Pequefias minorias y control parlamentario™

ROSARIO SERRA CRISTOBAL

Profesora Titular de Derecho Constitucional, Universidad de Valencia

Resumen
Siendo el control del ejecutivo una de las funciones principales de los parlamentos, este
articulo realiza un andlisis del papel que en dicha funcién desempefian las pequefias
minorias politicas. El andlisis estd centrado fundamentalmente en el control
parlamentario que se realiza en el Congreso de los Diputados. Los grupos minoritarios
pequeiios se encuentran, de entrada, en una posicion de debilidad numérica dentro de la
cdmara. Lo que materialmente les impide, en ocasiones, utilizar determinados medios de
control parlamentario. O les permite hacer menor uso de estos, —entre otras cosas, por
una cuestién simple de carga de trabajo—. O bien, la interposicién de una medida de
control por su parte se convierte en practicamente infructuosa. Por esa razdn, la eficacia
de las acciones de control al gobierno llevadas a cabo por las pequefias minorifas ha de
medirse por pardmetros distintos. Podemos decir que la eficacia de dicho control
dependerd de la capacidad de producir efectos distintos de una sancidn parlamentaria,
unos efectos que implicardn un cambio de opinidn del electorado respecto de la direccion
de la politica gubernamental.

Resum
El control de 'executiu és una de les funcions principals dels parlaments, i aquest article

fa una analisi del paper que en aquesta funcid exerceixen les petites minories politiques.
Este trabajo se ha realizado

. L. . ., en el marco del Proyecto de I+D del
dels Diputats. Els grups minoritaris petits es troben, d’entrada, en una posicié de Plan Nacional: «Asambleas parla-

L’analisi esta centrat fonamentalment en el control parlamentari que es fa al Congrés

debilitat numerica dins de la cambra. El que materialment els impedeix, de vegades, mentarias en un sistema multini-
vel: la articulacién territorial del
poder legislativo y su rendimiento
en Espafia.» Referencia: sj-2006-
interposicié d’una mesura de control per la seua banda es converteix en practicament 15075-C03-03/CPOL.

utilitzar determinats mitjans de control parlamentari. O els permet fer menor s
d’aquests —entre altres coses, per una qiiestid simple de carrega de treball-. O bé, la
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infructuosa. Per aquesta rad, I'eficacia de les accions de control al govern dutes a terme
per les petites minories ha de mesurar-se per parametres diferents. Podem dir que
Peficacia d’aquest control dependra de la capacitat de produir efectes diferents d’'una
sancid parlamentaria, uns efectes que implicaran un canvi d’opini6 de I'electorat
respecte de la direccid de la politica governamental.

Abstract

The executive control being one of the main functions of parliaments, this article
analyzes the role that such a function has in the small political minorities. The analysis is
focused on the parliamentary control that takes place in the Chamber of Deputies. Small
minority groups are in a weak position within the Chamber of Deputies. This fact
sometimes prevents them from using certain means of parliamentary control at the
same extent or it reduces enormously the opportunities of using them just because of a
simple reason of too much work. Other times it is simply because bringing a measure of
control in turn becomes virtually ineffective.

Therefore the effectiveness of the control to the government carried out by small
political minorities should be measured by different parameters. We can say that the
effectiveness of such control will depend on the ability to produce different effects other
than a parliamentarian sanction. Such effects might involve a change of opinion of the
electorate regarding the direction of the government policy.
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I. Un apunte sobre el control parlamentario

El control del ejecutivo constituye una de las cuestiones centrales de la actividad de cual-
quier drgano parlamentario. La Constitucidn espafiola atribuye de modo genérico tal
funcidn al Parlamento al sefialar en su art. 66.2 que «las Cortes Generales controlan
la accién del Gobierno», y prevé alo largo de su articulado determinados instrumen-
tos que garantizan esa posibilidad de control (arts. 109-113: preguntas, interpelacio-
nes, comparecencias, mocion de censura, etc., y art. 76.2: Comisiones de investiga-
cion). Esas previsiones las realiza en el marco tradicional del conflicto interorganico
entre el Legislativo y el Ejecutivo. Sin embargo, constituye ya una constante el enten-
dimiento del conflicto politico, no en términos interorgdnicos (Parlamento frente a
Gobierno), sino esencialmente como una lucha entre la mayoria (que controla simul-
tineamente el Gobierno y el Parlamento como érgano de decisidn) y la minoria (o
minorias) que constituyen la oposicién.! Lucha que se manifiesta especialmente en la
actividad de control que unos y otros pueden ejercer sobre el Gobierno. Esta es una
exigencia derivada del concepto mismo de democracia representativa.

El término control en términos generales, y el de control parlamentario en parti-
cular, admiten una multiplicidad de significados en los que no nos detendremos por
exceder de las pretensiones de este estudio y por existir trabajos muy meritorios al
respecto.? En general, el control parlamentario ha venido a identificarse como la acti-
vidad de vigilancia, exposicién, discusion y evaluacidn de la accién del Gobierno, efec-
tuados en sede parlamentaria, y protagonizados, usualmente, por las minorfas en la
oposicién.® Aunque, también la mayoria puede ejercer la funcién de control, si bien con
una naturaleza e intensidad 16gicamente diferente a la propia oposicion. Baste observar
como en toda legislatura tanto la mayorfa como las minorfas interponen ante las Cima-
ras preguntas, interpelaciones, solicitudes de comparecencia, entre otros tantos instru-
mentos parlamentarios, sobre aspectos de la funcion ejecutiva y administrativa.

Se hadefendido que laactividad de control tiene una naturaleza juridica,* pero no
podemos negar que dicha actividad mantiene una marcada carga politica, pues su hilo
conductor es la verificacion, examen o critica politica del Gobierno, y, en todo caso, la
discusion publica.’

1 S4nchez Navarro, Angel: «Control parlamentario y minorfas», Revis-
ta de Estudios Politicos, n.° 88,1995, p. 224.

2 Sin pretender ser exhaustiva, nos remitimos a los trabajos citados
al final de este trabajo.

3 Lopez Guerra, Luis: «El titular del control parlamentario», en AA.vv.,
Problemas actuales del control parlamentario, VI Jornadas Derecho Parlamentario, Con-
greso de los Diputados, Madrid, 1997, p. 161.

4 En este sentido, Garcia Morillo, Joaquin: El control parlamentario del
Gobierno en el ordenamiento espaiiol, Congreso de los Diputados, Madrid, 1985,

pp- 25y ss.

5 Garcfa Roca, Javier: «El control del Gobierno desde la perspectiva
individual del parlamentario (y a la luz del articulo 23.2 de la Constitu-
cién)», AA.VV., Problemas actuales del control parlamentario, VI Jornadas Derecho
Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997, p. 238. En el mismo
sentido, Gonzdlez Trevijano, Javier: «De nuevo sobre el control parla-
mentario: Una propuesta de teorfa general», Estudios de Derecho Constitu-
cional: homenaje al profesor D. Joaquin Garcia Morillo (coord. por Luis Marfa
Lépez Guerra), 2001, pp. 368-369.
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El control parlamentario constituye una actividad del Parlamento orientada a
limitar, de un modo u otro, la capacidad de decision auténoma del poder ejecutivo
mediante la determinacién de los fines y de los medios que la sociedad considera pre-
feribles para su gobierno.® Incluyendo, asi, todos aquellos procedimientos que se orde-
nanalaejecucién de esa misién de verificacidn, critica” y direccidn de la actuacién del
Ejecutivo. En este sentido Lopez Guerra recordaba que, sin duda, la vigilancia, expo-
sicién y discusion en sede parlamentaria representa una relevante limitacién a que se
ve sometida la actividad gubernamental.®

Esa funcién de control en sentido amplio, —que no incluye la exigencia de res-
ponsabilidad o la participacién de la mayoria como elementos necesarios—,° se mate-
rializa de muy diversos modos: mediante un examen posterior por el Parlamento de
las acciones del Gobierno y de los drganos a él subordinados, a través una actividad
de inspeccién, mediante la solicitud al Gobierno para que dé cuenta de sus actos u
oriente su actividad en un determinado sentido, mediante la retirada de confianza a
su Presidente, etc.

Acogiéndonos, por lo tanto, a ese sentido amplio de control parlamentario inclui-
remos las facultades informativas, pues, como se ha sefialado,'® aunque, en dichos
casos lo que se requiere es informacion, se hace con cardcter instrumental y la infor-
macion estd orientada a una finalidad de control en la que se confrontard la informa-
cién obtenida con los pardmetros establecidos para enjuiciar al gobierno. Al finyala
postre, el sistema de control parlamentario descansa sobre la base de que el titular de
la soberania, el pueblo, esté verdaderamente informado, porque de otra forma su capa-
cidad de decisién seria ficticia: la informacidn constituye el nticleo del proceso de fisca-
lizacion y debate.!!

Sin embargo, dejaremos fuera de este estudio el andlisis de las facultades de con-
trol delaactividad legislativa del Gobierno como son la convalidacidn de los Decretos
legislativos y de los Decretos Leyes, fundamentalmente porque, por su capacidad
numérica, los pequefios grupos minoritarios objeto de nuestro estudio no tienen mds
posibilidades de éxito que las derivadas de los votos con los que cuenta su grupo. Es

6 Sdnchez Navarro, Angel: «Control parlamentario y minorias», Op.
cit., p. 238.

7 Asi, Aragén Reyes considera instrumento de control «toda actividad
de critica del Gobierno con publicidad que en la Cdmara se realiza». Ara-
gon Reyes, Manuel: «Sistemas parlamentarios, sistema presidencialista y
dindmica entre los poderes del Estado. Andlisis comparado», en Francesc
Pau i Vall (Coord.), Parlamento y control del gobierno, Asociacion Espafiola de
Letrados de Parlamentos, El Cano-Aranzadi, 1998, p. 38.

8 Lépez Guerra, Luis: «El titular del control parlamentario», Op. cit.,
p-159.

9 No existe un acuerdo en la doctrina sobre la igual o distinta natu-
raleza de los instrumentos ordinarios de control parlamentario y los ins-
trumentos de control con exigencia de responsabilidad. Un acertado an-
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lisis de este debate se recoge en el trabajo de Pedro Gonzilez-Trevijano:
«De nuevo sobre el control parlamentario...», Op. cit., pp. 345-370. En todo
caso, cada vez estd més generalizada laidea de control parlamentario como
algo no identificable con responsabilidad. De hecho, la exigencia de esta res-
ponsabilidad al Gobierno es muy esporddica, mientras que el control par-
lamentario en sentido amplio es una practica habitual en los parlamentos
cuya inexistencia serfa inconcebible en un sistema parlamentario democritico.

10 Entre otros, Elvira, Ascension: «Instrumentos de control de las
asambleas legislativas autonémicas», en Pablo Ofiate (ed.), Organizacidn y fun-
cionamiento de los parlamentos autondmicos, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006,
p-254.

11 Sanchez Navarro, Angel: «Control parlamentario y minorfas», Op.
cit., p. 230.
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decir, bien pocas. Al igual que no abordaremos la posibilidad de que los grupos mino-
ritarios puedan lograr el enjuiciamiento posterior por parte del Tribunal Constitu-
cional delos citados Decretos o de una ley de iniciativa gubernamental apoyada por la
mayoria parlamentaria, interponiendo un recurso de inconstitucionalidad.!? Igualmente,
excluimos la referencia al control del Gobierno a través de la exigencia de responsabilidad,
—mocién de censura y cuestion de confianza—, porque, ademds de concurrir las mismas
razones que acabamos de esgrimir, son mecanismos que podria decirse que tienen una
naturaleza en cierto modo diferente. Se trata de un control esporddico, que sélo rea-
liza el Congreso de los Diputados, a través de unos procedimientos distintos y especificos
y con una finalidad distinta al control ordinario, esto es, remover al Gobierno.!3

Il. Los pequeiios grupos minoritarios de la oposicién

1. Las pequeiias minorias politicas

Es inevitable tender a definir la minoria parlamentaria como contrapuesto a la mayo-
ria parlamentaria. En este sentido, la minoria, como se ha sefialado, es «aquello que no
es» (Capo, 1994:94). Es decir, aquello que no es la mayorfa, que si ha venido a ser defi-
nido porladoctrina sobre la base de criterios como la composicion de grupo, el nime-
ro delos partidos que lo integran, o su fuerza parlamentaria, entre otros criterios.
En este sentido, hay una tendencia generalizada a identificar la minoria con la
oposicién, puesto que ésta estd conformada por aquellos grupos que no han apoyado
al Gobierno en su investidura y, por lo tanto, ejercen una actividad de control del
Gobierno mds intensa que los del grupo mayoritario. Las fuerzas que se sitian fuera
de la mayoria parlamentaria-gubernamental pueden dirigirse a la opinién publica
adoptando diferentes estrategias para realizar una critica del Gobierno (partido poli-
tico, medios de comunicacién, etc.), pero, sin duda, es en el seno delaasamblea donde
los grupos dela oposicion ejercen verdaderamente el control parlamentario del ejecutivo.
En todo caso, en este trabajo quisiéramos hacer una distincion dentro de esa opo-
sicién entre aquel(los) grupo(s) numéricamente superiores (realidad que, en los lti-
mos afios, ha venido a ser representada por el pp o el PsoE, dependiendo de quién esté

12 Un intenso estudio sobre este aspecto puede verse en el trabajo de
José A. Montilla Martos: Minoria politica y... , Op. cit. En €l se analiza dete-
nidamente cémo el recurso de inconstitucionalidad, tal y como ha sido
configurado por el legislador y el propio Tribunal Constitucional en su
jurisprudencia, permite la proteccién de la minorfa politica u ocasional
que no tiene capacidad politica para evitar la aprobacion de leyes contra-
rias a la Constitucién, pero puede logar su enjuiciamiento constitucional
a través del ejercicio del derecho de impulso del recurso. En todo caso,
recuerda que esa proteccion no alcanza a las pequefias minorfas parla-
mentarias o a los grupos sociales que componen las minorias tendencial-
mente permanentes. Estas pueden acudir a la minorfa politica coyuntural

o al Defensor del Pueblo. En todo caso, la minorfa no acudird indiscrimi-
nadamente al Tribunal Constitucional, pues también la derrota en sede
jurisdiccional provoca una pérdida de credibilidad de la minorfa politica
ante la opinién publica, sobre todo cuando sus argumentos se consideran
infundados o temerarios (Véanse especialmente pp. 106-123).

13 Mientras el control parlamentario realizado a través de preguntas,
interpelaciones, mociones es el control ordinario y, como decfamos ante-
riormente, su inexistencia serfa incompatible en un sistema parlamenta-
rio democritico, el control con exigencia de esta responsabilidad al Gobier-
no es muy esporadico y perfectamente puede no darse en una legislatura.
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en el Gobierno o enla oposicién)y el resto de la oposicién, conformada por los grupos
significativamente minoritarios.

Quisiéramos referirnos al término grupo minoritario en el sentido mds estricto,
es decir, refiriéndonos a las pequefias minorias. En Espaiia la presencia de esos peque-
fios grupos minoritarios en el Congreso de los Diputados y en el Senado viene siendo
una constante.'* Son minorfas que, como recordaba Montilla Martos, se diferencian
deuna minorifa politica de cardcter coyuntural (la que englobaria a aquellos grupos que
coyunturalmente se encuentran en una posicién de inferioridad numérica dentro de
la Cdmara). Esas pequefias minorias se asemejan mds a lo que Friedrich o Pizzorusso
denominaban «minoria social», minorfas definidas por rasgos inmutables o dotados
de cierta estabilidad como el idioma, la religion, un origen, la raza, etc., y con el sufi-
ciente respaldo electoral para estar presentes en el 6rgano parlamentario, pero que no
pueden convertirse en mayoria por la propia estructura de la sociedad, del sistema
electoral® o bien de la limitacidn espacial de su dmbito de actuacién.®

2. La funcién de control de las pequefias minorias

2.1 El control fiscalizacidn, control competitivo
Es cierto que al primer grupo de la oposicién es a quien corresponde el protagonismo de
la labor de control, pero la funcién de control es desempefiada igualmente por esas
pequefias minorfas. Sin duda, esta funcion es la funcién mds importante que desem-
pefian, pues la funcidn legislativa sf acabard residencidndose en manos de la mayoria.

Mediante sus intervenciones, la minoria se encuentra capacitada para obligar al
Gobierno a someterse a examen y evaluacién. Intervenciones que pueden ser realiza-
das por los propios grupos minoritarios o por los diputados que los conforman indi-
vidualmente. Bien es cierto que, como posteriormente veremos, la labor de control
que pueden llevar a cabo los diputados individualmente considerados o las pequeifias
minorfas estd mds limitada. Incluso, en ocasiones, se queda en una mera labor de
impulso del control al Gobierno frente a quién tiene el poder de tomar la decisién par-
lamentaria final de controlarle (la mayoria).!”

Pero, en todo caso, las iniciativas individuales de determinados miembros del Par-
lamento, o de los Grupos en los que se integran —por pequefios que éstos sean— ponen
en marcha el engranaje del control, y como recuerda Lépez Guerra, sus iniciativas se

14 En nuestro pafs, la legislatura que comenzd en 1986, debido ala gran
division entrelos partidos de oposicién y por la debilidad de la mayor parte
de ellos, fue necesario establecer nuevas estructuras organizativas llama-
das «agrupaciones parlamentarias» para que los pequefios grupos pudie-
ran actuar dentro del Congreso de los Diputados, aunque con un poder
limitado.

15 Sistema electoral que a determinadas pequefias minorias favore-
cerd y a otras, mas bien, lo contrario.

104

16 Asi nos lo recuerda Jose Antonio Montilla Martos en Minoria poli-
tica y Tribunal Constitucional, Trotta, Madrid, 2002, p. 116.

17 De hecho, existe una tendencia en los parlamentos europeos con-
tinentales a una preponderancia del grupo parlamentario y del partido
sobre el diputado individual. As{lo recordaban Pablo Ofiate e Irene Delgado
en «Partidos, grupos parlamentarios y diputados en las asambleas auto-
ndémicas», en Pablo Ofiate (Coord.), Organizacion y funcionamiento de los par-
lamentos autondmicos, Tirant lo Blanch, Valencia, p. 138.
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convierten en actos parlamentarios.'® La iniciativa de un diputado puede desembocar
en la adopcién de una decisidn o acto parlamentario, bien por la obviedad de la irre-
gularidad gubernamental que se pretende controlar, bien por la fuerza persuasiva de
sus argumentaciones.

En este sentido, este mismo autor se planteaba si el protagonismo de los meca-
nismos de control debe quedar en manos de los Grupos, y por ende de los partidos
politicos, o si cabe en ellos un papel mas destacado del parlamentario individual.’® A
este respecto ha de sefialarse que en nuestro ordenamiento parlamentario los diputa-
dos tienen plena autonomfa para formular preguntas e interpelaciones sin necesidad
de autorizacién, ni siquiera conocimiento de sus Grupos respectivos. Y también pue-
den recabar individualmente informes, datos o documentos de las administraciones
publicas, si bien es necesario el «previo reconocimiento del respectivo Grupo parla-
mentario». Pero el resto de medidas de control que luego analizaremos siguen sien-
do preferentemente protagonizadas por los Grupos Parlamentarios y, en muchas oca-
siones, se necesita la concurrencia de mds de un grupo o el acuerdo de un ntiimero
determinado de diputados de la Cdmara.

El caso es que, sea de modo individual, sea como grupo, existen vias para ejercer
esalabor de control dela actividad del Gobierno. Generalmente, el objetivo para dichos
grupos pequefios serd el poner de manifiesto los incumplimientos del programa elec-
toral del gobierno o realizar una critica de su actuacion con el fin de debilitar la confian-
za de éste ante su propio electorado y erosionar su estabilidad, al tiempo que se defien-
denlos intereses representados por esa pequefia minoria y consiguen arafiar votos de
dicho electorado.

2.2 El control-cooperacion

Aunque lo habitual es que todos los grupos de la oposicién lleven a cabo un control del
Gobierno de carcter competitivo, los grupos minoritarios mds pequefios han mantenido
unaactitud mas cooperativa con el Gobierno o mas competitiva (fiscalizadora), depen-
diendo delos acuerdos alos que hayallegado con éste a fin de garantizarle una mayo-
rfa necesaria dentro de la Cimara. Asi, durante los Gobiernos minoritarios que se han
vivido en nuestro pafs, éstos se han apoyado especialmente en determinadas pequefias
minorias, en muchas ocasiones en los grupos denominados nacionalistas o territoria-
les.20 De hecho, esta alternativa de cooperacién con el Gobierno es la principal baza de
estos grupos pequeflos, pues es la tinica via de convertirse en influyentes, de asegu-

18 En este sentido sefialaba Lopez Guerra que podria decirse que 19 Ibidem, p.174.
corresponde a las Cortes la titularidad formal del control, y a los miem- 20 El Grupo cataldn, minoria catalana, por ejemplo, en 1993 y 101996
bros delas Cortes (y singularmente a la minorfa), la titularidad material. Lépez ~ se convirtié en un grupo de apoyo en el Parlamento de los gobiernos mino-
Guerra, Luis: «El titular del control parlamentario», en AA.vV., Problemas actuales ~ ritarios socialista y popular.
del control parlamentario, VI Jornadas Derecho Parlamentario, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1997, p. 163.
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rarse que parte importante de los intereses que defienden saldrdn respaldados en la
Cdmara por el grupo mayoritario-gubernamental. No obstante, su actividad de control-
critica no desaparece. Siguen ejerciéndola y la desarrollan de diferente manera depen-
diendo de su estrategia politica.?!

2.3 El obstruccionismo de minorias

Por otro lado, no cabe olvidar el riesgo del abuso de los instrumentos de control par-
lamentario,—lo que se denomina obstruccionismo parlamentario—. La manifestacién
mds comun, aunque no la unica, del fenémeno obstruccionista es el denominado «obs-
truccionismo de minorfas».?? Es aquella forma especial y excepcional de oposicion
que una minorfa parlamentaria, dentro de los limites reglamentarios, ejercita contra
el Gobierno y la mayoria parlamentaria, normalmente con el objetivo de dilatar la
adopcién de un determinado acuerdo. Pero dicho obstruccionismo puede producirse
igualmente en el dmbito del control politico sobre el Gobierno y la Administracién. La
actitud obstruccionista esconde tras de sf una voluntad de critica, fiscalizacidn o indi-
rizzo del ejecutivo.

Los actores del obstruccionismo pueden ser tanto los grupos minoritarios (como
también se ha hablado de un obstruccionismo de la mayoria), como los parlamenta-
rios individualmente considerados. Si bien es cierto, éstos ultimos tienen menos posi-
bilidades de éxito porque los medios de control que pueden utilizar son mds reduci-
dos y, en todo caso, el Presidente de la Cimara tiene —en el ejercicio de sus facultades
de direccidn del debate— amplias capacidades para limitar tales actitudes.

Pensemos en la posibilidad de que los diputados de una pequefia minorfa decidieran
hacer un uso reiterado del derecho a formular preguntas o interpelaciones con res-
puesta oral en el Pleno con la intencidon de desmarcarse claramente de una politica del
gobierno. Dificilmente ello podria convertirse en una practica obstruccionista eficaz,
pues las limitaciones de cupos y tiempos reglamentariamente establecidos entorpecerian
la intencién originaria.

Otro mecanismo de obstruccionismo a emplear por las pequefias minorias podria
ser el uso desmesurado del derecho de intervencién oral en un debate (filibusterismo).
Aunque, también resulta dificil a dia de hoy, por la misma razdén esgrimida arriba, el
éxito de tal actitud.?

21 Asi, por ejemplo, en las legislaturas de 1982 21996 10 empled todo
tipo de procedimientos de control, desenvolviendo una actitud competi-
tiva hacia el partido socialista, siendo critico y dialéctico en los debates.
Comportamiento que estaba vinculado al hecho de que el grupo intenta-
ba movilizar el mismo electorado que los socialistas, que estaba disgustado
con determinada politica gubernamental. Pero de 1996 a 2000, debido a un
cambio de liderazgo de 1u y al hecho de que habia un gobierno de centro-
derecha minoritario, su comportamiento no fue tan competitivo como
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antes, incrementdndose su actividad de indirizzo. En este sentido Sdnchez
de Dios: «Laactividad delas Cortes Generales entre 1979 y 2000 desde la pers-
pectiva del gobierno de partido», Politica y Sociedad, n.° 1, 2005, pp. 245-246.

22 Ridaura Martinez, Josefa: <El obstruccionismo parlamentario en
las Cortes Generales», Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furid,
n.° 9-10,1995, p- 247.

23 Entre otras vias, la denominada técnica de la guillotina es una téc-
nica que limita rigurosamente la duracion de los debates con el objeto de
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Igualmente, entre otras vias, cabria recurrir a la presentacién de proposiciones no
deley o mociones con el dnimo de dilatar la adopcién de un acuerdo que no se comparte.
Se puede citar como ejemplo de actitud obstruccionista a la autorizacién solicitada
por el Gobierno parala adhesién de Espafia ala oTaN, la presentacién de una propo-
sicién no de ley por parte de los grupos socialista y comunista mediante la cual solici-
taban que la Cidmara requiriera al Tribunal Constitucional para que se pronunciara
acerca de la adecuacién o no del Tratado a la Constitucion.

Por lo tanto, si, tal como ha sefialado la doctrina,** ya de por si el obstruccionismo
no es un hecho inquietante sino mds bien esporddico y sin gran relevancia, el uso de
tales técnicas por parte de las pequefias minorias todavia lo puede ser menos.

lll. Las pequefias minorias y los instrumentos de control
parlamentario

1. Algunas cuestiones generales sobre la participacién de las minorias en la funcién
de control. Su eficacia.

Como se ha sefialado, mientras el instituto de la oposicion se vincula ala definicién de
laforma de gobierno, la expresion minoria politica o parlamentarialo hace alas garan-
tfas de participacion de los grupos minoritarios previstas en el ordenamiento.?> En
los distintos ordenamientos se recogen, de forma mdas o menos institucionalizada,
derechos de las minorias, concretados en medios que permiten la incorporacién de la
voluntad dela minorfa en el proceso politico mediante su intervencién directa o su capa-
cidad de control. En la mayor parte de las ocasiones, la intervencién de la minoria en
el proceso de produccién normativa resta muy limitada, mientras que sus facultades
opositoras (de forma pasiva o activa) y su capacidad de critica o de disidencia son mucho
mds amplias, al margen de la eficacia que puedan tener. De hecho, la propia imple-
mentacion de algunas vias de control requiere el acuerdo de una determinada mayo-
rfa.

Cuando se hablaba en el pasado de la eficacia de las medidas de control, se hacia
referenciaalaimposibilidad de que la minorfa parlamentaria pudiera obtener de la uti-
lizacién de los medios de control la imposicidon de una sancidn al gobierno por parte
del Parlamento. Sin embargo, y como ya apuntara en su momento Garcia Morillo, la
eficacia del control ejercido por la minoria descansa hoy sobre su independencia con

asegurar que prevalezca la opinion de la mayoria. A este respecto puede 24 Ridaura Martinez, Josefa: «El obstruccionismo parlamentario...»,

verse el trabajo de Josefa Ridaura Martinez: «El control del obstruccionis- ~ Op, cit., p. 263.

mo parlamentario: los origenes histdricos de la guillotina parlamentaria y 25 En este sentido Montilla Martos: Minoria politica y politica y Tribu-

su establecimiento en Espafia», Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadri-  nal Constitucional, Trotta, Madrid, 2002, p. 18.

que Furid Ceriol, n.° 30-31, 2000, pp. 169.190.
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26 Garcfa Morillo, Joaquin: E/
control parlamentario, Op. cit, pp. 54-61.
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respecto del Gobierno y sobre la repercusion publica que el control puede alcanzar
gracias a los medios de comunicacién.?®

Las pequefias minorfas tienen la posibilidad de intervenir criticamente en el deba-
te parlamentario, utilizar cauces de informacidén y control como las preguntas o las
interpelaciones, solicitar comparecencias de miembros del Gobierno, tienen la capa-
cidad de obstruccion respecto a algunas decisiones que precisen mayorias cualifica-
das, etc. A ellas nos referiremos posteriormente de modo singularizado, pero pode-
mos decir que su eficacia dependerd de la capacidad de producir otros efectos distintos
alaimposicién de una sancion parlamentaria, unos efectos que implicarin un cambio
en la opinién del electorado respecto de la direccién de la politica gubernamental.
Porque, como indica Aragdn Reyes, «la eficacia del control parlamentario no descan-
sasdlo en la sancidn directa, sino también en la sancidon indirecta; no sélo en la obsta-
culizacidn inmediata, sino también en la capacidad de crear o fomentar obstaculiza-
ciones futuras, no sélo, pues, en derrocar al Gobierno o, sin llegar a ello, en corregir sus
propuestas, sino también en desgastarlo o en contribuir a su remocién por el cuerpo
electoral» (Aragdn Reyes: 2008: 146).

Para todo ello, es necesario que se garanticen unos minimos de participacién
«eficaz» (en el sentido que hemos sefialado) de esa minoria en la funcion de control del
Gobierno. La mayoria tienen el derecho a decidir, pero las minorias han de tener el
derecho a conocer y a discutir.

En este sentido y muy escuetamente, quisiéramos apuntar algunos elementos que
colaboran en el principio del respeto a las minorias en el ejercicio de las funciones par-
lamentarias en general, y de las funciones de control en particular. Asf, por ejemplo,
la subvencion alos Grupos parlamentarios constituye un instrumento para facilitar la
participacién de los diputados en la Camara, —-mds alld de los derechos econdémicos y
de otra naturaleza que individualmente corresponde a cada diputado también enca-
minadas a «permitir camplir eficaz y dignamente su funcidn» (art. 8.1 del Reglamen-
to del Congreso de los Diputados, en adelante, Rc)-. Tal como reza el art. 28 Rc, «El Con-
greso pondrd a disposicion de los Grupos Parlamentarios locales y medios materiales
suficientes y les asignard, con cargo a su Presupuesto, una subvencion fija idéntica
para todos y otra variable en funcién del nimero de Diputados de cada uno de ellos.»
Sin duda alguna, estamos de hablando de un derecho de cardcter instrumental, pero
deindiscutible necesidad para todos los grupos parlamentarios, en particular paralos
grupos pequefios, que les permite asegurar unos minimos materiales para el ejerci-
cio de su funcién parlamentaria. Como ha sefialado el Tc, «resulta evidente quela fina-
lidad de las diversas clases de subvenciones, establecidas en beneficio de los Grupos Par-
lamentarios, no es otra que la de facilitar la participacién de sus miembros en el ejercicio
delas funciones institucionales de la Cimara a la que pertenecen, para lo cual se dota
alos Grupos en que los Diputados, por imperativo reglamentario han de integrarse,
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de los recursos econdmicos necesarios. Desde esta perspectiva, la graduacién de la
cuantia de las subvenciones exclusivamente en atencion al cardcter mds o menos nume-
roso de los Grupos constituye una exigencia de equidad, si bien cabe que la proporcionalidad
del reparto de las cantidades destinadas a este objeto sufra las correcciones que se esti-
men precisas para garantizar el funcionamiento adecuado de los Grupos mds peque-
fios» (sTC 214/1990).

Otro elemento que también tiene mucha importancia es la composicién de deter-
minados érganos del Congreso de los Diputados: la Mesa, la Junta de Portavoces?” o
incluso las mismas Comisiones.?® La configuracion de la primera es fundamental por-
que, como recuerda Embid Irujo,?® la calificacidon de los asuntos por la Mesa es una de
las verdaderas claves del funcionamiento de control parlamentario. La admisibilidad
o rechazo de un escrito de interpelacién, la recalificacién de una interpelacién como
pregunta, la inclusidn o no de una pregunta en el orden del dia3° o la admisién de
cualquier otro tipo de medida es la puerta al ejercicio del control del Gobierno.3! Como
recordaba Garcia Roca, es preciso que algunos mecanismos de control parlamentarios
seapliquen por los érganos de direccién de las Cimaras de manera favorable a su ejer-
cicio individual (y también colectivo), pero, a la vez, determinadas practicas parla-
mentarias obstruccionistas hacen pensar en las facultades de calificacion y de admisidn
de escritos y documentos de tales érganos de direccién vengan reforzados.3?

Esta, entre otras razones, justifica la necesaria presencia en la Mesa del Congreso
(aligual que enla del Senado) no sélo de la mayoria sino también de las minorfas. Para
garantizarlo se vota conjuntamente las Vicepresidencias y las Secretarfas.33

2. La funcién de control ¢una cuestién cuantitativa?

La funcién de control parlamentario no es una cuestion meramente cuantitativa, es decir,
de desarrollo y ejecucion de un listado de instrumentos de control, sino, por encima de
todo, es una materializacién de la capacidad de verificacion y control que los miembros
del Parlamento ejercen en nombre de los ciudadanos a quienes representan. Y, en este
sentido, en todas y cada una de las medidas de control, individualmente considera-

27 Las decisiones de la Junta de Portavoces se adoptan siempre en
funcién del criterio de voto ponderado (art. 39 Rc).

28 La presencia en la diferentes Comisiones también viene marcada
en proporcién a la importancia numérica de los Grupos en la Cimara, de
ahi quela presencia de los grupos pequefios no quede siempre asegurada.
De especial importancia resulta, por el tema que estamos abordando, las Comi-
siones de investigacidn, a las que nos referiremos mds abajo.

29 Embid Irujo, José Antonio: «El control parlamentario del gobier-
no y el principio de la mayorfa parlamentaria. Algunas reflexiones», en
Derecho Constitucional I, Universitat Oberta de Catalunya <http://cv.uoc.edu/
~Cv031-73-011_01_wo1/orgz.htm>, p. 6.

30 El Reglamento concede un amplio margen de decision al Presi-
dente y a la Junta de Portavoces (reflejo de 1a composicién de la Cimara y
delarelacién entre mayoria y minorifa) en cuanto al nimero de preguntas
aincluir y el criterio de distribucién de las mismas.

31 En el mismo sentido, Lépez Guerra recordaba que no son inu-
suales, en efecto, los supuesto en que la Mesa de una Asamblea elude la
admisién y tramitacion de las propuestas formuladas por la minoria rela-
tivas al control del Gobierno. Ldpez Guerra, Luis: «El titular del control...»,
Op.cit., p.177.

32 Garcia Roca, Javier: «El control del gobierno desde la perspectiva
individual...», Op.cit., p. 246.

33 Véase STC 141/1990, sobre composicion de la Mesa.
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34 Sdnchez de Dios, Manuel:
«Laactividad delas Cortes Genera-
les...», Op. cit., p. 240.
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das, se estd enjuiciando el buen o mal uso de la confianza depositada en la gestion de
los asuntos ptiblicos, se estd «haciendo» control parlamentario.

Pero, cierto es que, a mayor numero de instrumentos de control utilizados —a
mayor uso de las vias de control—- existen mayores posibilidades de fiscalizacién dela
actividad del Gobierno. En este sentido, al hablar de la actividad de control de los gru-
pos parlamentarios, y fundamentalmente al determinar su intensidad, hemos de tener
en consideracion el porcentaje de diputados que tiene un grupo en relacion ala Cima-
ra. Pues, 16gicamente, a mayor nimero de diputados, mayores facilidades para ejercer
tal funcién. Y al contrario, cuando nos encontramos con un grupo pequefio (pequefias
minorias politicas) sus facilidades para ejercer la labor de control del Gobierno dis-
minuirdn.

En conjunto, la actividad parlamentaria de un grupo vendrd marcada por el por-
centaje de procedimientos planteados en relacion a la totalidad de éstos presentados
en la Cdmara. De ahi que, a mayor numero de diputados, el ranking de actividad par-
lamentaria del grupo aumente. En todo caso, en esto no se sigue una regla absoluta-
mente proporcional, existiendo grupos que, pese a su relativamente pequefio nime-
ro de miembros, mantienen una actividad parlamentaria muy notable.

Un buen indicador de la actividad de control realizada por un grupo es el deter-
minado por el porcentaje de procedimientos de esta naturaleza sobre el total de pro-
cedimientos presentados (legislativos, de control y otros), que habitualmente ha sido
superior al 80%. Porcentaje que aumenta durante los gobiernos minoritarios.34

3. Los instrumentos de control y las pequefias minorias

3.1Las preguntas

Las preguntas constituyen un medio tradicional de ejercicio del control parlamenta-
rio especialmente dirigido a obtener informacidn del ejecutivo siempre con el objeti-
vo de poner de relieve situaciones que se consideran merecedoras de la atencién del gobier-
no y de la opinién publica, usar dicha informacién para criticar su actuacién ante el
electorado, elaborar su politica de oposicidn o solicitar un cambio de actitud por parte
de aquél. Representan, probablemente, uno de los mejores ejemplos de actividad de
control en estado puro, que quedan excluidas dela posibilidad de bloqueo de la mayo-
ria, que no podrd impedir esa forma de control.

Como es sabido, la contestacion a dichas preguntas puede darse oralmente o por
escrito, en el Pleno o en Comisidn.

Las preguntas con respuesta escrita son el procedimiento de control mds impor-
tante en nimero. Mds de la mitad del total de la actividad del Congreso son pregun-
tas escritas. Su elevada cantidad se debe al hecho de que no hay ningtin tipo de limite
ni control por los grupos parlamentarios sobre el niimero de preguntas de esta moda-
lidad que los diputados pueden presentar.
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Las preguntas escritas permiten a los diputados desarrollar una actividad indivi-
dualizada, representando los intereses locales o de los grupos de interés. Ademis,
siempre son tramitadas y su respuesta es muy precisa.>® De ahi que constituyan un
sistema de control util en general para cualquier diputado o grupo, pero especial-
mente provechoso paralos diputados de las pequefias minorias parlamentarias.

Particular importancia tienen las preguntas de respuesta oral, pues permiten
generar un debate entre el parlamentario perteneciente a dicho grupo minoritario y
el miembro del Gobierno que contesta. Aunque el tiempo disponible para ello es muy
breve, pues cada diputado que pregunta solo puede intervenir durante un maximo
de dos minutos y medio (art. 188.3 RC).3¢ Precisamente una de las ventajas de las pre-
guntas con respuesta oral, que resulta especialmente interesante para los grupos mino-
ritarios, se encuentra en que es una medida de control del Gobierno de repercusién publi-
ca. El breve debate oral que genera permite a los grupos pequefios intervenir con
absoluto protagonismo, insistiendo en la solicitud de informacidn (vigilancia, critica...)
al Gobierno sobre concretos aspectos o materias que interesan a dicha pequefia mino-
rfa.¥” Ademds, exigen muy poco trabajo de preparacion. Basta con redactar la pregunta
y presentarla, con cardcter ordinario, al Pleno correspondiente con la anterioridad
reglamentariamente establecida.38

En todo caso, existe un sistema reglado de inclusion de preguntas con respuesta
oral en el orden del dia. Ello depende del Presidente del Congreso, —el acuerdo de la
Junta de Portavoces—, que tendrd en consideracion los criterios que a este respecto se
hayan adoptado y alos diputados que todavia no hubieren formulado preguntas en el
Pleno en el mismo periodo de sesiones (art. 188.2 Rc).>? Hasta no hace mucho, el criterio
de distribucién de preguntas era andlogo al previsto en el Reglamento para la inclu-
sién en el orden del dia de las interpelaciones, conforme al cual una vez incluida una
pregunta de cada Grupo parlamentario el resto se asignaban en virtud de la aplica-

35 Como es sabido, lo que caracteriza a las preguntas es el tener un obje-
to concreto y determinado: un hecho, una situacién o una informacion
(art.188.1RC)

36 Los cinco minutos de duracién mixima de la pregunta oral en
pleno se distribuyen entre el que pregunta y la respuesta del Gobierno.

37 Hade recordarse que el art. 188 Rc sefiala que «cuando se preten-
dala respuesta oral ante el Pleno, el escrito no podrd contener mis que la
escuetay estricta formulacién de una sola cuestion, interrogando sobre un
hecho, unasituacidn o una informacidn, sobre si el Gobierno ha tomado o
vaa tomar alguna providencia en relacidn a un asunto, o si el Gobierno va
a remitir al Congreso algiin documento o a informarle acerca de algin
extremo.»

38 La hasta hace poco vigente Resolucién de la Presidencia del Con-
greso delos Diputados, de 18 de junio de 1996, sobre desarrollo del articu-
lo 188 del Reglamento, sustituyd la entonces vigente Resolucién de 12 de enero
de1983,afin de perfeccionar la regulacion de esta materia a la vista dela préc-
tica generada durante dicho periodo. Dicha Resolucién aseguré que los

Diputados de todos los grupos parlamentarios puedan incluir al menos
una pregunta en cada sesién plenaria, con independencia del uso del cupo
realizado por cada grupo. Asimismo, la Resolucidn hizo factible la posibi-
lidad de incrementar la inmediatez de las cuestiones planteadas en las pre-
guntas, de forma que las iniciativas politicas del Gobierno, plasmadas en
el Consejo de Ministros de los viernes, puedan ser inmediatamente exa-
minadas porla Cimara, en su primera sesidn plenaria posterior. Al mismo
tiempo se establecia un procedimiento excepcional para permitir alos gru-
pos parlamentarios la sustitucién delas preguntas incluidas el jueves en el
orden del dfa, por otras de especial actualidad.

39 El nimero maximo de preguntas a incluir en el orden del dia de
cada sesi6én plenaria en la que se sustancian preguntas, serd de veinticua-
tro, salvo para aquellas sesiones en las que, por su especial contenido o
duracidn, la Presidencia, de acuerdo con la Junta de Portavoces, establez-
caun numero diferente. (Resolucién de la Presidencia del Congreso de los
Diputados de 10 de junio de 2008).
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40 El art. 111.1 E establece que
paraesta clase de debates los Regla-
mentos parlamentarios establece-
rn un minimo semanal, que ha que-
dado fijado en el Rc en dos horas
para la evacuacion de preguntas e
interpelaciones (art.191Rc), aunque
la préctica es mas generosa y se dedi-
caunatardealaevacuacion deaqué-
llas.

41 Sanchez de Dios, Manuel:
«La actividad de las Cortes...», Op.
cit., p. 246.

42 Ibidem, p. 241.

43 En el Congreso se prevé el
aplazamiento para la respuesta en
el Pleno 8 art. 188.4 R¢, la conver-
sion en escritas de las respuestas en
Comision al acabar el periodo de
sesiones (art. 189.3 RC) y la conver-
sion en oral de las escritas no res-
pondidas (art. 190.2 Rc).
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cidn de un sistema de cupos, resultante de asignar una pregunta por cada diez Dipu-
tados o fraccién pertenecientes a cada Grupo parlamentario. Ello implicaba que el
namero de preguntas formuladas por Diputados de cada uno de los Grupos parla-
mentarios incluidas en cada sesidn plenaria variaba en funcién de las que presentaban
los delos restantes Grupos parlamentarios, asi como de las presentadas por Diputados del
mismo Grupo parlamentario en las sesiones anteriores del mismo periodo de sesiones.

Por Resolucién de la Presidencia de 10 de junio de 2008 el nuevo criterio que se implan-
ta pretende garantizar la estabilidad del nimero de preguntas que los Diputados de
cada Grupo parlamentario pueden incluir en cada sesién plenaria, sin hacer depender
yaeste niumero del que resulte del empleo del cupo correspondiente a dicho Grupo par-
lamentario a lo largo de un mismo periodo de sesiones.

La distribucién de las preguntas incluidas en el orden del dia de cada sesién ple-
naria en que se sustancie su debate, atendiendo ala actual composicidn de los Grupos
Parlamentarios, se ajustard al siguiente criterio: diez formuladas por Diputados del Grupo
Socialista, 10 formuladas por Diputados del Grupo Popular en el Congreso, una formulada
por un Diputado del Grupo Cataldn (ciu), una formulada por un Diputado del Grupo
Vasco (EAJ-PNV), una formulada por un Diputado del Grupo de Esquerra Republicana-
Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds, una formulada por un Diputado del
Grupo Mixto.

Es decir, el grupo mayoritario del Congreso y el mayoritario de la oposicién tienen
la posibilidad de dirigir un nimero notablemente superior de preguntas al ejecutivo
que un grupo de las pequefias minorias. Lo cual les deja en una situacion de clara des-
ventaja.

En todo caso, las preguntas orales en el pleno, aun siendo un instrumento cuya impor-
tancia ya fue sefialada por el constituyente,*° han ido adquiriendo mayor relevancia
con el tiempo. El grupo minoritario cataldn, a través de las preguntas orales en Pleno,
desarrollé desde 1982 una politica de provocar debates publicos con el objetivo de ser
influyente, y fue muy eficiente en ello. Luego, cuando este grupo se convirtié en sopor-
te de gobiernos minoritarios, sus procedimientos de control de este tipo disminuye-
ron, centrandose mds en los de vigilancia de implementacion de politicas.*!

Las preguntas orales en Comisién (art. 189 Rc) han sido también un buen instru-
mento para llevar a cabo un control especializado y preciso, y han sido usadas princi-
palmente por los grupos de oposicién fuertes para hacer un seguimiento de las poli-
ticas del Gobierno,*? y por lo tanto, menos por los grupos mas minoritarios. El debate
tiene una duracion un tanto mayor, —de diez minutos para el que preguntay de cinco
minutos de réplica—. Pero, también es cierto que gran nimero de ellas no son respon-
didas o se convierten en preguntas escritas, lo cual limita su eficacia. Pues, no ha de
olvidarsela posibilidad de que el ejecutivo no respondaa las preguntas, cuestién no resuel-
ta por la normativa todo lo satisfactoriamente que se desearfa.*?
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3.2 Las interpelaciones

Las interpelaciones son un instrumento de control individual, también con un espi-
ritu critico de las politicas del ejecutivo, pues no sdlo se dirigen a comprobar un hecho,
sinoa contrastar laactitud del Gobierno o de un solo ministro respecto de él. Su efica-
cia, desde el punto de vista de la funcién de control, es mayor que la de las preguntas
y han sido muy eficientes cuando la oposicion ha sido fuerte.

Su prevision la encontramos en el art. 111.1 CE y, a diferencia de las preguntas, ver-
san sobre los motivos o propdsitos de una accién del ejecutivo en cuestiones de poli-
tica general, bien del Gobierno en su conjunto, o de algin departamento ministerial
(art. 181Rc). En consonancia, el tiempo disponible para su discusion es mayor y gene-
ran un debate, pues grupos parlamentarios distintos del interpelante pueden fijar
posiciones.

Las interpelaciones pueden ser presentadas por los Diputados o por los Grupos par-
lamentarios, pero su admisién depende, entre otras cosas, de no haber agotado el cupo
resultante de asignar una interpelacién por cada diez diputados, o fraccién pertene-
cientes al mismo, por cada periodo de sesiones. De ahi que las posibilidades de los gru-
pos minoritarios pequefios se reduzcan notablemente.*

Por ultimo hay que recordar que, como prevé el art. 111.2 CE, las interpelaciones pue-
den terminar en una mocién en la que la Cimara manifieste su posicion.*

3.3 Mociones y proposiciones no de ley

Mociones y proposiciones no de ley permiten la critica y reorientacién delaaccién de
gobierno. Sirven para provocar un debate sobre aspectos mds o menos concretos, en oca-
siones, para orientar la accién de la mayoria, y conducen ala adopcion de un acuerdo
o pronunciamiento de la Cdmara al respecto. Sus efectos, por lo tanto, son de cardcter
politico.

La mocidn permite evaluar al Gobierno en relacién a una actividad o politica con-
creta y el «examen» sobre ésta se produce tras un debate y votacién.*® Quien inter-
viene es el representante del Grupo parlamentario.

Las proposiciones no de ley (denominadas también resoluciones o acuerdos de la
Cdmara) estdn reservadas a los grupos, que son los tinicos que pueden presentarlas,
pudiendo debatirse en Pleno o en Comisiones. Constituyen igualmente un instru-

44 Cabe también la presentacién de interpelaciones con caracter
urgente, cuya admision y tramitacién estd regulada por la Resolucién dela
Presidencia de 6 de septiembre de 1983.

45 Las interpelaciones pueden ser elevada a mociones cuando el grupo
parlamentario interpelante quiere abrir un debate sobre la cuestién a la
que se refiere la interpelacién que desemboque en una votacién. Todo ello

conlaintencién de denotar cual es el sentir de la Cdmara sobre dicha cues-
tion.

46 La mocion, una vez admitida por la Mesa, se incluird en el orden
del dfa de lasiguiente sesién plenaria, pudiendo presentarse enmiendas hasta
seis horas antes del comienzo de la misma. El debate y votacidn se realiza
de acuerdo con lo establecido para las proposiciones no de ley.
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mento importante de control, siendo su tramitacién igual ala de las mociones.*” La pro-
posiciones no de ley han sido delas actividades de control mds usadas por el Grupo vasco.*3

En todo caso, insistimos en que, aunque ambas generan un debate en el que inter-
vienen todos los grupos parlamentarios, —donde pueden cobrar protagonismo las
pequefias minorfas—, su adopcién requiere de una votacién final donde se necesitara
el acuerdo de la mayorifa de la Cimara.

3.4 Las Comisiones de investigacion

Las Comisiones de investigacién a las que hace referencia el art. 76.1 CE se han con-
vertido en un instrumento de control especializado fundamentalmente dirigidoala
actividad de vigilancia del Gobierno y de busqueda de informacién.

Pese a la eficacia de las mismas,*°la desventaja para los grupos minoritarios estri-
baen las dificultades para ser creadas, lo que resalta el cardcter extraordinario de éstas.
Para que se constituya una Comision de investigacion en el Congreso de los Diputa-
dos deben concurrir una propuesta del Gobierno, o de la Mesa de la Cdmara, o de dos
grupos Parlamentarios o de una quinta parte de los Diputados y la posterior aproba-
cién de tal propuesta por el Pleno de la Cdmara (art. 52.1 Rc).%° Esta decisién corresponde
al Pleno por mayoria, de suerte que es ésta, en definitiva, la que determinala creacién
o0 no de tal Comisién. Como recordaba Garcia Morillo,>! en otros paises (Republica
Federal de Alemania)*? se considera que no tienen mucho sentido que sea la mayoria
la que decida la constitucién de una Comisién que, en definitiva, va a investigar ala Admi-
nistracion apoyada por esa misma mayoria, por lo que basta el acuerdo de la minorfa,
y en concreto de una cuarta parte de los Diputados, para que formen Comisiones de inves-
tigacion. De hecho, habitualmente en nuestro pais su creacién es rechazada.

Suuso hasido, como la naturaleza dela figura, «extraordinario», en el sentido de
escaso,—quizds un tanto mayor durante los gobiernos minoritarios—. Asi, por ejemplo,
durantelaIILegislatura se crearon tres Comisiones de investigacion, durante la ITT Legis-
latura tan sélo una, dos en la IV Legislatura, tres en la V Legislatura, etc.>3

47 Art. 195 RC: «La proposicion no de Ley serd objeto de debate en el
que podrd intervenir, tras el Grupo parlamentario autor de aquélla, un
representante de cada uno de los Grupos parlamentarios que hubieren pre-
sentado enmiendas y, a continuacién, de aquellos que no lo hubieran hecho.
Una vez concluidas estas intervenciones, la proposicidn, con las enmiendas
aceptadas por el proponente de aquélla, serd sometida a votacion.»

48 Sanchez de Dios, Manuel: «La actividad de las Cortes Generales...»,
Op.cit., p. 246.

49 Pese a que las conclusiones de las Comisiones de investigacidon no
tienen mds efectos que los de cardcter politico, es notable su eficacia como
herramienta de control del Gobierno. Lo mds caracteristico de las Comi-
siones de Investigacion es que pueden requerir que comparezca ante ellas
cualquier ciudadano, cargo ptiblico o funcionario, siendo obligatorio hacer-
lo eincurriendo en delito de desobediencia grave el que no lo hiciere.

50 Con lo cual, como bien sintetizaba Rosario Garcfa Mahamut, nues-

114

tro ordenamiento ha optado por configurar las Comisiones de Investiga-
cién como instrumentos extraordinarios de inspeccién, cuya puesta en
marcha exige, en primer lugar, que una minoria reforzada solicite su crea-
cién y, en segundo lugar, que una mayorfa simple acuerde la creacion, en
Las comisiones parlamentarias de Investigacidn en el Derecho Constitucional espariol,
McGraw Hill, Madrid, 1996, p. 164.

51 Garcfa Morillo, Joaquin y Lépez Guerra, Luis: «El control parla-
mentario del Gobierno», en Luis Lépez Guerra, Eduardo Espin, Pablo Pérez
Tremps y otros, Derecho Constitucional. Los poderes del Estado. La organizacidn
territorial del Estado, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 125-142.

52 De este modo, la creacién de una Comisién de investigacion en Ale-
mania (o en Portugal) determina una igualdad de oportunidad y favorece la
identificacidn funcional de la tutela y la garantfa de la igualdad politica.

53 Garcfa Mahamut, Rosario: Las comisiones parlamentarias de Investigacidn...,
Op.cit., pp.169 y ss.
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3.5 Las comparecencias
Los miembros del Gobierno podrdn comparecer ante el Pleno o una Comisién para
informar sobre un asunto determinado. Las solicitudes de comparecencia, que han
ido creciendo con el tiempo, estin principalmente orientadas a hacer un seguimien-
to delas politicas gubernamentales. Las mismas permiten a los diferentes grupos par-
lamentarios fijar posiciones respecto de una determinada cuestion, formular pre-
guntas o realizar observaciones a los miembros del ejecutivo.

No cabe duda de que estas comparecencias —que fuerzan al Gobierno a informar
y a enfrentarse con un debate parlamentario en que su accién se ve analizada y criti-
cada— representan uno de los medios mis efectivos de control, en cuanto fuente de
conocimiento, andlisis y evaluacién de la accién gubernamental. El problema es que,
desde el punto de vista de las pequefias minorias parlamentarias, su uso resulta muy
dificil, pudiendo quedarse, en muchas ocasiones, en una mera voluntad de controlar.

La iniciativa para solicitud de la comparecencia de un miembro del Gobierno en
el Pleno>* corresponde a dos Grupos parlamentarios o a la quinta parte de los miem-
bros de la Cdmara o de la Comisidn, seguin los casos (art. 203 Rc). De ahi que un grupo
parlamentario pequefio no tenga posibilidades de solicitarla a no ser que confluya con
la voluntad de otro grupo parlamentario (pequefio o mayor, ya no importa). Poste-
riormente, la comparecencia en el Pleno habra de ser acordada por el propio Gobier-
no o por la Mesa de la Cimara y la Junta de portavoces.

3.6 La participacion en el examen y debate de comunicaciones, programas, planes del
Gobierno y otros

En términos generales, lalabor de control de los programas, planes, comunicaciones,
actividades, politicas y demds del Gobierno se realiza también durante el desarrollo de
los diferentes debates que pueden generarse en la Cimara.

Con cardcter general puede decirse que la intervencidn en esos debates, —dirigidos
por el Presidente de la Cdmara—,5 se desarrolla de acuerdo con los mdrgenes que fija
el Reglamento, correspondiendo un tiempo determinado a cada grupo parlamentario.

Asi, los arts. 196 y 197 Rc recogen las normas de desarrollo de los debates sobre comu-
nicaciones, programas, planes o informes que el Gobierno remita al Pleno para su deba-
te. En ellos se establece un plazo maximo de intervencién a cada Grupo que oscila entre
10 6 15 minutos, segun los casos, asignado a cada uno de los Grupos parlamentarios.

Launica singularidad reglamentaria en cuanto ala participacion en los debates de
los grupos parlamentarios menores la encontramos respecto al Grupo mixto. Su inter-
vencion podrd tener lugar a través de un solo diputado del mismo y por idéntico tiem-
po que los demds grupos parlamentarios, cuando asi lo hayan acordado sus miem-
bros, o podrdn hacerlo dos o tres de sus diputados con un tiempo de intervencién
menor.5°
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54 Las comparecencias en
Comisiones se realizan a peticidon
del miembro del Gobierno o de la
Comision correspondiente.

55 Véase art. 73 RC.

56 Art. 75.2 RC: «De no exis-
tir tal acuerdo, ningiin Diputado
del Grupo Parlamentario Mixto
podré intervenir en el turno de Grupo
Parlamentario por mds de la terce-
ra parte del tiempo establecido para
cada Grupo Parlamentario y sin que
puedan intervenir més de tres Dipu-
tados. En lugar de la tercera parte, el
tiempo serd de la mitad, y en lugar
de tres Diputados serdn dos, cuan-
do el tiempo resultante de la divi-
sién por tres no fuera igual o supe-
rior a cinco minutos.»
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3.7 Otras vias de control
Desde el momento en que arriba se ha afirmado que la eficacia del control parlamen-
tario no descansa sélo en la sancidn directa, sino también en la sancién indirecta, esto
es en la capacidad de erosionar cara al futuro la imagen del Gobierno, podemos decir
que existen otras formas de ejercer dicha funcién de control. Asi entendido, el control
parlamentario ni siquiera se circunscribirfa a los instrumentos que acabamos de enu-
merar, sino que puede operar a través de todas las funciones que desempefien las Cima-
ras. En este sentido, Aragon Reyes sefialaba que «no sdlo, pues, en las preguntas, inter-
pelaciones, mociones, comisiones de investigacion se realizala funcién fiscalizadora,
sino también en el procedimiento legislativo (critica al proyecto presentado, defensa
de enmiendas, etc.), en los actos de aprobacién o autorizacion, de nombramiento o
eleccion de personas y, en general, en la total actividad parlamentaria. En todos esos
casos hay (o debe haber) debate y, en consecuencia, en todos hay (o puede haber) con-
trol parlamentario» (Aragén Reyes, 2008: 147).

También en este dmbito las pequefias minorias tienen su oportunidad de reali-
zar tal labor de control a través de sus intervenciones en el debate, la emisién de su
votos o cualquier otro modo de expresar su critica al Gobierno.

IV. A modo de conclusién: el ejercicio del control parlamentario por las
pequeiias minorias con la finalidad de influir en la opinién publica

Aunque juridicamente todos lo grupos parlamentario, y en determinados casos todos
los diputados, tienen facultades de control sobre el ejecutivo, éste es ejercido por la
oposicion. La disciplina rigida®” con la que actdan los grupos parlamentarios hace que
el control al Gobierno se realice casi exclusivamente por la oposicién, pues el partido
que apoya al Gobierno emite claras consignas a los diputados de dicha mayoria para
que mantengan una actitud de colaboracion con éste.>® Como es sabido, desde el par-
tido politico se predeterminan las votaciones y las intervenciones de los grupos y de
los parlamentarios en la gran mayoria de las ocasiones. Tenemos unos partidos exce-
sivamente burocratizados, que dejan muy escasa libertad de actuacion a sus miem-
bros. Tanto es asi que se ha dicho que hoy, en realidad, el Parlamento es el comité legis-
lativo del Gobierno.>®

57 Un valioso estudio sobre la democracia interna de los partidos
politicos puede verse en el trabajo de Fernando Flores Giménez: La demo-
cracia interna de los partidos politicos, Congreso de los Diputados, Madrid,
1999.

58 Pablo Ofiate e Irene Delgado ponian de manifiesto la poca autonomia
e iniciativa de la que gozan los diputados al margen de la direccién de su
grupo parlamentario y de su partido. Y ello como consecuencia de la com-
binacién de un sistema electoral con candidaturas de listas completas cerra-
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das y bloqueadas, y un sistema de partidos constituidos por formaciones estruc-
turadas y fuertes. Ello condiciona la reeleccidn del diputado a la voluntad
de la direccién del correspondiente partido, lo que produce un elevado
poder de direccién sobre él. En «Partidos, grupos parlamentarios y dipu-
tados en las asambleas autondmicas», Op. cit., p. 156.

59 En este sentido lo recordaba Manuel Aragén Reyes en «Democra-
cia y Parlamento», Revista Catalana de Dret Piiblic, n.° 37,2008, p. 137.
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De hecho, si limitamos el control parlamentario a aquellas actividades de control
con capacidad decisoria o revocatoria, sin duda, esa tarea de control es de la mayoria,
pero si nos referimos a esa funcidn de control que consiste en un escrutinio de la accidon
del Gobierno para hacerlo desmerecer ante la opinién publica, entonces ésta funcion
es desempefiada por la oposicidn, y dentro de ella las pequefias minorias tienen su
propio espacio.

Los grupos minoritarios pequefios se encuentran, de entrada, en una posicién de
debilidad numérica dentro de la Cdmara. Lo que materialmente les impide, en oca-
siones, utilizar determinados medios de control parlamentario. O les permite hacer menor
uso de éstos, —entre otras cosas, por una cuestion simple de carga de trabajo—. O bien,
lainterposicién de una medida de control por su parte se convierte en pricticamente
infructuosa.

Cierto es que no se trata de una cuestién puramente de capacidad numérica, de posi-
bilidad de utilizar mds o menos recursos para controlar al Gobierno. Que existan mds
mecanismos de control no significa siempre que haya mds fiscalizacion. Pero una
mayor potencialidad en el uso delos medios de control-critica acaba otorgando una mejor
capacidad para erosionar la imagen del Gobierno ante la opinién publica. Se trata de
una actividad de desgaste, control que acaba siendo verificado sélo en las encuestas
de opinidny, en su caso, en los siguientes comicios. Y ahi es donde la actividad de con-
trol tiende a orientarse, hacia la opinién publica. Se ha convertido asi en una de las
dimensiones mas importantes del control parlamentario.

El control realizado por los grupos mas minoritarios no va dirigido, desde luego,
aconvertirse en una alternativa al Gobierno, como mucho a obtener mayor represen-
tacion en las préximas elecciones. Su objetivo es, precisa y fundamentalmente, influir
en la opinién publica en general, y en los votantes en particular, pues éstos son los
unicos capaces de alterar la relacion de fuerzas, que es, en definitiva, el objetivo de la
minoria y el fin dltimo del control que lleva a cabo.

Tal vez, de las herramientas mas fuertes de que logran disponer las pequeiias
minorias son aquéllas que ayudan a poner de manifiesto las actuaciones del Gobier-
no que pueden ser valoradas negativamente por el pueblo, 0, al menos, por una frac-
cién importante del electorado. De igual modo que a la mayoria le conviene mostrar
los aciertos del gobierno y ocultar sus errores, a la oposicion le interesa justo lo contrario.
Como sefialaban Montero y Garcia Morillo, «la publicidad del control de la minoria
tiende a infinito, la publicidad del control de la mayoria tiende a cero».%°

Légicamente, el uso de los mecanismo de control orientados ala opinidn puiblica
y a generar un desgaste del Gobierno disminuyen en aquellos casos en los que dichas
pequefias minorfas adquieren una posicién privilegiada, al encontrarse el Gobierno en
posicién minoritaria en la Cdmara y necesitar de su apoyo en las mismas. Entonces su
labor de control se centra mds en la de vigilancia de las actuaciones del Gobierno para
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60 Montero Gibert, José
Ramén y Garcia Morillo, Joaquin:
Elcontrol parlamentario, Madrid, Tec-

nos, 1984, p. 52.
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61 En este sentido, Ferndndez
de Simdn Bermejo, Encarnacién:
«El Control Parlamentario y la
Opinién Publica», en Parlamento y
opinidn pitblica (coord. por Francesc
Pau i Vall), 1995, p. 194.

62 Garcia Morillo, Joaquin y
Lépez Guerra, Luis: <El control par-
lamenario...», Op.cit., p. 130.
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asegurarse de que las politicas prometidas por éste a cambio del citado apoyo se imple-
menten.

Si, como hemos dicho, uno delos objetivos del control parlamentario es erosionar
laimagen del ejecutivo ante la opinién puiblica, podemos decir que la eficacia de dicho
control dependerd de la capacidad de producir efectos distintos de una sancion par-
lamentaria, unos efectos que implicardn un cambio de opinién del electorado respec-
to de la direccién de la politica gubernamental, dependera de la repercusién en la
sociedad.

En este punto ha de reconocerse que, cada vez mis, la publicidad que brindan los
medios de comunicacién constituye la caracteristica imprescindible para la eficacia
de los medios de control para cualquier grupo parlamentario. Pero, ademds, para las
pequeiias minoria dicha publicidad, y sobre todo la difusion en los medios de comu-
nicacién, se convierte en un arma especialmente valiosa. Como hemos sefialado, su
capacidad de llevar poner en marcha determinados mecanismos de control estd muy
limitada, y es mds bien dificil que de su iniciativa pueda derivarse la exigencia de res-
ponsabilidad de algun tipo. Por ello, la publicidad de sus singulares actuaciones de
control puede hacerles cobrar especial protagonismo. Las preguntas, interpelaciones,
solicitudes de comparecencia, etc. contribuyen a crear el llamado «estado de opinidn».
En muchas ocasiones los diputados o los pequefios grupos no dirigen sus interven-
ciones principalmente al convencimiento de la Cdmara, sino que éstas tienen un valor
mis testimonial dirigido ala opinién publica a través de los medios de comunicacién.

También es cierto, y no nos llevemos a engafio, que no todo lo que se debate, toda
comparecencia, o todas las cuestiones o interpelaciones que se presentan despiertan
el interés de los medios de comunicacion y, cuando asi sucede, son trasmitidos por
éstos de una forma sesgada o dirigida. Al igual que, por ejemplo, en las crénicas sobre
una comparecencia del Gobierno en la Cdmara, la informacién suele referirse, basica-
mente, a la intervencion que en la sesién haya tenido el ejecutivo y, en su caso, del
grupo mayoritario de la oposicién.®! Escasamente se encuentran referencias a las cri-
ticas o preguntas formuladas por las pequefias minorias politicas, excepto cuando la
cuestion politica debatida o actuacion sometida a control afecta especialmente al elec-
torado representado por esa pequefia minoria, pensemos en las minorfas nacionalis-
tas.

El caso es que, como es sabido, el sistema cae en el contrasentido que remarcaba
Garcia Morillo de que precisamente la mayorfa parlamentaria es la que goza de mas
facilidades para debatir con el Gobierno al que apoya,®* mientras que la minoria se
encuentra con muchas mds limitaciones ala hora de ejercer la funcién de control, y den-
tro de esa minoria a los grupos pequefios les estd reservado un papel muy moderado.

CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 21



Bibliografia

ARAGON REYES, Manuel: «<Democracia y Parlamento», Revista
Catalana de Dret Public, n.° 37, 2008, pp. 129-155.

— Gobierno y Cortes, Instituto de Estudios Econdmicos, Madrid, 1994.

— «Informacidn parlamentaria y funcién de control», en AA.vv.,
en Instrumentos de informacion de las Cdmaras parlamentarias,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994.

— «Sistemas parlamentarios, sistema presidencialista y dina-
mica entre los poderes del Estado. Andlisis comparado»,
en Francesc Pau i Vall (Coord.), Parlamento y control del gobier-
no, Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, El
Cano-Aranzadi, 1998, pp- 29-46.

CAPARROS, RAFAEL: «La unidad politica de Espaiia: los nacio-
nalismos periféricos y el Estado de las Autonomias», Ente-
lequia. Revista Interdisciplinar, n.° 5, 2007, pp. 79-99.

CAPO GIOL, JORDI: «Oposicién y minorias en las legislaturas
socialistas», REIS, n.° 66, 1994, pp. 91-113.

ELVIRA, ASCENSION: «Instrumentos de control de las asambleas
legislativas autondmicas», en Pablo Ofiate (ed.), Organizacidn
y funcionamiento de los parlamentos autondmicos, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2006, pp. 253-300.

EMBID IRUJO, ANTONIO: «El control parlamentario del gobier-
noyel principio dela mayoria parlamentaria. Algunas refle-
xiones», en Derecho Constitucional II, Universitat Oberta de
Catalunya
<http://cv.uoc.edu/~cvo31_73_o11_o1_wot/orgz.htm>

FERNANDEZ DE SIMON BERMEJO, ENCARNACION: «El Control
Parlamentario y la Opinién Publica», en Parlamento y opinidn
publica (coord. por Francesc Pau i Vall), 1995, pp. 191-196.

FLORES GIMENEZ, FERNANDO: La democtacia interna de los partidos
politicos, Congreso de los Diputados, Madrid, 1999.

GARCiA HERRERA, MIGUEL ANGEL: «Mayoria, minorifay control
parlamentario», AA.VV., en Problemas actuales del control par-
lamentario, VIJornadas Derecho Parlamentario, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1997, pp. 197-224.

GARCIA MAHAMUT, ROSARIO: Las comisiones parlamentarias deInves-
tigacidn en el Derecho Constitucional espafiol, McGraw Hill,
Madrid, 1996.

GARCIA MORILLO, JOAQUIN y LOPEZ GUERRA, LUTs: «El control
parlamentario del Gobierno», en Luis Lépez Guerra, Eduar-
do Espin, Pablo Pérez Tremps y otros, Derecho Constitucio-
nal. Los poderes del Estado. La organizacion territorial del Estado,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 125-142.

PEQUENAS MINORIAS Y CONTROL PARLAMENTARIO

GARCIA MORILLO, JOAQUIN: «Algunos aspectos del control par-
lamentario», en El parlamento y sus transformaciones actuales,
Angel Garrorena Morales (ed. lit.), 1990, pp. 247-252.

— El control parlamentario del Gobierno en el ordenamiento espafiol,
Congreso de los Diputados, Madrid, 1985.

GARCIA Roca, JAVIER: «E] control del Gobierno desde la pers-
pectiva individual del parlamentario (y a laluz del articu-
lo 23.2 dela Constitucién)», en AA.VV., Problemas actuales del
control parlamentario, VI Jornadas Derecho Parlamentario, Con-
greso de los Diputados, Madrid, 1997, pp. 225-278.

GOMEZ CORONA, ESPERANZA: «Control parlamentario, minorfas
y tribunal constitucional», en El Parlamento del siglo xx1
(coord. por Francesc Pau i Vall), 2002, pp. 77-88.

GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, PEDRO JOSE: «De nuevo sobre
el control parlamentario: Una propuesta de teorfa general»,
en Estudios de Derecho Constitucional: homenaje al profesor D.
Joaquin Garcia Morillo (coord. por Luis Maria Ldpez Guerra),
2001, pp. 345-370.

LOPEZ AGUILAR, JUAN FERNANDO: Minoria y oposicion en el parla-
mentarismo: una aproximacion comparativa, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1991.

LOPEZ GUERRA, Luis: «El titular del control parlamentario», en
AA.VV., Problemas actuales del control parlamentario, VI Jornadas
Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid,
1997 pp. 155-178.

— «La funcién de control de los parlamentos: problemas actua-
les», en AA.VV., El parlamento y sus transformaciones actuales,
Tecnos, Madrid, 1990.

MONTERO GISBERT, JOSE RAMON y GARCIA MORILLO, JOAQUIN:
El control parlamentario, Tecnos, Madrid, 1984.

MONTILLA MARTOS, JOSE ANTONIO: Minoria politica y Tribunal
Constitucional, Trotta, Madrid, 2002.

ONATE, PABLO y DELGADO, IRENE: «Partidos, grupos parlamen-
tarios y diputados en las asambleas autondmicas», en Pablo
Ofiate (Coord.), Organizacion y funcionamiento de los parla-
mentos autondmicos, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, pp. 137-
172.

REQUEJO RODRIGUEZ, P.: Democracia parlamentaria y principio mino-
ritario. La proteccion constitucional de las minorias parlamenta-
rias, Ariel, Barcelona, 2000.

119



RIDAURA MARTINEZ, JOSEFA: «El obstruccionismo parlamen-
tario en las Cortes Generales», Cuadernos Constitucionales de
la Cdtedra Fadrique Furid Cerio, n.° 9-10, 1995, pp. 243-263.

— «El control del obstruccionismo parlamentario: los origenes
histdricos dela guillotina parlamentaria y su establecimiento
en Espafia», en Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadri-
que Furid Ceriol, n.° 30-31, 2000, pp. 169-190.

SANCHEZ DE D10s, MANUEL: «La actividad de las Cortes Generales
entre 1979y 2000 desde la perspectiva del gobierno de par-
tido», Politica y Sociedad, n.° 1, 2005, pp. 227-255.

SANCHEZ NAVARRO, ANGEL: «Control parlamentario y mino-
rias», Revista de Estudios Politicos, n.° 88,1995, pp. 223-255.

SANTAOLALLA LOPEZ, FERNANDO: Derecho parlamentario espafiol, Edi-
tora Nacional, Madrid, 1984.

— El parlamento y sus instrumentos de informacidn: (preguntas, inter-
pelaciones y comisiones de investigacion), Ed. Derecho Reuni-
das, Madrid, 1982.

TORRES BONET, MARIA: Las comisiones de investigacion, instrumen-
tos de control parlamentario del gobierno, Congreso de los Dipu-
tados, Madrid, 1998.

VICIANO PASTOR, ROBERTO: «A vueltas con el concepto de con-
trol parlamentario», en Cuadernos Constitucionales de la Cdte-
dra Fadrique Furid Ceriol, n.° 30-31, 2000, pp. 255-266.

VITORINO, ANTONIO: <El control parlamentario del Gobierno»,
Revista de Estudios Politicos, n.° 60-61,1988, pp. 353-372.

120 CORTS. ANUARIO DE DERECHO PARLAMENTARIO, NUM. 21



