Lidia Garcia Fernandez *

Las relaciones entre la sociedad civil
y los Grupos Parlamentarios

Sumario: I. INTRODUCCION.—II. LAS TENDENCIAS POLITICAS DE LA SOCIE-

L.

DADY LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS.—2.1. Las sociedades, las ideas y las for-
maciones politicas.—2.2. Las manifestaciones de las divisiones de la sociedad hasta el fin del
Antiguo Régimen.—2.3. El Estado liberal: el surgimiento de los Grupos Parlamentarios y
de los partidos politicos. Evolucién de los siglos x1x y XX.—2.4. El reconocimiento juridi-
co de los Grupos Parlamentarios.—2.5. Conclusion.—III. LOS GRUPOS PARLAMEN-
TARIOSY SU RELACION CON LA SOCIEDAD.—3.1. Los partidos politicos.—
3.1.1. Los partidos politicos como instrumentos fundamentales de participacién
politica.—3.1.2. Férmulas previstas por los partidos politicos para facilitar la relacion con la
sociedad.—3.2. Los medios de comunicacién.—3.3. El derecho de peticion.—3.4. Las
comparecencias de particulares ante las comisiones. La creacion de comisiones no perma-
nentes o subcomisiones en los Parlamentos.—3.5. El tramite de comparecencias en el pro-
cedimiento legislativo.—3.6. Las nuevas tecnologias.—IV, CONCLUSION.

INTRODUCCION

Decia Pérez Serrano que los organismos colectivos que asumen como

tarea principal la discusion y voto de las leyes y que son el factor mas decisi-
vo en la obra normativa se llaman Parlamentos, recibiendo también otras
denominaciones, como camaras, asambleas legislativas o cuerpos legisladores,
entre otras !,

En su sentido etimologico, «Parlamento» hace referencia a conversar, de

ahi la afirmacién de Hauriou de que la tarea de deliberar es la caracteristica
esencial de la institucion. En su significado politico 2, la expresion es de ori-
gen britanico, desde donde extiende su influencia al resto del continente,
siendo, por su parte, la denominacion «Cortes» la tipica castellana.

* Letrada de las Cortes Generales. Letrada de la Asamblea de Madrid en excedencia voluntaria.
1 N. Pérez Serrano, Tiatado de Derecho Politico, Civitas, 1984.
2 E. Alvarez Conde, El régimen politico espaiiol, Tecnos, 1985.
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La denominacion de Cortes, tiene su origen en la Edad Media 3, habien-
do recogido la Constitucion de 1978 la de «Cortes Generales», expresion que
no goza de muchos precedentes historicos, que tienen, ademas, un significa-
do muy concreto y que ha sido, unas veces criticada, otras justificada por la
doctrina. En este sentido, la acusada distribucion territorial del poder que
disené el Texto Constitucional ha llevado al establecimiento de Parlamentos
territoriales, las Asambleas Legislativas propias de las Comunidades Auténo-
mas, que lo son de cada una de ellas, mientras que las Cortes Generales lo son
de todo el Estado espaifiol 4.

Pues bien, estas Cortes generales, Asambleas Legislativas y en general, los
Parlamentos de los Estados democraticos presentan un conjunto de rasgos
propios de su naturaleza juridica, que estan intimamente vinculados con la
problematica de los sujetos que actan en el seno de los mismos y su organi-
zacién. Asi, la primera reflexiéon que sugiere la organizacion del Parlamento
es la de su complejidad y volumen>.Y ello tanto de desde un punto de vista
interno como externo.

Nos interesa resaltar aqui el primero de ellos ¢, pues desde el punto de vis-
ta de su estructura morfologica, el Parlamento se ha definido como un 6rga-
no colegial, de estructura policéntrica, cimentado en un principio igualitario
y no jerarquico, lo cual, juridicamente se traduce, segtin la clasica expresion
de Biscaretti di Rufia’, en el hecho de que sus miembros participan de modo
inseparable, simultaneo y paritario en el ejercicio de las funciones que tiene
encomendadas.

Asi definido, segin Pizzoruso 8, en cada camara o, cada una de las cama-
ras del Parlamento, pueden diferenciarse articulaciones representativas, como
el pleno y las comisiones (entendiendo que son representativas porque sus
decisiones son decisiones del Parlamento), de otras articulaciones internas,
pero no representativas, que son asociaciones de derecho privado o de dere-
cho publico. En realidad, su calificacion depende de la nota en la que nos fije-

3 A fines del siglo X1, en 1188 se convocan las Cortes en el Reino de Le6n. Durante el siglo Xt
seran convocadas en otros Reinos de la peninsula. Avanzada la Baja Edad Media se iran convirtien-
do en asambleas en las que participan los tres estamentos, el clero, la nobleza y el pueblo, presididas
por el rey y en las que los representantes del Tercer Estado ostentaban un mandato imperativo.
Su poder disminuyé durante el reinado de los Austrias y, durante el de los Borbones, subsistieron
solo las de Castilla. Resurgen en los comienzos del siglo XIX, con la convocatoria a Cortes Gene-
rales de 1810, desarrollindose, a partir de aqui, dentro del marco de la configuracién del Estado
democritico.

4 Algunos autores, entre otros E Santaolalla Lopez (en Derecho parlamentario espariol, Espasa Calpe,
Madrid, 1990), han sefialado que la denominacién no estd suficientemente justificada por la historia
constitucional espafola. También, este autor ha puesto de manifiesto que la denominacién supone una
diferenciacién con las Asambleas de las Comunidades Auténomas.

5 N. Pérez Serrano, Tiatado de Derecho Politico, op. cit.

6 Desde la perspectiva externa el aspecto estructural se manifiesta que en el Parlamento, para el ejer-
cicio de sus funciones, puede quedar desdoblado.Y en base a este desdoblamiento se han desarrollado
los denominados sistemas unicamerales, bicamerales y pluricamerales (menos comunes), segiin que el
Parlamento este integrado por una, dos o varias cimaras, respectivamente.

7 Biscaretti di Rufia, Principios de derecho Constitucional, Tecnos, 1973.

8 A. Pizzorusso, I gruppi parlamentari, Pacini, Pisa, 1969.
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mos. En este sentido Torres del Moral 9 se ha referido a ellos como asociacio-
nes privadas investidas o que realizan funciones publicas.

II. LASTENDENCIAS POLITICAS DE LA SOCIEDAD
Y LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Sentadas las premisas anteriores en torno a lo que son los Grupos Parla-
mentarios, vamos a realizar, a continuacioén, un breve analisis historico de
coémo se ha relacionado la sociedad con el poder politico y de como se ha
llegado al surgimiento de los Grupos Parlamentarios, primero, y de los parti-
dos politicos después.

2.1. Las sociedades, las ideas y las formaciones politicas

Parece cierto que los principios politicos, las instituciones o las normas se
crean a partir de ideas, de convicciones, de juicios de la poblacion, lo que
quiere decir, a partir de las convicciones de los individuos. Pero, por otra par-
te, la historia nos ha demostrado que una conviccién enteramente general
sobre estos aspectos, nunca ha existido en las sociedades, mas que en muy
pequeiia medida.

Por supuesto que, en cualquier forma politica o en cualquier Estado,
siempre ha habido, hay y habra, algunas instituciones sobre cuya necesidad y
utilidad estén de acuerdo las diferentes partes de la poblacion. Existiran ide-
as que se asuman, casi de modo automatico, normas cuyo cumplimiento casi
nadie pondra en cuestion. Pero a partir de este minimo surgen, de inmedia-
to, posturas diferenciadas ente los diferentes sectores. Posturas diferenciadas en
los fines que una sociedad quiere conseguir. Pero también posturas diferen-
tes en los medios con que lograr los fines en los que se esta de acuerdo.Y cla-
ro estd existiran, incluso, grupos que se encuentran en posiciones que predi-
can la superacion del sistema o la sustitucion del mismo.

Partiendo de la idea anterior, la forma natural de constitucion de un par-
tido es la union de un conjunto de individuos, que coinciden en una o varias
finalidades importantes para sus respectivas vidas. Pero la formaciéon de un
partido no viene determinada, inicamente, por los factores de la vida de los
individuos en una sociedad. Ademas, para la formacién de los partidos, es
necesaria la tesis politica o el sistema doctrinal politico 19, pues donde tales
tesis y sistemas ya existen, se les adhieren también personas a quienes intere-
sa ver realizadas las consecuencias de esa teoria.Y ello es asi porque, no es sélo
la finalidad perseguida la que motiva el actuar humano sino, también, la cre-
encia de que una determinada accién es la correcta.

9 A.Torres del Moral, «Los Grupos Parlamentarios», Revista de Derecho Politico, nim. 9, 1981.
10 R.. Schmidt, «Los partidos como fuerzas formadoras del Estado», en K. Lenk y E Neuman (ed.),
Teoria y sociologia critica de los partidos politicos, Anagrama, 1980.
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Por otro lado, desde un punto de vista colectivo, se ha sefialado reiterada-
mente que, cuanto menos dura es la oposiciéon de las fuerzas sociales dentro
de un pueblo, tanto mas atenuada es la lucha de los partidos y mas simple la
division de los mismos.Y en este sentido, tradicionalmente se ha puesto de
manifiesto que si los Estados anglosajones se han preservado de la subdivision
extrema de los partidos politicos, que en algunas épocas ha caracterizado al
continente europeo, ello se ha debido a la gran homogeneidad de su socie-
dad. Hay que tener en cuenta, no obstante, que estas afirmaciones deben
entenderse circunscritas a la cultura politica anglosajona que tradicionalmen-
te ha caracterizado las relaciones entre la sociedad civil y el Estado, asi como
que, en las Gltimas décadas, se han producido intensas transformaciones en
otros ambitos de la cultura social que hace que dichas afirmaciones puedan
ser, ahora o en el futuro, matizadas en alguna medida.

2.2. Las manifestaciones de las divisiones de la sociedad
hasta el fin del Antiguo Régimen

En las ciudades de la Grecia clasica, en una sociedad dividida en ciudada-
nos, metecos y esclavos '1, aparecieron las primeras divisiones. Claro esta entre
los ciudadanos, Gnicos que contaban en la vida politica, hombres libres que
se unian en grupos a favor o en contra de determinadas personalidades.

Estas divisiones no se producian de forma organizada, sino de forma
espontanea, en torno a alguien que se obligaba a defender los intereses de sus
protegidos, recibiendo de ellos, a cambio, el voto como una expresion de su
reconocimiento.

Por lo que se refiere a la Edad Media, bajo la forma politica del que, en
ocasiones, se ha denominado Estado estamental 12, s6lo las capas privilegiadas
podian influir en los asuntos publicos, ya que la condicién de los burgueses y
de los campesinos les impedia hacerse valer politicamente. No obstante, en
algunas ciudades italianas se produjeron importantes luchas entre facciones
en las que participaban grupos de burgueses.

En las monarquias de los siglos X111 a X1x las divisiones politicas fueron
alcanzando paulatinamente los salones y las cortes. Temas como la legitimi-
dad o la sucesion al trono tenian sus correspondientes defensores y detracto-
res en el seno de la diplomacia cortesana.

1 G. Sabine, Historia de las ideas politicas, Fondo de Cultura Econémica, 2002.
12 En términos estrictos el Estado como nombre y como realidad es una forma de organizacién
politica que surge en Europa a partir del Renacimiento.
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2.3. El Estado liberal: el surgimiento de los Grupos
Parlamentarios y de los partidos politicos.
Evolucion de los siglos XIX y xx

En los inicios mismos del Estado liberal, los Grupos Parlamentarios nacie-
ron de la practica parlamentaria, atin sin reconocimiento juridico y son, por
ello, anteriores a los partidos politicos.Y ello es asi, porque la necesidad de
partidos politicos s6lo puede darse cuando el que ejerce el poder se designa
mediante eleccidn y no como en el Estado absoluto, donde la sucesion del
poder se asentaba en el derecho hereditario.

No obstante, algtin autor ha sefialado 13 que, en la medida en que un Gru-
po Parlamentario retine personas con intereses comunes y un modo de ver
los problemas y resolverlos, la reunion de los Estados Generales por ordenes
era una reunion de grupos, diferenciados, incluso, en el vestido. Pero en ellos
solo podemos ver los precedentes indirectos de los actuales Grupos Parla-
mentarios. Cuando los Estados Generales se transforman en Asamblea
Nacional se hace, ciertamente dificil, en base a los postulados juridico politi-
cos liberales, la admisioén de grupos en su seno. A la antigua divisiéon entre
ordenes sucede la Asamblea, una e indivisible 4. En definitiva, del caracter
indisoluble del contrato social se deriva la obligaciéon del ciudadano de
renunciar a sus intereses particulares a favor de la voluntad general 1>.

Pero eso fue la teoria. La realidad result6 diferente. Al comienzo de la
constituyente los Diputados se sentaron mezclados. Pero posteriormente, los
representantes de la nobleza y del clero, asi como representantes del tercer
estado no partidarios de las reformas que se estaban debatiendo, formaron un
grupo a la derecha del Presidente. Este es, como reiteradamente se ha sefa-
lado, el origen de los términos derecha e izquierda en la politica. Asi, se habla
de partidos politicos y de Grupos Parlamentarios de izquierda o de derecha.
Todavia, hoy, se mantiene esta costumbre en los Parlamentos.

El proceso se reafirm6 con la Asamblea Legislativa. A la izquierda de la
Presidencia se sentarian los jacobinos y los cordeliers. A la derecha, los cons-
titucionales y los independientes.

Pero desde la perspectiva que aqui estamos analizando, interesa encontrar
cudl fue la relacion, entre la aparicién de los Grupos Parlamentarios y la
sociedad de fines del siglo xviil y principios del XIX.

La consecuencia de los cambios politicos fue importante. El fracciona-
miento politico en el Parlamento es el origen de los partidos burgueses. Asi,
algunos grupos de parlamentarios que trabajan por unos mismos fines,
comienzan a rendir cuentas a la sociedad a través de sus electores, de una
manera no del todo regular, pero recibiendo, a su vez, sugerencias para llevar

13 Waline, «Les groupes parlamentaires en France», Revue Frangaise du droit Public, ndim. 6, 1961.

14 El derecho de asociaciéon no quedaria recogido en 1789. Habria que esperar hasta 1848.

15 Como Hobbes, defensor del Estado absoluto, también R ousseau, en su obra mas conocida, El con-
trato social, ve en la formacién de partidos un sintoma de ruina de la comunidad.
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al Parlamento. Con el transcurso del tiempo, esta relacién entre un grupo de
parlamentarios y unos electores, organizados al principio muy rudimentaria-
mente, dio lugar a una forma de mediacién y se fue configurando un parti-
do politico. Nacen asi, con posterioridad y gracias a la relacion del Grupo
Parlamentario con sus electores los partidos politicos burgueses.

El procedimiento no serd el mismo con los primeros partidos denomina-
dos de masa. Por el contrario, los partidos obreros no surgieron de la actividad
de los Grupos Parlamentarios, sino de las organizaciones de los trabajadores
que surgieron en la sociedad, fuera del Parlamento. En el dltimo tercio del
siglo XI1X, la sociedad se habia transformado profundamente. El reconocimien-
to del derecho de asociacion y el sufragio universal, no fueron sino el resulta-
do en lo politico de profundos cambios econémicos, sociales y culturales.

El proceso es el contrario, la sociedad se enfrenta al Estado y el pluralis-
mo social triunfa frente al Estado, simplemente, liberal. El Estado se demo-
cratiza y aquellas partes de la sociedad partidarias del Estado liberal, hasta
entonces existente, tienen que adecuarse a los nuevos tiempos si quieren
tener una presencia importante en el Parlamento. Los partidos de notables
liberales y conservadores tuvieron que ir convirtiéndose también en partidos
de masa. Tuvieron que adoptar, los modos, las maneras, en definitiva la orga-
nizacion de los partidos obreros. Tuvieron, por tanto, que dirigirse a la socie-
dad para conseguir sus votos y adaptarse a lo que esta sociedad demandaba.
En los inicios del siglo XX el cambio se ha producido. Las relaciones entre los
parlamentarios agrupados dentro de las camaras, segtin sus tendencias politi-
cas, y la sociedad, cuyos intereses generales y politicos representan, comien-
zan un nuevo camino.

A partir de la segunda mitad del siglo XX estos partidos de masas de trans-
formaran, a su vez, en los denominados partidos politicos de masa de electo-
res con las caracteristicas que hoy los conocemos '°.

2.4. El reconocimiento juridico de los Grupos Parlamentarios

Se ha senalado que el nacimiento de los Grupos Parlamentarios es ante-
rior al de los partidos politicos. Pues bien, el derecho terminé otorgandoles
reconocimiento cuando se extiende la practica, dentro de los Parlamentos, de
legislar en comisiones, las cuales en su composicion debian reflejar la corre-
lacion de fuerzas del pleno de la camara. Asi, en Italia, la institucionalizacidon
de los Grupos Parlamentarios ha ido intimamente vinculada al afianzamien-
to del sistema de comisiones permanentes y al sistema electoral proporcio-
nal.Y en Francia, aunque se reconocerian algo después, ya en 1910 se deba-
t16 una mocién en dicho sentido.

El reconocimiento se va a producir primero, a nivel reglamentario y mas
tarde, a nivel constitucional. En Francia el reglamento de la Camara Baja los

16 Martinez Sospedra, «La jaula de hierro: la posicion del parlamentario en el grupo», Anuario de
Derecho Parlamentario, nim. 10, extraordinario, 2001.
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recogid en 1914 y el del Senado en 1921. En Italia 17 se introdujeron en 1920,
en una modificacién reglamentaria que fue consecuencia de la introduccion
del sistema proporcional. No ocurrié lo mismo en otros paises como Alema-
nia o Bélgica, donde el reconocimiento se hizo esperar mas 8.

Por lo que se refiere a su constitucionalizacion, la francesa de 1946, no los
reguld por si mismos, sino con ocasion de la regulaciéon de otros érganos,
como la Mesa de la Asamblea, estableciendo el principio de representacion
proporcional y, en sentido parecido, la de 1958.

Igualmente las de Alemania, Italia, Bélgica, Luxemburgo o Paises Bajos, los
designan en la medida que son llamados a intervenir en la constitucion de
ciertos Organos internos de las Asambleas, en un sentido parecido al del articu-
lo 78 de la Constitucion espafiola, al referirse la Diputacién Permanente.

La Constituciéon que ha ido mas lejos ha sido la portuguesa de 197619,
que detenidamente reconoce y regula la figura de los Grupos Parlamentarios.
Establece sus derechos, en particular, los de disponer de locales de trabajo y
personal en la sede de la Asamblea, asi como sus funciones.

El modelo inglés, diferente en su concepcidn al continental 20, gira en tor-
no a la Oposicion de su Majestad y el Gobierno de su Majestad, en un siste-
ma que busca la eficacia y la agilidad, sobre todo gracias a la figura del whip 2!.
La importancia de la labor desarrollada en el seno la de la Camara de los
Comunes y su incidencia en el funcionamiento de la misma ha venido a sig-
nificar un cierto reconocimiento juridico a la manera anglosajona.

2.5. Conclusion

Deciamos en las paginas iniciales que una de las notas que caracterizan
la esencia de los Grupos Parlamentarios es la de agrupar a los parlamenta-
rios por tendencias politicas. Hemos visto, del modo mas sintético posible,
como ha sido la relaciéon de las partes de la sociedad con el poder, histori-
camente.

Asimismo, podemos decir que los Grupos Parlamentarios, como sujetos
que acttian en el Parlamento, aparecen con el advenimiento del Estado
democratico liberal a fines del siglo xviil y principios del X1x. Ello es asi, 16gi-
camente, porque la necesidad de Grupos Parlamentarios, asi como de los par-
tidos politicos que vinieron después, solo puede tener lugar, desde el momen-
to en el que los que ejercen el poder son elegidos por la sociedad.

17 PVirga, Diritto Costituzionale, Milan, 1948.

18 Rebollo Delgado, «Los Grupos Parlamentarios en derecho comparado: su configuracién y parti-
cipacién en la actividad parlamentaria», Cuadernos constitucionales de la Catedra de Fadrique Furié Ceriol,
nam. 24, Universidad de Valencia,Valencia, 1998.

19 Modificada en varias ocasiones posteriormente.

20 En la realidad diaria hay que subrayar que existe una confluencia entre los diferentes sistemas, fru-
to de la propia evolucién de los Estados, con independencia de cierta pricticas o costumbres propias.

21 E. May puso de manifiesto la importancia de los whips, como miembros activos del Parlamento
que ayudaban al Speaker en la elaboracién de la lista de Diputados.
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Una vez que el principio democratico ha aparecido, se va fortaleciendo
a lo largo del siglo x1x. De la relacidon de dentro hacia afuera del Parlamen-
to surgen los primeros partidos burgueses. Pero, de la sociedad misma, nace-
ran los partidos obreros, que determinaran el surgimiento de los partidos
politicos, pues pronto, los propios partidos burgueses se veran obligados a
transformarse.

La relaciéon ha cambiado. Comienza desde finales del XIX y principios del
XX a fluir de fuera a dentro. Son ahora los partidos los que buscan en la
sociedad, plural en sus diferentes dimensiones, el voto de los ciudadanos para
lograr el mayor ntimero posible de parlamentarios, que ha su vez se integra-
ran en Grupos Parlamentarios que actuaran en el seno de la correspondien-
te Camara.Y su actuaciéon vendrd determinada por las lineas proclamadas
por los partidos en el momento de presentarse a las elecciones, en relacion
con las necesidades de la sociedad y, por supuesto, por el sistema doctrinal
propio del partido que, a su vez, no es sino el de una parte de la sociedad
que cree en él, con independencia de las puntuales necesidades, fines o
modas sociales.

Este importante cambio que se ha producido va a plantear, tanto desde el
punto de vista tedrico, como desde el punto de vista practico, algunos pro-
blemas en las relaciones entre las sociedad, que elige entre distintos partidos
politicos y los parlamentarios, agrupados dentro del Parlamento, en Grupos
Parlamentarios. Junto a la concepcién tedrica de la relacion entre los ciuda-
danos y sus representantes fundamentada en la eleccion libre y el mandato
representativo, existe, en la practica y superpuesta, otra relacion, la de las par-
tes o grupos de la sociedad y los Grupos Parlamentarios, que ademas de estar
fundamentada en la eleccidn libre, esta matizada, mediatizada e influida por
los partidos politicos, que, desde la segunda mitad del siglo XX, se han forta-
lecido, constituyéndose en instrumentos, casi Gnicos, de participacion en el
poder politico.

. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOSY SU RELACION
CON LA SOCIEDAD

En las paginas siguientes vamos a examinar cuales son, en la actualidad, las
vias de relacion entre los Grupos Parlamentarios y la sociedad y sus grupos e
individuos. Loégicamente destaca, entre todas ellas, el partido politico, al que
la propia Constitucion Espafiola considera como el instrumento fundamen-
tal de participacién politica.

Podria, incluso decirse que si se clasificasen las vias de relacion, la prime-
ra diferenciacion la encontrariamos entre los partidos politicos, por un lado,
y el resto de formas y cauces de relacidn, por otro.

Pues bien, dentro de éstas tltimas, algunas ya creadas o en proceso de cre-
acion u otras que puedan llegar, contribuiran, sin duda, como concluiremos
al final de este trabajo, a fortalecer la centralidad del Parlamento.
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3.1. Los partidos politicos

3.1.1.  Los partidos politicos como instrumentos fundamentales
de participacion politica

Los representantes del Antiguo Régimen estaban ligados con sus repre-
sentados por un mandato imperativo, porque lo eran de determinadas clases,
regiones o ciudades, es decir, de intereses sectoriales. Después de las revolu-
ciones liberales, el representante, que lo es de toda la nacidn, ejerce sus fun-
ciones libremente, sin sometimiento a mandato imperativo alguno, precisa-
mente, para que los intereses generales prevalezcan sobre los sectoriales.

Como resultado de las transformaciones que, desde entonces 22, se han pro-
ducido en los Estados, las relaciones entre la sociedad y sus representantes estan
mediatizadas por los partidos politicos. Los electores eligen a unos represen-
tantes propuestos por partidos politicos que, una vez elegidos, se agrupan den-
tro del Parlamento segtin sus tendencias politicas, formando Grupos Parla-
mentarios que, mayoritariamente, se corresponden con los partidos politicos
que han obtenido representacion parlamentaria23. La relacién politica se da
entre la sociedad y los partidos, de tal manera que los grupos existen en la que
medida que un cuerpo electoral ha votado a unos partidos politicos 24.

A su vez, los Grupos Parlamentarios someten a sus parlamentarios a una
estricta disciplina en sus actuaciones, que viene, dirigida desde el partido poli-
tico. Esta cuestion, de naturaleza factica y politica, viene planteando, desde
hace tiempo, problemas juridicos de cierta importancia, en relacidon con el
mandato de los parlamentarios individualmente considerados.

Efectivamente, y aunque no este el lugar para profundizar en la materia,
los parlamentarios gozan, desde que son elegidos, de un mandato represen-
tativo, en base al cual ejercen sus funciones libremente, sin sometimiento a
instruccidn alguna de quien les ha elegido. Mediante la eleccion, obtienen un
derecho a su cargo, de tal manera que, si se examinan los reglamentos parla-
mentarios, solo pierden su condicion, por lo general, por la anulacién de su
eleccidn, fallecimiento o incapacidad, por disolucion o extincidon del manda-
to de la cdmara a la que pertenecen o por renuncia.

En nuestro pais, el propio Tribunal Constitucional, que ha llegado a reco-
nocer la titularidad de derechos a los Grupos Parlamentarios, en consonan-
cia con la realidad actual de un parlamentarismo en el que el Grupo Parla-
mentario es el eje central de la organizacién y funcionamiento de las
camaras 25, ha insistido en la prohibicién del mandato imperativo, de confor-

22 M. Garcia Pelayo, El Estado de Partidos, Alianza Editorial, 1986.

25 Con la excepcion del Grupo Mixto.

24 R. L. Soriano Diaz, «El dominio de los partidos: partidos y sociedad», Revista de Estudios Politicos,
ntm. 105, CEPC, 1999: «... los partidos politicos son, de hecho, el tnico medio para la participacién
electoral; la legislacion electoral estid concebida para ellos (...) el monopolio electoral corresponde al
partido y, dentro del partido, a la élite directiva del mismon».

25 M. J. Ridaura Martinez, «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafol sobre Grupos
Parlamentarios», Anuario de Derecho Parlamentario, nim. 10, extraordinario, 2001.
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midad con el apartado dos del articulo 67 de la Constitucion, Se trata de una
premisa inamovible desde el punto de vista juridico.

Pero, junto a esta premisa, es obligado poner de manifiesto el papel que la
propia Constitucion atribuye a los partidos politicos, en cuyas listas, segtin la
legislacion electoral, son elegidos los parlamentarios. Asi, dentro del Titulo
Preliminar y, por tanto, como uno de los pilares estructurales del Estado, el
articulo 6 de la Norma Fundamental, en su inciso primero, dice que los par-
tidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y
manifestaciéon de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la
participacion politica.

A la vista de lo anterior y, desde una perspectiva juridico constitucional,
parece incuestionable el mandato representativo de los parlamentarios, pero
también, el papel de los partidos politicos como instrumento fundamental
para la participacién politica. Por otro lado, desde una perspectiva factica y
politica, parece también incuestionable que,junto a la relacion elector- repre-
sentante, existe una relaciéon sociedad-partidos politicos. Pero es que, ademas,
aparece un tercer elemento, cual es que, cuando un elector vota y elige, no lo
hace a un representante en concreto (ello sélo podria ser predicable del pri-
mero de la lista), sino a un partido politico que, previamente, ha selecciona-
do a sus candidatos, que de ser elegidos formaran el Grupo Parlamentario.

Si avanzamos un poco mas, nos encontramos con una situacion en la que,
cada Diputado de cada Grupo Parlamentario realiza su trabajo de acuerdo
con las instrucciones impartidas por su grupo. Pero pueden surgir y, de hecho,
han surgido situaciones en las que un parlamentario o grupo de parlamenta-
rios no acatan la disciplina de su grupo o, incluso, lo abandonan. En este
momento, la relacion elector-representante no se ha roto. Sin embargo,
podria pensarse que si se ha producido una cierta ruptura en la relacién socie-
dad-partido, asi como en la relacion elector-partido.

La solucion a este problema es uno de los temas pendientes que el Esta-
do actual tiene que resolver. La solucion deberd formularse a través de la
legislacion electoral y los reglamentos parlamentarios, logrando un equilibrio
entre el inciso primero del articulo 6 de la Constitucién y el apartado dos del
articulo 67 de la misma.

3.1.2.  Formulas previstas por los partidos politicos para facilitar la relacion
con la sociedad

Los estatutos de algunos partidos recogen formulas para facilitar la rela-
cién entre los Grupos Parlamentarios y la sociedad.

El articulo 74 de los Estatutos Federales del Partido Socialista Obrero
Espaiiol contiene la declaracion general de que el Grupo Parlamentario
Federal del PSOE es el soporte parlamentario permanente del Gobierno
cuando éste esté presidido por el propio partido y debe explicar suficiente y
profundamente a la sociedad las reformas realizadas desde las instituciones
administradas por los socialistas.
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Por su parte, el articulo 82, en su parrafo segundo, en relaciéon con los
Grupos Parlamentarios de las Comunidades Auténomas y de los grupos
socialistas en las Corporaciones Locales, se refiere a los principios fijados en
el parrafo anterior.

Asimismo, el articulo 83 dice que en cada circunscripcién provincial
—o, en su defecto, regional— se creard un Gabinete Parlamentario de Rela-
ciones con la Sociedad, que estara formado por parlamentarios y parlamen-
tarias europeos, nacionales y autonémicos, en colaboracién con las corres-
pondientes Secretarias de Relaciones con la Sociedad y sus Grupos y
Comisiones Sectoriales, con el fin de potenciar el didlogo social y la cone-
x16n de los parlamentarios con los movimientos sociales y ciudadanos de su
circunscripcion.

En cuanto a los Estatutos del Partido Popular 26, el articulo 17 se refiere
a las oficinas parlamentarias, los foros, el portal en la red y los servicios de
atencion al ciudadano. Después de senalar que cualquier ciudadano podra
participar en la vida del Partido a través de las Oficinas Parlamentarias y los
Foros del Partido, dice que las Oficinas Parlamentarias se encargaran de
recoger las demandas, consultas o sugerencias que los ciudadanos formulen,
de forma individual o colectiva, a los parlamentarios del Partido y demas
cargos electos.

También, en el tltimo parrafo del articulo, se dice que se encomendara a
los servicios de atencion al ciudadano en las sedes del partido la recepcion de
sugerencias, iniciativas y propuestas para hacerlas llegar a los correspondien-
tes Organos del Partido Popular a fin de proceder, en su caso, a su correspon-
diente tramitacion politica e institucional.

3.2. Los medios de comunicacion

Otra forma de relacionarse la sociedad y los Grupos Parlamentarios son
los medios de comunicacién, que transmiten lo que ocurre dentro del Parla-
mento a la sociedad y son, de esta manera, parte activa en la formacién de la
opinién publica.

Los medios de comunicacidn social tienen una presencia permanente
dentro de las camaras. Asisten a sus sesiones de pleno y de comision, asi como
a las, cada vez mas frecuentes, conferencias de prensa que los portavoces de
los Grupos Parlamentarios pronuncian en relacion con temas politicos de
actualidad.

Estas conferencias de prensa dotan de un elevado protagonismo a los por-
tavoces de los grupos, de tal forma que, la television o la prensa escrita, no
sblo ofrecen la imagen del lider del partido politico, sino también vy, cada vez
mas, la del portavoz.Y aunque, desde una perspectiva ideoldgica, el mensaje
hacia la opinion publica pueda ser el mismo, y el hecho cierto es que, lo que

26 Estatutos aprobados por el XV Congreso Nacional del Partido Popular en octubre de 2004.
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en todo momento se percibe, es el mensaje de un partido, es interesante des-
tacar el protagonismo que adquiere el Grupo Parlamentario vy, a través de él,
el Parlamento, contribuyendo a la centralidad de la Institucion.

Sin embargo, y en un nivel mas general, en algunas ocasiones se pone de
manifiesto que los Parlamentos son instituciones que no gozan de gran inte-
rés para el ciudadano. En este sentido, Martinez Sospedra ha senalado 27 que
aparecen, muchas veces, como blanco de criticas ante deficiencias de otros
elementos del sistema politico. Son las deficiencias del sistema de partido de
masas electoral, que se va desarrollando desde mitad del siglo XX, las que se
anotan, dice, indebidamente, en la cuenta del Parlamento, puesto que erosio-
na la comunicacién que debe existir entre los electores y los elegidos.

La funcién de comunicacion viene a cubrirse, entonces, por los medios
de comunicacidn social y, en particular, por los que juegan un papel decisivo
en la formacién de la opinién publica, como los grandes diarios nacionales o
regionales. La prensa, segin Martinez Sospedra, adquiere un papel politico
relevante al satisfacer una necesidad existente y se convierte en un actor poli-
tico que acaba compitiendo con los partidos mismos en la funcién de orien-
tacion y estructuracion del electorado 28.

A la vista de lo anterior, parece necesario descubrir nuevos cauces para la
participacién de los ciudadanos en la vida politica. La Constitucién espano-
la, en su articulo 9.2, atribuye a los poderes publicos la funcién de facilitar la
participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, lo cual, no tiene por
qué estar refiido con el sistema de democracia representativa 2%, ni con los
partidos politicos y su importante funcién en los Estados actuales.

3.3. El derecho de peticion

En el constitucionalismo europeo es facil encontrar previsiones en virtud
de las cuales los ciudadanos puedan dirigirse al poder legislativo. Asi, el articu-
lo 50 de la Constitucidn Italiana dice que todos los ciudadanos pueden diri-
gir peticiones a las Camaras, solicitando medidas legislativas o exponiendo
necesidades comunes.

Segin Martin Mateo 3, «Estados Unidos es el pais que mas énfasis ha
marcado en la aceptacidn generalizada de la participacién de los ciudadanos

27 M. Martinez Sospedra, «<Democracia, pluralismo, representacién. Consideraciones acerca de la
reforma del Parlamento», Anuario de Derecho Parlamentario, nim. 4, extraordinario, 1997.

28 Tesis parecida a la expuesta ha sido recogida por otros autores al referirse a la escasa centralidad
que en Espafa se otorga al Parlamento. Asi, Souto Galin en «La organizacién de los Grupos Parlamen-
tarios y su relacién con la sociedad», Anuario de Derecho Parlamentario, nim. 10, extraordinario, 2001;
quien expone la tesis de J. R. Montero en «Parlamento y opinién publica: las percepciones y los nive-
les de apoyo de las Cortes Generales» en A. Garrorena Morales (ed.), EI Parlamento y sus transformaciones
actuales, Murcia, 1990.

29 M. Souto Galan, «La organizacion de los Grupos Parlamentarios y su relaciéon con la sociedad,
Anuario de Derecho Parlamentario, nim. 10, extraordinario, 2001.

30 R. Martin Mateo, «La intervencién de los grupos de interés en la gestién de las leyes», Anuario de
derecho parlamentario, ndm. 10, extraordinario, 2001.
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en los procedimientos legislativos, mediante el ejercicio del derecho de peti-
cidn ante los 6rganos legislativos, y la adopciéon de medidas complementarias
de presidn sobre los poderes ptblicos, via recurso a la opinién publicar. En
este sentido, el modelo del «Lobbyng» norteamericano y la legitimidad de las
actuaciones de los representantes de los grupos de interés tiene su fundamen-
to en el derecho de peticidn, recogido en la primera enmienda de la Cons-
titucioén. Hay que tener en cuenta, ademas, que el funcionamiento de los gru-
pos de interés americanos esta sujeto a formalidades, tales como la obligacion
de registrarse, respetar un co6digo de buena conducta y emitir informes perio-
dicamente, asi como que sus desviaciones o abusos suelen ser sancionados,
especialmente, por los medios de comunicacion.

En Espania, el derecho de peticion esta reconocido en el articulo 29 de la
Constitucidn que, en su apartado primero, dice que todos los espafioles ten-
dran el derecho de peticidn individual y colectiva, por escrito, en la forma y
con los efectos que determine la ley. Dicha ley es la Ley Organica 4/2001, de
12 de noviembre, reguladora del derecho de peticion.

Asimismo el articulo 77.1 dice que las Camaras pueden recibir peticiones
individuales y colectivas, siempre por escrito, quedando prohibida la presen-
tacion directa por manifestaciones ciudadanas.

Hay que decir, a este respecto, que se han generalizado las comisiones de
peticiones en la mayor parte de los Parlamentos espafioles. Asi, la Comisiéon
de Peticiones se recoge en el apartado dos del articulo 46 y se regula, en sus
aspectos mas basicos, en el articulo 49 de Reglamento del Congreso de los
Diputados, asi como en el articulo 49 del Reglamento del Senado.Y se reco-
gen comisiones de este tipo en los reglamentos de Parlamentos de Comuni-
dades Autobnomas como Aragdn, Principado de Asturias, Cantabria, Extrema-
dura, Galicia, Islas Baleares, Murcia, La Rioja,Valencia o Pais Vasco.

El articulo 49 del Reglamento del Congreso de los Diputados establece
que la Comisién examinara cada peticion, individual o colectiva, que reciba
el Congreso de los Diputados y podra acordar su remision, segiin proceda,
por conducto del Presidente de la cdmara al Defensor del Pueblo, a la Comi-
sion del Congreso que estuviere conociendo del asunto de que se trate, al
Senado, al Gobierno, a los Tribunales, al Ministerio fiscal, o a la Comunidad
Auténoma, Diputacion, Cabildo o Ayuntamiento a quien corresponda,
pudiéndose acordar también el archivo sin mas tramites, acusando recibo de
la peticidn y comunicando al peticionario el acuerdo adoptado.

Ademas de estas actuaciones, no es dificil encontrar supuestos en la prac-
tica, de peticiones recibidas, en los que el acuerdo de la Comision de Peticio-
nes es el traslado a los Grupos Parlamentarios, por si los mismos estiman
oportuno realizar alguna accion o iniciativa legislativa o de control.

Asimismo, otras comisiones reciben escritos, en relaciéon con materias de
su competencia, de personas fisicas o juridicas, con respecto a los cuales sue-
le ser costumbre el envio a los Grupos Parlamentarios, a los efectos que con-
sideren oportunos.
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3.4. Las comparecencias de particulares ante las comisiones.
La creacion de comisiones no permanentes
o subcomisiones en los Parlamentos

La celebracidn de comparecencias de particulares ante las comisiones par-
lamentarias es una practica, que con un fundamento reglamentario mas o
menos expreso, se va desarrollando e, incluso, consolidando en la mayoria de
los Parlamentos espanoles.

Los mecanismos son diversos y van, desde la celebracion de las mismas
ante las comisiones permanentes, hasta la creacién de comisiones no perma-
nentes o subcomisiones, supuesto éste tltimo en el que las comparecencias se
constituyen en el instrumento fundamental de informacion, a partir del cual
la comisiéon cumple su cometido, bien con la elaboracion de un informe, bien
con la relacion fluida y permanente de la misma con los sectores afectados.

Esta practica se fundamenta en la posibilidad que, con caracter general,
recogen los reglamentos de los Parlamentos en nuestro pais, de solicitar la
comparecencia de particulares ante las comisiones vy, con ella particulares,
representantes de colectivos, expertos etc... entran en contacto con los Gru-
pos Parlamentarios, ante los que exponen sus necesidades, sus propuestas,
inquietudes o conocimientos. A partir de aqui los Grupos Parlamentarios por
si 0 a través de la comision canalizaran la informacion recibida.

El Reglamento del Congreso de los Diputados dispone, a estos efectos,
en el articulo 44 que «las Comisiones, por conducto del presidente del Con-
greso, podran recabar: (...) 4.° La comparecencia de otras personas competen-
tes en razén de la materia, a efectos de informar y asesorar a la Comision.

Como ejemplo de ejemplo de esta practica puede destacarse en la
VII Legislatura del Congreso de los Diputados la subcomision sobre el estu-
dio de la situacion actual de la discapacidad y perspectivas de futuro3! y, en
laVIII Legislatura, la creaciéon de la Comision no permanente para las politi-
cas integrales de la discapacidad 32.

Una prevision semejante es la que contiene el articulo 67 de Reglamento
del Senado en su segundo parrafo: «Asimismo, podran solicitar la presencia de
otras personas para ser informadas sobre cuestiones de su competencia».

También este articulo 67 en su parrafo primero, inciso primero, dice que
«las Comisiones podran realizar encuestas o estudios en cuestiones de su
competencia, siempre que no esté ya constituida una Comision de investi-
gacidon o Especial, encargando a varios de sus miembros que realicen una
informacionn.

En la Asamblea de Madrid, por su parte, la celebracién de comparecen-
cias de particulares en las Comisiones esta regulada en el articulo 211 del

31 Mediante Acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados de 29 de febrero de 2002 se cons-
tituy esta subcomision en el seno de la Comision de Politica Social y Empleo.

32 Mediante acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados de 18 de mayo de 2004. Se extin-
guira al concluirla Legislatura.
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Reglamento de la Asamblea de Madrid, dentro del Titulo XIII, «De las
comparecencias». Seglin este articulo, otras entidades o personas33 podran
comparecer ante las Comisiones a efectos de informe y asesoramiento
sobre materias de competencia o interés de la Comunidad de Madrid,
por acuerdo de la Comisiéon competente, en el ejercicio de las facultades
previstas en el articulo 70.1.e) de su Reglamento 34, a iniciativa de un
Grupo Parlamentario de la quinta parte de los miembros de la comision
competente.

3.5. El tramite de comparecencias en el procedimiento legislativo

En la VIII Legislatura del Congreso de los Diputados viene consolidan-
dose, asimismo, una practica no prevista en el Reglamento, consistente en la
celebraciéon de un tramite de comparencias antes del final del plazo de pre-
sentacion de enmiendas, en determinados proyectos de ley.

Dicho tramite se ha venido implantando con la finalidad de que, exper-
tos en la materia o representantes de sectores afectados por la futura regula-
cidn, lustren a los Diputados y a los Grupos Parlamentarios en la presenta-
cidn de las enmiendas. Pero ademas, y desde la perspectiva que aqui interesa,
supone un cauce de contacto de los Grupos Parlamentarios con partes de la
sociedad a la que estan representando. Tiene la virtud de que se realiza den-
tro del Parlamento, lo que contribuye, sin duda, a aumentar la centralidad de
la institucion y, de alguna manera, potencia la figura del parlamentario que,
aunque en nombre de su grupo, entra en contacto con diferente sectores de
la sociedad, recoge sus sugerencias e inquietudes y las introduce en el seno
del Parlamento.

3.6. Las nuevas tecnologias

Las nuevas tecnologias y, en particular, la revolucion que en la comunica-
cién ha supuesto Internet, puede ser una via futura de relacién directa de la
sociedad y de cada ciudadano con los Grupos Parlamentarios. En la actuali-
dad ya ha supuesto un avance, pero queda casi todo por desarrollar, en el sen-
tido de que, st bien los Parlamentos cuentan, por lo general, con amplisimos
medios, no ocurre lo mismo con la sociedad, pues no todos los ciudadanos
cuentan con los mismos medios ni con la preparacion que exigen las nuevas
tecnologias. Por eso, la eficacia de éstas dependera de una autentica generali-
zacion de las mismas.

3 Personas diferentes de los miembros del Consejo de Gobierno (art. 209) y de autoridades y fun-
cionarios publicos de la Comunidad de Madrid (art. 210).

3+ Articulo 70: «1. Las Comisiones, por conducto del Presidente de la Asamblea, podran: (...) ¢) For-
mular invitacién de comparecencia ante ellas de otras entidades o personas a efectos de informe y ase-
soramiento, segin lo dispuesto en el articulo 211.1 de este Reglamento».
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En la actualidad, en todos los Parlamentos de nuestro entorno, tanto
extranjeros como nacionales, existen paginas web que disponen de un amplio
contenido dirigido a los diferentes sectores de la poblacion. Estas paginas
recogen, desde la presentaciéon de la Camara de que se trate, con su compo-
sicion, la de los 6rganos que actian dentro de la misma, biografias de parla-
mentarios e incluso recorridos virtuales por sus sedes, dirigidas a la sociedad
en general, hasta otras informaciones que atin pudiendo ser consultadas por
todos, los son, efectivamente, por personas que trabajan dentro de las propias
camaras u otras que tienen un concreto interés, tales como diarios de sesio-
nes de los plenos y las comisiones, boletines oficiales de las camaras, bases de
datos de documentacidn, bibliotecas etc.

Pero ademas de estas paginas, es ya muy frecuente que en los Parlamen-
tos, los parlamentarios y los Grupos Parlamentarios cuenten con direcciones
de correo electronico, con una mayor o menor accesibilidad segtin los casos.
A través de ellas, ciudadanos, asociaciones o colectivos pueden dirigirse direc-
tamente a sus representantes, lo que obligara a éstos, a su vez, a atender y, en
su caso, encauzar las inquietudes que detecten.

Con independencia de que estas nuevas tecnologias puedan, incluso, pro-
ducir transformaciones en el ejercicio de derechos como el de peticidn, lo
importante es que van a venir a crear nuevas tareas a los parlamentarios y a
los grupos a los que pertenecen, puesto que quienes a ellos se dirigen, quie-
ren que sean precisamente ellos, sus representantes, quienes les contesten y
esperan, al menos, su atencion. En este sentido, ha sefialado Souto Galan que,
partiendo de que, en su mayor parte las condiciones técnicas ya estan estable-
cidas, las relaciones de los ciudadanos y los Grupos Parlamentarios van a
depender de la voluntad de unos y otros.

IV. CONCLUSION

El Estado contemporaneo ha sido objeto de importantes transformacio-
nes a las que el Parlamento no ha sido ajeno. Como se ha sefialado en
numerosas ocasiones, se ha pasado del Parlamento en pleno, propio del
siglo X1X, al Parlamento en comision, queriéndose resaltar asi la cantidad
ingente de trabajo que llevan a cabo las comisiones en el desarrollo de las
funciones que el Parlamento tiene encomendadas. Asimismo, se ha pasado
del Parlamento decimonénico de individuos al Parlamento de los Grupos
Parlamentarios.

Las razones de éste cambio son de signo diverso. Existen, por supuesto,
razones organizativas, tales como la simplificacion en los procedimientos o en
la ordenacién de los debates. También, la importancia creciente de la funcién
de control frente a la de legislar, propicia el protagonismo de los grupos. Pero,
en tltimo término, no puede negarse que el cambio que supuso, en las socie-
dades occidentales, la aparicion de los partidos politicos ha sido determinan-
te en que, en la actualidad, los Grupos Parlamentarios sean los auténticos
sujetos del Parlamento.
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Los partidos politicos son, hoy, el principal instrumento participacion
politica y los electores, al elegir a sus representantes, identifican, no tanto a
éstos, como a los partidos y a sus lideres. Pero siendo esto cierto, fuera del
Parlamento la sociedad sigue evolucionando y corresponde a los poderes
publicos promover otras formas de participacién. El descubrimiento y des-
arrollo de nuevas formas de relacién entre la sociedad y los Grupos Par-
lamentarios contribuira, sin duda, mejorar la centralidad de la instituciéon
parlamentaria.





