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4.3 Lo regulacion en el ordenamiento espafiol de medios de control
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1. Introduccion

El trabajo que a continuacién se desarrolla pretende fundamentalmente sefa-
lar los aspectos conceptuales y describir la consecuente regulacion juridica
aplicable al fenémeno del control parlamentario que Hevan a cabo las Cortes
Generales Espafiolas sobre el Gobierno Espafiol. Se ha estructurado en tres
partes: una primera dedicada a la revisién de las cuestiones que caracterizan
conceptualmente a los regimenes parlamentarios. Seguidamente se ubica la
funcién parlamentaria de control dentro del conjunto de tareas que el Derecho
Parlamentario contemporaneo asigna a estos cuerpos representativos colegia-
dos; ademas, aqui se da cuenta de los esfuerzos teéricos para precisar las
caracteristicas diferenciales de esta funcién. La tercera y iiltima parte con-
creta, finalmente, las cuestiones normativas contenidas en el ordenamiento
espaiiol sobre el tema.

* Profesor de tiempo completo del Departamento Académico de Derecho del Ins-
tituto Tecnol6gico Auténomo de México.
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2. Elementos caracteristicos de los regimenes parlamentarios

Suele considerarse de manera necesariamente esquematica y simplificada que
un régimen parlamentario es aquel “cuyo gobierno esti dividido en dos ele-
mentos, uno de los cuales, el gabinete o el gobierno en el sentido mas estricto
del término, es responsable politicamente ante el Parlamento y posee el dere-
cho de disolverlo”.? Ciertamente, la presencia del Parlamento como institucion
que triunfa sobre el monarca, integradora de una asamblea de miembros que
tras siglos de enfrentamiento politico con la Corona, logra finalmente domi-
narla, la presencia de tal institucién, repito, es la que le da nombre a este
régimen que surgié6 mas de la historia que de la teoria, para diferenciarlo
del presidencialista que, en cambio, parece mas firmemente fijo en las con-
cepciones liberales de los tedricos ilustrados, puesto que no habia historia a
la cual recurrir; y es este altimo el ejemplo de las naciones americanas,
comenzando por el paradigmatico caso de los Estados Unidos ‘de América,
seguido luego por practicamente todos los pueblos al sur del rio Bravo.

Asi, el régimen parlamentario se explica en principio histéricamente, y
para ello basta revisar ante todo la historia politica inglesa, pues es este
pueblo quien desarrollé durante siete siglos el nuevo sistema politico que
evoluciona desde el surgimiento de la burguesia y hasta el siglo XVIII: el
modelo democratico que correspondié a la democracia liberal. En la Europa
continental, en cambio, aunque también como en la Isla existieron las “asam-
bleas de estados” sociales, no lograron éstas conservarse y desaparecieron en
las centurias posteriores al siglo XIV.2 Inglaterra, desde 1215, afio del célebre
pacto feudal denominado Carta Magna, pacto confirmatorio de la relacién
contractual existente entre el rey y sus vasallos, pero también un simbolo
de la libertad inglesa y del principio de legalidad fundado en la tradicién,
y tras el primer Parlamento convocado por Simén de Monfort en 1265, vera
un proceso de paulatina asuncién de control politico' por el Parlamento,?
y su triunfo definitivo en el siglo XVII sobre el Rey Carlos I (1625-1649) y
mas tarde sobre Jacobo II (1685-1688). El testimonio documental del éxito

1 Duverger, Maurice, Institutions politiqgues et droit constitutionel, citado por Jean-
Claude Colliard en Los regimenes parlamentarios contemporaneos, Blune, Barcelona, 1981,
p. 16.

? Cfr. Duverger, Maurice, Instituciones politicas y Derecho constitucional, Ariel,
6a. ed., Barcelona, 1980, pp. 42 a 45.

8 Cfr. Rush, Michael, Parliamentary Government in Britain, Pitman, London, 1981,
pp- 21 y ss. Véase también a Chrimes, S.B., Englisk Constitutional History, Oxford Univer-
sity Press, reimpresion de la 4a. ed., Gran Bretafia, 1978, pp. 108 y ss,
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del Parlamento sobre el monarca se encuentra expresado en aquella Carta,
en'las dos Actas de Derechos y en el Acta de Sucesién o de Establecimiento,
basicamente. Como se sabe, aunque este siglo fue muy intenso en hechos
politicos de enorme trascendencia para la historia del constitucionalismo .no
sblo britanico, sino de los paises democraticos en general, el modelo parla-
mentario de gobierno de corte clasico tomé forma definitiva no hasta el siglo
XVIII, también en la Isla bretona y como consecuencia del hecho fortuito del
desconocimiento del idioma inglés por el nuevo monarca, perteneciente a la
Casa de Hanover, hoy todavia reinante: un ejecutivo bicéfalo y la responsa-
bilidad del gobierno ante la asamblea.

Hasta ‘aqui la historia parece ofrecer acomodo correcto con las caracte-
risticas definitorias sefialadas para los regimenes parlamentarios. Hay que
decir que no se trata en realidad de la tesis dualista parlamentaria, funda-
mentada en el principio de la divisién de poderes, sino precisamente de la
monista que sostiene la subordinacién del ejecutivo ante el legislativo, tesis
que ailn prevalece pero de signo contrario, puesto que hoy por hoy es la
asamblea la que se encuentra supeditada al gobierno.

Pero aiin antes de abordar el tema del equilibrio en las relaciones con-
temporaneas entre el ejecutivo y el legislativo, habra que aclarar que esta
forma de entender los vinculos existentes entre estas ramas del poder, funda-
mentados en realidad en una manera de concebir las relaciones Estado-
sociedad, y ubicados por ello en el denominado Estado liberal, no ha subsis-
tido hasta hoy. Mas para decir esto hay que trasladarse desde la teoria
constitucional hasta la teoria del Estado. La forma liberal del Estado se
caracterizaba por tres rasgos peculiares: elaboracién de leyes abstractas (cé-
digos) ; una divisién de poder que garantizara la libertad de sus miembros y
permitiera la eficiencia laboral como consecuencia de la divisién de trabajo,
Y una organizacién burocratica de la administracién. Frente a este modelo,
emerge en el periodo de entreguerras el social o de bienestar, que asume
ahora funciones que en el Estado liberal correspondian a la esfera social:
participacién en la distribuciéon del producto social; determinacién de me-
didas de politica econémica; intervencién en la esfera de la produccién como
cmpresario, en el area distributiva y en el sector servicios; adopcién de
medidas sociopoliticas como la legislacién social protectora de las clases nece-
sitadas, a las que ademis se dirigen acciones orientadas a su defensa, las

* Cfr. Mosca, Gaetano, Historia de las doctrinas politicas, Editoriales de Derecho

reunidas, Madrid, 1984, pp. 142 y ss.
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cuales también benefician a las clases medias.® Este @ltimo sera, asi, un
“Estado administrativo”, mientras que el primero podra recibir la denomi-
nacién de “Estado legislativo”, como los denominé Carl Schmitt,® nombres
que evocan claramente la principal funcién que cumplen y, consecuentemente,
el 6rgano politico de mayor fuerza.

La forma “administrativa” del Estado supone que la Administracién Pi-
blica sea, entonces, un nuevo “poder” que se suma a los que tradicionalmente
habia considerado la teoria, y, por tanto, a través de aquélla el Estado cumple
las nuevas funciones que le han sido asignadas. Pero hay que adicionar un
segundo actor politico igualmente inexistente en los tiempos en que la lucha
por el control del poder se daba entre la asamblea y el gobierno: los partidos
politicos, y, a partir de aqui, reconocer que son éstos y el consecuente juego
mayoria-oposicién los elementos que hoy contienden a la politica, particular-
mente en el parlamentarismo.” Si se acepta lo sefialado aqui, habra también
que asumir que las relaciones ejecutivo-legislativo no constituyen la t{nica
linea de anélisis resultante de la revisién del tema de la politica y del poder.
Sin embargo, las caracteristicas de esas relaciones son las que determinan
la calificacién de parlamentario o presidencial que sea asignable a algin
régimen determinado.

Se ha dicho que el modelo inglés parece encajar mejor en la teoria
monista del régimen parlamentario, mas que en la dualista: no hay dos
poderes o dos érganos que se controlan reciprocamente, poderes que también

® Cfr. Karsch, Friederun y Ursula Schmiederer, “Evolucién funcional del poder
legislativo”, en Introducciéon a la Ciencia Politica, editado por Wolfgang Abendroth y
Kurt Lerk, Ed. Anagrama, Barcelona, 1971. En realidad debe aqui agregarse que el
Estado social hoy estd en crisis, y el equilibrio entre los valores igualdad y libertad no
ha sido establecido o sustituide por algin equivalente funcional.

® Asi lo expresé el constitucionalista germano: “segin la concepcién del siglo XIX,

el Parlamento encierra en si mismo, por razén de su naturaleza y de su esencia, la garan-
tia peculiar de la Constitucién. Este hecho viene a reflejar la fe en el Parlamento, y
representa la premisa de que el cuerpo legislativo es el sustenticulo del Estado, y que
este mismo es, a su vez, un Estado legislativo”. Schmitt, Carl, La defensa de la Consti-
tucion, Tecnos, Madrid, 1983, p. 134,

" Cfr. Vega, Pedro de, “Presentacién” en Teoria y prdctica de los partidos politicos,

Ed. Cuadernos para el dialogo, Madrid, 1977, p. 17: “el juego de fuerzas politicas no se
contrapone ya entre el legislativo y el ejecutivo, habida cuenta de que los partidos elec-
toralmente triunfantes suelen estar en ambos, sino entre mayorias y minorias, entre los
partidos que ganan las elecciones, pero pueden perderlas en el futuro, y los partidos que
pierden las elecciones, pero ¢n una préxima convocatoria pueden resultar vencedores”.
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colaboran conjuntamente en la actividad estatal, tal y como lo sostuve esta
iltima teoria, basindose:en ese “sagrado dogma politico” —expresién de
Loewenstein— que es la teoria de la divisién de poderes, presupuesto esencial
de la democracia y del constitucionalismo, segiin la categérica expresién de
la dieciochesca Declaracion de derechos del hombre. No existe ese dualismo,
se afirma, sino que en realidad el régimen parlamentario es unitario, y la
pretendida separacién orgénica legislativo-ejecutivo constituye de hecho una
institucién tGnica.® Esta unidad llevara a replantear la teoria de la divisién
de poderes, potenciando la funcién del control jurisdiccional asignada al
poder judicial, y adjudicando la funcién de gobierno o de direccién politica
al otro poder, formado por el par gobierno-parlamento.®

La unidad mencionada no constituye, como es obvio, la finica caracte-
ristica definitoria de los regimenes parlamentarios. De hecho, la teoria ofrece
caracterizaciones més o menos amplias de esta forma de gobierno, enfatizando
ciertos aspectos y limitando el interés en otros. Pero en ella se encuentra
el elemento unitario, que la distingue del sistema presidencial y que asume
interés mayor al tocar el tema del control parlamentario; la amalgama exis-
tente entre gobierno y asamblea, aspecto inexistente en el presidencialismo.

Cabe aqui aprovechar una de las caracterizaciones sobre el parlamen-
tarismo, que en mi opinién es muy clara; la ofrece el profesor inglés Verney,
para quien los aspectos distintivos de aquél son: 10

a) La asamblea se convierte en parlamento;

b) El ejecutivo se divide en dos partes;
c) El jefe del Estado nombra al jefe del gobierno;

d) El jefe del gobierno nombra al ministerio;

* Afirma Carré de Malberg que el régimen parlamentario “no solamente excluye la

igualdad de los érganos, puesto que tiene por finalidad directa el asegurar el predo-
minio del parlamento. .. sino que tampoco deja de subsistir, entre los érganos legislativo
y ejecutivo, un dualismo verdadero...”. Contribution a la théorie générale de PEtat,
citado por Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 333.

* Cfr. Garcia-Pelayo, Manuel, “La divisién de poderes y su control jurisdiccional”,
en Revista de Derecho Politico, Nos. 19 y 20, UNED, Madrid, 1983, pp. 12 y 13.

1* Cfr. Verney, Douglas V., Andlisis de los sistemas politicos, Tecnos, Madrid, 1966,
Pp. 28 a 45. En todo caso, continuaré utilizando la voz perlamento para referirme a la
asamblea, habida cuenta del uso comiin de este concepto.

157



e) El ministerio {o.gobierno) es un cuerpo colgctivo; .-

T R
1) Los ministros son generalmente miembros del parlamento,

g) El gobierno es politicamente responsable ante la asamblea;

h) El jefe del gobierno debe aconsejar al jefe de Estado la disolucién
del parlamento;

t) El parlamento, en su conjunto, es superior a gobierno y asamblea,
los que no tienen supremacia uno sobre otro;

j) El gobierno, como conjunto, es sélo indirectamente responsable ante
el electorado, y

k) El parlamento es el foco de poder en el sistema politico.

Como es claro, para esta concepcién la funcién de control parlamentario
—la que mas nos importa— y, de hecho todas las funciones parlamentarias,
en aplicacién a las caracteristicas apuntadas, son ejercidas y agotadas al
interior del propio parlamento, porque éste es la suma de la asamblea y el
gobierno. Parlamento, aqui, no es equivalente a asamblea representativa, y
esta circunstancia lo distingue del correspondiente poder legislativo en el
presidencialismo. La imbricacién asamblea-gobierno supone una consecuencia
natural; el parlamentarismo exige que el mismo grupo politico —partido o
coalicién de partidos— ocupe el gobierno y la asamblea a la vez, y esto
desde luego que no resulta alterado porque se trate de un sistema bipartidista
o multipartidista, toda vez que la 16gica funciona igual, si hay solidez en la
asamblea la hay en el gobierno, pero si no existe firmeza en el parlamento,
éste puede caer. Es decir, la suerte de la asamblea y del gobierno estin nece-
sariamente ligados.

Es evidente que esta caracteristica definitoria del régimen parlamentario
determinara el alcance del control parlamentario; si todo parlamento supone
siempre un mismo grupo politico, incluso un pluripartidismo, el alcance' del
control se orienta mas a la participacién en la direccién politica. Si a ello
se agrega que las funciones del Estado contemporaneo impiden hoy sostener
que el gobierno se encuentra sometido a la voluntad legislativa, ello equivale
a aceptar la teoria unitaria y, ademaés, admitir que en el parlamentarismo el
equilibrio se ha invertido, no sélo parece equivocado decir que el gobierno

158



vty R ¢ T

se mantiene mientras cuenta con la confianza de ‘la asamblea, sino que de
hecho ésta se ha transformado en “el comité legislativo de aquél”.}?

Las anteriores afirmaciones no son, sin embargo, compartidas por la
doctrina, ‘Si bien para algunos la posible {ltima sancién a aplicar por el
control parlamentario; la remocién o derrocamiento del gobierne por el par-
lamento, es tan s6lo una ipotesi di scuola 2 y, por tanto, el control parla-
mentario no es propiamente una funcién de la mayoria, sino de la oposicién
parlamentaria, para otros, aquella sancién sigue configurando un resultado
posible y, por tanto, real.l3

o

3. Las funciones de los parlamentos en los regimenes parlamentarios. La
funcién de control parlamentario

No ¢s, por supuesto, la funcién de control la dinica que cumplen los parla-
mentos. Algunos la erigen en la pieza clave del juego de relaciones entre el
ejecutivo y el legislativo, mientras que otros la ubican como una de las
varias funciones a satisfacer por las asambleas representativas.

Un buen ejemplo de la primera postura es el ofrecido por los profesores
espafioles Montero Gibert y Garcia Morillo. Si el sistema parlamentario —sos-
tienen— descansa en la estrecha colaboracién entre los poderes ejecutive y
legislativo, dicha colaboracién “ha cristalizado en una serie de mecanismos
parlamentarios que la configuran como una relacién viva; nace con la
investidura inical que el 6rgano legislativo otorga al Gobierno, se desarrolla
a través del control parlamentario y desaparece por la finalizacién del man-
dato parlamentario, la disolucién anticipada de las Camaras, €l rechazo de
una cuestién de confianza o la aprobacién de una nocién de censura. El
control parlamentario lleva la fase central de la relacién entre el Parlamento
v el Gobierno... todo esto permite calificar al control parlamentario como
cl nicleo esencial de las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo y, al

1t Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 334.

2 Cfr., por ejemplo a Manzella, Andrea, “Le funzione del Parlamento in Italia”,

en Rivista trimestrale di Diritto pubblico, No. 2, 1974, p. 393.

1*  Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politico”, en Revista

de Derecho Politico, No. 23, UNED, Madrid, 1986, p. 24.
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mismo tiempo, como una de las piezas basicas del edificio teérico y constitu-
cional del parlamentarismo”. 4

" Para quienes, en cambio, el control parlamentario no es sino una de las.
varias funciones que cumplen los parlamentos, sefialan que €sta se encuentra
al lado de otras, y aqui, en la enumeracién de ellas, no hay acuerdo doc-
trinal. Quiza la divisién de las funciones parlamentarias mas comiin sea la
que considera tres grandes apartados: la funcién legislativa, la funcién fi-
nanciera y la funcién de control sobre el ejecutivo. Pero hay autores que
amplian la lista, como el clisico Pérez Serrano para quien el parlamento
cumple ademais, de las tres mencionadas, la de fiscalizacién, la funcién poli-
tica, la administrativa y la de alta representacién;'® o bien Manzella, quien
si bien en principio diferencia tres grandes funciones: la de direccién po-
litica, la legislativa y la de control,'® llega a ampliar la lista hasta cinco,
sumando a las tres mencionadas, las de garantia constitucional y de coor-
dinacién.?

La funcién de control parlamentario, a diferencia de lo que ocurre con
las otras, como la legislativa y la financiera, sobre las que no parecen
existir dificultad o discrepancia en su determinacién conceptual, ofrece im-
precisiones y vaguedades. Se le ha definido en sentido negativo: cabe
aqui todo lo que no tiene lugar en las otras, como un cajén de sastre;
o bien se la describe de manera amplisima, como hace la doctrina francesa,
la que en general la ha entendido como “actividad fiscalizadora, compro-
badora de la actuacién del Ejecuitvo”.!® Me parece que una manera prove-
¢hosa de abordar el tema del concepto de control parlamentario consiste en
revisar la discusién que en la doctrina espafiocla —que ha estado inspirada
en las elaboraciones logradas por teéricos italianos— se ha desarrollado
acerca de la naturaleza del control, su “juridicidad” o su “politicidad”.

14 Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, El control parlamentario, Tecnos, Ma-
drid, 1984, pp. 17 y 18.

1® Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de Derecho Politico, citado por Santaolalla, Fer-
nando, El parlamento y sus instrumentos de informacion (preguntas, interpelaciones y
comisiones de investigacién), Editoriales de Derecho Unidas, Madrid, 1982, p. 16.

1 Cfr. Manzella, Andrea, op. cit., pp. 375 y ss.

© 1% Cfr. Manzella, Andrea, El Parlamento.

1% Cfr. Santaolalla, Ferando, op. cit., p. 10. Por cierto que las imprecisiones con-
ceptudles y consecuentes variaciones son compartidas por el concepto equivalente propio
de los regimenes presidencialistas, el de oversight; también aqui se presentan dificultades
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3.1 La postura juridicista

Un sector de la doctrina espafiola ha puesto €l acento en el caracter juridico
del control parlamentario sosteniendo que se trata de una funcién juridica que
al revisar la conducta del gobierno en conjunto o la de sus ministros indivi-
dualmente considerados, conduce a una decisién con eventuales consecuencias
sancionadoras. Esta idea lleva a su autor, el citado Santaolalla, a retirar del
campo del control parlamentario a las preguntas, las interpelaciones y las
encuestas —expresiones, para otros, clasicas del control en el mundo del par-
lamentarismo—, a las que concibe mis bien como instrumentos de informa-
cién o inspeccién —sin constituir una funcién auténoma— que pueden ser
utilizados por el parlamento, indistintamente, para llevar a cabo cualquiera
de sus funciones: legislar, dirigir y controlar.1?

Otro autor espafiol para quien la funcién parlamentaria de control tam-
bién es juridica es el ya citado Garcia Morillo. Para este profesor, el control
parlamentario que “nio es sino una subespecie concreta de los controles juri-
dicos” no incluye, sin embargo, la posibilidad de una sancién. El control es,
aqui, como en el caso de Santaolalla, una actividad de comprobacién de la
conducta del sujeto controlado frente a los parametros o canones aplicables
a esa actividad, esto es, de verificacién de que los actos de ese sujeto se ajus-
tan a la norma o canon que prescribe la manera en que se espera que el su-
jeto se comporte. Para Garcia Morillo el control se satisface con la verificacion
¥ no es mas que esto, y, por tanto, elimina la posibilidad de la sancién como
elemento de esta funcién parlamentaria. El concepto control, nos dice este
profesor, no incluye la sancién porque se distingue del de garantia. Esta es
una idea mas amplia que absorbe a la de control. Y es en la garantia en
donde se encuentran tanto la posible responsabilidad como las eventuales san-
ciones. En consecuencia, Garcia Morillo sostiene que “la actividad del control
constituye un examen de la actividad del 4rgano controlado confrontindola
con los parametros establecidos, examen del que eventualmente se sigue una
influencia sobre la futura actividad del controlade y del que, ademas, pue-

para precisar una definicion, y por ejemplo, podria entenderse por “supervisién legislativa”
—por pretender un concepto equivalente al de “control parlamentario” que considere las
caracteristicas del presidencialisme— algo tan amplio como toda actividad del Poder
Legislativo que influya en el comportamiento del Poder Ejecutivo; Cfr. Rockman, Bert
A., “Legislative-executive relations and legislative oversight”, en Legislative Studies
Quarterley, vol. IX, No. 3, agosto de 1984, pp. 417 y ss.

i* Cfr. Santaolalla, Fernando, op. cit., pp. 12, 13 y 37 a 43.
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den deducirse, en su momento, consecuencias que impliquen una sancién
para el érgano controlado, pero que son, en todo caso, ajemas y posteriores
al control propiamente dicho”. La posibilidad de la sancién es —como es
obvio, en el dmbito del régimen parlamentario— la denominada responsabi-
lidad politica que, aunque puede ser consecuencia de aquél, como se ha
visto, queda separada —segiin este autor— de la actividad de control, que
es sélo verificacién e influencia.2?

De la doctrina italiana debemos recordar, basicamente, las ideas de Sergid
Galeotti y del también ya citado Manzella, quienes han ejercido una evidente
y explicita influencia en el mundo académico espafiol, en este aspecto con-
creto,?1

Galeotti concibe al control parlamentario como juridico. Define al con-
trol juridico como “el poder que, teriendo por objetivo la tutela de valores
precisos o institucionalmente protegidos por la autoridad controlante frente
al ejercicio actwal o potencial de poderes o facultades juridicos, se estructura:
a) en un juicio sobre la conformidad del modo de actuar o del modo de ser
de los agentes juridicos, determinando, y b) en caso de valoracién negativa,

2 Cfr., en general, Garcia Morillo, Joaquin, “Aproximacién a un concepto de control
parlamentario”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense,
No. 10, monogréafico, Madrid, 1986, pp. 3 a 70. La cita esti tomada de la pigina 42.

1 Entre otros més, también puede ser recordado a Massimo Severo Giannini, para
quien los controles constitucionales estin dentro de un conjunto de “controles como
actos o fases de procedimientos de formacién de decisiones”, es decir, son @nicamente
“momentos juridicos” pertenecientes a procedimientos diversos, en el caso, los procedi-
mientos constitucionales. En consecuencia, Giannini entiende que los controles constitu-
cionales son partes o fases en los procedimientos constitucionales, con los cuales un
érgano constitucional verifica la regularidad de las funciones de otro u otros 6rganos
eimilares; estos procedimientos no tienen como finalidad el control, ya que éste no es
un fin en si mismo, sino otras funciones constitucionales, como podrian ser la legislativa
o la de direceién politica. Es aqui evidente la evocacién a los conceptos propios de las
ciencias administrativas en donde el concepto “control” es un eslabén de un proceso
administrativo. No es posible negar la validez de este punto de vists, pero tampoco es
dable considerarlo como el enfoque mas apropiado para analizar el control parlamentario,
en tanto que fenémeno constitucional y no administrativo. Cfr. Giannini, Massimo Severo,
“Controllo: nozioni e problemi”, en Rivista trimestrale di Diritto pubblico, No. 4, 1974,
PP. 1263 a 1283. La fuerte tendencia administrativa de Giannini en su anslisis es,
desde luego, subrayada por la doctrina espafiols, cfr. Aragén, Manuel, “La interpretacién
de la Constitucién y el carécter objetivado del control jurisdiccional”, en Revista Espanola
de Derecho Constitucional, Afio 6, No. 17, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
mayo-agosto de 1986, p. 93.
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una medida en amplio sentido limitante del comportamiento o de la situacién
organizativa irregular”.22 Ademas de juicio y de la medida consecuente o “mo-
mento conminatorio” del control, que configuran su estructura, el concepto
de control juridico de este autor tiene otros dos elementos: el fin, o sea, la
proteccion de valores que el controlante debe tutelar, y el objeto, encarnado
por cualquier fenémeno juridico sobre el que pueda pretenderse el fin. Lue-
go sostiene que todo fenomeno de control juridico que regula el Derecho
constitucional, tiene la categoria de control constitucional.2?

Este autor ofrece diferentes criterios para clasificar los tipos de control
juridico,?¢ de entre ellos nos interesa particularmente la categoria que los
agrupa en funcién del objeto de control, cuando éste se expresa sobre una
institucién o un 6rgano, en la que los distingue en: a) sobre la desorgani-
zacion, y b) sobre la disfuncién. El primer caso lo integran los controles cuyo
objeto es prevenir o eliminar situaciones irregulares que puedan amenazar
a los 6rganos constitucionales; dentro de ellos estan los controles politicos,
que son aquellos de tipo externo, es decir, en donde unas organizaciones con-
trolan a otras, y, en su caso, las medidas se aplican a todo el érgano contro-
lado y no a individuos aislados, cuyo canon de comparacién es ahsolutamente
libre. El ejemplo tipico de esta clase de control es el voto de confianza, ya
inicial o ya sucesivo (mocién de censura), puesto que su objeto es propia-
mente el mismo gobierno.

En la segunda categoria, la de los controles sobre las disfunciones cons-
titucionales, Galeotti ubica otros dos casos mas de control parlamentario, a
los que denomina de “disfunciones gubernativas”, que son funciones de las
eimaras, en via preventiva y necesaria, por las que se autoriza a través de

**  Galeotti, Sergio, “Profilo giuridico del controlli constituzionalli”, #AYStudi in
memoria di Guido Zanobini, vol. 1I1, Giuffté, Milan, 1965, pp. 326 y 327. La:taduccién
es mia,

2 Idem, pp. 319 a 326.

*4  Galeotti clasifica a los controles constitucionales en: 1. Segiin el objeto: a) control
sobre las personas, y b) control sobre los actos. 2. Segiin el objeto, si éste es una insti-
tucién o un érgano: a) sobre la desorganizacidn, y b) sobre la disfuncién. 3. Segfin las
medidas correctivas: a) preventivo; b) represivo, y c) sustitutivo. 4. Segiin el tiempo
de aplicacion del control: a) preventivo, y b) sucesivo. 5. Segin la infalibilidad de la
aplicacion del control: a) necesario o automitico, y b) eventual. 6. Segin la discrecio-
nalidad o no del controlante: a) vinculante, y b) libre. Idem, pp. 330 a 332,
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leyes el desarrollo de actos de gobierno: la ratificacién de los tratados inter-
nacionales y la aprobacién del presupuesto.?® '

Por su parte, Manzella recuerda que el concepto de control parlamentario
tenia ciertamente su base en dos presupuestos: la responsabilidad politica y
la posible sancién —remocién— a aplicarse, Pero esta funcién se concibe
hoy, si se analiza desde el punto de vista del fin que persigue, como una
supervisién y critica sobre el gobierno, orientada sobre todo a enderezar la
direccidn politica en aspectos concretos: “la funcién de control parlamentario
'sobre el gobierno encuentra actualmente una nueva manera de configurarse
en un esquema doble: revisién critica de la actividad del gobierno con efec-
tos potenciales indirectos de remocién, por una parte, y, por otra, revisién
critica que conduce a procedimientos de parcial rectificacion de direccion” 2®

La remocién, recuerda Manzella, en realidad se promueve sélo indirecta-
mente a través de la creacion de ambientes adversos al gobierno, ya en su
propia estructura, ya en la opinién piiblica, y, por ende, en los partidos poli-
ticos, ésta es, desde luego, una hipétesis con mayores posibilidades de expre-
sién en el caso de los gobiernos parlamentarios de coalicién, fenémeno fre-
cuente en Italia. De cualquier manera, la rectificacién de direccién politica
es una actividad de control parlamentario mucho mas frecuente que la de
remocién, y observable, naturalmente, en distintos paises.2?

Este autor clasifica en dos grandes categorias los instrumentos de que
dispone el parlamento para ejercitar la funcién de control: los que no requie-
ren la colaboracién del gobierno para allegar informacién al parlamento, y
los que, en contrario, suponen una indispensable participacién gubernamen-
tal. En todo caso, todos estos medios son coercitivos, si bien en distintos
grados.28 Lo que mas importa subrayar es que en donde Manzella pone el

. ddem, pp. 343 a 363.

%bManzella, Andrea, “La funzione del Parlamento in Italia”, op. cit., p. 394.
27 Loc., cit.

#%  Dentro de la categoria de instrumentos que pueden prescindir de la intervencién
gubernamental, Manzella asienta a las comisiones de encuenta o encuesta parlamentaria,
las comisiones de vigilancia, los informes o reportes del Tribunal de Cuentas, las solicitu-
des de informes, aclaraciones y documentos de este mismo Tribunal de Cuentas, el examen
de disposiciones gubernamentales consideradas ilegitimas por el Tribunal de Cuentas,
y la revisién de informes sobre la marcha de determinades sectores del gobierno, A su
vez, sitia en el conjunto de instrumentos de control en los que es indispensable Ia colabo-
racién del gobierno para allegarse informacién, a las interrogaciones e interpelaciones,
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acento es en el aspecto de la responsabilidad politica, mas no en la minis-
terial —la tradicional—, sino en la “politicamente significativa, aunque no
institucionalizada”: abandonada la remocién como su objetivo directo, el con-
trol parlamentario se orienta hoy a la rectificacién de la conducta politica
gubernamental, funcionando como “garantia del equilibrio politico-constitucio-
nal general” 2®

3.2 El control parlamentario como control politico

El amplio concepto de control parlamentario defendido por Andrea Manzella
ha sido también sostenido por el ya citado profesor espafiol Manuel Aragén,
quien separa la posibilidad de remocién de la funcién de control. A ésta le
otorga una significacién verdaderamente laxa: “no sélo en las preguntas, in-
terpelaciones, mociones, comisiones de investigacién, control de normas legis-
lativas del gobierno (instrumentos mais caracteristicos del control) se realiza
la funcién fiscalizadora, sino también en el procedimiento legislativo (defensa
de enmiendas, etc.), en los actos de aprobacién o autorizacién de nombra-
mientos o eleccién de personas, etc. En todos éstos hay (o puede haber)
control y todos esos instrumentos, si no caracteristicos, son, desde luego, ins-
trumentos a través de los cuales opera el control parlamentario”.3?

Tras hacer un minucioso anilisis comparativo entre las caracteristicas
propias del control juridico y las del control politico, concluye Aragén que el
parlamentario es necesariamente politico. La distincién entre ambos tipos de
control la sustenta basicamente en cuatro elementos: el parametro, el funda-
mento de la valoracién, la necesidad o aleatoriedad de la actividad de control
y de sus efectos, y el tipo de érgano controlante. Asi, el control juridico se
caracteriza por: @) un parémetro normativo, esto es, objetivado, preexistente

la audiencia de ministros en comisiones parlamentarias, y la demanda a los ministros de
informes, noticias y documentos, y la audiencia de altos funcionarios y directores de la
administracién pihlica y del sector paraestatal. Idem, pp. 398 a 402.

2 Idem, pp. 406 y 407.

%  Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politice”, op. cit., pp.
26 y 27. Adn més abierta es la idea de Rubio Llorente sobre el control parlamentario
pues, en su opinién, “el control es, simplemente, una perspectiva desde la que puede
analizarse toda la actuacién parlamentaria o una funcién que todo auténtico parlamento
desempefia mediante el ejercicio de toda su actividad”. Rubio Llorente, Francisco, “El
control parlamentario”, en Revista Parlameniaria de Habla Hispana, No. 1, Madrid,
1985, p. 100.
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y no disponible para el 6rgano controlante; b) un razonamiento juridico, pues-
to que la valoracién del objeto sujeto a control se basa en razones juridicas,
sometidas a reglas de verificacién; c) un efecto sancionatorio, que significa
que el control es necesario y que el controlante, cuando se actualiza el su-
puesto normativo que ordena su actuacién, debe hacerlo y, ademds, si el
resultado del control es negativo, estd también obligado a imponer la conse-
cuencia juridica de la verificacién, y d) un érgano imparcial, que es inde-
pendiente, conocedor técnicamente del Derecho, es decir, un érgano judicial.

En cambio, el control politico muestra un conjunto de cualidades opues-
tas: @) el pardmetro es subjetivo, puesto que no se encuentra predeterminado
fijamente; b) luego, la valoracién de la oportunidad y suficiencia de la ac-
tuacién del 6rgano controlado la realiza libremente el controlante, y se lleva
a cabo, pues, un razonamiento politico; c) por cuanto hace al efecto, el 6rga-
no controlante puede libremente ejercer o no el control y, ademds, en caso de
que el resultado sea negativo, puede no estar obligado a imponer una sancién,
y d) el érgano es politico.31

No es, desde luego, desconocida por el Derecho la funcién de control
parlamentario y, por tanto, éste regula algunos aspectos de esta atribu-
cién parlamentaria. Y, sin embargo, no es esto suficiente, sostiene el profesor
Aragén, para otorgarle a esta funcién —politica, asegura— la categoria de
juridica. Pero para otros, como hemos visto, esta funcién si es juridica, inde-
pendientemente de que incluya o no la sancién. Se trata de posturas opuestas
¥, sin embargo, estamos frente a una misma realidad, un mismo objeto de
andlisis, las mismas normas juridicas que no son més para quienes con-
ciben como juridico al control parlamentario, ni menos para quienes defien-
den la postura contraria.

Pero, de todas maneras, Garcia Morillo dice que “no parece tener fun-
damento, por consiguiente, negar naturaleza juridica a fenémenos que en-
cuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan conforme a lo que
ellas disponen y surten, asimismo, efectos juridicos”.32 Y a los defensores de
las tesis juridicistas del control parlamentario les replica Aragén diciendo
que se equivocan pensando que “un instituto es juridico, simplemente porque

% Cfr. Aragén, Manuel, “La interpretacién de la Constitucién y el caricter objeti-
vado del control jurisdiccional”, op, cit., pp. 101 y 102

** (Citado por Manuel Aragén en “El control parlamentario como control politico”,
op. cit.,, p. 21.
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estd regulado por el Derecho”.38 La solucién del problema no parece sencilla
ya que muestra diferentes concepciones entre las ideas de “lo juridico” y “lo
politico”, en donde no hay limites precisos que separen ambos campos ya que,
si asi fuera, no habria este desacuerdo.

La regulacién juridica de los instrumentos de control parlamentario no es
desconocida por Aragén, quien recuerda que el papel del Derecho queda
aqui circunscrito a regular “su procedimiento”, es decir, formaliza, institu-
cionaliza juridicamente los instrumentos a través de los cuales el control se
efectia. No es un control juridico, pero es un control que tiene normativi-
zada su tramitacién y, en ese sentido, garantizado su ejercicio por el propio
derecho.34

Lo que ha querido subrayar el profesor Aragén cuando califica al con-
trol parlamentario como politico es la actividad misma de verificacién de las
conductas del érgano controlado, esa valoracién no sujeta a cinones juridicos,
objetivados, predeterminados e indisponibles para el controlante. Es el sujeto
controlante quien establece los parametros contra los cuales contrasta al
controlado. Y, ademas, lo hace como 4rgano politico. Y todo esto, desde luego
que ya no se encuentra regulado juridicamente puesto que sus contenidos
estan mas alla del Derecho, estin en el mundo de las relaciones de intereses,
del juego por el poder, de la politica.

Esta calidad politica de la actividad controlante debe resaltarse para indi-
car que, por lo mismo, no estd sujeta a una supervisién posterior; es decir,
no cabe aqui defensa jurisdiccional alguna precisamente porque no es juri-
dico sino politico el control parlamentario. No hay un tercer 6rgano con
capacidad para revisar, como autoridad, la actuacién del parlamento como
érgano de control.

Cuando se habla del parlamento como érgano politico, en buena medida
se hace referencia a esa distincién que apunta Rubio Llorente entre, de un
lado, el parlamento como érgano de Estado, titular de la voluntad estatal
que la expresa en su forma suprema: la forma de ley, y, de otro, al patla-
mento como expresién de pluralismo politico que torna igualmente impor-
tantes a todas las fuerzas politicas que se encuentran en él organizadas.3®

Idem, p. 20.
* Idem, p. 317.
%8 Cfr. Rubio Llorente, Francisco, op. cit., p. 101.
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Este desgajamiento es particularmente importante en el campo del control
parlamentario, porque al considerar equilibradas las fuerzas politicas repre-
sentadas en el parlamento destacamos la posibilidad de fiscalizacién, de
supervisién, de revisién, de control del parlamento.

No se afirma con esto, por supuesto, que se rompe €] principio de repre-
sentacién proporcional, pues, por ejemplo, una actividad de control cuyos
resultados son vinculantes para el gobierno, como es la mocién de censura,
al igual que las demas mociones, al ser expresién de la decisiéon del parla-
mento como institucién, respeta necesariamente el principio de mayoria. Pero
la regla de las mayorias, como recuerda el profesor Peces-Barba, tiene un
complemento indispensable: el respeto a las minorias, y es ésta la “regla
clave del sistema democratico; si quiebra, no existe democracia”3® E] res-
peto a las minorias parlamentarias y la consideracién de todas las fuerzas
representadas en el parlamento como equivalentes, en tanto que son expresién
del pluralismo politico, encuentran su escenario propio de actuacién en el
campo del control parlamentario.

Ciertamente el origen histérico de esta funcién es la responsabilidad po-
litica de] gobierno ante el parlamento, cuando éste establece, en la monarquia
constitucional, procedimientos de verificacién de la oportunidad y proceden-
cia de los fines propuestos por el gobierno y de los medios para alcanzarlos,
los que se debian desahogar considerando la posibilidad de una sancién con-
sistente en la privacién del cargo, por pérdida de la confianza depositada
en el gobernante.?” Y es precisamente éste el elemento basico sobre el cual
gira la construccién de la forma parlamentaria de gobierno.?® Pero la posi-
bilidad de derrocamiento del gobierno por el parlamento, como consecuen-

8 Cfr. Peces-Barba Martinez, Gregorio, “Reflexiones sobre el Parlamento”, en Re-
vista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, No. 10, monogrifico,
op. cit., pp. 211 y 212,

$7  Cfr. Sanchez Agesta, Luis, “Gobierno y responsabilidad”, en Revista de Estudios
Politicos, Nos. 113-114, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, septiembre-diciembre de
1960, p. 39.

* Dos definiciones nos lo recuerdan: René Capitant: “el parlamentarismo no es
otra cosa que gobierno por ministros responsables”, y Miguel Herrero de Mifién: “en
su mas técnica acepcidn, el parlamentarismo se define por la responsabilidad del Gobierno
ante la Asamblea”. Citados por José R. Montero Gilbert: “La mocién de censura y la
simbolizacién del control parlamentario: los preliminares del caso espafiol”, en EI
Control parlamentario del gobierno en las democracias pluralistas (el proceso constitu-
cional espaiiol), edicién de M. Ramirez, Editorial Labor, S.A., Barcelons, 1978, nota 39.
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cia del ejercicio del procedimiento de control, es en el mundo contemporaneo,
como se ha dicho, una cuestién mas académica que real.?® Por esto se alzan
las voces que proclaman que el control parlamentario configura més bien
una funcién de las minorias parlamentarias.*® Aqui cabe recordar la coinci-
dencia de ideas de Rubio Llorente en su planteamiento diferenciador del
parlamento como é4rgano del Estado y como expresién del pluralismo poli-
tico, con las de Aragén, quien distingue un control “por” el parlamento, en
el cual éste manifiesta su postura y, por tanto, debe expresar la voluntad
de la mayoria, y el control “en” el parlamento, que se puede identificar con el
control de las minorias. En consecuencia, los medios de control que expre-
san las decisiones que toma la cimara, como las mociones, necesariamente
manifiestan la voluntad de la mayoria, y los otros medios que no derivan en la
decisién del 6rgano, tales como las preguntas y las interpelaciones no con-
cluyentes en mocién, constituyen instrumentos de control parlamentario en
manos de las minorias.1

El control parlamentario de las minorias, si bien vincula juridicamente
al gobierno a, por ejemplo, participar en debates o contestar preguntas, si
consideramos los casos de la interpelacién y las preguntas, no puede, asi,
conducir a su remocién, pero juega un primer papel en el escenario politico.
Como consecuencia de la asimilacién entre gobierno y mayoria parlamentaria,
amalgama resultante de la participacién definitiva de los partidos politicos
en el juego por el poder, es claro que el control no lo ejerce un érgano con-
trolante que estd dominado por el mismo partido politico que ocupa el érgano
a controlar. Por ello, todos los instrumentos de control que no suponen la
necesaria voluntad mayoritaria porque pueden ejercerse ya por miembros
individuales o por grupos parlamentarios, adquieren superior relevancia.
Como ya no se pretende actualizar la responsabilidad politica del gobierno
a partir del control parlamentario, las criticas, objeciones, fiscalizacién del

8  Sobre este punto, el profesor espafiol Montero Gibert sefiala que la figura de la
mocién de censura adquiere importancia principalmente por el contenido simbélico que
ella representa, “un contenido que parece apuntar a la revalidacion en nuestro sistema
parlamentario de la ineficacia o del control que la mocién de censura personifica”,
op. cit., p. 247.

4 Sobre el papel de las minorias en el control parlamentario, véase mi trabajo “El
concepto de oposicién y el control parlamentario”, a publicarse durante el presente afio
de 1991 en el Libro conmemorativo de los 10 afios de la Carrera de Derecho del ITAM,
México.

. Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politico”, op. cit.,
pp. 27 v 28.
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parlamento, si bien se refieren a actos de gobierno, se orientan en realidad
a ser escuchadas por el ciudadano en general, buscan el apoyo social, par-
ticularmente el del electorado para que éste, a su turno, en las futuras elec-
ciones imponga la sancién, esto es: la “remocién” de los sujetos controlados.

Asi, el control parlamentario, desde el reconocimiento de la practica
imposibilitada de derribar directamente a un gobierno al poner en juego la
responsabilidad politica resultante de ese control, tiene una funcién doble:
por un lado, participa indirectamente en la direccién politica, como dice
Manzella, a través de la reorientacién de las politicas de gobierno, esto es,
es un control activo, de coparticipacién —aunque, desde luego, limitada—
en la funcién de gobierno, y aqui intervienen dos elementos: parlamento y
gobierno. Por otro lado, el control, cuando es ejercido solamente por la mino-
ria, busca promover el apoyo de los grupos sociales, y este control opera
también como, digamos, actividad electoral, como un instrumento en manos
de la minoria que, independientemente de que pueda resultar itil en la
rectificacion de conductas politicas gubernamentales con o sin apoyos socia-
les —las mociones que presentan los grupos parlamentarios minoritarios, por
ejemplo, si son adoptadas por la mayoria pueden caber en esta dltima hipé-
tesis—, pretende captar la aprobacién por parte de los electores, de sus pa-
rametros de valoracién, y les requiere su apoyo en la contienda electoral
siguiente.

3.3 Recapitulacién sobre el concepto de control parlamentario

Con lo hasta aqut dicho, y antes de abordar la revisién del tema en el caso
especifico de Espafia, es posible anotar los siguientes puntos concluyentes:

1. Considerando la disipacién de la separacién entre las ramas ejecutiva
y legislativa, consecuencia de la accién cumplida por los partidos politicos,
la arquitectura teérica del régimen parlamentario tiende a obstruir la funcién
de control parlamentario. Pero en la cuenta a favor de este tipo de régimen
habra que anotar otro elemento que juega en pro de esta funcién: el tiempo
de duracién del mandato. En este régimen este filtimo factor esta a disposicién
de los actores politicos, en concreto, de la asamblea y el gobierno, quienes
pueden hacer uso de él en los momentos de crisis politica, cuestion que
permite apelar al electorado y resolver las crisis.4?

¢  FEstos factores: arquitectura tedrica y tiempo de duracién del mandato juegan, en
cambio, en orientacién opuesta en el presidencialismo.
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2. Control parlamentario puede ser entendido como toda actividad orien-
tada a influir en el ejecutivo. Dentro de este concepto amplio existen, en
todo caso, algunos mecanismos o instrumentos regulados juridicamente con
mayor precision que otros, como las interpelaciones, las preguntas y las
comisiones de investigacion.

3. El concepto de responsabilidad politica configura la fundamentacién
histérica del control parlamentario. Pero estos dos no son hoy conceptos ne-
cesariamente ligados, cuestién valida aqui, en el parlamentarismo, y mas
clara todavia en el presidencialismo si se recuerda que en este otro tipo de
régimen también existe control parlamentario- —el llamado legislative over-
sight—, pero se carece de responsabilidad politica del ejecutivo fremte al
legislativo.

4. Quien ejerce el control parlamentario no es propiamente la asamblea
considerada como un cuerpo colegiado, sino la oposicién, concepto que para
los regimenes parlamentarios supone necesariamente que se trate de la mi-
noria més numerosa, a la que puede denominirsele “minoria-oposicion”
para distinguirla de la “oposicién orgéanica”, posible solamente en el presi-
dencialismo.

5. El control parlamentario esta regulado por €] Derecho, pero también
esti permeado de politicidad. Esto se manifiesta de manera muy clara al
compararlo con el control juridico que llevan a cabo, de manera paradigma-
tica, los tribunales, y que es un control “objetivado”, diferente al parlamen-
tario, que es subjetivo. Ambos conceptos de control son, en todo caso, encua-
drables dentro de una categoria mas amplia denominada de los “controles

constitucionales”, tema, por cierto, de gran interés, pero excedente a este

trabajo.48

4. El control parlamentario en Espaia

Revisar el caso espafiol significa, naturalmente, abordar el analisis de la
Constitucion Espafiola y de la legislacién secundaria aplicable, que se reduce,
en el caso, al Reglamento del Congreso de los Diputados, en primer lugar,
pero también al del Senado.

¢ Cjfr., en general, a Aragén, Manuel, “El control como elemento inseparable del
concepto de Constitucién”, en Revista Espaiola de Derecho Constitucional, No. 19,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987.
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4.1 Elementos fundamentales del sistema politico espaiiol

Espaiia tiene, segiin el articulo 1,3, la forma politica de Estado de monarquia
parlamentaria. Hay, por tanto, un jefe de Estado, el Rey, quien si bien
“arbitra y modera el funcionamiento regular de las instituciones” y no es
responsable por sus actos (articulo 56,1 y 3), caracteristicas que hacen pen-
sar en una institucién monarquica fuerte, carece realmente de poder deci-
sorio habida cuenta de que practicamente la totalidad de sus actos exigen
como requisito de validez el refrendo por el Presidente del Gobierno y, en
su caso, los Ministros competentes, y por el Presidente del Congreso (ar-
ticulos 56,3 y 64,1). El rey es, pues, una figura mas bien simbélica.

Quien efectivamente ejerce el poder ejecutivo es, como ocurre en la pric-
tica totalidad de los regimenes parlamentarios, el Presidente del Gobierno:
“el Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y
militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad
reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes” (articulo 97). Es
claro que las funciones asignadas constitucionalmente al Gobierno son muy
amplias, pero quien resulta la pieza clave es, desde luego, el Presidente.
Aqui, en abono de esta afirmacién y para resaltar el caricter personalista
del régimen parlamentario espafiol, resulta importante recordar, con el pro-
fesor Jiménez de Parga,** que la disciplina de partidos y la utilizacién de
medios de comunicacion colectiva han propiciado un acrecentamiento de la
figura de los titulares de los gobiernos en los regimenes parlamentarios. Asi,
cuando se vota en las contiendas electorales, en un sistema de representacién
proporcional como €] espafiol —en donde, por razones de la légica electoral
se vota por partidos y por programas, mas que por personas, como es el caso
de los sistemas electivos mayoritarios—, no es dificil aceptar que el elec-
torado al depositar su voto no esti pensando propiamente en un conjunto
de representantes integrantes de un partido politico determinado que, de obte-
ner la mayoria designarin al Presidente del Gobierno, siguiendo los proce-
dimientos constitucionales aplicables (articulo 99); mas bien, al votar, el
elector sabe que vota, por ejemplo, por Felipe Gonzalez para ocupar el cargo
de Presidente del Gobierno si vota por el PSOE, o por Manuel Fraga si lo
hace por el PP, de manera que propiamente se vota por personas, y sera el
candidato triunfador quien conformara su equipo de colaboradores, el Go-
bierno (articulo 100).

¢ En conferencia dictada por Don Manuel en el VII Congreso Iberoamericano de

Derecho Constitucional celebrado en Madrid, en septiembre de 1988.
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A la regulacién del Parlamento espaiiol, denominado las Cortes Genera-
les, la Constitucién dedica especificamente el titulo III. Es un régimen bica-
meral compuesto por un Congreso de los Diputados, quien es camara repre-
sentativa del pueblo, al igual que el Senado (articulo 66), pero esta altima
camara es de representacién territorial (articulo 69). El principio electoral
aplicable es el de representacién proporcional —que asegura un mejor reflejo
de la composicién politica de la sociedad, ante el principio mayoritario que
tiende més a la formacién de gobiernos—.*® La circunscripcién territorial es
la provincia, &mbito geografico intermedio entre los municipios y las comu-
nidades auténomas (articulos 68, 69, 137 y 141). La duracién del periodo
es de cuatro afios en ambas cimaras, pero, como es natural en un régimen
parlamentario, también concluye “el dia de la disolucién de la Cédmara (ar-
ticulos 68 y 69) . Si bien el Gobierno responde de su gestién politica solo ante
el Congreso de los Diputados y no ante el Senado (articulo 108), en realidad
ambas camaras tienen las mismas funciones: ejercer la potestad legislativa
del Estado, aprobar sus presupuestos, controlar la accién del Gobierno y las
demés competencias constitucionales (articulo 66). Sin embargo, consideran-
do que el espafiol es un caso de bicameralismo desigual, y no de bicamera-
lismo integral como el belga o el italiano, es dable la disolucién individual
de cada camara o de las Cortes Generales como un todo.4® Como es natural,
las preguntas, interpelaciones y comisiones de investigacién (articulos 111
y 76), son cosa de ambas camaras, pero las cuestiones de confianza y de
censura son exclusivas del Congreso de los Diputados (articulos 99, 112
y 113).

Para intentar ofrecer una caracterizacién global sobre el sistema parla-
mentario espafiol a partir de la Constitucién de 1978, puede decirse, siguien-
do el esquema analitico de Colliard, que Espafia se encuentra dentro de las
categorias propias de la gran mayoria de los sistemas parlamentarios con-
temporaneos, habida cuenta de que, entre otras cosas, sus gobiernos han sido
mayoritarios o cuasi mayoritarios, formrados por un solo partido, el Presidente
del Gobierno proviene del primer partido, y considerando la combinacién de
los elementos previos: la naturaleza del gobierno y el rango del partido al
que pertenece €l primer ministro, este partido ha sido elegido segfin el “prin-
cipio de fuerza parlamentaria” (por mayoria absoluta, cuasi mayoria o ma-

48 Cfr. Nohlen, Dieter, “Sistemas electorales y representacién politica en América
Latina”, eny Sistemas electorales y representacion politica en Latinoamérica, t. 1, Fun-
dacién Friedrich Ebert, Madrid, 1986, pp. 25 a 27.

4 Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 351.
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yoria relativa), situacién imperante para un buen nimero de los regimenes
parlamentarios, pero no exclusiva; por otro lado, también se presenta el caso
de que el Presidente ha sido lider del partido mayoritario.4?

4.2 Las funciones legislativa y presupuestaria

Se ha dicho que las funciones legislativa y presupuestaria, sumadas a la de
control, son las consideradas tradicionalmente propias del parlamento, aun-
que no existe unanimidad en la afirmacién. La Constitucién espafiola asigna
de entrada a las Cortes precisamente esas tres funciones, aunque admite de
manera genérica otras competencias: ejercer la potestad legislativa del Esta-
do, aprobar sus presupuestos y controlar la accién del Gobierno (articulo
66,2). Veamos las cuestiones analizadas sobre estos temas por los expertos
en materia de Derecho parlamentario.

Con relacién a la facultad legislativa quizd no sea necesario detenerse
mas que para recordar que el procedimiento para la elaboracién de las leyes,
regulado por la Constitucién dentro del rubro de las relaciones del Gobierno
y de las Cortes Generales, admite algunas modalidades interesantes. No sélo
se auloriza que cada camara pueda delegar en las comisiones legislativas
permanentes la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley, excepcién he-
cha, naturalmente, de aquellas de superior importancia, tales como la refor-
ma constitucional, las cuestiones internacionales, las leyes organicas y de base
y los Presupuestos Generales del Estado, competencia legislativa delegada que
se asemeja al procedimiento de las leggine italianas.%® Ademas, al lado de
esta interesante modalidad de delegacién legislativa interna, la Constitucién
regula dos formas de delegacién al gobierno, reguladas por los articulos 82
a 86: las denominadas decretos legislativos y los decretos-ley.

La primera de estas modalidades consiste en la facultad de las Cortes
de delegar en el Gobierno la potestad normativa si no se trata de leyes orga-

T Cfr., en general, a Colliard, Jean-Claude, loc. cit., las paginas 355-356 y los cuadros
4 a9, asi como sus explicaciones. El profesor Colliard formula un anilisis de 20 re-
gimenes parlamentarios, entre los cuales no incluye a Espaifia habida cuenta de que
su trabajo esti fundamentado en su tesis doctoral defendida en 1972, afio en que Espafia
era una autocracia. La edicién consultada contiene, sin embargo, un “Postfacio a la
edicién espafiola”, escrito en septiembre de 1979, en donde el antor formula un brevisimo
comentario al sistema espaiiol, casi solamente a la Constitucién recién emitida, pero de
donde ha sido posible aprovechar algunas interesantes consideraciones.

4 Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 351.
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nicas.#® Un decreto-ley es, a su vez, una disposicién legislativa provisional
emitida por el Gobierno, quien esti facultado para ello en casos de extra-
ordinaria y urgente necesidad, disposicién que no puede afectar el ordena-
miento de las instituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo Primero de la propia
Constitucién espafiola, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al Dere-
cho Electoral general. Los decretos-ley deben ser convalidados o derogados
por el Congreso de los Diputados (articulo 86). Cabe aqui recordar que el
alcance de la facultad normativa del Gobierno en el caso de los decretos-ley
fue sometido a revisién ante el Tribunal Constitucional en el “Caso Rumasa”:
el Tribunal dictaminé que era indispensable interpretar limitativamente el
articulo 86,1 y sostener que son inconstitucionales los decretos-ley que afectan
sélo la seccién la. del Titule Primero de la  Constitucién y no todo decreto-
ley que afecte a ese Titulo, interpretacién, ésta, literal, pero incongruente en
un contexto constitucional sistemitico.5®

El mencionado control que ejerce el Tribunal Constitucional es, desde
luego, sobre la legalidad de los actos del Gobierno, en el caso, legalidad del
decreto-ley, El control que ejecuta el Congreso, en cambio, se orienta a otor-
garle definitividad al acto del Gobierno. El Congreso debe convalidar o dero-
gar el decreto-ley ya que éste es provisional y esta, por tanto, sujeto a una
condicién resolutoria. Si lo convalida le otorga fuerza normativa de ley pero,
segiin ha declarado el Tribunal Constitucional, el acuerdo de convalidacion
no le otorga carécter de ley. El control parlamentario cumple aqui dos fun-
ciones: “garantizar que las normas con fuerza de ley expresen la voluntad
popular, y otorgar al 6rgano legislativo la decision dltima respecto de la uti-
lizacién por el ejecutivo de una potestad de la que el legislativo es el titular
ordinario”.5! Estas dos funciones también se encuentran en el campo del con-
trol sobre la legislacién delegada, a las que se suma la caracteristica propia
de esta potestad normativa gubernamental: la existencia previa de una au-
torizacién otorgada por las Cortes, por medio de una ley de bases (articulo
82,1). En este iltimo caso, la Constitucién faculta a la autoridad delegante

4* Se entiende por leyes organicas ‘“las relativas al desarrollo de los derechos fun-
damentales y de las libertades ptiblicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia
y el régimen electoral general y las demas previstas en la Constitucién” (articulo 81).

% Cfr. Atienza, Manuel, Introduccién al Derecho, Barcanova, Barcelona, 1985,
pPp. 334 a 337.

®1  Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, op. cit., pp. 93 y ss. Para la revisién

del control parlamentario sobre las potestades normativas del gobierno estoy signiendo
estos autores.
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a “establecer en cada caso férmulas adicionales de control”, una de las cua-

les la contiene expresamente el Reglamento del Congreso de los Diputados
(articulo 153).-

Acerca de la funcién presupuestaria, hay que decir que ha ocurrido con
ella lo mismo que con la funcién legislativa: si desde un enfoque histérico
configura una importante y casi definitiva explicacién del desarrollo de los
parlamentos, y aunque el enfoque no estd abandonado actualmente,5? el eje-
cutivo se ha convertido hoy en la pieza clave del sistema presupuestal: inte-
gra y formula los presupuestos, que constituyen el instrumento para hacer
cumplir sus politicas y programas. En el caso espafiol la norma es muy clara:
corresponde al Gobierno la elaboracién y a la Corte el examen, enmienda y
aprobacién de las preguntas. El 6rgano técnico auxiliar de las Cortes en la
funcién fiscalizadora de la Cuenta General del Estado es el denominado Tri-
bunal de Cuentas (articulo 136).58 En todo caso, hay un control previo a la
aprobacién de los proyectos presupuestales, y uno posterior ejercido a través
del mencionado Tribunal de Cuentas.

4.3 La regulacién en el ordenamiento espaiiol de medios de control
caracteristicos: pregunias, interpelaciones y comisiones de investigacion

Aunque por control parlamentario puede entenderse, como se ha dicho, una
perspectiva que esti presente en toda actividad parlamentaria, existen algu-
nas figuras que han sido consideradas tradicionalmente medios de control

8 Por ejemplo, André Hauriou ha expresado, al destacar la trascendencia de la
cuestién presupuestal desde el enfoque del presidencialismo, que “en los Estados Unidos,
es esencialmente el hecho de tener en sus manos las llaves del arca lo que evita que el
Congreso sea sometido por el presidente y la Administracién”. Hauriou, André, Derecho
constitucional e instituciones politicas, Ariel, 2a. ed. Barcelona, 1980, p. 947.

** Habré que decir que la tendencia apuntada en el sentido de inclinarse la funcién
presupuestaria a favor del ejecutivo, tiene sus matices. Un experto norteamericano en
el tema, Louis Fisher, al hacer referencia a los presupuestos norteamericanos mais re-
cientes, opina que durante las Administraciones de los Presidentes Johnson, Nixon, Ford
y Carter los proyectos presupuestales fueron irreales, carentes de confiabilidad e irres-
ponsables, en donde, por ejemplo el de 1980, de la Administracién Carter, ya era un
“caddiver” al ser presentado al Congreso, y los de 1a Administracién Reagan de los ejer-
cicios fiscales 1982, 1983 y 1984 fueron virtualmente ignorados por el Congreso, incluyendo
el Senado, controlado por el propio Partido Republicano, el del mismo Presidente Reagan.
Cfr. Fisher, Louis, Constitutional Conflicts Between Congress and the President, Princeton
University Press, Princeton, 1985, pp. 231 y 251.
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parlamentario. Asi, las preguntas, las interpelaciones, las mociones, las co-
misiones de investigaci6n, cuestiones sobre las que hay que revisar la regu-
lacién constitucional y reglamentaria en el Derecho parlamentario espaiiol.

Las preguntas, al igual que las interpelaciones, son medios de control
parlamentaric muy semejantes ya que ambos se distinguen en principio no
méas que por el objeto, que en la pregunta debe ser concreto mientras que
en la interpelacién, en cambio, debe referirse a una cuestién de politica
general. Pero ambas son mecanismos muy importantes para obtener infor-
macidn, circunstancia que ha servido de fundamento al profesor Santaolalla,
como se ha visto, para interpretarlas no mas que como “instrumentos de
informacién” y no auténticos medios de control, tesis, esta Gltima, mayori-
tariamente aceptada por la doctrina.b4

Se insiste que las preguntas y las interpelaciones son medios de control en
manos de las minorias parlamentarias, circunstancia particularmente signifi-
cativa porque el juego por el poder no es hoy, en los regimenes parlamentarios
en concreto, entre Gobierno-Parlamento sino entre Gobierno-Oposicién. Asi,
el efecto indirecto sobre la opinién piiblica, sobre el electorado, que puede
generar el desarrollo de preguntas e interpelaciones, se suma al especifico
acto de fiscalizacién de éstas, y es alli en donde reside su fuerza como
medio de control,

4.3.1 Las pregunias

Se entiende por preguntas, segiin la teoria, “una demanda puntual, concreta,
particularmente idonea —por su propia estructura— para permitir a los
miembros del Parlamento informarse u obtener esclarecimiento sobre la acti-

vidad de la Administracién Pablica”.58

Es reconocida la importancia de las preguntas como medio de control par-
lamenatrio. Las que ameritan respuesta oral son de aparicién mas antigua
que las de respuesta escrita, si bien ambas deben ser formuladas por escrito.
Las preguntas son mecanismos otorgados a los parlamentarios a titulo indi-
vidual, parecidas en ello, en parte, a las interpelaciones.

%  Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como contrel politice”, op. cit.,
pPp. 29 y ss.

% Buccisano, Le interrogazioni ¢ le interpellanze parlamentare, citado por Fernando
Santaolalla, op. cit., p. 49. ‘
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Las preguntas encuentran fundamento constitucional en el articulo 111:
“el Gobierno y cada uno de sus miembros estan sometidos a las interpelacio-
nes y preguntas que se les formulen en las Cimaras”, De los tres tipos de
preguntas admitidas por el ordenamiento espafiol: de respuesta oral ante el
Pleno, de respuesta oral ante Comisiones, y de respuesta escrita (articulo
187 del Reglamento del Congreso de los Diputados, en adelante RD), el
primer tipo esti reservado para las cuestiones de mayor relevancia, tomando
en cuenta lo indicado en el {ltimo articulo citado: “en defecto de indica-
ci6én se entendera que quien formule la pregunta solicita respuesta por escrito
y, si solicitara respuesta oral y no lo especificara, se entenderd que ésta ha
de tener lugar en la Comisién correspondiente”.

El objeto directo que se persigue al formular preguntas es una cuestién
concreta. Pero sq reservan las que tienen respuesta escrita a las materias de
orden técnico. En Espafia se ha otorgado preferencia a estas tltimas frente
a las de expresién oral, al parecer porque suponen la seguridad de una res-
puesta pronta —20 dias a partir de su publicacién, prorrogables a peticién
motivada del Gobierno y autorizacién de la Mesa, por un plazo equivalente
(articulo 190,1 RD)—, en caso de que no sea contestada puntualmente, a
peticién del interesado la pregunta sera tratada como oral ante Comisiones,
en la siguiente sesién.

Las preguntas orales ante el Pleno y ante Comisiones, admitidas, deben
ser incluidas en el orden del dia “dando prioridad a las presentadas por Dipu-
tados que todavia no hubieren formulado preguntas en el Pleno en el mismo
periodo de sesiones” (articulo 188,2 RD). Esta disposicién funciona a favor
de los grupos parlamentarios méis numerosos, precisamente porque esta ca-
racteristica les permite hacer uso en mais ocasiones de la posibilidad de
formular preguntas.’® Estas preguntas admiten réplica y daplica, mas no
debate, y su réplica no puede exceder de cinco minutos (articulo 188,3 RD).

43.2 Las interpelaciones
Las interpelaciones son una forma especial de las preguntas que se distin-
guen de éstas en principio, como se ha dicho, por la materia sobre la que

versan: la politica general del Gobierno o de algiin Departamento Ministe-
rial (articulos 181,1 RD y 170,2 del Reglamento del Senado, en adelante

8 Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, op. cit., p. 80.
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RS). Requieren previamente a su tramitacién, por tanto, la aprobacién de la
Mesa de que su contenido se ajuste al requisito mencionado, pues en caso
contrario, se convertird en una pregunta (articulo 181,2 RD y 170,3 RS).
Las interpelaciones pueden ser formuladas por parlamentarios de manera in-
dividual o por grupos.

Las interpelaciones pueden dar lugar a mociones, es decir, a resoluciones
en donde las Camaras manifiesten su posicién. Hay que subrayar que no
toda mocién es juridicamente vinculante para el Gobierno, sino solamente
la mocién de censura, y precisamente porque de manera expresa lo indica la
Constitucién (articulo 113). Es una facultad exclusiva del Congreso de los
Diputados, pues sélo éste puede exigir responsabilidad politica al Gobierno.
Inspirado en el modelo aleman, el régimen constitucional espafiol admite la
denominada mocion de censura “constructiva”, consistente en la necesidad
de presentar una propuesta concreta de un candidato a ocupar la Presidencia
del Gobierno (articulo 175,2 RD), de prosperar la mocién.

4.3.3 Las comisiones de investigacion

A diferencia de las preguntas y las interpelaciones que son, como se dijo,
" mecanismos a ser usados por parlamentarios en lo individual, las comisiones
de investigacién o de encuesta son creadas por decision de la mayoria, de
las Camaras. Esta caracteristica comiin a la gran mayoria de los regimenes
parlamentarios es deplorada por diversos autores, sobre todo comparando el
caso espafiol con el germano, en donde las comisiones de investigacién pue-
den ser constituidas no necesariamente por la voluntad de la mayoria, sino
que se requiere no mas que la decisién del 259% de los miembros del Bun-
destag. Y es que en el régimen parlamentario lo significativo esti no tanto
en los resultados generados por las comisiones de investigacién, sino en la
decisién misma de crear una comisiéon de investigacién y, por supuesto, en
la investigacién propia, las que reciben ya trato piiblico, y su sola actuacién
genera efectos de control, al propiciar debate y difusion en la opinién pi-
blica.’” Las comisiones de investigacién son creadas, pues, en el Congreso de
los Diputados, por el Pleno del Congreso, a propuesta del Gobierno, de la

% Cfr. Aragén, Manuel, loc. cit., pp. 32 y 33. Las caracteristicas del régimen par-
lamentario y sus efectos sobre las comisiones de investigacién son contrastadas por la
doctrina espafiola con el sistema presidencial para concluir que en éste, en particular
en los Estados Unidos de América, la independencia del Congreso ha permitido un uso
vigoroso de estas comisiones de investigacion.
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Mesa y de los Grupos Parlamentarios o de la ‘quinta parte de los miembros
de la Camara (articulo 52,1 RD). En el Senado se requiere la propuesta del
Gobierno o de 25 senadores integrantes de al menos dos grupos parlamen-
tarios (articulo 59,1 RS).

Un punto importante a recordar aqui es que la regulacién de los requi-
sitos de validez de las comparecencias ante las comisiones de investigacién
de cualquiera de las Cimaras o de ambas, se encuentra en la Ley Orgénica
5/1984, prevista en la Constitucién (articulo 76,2). En ella se precisa que
“todos los ciudadanos espafioles y los extranjeros que residan en Espafia estan
obligados a comparecer personalmente para informar a requerimiento de las
Comisiones de Investigacién”, dmbito personal de obligacién que distingue
a este medio de control de los anteriores. Se establece también el derecho de
asistencia por letrado. La incomparecencia injustificada voluntaria tipifica
el delito de desobediencia grave.
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