INTRODUCCION

Cada Parlamento es hijjo de su tiempo, lugar y circunstancias y refleja los
rasgos de la época, sus caracteristicas, las del Demos y quiénes lo representan.
Se ha dicho, con razén, que es una institucion viva, dinamica. Desde hace
unos anos el Parlamento atraviesa un periodo de dificultad agravado, desco-
nocido antes en nuestra Democracia constitucional. Precisamente, aportar
en este periodo complejo desde el debate cientifico, y tender puentes entre
academia, espacio politico y estudiantes universitarios fue lo que impulso las
XXII Jornadas del Aula de Derecho Parlamentario (Parlamento de Navarra-
Universidad de Navarra) que se celebraron los dias 4 y 5 de noviembre de 2021
bajo el titulo “El Parlamento a debate en un nuevo escenario”, coincidiendo
con el debate sobre el estado de la Comunidad Foral de Navarra. En esas
fechas, habiamos pasado el pico mas fuerte de la crisis sanitaria, con sus conse-
cuencias en el sistema politico, y en particular en el érgano de representacion
por excelencia; pero estabamos atin en tiempos de pandemia y, en distintos
ordenes de la vida cotidiana, lo normal se habia convertido en extraordinario
y lo excepcional en habitual. Por eso, no falté en las jornadas una percepcion
de reunion en un contexto dificil e inquietante que superaba lo coyuntural.
En este singular contexto, la riqueza de ideas que suscitaron las ponencias
llev6 a plantear la publicacion de este trabajo colectivo, pues es sabido que
verbi volant, scripta manent, comprometiendo a los autores a realizar un trabajo
adicional. Por eso la publicacion presente ha sido posible gracias a la respuesta
generosa de los autores, que solo es explicable desde la amistad y la vocacion
de contribucion cientifica en defensa de la institucion parlamentaria y de la
Democracia. Asi lo entiende también la Fundacion Manuel Giménez Abad
desde su labor constante y su Secretario General José Tudela que se implico
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en la publicacion de este libro y el Parlamento de Navarra y su Presidente,
Unai Hualde. A todos ellos gracias.

Tomando el guante que le fue lanzado para fijar el marco de reflexion,
Ignacio ASTARLOA-HUARTE MENDICOA lo hace con maestria,
refiriéndose al Parlamento en un tiempo inquietante, una época caliente
como recuerda en la expresion de ACKERMAN en lo nacional y en lo
internacional. Muestra en una exposicion detallada el progresivo deterio-
ro, 0, lo que ¢l llama decadencia acelerada de las Cortes Generales. Y lo
hace con el declarado pesar de que este mal afecta a la misma institucion
que fuera capaz de hacer la transicion, la Constitucion, y que ha protago-
nizado durante décadas el desarrollo constitucional. En su agudo analisis
de la realidad de las Cortes Generales no pone pafos calientes. Advierte
problemas en el funcionamiento de los 6rganos rectores, la proliferacion
de comisiones y subcomisiones, los vicios del procedimiento legislativo,
el abuso de la urgencia y los procedimientos abreviados vy, desde luego, el
abuso desatado del decreto-ley —con todo lo que acompaiia al uso en la falta
de calidad del producto normativo y la falta de estabilidad de las normas—.
Entre sus ricas consideraciones, no falta el apunte agudo a un desajuste de
equilibrio: 1a hiper ejecutivizacion de las normas no ha ido acompanada de
un reforzamiento de la funcion de control parlamentario, al contrario. Hoy,
en el uso de los instrumentos de control, hay mas de exhibicioén polarizada de
emociones y de activismo perentorio; la buena oratoria y la argumentacion
han cedido ante intervenciones de perfil teatral y efectista que han derivado
en “la metamorfosis del control parlamentario”. No es menor el desplaza-
miento del orden en los procedimientos y la relativizacion de las normas —se
refiere al desafio reglamentario—. Todo ello conduce para ASTARLOA a
un estado de la institucion de quebranto y desolacién que comprometen el
futuro. El marco es, pues, de honda preocupacion.

La profesora Maria SALVADOR MARTINEZ fyja la atencién en el papel
de los partidos politicos en los que, como sabemos, recae practicamente en
exclusiva la funcién de representacion politica y de articulacion y canalizacion
de la voluntad popular desde mediados del siglo XX: elaboran propuestas
politicas, seleccionan y forman lideres y concurren a las convocatorias elec-
torales, entre otras funciones tipicas. En este periodo histérico, también los
partidos politicos estan en crisis y esta crisis impacta inevitablemente en la
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institucion de presencia de los partidos por antonomasia. Por otra parte, el
proceso de transformacion es impulsado por el contexto: nuevos medios de
comunicacién de masas, fragmentacion del electorado, aparicion de nuevas
fuerzas, polarizaciéon o desinformacion, etc. Y es que, la crisis del parlamento
es también la de los partidos politicos.

Piedad GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, con un conocimiento de-
tallado de la vida de las Cortes Generales, centra sus reflexiones en el
funcionamiento y funciones del Parlamento en las crisis consecutivas, con
atencién a sus manifestaciones en las consecuencias de la crisis economica
de 2008, el final del bipartidismo y, en una segunda parte, a la gestion del
estado de alarma y la crisis del COVID-19. Y es que, como refleja en el
recorrido exhaustivo que hace en sus paginas, en las tltimas legislaturas la
crisis se ha convertido en el habitat de la institucion parlamentaria. Los pe-
riodos prolongados de Gobiernos en funciones tras tres investiduras fallidas,
dos disoluciones del art. 99.5 CE y después en la aprobacién por primera
vez en la historia de la democracia espafiola de una mocién de censura
constructiva en el Congreso de los Diputados proyectaran sus efectos en la
organizaciéon y funcionamiento del Congreso, en las funciones legislativa,
presupuestaria o de control (ordinario y extraordinario). La fragmentacion
ha impactado también en la funcién de nombramiento, dificultando extraor-
dinariamente alcanzar mayorias parlamentarias reforzadas. El texto de la
autora se cierra unos meses antes de los tltimos episodios que en diciembre
de 2022 llevaron a la crisis de las enmiendas para forzar la renovacion del
Tribunal Constitucional, pero sus paginas anticipan ya una situacion de
“experimentos osados” o “tortuosos procedimientos” para la renovacion de
las instituciones. En lo que se refiere a llegada de la crisis del COVID en
semejante escenario, las Cortes entraron en un periodo extrafio de parali-
zacion legislativa y gobierno por decreto-ley, con la pérdida casi completa
de un periodo de sesiones. Piedad GARCIA-ESCUDERO analiza c6mo
la gestion de la pandemia impact6 en el funcionamiento de las camaras y
obligé a funcionar de otra forma, a veces “haciendo de la necesidad virtud”,
con soluciones imaginativas en situaciones excepcionales, si bien, la excep-
cion debe ser excepcién, y no es escenario adecuado para modificaciones
reglamentarias, al menos en Congreso y Senado, y asi lo deja claro en sus
consideraciones, previniendo de aquéllas que no sirvan para mejorar el
funcionamiento de las Camaras.
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Las paginas de Jos¢ TUDELA ARANDA ofrecen unas reflexiones jugosas
que en buena medida pueden trasladarse a parlamentos autonémicos y que
gravitan en torno a la pérdida de oportunidad de los parlamentos en el pe-
riodo de pandemia. Esto le lleva a calificar la situacién de los tiempos vividos
como parteaguas para la institucion, que no ha aprovechado, sin embargo,
la oportunidad de impulsar su funcién de control y la legislativa, que debid
ejercer para afrontar la crisis sanitaria, y, sin embargo, no se convirtio en
referente para los ciudadanos. Mas atn, para el autor el desplazamiento del
Congreso de los Diputados por el doble efecto del estado de alarma prolon-
gado y la delegacion en las CCAA de la gestion de la crisis ha conducido a
la irrelevancia a la institucion. Dedica parte de su reflexién a considerar la
STC 18372021, de 27 de octubre, que resuelve el recurso de inconstitucio-
nalidad presentado contra el Real Decreto 926/2020 de estado de alarma,
enfatizando la dejacion de la mayoria parlamentaria al aceptar el plazo de
seis meses. Es critico, asimismo, con el periodo de suspension de la actividad
parlamentaria, el caos de las fuentes internas, o el exceso del voto telematico
y sus problemas, o la omision de la funcion legislativa en materia sanitaria o,
en fin, el denunciado y desoido abuso del decreto-ley, con particular atencién
al esperpéntico episodio de la convalidacion del decreto-ley de la reforma
laboral. Sus paginas son un recorrido de lo que fue y no debi6 ser y de lo que
pudo ser y no fue. Queda asi pendiente, extraer la ensenanza para el futuro,
en el que apunta que deben revisarse las funciones tradicionales del Parla-
mento para actualizarlo a las exigencias de los nuevos tiempos, empezando
por la comprension por los propios representantes de la esencia de su funcion
de representacion y la vigorizacion del vinculo y empatia con la ciudadania.

Rafael RUBIO aborda la institucion parlamentaria en un punto distinto: la
conexion parlamento sociedad y los modos de interactuar con grupos de in-
tereses. Va asi a partir de la idea de Parlamento abierto, que permite superar
las limitaciones de la representacion politica de los partidos y acercar a la
ciudadania y a los grupos de intereses a través de los mecanismos de Demo-
cracia participativa. Para RUBIO es una via que complementa la accion de
los lobbies parlamentarios como modos de participacion politica presentes y que
habitualmente operan de modo “informal”, salvo alli donde se ha regulado
su presencia y sus actividades. Estas regulaciones estan en fase de expansion.
Regular los lobbies es una forma de evitar las influencias en la sombra de las
decisiones parlamentarias. Incorpora un repaso al Derecho comparado sobre
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el lobby y advierte de las distintas aproximaciones a estos grupos, desde la
dificultad de gestionar el paso del interés particular al espacio de la decision
publica. RUBIO no esconde que los lobbies y su presencia en la vida politica
han “avanzado a golpe de escandalo”, si bien considera que son legitimas
formas de intervencion en la vida pablica. Mientras se acierta a regular estas
instituciones de influencia, los modelos de Parlamento abierto que se estan
extendiendo, asi en particular en las CCAA, ofrecen una herramienta con-
creta de participacion a estos grupos.

Josep Maria CASTELLA va a adoptar una perspectiva mas amplia, tempo-

ral y espacial de los problemas del Parlamento. Considera que la crisis de la
institucion parlamentaria no es nueva, y se arrastra desde la emergencia de
los partidos de masas, y se acenttia con el Estado Social, aunque hoy presente
sus propios rasgos y riesgos. La situacion seria el resultado de un fendmeno
de erosion progresiva, es decir, de deterioro de las funciones parlamentarias
(en particular legislativa, de control y electiva de los integrantes de 6rganos
de contrapoder), y también a la pérdida de eficacia de los poderes contrama-
yoritarios: primero en el Parlamento, pero después en otros espacios por la
colonizacion de los partidos politicos. La parte segunda del estudio presenta
una via de salida a la crisis, con el desglose de las propuestas de la Comision
de Venecia del informe de 2019 acerca del papel de la oposicion y la mayoria
parlamentaria en la Democracia constitucional. Es un texto preciso y com-
pleto en la exposicion de los problemas y al mismo tiempo esperanzador, en
la medida en que apunta propuestas concretas para mejorar la calidad del
Parlamento y la Democracia Constitucional.

Al control parlamentario va a dedicar sus reflexiones Fernando SIMON
YARZA, para quien las carencias y malos usos que hoy se multiplican son
mas de praxis y orden cultural que de disefio juridico. Denuncia en general
la huida del Gobierno del control parlamentario, a partir de la idea de que el
control no se circunscribe solo a los instrumentos especificos, sino que alcanza
a toda la actividad parlamentaria. Por eso, cuando se deteriora, falla también
la finalidad de contrapoder. En sus paginas apretadas, hace un repaso a lo
que considera las funciones y supuestos de naturaleza distinta en las que en
los Gltimos tiempos el control parlamentario ha sido dificultado o impedido
de facto. Sin cortapisas y con el impetu conocido dedica unos renglones a con-
siderar una linea roja traspasada con frecuencia, y que conviene recordar:
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el problema del recurso a la mentira en la vida politica. Cierra, de modo
ingenioso, con una referencia al dilema del prisionero aplicado al control
parlamentario, para concluir que es necesario alargar la vista por encima de
los intereses particulares y apostar en la vida parlamentaria por la defensa
del bien comun, entendiendo que la Democracia lo es.

Cierra el libro el profesor ARAGON REYES, que respondio a la invitacion
de redactar un Epilogo con la generosidad que le conocemos y que en tantas
ocasiones ha mostrado con el Aula de Derecho Parlamentario. Le invité a hacer
un balance final sobre la situacion del Parlamento, y bien que lo hace. No
voy a adelantar aqui la conclusion del profesor Aragon. Si puedo decir que
comparto su preocupacion. Le agradezco personalmente el esfuerzo por poner
el broche a estas reflexiones y, como no, su compromiso a lo largo de todos
estos anos con el Aula de Derecho Parlamentario.

Alimpulsor y Director del Aula de Derecho Parlamentario, el profesor Angel
José GOMEZ MONTORO le pedi que abriera con el Prdlogo, pues él es el
artifice de esta via de colaboracion que es el Aula de Derecho Parlamentario. Sin-
tetiza, como solo ¢l sabe hacer, estos veinte anos de trabajo, de colaboracion
entre el Parlamento, Universidad y academia, con un recuerdo sentido a tantas
personas. Y es que detras de las instituciones y las actividades lo que hay son
personas y el Aula de Derecho ha sido y es, sobre todo, un lugar de estudio
y reflexion, de intercambio de ideas y de encuentro de politicos, profesores,
estudiantes, ciudadanos, etc. Asilo han vivido quienes han pasado por las dis-
tintas actividades. En estos tiempos de polarizacion, y siempre, son necesarios
para la bisqueda de soluciones a los complejos problemas politicos y sociales.

A todos, pero en particular a los estudiantes que a lo largo de estos afios han
pasado por el Aula de Derecho Parlamentario y a los que sigan va dedicado este
libro colectivo.

Asuncion de la Iglesia Chamarro
Durectora del Aula de Derecho Parlamentario.
Profesora Titular de Derecho Constitucional Universidad de Navarra
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