié entre amb-
dds poders. En tots aquests casos, la relacié entre majoria i minoria
adquireix una nova dimensid, que requereix |'habilitacié dels procedi-
ments adequats; procediments que, com alguns dels que ja hem expo-
sat, poden fer possible una reconstruccié del sentit del Parlament en
les societats modernes. Una reconstruccié que potser acostaria els
parlaments dels sistemes parlamentaris a la posicié que tenen de ve-
gades les assemblees dels régims presidencialistes, en que el parla-
mentari assumeix una representacio i unes funcions molt allunyades
del concepte de corretja de transmissié del poder executiu.
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