
VO
L.

1
2

_n
º1

_2
01

7

Sumario_
_01_GONZÁLEZ VEGA, Javier A. «A transparencia e o control democrático na nova xeración de acordos comer-
ciais: a UE ante o CETA e o TTIP»_02_MARTÍNEZ ARGÜELLES, Santiago «O TTIP en contexto: razóns e 
efectos»_03_CALLEJAS FONSECA, Leopoldo | TAVERA OCHOA, Rodrigo «México ante a crise política cos Estados 
Unidos de América: o reto ante os tratados de libre comercio co resto do mundo»_04_REILLY, Sarah «Free trade 
& migration: the potential implications of the Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) on European 
Union nonimmigrant Admissions to the United States»_05_SIOTA ÁLVAREZ, Mónica  «Algunhas notas sobre o 
réxime xurídico de taxas e tarifas polo servizo de abastecemento domiciliario de auga»_06_GARCÍA COSTA, Francis-
co Manuel «A constitucionalidade do novo sistema de execución das resolucións do Tribunal Constitucional segundo 
as SSTC 185/2016, do 3 de novembro, e 215/2016, do 15 de decembro»_07_TERUEL LOZANO, Germán M. 
«A reforma dos regulamentos parlamentarios como instrumento para a rexeneración democrática»_08_ESTÉVEZ 
ABELEIRA, Teresa «As vivendas de uso turístico e o arrendamento de tempada en Galicia: unha aproximación a 
partir do Decreto 12/2017, do 26 de xaneiro»_09_FARIÑA SANTOS, Mariña-Balbanera «A aplicación da merca-
dotecnia nos servizos sociais municipais: un estudo de caso»_10_AMENEDO BERMÚDEZ, Pablo «Fundamentos e 
tramitación do procedemento arbitral de transportes»_11_CANEIRO GONZÁLEZ, Paloma | PÉREZ HERMIDA, 
Crístel Magdalena «O dereito de sufraxio universal para as persoas con discapacidade. Especial referencia aos 
procesos de incapacitación» _12_AL-HUSSEN VILLA, Nour «De Al Qaeda a Daesh: Siria como escenario da loita 
pola hexemonía do novo xihadismo global»_13_PAZOS CASTRO, Ricardo «Crónica da xornada ‘A cláusula chan: 
transparencia, abusividade e recuperación de cantidades’»_14_IGLESIAS SEVILLANO, Héctor «Merloni F. e Vandelli 
L. (coords.): La corruzione amministrativa: cause, prevenzione e rimedi, Florencia, Passigi Editori, 2010» 

Sumario_
_01_GONZÁLEZ VEGA, Javier A. «La transparencia y el control democrático en la nueva generación de acuerdos 
comerciales: la UE ante el CETA y el TTIP»_02_MARTÍNEZ ARGÜELLES, Santiago «El TTIP en contexto: razones y 
efectos»_03_CALLEJAS FONSECA, Leopoldo | TAVERA OCHOA, Rodrigo «México ante la crisis política con los 
Estados Unidos de América: el reto ante los tratados de libre comercio con el resto del mundo»_04_REILLY, Sarah 
«Libre comercio y migración: las implicaciones potenciales de la Asociación Transatlántica de Comercio e Inversión 
(TTIP) sobre las admisiones no-inmigrantes de la Unión Europea a los Estados Unidos»_05_SIOTA ÁLVAREZ, 
Mónica «Algunas notas sobre el régimen jurídico de tasas y tarifas por el servicio de abastecimiento domiciliario de 
agua»_06_GARCÍA COSTA, Francisco Manuel «La constitucionalidad del nuevo sistema de ejecución de las resolu-
ciones del Tribunal Constitucional según las SSTC 185/2016, de 3 de noviembre, y 215/2016, de 15 de diciem-
bre»_07_TERUEL LOZANO, Germán M. «La reforma de los reglamentos parlamentarios como instrumento para 
la regeneración democrática»_08_ESTÉVEZ ABELEIRA, Teresa «Las viviendas de uso turístico y el arrendamiento 
de temporada en Galicia: una aproximación a partir del Decreto 12/2017, de 26 de enero»_09_FARIÑA 
SANTOS, Mariña-Balbanera «La aplicación del marketing en los servicios sociales municipales: un estudio de 
caso»_10_AMENEDO BERMÚDEZ, Pablo «Fundamentos y tramitación del procedimiento arbitral de transpor-
tes»_11_CANEIRO GONZÁLEZ, Paloma | PÉREZ HERMIDA, Crístel Magdalena «El derecho de sufragio universal 
para las personas con discapacidad. Especial referencia a los procesos de incapacitación»_12_AL-HUSSEN VILLA, 
Nour «De Al Qaeda a Daesh: Siria como escenario de la lucha por la hegemonía del nuevo yihadismo global»_13_
PAZOS CASTRO, Ricardo «Crónica de la jornada ‘La cláusula suelo: transparencia, abusividad y recuperación de 
cantidades’»_14_IGLESIAS SEVILLANO, Héctor «Merloni F. y Vandelli L. (coords.): La corruzione amministrativa: 
cause, prevenzione e rimedi, Florencia, Passigi Editori, 2010»

VOL.12_nº1_2017_ revista da Escola Galega de Administración Pública



CONSELLO DE REDACCIÓN

_Directora

Sonia RODRÍGUEZ-CAMPOS GONZÁLEZ 
Directora da EGAP (Galicia, España)

_Codirector

Luís MÍGUEZ MACHO 
USC (Galicia, España)

_Secretaría de Redacción

Andrea GARRIDO JUNCAL 
USC (Galicia, España)

_Vogais

Xosé Carlos ARIAS MOREIRA 
UVigo (Galicia, España)

Miguel Ángel BASTOS BOUBETA 
USC (Galicia, España)

María CADAVAL SAMPEDRO 
USC (Galicia, España)

Ricardo GARCÍA MIRA 
UDC (Galicia, España)

Vicente GONZÁLEZ RADÍO 
UDC (Galicia, España)

Gumersindo GUINARTE CABADA 
USC (Galicia, España

Isabel LIROLA DELGADO 
USC (Galicia, España)

Begoña LÓPEZ PORTAS 
USC (Galicia, España)

Juan José NIETO MONTERO 
USC (Galicia, España)

M.ª Dolores RIVERA FRADE 
TSXG (Galicia, España)

Diana SANTIAGO IGLESIAS 
USC (Galicia, España)

Francisco Javier SANZ LARRUGA 
UDC (Galicia, España)

Mónica SIOTA ÁLVAREZ  
UVigo (Galicia, España)

M.ª Inmaculada VALEIJE ÁLVAREZ 
UVigo (Galicia, España)

Alberto VAQUERO GARCÍA 
 UVigo (Galicia, España)

COMITÉ CIENTÍFICO

Adina DUMITRU 
UVT (Timişoara, Romanía)

Juan Ramón FERNÁNDEZ TORRES 
UCM (Madrid, España)

Serafín MERCADO DOMÉNECH 
UNAM (México)

Nora RÄTHZEL 
UMU (Umeå, Suecia)

Nieves SANIGER MARTÍNEZ 
UGR (Granada, España)

David STEA 
UTEXAS (Texas, EUA)

| Administración & Cidadanía | Vol. 12_n. 1_2017 (xaneiro – xuño) |
Santiago de Compostela, Galicia, España: Escola Galega de Administración Pública, 2006

A&C é a denominación de Administración & Cidadanía, revista 
propiedade da XUNTA DE GALICIA e editada a través da ESCOLA 
GALEGA DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA - EGAP (Rúa de Madrid 
2-4, As Fontiñas, 15707 Santiago de Compostela, Galicia, Espa-
ña; teléfono: +34 981 546 041; fax: +34 981 546 336). 
A revista ten os seguintes obxectivos: a) a difusión do coñece-
mento científico no ámbito das ciencias sociais, particularmente 
nas disciplinas da Ciencia Política e da Administración, a Econo-
mía e a Socioloxía, mediante a publicación de artigos, notas de 
investigación e recensións de libros relacionados coas adminis-
tracións e as políticas públicas; b) a reflexión e o debate sobre 
problemas políticos, sociais e económicos, tanto desde un punto 
de vista teórico como desde o das súas implicacións prácticas.
A&C publicarase por medios electrónicos semestralmente, en 
xuño e en decembro. Non obstante, poderanse publicar anual-
mente un ou varios números monográficos extraordinarios. 

Na revista publicaranse traballos na súa lingua orixinal, que pode 
ser galego, castelán, inglés, francés, portugués ou italiano. 
O título, o resumo e as palabras clave dos traballos presentaran-
se, por esta orde, en galego, en castelán ou na lingua orixinal do 
texto e en inglés.
A&C é unha publicación científica dirixida tanto aos empregados 
públicos como aos profesionais do sector privado que desenvol-
van as súas actividades no eido das ciencias sociais.
A revista pertence ao Grupo B da Clasificación Integrada de Re-
vistas Científicas (CIRC). Está incluída en bases de datos como 
ISOC-Ciencias Sociais e Humanidades do CSIC, REBIUN (Rede 
de Bibliotecas Universitarias) e Dialnet. Ademais, neste momento 
cumpre 30 dos 33 criterios Latindex empregados para a avalia-
ción das publicacións periódicas.
  

A&C non se fai responsable das opinións expresadas polos autores. Calquera reclamación sobre tales opinións deberase presentar ante eles. 
©2006, ESCOLA GALEGA DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA

Correo-e: ac.egap@xunta.gal 
Web: http://egap.xunta.es/publicacions 
Periodicidade: semestral (xuño e decembro) 
Formato: en liña | papel

ISSN-e: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287 
Depósito legal: PO-510/2006 

Tradución e supervisión lingüística: Ramiro Combo García (galego) | 
Kay Leach (inglés)  
Deseño cuberta: Campus na nube, sl  
Deseño gráfico e impresión: Campus na nube, sl

Siglas utilizadas
UDC: Universidade da Coruña
USC: Universidade de Santiago de Compostela
UVigo: Universidade de Vigo
UCM: Universidad Complutense de Madrid
UGR: Universidad de Granada
UMU: Umeå universitet
UNAM: Universidad Nacional Autónoma de México
UTEXAS : Texas State University
UVT: Universitatea de Vest din Timişoara



Resumo: Este traballo presenta a posibilidade de introducir mecanismos a través da reforma dos regula-
mentos parlamentarios co obxecto de dinamizar o funcionamento do Parlamento, en particular na súa 
función lexislativa e de control ao Goberno. Estudaranse instrumentos para reforzar a posición individual 
dos parlamentarios e das minorías políticas. Así mesmo, formularase como mellorar a participación cidadá 
nos procedementos parlamentarios.
Palabras clave: regulamentos parlamentarios, Parlamento, función lexislativa, control ao Goberno, rexe-
neración democrática.

Resumen: Este trabajo plantea la posibilidad de introducir mecanismos a través de la reforma de los regla-
mentos parlamentarios con el objeto de dinamizar el funcionamiento del Parlamento, en particular en su 
función legislativa y de control al Gobierno. Se estudiarán instrumentos para reforzar la posición individual 
de los parlamentarios y de las minorías políticas. Asimismo, se planteará cómo mejorar la participación 
ciudadana en los procedimientos parlamentarios.
Palabras clave: reglamentos parlamentarios, Parlamento, función legislativa, control al Gobierno, rege-
neración democrática.

Abstract: This paper raises the possibility of introducing mechanisms to invigorate the functioning of 
the Parliament, through the reform of its Regulation. Particulary, both the legislative and the control the 
government functions will be considered. Instruments to reinforce the individual position of parliamen-
tarians and political minorities will be studied. Likewise, the paper will consider how to improve citizen 
participation in parliamentary procedures.
Key words: Regulation of the Parliament, Parliament, Legislative function, control the government, de-
mocratic regeneration.

Sumario: 1 Introdución. 2 A revitalización do Parlamento e dos parlamentarios individuais na súa dimen-
sión como contrapoder. 2.1 Reforzar a posición individual do parlamentario. 2.2 Incorporar mecanismos 
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preferentes de control parlamentario a favor da oposición. 3 Participación cidadá nas funcións do Par-
lamento para unha rexeneración política. 3.1 Mellora da participación cidadá na función lexislativa. 3.2 
Posibilidades de participación cidadá no control parlamentario ao Goberno e na dirección política. 4 
Conclusión. 5 Bibliografía.

1 INTRODUCIÓN

A Constitución española de 1978 recoñece como forma de Estado a do Estado democrático 
e autonómico (arts. 1.1 e 2 CE), e como forma de goberno a monarquía parlamentaria (art. 1.3 
CE)1. Iso sitúa o Parlamento, no caso español bautizado como Cortes Xerais, na posición central 
do taboleiro político. Estas “representan o pobo español” (art. 66.1 CE) e delas vai derivar a con-
fianza do propio Goberno (art. 99 CE), a cuxo control e fiscalización queda sometido (art. 66.2 
CE), o cal exixe un notable dinamismo no funcionamento do sistema político e un continuo 
equilibrio entre poderes e contrapoderes institucionais e sociais.

Non obstante, a “fatiga do parlamentarismo” que observara o propio Kelsen é evidente 
hoxe en día2. Pode concluírse, con Tajadura Tejada, que nos atopamos “cunha forma de gober-
no parlamentaria excesivamente racionalizada e unha organización interna das súas cámaras 
tamén moi determinada pola importancia dos grupos parlamentarios como suxeitos políticos 
centrais, [que] fixeron que o Parlamento quede en mans do poder executivo e dos partidos 
políticos”3. A esta esclerose do funcionamento do parlamentarismo, capturado pola lóxica par-
titocrática4, cabe engadir o crecemento na poboación dun sentimento de desconfianza cara aos 
políticos que se expresou en consignas como “non nos representan” e nas exixencias de “máis 
democracia”5 que foron clave no Movemento do 15-M.

Preséntase, polo tanto, unha crise do parlamentarismo que, en realidade, cuestiona a pro-
pia democracia representativa. E é que, a tríade democracia-participación-representación, onde 
esta última variable ocupa, como advirte o profesor Garrorena, unha posición determinante, xa 
que a ela lle corresponde “organizar a participación e realizar a democracia”6, quebra ante a 
desconfianza que xorde entre representantes e representados. Esta situación non é inédita, pero 
si é actual. Nin é novo o debate e o cuestionamento do parlamentarismo, nin é novo que se 
busque levar a política ás rúas e se saque da sede parlamentaria7, por máis que agora concorran 
circunstancias antes non presentes e deban buscarse novas respostas. Pois ben, o déficit que 
se observa na nosa democracia representativa, e en particular no funcionamento do propio 
Parlamento, pode analizarse en catro planos, seguindo a Piedad García-Escudero: a) o plano 
electoral; b) o déficit de democracia participativa; c) o divorcio entre Parlamento e sociedade; e 
d) a relación entre representantes e representados8.

De todos eles, para os efectos deste traballo, interesaranos abordar os tres últimos, articula-
dos arredor de dúas cuestións, aínda que de xeito circunscrito á súa relación cos regulamentos 
parlamentarios. Por unha banda, como lograr reforzar o peso do Parlamento como poder ou, me-
llor, como contrapoder, a través dos regulamentos parlamentarios? En España logramos gobernos 
estables, pero, a que prezo? E por outra, que instrumentos podemos introducir nos regulamentos 
parlamentarios para que o noso Parlamento recupere o seu vigor autenticamente “representativo”? 
Ou, máis alá, que posibilidades ofrecen os regulamentos parlamentarios para afondar no paradigma 
dunha democracia participativa? Parece necesario afrontar como recompoñer os lazos no actual 
divorcio entre Parlamento e sociedade; estudar que mecanismos poden axudar a revitalizar a 
relación entre representantes e representados, desde a perspectiva, como se dixo, da reforma 
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dos regulamentos parlamentarios. Estes son moito máis que unha fonte normativa con notables 
peculiaridades como tal, son máis que un conxunto de regras procedementais de dereito parla-
mentario; os regulamentos parlamentarios vertebran o día a día da vida parlamentaria e, como 
se tratará de demostrar, poden servir de canle para incorporar mecanismos rexeneradores da 
nosa democracia.

2  A REVITALIZACIÓN DO PARLAMENTO E DOS PARLAMENTARIOS 
INDIVIDUAIS NA SÚA DIMENSIÓN COMO CONTRAPODER

Como diagnosticou o profesor Garrorena, unha das causas profundas da crise do sistema 
representativo é, precisamente, a identificación “da representación como poder e non como 
contrapoder, de tal maneira que, a diferenza das asembleas medievais, en que o Parlamento 
actuaba como contrapeso do rei que posuía o poder, co Estado constitucional o Parlamento 
se erixiu nun auténtico poder, sendo “á vez, a nosa representación ante o poder e ese mesmo 
poder ante o que teriamos que estar representados”9. Por este motivo, como terapia, seguindo 
o enfoque do mencionado profesor, debe formularse como lograr que o Parlamento volva asu-
mir a súa posición como contrapoder.

A este respecto pódense definir dúas liñas de actuación: por un lado, reforzar a posición 
do parlamentario individual, e, por outro, dotar de instrumentos propios a oposición para que 
poida exercer eficazmente a función de control ao Goberno. Comecemos así a debullar cada 
unha delas.

2.1  Reforzar a posición individual do parlamentario

Se se analiza a posición actual dos parlamentarios, esta é francamente débil e está subor-
dinada ao grupo parlamentario que, en definitiva, é a correa de transmisión do propio partido 
político e constitúe o eixe arredor do que acaba por xirar o funcionamento das Cámaras10. 
Como expresou Rubio Llorente, “o Parlamento non é hoxe, como na súa imaxe ideal, un corpo 
integrado por representantes individuais que actúan con plena liberdade e non están suxeitos a 
mandato imperativo ningún, senón por grupos cuxa vontade se impón á dos seus membros”11. 
Por iso se advirte a conveniencia de reforzar a posición individual dos parlamentarios para que 
estes poidan contar con iniciativa propia, nun axeitado equilibrio coa necesaria función dos 
grupos parlamentarios que, por outro lado, garanten a estabilidade política e dotan de certa 
unidade de acción imprescindible para a orde dos actuais partidos de masas que sosteñen o piar 
representativo da nosa democracia como “canles, se non únicas, si fundamentais da relación 
entre a sociedade e o Estado”12. Trátase, xa que logo, de lograr a “cuadratura do círculo”, forta-
lecendo o papel do parlamentario individual “sen privar do necesario protagonismo os grupos 
parlamentarios”13.

A este respecto, segundo apuntou un sector doutrinal, poderíase explorar a reforma dos 
regulamentos parlamentarios para lles atribuír facultades aos parlamentarios sen necesidade da 
sinatura do correspondente grupo14. Así, pódese estudar, entre outras posibilidades, atribuír un 
“dereito de iniciativa a todos e cada un dos parlamentarios nos distintos procedementos das 
Cámaras”15, e máis en concreto, no desenvolvemento da función lexislativa, poderíase propor 
que os parlamentarios puidesen presentar emendas aos textos lexislativos sen necesidade da 
sinatura do voceiro do grupo parlamentario, dando voz a estes nas comisións para a súa defen-
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sa e poñendo en valor o debate nesta última máis que no relatorio16. Ou, desde a perspectiva 
do control ao Goberno, tamén aquí se poden suprimir algúns filtros, como é a exixencia do 
coñecemento previo do grupo parlamentario nas solicitudes de acceso á información das admi-
nistracións públicas (art. 7 do Regulamento do Congreso e 20.2 do Regulamento do Senado), 
e pódese estudar o establecemento de quendas para que os parlamentarios poidan defender as 
súas iniciativas (interpelacións, preguntas orais, etc.) a título individual17. A nivel político, estas 
propostas tamén tiveron certa acollida e, por exemplo, o PSOE recolleu no seu programa elec-
toral en 2015 potenciar o papel do parlamentario individual e tamén no acordo con Cidadáns 
se prevía, entre outras medidas, que os parlamentarios puidesen intervir despois dos voceiros 
nos debates.

2.2  Incorporar mecanismos preferentes de control parlamentario a 
favor da oposición

O segundo dos aspectos que poderían coadxuvar a dotar de sentido a dimensión do Parla-
mento como contrapoder sería incorporar mecanismos que lles permitan ás minorías parlamen-
tarias exercer un efectivo labor de oposición e de fiscalización ao Goberno. Reforzaríanse así, 
segundo distingue Aragón Reyes, as posibilidades de exercer un control no Parlamento –e non 
polo Parlamento–18. Como se expresaba no conflito de atribucións de competencias interposto 
polo Congreso dos Deputados, “non se pode descoñecer que, así como o principio maioritario 
propio dos sistemas democráticos leva consigo que as leis sexan produto das forzas maioritarias 
que deste modo exercen a potestade lexislativa, no caso da función de control, sendo a titula-
ridade das Cámaras no seu conxunto, o exercicio real correspóndelle á minoría. Iso non impide 
que os deputados e senadores da maioría non poidan, por exemplo, formular preguntas ou 
interpelacións, pero o verdadeiro acento da función de control hai que situalo na oposición”19.

Neste sentido formulouse a posibilidade de recoñecer un estatuto da oposición que sitúe 
nunha “situación preferente dos ditos parlamentarios [os que conforman a oposición] á hora 
de pór en marcha procedementos de control”20. Este estatuto preferente considero que podería 
lograrse mediante reformas nos regulamentos parlamentarios, sempre e cando non se restrinxi-
sen totalmente as posibilidades de intervención aos deputados da maioría, iso porque, segundo 
a interpretación que ofreceu o Tribunal Constitucional, os diferentes mecanismos de control se 
integran no ius in officium de todos os parlamentarios (entre outras, SSTC 117/2002, do 14 de 
outubro; 208/2003, do 1 de decembro; e 89/2005 e 90/2005, do 18 de abril)21. Non obstante, 
pode compartirse co profesor Garrorena que a mellor alternativa sería optar por un auténtico 
“Estatuto constitucional das minorías”, dirixido “a constituír a oposición nun auténtico poder do 
Estado, ese poder ao que lle quedaría constitucionalmente encomendada a tarefa de operar 
como contrapoder”22.

En canto ás medidas concretas que poderían adoptarse, formuláronse, entre outras23: re-
servar ordes do día á oposición, ou que se prioricen as preguntas orais da oposición ou se res-
trinxan do partido no Goberno, ou que se poidan formular preguntas sen que os membros do 
Goberno as coñezan previamente24. Tamén se propuxo reforzar o dereito de acceso da minoría 
a documentos e expedientes e sistemas de amoestación públicos á Administración que non 
responda ás solicitudes de información, a posibilidade de incorporar instrumentos específicos de 
seguimento de certas actuacións (por exemplo, do programa de Goberno presentado na inves-
tidura parlamentaria) ou das mocións e proposicións non de lei25; ou que se aproben mocións 
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da minoría ou que se creen comisións de investigación a petición dunha minoría parlamentaria 
como acontece noutros países e nalgunhas comunidades autónomas26. Ademais, cabe a po-
sibilidade de reformular os instrumentos de control xa existentes (preguntas, interpelacións e 
mocións) para dotar de maior dinamismo os debates parlamentarios27.

3  PARTICIPACIÓN CIDADÁ NAS FUNCIÓNS DO PARLAMENTO 
PARA UNHA REXENERACIÓN POLÍTICA

Outro aspecto en que se podería mellorar para dinamizar as funcións parlamentarias a través 
das correspondentes reformas dos regulamentos é precisamente a participación cidadá. Cabe 
preguntarse, neste sentido, como pode avanzarse no paradigma da democracia participativa, 
recoñecendo esta, como describiu o profesor Presno Linera, como “instrumento de impulso, 
deliberación e control”28. A democracia participativa, seguindo o mencionado profesor, “con-
traponse á democracia inactiva, onde o papel do cidadán se limita á intervención no proceso de 
selección dos representantes. En sociedades como a española, cunha progresiva concienciación 
política da cidadanía, é incongruente limitar a intervención política deses cidadáns aos procesos 
electorais”29.

Así entendida, a participación cidadá pódese estimular tanto en relación coa función lexis-
lativa como coa función de control ao Goberno do Parlamento30. E, para iso, non só o dereito 
comparado a nivel internacional ofrece respostas interesantes, senón que tamén no ámbito 
autonómico se atopan iniciativas interesantes que, con carácter xeral, poden englobarse no 
xenérico concepto de “Parlamento aberto”. Procedamos daquela a estudar algunhas desas 
propostas.

3.1  Mellora da participación cidadá na función lexislativa

O dereito dos cidadáns a participar na elaboración das leis, concreción do xenérico dereito 
a participar nos asuntos públicos de forma directa, foi recoñecido nalgúns estatutos de autono-
mía e atopou desenvolvemento en distintos regulamentos de parlamentos autonómicos. Así, 
por exemplo, o Estatuto de autonomía de Cataluña afirma, no seu artigo 29, apartado 4.º, que: 
“os cidadáns de Cataluña teñen dereito a participar, directamente ou a través de entidades asocia-
tivas, no proceso de elaboración das leis do Parlamento, mediante os procedementos que estableza 
o Regulamento do Parlamento”. E, en desenvolvemento deste, o artigo 222.1 do Regulamento 
do Parlamento catalán establece: “o Parlamento, por medio do Portal da Transparencia e ou-
tros formatos electrónicos, se procede, debe adoptar as medidas necesarias para que os cidadáns, 
entidades, organizacións e grupos sociais participen e colaboren na tramitación dos proxectos e 
proposicións de lei e as iniciativas parlamentarias en xeral”. En similares termos recoñecen tamén 
este dereito, entre outros, o Estatuto de autonomía de Andalucía (art. 30.1.b), o Estatuto de 
autonomía das Illas Baleares (art. 15.2.b) ou o Estatuto de autonomía de Aragón (art. 15.2). E a 
nivel regulamentario, por exemplo, o Regulamento das Cortes Valencianas inclúen o deber des-
tas de desenvolver medios para posibilitarlles aos cidadáns a súa participación nas actividades 
parlamentarias e, entre elas, nas iniciativas lexislativas (art. 110.bis.2).

A este respecto, entre as propostas que xa se foron acollendo nalgunhas comunidades au-
tónomas, destacan as audiencias parlamentarias abertas a cidadáns e a organizacións sociais 
nas tramitacións lexislativas31. A nivel estatal os Regulamentos do Congreso e do Senado pre-
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vén esta posibilidade pero limitada no seu sentido ao que serían comparecencias de expertos, 
literalmente de “persoas competentes na materia” (art. 44 Regulamento do Congreso) e, máis 
xenericamente, “doutras persoas para ser informadas sobre cuestións da súa competencia” (art. 
67 Regulamento do Senado). Non obstante, do que se trataría agora é de abrir estas a axentes 
sociais e colectivos, mesmo a cidadáns individuais, para que eles tamén poidan facer valer a 
súa voz directamente no Parlamento. Así, por exemplo, o Regulamento do Parlamento anda-
luz prevé a posibilidade de celebrar comparecencias informativas no procedemento lexislativo 
ordinario nas que os deputados ou os grupos parlamentarios propoñan a comparecencia dos 
“axentes sociais e organizacións que puidesen estar interesadas na regulación de que se trate” (art. 
112.1). E, en termos parecidos, pronúnciase tamén o Regulamento da Asemblea de Estremadu-
ra (art. 164). En ambos os dous casos, debe notarse que cabe a intervención de persoas a título 
individual pero só con carácter excepcional. Máis acertada parece a regulación recollida no 
Regulamento do Parlamento catalán, xa que recoñece que nestas audiencias poderán compa-
recer “as organizacións e os grupos sociais interesados” e os “expertos na materia” (art. 115.1); e, 
distinguindo tamén entre expertos e interesados, pode verse o Regulamento da Xunta Xeral do 
Principado de Asturias (art. 67.1.f)). Iso porque, na miña opinión, debe distinguirse, como fan 
estes preceptos, as comparecencias dos grupos sociais interesados, que poden ofrecer informa-
ción valiosa sobre os seus intereses e sobre como pode afectarlles unha determinada regulación, 
da comparecencia dos expertos, que abundarán na calidade técnica da iniciativa lexislativa. En 
canto á participación de cidadáns, parece axeitado exixir que esta se canalice a través de grupos 
ou organizacións sociais, excluíndo ou limitando a súa intervención individual a casos excep-
cionais. Neste ámbito, unha solución innovadora foi a achegada polo Regulamento das Cortes 
Valencianas, que previu a creación dunha comisión especial de participación cidadá, de carácter 
permanente non lexislativo, pero en que se dá a posibilidade de “analizar e contrastar opinións 
entre os comparecentes, representantes da sociedade civil, respecto das iniciativas lexislativas que 
proceda” (art. 182.bis.2).

Un paso máis alá supón dar a posibilidade a estes grupos ou organizacións sociais de presen-
tar emendas ao articulado de iniciativas lexislativas. Neste sentido, o Regulamento do Parlamen-
to andaluz, por exemplo, considera a posibilidade de que os cidadáns, “a través de asociacións 
representativas dos seus intereses”, poidan presentar emendas lexislativas que non poderán ser 
“de exclusivo interese persoal” e que, unha vez admitidas formalmente, deberán ser asumidas 
por algún grupo parlamentario para a súa tramitación (art. 114.bis). En Valencia o regulamento 
das súas Cortes estende esta posibilidade de emendar os valencianos directamente, e non só a 
través de asociacións, pero mantén que deban ser asumidas por un grupo parlamentario (art. 
113.bis).

Unha alternativa intermedia é a que se considerou en Galicia, onde se aprobou a Lei 7/2015, 
do 7 de agosto, de iniciativa popular e participación cidadá no Parlamento de Galicia, en que, 
entre outros aspectos, se prevé a participación popular na elaboración das leis, permitindo aos 
cidadáns remitir “suxestións e achegas” á Mesa do Parlamento, as cales serán entregadas ao 
relatorio encargado de elaborar o correspondente informe lexislativo (art. 15). Non se concede, 
polo tanto, un dereito de presentar emendas, pero trátase dunha posibilidade cualificada á pura 
audiencia parlamentaria. Agora ben, sorprende que aspectos relacionados coa actividade par-
lamentaria e a participación cidadá nesta sede fosen regulados por medio de lei autonómica e 
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non no correspondente regulamento parlamentario, obviando a reserva material que se veu lle 
recoñecendo a este último tipo de fonte normativa32.

Así mesmo, tampouco convén esquecer, como sinalou entre outros Presno Linera, a opor-
tunidade de revisar os mecanismos clásicos de participación cidadá, aínda que iso comporte a 
exixencia dunha reforma constitucional33. Cabería neste sentido reconsiderar a iniciativa lexisla-
tiva popular –o número de sinaturas necesarias, as materias vedadas a este tipo de iniciativa ou 
excluír a toma en consideración, entre outros aspectos–; e tamén pode ser interesante revisar a 
regulación do referendo e, mesmo, formular a posibilidade de introducir mecanismos como o 
referendo abrogativo ou derrogatorio seguindo o modelo italiano34, que pode “operar como un 
instrumento de control cidadán do labor lexislativo”35.

A nivel político, algunhas destas medidas tiveron acollida en distintos programas electo-
rais e de goberno. Por exemplo, no Acordo para un goberno reformista e de progreso entre 
PSOE e Cidadáns contemplábase que se convertese a Comisión de Peticións nunha Comisión 
Permanente de Peticións e Participación Cidadá, e que se crease unha Oficina do Cidadán 
para canalizar a participación e colaboración parlamentaria. Ademais, en relación coa función 
lexislativa, tamén se prevía a posibilidade de crear unha canle específica de participación cidadá 
no procedemento lexislativo recoñecido directamente a favor dos afectados e formulábase a 
modificación da iniciativa lexislativa popular. No programa electoral do Partido Popular para as 
eleccións celebradas en 2016 prevíase mellorar o procedemento de elaboración das leis, abrín-
doo á participación de cidadáns e organizacións representativas. E Podemos, pola súa banda, 
incluía no seu programa electoral medidas máis incisivas con cambios na iniciativa lexislativa 
popular e coa introdución dunha iniciativa de veto popular e dunha iniciativa de procesos deli-
berativos populares.

3.2 Posibilidades de participación cidadá no control parlamentario 
ao Goberno e na dirección política

A segunda das funcións primordiais do Parlamento nun modelo parlamentario é precisa-
mente a de control ao Goberno, á que cabería engadir a súa facultade de indirizzo politico, 
posto que ao Parlamento, como sede da representación popular, tamén lle corresponde fixar 
orientacións políticas. Así as cousas, é igualmente interesante incorporar a idea de participación 
política a estas funcións36.

Desde a perspectiva da fiscalización ordinaria da actuación do Goberno, algúns regulamen-
tos de Parlamentos autonómicos xa previron a posibilidade de que se formulen preguntas aos 
membros do Goberno de iniciativa cidadá, aínda que estas deberán ser asumidas por algún 
deputado. Por exemplo, o Regulamento da Asemblea Rexional de Murcia introduciu as “pre-
guntas de iniciativa popular”, pero restrinxidas a persoas xurídicas que representen “intereses 
sociais” e dirixidas xenericamente ao Consello de Goberno (art. 178); unha posibilidade que o 
Regulamento do Parlamento andaluz estende a calquera andaluz e ao resto de cidadáns resi-
dentes en Andalucía e permite que se dirixan ao Consello de Goberno ou a cada un dos seus 
membros (art. 165). En Canarias o Regulamento do seu Parlamento tamén prevé estas pre-
guntas a favor de calquera cidadán residente no seu territorio, pero dirixidas tanto ao Goberno 
como aos seus membros, con excepción do presidente (art. 177).

En Galicia a mencionada Lei 7/2015, do 7 de agosto, de iniciativa lexislativa popular e par-
ticipación cidadá no Parlamento de Galicia, destaca por introducir mecanismos non só para o 
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control cidadán do Goberno, senón tamén para a participación cidadá na función de dirección 
política. En concreto, prevé que calquera persoa xurídica ou que un grupo de dez cidadáns poi-
dan presentar proposicións non de lei, que deberán ser subscritas por 2.500 persoas, ao modo 
das iniciativas lexislativas populares, e que, en calquera caso, deberán ser asumidas por un 
grupo parlamentario (art. 16). Así mesmo, considera que calquera cidadán ou persoa xurídica 
poida presentar preguntas parlamentarias que, como nos supostos vistos anteriormente, terán 
que ser asumidas por algún deputado (art. 17).

Máis alá, tamén se pode propor a constitución de foros que, con carácter máis ou menos 
formal, permitan a participación cidadá no debate de cuestións de actualidade política. É o caso, 
como se viu, do Portal de Transparencia que prevé o artigo 222 do Regulamento do Parlamento 
catalán, que vai máis alá de ofrecer información, e a través deste hase de dar participación aos 
cidadáns e ás entidades e grupos sociais nas distintas iniciativas parlamentarias, así como das 
propostas do pacto entre PSOE e PP de crear unha comisión de participación cidadá, e non só 
de peticións, e unha oficina que canalice a participación e colaboración cidadás. O Regulamen-
to da Asemblea de Estremadura constituíu, neste sentido, un Consello estremeño de cidadáns 
e cidadás “como foro de consulta para a participación cidadá” (art. 271). E o artigo 110.bis do 
Regulamento das Cortes Valencianas considera a habilitación de medios tecnolóxicos para fa-
cilitar a participación cidadá que permitan facer chegar as opinións e observacións destes aos 
grupos parlamentarios. En sentido similar o Regulamento do Parlamento Vasco dispón que o 
sitio web do Parlamento deberá darlles a posibilidade aos cidadáns de enviar “suxestións e ache-
gas publicamente e coñecer o resultado destas” (art. 110). En definitiva, como en doutrina suxeriu 
o profesor Garrorena, para paliar que a relación representativa se converta nunha “relación 
baleira de relación”, “nunha simple metáfora”, resulta interesante propor a creación de “espa-
zos periódicos de comunicación institucionalizada entre electores e elixidos que fagan habitual 
esa necesaria práctica democrática”, e que lles permitan aos electores exercer unha auténtica 
función crítica máis alá da votación puntual37.

Isto lévanos, segundo advirte este autor nun xuízo aquí compartido, a facer unha proposta 
crítica con respecto á posibilidade de estender a participación democrática aos mecanismos ex-
traordinarios de exixencia de responsabilidade política. Por exemplo, no seu programa electoral 
de 2016, Podemos propuña introducir instrumentos como o revogatorio por incumprimen-
to do programa electoral e a revogación de cargos públicos. Trátase de mecanismos que, ao 
meu entender, poden xerar inestabilidade, alporizan o panorama político ao reducir as posibles 
respostas a unha votación que permite poucos matices, e non contribúen a crear ese espazo 
de deliberación e reflexión crítica que exixe unha democracia plural. En palabras do profesor 
Garrorena, ao que me permito citar extensamente: “os que pensan deste xeito [propondo que 
os electores poidan impor instrucións imperativas aos seus elixidos ou que poidan revogar o 
seu mandato] teñen máis na cabeza a idea de facer caer os gobernantes e de provocar novas 
eleccións que o desexo de dotar de contidos realmente efectivos a relación representativa, can-
do ao meu xuízo é iso segundo o que importa e no que, polo tanto, habería que pór todos os 
esforzos. Penso así porque estou de acordo con Habermas cando di que o elector debe estar en 
condicións de asegurar unha función crítica. E, no meu sentir, esa función crítica non se asegura 
porque exista unha nova votación, isto é, porque se habilite un novo minuto para votar”38.
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4 CONCLUSIÓN

Vivimos un momento clave; a sociedade española reclama unha rexeneración, cambios e 
reformas no funcionamento das nosas institucións. E creo que debemos ser capaces de dar res-
postas en sede académica pero, sobre todo, política. Unha resposta que será clave para soster o 
marco constitucional de 1978 cuxas bases, aquelas “decisións políticas fundamentais” sobre as 
que se erixiu o noso modelo de convivencia, considero que manteñen plena vixencia: un Estado 
social e democrático de dereito que recoñece a liberdade, a igualdade, a xustiza e o pluralismo 
político como os seus valores superiores (art. 1 CE).

Neste traballo fíxose unha discreta achega desde a limitada posibilidade que poden ofrecer 
os regulamentos parlamentarios para introducir novos mecanismos que axuden á revitaliza-
ción do noso parlamentarismo, na dobre perspectiva de reforzar a dimensión do Parlamento 
como contrapoder e de dotar de vigor a súa condición representativa. Por iso se deixaron 
fóra de estudo outras medidas que poderían alcanzarse a través de reformas nos regulamentos 
parlamentarios e que coadxuvarían a ese fin último de revitalizar o funcionamento do noso 
Parlamento pero que desbordan os dous eixes aquí analizados. Entre outras, como estudou 
Piedad García-Escudero, pódense formular melloras na función lexislativa –reforzando o papel 
dos relatorios parlamentarios, repensando a necesidade de validar como leis os decretos lei ou 
establecendo sistemas de avaliación das leis...–; como tamén cabe traballar a prol dunha maior 
transparencia, coa creación dun rexistro de organizacións sociais e representativas de intereses 
ante as Cortes Xerais39; e, mesmo, débese apostar por unha ética no exercicio parlamentario 
que pode positivarse, máis alá das normas de incompatibilidade e de conflitos de intereses, nun 
código ético de conduta dos parlamentarios e dos lobbies40.

En calquera caso, debemos ser conscientes de que a rexeneración democrática e a mellora 
das nosas institucións non se pode conformar con introducir pequenos cambios na letra dunha 
lei. Máis aínda, debemos recoñecer que hai reformas que o dereito pode asumir, pero outras 
que non. Como concluíu o profesor Garrorena: “a rexeneración da democracia depende, antes 
que do dereito da maior ou menor solidez da sociedade civil, do grao e da condición da cul-
tura política que chegaran a adquirir os seus cidadáns e, en última instancia, do tipo de moral 
colectiva que a dita sociedade posúa”41. Unha tarefa na que todos, cidadáns e actores políticos, 
temos que empeñarnos.
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NOTAS
1 Segundo sintetiza o profesor Manuel Aragón, “a forma de Estado en España é a do Estado democrático (art. 1 da CE) e autonómico (art. 2 

da CE). A forma de goberno é a parlamentaria monárquica (arts. 1.3, 56, 64, 99 e 108-115, principalmente). En relación, pois, coa forma 
de goberno [...] hai que decidir que se trata, pois, dun sistema parlamentario, onde o Goberno debe gozar da confianza do Parlamento no 
que a Xefatura do Estado a posúe un Rei, que, como todo Rei parlamentario, carece de poderes propios” (Aragón Reyes, 2005: 27-28).

2 Kelsen, 2006: 90.

3 Tajadura Tejada, 2014: 171.

4 A lóxica partitocrática leva a que os partidos políticos copen as estruturas do Estado e, aínda máis, que se estendan mesmo a outros 
corpos sociais (pénsese, por exemplo, no control político de asociacións ou sindicatos que pasaron a ser monicreques duns partidos ou 
outros), independizándose do interese dos electores para acabar impondo o do propio partido. Como advirte Alzaga Villaamil, 2012: 305: 
“A democracia parlamentaria, que atopa a súa razón de ser na idea nutricia da representatividade, parece condenada irremisiblemente a 
sustentarse nos partidos políticos e a gran pregunta que deben responder os demócratas do noso tempo é de tan simple enunciado como 
de complexa resposta. Operan os partidos en función do gran principio da representación da sociedade ante as instancias políticas?, ou 
pola contra, son meras máquinas neocaciquís de control da sociedade desde o poder político?”. Suxestiva e imprescindible lectura sobre 
estas cuestións é García Pelayo, 1986.

5 Cfr. Garrorena Morales, 2015: 187-188, sobre a crise actual da democracia representativa e os seus signos máis evidentes.

6 Garrorena Morales, 2015: 185.

7 Cfr. García-Escudero Márquez, 2015: 172, e Garrorena Morales, 2015: 188 e ss.

8 Así, García-Escudero Márquez, 2015: 175-181.

9 Garrorena Morales, 2015: 198-199.

10 Así, Galindo Elola-Olaso, 2012: 185.

11 Rubio Llorente, 2014: 138.

12 Rubio Llorente, 2014: 140.

13 García-Escudero Márquez, 2011: 675, e 2015: 181.

14 Entre outros, véxase en especial García-Escudero Márquez, 2011: in toto, e 2015: 179 e 184 e ss.; García Roca, 1997: in toto; Rubio Lloren-
te, 2014: 144; ou Tajadura Tejada, 2014: 173-176.

15 Tajadura Tejada, 2014: 174.

16 Así, García-Escudero Márquez, 2015: 184 e Rubio Llorente, 2014: 145.

17 Tajadura Tejada, 2014: 175 e tamén García-Escudero Márquez, 2015: 189.

18 Aragón Reyes, 2005: 40.
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19 Texto do conflito de atribucións entre o Congreso dos Deputados e o Congreso, interposto o 2 de xuño de 2016, con sinatura da letrada 
das Cortes Xerais dona Paloma Martínez Santa María, p. 21.

20 Tajadura Tejada, 2014: 176. A este respecto, véxanse tamén recentemente Garrorena Morales, 2015: 201, e García-Escudero Márquez, 
2015: 188. De forma máis extensa, Sánchez Navarro, 1995 e 1997, e López Aguilar, 1991.

21 Neste sentido considero que, aínda que se recoñeza que o artigo 23 CE recoñece uns dereitos de configuración legal, non sería consti-
tucionalmente lexítimo privar de forma absoluta ningún parlamentario destes mecanismos de control. Iso porque cabe formular que os 
deputados que no seu día conformaron a maioría para investir un presidente queiran exercer un control sobre este e reclamar información 
sobre as súas actuacións, como previo mesmo a exixir a responsabilidade política. 

22 Garrorena Morales, 2015: 201-202.

23 Cfr. Garrorena Morales, 2015: 201-202, Tajadura Tejada, 2014: 176, e García-Escudero Márquez, 2015: 188-189.

24 A posibilidade de que nas sesións plenarias se ampliase o número de preguntas da oposición, en particular as dirixidas ao presidente do 
Goberno, e que puidesen presentarse sen formulación nin notificación previa, estaban previstas no Acordo para un goberno reformista e 
de progreso, subscrito entre o PSOE e Cidadáns. O programa electoral do PSOE tamén prevía a presentación de preguntas orais en Pleno 
sen formulación previa e que delas a metade fosen formuladas sen previa notificación á presidencia. 

25 A posibilidade de crear un órgano encargado de facer un seguimento das mocións e das proposicións non de lei foi incluída no programa 
electoral do PSOE para as eleccións celebradas en 2016.

26 Por exemplo, en Alemaña (art. 44.1 da Lei fundamental de Bonn) ou Portugal (art. 178.4 da Constitución da República Portuguesa); e en 
Castela e León (art. 50 do Regulamento das Cortes de Castela e León) e Cataluña (art. 66.1 do Regulamento do Parlamento de Cataluña).

27 Cfr. Escudero Márquez, 2015: 187-188.

28 Presno Linero, 2016: 201.

29 Presno Linero, 2016: 231-232.

30 Sobre esas cuestións véxanse, entre outros, Escudero Márquez, 2015: 206-211, e Presno Linero, 2016: 222-231.

31 Cfr. Presno Linero, 2016: 222-227. 

32 Cfr. SSTC 101/1983, 118/1988 e 119/1990.

33 Cfr. Presno Linero, 2016: 213-222.

34 Na nosa doutrina, poden verse, aínda que xa distantes no tempo, os traballos de González Ayala, 1988 e de Rodríguez-Aguilera de Prat, 
1988. En Italia, entre outros moitos, cfr. Luciani, 2005, Berretta, 1985 e Volpi, 1997.

35 Presno Linero, 2016: 228-230. Cita en p. 230.

36 Cfr. Escudero Márquez, 2015: 210-211.

37 Garrorena Morales, 2015: 205-206.

38 Garrorena Morales, 2015: 206. A este respecto véxase tamén European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), 
Report on the imperative mandate and similar partices, adoptado o 14 de marzo de 2009.

39 Entre outras, pode verse a este respecto a Proposición de Lei integral de loita contra a corrupción e protección dos denunciantes presen-
tada polo grupo parlamentario de Cidadáns o 20 de setembro de 2016 (Boletín Oficial de las Cortes Generales do 23 de setembro de 2016, 
n. 33-1).

40 García-Escudero Márquez, 2015: 181-186, 193-206 e 215-216.

41 Garrorena Morales, 2015.
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Resumo: Este traballo presenta a posibilidade de introducir mecanismos a través da reforma dos regula-
mentos parlamentarios co obxecto de dinamizar o funcionamento do Parlamento, en particular na súa 
función lexislativa e de control ao Goberno. Estudaranse instrumentos para reforzar a posición individual 
dos parlamentarios e das minorías políticas. Así mesmo, formularase como mellorar a participación cidadá 
nos procedementos parlamentarios.
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neración democrática.

Resumen: Este trabajo plantea la posibilidad de introducir mecanismos a través de la reforma de los regla-
mentos parlamentarios con el objeto de dinamizar el funcionamiento del Parlamento, en particular en su 
función legislativa y de control al Gobierno. Se estudiarán instrumentos para reforzar la posición individual 
de los parlamentarios y de las minorías políticas. Asimismo, se planteará cómo mejorar la participación 
ciudadana en los procedimientos parlamentarios.
Palabras clave: reglamentos parlamentarios, Parlamento, función legislativa, control al Gobierno, rege-
neración democrática.

Abstract: This paper raises the possibility of introducing mechanisms to invigorate the functioning of 
the Parliament, through the reform of its Regulation. Particulary, both the legislative and the control the 
government functions will be considered. Instruments to reinforce the individual position of parliamen-
tarians and political minorities will be studied. Likewise, the paper will consider how to improve citizen 
participation in parliamentary procedures.
Key words: Regulation of the Parliament, Parliament, Legislative function, control the government, de-
mocratic regeneration.
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canismos preferentes de control parlamentario a favor de la oposición. 3 Participación ciudadana en las 
funciones del Parlamento para una regeneración política. 3.1 Mejora de la participación ciudadana en la 
función legislativa. 3.2 Posibilidades de participación ciudadana en el control parlamentario al Gobierno 
y en la dirección política. 4 Conclusión. 5 Bibliografía.

1 INTRODUCCIÓN

La Constitución española de 1978 reconoce como forma de Estado la del Estado democrá-
tico y autonómico (arts. 1.1 y 2 CE), y como forma de gobierno la monarquía parlamentaria 
(art. 1.3 CE)1. Ello sitúa al Parlamento, en el caso español bautizado como Cortes Generales, en 
la posición central del tablero político. Estas “representan al pueblo español” (art. 66.1 CE) y de 
las mismas va a derivar la confianza del propio Gobierno (art. 99 CE), a cuyo control y fiscaliza-
ción queda sometido (art. 66.2 CE). Lo cual exige un notable dinamismo en el funcionamiento 
del sistema político y un continuo equilibrio entre poderes y contrapoderes institucionales y 
sociales. 

Sin embargo, la “fatiga del parlamentarismo” que había observado el propio Kelsen es evi-
dente hoy día2. Puede concluirse, con Tajadura Tejada, que nos encontramos con “[u]na forma 
de gobierno parlamentaria excesivamente racionalizada y una organización interna de sus cá-
maras también muy determinada por la importancia de los grupos parlamentarios como sujetos 
políticos centrales, [que] han hecho que el Parlamento quede en manos del poder ejecutivo y 
de los partidos políticos”3. A esta esclerosis del funcionamiento del parlamentarismo, capturado 
por la lógica partitocrática4, cabe añadir el crecimiento en la población de un sentimiento de 
desconfianza hacia los políticos que se ha expresado en consignas como “no nos representan” 
y en las exigencias de “más democracia”5 que fueron clave en el Movimiento del 15-M. 

Se presenta, por tanto, una crisis del parlamentarismo que, en realidad, cuestiona la propia 
democracia representativa. Y es que, la triada democracia-participación-representación, donde 
esta última variable ocupa, como advierte el profesor Garrorena, una posición determinante, 
ya que a ella le corresponde “organizar la participación y realizar la democracia”6, quiebra ante 
la desconfianza que surge entre representantes y representados. Esta situación no es inédita, 
pero sí es actual. Ni es nuevo el debate y el cuestionamiento del parlamentarismo, ni es nuevo 
que se busque llevar la política a las calles y se saque de la sede parlamentaria7, por más que 
ahora concurran circunstancias antes no presentes y deban buscarse nuevas respuestas. Pues 
bien, el déficit que se observa en nuestra democracia representativa, y en particular en el fun-
cionamiento del propio Parlamento, puede desglosarse en cuatro planos, siguiendo a Piedad 
García-Escudero: a) el plano electoral, b) el déficit de democracia participativa; c) el divorcio 
entre Parlamento y sociedad; y d) la relación entre representantes y representados8. 

De todos ellos, a los efectos del presente trabajo, nos interesará abordar los tres últimos, 
articulados en torno a dos cuestiones, aunque de manera circunscrita a su relación con los re-
glamentos parlamentarios. Por un lado, ¿cómo lograr reforzar el peso del Parlamento como poder 
o, mejor, como contrapoder, a través de los reglamentos parlamentarios? En España hemos logrado 
gobiernos estables, pero ¿a qué precio? Y, por otro lado, ¿qué instrumentos podemos introducir 
en los reglamentos parlamentarios para que nuestro Parlamento recupere su vigor auténticamen-
te “representativo”? O, más allá, ¿qué posibilidades ofrecen los reglamentos parlamentarios para 
profundizar en el paradigma de una democracia participativa? Parece necesario afrontar cómo re-
componer los lazos en el actual divorcio entre Parlamento y sociedad; estudiar qué mecanismos 
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pueden ayudar a revitalizar la relación entre representantes y representados, desde la perspec-
tiva, como se ha dicho, de la reforma de los reglamentos parlamentarios. Estos son mucho más 
que una fuente normativa con notables peculiaridades como tal, son más que un conjunto de 
reglas procedimentales de derecho parlamentario; los reglamentos parlamentarios vertebran el 
día a día de la vida parlamentaria y, como se tratará de demostrar, pueden servir de cauce para 
incorporar mecanismos regeneradores de nuestra democracia.

2 LA REVITALIZACIÓN DEL PARLAMENTO Y DE LOS PARLAMENTA-
RIOS INDIVIDUALES EN SU DIMENSIÓN COMO CONTRAPODER

Como ha diagnosticado el profesor Garrorena, una de las causas profundas de la crisis del 
sistema representativo es, precisamente, la identificación “de la representación como “poder” 
y no como “contrapoder””, de tal manera que a diferencia de las asambleas medievales, en 
las que el Parlamento actuaba como contrapeso del rey que ostentaba el poder, con el Estado 
constitucional el Parlamento se erigió en un auténtico poder, siendo “a la vez, nuestra represen-
tación ante el poder y ese mismo poder ante el que tendríamos que estar representados”9. Por 
este motivo, como terapia, siguiendo la formulación del mencionado profesor, debe plantearse 
cómo lograr que el Parlamento vuelva a asumir su posición como contrapoder. 

A este respecto se pueden plantear dos líneas de actuación: por un lado, reforzar la posición 
del parlamentario individual, y, por otro, dotar de instrumentos propios a la oposición para que 
pueda ejercer eficazmente la función de control al Gobierno. Comencemos así a desgranar cada 
una de ellas.

2.1 Reforzar la posición individual del parlamentario

Si se analiza la posición actual de los parlamentarios, esta es francamente débil y se encuen-
tra subordinada al grupo parlamentario que, en definitiva, es la correa de transmisión del propio 
partido político y constituye el eje en torno al que termina por girar el funcionamiento de las 
Cámaras10. Como ha expresado Rubio Llorente, “[e]l Parlamento no es hoy, como en su imagen 
ideal, un cuerpo integrado por representantes individuales que actúan con plena libertad y no 
están sujetos a mandato imperativo alguno, sino por grupos cuya voluntad se impone a la de 
sus miembros”11. Por ello se advierte la conveniencia de reforzar la posición individual de los 
parlamentarios para que estos puedan contar con iniciativa propia, en un adecuado equilibrio 
con la necesaria función de los grupos parlamentarios que, por otro lado, garantizan la estabili-
dad política y dotan de una cierta unidad de acción imprescindible para el orden de los actuales 
partidos de masas que sostienen el pilar representativo de nuestra democracia como “cauces, si 
no únicos, sí fundamentales de la relación entre la sociedad y el Estado”12. Se trata, por tanto, de 
lograr la “cuadratura del círculo”, fortaleciendo el papel del parlamentario individual “sin privar 
del necesario protagonismo a los grupos parlamentarios”13.

A este respecto, según ha apuntado un sector doctrinal, se podría explorar la reforma de 
los reglamentos parlamentarios para atribuir facultades a los parlamentarios sin necesidad de la 
firma del correspondiente grupo14. Así, se puede estudiar, entre otras posibilidades, atribuir un 
“derecho de iniciativa a todos y cada uno de los parlamentarios en los distintos procedimientos 
de las Cámaras”15, y más en concreto, en el desarrollo de la función legislativa, se podría plan-
tear que los parlamentarios pudieran presentar enmiendas a los textos legislativos sin necesidad 
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de la firma del portavoz del grupo parlamentario, dando voz a los mismos en las comisiones 
para su defensa y poniendo en valor el debate en esta última más que en la ponencia16. O, desde 
la perspectiva del control al Gobierno, también aquí se pueden suprimir algunos filtros, como 
es la exigencia de previo conocimiento del grupo parlamentario en las solicitudes de acceso a la 
información de las administraciones públicas (art. 7 Reglamento del Congreso y 20.2 Reglamen-
to del Senado), y se puede estudiar el establecimiento de turnos para que los parlamentarios 
puedan defender sus iniciativas (interpelaciones, preguntas orales, etc.) a título individual17. A 
nivel político estas propuestas también han tenido una cierta acogida y, por ejemplo, el PSOE 
recogió en su programa electoral en 2015 potenciar el papel del parlamentario individual y 
también en el acuerdo con Ciudadanos se preveía, entre otras medidas, que los parlamentarios 
pudieran intervenir después de los portavoces en los debates.

2.2 Incorporar mecanismos preferentes de control parlamentario a 
favor de la oposición

El segundo de los aspectos que podrían coadyuvar a dotar de sentido a la dimensión del 
Parlamento como contrapoder sería incorporar mecanismos que permitan a las minorías par-
lamentarias ejercer una efectiva labor de oposición y de fiscalización al Gobierno. Se reforzaría 
así, según distingue Aragón Reyes, las posibilidades de ejercer un control “en” el Parlamento –y 
no “por” el Parlamento–18. Como se expresaba en el conflicto de atribuciones de competencias 
interpuesto por el Congreso de los Diputados, “no puede desconocerse que, así como el princi-
pio mayoritario propio de los sistemas democráticos conlleva que las leyes sean producto de las 
fuerzas mayoritarias que de este modo ejercen la potestad legislativa, en el caso de la función 
de control, siendo la titularidad de las Cámaras en su conjunto, el ejercicio real corresponde a la 
minoría. Ello no impide que los diputados y senadores de la mayoría no puedan, por ejemplo, 
formular preguntas o interpelaciones, pero el verdadero acento de la función de control hay que 
situarlo en la oposición”19. 

En este sentido se ha planteado la posibilidad de reconocer un estatuto de la oposición que 
sitúe en una “situación preferente de dichos parlamentarios [los que conforman la oposición] 
a la hora de poner en marcha procedimientos de control”20. Este estatuto preferente considero 
que podría lograrse mediante reformas en los reglamentos parlamentarios, siempre y cuando 
no se restringieran totalmente las posibilidades de intervención a los diputados de la mayoría, 
ello porque, según la interpretación que ha ofrecido el Tribunal Constitucional, los diferentes 
mecanismos de control se integran en el ius in officium de todos los parlamentarios (entre otras, 
SSTC 117/2002, de 14 de octubre; 208/2003, de 1 de diciembre; y 89/2005 y 90/2005, de 18 
de abril)21. No obstante, puede compartirse con el profesor Garrorena que la mejor alternativa 
sería optar por un auténtico “Estatuto constitucional de las minorías”, dirigido “a constituir a la 
oposición en un auténtico poder del Estado, ese poder al que le quedaría constitucionalmente 
encomendada la tarea de operar como contrapoder”22. 

En cuanto a las concretas medidas que podrían adoptarse, se han planteado, entre otras23: 
reservar órdenes del día a la oposición, o que se prioricen las preguntas orales de la oposición o 
se restrinjan del partido en el Gobierno, o que se puedan formular preguntas sin que los miem-
bros del Gobierno las conozcan previamente24. También se ha propuesto reforzar el derecho 
de acceso de la minoría a documentos y expedientes y sistemas de amonestación públicos a la 
Administración que no responda a las solicitudes de información, la posibilidad de incorporar 
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instrumentos específicos de seguimiento de ciertas actuaciones (por ejemplo, del programa de 
gobierno presentado en la investidura parlamentaria) o de las mociones y proposiciones no de 
ley25; o que se aprueben mociones de la minoría o que se creen comisiones de investigación a 
petición de una minoría parlamentaria como ocurre en otros países y en algunas comunidades 
autónomas26. Además, cabe la posibilidad de replantear los instrumentos de control ya exis-
tentes (preguntas, interpelaciones y mociones) para dotar de mayor dinamismo a los debates 
parlamentarios27.

3 PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN LAS FUNCIONES DEL PARLA-
MENTO PARA UNA REGENERACIÓN POLÍTICA

Otro aspecto en el que se podría mejorar para dinamizar las funciones parlamentarias a 
través de las correspondientes reformas de los reglamentos es precisamente la participación ciu-
dadana. Cabe en este sentido preguntarse cómo puede avanzarse en el paradigma de la demo-
cracia participativa, reconociendo la misma, como ha descrito el profesor Presno Linera, como 
“instrumento de impulso, deliberación y control”28. La democracia participativa, siguiendo al 
mencionado profesor, “se contrapone a la democracia inactiva, donde el papel del ciudadano 
se limita a la intervención en el proceso de selección de los representantes. En sociedades como 
la española, con una progresiva concienciación política de la ciudadanía, es incongruente limitar 
la intervención política de esos ciudadanos a los procesos electorales”29. 

Así entendida, la participación ciudadana se puede estimular tanto en relación con la fun-
ción legislativa como con la función de control al Gobierno del Parlamento30. Y, para ello, no 
sólo el derecho comparado a nivel internacional ofrece respuestas interesantes sino también en 
el ámbito autonómico se encuentran iniciativas interesantes que, con carácter general, pueden 
englobarse en el genérico concepto de “Parlamento abierto”. Procedamos, por tanto, a estudiar 
algunas de esas propuestas.

3.1 Mejora de la participación ciudadana en la función legislativa

El derecho de los ciudadanos a participar en la elaboración de las leyes, concreción del gené-
rico derecho a participar en los asuntos públicos de forma directa, ha sido reconocido en algu-
nos estatutos de autonomía y ha encontrado desarrollo en distintos reglamentos de parlamen-
tos autonómicos. Así, por ejemplo, el Estatuto de autonomía de Cataluña afirma, en su artículo 
29, apartado 4.º, que: “Los ciudadanos de Cataluña tienen derecho a participar, directamente o a 
través de entidades asociativas, en el proceso de elaboración de las leyes del Parlamento, mediante 
los procedimientos que establezca el Reglamento del Parlamento”. Y, en desarrollo del mismo, el 
art. 222.1 del Reglamento del Parlamento catalán establece: “El Parlamento, por medio del Portal 
de la Transparencia y otros formatos electrónicos, si procede, debe adoptar las medidas necesarias 
para que los ciudadanos, entidades, organizaciones y grupos sociales participen y colaboren en la 
tramitación de los proyectos y proposiciones de ley y las iniciativas parlamentarias en general”. En 
similares términos reconocen también este derecho, entre otros, el Estatuto de autonomía de 
Andalucía (art. 30.1.b), el Estatuto de autonomía de las Islas Baleares (art. 15.2.b) o el Estatuto 
de autonomía de Aragón (art. 15.2). Y a nivel reglamentario, por ejemplo, el Reglamento de las 
Cortes Valencianas incluye el deber de estas de desarrollar medios para posibilitar a los ciudada-
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nos su participación en las actividades parlamentarias y, entre ellas, en las iniciativas legislativas 
(art. 110.bis.2).

A este respecto, entre las propuestas que ya se han ido acogiendo en algunas comunidades 
autónomas, destacan las audiencias parlamentarias abiertas a ciudadanos y a organizaciones 
sociales en las tramitaciones legislativas31. A nivel estatal los Reglamentos del Congreso y del 
Senado prevén esta posibilidad pero limitada en su sentido a lo que serían comparecencias de 
expertos, literalmente de “personas competentes en la materia” (art. 44 Reglamento del Congre-
so) y, más genéricamente, “de otras personas para ser informadas sobre cuestiones de su compe-
tencia” (art. 67 Reglamento del Senado). Sin embargo, de lo que se trataría ahora es de abrir 
las mismas a agentes sociales y colectivos, incluso a ciudadanos individuales, para que ellos 
también puedan hacer valer su voz directamente en el Parlamento. Así, por ejemplo, el Regla-
mento del Parlamento andaluz prevé la posibilidad de celebrar comparecencias informativas en 
el procedimiento legislativo ordinario en las que los diputados o los grupos parlamentarios pro-
pongan la comparecencia de “los agentes sociales y organizaciones que pudiesen estar interesados 
en la regulación de que se trate” (art. 112.1). Y, en términos parecidos, se pronuncia también el 
Reglamento de la Asamblea de Extremadura (art. 164). En ambos casos, debe notarse que cabe 
la intervención de personas a título individual pero sólo con carácter excepcional. Más acertada 
parece la regulación recogida en el Reglamento del Parlamento catalán ya que reconoce que 
en estas audiencias podrán comparecer “las organizaciones y los grupos sociales interesados” y 
los “expertos en la materia” (art. 115.1); y, distinguiendo también entre expertos e interesados, 
puede verse el Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias (art. 67.1.f)). Ello 
porque, en mi opinión, debe distinguirse, como hacen estos preceptos, las comparecencias de 
los grupos sociales interesados, que pueden ofrecer información valiosa sobre sus intereses y 
sobre cómo puede afectarles una determinada regulación, de la comparecencia de los expertos, 
que abundarán en la calidad técnica de la iniciativa legislativa. En cuanto a la participación de 
ciudadanos, parece adecuado exigir que esta se canalice a través de grupos u organizaciones 
sociales, excluyendo o limitando su intervención individual a casos excepcionales. En este ám-
bito, una solución novedosa ha sido la aportada por el Reglamento de las Cortes Valencianas, 
que ha previsto la creación de una comisión especial de participación ciudadana, de carácter 
permanente no legislativo, pero en la que se da la posibilidad de “analizar y contrastar opiniones 
entre los comparecientes, representantes de la sociedad civil, respecto de las iniciativas legislativas 
que proceda” (art. 182.bis.2).

Un paso más allá supone dar la posibilidad a estos grupos u organizaciones sociales de 
presentar enmiendas al articulado de iniciativas legislativas. En este sentido, el Reglamento del 
Parlamento andaluz, por ejemplo, contempla la posibilidad de que los ciudadanos, “a través 
de asociaciones representativas de sus intereses”, puedan presentar enmiendas legislativas que 
no podrán ser “de exclusivo interés personal” y que, una vez admitidas formalmente, deberán 
ser asumidas por algún grupo parlamentario para su tramitación (art. 114.bis). En Valencia el 
reglamento de sus Cortes extiende esta posibilidad de enmendar a los valencianos directamen-
te, y no sólo a través de asociaciones, pero mantiene que deban ser asumidas por un grupo 
parlamentario (art. 113.bis).

Una alternativa intermedia es la que se ha contemplado en Galicia, donde se aprobó la Ley 
7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa popular y participación ciudadana en el Parlamento de 
Galicia, en la que, entre otros aspectos, se prevé la participación popular en la elaboración de las 
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leyes, permitiendo a los ciudadanos remitir “sugerencias y aportaciones” a la Mesa del Parlamen-
to, las cuales serán entregadas a la ponencia encargada de elaborar el correspondiente informe 
legislativo (art. 15). No se concede, por tanto, un derecho de presentar enmiendas, pero se 
trata de una posibilidad cualificada a la pura audiencia parlamentaria. Ahora bien, sorprende 
que aspectos relacionados con la actividad parlamentaria y la participación ciudadana en esta 
sede hayan sido regulados por medio de ley autonómica y no en el correspondiente reglamento 
parlamentario, obviando la reserva material que se ha venido reconociendo a este último tipo 
de fuente normativa32. 

Asimismo, tampoco conviene olvidar, como ha señalado entre otros Presno Linera, la opor-
tunidad de revisar los mecanismos clásicos de participación ciudadana, aunque ello comporte 
la exigencia de una reforma constitucional33. Cabría en este sentido reconsiderar la iniciativa le-
gislativa popular –el número de firmas necesarias, las materias vedadas a este tipo de iniciativa o 
excluir la toma en consideración, entre otros aspectos–; y también puede ser interesante revisar 
la regulación del referéndum e, incluso, plantear la posibilidad de introducir mecanismos como 
el referéndum abrogativo o derogatorio siguiendo el modelo italiano34, que puede “operar 
como un instrumento de control ciudadano de la labor legislativa”35. 

A nivel político algunas de estas medidas han tenido acogida en distintos programas elec-
torales y de gobierno. Por ejemplo, en el Acuerdo para un gobierno reformista y de progreso 
entre PSOE y Ciudadanos se contemplaba que se convirtiera la Comisión de Peticiones en una 
Comisión Permanente de Peticiones y Participación Ciudadana y que se creara una Oficina del 
Ciudadano para canalizar la participación y colaboración parlamentaria. Además, en relación 
con la función legislativa, también se preveía la posibilidad de crear un cauce específico de 
participación ciudadana en el procedimiento legislativo reconocido directamente a favor de 
los afectados y se planteaba la modificación de la iniciativa legislativa popular. En el programa 
electoral del Partido Popular a las elecciones celebradas en 2016 se preveía mejorar el proce-
dimiento de elaboración de las leyes, abriéndolo a la participación de ciudadanos y organiza-
ciones representativas. Y Podemos, por su parte, incluía en su programa electoral medidas más 
incisivas con cambios en la iniciativa legislativa popular y con la introducción de una iniciativa 
de veto popular y de una iniciativa de procesos deliberativos populares. 

3.2 Posibilidades de participación ciudadana en el control 
parlamentario al Gobierno y en la dirección política

La segunda de las funciones primordiales del Parlamento en un modelo parlamentario es 
precisamente la de control al Gobierno, a la que cabría añadir su facultad de indirizzo politico, 
toda vez que al Parlamento, como sede de la representación popular, también le corresponde 
fijar orientaciones políticas. Así las cosas, es igualmente interesante incorporar la idea de partici-
pación política a estas funciones36.

Desde la perspectiva de la fiscalización ordinaria de la actuación del Gobierno algunos regla-
mentos de Parlamentos autonómicos ya han previsto la posibilidad de que se formulen pregun-
tas a los miembros del Gobierno de iniciativa ciudadana, aunque estas habrán de ser asumidas 
por algún diputado. Por ejemplo, el Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia introdujo 
las “preguntas de iniciativa popular”, pero restringidas a personas jurídicas que representen 
“intereses sociales” y dirigidas genéricamente al Consejo de Gobierno (art. 178); una posibi-
lidad que el Reglamento del Parlamento andaluz extiende a cualquier andaluz y al resto de 
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ciudadanos residentes en Andalucía y permite que se dirijan al Consejo de Gobierno o a cada 
uno de sus miembros (art. 165). En Canarias el Reglamento de su Parlamento también prevé 
estas preguntas a favor de cualquier ciudadano residente en su territorio, pero dirigidas tanto al 
Gobierno como a sus miembros, con excepción del presidente (art. 177).

En Galicia la mencionada Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa popular y 
participación ciudadana en el Parlamento de Galicia destaca por introducir mecanismos no sólo 
para el control ciudadano del Gobierno, sino también para la participación ciudadana en la fun-
ción de dirección política. En concreto, prevé que cualquier persona jurídica o que un grupo de 
diez ciudadanos puedan presentar proposiciones no de ley, que deberán ser suscritas por 2.500 
personas, al modo de las iniciativas legislativas populares, y que, en cualquier caso, deberán ser 
asumidas por un grupo parlamentario (art. 16). Asimismo, contempla que cualquier ciudadano 
o persona jurídica pueda presentar preguntas parlamentarias que, como en los supuestos vistos 
anteriormente, tendrán que ser asumidas por algún diputado (art. 17).

Más allá, también puede plantearse la constitución de foros que, con carácter más o menos 
formal, permitan la participación ciudadana en el debate de cuestiones de actualidad política. 
Es el caso, como se ha visto, del Portal de Transparencia que prevé el art. 222 del Reglamento 
del Parlamento catalán, que va más allá de ofrecer información, y a través del mismo se ha de 
dar participación a los ciudadanos y a las entidades y grupos sociales en las distintas iniciativas 
parlamentarias; así como de las propuestas del pacto entre PSOE y PP de crear una Comisión 
de participación ciudadana, y no sólo de peticiones, y una oficina que canalice la participación 
y colaboración ciudadanas. El Reglamento de la Asamblea de Extremadura ha constituido, en 
este sentido, un Consejo extremeño de ciudadanos y ciudadanas “como foro de consulta para la 
participación ciudadana” (art. 271). Y el art. 110.bis del Reglamento de las Cortes Valencianas 
contempla la habilitación de medios tecnológicos para facilitar la participación ciudadana que 
permitan hacer llegar las opiniones y observaciones de éstos a los grupos parlamentarios. En 
sentido similar el Reglamento del Parlamento Vasco dispone que el sitio web del Parlamento 
deberá dar la posibilidad a los ciudadanos de enviar “sugerencias y aportaciones públicamente 
y conocer el resultado de las mismas” (art. 110). En definitiva, como en doctrina ha sugerido el 
profesor Garrorena, para paliar que la relación representativa se convierta en una “relación vacía 
de relación”, “en una simple metáfora”, resulta interesante plantear la creación de “espacios 
periódicos de comunicación institucionalizada entre electores y elegidos que hagan habitual esa 
necesaria práctica democrática”, y que permitan a los electores ejercer una auténtica función 
crítica, más allá de la votación puntual37.

Lo cual nos lleva, según advierte este autor en un juicio aquí compartido, a hacer un plan-
teamiento crítico con respecto a la posibilidad de extender la participación democrática a los 
mecanismos extraordinarios de exigencia de responsabilidad política. Por ejemplo, en su pro-
grama electoral de 2016 Podemos proponía introducir instrumentos como el revocatorio por 
incumplimiento del programa electoral y la revocación de cargos públicos. Se trata de mecanis-
mos que, a mi entender, pueden generar inestabilidad, enconan el panorama político al reducir 
las posibles respuestas a una votación que permite pocos matices, y no contribuyen a crear ese 
espacio de deliberación y reflexión crítica que exige una democracia plural. En palabras del 
profesor Garrorena, al que me permito citar extensamente: “quienes piensan de esta manera 
[proponiendo que los electores puedan imponer instrucciones imperativas a sus elegidos o que 
puedan revocar su mandato] tienen más en la cabeza la idea de hacer caer a los gobernantes 
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y de provocar nuevas elecciones que el deseo de dotar de contenidos realmente efectivos a la 
relación representativa, cuando a mi juicio es eso segundo lo que importa y en lo que, por tanto, 
habría que poner todos los esfuerzos. Pienso así porque estoy de acuerdo con Habermas cuando 
dice que el elector debe estar en condiciones de asegurar una función crítica. Y, en mi sentir, esa 
función crítica no se asegura porque exista una nueva votación, esto es, porque se habilite un 
nuevo minuto para votar”38.

4 CONCLUSIÓN

Vivimos un momento clave; la sociedad española reclama una regeneración, cambios y 
reformas en el funcionamiento de nuestras instituciones. Y creo que debemos ser capaces de 
dar respuestas en sede académica pero, sobre todo, política. Una respuesta que será clave para 
sostener el marco constitucional de 1978 cuyas bases, aquellas “decisiones políticas fundamen-
tales” sobre las que se erigió nuestro modelo de convivencia, considero que mantienen plena 
vigencia: un Estado social y democrático de derecho, que reconoce la libertad, la igualdad, la 
justicia y el pluralismo político como sus valores superiores (art. 1 CE). 

En este trabajo se ha hecho una discreta aportación desde la limitada posibilidad que pue-
den ofrecer los reglamentos parlamentarios para introducir nuevos mecanismos que ayuden a 
la revitalización de nuestro parlamentarismo, en la doble perspectiva de reforzar la dimensión 
del Parlamento como contrapoder y de dotar de vigor a su condición representativa. Por ello 
se han dejado fuera de estudio otras medidas que podrían alcanzarse a través de reformas 
en los reglamentos parlamentarios y que coadyuvarían a ese fin último de revitalizar el fun-
cionamiento de nuestro Parlamento pero que desbordan los dos ejes aquí analizados. Entre 
otras, como ha estudiado Piedad García-Escudero, se pueden plantear mejoras en la función 
legislativa –reforzando el papel de las ponencias parlamentarias, repensando la necesidad de 
convalidar como leyes los decretos-ley o estableciendo sistemas de evaluación de las leyes…–; 
como también cabe trabajar en aras de una mayor transparencia, con la creación de un registro 
de organizaciones sociales y representativas de intereses ante las Cortes Generales39; e, incluso, 
se ha de apostar por una ética en el ejercicio parlamentario que puede positivarse, más allá de 
las normas de incompatibilidad y de conflictos de intereses, en un código ético de conducta de 
los parlamentarios y de los lobbies40. 

En cualquier caso, debemos ser conscientes de que la regeneración democrática y la mejora 
de nuestras instituciones no puede conformarse con introducir pequeños cambios en la letra de 
una ley. Mucho más, debemos reconocer que hay reformas que el derecho puede asumir, pero 
otras que no. Como ha concluido el profesor Garrorena: “la regeneración de la democracia de-
pende, antes que del derecho de la mayor o menor solidez de la sociedad civil, del grado y con-
dición de la cultura política que hayan llegado a adquirir sus ciudadanos y, en última instancia, 
del tipo de moral colectiva que dicha sociedad posea”41. Una tarea en la que todos, ciudadanos 
y actores políticos, tenemos que empeñarnos. 
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NOTAS
1 Según sintetiza el profesor Manuel Aragón, “[l]a forma de Estado en España es la del Estado democrático (art. 1 CE) y autonómico (art. 

2 CE). La forma de gobierno es la parlamentaria monárquica (arts. 1.3, 56, 64, 99 y 108-115, principalmente). En relación, pues, con la 
forma de gobierno […] hay que decidir que se trata, pues, de un sistema parlamentario, donde el Gobierno ha de gozar de la confianza 
del Parlamento en el que la Jefatura del Estado la ostenta un Rey, que, como todo Rey parlamentario, carece de poderes propios” (Aragón 
Reyes, 2005: 27-28).

2 Kelsen, 2006: 90.

3 Tajadura Tejada, 2014: 171.

4 La lógica partitocrática lleva a que los partidos políticos copen las estructuras del Estado y, aún más, que se extiendan incluso a otros 
cuerpos sociales (piénsese, por ejemplo, en el control político de asociaciones o sindicatos que han pasado a ser peleles de unos partidos 
u otros), independizándose del interés de los electores para terminar imponiendo el del propio partido. Como advierte Alzaga Villaamil, 
2012: 305: “La democracia parlamentaria, que encuentra su razón de ser en la idea nutricia de la representatividad, parece condenada 
irremisiblemente a sustentarse en los partidos políticos y la gran pregunta que han de responder los demócratas de nuestro tiempo es de 
tan simple enunciado como de compleja respuesta, ¿Operan los partidos en función del gran principio de la representación de la sociedad 
ante las instancias políticas? O, por el contrario, ¿Son meras máquinas neocaciquiles de control de la sociedad desde el poder político?”. 
Sugerente e imprescindible lectura sobre estas cuestiones es García Pelayo, 1986.

5 Cfr. Garrorena Morales, 2015: 187-188, sobre la crisis actual de la democracia representativa y sus signos más evidentes.

6 Garrorena Morales, 2015: 185.

7 Cfr. García-Escudero Márquez, 2015: 172, y Garrorena Morales, 2015: 188 y ss.

8 Así, García-Escudero Márquez, 2015: 175-181.

9 Garrorena Morales, 2015: 198-199.

10 Así, Galindo Elola-Olaso, 2012: 185.
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11 Rubio Llorente, 2014: 138.

12 Rubio Llorente, 2014: 140.

13 García-Escudero Márquez, 2011: 675, y 2015: 181.

14 Entre otros, véase en especial García-Escudero Márquez, 2011: in toto, y 2015: 179 y 184 y ss.; García Roca, 1997: in toto; Rubio Llorente, 
2014: 144; o Tajadura Tejada, 2014: 173-176.

15 Tajadura Tejada, 2014: 174.

16 Así, García-Escudero Márquez, 2015: 184 y Rubio Llorente, 2014: 145.

17  Tajadura Tejada, 2014: 175 y también García-Escudero Márquez, 2015: 189.

18 Aragón Reyes, 2005: 40.

19 Texto del conflicto de atribuciones entre el Congreso de los Diputados y el Congreso, interpuesto el 2 de junio de 2016, con firma de la 
Letrada de las Cortes Generales Dña. Paloma Martínez Santa María, p. 21.

20 Tajadura Tejada, 2014: 176. A este respecto, véanse también, recientemente, Garrorena Morales, 2015: 201 y García-Escudero Márquez, 
2015: 188. De forma más extensa, Sánchez Navarro, 1995 y 1997, y López Aguilar, 1991.

21 En este sentido considero que, aunque se reconozca que el art. 23 CE reconoce unos derechos de configuración legal, no sería constitu-
cionalmente legítimo privar de forma absoluta a ningún parlamentario de estos mecanismos de control. Ello porque cabe plantear que 
los diputados que en su día conformaron la mayoría para investir a un Presidente quieran ejercer un control sobre el mismo y reclamar 
información sobre sus actuaciones, como previo incluso a exigir la responsabilidad política. 

22 Garrorena Morales, 2015: 201-202.

23 Cfr. Garrorena Morales, 2015: 201-202, Tajadura Tejada, 2014: 176, y García-Escudero Márquez, 2015: 188-189.

24 La posibilidad de que en las sesiones plenarias se ampliara el número de preguntas de la oposición, en particular las dirigidas al Presidente 
del Gobierno, y que pudieran presentarse sin formulación ni notificación previa, estaban previstas en el Acuerdo para un gobierno refor-
mista y de progreso, suscrito entre el PSOE y Ciudadanos. El programa electoral del PSOE también preveía la presentación de preguntas 
orales en Pleno sin formulación previa y que de ellas la mitad fueran planteadas sin previa notificación a la presidencia. 

25 La posibilidad de crear un órgano encargado de hacer un seguimiento de las mociones y de las proposiciones no de ley fue incluida en el 
programa electoral del PSOE para las elecciones celebradas en 2016.

26 Por ejemplo, en Alemania (art. 44.1 Ley Fundamental de Bonn) o Portugal (art. 178.4 Constitución de la República Portuguesa); y en 
Castilla y León (art. 50 Reglamento de las Cortes de Castilla y León) y Cataluña (art. 66.1 Reglamento del Parlamento de Cataluña).

27 Cfr. Escudero Márquez, 2015: 187-188.

28 Presno Linero, 2016: 201.

29 Presno Linero, 2016: 231-232.

30 Sobre esas cuestiones véanse, entre otros, Escudero Márquez, 2015: 206-211, y Presno Linero, 2016: 222-231.

31 Cfr. Presno Linero, 2016: 222-227. 

32 Cfr. SSTC 101/1983, 118/1988 y 119/1990.

33 Cfr. Presno Linero, 2016: 213-222.

34 En nuestra doctrina, pueden verse, aunque ya distantes en el tiempo, los trabajos de González Ayala, 1988, y de Rodríguez-Aguilera de 
Prat, 1988. En Italia, entre otros muchos, cfr. Luciani, 2005, Berretta, 1985 y Volpi, 1997.

35 Presno Linero, 2016: 228-230. Cita en p. 230.

36 Cfr. Escudero Márquez, 2015: 210-211.

37 Garrorena Morales, 2015: 205-206.

38 Garrorena Morales, 2015: 206. A este respecto véase también European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), 
Report on the imperative mandate and similar partices, adoptado el 14 de marzo de 2009.

39 Entre otras, puede verse a este respecto la Proposición de Ley integral de lucha contra la corrupción y protección de los denunciantes, 
presentada por el grupo parlamentario de Ciudadanos el 20 de septiembre de 2016 (Boletín Oficial de las Cortes Generales de 23 de sep-
tiembre de 2016, n. 33-1).

40 García-Escudero Márquez, 2015: 181-186, 193-206 y 215-216.

41 Garrorena Morales, 2015.




