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I. INTRODUCCION

En la actualidad tiende a afirmarse que el control parlamentario constituye
la actividad més relevante (cuantitativa y cualitativamente) de la Asamblea Le-
gislativa (1). En tal apreciacién seguramente concurren diversas circunstancias,
empezando por el hecho de que el Parlamento ha perdido aquella posicién cen-
tral propia del monismo parlamentario de que disfruté en los origenes de nues-
tro constitucionalismo, deudor de los principios revolucionarios franceses. La
posicidn del Parlamento se sustentaba en el concepto de ley, como expresién de
la voluntad general, y la tarea legiferante era, por tanto, su principal cometido,
al que el control servia sélo de garantia. A ello habria que afiadir el desconoci-

(1) Cfr. Fausto CuocoLo: Istituzioni di Diritto Pubblico, Giuffre, Mildn, 1983, pag. 226;
PAOLO BISCARETTI DI RUFF{A: Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1965, pag. 404. Respec-
to de las Cortes Generales: MANUEL ARAGON: «Informacion parlamentaria y funcién de control»,
en VV. AA.: Instrumentos de informacion de las Cdmaras Parlamentarias, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1994, pag. 23, [p.: Constitucién y control del poder, Ediciones Ciudad
Argentina, Buenos Aires, 1995, pag. 169.
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miento en el Gobierno de una potestad reglamentaria independiente, 1o que
convertia al Parlamento en tinico poder auténticamente normador del Estado.

Hoy en dia la situacién es muy diferente: la presencia de los partidos po-
liticos y el propio sistema parlamentario han debilitado la importancia del
procedimiento legislativo, en el que la mayorfa parlamentaria se limita a rati-
ficar las decisiones del Ejecutivo. Al mismo tiempo, el propio Gobierno ha
sufrido una mutacién en sus facultades, adquiriendo un vasto poder normati-
vo que contribuye a disminuir la importancia de la ley. Asf las cosas, no es de
extrafiar que el control parlamentario haya cobrado especial relieve entre las
funciones parlamentarias. Bien es cierto que el propio control parece haberse
«debilitado» como consecuencia de las mismas circunstancias antes mencio-
nadas, los partidos politicos y el parlamentarismo, que dan la sensacién de
que el control es ineficaz, porque la mayorfa que apoya al Gobierno no fisca-
liza su actuacién. Pero esto es s6lo una perspectiva sesgada del control; una
perspectiva que tiende a considerar que no hay més control que el que de-
semboca en una decisién, especialmente en la exigencia de responsabilidad
politica parlamentaria.

Sin embargo, el control hoy es mds intenso que nunca, porque también més
que nunca el Parlamento, por su configuracion democratica y pluralista, facili-
tada por una férmula electoral proporcional (frente a las mayoritarias, caracte-
risticas de las Constituciones histéricas), es el punto de confluencia de milti-
ples opciones politicas que pueden controlar al Gobierno desde su particular
perspectiva. El control no sélo se encuentra en la decisién, sino también en el
debate, y, por tanto, en manos de la minoria.

Visto desde este prisma, el control se halla presente en cada funcién parla-
mentaria (2); adquiere una dimensién «irradiadora» sobre las restantes funcio-
nes de las Cortes. Siempre que hay discusion se posibilita el control parlamen-
tario de las minorias y, por tanto, el debate de los proyectos y proposiciones de
ley, o de los Presupuestos Generales del Estado, la convocatoria de un referén-
dum o la convalidacién de un Decreto-Ley, son ocasién para que el control co-
bre presencia.

Por esta razén, resulta necesario tratar de definir qué se entiende por con-
trol en la Constitucidn espafiola, algo en absoluto baladf, puesto que las teorias
al respecto son muchas.

(2) Cfr. FRANCISCO RUBIO LLORENTE: La forma del poder (Estudios sobre la Constitucion),
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pag. 256.

90



II. EN TORNO AL CONCEPTO DE CONTROL PARLAMENTARIO
1. El control parlamentario en el liberalismo

Como es de sobra conocido, el constitucionalismo nacié con el objetivo de
limitar el Estado absoluto, sujetidndolo al respeto de los derechos individuales.
Puesto que la funcion esencial de la Constitucion era limitar el poder piblico,
la idea de control, como mecanismo dirigido a validar esa limitacién, cobraba
un especial interés para el liberalismo. Ahora bien, mas alld de esta nota co-
mun, las distintas tendencias liberales asignaron funciones sustancialmente di-
versas al control, que pueden resumirse en las ideas de control-equilibrio, con-
trol-sujecién y control-oposicion.

El control-equilibrio aparecia como un elemento clave del disefio constitu-
cional de la balanced constitution, construido a partir de una interpretacion del
sistema britdnico que se basaba exclusivamente en el statute law, prescindien-
do, por tanto, de las convenciones constitucionales. Este modelo, descrito por
autores como Montesquieu, Bolingbroke, Blackstone o De Lolme, se articula-
ba como un mecanismo ideal, en el que la garantia de la libertad se lograba a
través de sutiles juegos de fuerzas entre los 6rganos estatales. Estos se relacio-
naban entre si mediante un complejo sistema de checks and balances, asu-
miendo como propia una funcién estatal, pero participando de modo limitado
también en las funciones de los restantes 6rganos, a fin de frenar cualquier in-
tento despético.

En este modelo, el Parlamento, titular del poder legislativo, evitaba los ex-
cesos del Rey y sus Ministros controlando la forma en que ejecutaban las leyes.
El control aparecia, por tanto, como el mecanismo de que disponia el Parla-
mento para equilibrar su posicién con el Ejecutivo, que gozaba, a su vez, de
medios para frenar a la Asamblea: derecho de veto, disolucién parlamentaria y
nombramiento de Lores. El sistema, en si, encerraba la misma idea de «mino-
rfa de edad del pueblo» que habia sustentado el Despotismo Ilustrado: se trata-
ba de un mecanismo artificial, organizado para la libertad del pueblo pero sin
contar con la participacién activa de éste. El Parlamento no controlaba al Eje-
cutivo para poner de manifiesto ante el pueblo sus yerros, sino para defenderse
de las acometidas del Rey y sus Ministros.

Las teorias que vieron la luz a partir de la Revolucién francesa (aunque pre-
viamente delineadas por Rousseau y Mably), replantearon la anterior idea de
control, sustituyéndola por la de control-sujecién. Al liberalismo revolucionario
la idea de equilibrio constitucional no le satisfacia, puesto que este movimiento
liberal partia de un monismo parlamentario que juridicamente desembocaba en
la supremacia de la ley, y politicamente en el predominio incondicionado de la
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Asamblea representante de la Nacién soberana. El control no podia servir, por
tanto, para poner en pie de igualdad a Ejecutivo y Legislativo, ya que el segun-
do siempre era superior al primero. El objetivo del control sélo podia ser lograr
que el Ejecutivo cumpliese con fidelidad la voluntad nacional soberana, garan-
tizando asi que se sujetase al Parlamento.

El control parlamentario tenia entonces un contenido mds juridico que po-
litico, puesto que era un control «sobre la ejecucién», que tomaba como paré-
metro para calificar la conducta del Ejecutivo las normas emanadas del Parla-
mento. Puesto que éstas eran el objeto de tutela, no es de extrafiar que el
control-sujecidn fuese un control interorgéanico, ejercido por el Parlamento, ti-
tular de la potestad legislativa. Pero existia un factor mas que justificaba esta
titularidad del control: el rechazo del valor de las minorias. En efecto, a partir
de las premisas de Rousseau, sélo la mayoria expresada en el acto de votacién
era «voluntad general», en tanto que la minoria expresaba una voluntad secta-
ria, equivocada, que no habia «acertado» (en términos practicamente episte-
mol6gicos) con la voluntad de la Nacién (3). Por consiguiente, la minoria no
representaba una opcién vélida, sino una postura equivocada que no debfa te-
nerse en cuenta.

El rechazo de la minorfa (coherente, por otra parte, con la imagen negativa
de los «cuerpos intermedios» que sustentaban los liberales revolucionarios) no
impedia, sin embargo, admitir mecanismos de control de titularidad individual,
es decir, cuyo ejercicio correspondiese a cada diputado: preguntas, interpela-
ciones... Algo perfectamente 16gico en la mentalidad individualista liberal. Pe-
ro, ademds, cuando el diputado controlaba al Gobierno, se entendia que estaba
desempefiando una funcidn colectiva, puesto que el representante no podia te-
ner otra voluntad que la de Ia Nacién.

En Gran Bretafia la perspectiva era muy distinta. El sistema de checks and
balances se habia abandonado gradualmente desde la Reina Ana, y en especial
durante el reinado de Jorge III, momento en el que las convenciones constitu-
cionales forjaron un embrionario sistema parlamentario, que acabaria de cuajar
con el apoyo normativo posterior de la Reform Act de 1832. A diferencia de lo
que sucedia con las teorfas de la balanced constitution y las teorias revolucio-
narias francesas, Gran Bretafia no concibié el control en términos exclusiva-

(3) Cfr. JEAN-JACQUES Rousseau: Du contrat social (1762), Bordas, Parfs, 1972, Livre II,
Chapitre IV, p4g. 98 y Livre IV, Chapitre II, pag. 186. Téngase en cuenta, no obstante, que Rous-
seau diferenciaba entre «voluntad general» y «voluntad de todos». La mayoria expresaba la vo-
luntad general cuando decidia atendiendo al interés de la comunidad, y no al propio. Sin embar-
go, debia presuponerse que el resultado de la votacién expresaba la voluntad general en ese
sentido «cualitativo», y no la voluntad sectaria de la mayoria.
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mente interorgdnicos, sino que formulé una idea de control-oposicion. A ello
contribuyd el que la realidad politica de la Isla fuese muy distinta a la conti-
nental: por una parte, por su diferente sistema de gobierno, la Monarquia Par-
lamentaria, basada en relaciones de cooperacidn entre los poderes, y no en una
perspectiva dialéctica, como sucedia en las teorias continentales; por otra, por
la existencia de partidos politicos, que permitian considerar que la politica del
pais podia conducirse dentro del sistema a partir de ideologias diversas.

En Gran Bretaiia, por tanto, la minoria no era «voluntad errada», sino una
«oposicidn legitima», una auténtica opcién constitucional que permanecia a la
espera de poder convertirse en «gobierno». De hecho, la.oposicién se institu-
cionalizé, convirtiéndose en His Majestry Oposition, y formando un Shadow
Cabiner con relevantes funciones politicas (4): la oposicién garantizaba el
equilibrio frente al despotismo a que podia conducir la mayoria «ministerial»,
es decir, el dominio del engarce Gobierno-mayoria parlamentaria. No es dificil
colegir, por tanto, que en Gran Bretaiia el control servia fundamentalmente a la
minoria, y no sélo para controlar al Gobierno, sino también para fiscalizar a la
mayoria parlamentaria que le servia de apoyo. De existir un «equilibrio consti-
tucional», éste no se procuraba entre Parlamento y Gobierno, sino dentro de la
Camara de los Comunes, entre mayoria y minoria. El control, por tanto, pasd a
ser algo esencialmente interno a la Cdmara.

La minoria pretendia con ello minar a la mayoria, buscando su oportunidad
de alzarse con el Gobierno. Para conseguirlo era menester dar publicidad a los
actos «impoliticos» del Ejecutivo, haciéndolos visibles a la opini6én publica.
En este sentido, Gran Bretaiia no sélo contribuyé a superar la idea de control
interorgdnico, sino también a postular la presencia de un nuevo actor politico,
la opinién publica, lo que explica la importancia que se dio a la publicidad del
control (5).

(4) Vid. GiUsePPE DE VERGOTTINI: Lo «Shadow Cabinet». Saggio comparativo sul rilievo
costituzionale dell'opposizione nel regime parlamentare britannico, Guffreé, Milano, 1973,
pags. 49 y sigs. Sobre el surgimiento del concepto de oposicién en Gran Bretaiia vid. cl reciente
trabajo del profesor JOAQUIN VARELA SUANZES: «Sistema de gobierno y partidos politicos en el
pensamiento constitucional britdnico durante el dltimo tercio del siglo xvui (de Blackstone a Pa-
ley», Revista Electronica Historia Constitucional, nim. 1, 2000 (http://constitucion.rediris.es/re-
vista‘h¢/rhe.html).

(5) Sélo a modo de cjemplo, pueden consultarse las palabras del célebre diputado whig
Charles James Fox en su oposicién al Primer Ministro de Jorge 111, William Pitt, en las que afir-
maba que, teniendo constancia la Camara de los Comuncs de una conducta gubernativa perjudi-
cial para la Nacién, debia darla a conocer a la opinién piblica. Cfr. Charles James Fox, Discurso
de 12 de febrero de 1793, en CHARLES JAMES Fox: The speeches of the Right Honourable Char-
les James Fox in the House of Commons, Londres, 1815, vol. V, pag. 29.
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2. Teorias contempordneas sobre el control parlamentario

En el entramado de las teorfas liberales que se han mencionado, el control
parlamentario puede ser un instrumento para que el Parlamento imponga su
voluntad al Gobierno (control-sujecion y control-equilibrio, con la diferencia
de que en este tltimo el Gobierno no es sélo un subordinado, sino que goza de
poderes frente a la Asamblea), o bien para que la minorfa condicione al Go-
bierno o lo someta a critica ante 1a opinién piiblica a efectos de hacer valer una
opcién politica alternativa (control-oposicidn).

Estas distintas finalidades del control siguen motivando gran parte de las
teorfas que hoy se sustentan sobre el concepto y que pueden agruparse en las
siguientes categorizaciones del control: control-garantia, control-inspeccion,
control-direccion y control-responsabilidad.

La teorfa del control-garantia postula una idea estdtica del control: éste
tendria por objeto exclusivo apreciar la conformidad o disconformidad de la
actuacién ministerial con los pardmetros de los que el Parlamento se erige co-
mo tutor, aplicando medidas en caso de que exista una desviacién respecto de
dichos pardmetros. El control no serviria para activar la conducta gubernativa,
sino para dar proteccién a unos valores predeterminados, siendo, por tanto, una
garantia de estabilidad (6). Esta teorfa tiende a poner el control en manos de la
mayoria parlamentaria, puesto que ésta seria la Ginica portadora de los progra-
mas generales a los que debe ajustarse el Gobierno (7).

Relacionada con la teoria del control-garantia puede situarse la idea de
control-inspeccion. Ambas tienen en comiin la idea estética del control, dirigi-
do a contemplar la observancia de pardmetros prestablecidos. La diferencia es-
triba en que la teorfa del control-inspeccion considera que el control se agota
con la recepcién de informacién por parte del controlante (fase de informa-
cién) y el contraste con los pardmetros de control (fase de juicio). Descarta, por
tanto, la conducta reactiva del controlante (medida), ya sea de orientacién o de
exigencia de responsabilidad. Esta medida formarfa parte de un instituto mas
amplio, ]a «garantfa», que comprenderia al control y a la medida (8). En defi-

(6) Cfr. SERIO GALEOTTI: Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, Giuffre, Mi-
lan, 1963, pags. 34, 39, 43, 111 y sigs.; ID.: «Controlli costituzionali», en Enciclopedia del Dirit-
to, Giuffré, Milan, 1970, vol. X, pag. 327. Sobre el concepto de garantia que utiliza el autor vid.
[D.: La garanzia costituzionale, Giuffre, Mildn, 1950, pags. 25y sigs.

(7) Cfr. SERIO GALEOTTIL: Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, op. cit.,
péag. 114; ENRICO SPAGNA Musso: Diritto Costituzionale, Cedam, Padua, 1981, vol. 11, pag. 299.

(8) (Cfr. JosE RAMON MONTERO GIBERT y JOAQUIN GARCIA MORILLO: El control parlamen-
tario, Tecnos, Madrid, 1984, pags. 26 y sigs.; JOAQUIN GARCIA MORILLO: El control parlamenta-
rio del Gobierno en el Ordenamiento espariol, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Ma-
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nitiva, el control aparece como una tarea de indagacién y comprobacidén, no
destinada a dar una respuesta a la conducta del sujeto controlado (9).

Frente a las teorfas anteriores, que conciben el control en términos estati-
cos, la teoria del control-direccion parte de una idea dindmica. La teoria del
control-direccion asume que el control posee siempre una dimensién plurifun-
cional, puesto que no se limita a «fiscalizar», sino también a «dirigir», por lo
que seria expresivo de la funcién de indirizzo politico. Ahora bien, dentro de
esta forma de concebir el control cabe apreciar dos tendencias: puede enten-
derse que la actividad de control-direccién corresponde a la mayoria, en cuyo
caso se produciria una imposicion del indirizzo parlamentario (10); o bien pue-
de considerarse que quien ejerce el control es la minorfa (siempre que no sea
minoria-mayoritaria), en cuyo caso ésta no podria mas que condicionar el indi-
rizzo del Gobierno, proponiendo su opcidn politica particular (11) (lo que po-
dria denominarse un control-influencia). La primera concepcién continiia mo-
viéndose, por tanto, en el plano de las relaciones interorgdnicas, en tanto que la
segunda sigue la idea del control-oposicion.

La teoria del control-responsabilidad. por su parte, vincula en mayor o me-
nor medida dos conceptos eminentemente relacionados: control parlamentario
y responsabilidad politica. Parece claro que el control sélo cobra sentido cuan-
do alguien (no necesariamente el sujeto controlado, verbigracia, en el caso de
conductas de inimputables, por quien responden los responsables in vigilando
0 in educando) puede responder por la conducta que se desvia de los parime-
tros de control. La teoria del control-responsabilidad hace, pues, hincapié en

drid, 1985, pdgs. 117 y sigs.; JOSE RAMON MONTERO GIBERT: «Las relaciones cntre el Gobierno y
las Cortes Generales: Notas sobre el control parlamentario y la responsabilidad politica en la
Constitucién cspaiiola», cn ALONSO GARCiA y ANTONIO BarR CENDON: El Gobierno en la Consti-
tucion espaiiola y en los Estatutos de Awtonomia, Diputacié dc Barcelona, Barcelona, 1985,
pégs. 208 y 210. Una critica a esta postura en: FERNANDO SANTAOLALLA LOPEZ: «La funcién de
control y la ciencia del Derecho Constitucional», Revista de las Cortes Generales, nim. 12, 1987,
pags. 223-227

(9) Asi parece desprenderse en: CARLO CHIMENTIL: Il controlo parlamentare nell’ordina-
mento italiano, Giuffré, Milan, 1974, pags. 38-39; ALzo Bozzi: Istituzioni di Diritto Pubblico,
Giuffre, Milan, 1981, pag. 127

(10)  Cfr. RAYMOND CARRE DE MALBERG: Contribution a la Théorie Générale de I'Etat, Re-
cueil Sirey, Paris, 1922, vol. 11, pag. 108, nota nim. 66; MAURIZE HAURIOU: Précis de Droit
Constitutionnel, Paris, 1923, pags. 398 y sigs.; COSTANTINO MORTATI: Istituzioni di Diritto Pub-
blico, Cedam, Padua, 1969, vol. I, pag. 646; GEORGES BURDEAU: Traité de Science Politique, Li-
brairie Générale de Droit ct de Jurisprudence, Paris, 1976, vol. IX, pags. 174, 393 y 420; Temis-
TOCLE MARTINES: Diritto Costituzionale, Giuffre, Mildn, 1978, pags. 334 y sigs.

(11) GruseppE UGO RESCINGO: Corso di Diritto Pubblico, Zanichelli, Bolonia, 1987,
pag. 417.
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este nexo relacional, aunque desde una doble perspectiva. Para un sector, el con-
trol se relacionaria con la responsabilidad politica parlamentaria, es decir, con
los mecanismos dirigidos a procurar la destitucién del Gobierno, en especial la
mocién de censura. Asfi, la responsabilidad politica parlamentaria no serfa sino
el «momento culminante» del control, su punto dlgido o su manifestacién prin-
cipal (12). Puesto que la responsabilidad parlamentaria sélo puede exigirla la
mayoria, el inico control efectivo serfa el que ésta ejerciera (13). Desde una se-
gunda vertiente, el control se relaciona con la responsabilidad difusa, es decir,
con la que exige la opinién publica (14). En este sentido, el control pretenderia,
en realidad, someter al Gobierno a critica a fin de procurar su desgaste (15). Ba-
jo este prisma, el control estarfa al servicio de la minoria parlamentaria.

3. El control como concepto funcional

Las distintas «teorfas» sobre el control que acaban de referirse resultan en
conjunto acertadas, aunque quizas no lo sean tanto si se contemplan desde una
perspectiva aislada. Ello es consecuencia de que el control ha de definirse fun-
cionalmente, puesto que puede servir a objetivos muy distintos (critica, exi-
gencia de responsabilidad, orientacién politica...), que estén, a su vez, condi-
cionados por el sujeto titular el control. En definitiva, el control parlamentario
estd unido de manera indisoluble a su funcién y titularidad.

En efecto, si quien ejerce el control es la mayoria, o bien la minorfa-mayori-

(12) Cfr. A. EsMEIN: Eléments de Droit Frangais et comparé, Recueil Sirey, Parfs, 1927,
vol. I, pag. 484; KARL LOEWENSTEIN: Teoria de la Constitucion, Ariel, Barcelona, 1970, pags. 71
y 107; VALENTIE HERMAN y FRANGOISE MENDEL (eds.), Parliaments of the World, The MacMillan
Press, Londewa, 1976, pag. 825.

(13) Desde una perspectiva organica podria decirse, ademas, que en el caso espaiiol sélo se-
rfa realmente efectivo el control ejercido por el Congreso de los Diputados, puesto que es el tini-
co que podria desencadenar una mocién de censura. Ahora bien, si se liga de esta forma el control
ordinario y el control extraordinario puede concluirse que, frente a lo que suele decirse, el bica-
meralismo imperfecto en Espafia también se manifiesta en el control ordinario del Gobierno. En
efecto, habria que entender que sélo el control ordinario del Congreso serfa auténtico control, por
ir ligado al control extraordinario.

(14) Como es de sobra sabido, el concepto de responsabilidad difusa se debe a Rescigno.
Vid. Gruseppe UGO RESCIGNO: La responsabilita politica, Giuffre, Mildn, 1967, pags. 115y sigs.;
ID.: Corso di Diritto Pubblico, op. cit., pags. 445 y sigs.

(15) Cfr. GIUSEPPE DE VERGOTTINL: Le funzioni delle assemblee parlamentari, Arnaldo For-
ni Editore, Sala Bolognese, 1975, pags. 194-195; ANDREA MANZELLA: Il Parlamento, 11 Mulino,
Bolonia, 1977, pags. 355 y 365; ip.: «Il Parlamento», en GIULIANO AMATO y AUGUSTO BARBERA»
Manuale di Diritto Pubblico, 11 Mulino, Bolonia, 1984, pdg. 466; HANS PETER SCHNEIDER: De-
mocracia y Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, pag. 165.
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taria (que posee la clave de la gobernabilidad), el control puede tener por
objeto dirigir al Gobierno (control-direccion) (16) o bien comprobar el cumpli-
miento de determinados fines programaticos (control-inspeccion y control-ga-
rantia), para, en su caso, hacer efectiva la responsabilidad politica parlamentaria
(control-responsabilidad parlamentaria). Si quien ejerce el control es la minoria
opositora, los objetivos pueden ser idénticos, pero reducen su efectividad; a sa-
ber, el control ya no podra servir para «dirigir» al Gobierno, por clara falta de po-
der para ello, pero si al menos para «influir en €l {(control-influencia). También
podrd comprobar en qué medida el Gobierno sirve a los fines generales (control-
inspeccion y control-garantia), utilizando como pardmetro incluso el propio in-
dirizzo que porta la minoria (el indirizzo alternativo), aunque en este caso nada
compromete al Gobierno a su realizacién. Finalmente, la minorfa puede utilizar
el control para desgastar al ministerio (control-responsabilidad difusa) ante la
imposibilidad de utilizar mecanismos dirigidos directamente a su remocion.

En cualquiera de los casos expuestos, el control actia como un mecanismo
de seleccién de opciones politicas, contrastando las decisiones adoptadas por
el Gobierno, rechazindolas o reorientindolas. Por este motivo el control re-
quiere de tres fases: la recepcién de datos sobre la conducta del Gobierno (in-
put), €l contraste con el pardmetro o parimetros que deberian presidir la con-
ducta gubernamental (enjuiciamiento) y la adopcién de una medida correctora
o ratificadora de ésta (ourpur) (17). Cada una de estas fases esta condicionada
por el sujeto que ejerce el control: asi, las posibilidades de obtener informacién
del Gobierno pueden variar segin sea la mayoria o la minoria quien lo pro-
mueva; en la fase de enjuiciamiento los parametros para calibrar la conducta
del Gobierno no son los mismos segiin quién ejerza el control, puesto que la
mayoria que apoya al ministerio tenderd a contrastar su actitud con las bases
programiticas que conforman la confianza, algo menos frecuente cuando es la
minoria-oposicion quien ejerce el control; finaimente, 1a medida o output tam-
poco es idéntica: la mayorfa puede lograr una medida expresa, ya sea positiva
(por ejemplo, una mocién para dirigir al Gobierno), ya negativa (una mocién
de censura), en tanto que la minorfa se vale fundamentalmente de una medida
tdcita (de influencia o critica) que va fnsita al mismo ejercicio del control. Es-
te dltimo aspecto, sobre el que se incidird mds adelante, se opone a la idea de

(16) En contra de csta postura, vid. Luis Lopez GUERRA: «El control parlamentario como
instrumento de las minorias», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 8,
1996, pag. 85.

(17)  Aunque con distinta terminologia, vid. MassiMo SEVERO GiaNNINI: «Controllo: nozio-
ni ¢ problemi», Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1974, pags. 1264, 1275 y 1281; SERIO
GALEOTTI: Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, op. cit., pags. 45-50.
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control-inspeccion; y es que, desde nuestro punto de vista, todo control supone
una medida, aunque ésta puede que no se manifieste a través de un acto distin-
to del ejercicio mismo de los instrumentos de control.

III. LA REGULACION DEL CONTROL PARLAMENTARIO
EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL

1. Principios estructurales, forma de gobierno y titularidad
del control parlamentario en el sistema constitucional espariol

El articulo 66 CE no deja lugar a dudas a la hora de determinar los sujetos
del control parlamentario: éste aparece como una actividad del Parlamento di-
rigida a fiscalizar la conducta del Gobierno. Légicamente el articulo no puede
interpretarse de forma aislada, lo que permite completar la definicién de los ti-
tulares del control: por una parte, en relacién con el sujeto controlado, la Cons-
titucién aclara que los Ministros son responsables directos de su gestion
(art. 98.2 CE), a la par que se remite a la Ley para que sea ésta la que determi-
ne los cargos publicos que, aparte de Presidente, Vicepresidente/s y Ministros,
compondran el Gobierno (art. 98.1 CE). Hoy, como es bien sabido, la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno limita los componentes de este 6r-
gano a los que menciona expresamente el articulo 98.1 CE, de modo que éstos
y no otros son los destinatarios del control parlamentario. A ellos se dirigirdn
las interpelaciones (art. 111 CE, art. 180 Reglamento del Congreso de los
Diputados — RCD en lo sucesivo —, art. 170.1 Reglamento del Senado — RS en
1o sucesivo) y preguntas (art. 111 CE, art. 185 RCD, art. 160 RS) de las Cama-
ras, puesto que sélo ellos componen el «Gobierno». Sin embargo, la 16gica del
sistema parlamentario de gobierno que establece nuestra Constitucién liga a la
mayoria parlamentaria de modo indisoluble al Gobierno, convirtiéndola tam-
bién a ella en destinataria del control.

Por lo que se refiere al sujeto controlante, a pesar de la diccién del art. 66
CE el Pleno no es el tnico que estd capacitado para ejercer el control, a dife-
rencia de las otras dos funciones que otorga a las Cortes que, o s6lo las puede
desempefiar el Pleno (aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado), o
s6lo las pueden ejercer las Comisiones en virtud de delegacién (potestad legis-
lativa). El control parlamentario, por el contrario, lo pueden ejercer por autori-
zacién constitucional expresa también las Comisiones (arts. 109 y 110 CE), e
implicitamente los representantes (art. 111 CE, al referirse a preguntas e inter-
pelaciones «que se formulen en las Cdmaras») (18). Los Reglamentos del

(18) Contra esta postura JAVIER GARC{A FERNANDEZ: «La funcién de control del Parlamen-
to sobre el Gobierno. Notas sobre su configuracién juridica», Revista de las Cortes Generales,
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Congreso y del Senado han concedido la facultad de control tanto a los repre-
sentantes como a los Grupos Parlamentarios.

Que el control esté definido constitucionalmente ab initio en términos in-
terorgdnicos es una manifestacién clara de la adscripcion del texto de 1978 al
constitucionalismo liberal, y es el resultado congruente con la expresa pro-
clamacidn de la Monarquia parlamentaria como forma de gobierno del Esta-
do cspafiol. Bien es cierto que el control parlamentario no sélo existe en los
sistemas parlamentarios, sino también en otras formas de gobierno (baste
comprobar la importancia del control parlamentario en los sistemas presiden-
cialistas), pero no es menos cierto que la responsabilidad politica es un ele-
mento consustancial al sistema parlamentario, y €sta no puede existir sin
control politico.

Ahora bien, la articulacién de Espafia como Estado democritico, y la con-
figuracion del Estado autonémico que determinan los principios estructurales
del Titulo Preliminar también inciden a la hora de determinar la titularidad del
control. En efecto, la Constitucién espaiiola aparece en su calidad de texto de-
mocratico como una «Constitucidn abierta», esto es, como marco de distintas
opciones politicas (19) cuya seleccidn corresponde en cada momento a los 6r-
ganos politicos. En principio ninguna opcidn es descartable, en tanto se sigan
los cauces procedimentales oportunos para hacerla valer (funcién selectiva de
la Constitucién); la Constitucidn espaiiola opta, pues, por una democracia pro-
cedimental, rechazando mecanismos de defensa de la Constitucién, y en con-
creto la democracia militante (20). Cumplido el requisito procedimental de ac-
ceso al cargo rcpresentativo, cualquier miembro de la cdmara ha de poder
expresar su opcién politica. Aunque, como es 18gico, s6lo podré convertirla en
norma juridica si cuenta con un apoyo mayoritario, al menos ha de ser capaz de
que su opcién se tenga en cuenta, esto es, pueda ser discutida (21). Consustan-
cial a la democracia pluralista que proclama la Constitucién espafiola, por con-
siguiente, es la tutela de las minorias; la mayoria se impone de forma natural

nam. 31, 1994, pag. 47, quicn entiende que la oposicién no es titular del control parlamentario.
En el mismo sentido, cl profesor Embid Irujo considera que cl control parlamentario corresponde
tan s6lo a la mayoria. Cfr. ANTONIO EMBID IrUIO: «El control parlamentario del Gobicrno y el
principio de la mayorfa parlamentaria. Algunas reflexiones», Revista de las Cortes Generales,
nim. 25, 1992, pags. 7y sigs.

(19) Vid. IoNACI0 DE OTTO: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Aricl, Barcelona,
1988, pigs. 46-47.

(20)  Cfr. IGNACIO DE OTTO: Defensa de la Constitucion y partidos politicos, CEC, Madrid,
1985, passim.

(21) Vid. PaLoMA REQUEIO RODRIGUEZ, Democracia parlamentaria y principio minorita-
rio, Ariel, Barcelona, 2000, pags. 27-30.
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por la fuerza del nimero, de modo que la democracia se caracteriza por la tute-
la y respeto de las opciones minoritarias (22).

Trasladado a la actividad de control, el principio democrético exige que las
minorias estén en condiciones de ponderar la conducta del Gobierno y de la
mayoria que le apoya (23), como mecanismo para procurar que la opcién mi-
noritaria que representan se tenga en cuenta, es decir, pueda ser, cuanto menos,
objeto de discusion. Asf, la minoria, a través del control, no sélo podré velar
por el interés general, del que es tan portador como la mayoria, sino que podra
poner de manifiesto sus principios programaticos para que el Gobierno-mayo-
ria lo pueda tomar en cuenta (control-influencia), ademés de su virtualidad pa-
ra influir en electorado.

Cuando, por el contrario, los mecanismos de control se dejan en manos de
la mayorfa que apoya al Gobierno, el control puede distorsionarse, convirtién-
dose en un instrumento que sirva para que la mayoria se «perpetde» en el po-
der. En efecto, la mayorfa puede utilizar el control sélo con el objetivo de brin-
dar al Gobierno un foro piiblico exculpatorio (lo que podria denominarse un
control-publicidad), alterando las funciones naturales del control (inspeccidn,
enjuiciamiento y adopcién de medidas correctoras o ratificadoras). Pero el
control en manos de la mayoria no sélo puede afectar a las funciones del con-
trol, sino también al propio sujeto pasivo, puesto que puede dar lugar a que no
se controle al Gobierno, sino precisamente a la minoria opositora. Un buen
ejemplo es la creacién de Comisiones de Investigacién (que habra de decidir el
Pleno por mayoria simple -—art. 52.1 RCD, art. 59.1 RS—, es decir, la mayo-
rfa) con el objeto de fiscalizar actuaciones de pasados Gobiernos. Algo, por
otra parte, que potencian los Reglamentos del Congreso y del Senado al con-
templar que la iniciativa de crear una Comisién de Investigacién pueda proce-
der del Gobierno. Con esta posibilidad, el control se desnaturaliza: por defini-
cién los controladores pueden ser tanto la mayoria como la minoria, pero el

(22) Vid. por todos FRANCISCO JOSE BASTIDA FREUEDO: «La soberania borrosa: la democra-
cia», en Fundamentos. Cuadernos monogrdficos de Teoria del Estado, Derecho Publico e Histo-
ria Constitucional, Junta General del Principado de Asturias, nim. 1 (Soberania y Constitucion),
1998, péags. 431-443.

(23) Vid. por todos JUAN FERNANDO LOPEZ AGUILAR: Minoria y oposicidn en el parlamen-
tarismo. Una aproximacién comparativa, Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pags. 206-
208; ANGEL J. SANCHEZ NAVARRO: La oposicidn parlamentaria, Congreso de los Diputados, Ma-
drid, 1997, pag. 113; ip.: «Control parlamentario y minorias», Revista de Estudios Politicos,
nim. 88, 1995, pags. 223 vy sigs.; JAVIER GARCIA RocA: «El control del Gobierno desde 1a pers-
pectiva individual del parlamentario (y a la luz del articulo 23.2 de la Constitucién)», Revista
Vasca de Administracion Publica, nim. 42, 1995, pags. 174-175; Luis LopEz GUERRA: «EI con-
trol parlamentario como instrumento de las minorfas», op. cit., pags. 81 y sigs.
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controlado no puede variar, ha de ser siempre el Gobierno o sus miembros. Lo
contrario acaba convirtiendo al instituto en un mecanismo partidista, en el que
la mayoria puede utilizar su posicion prevalente para granjearse un mayor apo-
yo electoral a costa de la minoria (24).

Si el principio democrético determina que el control haya de estar no sélo
en manos de la mayoria sino también, y sobre todo, de la minoria, el principio
autonémico también parece que debiera repercutir en el control parlamentario,
aunque en la actualidad no es asi. Nuestro Estado de las Autonomias cuenta
con el lastre del inadecuado disefio constituyente del Senado. Por més que el
art. 69.1 CE establezca que el Senado es una «cdmara de representacidn terri-
torial», no cumple dicha funcién, convirtiéndose en una Camara que duplica la
actuacion del Congreso de los Diputados (25). También en el control esta «mi-
mesis» se pone de manifiesto; a pesar del bicameralismo imperfecto que carac-
teriza nuestro sistema constitucional, tanto Congreso como Senado estan habi-
litados para ejercer el control ordinario sobre el Gobierno, con la tdnica
diferencia de que la Cdmara Alta no puede exigir responsabilidad politica, de
modo que la «medida» del control de la mayoria no puede consistir en remover
a los titulares del Ejecutivo. Al no ser el Senado una auténtica cdmara de re-
presentacidn territorial el control que ejerce sobre el Gobierno en nada se dife-
rencia del que desarrolla la Cimara Baja.

La mejor articulacién del principio autonémico haria aconsejable que el
Senado ejerciese un control parlamentario de distinto cariz, dirigido a fiscali-
zar la actuacidn del Ejecutivo en el ambito autonémico, algo que, por otra par-
te, podria servir también para evitar el planteamiento de conflictos de compe-
tencias. Sin embargo, hoy el principio autonémico no tiene incidencia en el
control parlamentario del Senado, hasta el punto de que, por més que se permi-
1a la constitucién de «Grupos territoriales» de senadores, no se les reconoce la
titularidad de mecanismo alguno de control. Légicamente con ello no se quie-

(24) Cfr. MIGUEL ANGEL PRESNO LINERA: Los partidos y las distorsiones juridicas de la de-
mocracia, Ariel, Barcelona, 2000, pags. 203-214; ip.: «Sistema de partidos y control parlamenta-
rio», Revista de las Cortes Generales, nim. 46, 1999, pag. 99.

(25) Entre la amplisima bibliografia al respecto, vid. por todos VV. AA.: El Senado, Cima-
ra de representacion territorial. 11l Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados de Parla-
mentos, Tecnos, Madrid, 1996; asi como las diversas obras del profesor RAMON PUNSET BLANCO:
«El Senado cn 1a nueva Constitucién espaiola», Revista de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad Complutense, nam. 57, 1979, pégs. 137 y sigs.; «El concepto de representacién territorial
en la Constitucién espafiola de 1978», Revista del Departamento de Derecho Politico de la
UNED, num. 7, 1980, pags, 55 y sigs.; ID.: El Senado y las Comunidades Autonomas, Tecnos,
Madrid, 1987; [D.: «La territorializacién del senado y la reforma de la constitucién», Revista Es-
pafiola de Derecho Constitucional, num. 37, 1993, pags. 81 y sigs.
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re decir que deban desaparecer los instrumentos de control individual (como las
preguntas), ya que estos favorecen el pluralismo politico propio del principio de-
mocritico. Antes bien, el control por los Grupos territoriales serfa un comple-
mento que serviria para dar cabida también al pluralismo del Estado autonémico.

2. Titularidad y funciones del control
parlamentario en sus diversas fases

Como ya se ha puesto de manifiesto, el control parlamentario atraviesa tres
fases: recepcién de informacidn (input), enjuiciamiento, y adopcién de medida
(outpur). En cada una de estas fases, el alcance y funcién del control varia se-
gin el controlante sea la mayoria o la minorfa parlamentaria.

A igual que sucede en todo control (ya sea juridico, empresarial, contable,
laboral...), el control parlamentario sélo puede desarrollarse a partir de una
eficaz recepcién de datos acerca de la conducta del sujeto controlado. Légi-
camente, cuanto mayores sean las competencias del controlado, mayores se-
rdn también los objetos sobre los que ha de recaer el control, esto es, los da-
tos que han de recabarse. Por lo que respecta al control parlamentario, los
principios de Estado social y Estado autonémico operan en este sentido como
elementos antagénicos. En efecto, en virtud de la configuracion de Espafia
como un Estado social, el Gobierno ve incrementadas sus facultades de ac-
tuacién; puesto que este principio estructural significa una mayor incidencia
del Estado sobre la esfera social, y una respuesta rdpida y adecuada a las ne-
cesidades sociales, el Gobierno aparece (por su unidad, limitado niimero de
componentes y por la Administracién Pdblica a su servicio) como el 6rgano
mis adecuado para satisfacer dichas demandas sociales. En la misma medida,
un Estado social se «retroalimenta», de modo que las soluciones gubernativas
generan nuevas demandas sociales que exigen nuevas soluciones (26). El re-
sultado de todo ello es un reforzamiento formal y material del Gobierno: for-
malmente, en la medida que la Constitucién le otorga facultades especificas
para hacer frente a las demandas, en especial un importante poder normativo
(reglamentos independientes y decretos-ley); materialmente, porque el niime-
ro de cuestiones sobre las que se le exige respuesta se incrementa sobremane-
ra en un Estado social.

Desde este punto de vista, el Parlamento tendrd que recabar informacién
sobre un mayor nimero de datos, y las conductas del Ejecutivo objeto de fisca-

(26) Cfr. NIKLAS LUBMANN: Teoria politica en el Estado del Bienestar, Alianza, Madrid,
1993.
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lizacién van a ser también mds numerosas. Ahora bien, la organizacioén territo-
rial del Estado supone una modulacién a esta circunstancia. La «apertura ad
intra» del ordenamiento (27) permite la adquisicién por parte de las Comuni-
dades Auténomas de un niimero creciente de competencias (28), sobre las que
el Estado central pierde facultad de normacion (incluso con cardcter supletorio,
en atencién a la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional) (29). As{
pues, el Gobierno ve mermadas sus facultades de actuaci6n, y con ello, el ob-
jeto del control. Cada vez mas el control parlamentario de las Cortes Generales
tenderd a sustituirse por el control que ejerzan las Asambleas autonémicas so-
bre los respectivos Consejos de Gobierno.

Precisamente por esta circunstancia es preciso insistir de nuevo en la con-
veniencia de que el Senado, y mds en concreto sus Grupos Territoriales, reali-
zasen un contro! parlamentario que incidiese en la defensa de los intereses au-
tondmicos. Asi, por ejemplo, podria verificar la conducta del Gobierno en las
materias compartidas, para evitar cualquier tipo de extralimitacién que socava-
se el ambito de autonomia.

Para obtener informacién sobre la conducta del Gobierno, el Parlamento
utiliza tres tipos de medios: la informacién de iniciativa gubernamental (obli-
gatoria o potestativa), la procedente de iniciativa del propio Parlamento, y la
suministrada por érganos externos. Asi, en primer lugar, puede ser el Gobierno
quien proporcione al Parlamento los datos que van a ser objeto de control, y
puede hacerlo como consecuencia de una obligacion juridica, o bien por su vo-
luntad discrecional. Ejemplos del primer caso serfa la comparecencia ministe-
rial en las convalidaciones de los Decretos-leyes (art. 151.2 RCD), o las comu-
nicaciones que el Ejecutivo ha de remitir para obtener autorizaciones del
Congreso (asi, por ejemplo, en el plebiscito, art. 161 RCD, y en los estados de
alarma, art. 162.1 RCD). Por lo que respecta a las informaciones que el Go-
bierno suministra por su propia voluntad, tal posibilidad se recoge expresa-
mente en el art. 110.2 CE, asi como en el articulado del Reglamento del Con-

(27) El concepto de apertura «ad intra» a través del Bloque Constitucional puede verse en
PaLOMA REQUEIO RODRIGUEZ: Blogue constitucional y bloque de la constitucionalidad, Universi-
dad de Oviedo, Ovicdo, 1997, pégs. 57 y sigs.; ip.: «Bloque constitucional y Comunidades Autg-
nomas», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 22, 1998,
pags. 121 y sigs.

(28) Bastc comprobar los datos que ha proporcionado recientemente el profesor ELISEO
Aia: El Estado Autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, Alianza, Madrid, 1999.

(29) Vid. al respecto la reciente bibliografia: Pa.oMa REQUEIO RODRIGUEZ: «La supletorie-
dad del derecho estatal en la STC 118/1996», Revista Juridica de Asturias, nim. 20, 1996,
pags. 115 y sigs.; VV. AA.: La supletoriedad del Derecho estatal. Actas de las 1V Jornadas de la
Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional, CEPC, Madrid, 1999.
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greso de los Diputados (entre otros: art. 196, De las comunicaciones del Go-
bierno, art. 198, Del examen de los programas y planes remitidos por el Go-
bierno, art. 202-203, De las informaciones del Gobierno) y del Reglamento del
Senado (art. 66.2, sobre las informaciones a las Comisiones, y art. 182, De las
comunicaciones e informes del Gobierno y de otros érganos estatales). Aparte
de tal normativa, la recepcién de informacién sobre la conducta gubernativa
encuentra un cauce cualificado en el «Debate sobre el estado de la Nacién» y el
«Debate sobre el estado de las autonomias», donde el Gobierno expone global-
mente sus actuaciones. Respecto del «Debate sobre el estado de las autonomi-
as» podria ser un 4mbito adecuado para potenciar la conversién del Senado en
un 6rgano de control «autonémico», pero la prictica de convocar este tipo de
debates ha ido decreciendo en los dltimos afios (30).

Aparte de ser el propio Gobierno quien suministre la informacién, el Par-
lamento ha de contar con cauces especificos para procurar ésta, puesto que no
puede dejarse en las manos exclusivas del controlado la fase del input. Asi, la
Constitucién habilita a la:Camara y a las Comisiones para que recaben infor-
macién del Gobierno y reclamen la presencia de sus miembros (arts. 109 y 110
CE) (31). La propia Constitucién articula mecanismos especificos para obte-
ner datos de la conducta gubernamental, regulando la posibilidad de que se
planteen preguntas e interpelaciones (art. 111 CE), asf como Comisiones de
Investigacion (32) (art. 76 CE). Ahora bien, la regulacién reglamentaria de es-
tos mecanismos de control hace que la posicién de la minorfa, sujeto contro-
lante cualificado, pueda verse disminuida (33). Dejando a un lado determina-
das practicas llevadas a cabo por los Grupos Parlamentarios para gestionar el

(30) El dltimo «Debate sobre la situacién del Estado de las Autonomias» se celebré en
1997 (Diario de Sesiones del Senado, Comisién General de las Comunidades Auténomas, VI Le-
gislatura, nim. 105, 11 de marzo de 1997).

(31) Cuesti6n aparte es la obligatoriedad de que el Gobierno suministre dicha informacién.
El Tribunal Constitucional ha sefialado que, a pesar de que la negativa de los miembros del Go-
bierno a proporcionar los datos requeridos podria vulnerar el art. 23 CE, sin embargo no resulta
posible recurrir en amparo, al ser ¢l objeto de impugnacién un acto politico no fiscalizable por via
jurisdiccional (ATC 426/90, de 10 de diciembre de 1990, FJ. 3.9).

(32) Bien es cierto, sin embargo, que determinados autores consideran que las preguntas,
interpelaciones y Comisiones de investigacién no son, en realidad, instrumentos de control, sino
de informacién. Esta idea, liderada por el profesor Santaolalla, toma como punto de partida que la
critica o la direccién al Gobierno {nsita en estos mecanismos no es en si un elemento juridico y,
por tanto, no puede entrar en una definicién juridica de control parlamentario. Cfr. FERNANDO
SANTAOLALLA LOPEZ: Derecho Parlamentario espafiol, Espasa, Madrid, 1990, pags. 395 y sigs.;
ID.: «La funcién de control y la ciencia del Derecho Constitucional», op. ciz., pags. 222-223.

(33) Cfr. ANGEL J. SANCHEZ NAVARRO: Las minorias en la estructura parlamentaria, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1995, pag. 84.
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uso de las preguntas € interpelaciones en el momento mds idéneo (general-
mente en la proximidad de elecciones) (34) bloqueando las posibilidades de
que otros Grupos utilicen esos mecanismos, los propios Reglamentos introdu-
cen factores que distorsionan las posibilidades de que la minorfa ejerza un
control eficaz.

Asi, parece claro que las minorias preferirin generalmente un control que
obligue a la respuesta oral del Gobierno, puesto que sélo asi podré articularse
un debate a través del cual la propia minoria pueda dar a conocer su opini6n
particular sobre el asunto. De esta forma, utilizard mds frecuentemente las
preguntas de respuesta oral y las interpelaciones, que en todo caso se sustan-
cian de esta forma. Ahora bien, respecto de las interpelaciones, extraiia que el
Reglamento del Senado prevea su utilizacién exclusivamente por los senado-
res (art. 170.1 RS), y no por los Grupos Parlamentarios {y mucho menos por
los Grupos Territoriales, segin ya se puso de manifiesto). Aunque el meca-
nismo de control sigue presente, lo cierto es que el significado politico de una
interpelacion es mucho mds débil si quien lo ejerce es un solo representante,
que si estd planteada por un Grupo Parlamentario. Tanto en los Reglamentos
del Congreso como del Senado, también hay que sefialar las facultades que
poseen la Mesa y la Junta de Portavoces para calificar las preguntas e inter-
pelaciones, con la posibilidad de reconducir, por ejemplo, una interpelacién a
una pregunta (art. 181.2 RCD, art. 170.3 RS), con la merma de potencialidad
controladora que cllo supone (basta recordar que la preguntas no pueden dar
lugar a mociones) (35). Estas posibilidades obstaculizadoras de la Mesa y la
Junta de Portavoces son todavia mayores en las solicitudes de informacién
(art. 203 RCD), puesto que, a pesar de que puedan solicitarlas dos Grupos
Parlamentarios o la quinta parte de los diputados (del Pleno o de la Comi-
sién), la decision definitiva corresponde a los mencionados érganos de la ca-
mara. Si se tiene en cuenta que la Junta de Portavoces se rige por el criterio

(34) Vid. MIGUEL ANGEL PRESNO LINERA: Los partidos y las distorsiones juridicas de la de-
mocracia, op. cit., pags. 210-211. En los parlamentos autonémicos esta cuestién ha sido tratada
con detalle por ALBERTO ARCE JANARIZ: «Insuficiencias del control parlamentario en las Comuni-
dades Auténomas», en Informe Comunidades Auténomas 1995, Instituto de Derecho Piblico,
Barcelona, 1996, vol. 1, p4gs. 639 y sigs.

(35) Lacalificacién dc la Mesa sélo pucde, por tanto, referirse a aspectos formales. Lo con-
trario supondria una vulneracién del derecho a participar en los asuntos publicos del reconocido
por el art. 23 CE. Asi lo ha puesto de manifiesto el Tribunal Constitucional a través de diversas
sentencias: asi, STC 161/1988, de 20 de septiembre, FJ. 7., 8.0y 9.° STC 196/1990, de 29 de no-
viembre, FJ. 6.° STC 220/1991, de 25 de noviembre, FJ. 5.°, entre otras. Vid. al respecto de las
funciones de calificacién de la Mesa: IoNacio TORRES MURO: Los drganos de gobierno de las Cd-
maras, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, pags. 213-214.
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del voto ponderado, las consecuencias negativas para el control de la minorfa
resultan evidentes.

Todavia més problemadtica es la creacién de las Comisiones de Investiga-
ci6n (36). Estas son un instrumento esencial de control parlamentario, y resul-
tan sumamente eficaces para obtener informacidn a partir de la cual fiscalizar
la conducta del Ejecutivo. Sin embargo, la actual regulacién de los Reglamen-
tos parlamentarios las convierten en instrumento exclusivo de la mayorfa par-
lamentaria. Tanto en el Congreso como en el Senado la decisién de constituir
estas Comisiones corresponde al Pleno (art. 52 RCD y art.59 RS). Por tanto, el
engarce Gobierno-mayorfa puede negar sistemdticamente la creacién de este
tipo de 6rganos de control, vedando asi a la minoria un adecuado medio de
control. Pero, ademds, la situacién puede agravarse cuando, como ya se ha
apuntado previamente, la mayorfa promueve o acuerda crear Comisiones de
Investigacién con el fin de fiscalizar la conducta de anteriores Gobiernos o, lo
que es lo mismo, de la minorfa opositora, a fin de lograr unos mejores resulta-
dos electorales. Puesto que la decisién de crear dichas Comisiones se toma por
mayoria simple, a las minorias no les queda ningin remedio para evitar dicha
desviacién de la finalidad propia del instituto. En definitiva: la decisién mayo-
ritaria impide a la minorfa crear Comisiones de Investigacién y, a la vez, le nie-
ga la posibilidad de oponerse a su formacién cuando se pretende fiscalizar a la
propia minoria.

Hasta ahora se han referido dos vias de input: informaciones promovidas
por el Gobierno e informaciones recabadas por el Parlamento. Sin embargo,
este dltimo cuenta con una dltima via para obtener datos suficientes para con-
trolar al Ejecutivo: las memorias presentadas bien por érganos auxiliares (De-
fensor del Pueblo y Tribunal de Cuentas), bien por otros érganos constitucio-
nales (Consejo General del Poder Judicial). Tanto el Defensor del Pueblo como
el Tribunal de Cuentas pondrén de manifiesto las irregularidades del funciona-
miento de la Administracién Piblica (en relacién con los derechos y libertades
del Titulo I, en el primer caso, y en relacién con las cuestiones presupuestarias
y contables, en el segundo); el Consejo General del Poder Judicial, por su par-
te, puede dar a conocer la politica del Ministerio de Justicia, posibilitando as{
el control parlamentario en una de las carteras més relevantes. De esta forma,
el Parlamento recaba informacion sobre algunos de los pilares esenciales del
Estado: los derechos y libertades, la regularidad econémica y presupuestaria, y

(36) Vid. por todos la clasica monografia de ALESSANDRG PACE: Il potere d’inchiesta delle
assemblee legislative: saggi, Giuffre, Milan, 1973. Sobre ¢l problema particular de la creacién de
estas Comisiones en Espaiia vid. el reciente estudio de IGNACIO TORRES MURO: Las comisiones
parlamentarias de investigacion, CEPC, Madrid, 1998, pags. 29 y sigs.
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el correcto funcionamiento de la Justicia. El que las dos primeras materias se-
an fiscalizadas por érganos auxiliares de las Cdmaras se justifica claramente
por la vinculacién existente entre los derechos fundamentales y el Parlamento
(reserva de ley), y la idéntica vinculacion entre este drgano y las cuestiones
presupuestarias (aprobacién de Jos presupuestos).

Los datos quc obtengan las Cortes por cualquiera de las mencionadas vi-
as servirdn para el enjuiciamiento de la conducta del Gobierno. Sin embargo,
ha de tenerse en cuenta que lo que realmente controla el Parlamento no es el
acto o norma juridica emanada en su caso del Gobierno, sino la decisién po-
litica subyacente, puesto que el control no es juridico, sino politico. Tal cir-
cunstancia se ve claramente en el control ejercido con ocasién de convalidar
los Decretos-Ley: el Tribunal Constitucional ejercerd un control juridico, de
constitucionalidad, pero el Congreso de los Diputados puede valorar la ido-
neidad u oportunidad de dicha norma, sin atender a pardmetros de constitu-
cionalidad.

Para efectuar el enjuiciamiento, el Parlamento y sus miembros pueden uti-
lizar una pluralidad de parimetros. Ahora bien, antes de sefialar éstos, hay que
poner de manifiesto que dichos pardmetros (a diferencia de lo que ocurre con
el control juridico) no tienen por qué estar predeterminados: la Camara, en el
momento de proceder al enjuiciamiento de la seleccién politica que ha adopta-
do el Gobierno, puede proceder ella misma a realizar su seleccién, contrastin-
dola luego con la del Ejecutivo. Por esta razén, y frente a lo que sucede con el
control juridico, el Gobierno carece de expectativas de reaccién del Parlamen-
to; desconoce si la conducta gubernativa va a valorarse positivamente o no,
puesto que el parametro para enjuiciarla puede que todavia no se haya adopta-
do. De aqui se colige que el control parlamentario no es estatico, sino dindmi-
co (frente a lo que sostiene la teorfa del control-garantia), ya que los parime-
tros de enjuiciamiento son politicos.

Apreciado estc extremo, pueden sefialarse diversos pardmetros politicos a
partir de los cuales calificar la conducta del Ejecutivo: por una parte, la mera
oportunidad politica, que supone el nivel mds alto de abstraccién politica y
que permite tanto a la mayoria como a la minoria apreciar con gran libertad la
actuacién del Gobicrno. Esta indeterminacién es tanto mayor a partir del con-
cepto mismo de Constitucién como norma abierta: si la Constitucién se conci-
biese como un programa, la conducta del Gobierno y del Parlamento quedaria
circunscrita a una tnica linea de actuacién determinada en el programa consti-
tucional; pero, no sicndo asi, ¢l Parlamento se erige en portador politico del
haz de decisiones politicas posibles en el marco constitucional. La programa-
cién finalista que caracteriza a gran parte de las disposiciones constitucionales
permite, ademds, que el Parlamento pueda enjuiciar a su libre albedrio politico
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la seleccion de medios realizada por el Gobierno para obtener los fines consti-
tucionalmente prescritos.

La mayorfa y la minorfa-mayoritaria contaran, sin embargo, con un paré-
metro més definido: el programa de gobierno. Este es el que sustenta la rela-
cién fiduciaria entre el Gobiemo y el Parlamento, de modo que la mayorfa fisca-
lizard que se cumpla correctamente, so pena de ver extinguido el vinculo de
confianza. Este programa puede definirse como un «programa genérico», que
tutelard el Parlamento, dentro del cual son posibles subprogramaciones guberna-
tivas que, en todo caso, han de respetar el contenido del mencionado programa
genérico. Si se producen desviaciones, el control servird precisamente para aqui-
latar la necesidad de éstas, modificando as{, de forma ticita y circunstancial, el
programa genérico (37). La minoria-mayoritaria, por su parte, tenderd a com-
probar el respeto de aquellos elementos del programa gubernativo que asumen
como propios, es decir, los elementos transaccionales que el Gobierno ha inclui-
do en el programa para granjearse el apoyo de la minorfa de engarce (38). Este
pardmetro sélo serd utilizado ocasionalmente por la minoria opositora (ya que
no lo asume como propio), a fin de poner de relieve el posible incumplimiento
por el Gobierno del programa en que se sustenté la confianza parlamentaria.

(Puede la minoria utilizar como pardmetros de enjuiciamiento sus propios
programas? Evidentemente asi puede ser (39), pero en nada vincula al Gobier-
no. Mis 16gico parece que, en realidad, la minoria aproveche el control parla-
mentario como momento oportuno para eXponer su propio programa, su alter-
nativa de gobierno, ya sea ante el electorado, ya con el fin de lograr que el
Gobierno recoja en su programacion elementos propios del programa de la
oposicidn (40).

La fase de enjuiciamiento puede resentirse cuando el control parlamentario
se instrumentaliza, poniendo el centro de gravedad del control ya en el input,
ya en el ouput (41). Asi, los controladores pueden prestar mayor atencién al in-

(37) Cfr. NIKLAS LUHMANN: Fin y racionalidad en los sistemas, Editora Nacional, Madrid,
1983, pags. 291 y sigs.

(38) Sobre el contenido del programa del Gobierno, vid. ALBERTO RUSSO: Programa di go-
berno e regime parlamentare, Giuffre, Milan, 1946.

(39) Vid. GIUSEPPE DE VERGOTTINI: Le funzioni delle assemblee parlamentari, op. cit.,
pags. 196 y 273. En Espaiia esta postura la ha defendido ¢l profesor JaAviER GARCIA RocA: «El
control del Gobierno desde la perspectiva individual del parlamentario (y a la luz del articulo 23.2
de la Constitucién)», op. cit., pag. 172.

(40) Vid. MICHEL AMELLER: Les questions. Instrument du contréle parlamentaire, LGDJ,
Paris, 1964, pags. 17,91, 188 y 189.

(41) Sobre la ubicaci6n del centro de gravedad del sistema vid. NIKLAS LUHMANN: Sistema
Jjuridico y dogmdtica juridica, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1983, pag. 48.
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put cuando lo relevante es, exclusivamente, la obtencién de informacidn; ésta
puede recabarse no para enjuiciar al Ejecutivo, sino para las operaciones inter-
nas del Parlamento (por ejemplo, aprovechandola para el procedimiento legis-
lativo). En este caso no habra ni auténtico enjuiciamiento ni medida alguna de
control. En otros casos el acento se pone en el output, siendo preterido el input
(puesto que la informacidn ya se conoce), y estando decidido de antemano el
output (porque o no se cuestiona la conducta del Gobierno, o ésta ya aparece
cuestionada de antemano). Ejemplos de estas actitudes son las preguntas reté-
ricas, que se plantean conociendo sobradamente la respuesta (luego sin finali-
dad alguna de obtener informacion) con el vnico objeto de criticar al Gobierno,
o también el que bien podria denominarse control-publicidad, que realiza la
mayoria con el objeto de brindar al Gobierno el dmbito parlamentario para ex-
poner su conducta. Tanto en uno como en otro caso lo relevante es el output, es
decir, la publicidad del acto.

Precisamente el output o medida es la fase final del control, y el resulta-
do del enjuiciamiento que se ha efectuado previamente. La medida puede ser
tanto positiva como negativa, dependiendo del enjuiciamiento, pero ha de es-
tar siempre presente, so pena de vaciar de contenido el control, convirtiéndo-
lo en una mera inspeccién (42). El control ha de presuponer siempre la posi-
bilidad de corregir las desviaciones y de reorientar las conductas del
controlado. Ahora bien, la medida puede plasmarse en un acto auténomo (lo
que podria denominarse medida explicita), o bien insertarse en el propio
ejercicio del instrumento de control (medida implicita). Cuando procede la
mayoria la medida es explicita y se manifiesta en un acto de decisién del Par-
lamento: ya sea una mocién para orientar al Gobierno, ya sea la exigencia de
responsabilidad politica parlamentaria para «sancionarlo». Con la adopci6n
de esta decisién se produce el mas alto nivel de reduccién de complejidad: el
Parlamento se manifiesta abiertamente acerca de la conducta del Gobierno.
Al mismo tiempo, el destinatario de esta medida explicita es el propio sujeto
controlado.

Sin embargo, la minoria no puede utilizar una medida que suponga deci-
sion, sino discusién. La medida de la minoria puede ser también explicita (por
ejemplo, planteamiento de una mocién de censura o presentacién de una mo-
cién), aunque en este caso, pucsto que no tendrd oportunidades de prosperar, la
medida no conducird a un acto de decisién, de manera que la minoria la utili-
zara a efectos de publicidad y debate. Pero en cualquier caso, el control que

(42) Cfr. SErI0 GALEOTTI: Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, op. cit.,
péig. 87; FrRancisco RuBIO LLORENTE: La forma del poder (Estudios sobre la Constitucidn),
op. cit., pag. 255.
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ejerce la minorfa siempre encierra una medida tdcita (43). El propio ejercicio
del control parlamentario por la oposicién encierra en si mismo un elemento de
influencia y de critica sobre la politica gubernamental que es constitutivo de
una auténtica medida. Aqui, sin embargo, la reduccién de la complejidad serd
menor, puesto que puede haber tantas «medidas t4citas» como minorias ejer-
zan el control. Si para la mayoria lo relevante era la decisién (a través de la
cual se manifestaba la medida), para la minoria el acento estd en la discu-
sién (44). Esta es la que permite poner en claro la postura de la oposicién, su
critica o sus orientaciones al Gobierno. Por consiguiente, la minorfa sélo podra
ejercer un control eficaz cuando la discusién es libre.

Sin embargo, la libre discusion no es suficiente, porque el destinatario del
control de la minoria no es sélo el Gobierno, sino también la sociedad. La ma-
yoria puede, por si sola, dirigir y derrocar al Gobierno, pero la minorfa ha de
contar con el apoyo de la opinién piblica. La orientacién al Gobierno no surti-
ra efecto sin el respaldo popular, en tanto que la responsabilidad que puede exi-
gir la minorfa no es mas que la responsabilidad difusa. Por esta razdn, para que
el control parlamentario de la minorfa resulte eficaz es necesario que, a la par
de una libre discusidn, se garantice la publicidad del output. Es decir, la socie-
dad debe recibir (como inpur) las propuestas derivadas del control parlamenta-
rio de la minoria (output del control).

Para tal cometido resulta imprescindible una correcta articulacién jilrfdica de
los medios de comunicacion social y de los derechos relacionados (libertad de
informacién, derecho a crear medios de comunicacién, derecho a recibir infor-
macion...). Légicamente esto no quiere decir que los «derechos informativos»
tengan que concebirse desde una dogmitica institucional-democrética (45), pero

(43) Si el control de 1a minoria exigiese una medida expresa, es decir, un acto auténomo, ha
de tenerse en cuenta que su posicién resultaria muy debilitada. Y es que el planteamiento de una
mocién de censura (medida explicita negativa), como es bien sabido, se encuentra restringido por
el art. 113.4 CE, de modo que, planteada esta medida a efectos de debate, la minorfa no puede uti-
lizarla de nuevo en el mismo periodo de sesiones.

(44) Cfr. MANUEL ARAGON REYES: Constitucion y control del poder, op. cit., pags. 166 y sigs.;
ip.: «El control parlamentario como control politico», Revista de Derecho Politico, nim. 23, 1986,
pags. 23y sigs.; [D.: Gobierno y Cortes, Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1994, pags. 24 y
sigs. El profesor Aragén distingue entre control «del» Parlamento (titularidad de la mayoria) y con-
trol «en» el Parlamento (titularidad de la minorfa). Vid. también FRaANCISCO RUBIO LLORENTE: La
Jforma del poder, op. cit., pags. 255 y sigs., y FRANCIscO Josg BAsTIDA FRENEDO: «El control del Go-
bierno en el Derecho Constitucional comparado», en MANUEL RAMIREZ (ed.): El Parlamento a de-
bate, Trotta, Madrid, 1997, pags. 95-96, donde se afronta criticamente esta distincién.

(45) Las dogmaticas de los derechos fundamentales se encuentran expuestas con gran clari-
dad en ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE: Escritos sobre Derechos Fundamentales, Nomos, Ba-
den-Baden, 1993, pégs. 44 y sigs.
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el principio democritico (con sus caracteristicas de pluralismo y participacion
politica) se irradia sobre estos derechos y refuerza su dimension objetiva, obli-
gando a los poderes ptiblicos a potenciar el ejercicio de aquellas libertades que
sirven para que los individuos participen con igualdad en el proceso politi-
co (46).

La garantia de que el output de la minoria revierta en la sociedad no se con-
sigue exclusivamente con el derecho a crear medios de comunicacién (47), si-
no también con una correcta regulacién de los medios de comunicacién de ti-
tularidad estatal (impuesto por el art. 20.3 CE), especialmente de la television
publica, medios cuyas capacidades de difusion estan fuera de toda duda. Estas
posibilidades de la televisién se reconocen implicitamente en la propia norma-
tiva electoral, al no admitir més publicidad electoral que el espacio gratuito de-
terminado por la Junta Electoral Central (48). Pues bien, en la misma medida el
pluralismo politico exige que la televisién publica no sirva a los exclusivos in-
tereses del Gobierno y la mayoria que le apoya, de modo que la minoria pueda
también servirse de la television piblica para dar a conocer a la opinién publi-
ca el output de su control parlamentario (49).

A estos efectos, parece adecuada la regulacién que el Estatuto de Radiote-
levision realiza del Consejo de Administracidn, integrado por doce miembros
elegidos por el Congreso y el Senado por mayoria cualificada de dos tercios, lo
que garantiza que ha de contarse con la voluntad minoritaria (art. 7.1 de la Ley
4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el estatuto de la Radio y la Tele-
visién). Igualmente parece acertado que a este 6rgano le corresponda «deter-
minar semestralmente el porcentaje de horas de programacién destinadas a los
grupos politicos y sociales significativos» [art. 8.1.k) de la Ley 4/1980] y que
esta resolucidn requiera, a su vez, la mayoria cualificada de dos tercios (art. 8.2
Ley 4/1980). Sin embargo, €l punto conflictivo de la Ley (tantas veces cuestio-

(46) Cfr. IGNACIO VILLAVERDE MENENDEZ: Estado democrdtico e informacion: el derecho a
ser informado, Junta General del Principado de Asturias, Oviedo, 1994, p4gs. 348 y sigs.; [p.: Los
derechos del publico, Tecnos, Madrid, 1995, pigs. 85 y sigs.

(47) Vid. FRANCISCO JOSE BASTIDA FREUEDO: La libertad de antena. El derecho a crear te-
levision, Ariel, Barcelona, 1990.

(48) Art. 58.1 LOREG, donde sc determina la posibilidad de contratar publicidad clectoral
exclusivamente cn prensa y radio de titularidad privada; Ley Orgénica 2/1988, de 3 de mayo, re-
guladora de la publicidad electoral en las emisoras de Television privada, cuyo articulo unico
expresa que «no podran contratarse espacios de publicidad electoral en las emisoras de television
privada objeto de concesién».

(49) Cfr. ENCARNA FERNANDEZ DE SIMON BERMEJO: «El control parlamentario y la opini6n
publica», en FRANCESC PAau VALL (coord.): Parlamento y opinidn piblica, Tecnos, Madrid, 1995,
pags. 191-195.
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nado) estriba en la libre eleccion gubernamental del Director General del En-
te Pablico (art. 10.1 Ley 4/1980), al que le corresponde, entre otras, la «orde-
nacién de la programacién de conformidad con los principios basicos aproba-
dos por el Consejo de Administracién» [art. 1l.g) Ley 4/1980]. Tal
circunstancia da al Gobierno (y a la mayoria que lo apoya) amplias facultades
para obstaculizar la difusion de las manifestaciones de la minoria resultantes
del control parlamentario. Algo que resulta sélo parcialmente atenuado por
las comparecencias periddicas del Director del Ente Piblico ante la Comisién
de Control de Radio Televisién. En realidad, esta comisién puede acabar
constituyéndose (entre otras muchas facetas) como una especie de «control»
sobre el «control», es decir, puede servir para controlar qué difusién se da al
control parlamentario.

IV. CONCLUSIONES

En definitiva, el control debe definirse funcionalmente, puesto que puede
servir tanto para fiscalizar como para dirigir u orientar la politica del Gobierno.
La finalidad a la que sirva estar4, a su vez, ligada a que el ejerciente del control
sea la mayoria o la minorfa parlamentaria. Sin embargo, el control en todo ca-
so sirve para que se produzca una seleccion de opciones politicas, contrastando
las decisiones gubernativas con las propias selecciones de la mayoria y mino-
ria parlamentarias.

Para que esta seleccidn sea eficaz, es preciso tener en cuenta que el control
s6lo puede desplegarse correctamente cuando se articulan juridicamente todas
sus fases, desde la recepcién de informacién (inpur), hasta el enjuiciamiento y,
finalmente la expresion de la medida (outpur). Resulta necesario garantizar que
el control se ejerza siempre sobre el Gobierno, y que no se desvie a otros co-
metidos partidistas, y que su ejercicio corresponda a todas las opciones politi-
cas presentes en el Parlamento; es decir, no s6lo a la mayorfa parlamentaria, si-
no también, y sobre todo, a la minorfa, puesto que su proteccidn es el principal
objeto de una democracia. Ello sin olvidar la conveniencia de que las Comuni-
dades Auténomas tengan presencia sustantiva en el control, a fin de dar cabida
no s6lo al pluralismo ideoldgico, sino también al pluralismo territorial.

Cuando el control procede de las minorfas, las cautelas para su proteccién
han de ser especiales para lograr la mayor realizacién posible del principio
democratico (que como tal principio es un mandato de optimizacién). La ma-
yoria se relaciona con el Gobierno de forma bilateral, al estar dotada de facul-
tades decisorias, pero la minoria s6lo puede relacionarse con el Ejecutivo in-
troduciendo un tercer término, como es la opinién publica. El movimiento
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entonces es circular, puesto que el inpur puede proceder de la sociedad o del
Gobierno, y el output tiene como destinatario al Ejecutivo, pero también a la
sociedad como apoyo para lograr que la medida sea efectiva. Por esta razén los
canales de recepcién de informacién (input) de la minoria (preguntas, interpe-
laciones, Comisiones de informacién, comunicaciones de otros érganos estata-
les...) y de publicidad del control (output, especialmente a través de los medios
de comunicacion social) deben permanecer impolutos y, en la medida de lo po-
sible, indisponibles por la mayoria puesto que, en realidad, el control parla-
mentario de la minorfa no sélo recac sobre el Gobierno, sino sobre la propia
mayoria parlamentaria que lo apoya.
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