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1. CONTEXTUALIZACION DEL PLANTEAMIENTO DEL TRABAJO

El parlamentarismo, que pivota en torno a un érgano colegiado, elegido por el
pueblo, es la esencia de la democracia. En palabras de Kelsen “la tinica forma real en que
se puede plasmar la idea de la democracia dentro de la sociedad presente”. La esencialidad
de los Parlamentos sera el eje central de la presente contribucién, que nos obligara a
disertar acerca del origen de los mismos y de su evolucién de la mano de la conciliacion
con novedosas formulas de participacion ciudadana.

El Parlamento se erige en el ‘santuario’ de la participacion ciudadana. Concepcion
que avala, en primer lugar, la Constitucion en su articulo 66 al afirmar que “las Cortes
Generales representan al pueblo espafiol”. Del mismo modo, los Estatutos de Autonomia
acogen literalmente esta formulacion al aludir que sus Asambleas “representan al pueblo”
de la Comunidad Autonoma.

La democracia constitucional s6lo puede articularse a través de la representacion,
nada impide, sin embargo, que sea complementada, aunque nunca substituida, con
algunas instituciones de democracia directa o participativa, como excepcion a la regla
general de la democracia representativa. Adquiere especial notoriedad en la actual
coyuntura politica la figura del referéndum vinculada fundamentalmente a la
reivindicacion de una consulta en la que se plantee la secesion e independencia de una
parte del Estado.

La profunda crisis econémica y la consecuente puesta en peligro de algunos de los
logros del Estado de bienestar son el caldo de cultivo perfecto para aumentar la distancia
entre los ciudadanos y el poder politico. La afectacidn de los derechos contribuye a poner
en cuestién el Estado Social y a manifestar las limitaciones que afectaban a nuestro Estado

de Derecho.
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La aparente desconexion entre el pueblo como legitimador de la representacion y
los representantes tuvo su principal manifestacion social a través del 15M en Espafia con
el lema “no nos representan”. Asimismo, la debilitacion de los partidos politicos
tradicionales y el surgimiento de nuevos partidos y movimientos ciudadanos que se
oponen al sistema, accediendo a sus instituciones desde las que reivindican cambios y el
completo desguace de lo viejo por algo nuevo, son reflejo de la crisis institucional, del
malestar o la fatiga democratica en que se encuentra inmersa Espafia fundamentalmente
desde la recesion econdmica surgida en 2008.

Serd, fundamentalmente, Espafia el espacio fisico de nuestras reflexiones, sin que
ello sea dbice para realizar referencias de naturaleza comparativa.

La institucion parlamentaria es el eje en torno al cual gira la crisis de la
representacion. Desde una reflexion critica, dos son las cuestiones que pueden
considerarse como mas expresivas del deterioro del funcionamiento del Parlamento y de
su posicién en el entramado institucional. Por una parte, el progresivo difuminado de las
funciones parlamentarias. Por otra, la crisis de la representacion en si misma considerada.
Desde la primera, se puede afirmar que el Parlamento ha sufrido una verdadera
expropiacion de sus funciones. Desde la segunda, se cuestiona la representatividad de
unas camaras en donde el protagonismo exclusivo y excluyente de los partidos politicos,
fenomeno que se ha denominado “el gobierno de los partidos” desemboca en la
politizacion de la institucion parlamentaria. En este cuestionamiento de la
representatividad del Parlamento, influye también la escasa consideracion que se tiene de
los temas que se debaten. Es, asimismo, nota caracteristica de nuestro sistema
parlamentario la preponderancia que adquiere el Ejecutivo que va acumulando funciones
y tareas de las que desposee al poder legislativo, como si el monopolio de la politica

terminara “soldando” los poderes que tanto costo separar.
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2. OBJETO Y ESTRUCTURA QUE PRESIDEN LA INVESTIGACION

Un referente temporal sera el hilo conductor de esta reflexion, partiendo
retrospectivamente de revivir los origenes del parlamentarismo, para afianzar desde una
perspectiva sincronica las tensiones del Parlamento actual inmerso en un mundo de
multiparlamentarismo global y apuntar algunas propuestas con vocacion prospectiva que
nos podran ilustrar sobre el devenir de futuros Parlamentos.

Lo imprescindible del Parlamento se fundamenta en que es el 6rgano que provee de
legitimacion al gobierno, a la vez que sirve para su control. El Parlamento, refleja y
garantiza el pluralismo social, geogréfico, econémico, pero sobre todo politico. Es esa
base social heterogénea a la que contribuye a integrar, consiguiendo una ficticia
comunidad de intereses.

En aras de cumplir este objetivo, esta tesis se divide en tres grandes capitulos
caracterizados por su transversalidad estando, intimamente conectados e
interrelacionados entre si.

El primero de los capitulos se iniciar con una aproximacion histdrica y tedrico-
clasica a la democracia representativa, a través de la conceptualizacién de la
representacion, su desarrollo histérico y una consideracion sobre los actores responsables
de la misma desde las teorias clasicas de las élites, para introducir a tenor de las mismas
una especulacion sobre el papel de éstas en la actualidad.

En el afan de conocer nuestro presente, es conveniente incorporar un repaso
historico de los principales hitos de la historia del parlamentarismo. En este recorrido sera
clave la declaracion de la UNESCO del 18 de junio del afio 2013 conforme a la cual los
Decreta de Ledn de 1188 constituyen la “manifestacion documental mas antigua del

sistema parlamentario europeo”.

20



El caracter unico de los Decreta de 1188 puede desprenderse a traves de dos
elementos: un elemento formal que se refiere a la presencia de representantes del pueblo
en la Curia y una perspectiva material/sustancial, a partir de la cual se puede identificar
los precedentes del constitucionalismo actual. A partir de esta perspectiva, y por su
semejanza con las practicas modernas de representacion parlamentaria, podria
considerarse que los Decreta de 1188 poseen un patrimonio constitucional.

Como continuidad a las Cortes de Ledon de 1188, se realizard un somero repaso que
abarcara en primer lugar, el estudio de las Cortes de Castilla desde la evolucion de lo que
sera un organo legislativo y representativo en el periodo comprendido entre 1188 y 1665,
momento en el que se procedera al analisis del parlamentarismo en la llustracion desde
una perspectiva historica y desde la teoria politica. Este repaso culminard con una
atencion al sistema de Cortes previsto en las Constituciones historicas a fin de conocer el
pasado en aras de mejorar el presente y replantear el futuro.

Un breve recorrido por las Constituciones historicas pondra de manifiesto la
evolucion del sistema de Cortes a lo largo del tiempo y la adaptacion del mismo al devenir
historico y al contexto politico. Este recorrido constituira el basamento sobre el que
descansara el planteamiento de nuevas funciones del Parlamento en nuestra era.

En el segundo de los capitulos proponemos un analisis de los mecanismos de
participacion vigentes en nuestro ordenamiento juridico a fin de plantear una reflexion
acerca de la introduccion de reformas legislativas para asegurar una participacion de los
ciudadanos viable y compatible en una democracia esencialmente representativa.

En este estudio tendrd una especial incidencia el andlisis de la figura del
referéndum. La distincion jurisprudencial entre referéndum y consultas populares hace
preciso el deslinde en su estudio. En primer lugar, se abordara el analisis del referéndum

consultivo previsto en el articulo 92 de nuestra Carta Magna, seguido de una referencia a
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los referéndums autondmicos, fundamentalmente vinculados al acceso a la autonomia y
a la reforma de sus Estatutos, para centrarnos en tercer lugar en la regulacion estatutaria
de las consultas populares que se enmarcan en la promocion del derecho estatutario de
participacion, que adquiere un especial impulso tras las reformas estatutarias del afio
2006. Este punto culminara con una referencia a otra de las tipologias de referéndums
presentes en nuestro ordenamiento juridico, el referéndum para la ratificacion de la
reforma constitucional.

Seré especialmente significativo hacer alusién dentro del marco de la institucién
referendaria a los referéndums vinculados con el proceso de construccion europea
fundamentalmente por dos razones. Una de ellas de especial interés en la actualidad, la
eventual salida del Reino Unido de la Union Europea en el marco denominado “Brexit”,
y la segunda por ser una de las causas que motivo el segundo y ultimo referéndum
consultivo que se celebro en nuestro pais conforme al articulo 92 de la Carta Magna.

La actual coyuntura politica marcada por los anhelos independentistas de un sector
de la politica catalana, es la clave que nos conduce a recurrir a modelos del derecho
comparado, y en concreto al quebequés, el cual se presenta como un relevante patron en
la busqueda de un equilibrio constitucional en su esfuerzo por producir la integracion de
la diversidad, y a las pautas seguidas por el referéndum de independencia de Escocia.

En el marco autondmico son especialmente complejas aquellas consultas que han
orientado su caracter hacia pretensiones secesionistas. Desde tesis independentistas, se ha
planteado el referéndum como mejor forma de resolver las relaciones entre el Estado y
las Comunidades Auténomas de Pais VVasco y con mayor virulencia, Catalufia. En nuestra
Constitucién no existe una clausula de secesidon, entendida como principio de
autodeterminacion, sino que se reconoce que la soberania reside en el pueblo espafiol,

negando asi la posibilidad de soberanias regionales.
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El punto de inflexion en este particular vino determinado por la Comunidad
Autonoma vasca tras el intento fallido del lehendakari Ibarretxe en 2003 de formular una
propuesta independentista para el pueblo vasco fundamentada en el derecho de
autodeterminacion de los pueblos. Este conflicto se afront6 en la STC 103/2008, de 11 de
septiembre, cuyo argumento central pivota en torno a la necesaria autorizacion estatal
para la celebracion de referéndums autonémicos, que se convertird en un hito para los
futuros intentos de consultas secesionistas.

Uno de los conflictos territoriales recurrente y dominante en Espafia en los Gltimos
afios y, especialmente, tras la Gltima reforma estatutaria, nos remite a Catalufia. Se llevara
a cabo una somera revision del mismo, en la que se analizara el iter de la cuestion catalana
tras la STC 31/2010 para culminar con la era Puigdemont, marcada por el avance de la
causa independentista y los graves ataques al Estado de Derecho.

El punto algido de esta conflictividad territorial se puede datar en el otofio de 2017,
donde tras la aprobacion de las Leyes 19/2017, de 6 de septiembre, del referéndum de
autodeterminacion y la Ley 20/2017, de 8 de septiembre, de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica catalana, tuvo lugar el 1 de octubre de 2017 un intento
esperpéntico de celebrar un referéndum secesionista que supuso la activacion del articulo
155 CE.

Asimismo, y lejos del caracter independentista se celebré una consulta en la
Comunidad canaria en 2014, a resultas de reivindicar el turismo como eje prioritario de
la economia canaria frente a la incidencia en su territorio de prospecciones en busca de
gas y petrdleo. El Tribunal Constitucional se ocupé de la misma en la Sentencia 137/2015
de 11 de junio.

Como punto final a este capitulo se hara una referencia a la participacion de los

ciudadanos en el Parlamento tanto en el procedimiento legislativo, a través de las
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comparecencias parlamentarias y audiencias, como en el control parlamentario mediante
las preguntas de iniciativa ciudadana y el derecho de peticion, haciendo hincapié en el
necesario aprovechamiento de las nuevas tecnologias para abrir instrumentos de
participacion publica a los ciudadanos.

En la tercera parte de esta tesis doctoral, y como continuidad a nuestro estudio de
la democracia representativa, se plantea una realidad incuestionable: hoy en dia la imagen
del Parlamento sufre un menoscabo por la existencia de unos ciudadanos que no se sienten
representados y demandan actuar directamente, suponiendo la merma de las bases que
sustentan la democracia cuyo quebradizo equilibrio se sostiene gracias al armazén
representativo del Estado.

Ante este contexto politico caracterizado por la desafeccion de la ciudadania y el
surgimiento de reivindicaciones de una mayor participacion de los ciudadanos en la vida
politica, desde una aptitud de pesimismo constructivo, trataremos de desgranar dos
convicciones fundamentales. La primera, el caracter irrenunciable de la democracia
representativa y de la articulaciéon de la misma en torno a la institucion del Parlamento.
La segunda, la necesidad de adecuar las funciones que tradicionalmente se le han
atribuido (legislar, controlar y aprobar los presupuestos) a un nuevo contexto en el que se
exige la acomodacion de las mismas a los nuevos retos y demandas de los ciudadanos, a
la vez que las provenientes de otras entidades diferentes, y la introduccion de modernas
tareas, bien ancilares de las anteriores —como la incorporacién de las nuevas tecnologias
a la potenciacion de la participacion- o funciones ex novo, como la funcion integradora 'y
la pedagdgica.

Este Gltimo capitulo supone la culminacién del andlisis del desarrollo histérico del
parlamentarismo iniciado con la referencia al reconocimiento por la UNESCO en el afio

2013 de los “Decreta” de Ledén de 1188 como el corpus documental que contiene la
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manifestacion, constatada hasta el presente, mas antigua al sistema parlamentario europeo
y que se plasmé en su inclusion en el Registro de la Memoria del Mundo.

La crisis del Parlamento y del parlamentarismo, nos llevara a efectuar una revision
de las funciones desempefiadas por la institucion parlamentaria, evidenciando en cada
una de ellas las potenciales disfunciones que agrupadas confluyen en esa crisis del
parlamentarismo. La apelacion al reforzamiento y a la recuperacion de las funciones
esenciales de los parlamentos se prolongard a través de referenciar la necesaria
actualizacién de la concepcion del control, incluso con destinatarios en funciones y de
redefinir tales actuaciones funcionales cuando las bases representativas estan
fragmentadas y predispuestas al blogueo institucional; la degradacion procedimental y
formal de la funcion legislativa marcada por una coyuntura econdémica y politica que
fundamenta el recurso indiscrimado a la figura normativa del decreto-ley; la apuesta por
contribuir a una ciudadania que se sienta representada en la institucion parlamentaria
como elemento legitimador del sistema y la recuperacion de la deliberacién como esencia
de la funcion parlamentaria.

En esta misma linea se haran propuestas de lege ferenda vinculadas a los principales
problemas a los que se enfrenta nuestro pais. Se planteara la incorporacion de nuevas vias
de participacion compatibles con la democracia representativa fundamentalmente
vinculadas con la era digital, la reforma de los instrumentos de participacion previstos en
la Constitucion Espafiola, la incorporacién de mecanismos trasladados desde el derecho
comparado como las Convenciones Constitucionales.

Desde la preocupacién subyacente de recurrir a estrategias participativas para
resolver los principales conflictos de un Estado, en nuestro caso la organizacion
territorial, se propondra el recurso como instrumento potencial las convenciones

constitucionales o asambleas de ciudadanos, cuya virtualidad también se extrapolara al
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impulso de reformas normativas e incluso su consideracion a los efectos de las posibles
reformas constitucionales.

En segundo lugar y como consecuencia del deslizamiento en la practica de nuestro
parlamentarismo hacia una especie de presidencialismo, dificil de sostener cuando no se
apoya en parlamentos homogéneos, dado que los parlamentos que parecen prodigarse
tienden hacia la fragmentacion, se propondra un sistema de ejecutivo colegiado semi-
paritario entre sus componentes, rotatorio y representativo, un modelo hibrido
parlamentario / presidencial en paralelismo al sistema directorial suizo.

En tercer lugar y vinculado con la convergencia de la crisis de la democracia
representativa con un nuevo contexto tecnoldgico proclive a la multiplicacion de los
escenarios de participacion, que supone a su vez la ampliacion y diversificacion de los
instrumentos para su canalizacion, tanto cuantitativa como cualitativamente, la
simplicidad y la universalidad de acceso, se propone un sistema tecnocratico que responda
a las necesidades de la ciudadania en el actual orden institucional.

En sintesis, las Cortes de Ledn de 1188 seran el punto de partida sobre el que
afrontamos una lectura historico-politica de los retos principales del parlamento y del
parlamentarismo en nuestros dias, centrada fundamentalmente en destacar los principales
factores que contribuyen a la crisis de la representacion en el parlamento espafiol y los
déficits en la aplicaciéon de las funciones parlamentarias, asi como en las eventuales
alternativas que se disefiaran.

3. METODOLOGIA EMPLEADA Y SU IMBRICACION CON LOS OBJETIVOS
TRAZADOS
La estructura de este trabajo se corresponde igualmente con dos percepciones

metodoldgicas complementarias.
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Desde este planteamiento, nuestro trabajo tiene una naturaleza bifronte en la medida
que hemos tratado de conjuntar el estudio de factores juridicos, pero también, politicos y
sociales. Asi, inicialmente el método utilizado podria calificarse de sincrético en atencién
al recurso que se efectda a analisis juridicos y politicos, acordes con mi formacion,
enriquecido en ciertas ocasiones con una ampliacion pluridisciplinar, comprensible por
el amplio alcance de los temas tratados.

En cuanto a la metodologia empleada, se ha de sefialar, en primer lugar, su
imbricacion con los objetivos trazados y que presiden la investigacion.

La primera y segunda parte, esencialmente tedricas y dogmaticas, se ejecutaran
conforme a una metodologia inductiva, que tomara como base las teorias clasicas de la
democracia representativa con la finalidad de articular una aproximacion teérica a la
representacion. Asimismo, se desarrollara un rastreo del origen del parlamentarismo y su
evolucion en el tiempo en torno al Estado espafiol. La segunda parte, ofrecera una sintesis
unificadora de los mecanismos de participacion de los ciudadanos vigentes en nuestro
ordenamiento juridico. Para el desempefio de las mismas, se ha procedido a la consulta
de monografias, libros colectivos y revistas juridicas, asi como, bases de datos de las que
se extraeran los textos legislativos y jurisprudenciales relativos a los temas tratados.

La tercera parte del trabajo apuesta por una metodologia deductiva, centrada en la
casuistica y la actual realidad politica y constitucional del Estado espafiol, asi como de
referencias comparadas, desde la cual, partiendo retrospectivamente de los origenes del
parlamentarismo, se plantearan algunas propuestas con vocacién prospectiva.

Con este trabajo, esperamos contribuir a reforzar el desafio continto trazado por
Pitkin: “construir instituciones y entrenar a individuos de tal forma que se comprometan

en la consecucidn del interés publico, en la genuina representacion del publico y al mismo
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tiempo seguir siendo criticos con tales instituciones y con tales aprendizajes con el fin de

que siempre se muestren abiertos a posteriores interpretaciones y reformas’?.

LFENICHEL PITKIN, H.: El concepto de representacion, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2014, pag. 302.
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