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CAPITULOI. EL CONTROL PARLAMENTARIO
COMO CONTROL POLITICO

No hay en rigor procedimientos parlamen-
tarios de control porgue el control es, sim-
plemente, una perspectiva desde la que
puede aralizarse toda la actuacion parla-
mentaria 0 una funcion que lodo auténtico
Parlamento desmpeia mediante el ejercicio
de toda su actividad.

Francisco Rubio Llorente

Sin control judicial ne hay Estado de dere-
cho, pero sin controles politicos no hay Es-
tado democrdtico.

Manuel Aragon
1. CONSTITUCION Y CONTROL DEL PODER

En el momento de abordar el tema del control parlamentario resulta obliga-
do referirse a la inextricable relacion que existe entre Constitucion y control
del poder. La idea de controlar el ejercicio del poder es una constante en la
historia politica de la humanidad; desde Platén y Aristteles, quien al
construir su teoria de la constitucion mixta entendié que ésta “no es otra
cosa que la reparticion regular del poder”,' hasta Locke y Montesquieu,

1 Dentro de estos precursotes podemaos citar las obras de Platon —La reptiblica y Las leyes— y
Aristételes —Politica, libro TV, capitulo I, tftulo II1—, quienes articularon la teorfa de la Constitucitn
mixta, que mas tarde desarrollaria Polibio —La historia, Yibro VI, capitolo X1—y cuyo exponente més
claro seria la Constitucién de 1a Repablica romana; retomada durante 1a Edad Media por Tomas de
Aquinc. Sobre estos temas puede verse Theimer, Walter, Historia de las ideas polfticas, Barcelona,
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24 CECILIA JUDITH MORA-DONATTO

durante el liberalismo, se construyeron importantes teorias que tuvieron por
objeto aminorar la concentracion del poder y moderar los abusos en el ejercicio
del mismo. La teoria de la division de poderes elaborada por el ultimo de
los autores citados,” debe interpretarse no como una separacion rigida o
estricta de poderes,” sino mas bien como una combinacién, fusidn o enlace
de los mismos; es decir, detras de las interconexiones que existen entre los
poderes subsiste una idea de control mutuo que alienta la Constitucion.

La evolucion mas plena del pensamiento de Locke y Montesquieu sobre
la division de poderes la encontramos en la tesis de los checks and balances
recogida en las primeras constituciones de los estados de [a Unidn Ameri-
canay en !a propia Constitucion Federal de los Estados Unidos de América.’
La idea tripartita de dividir el poder trascendio hasta nuestros dias a traves
de las pioneras constituciones de los siglos XVIIT y XIX. Asi se universalizo
la idea de que: “‘para que no se pueda abusar del poder es preciso que, por la
disposicion de las cosas, el poder frene al poder”. De esta manera la Consti-
tucién surge como el instrumento mas idéneo para limitar y controlar al
poder, pues debera establecer los limites dentro de los cuales podran
moverse libremente los titulares del poder.

Vincular las nociones de control y Constitucidn supone concebir a ésta,
no sélo como un conjunto de normas juridicas, de maximo rango, que

Ariel, 1979, pp. 18 v ss.. Garcia Gual. Carlos, Historia de la teoria politica I Madrid, Alianza. 1990.
p. 163.

2 Concretada en el libro XI. “De las leyes que dan origen a la libertad politica en su relacion con ta
Constitucion™. capitulo V1. “*De la Constitucion de Inglaterra’. de su obra Esprit des Lois. publicada
en 1 748.

5 Diguit demostrd. con €xito. que Montesquieu no quiso nunca que fos drganos a los que atribuye las
funciones fueran absolutamente extrafios entre si. Cft. Traité de Droit Constitutionnel, Paris. 1924. 1.
IL p. 517. Tratado de derecho puiblico y constitucional, Madrid, Reus, 1927; Hauriou. Maurice. Précis
de Droit Constitutionnel, Paris. 1923, p. 401. Es decir. Moentesquieu concibe al orden politico no como
una ordenacion monocéntrica, tal como sucedia en la monarquia absoluta. sino pluricéntrica. resultado
de relaciones de fuerzas que generan un estado de equilibrio. Garcia Pelayo. Manuel, “*Divisidn de
poderes™, Diccionario del sistema politico espaitol. Gonzalez Encinar, José Juan (comp.), Madrid. Akal.
1984, p. 230.

4 La influencia de la teoria de Montesquieu en ¢l pensamiento de los padres de fa Constitucion
estadunidense es evidente, como puede constatarse, por ejemplo. en Ef Federalista (véase ¢l apartado
XLVID. México, Fondo de Culura Econémica. 1994, pp. 207-208. Sobre las posturas dominantes en
1a convencion puede verse Corwin, Edward S.. La Constitucidn de los Estados Unidos y su significade
actual. Buenos Aires, Fraterna, 1987. pp. 23, 199 v 267, entre otras. También Solozabal Echavarria.
Juan José, “"Sobre el principio de separacion de poderes””, Revista de Estudios Politicos, Madrid. nueva
época. nim. 24. noviembre-diciembre. 1981. p. 225.
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regulan la organizacion del Estado y las relaciones basicas de éste con los
ciudadanos, sino también, como el orden en ¢l que el poder se legitima y
cuya funcion politica es poner limites juridicos al ejercicio del poder.” De
tal manera que las limitaciones se estableceran en normas y los controles
los realizaran 6rganos determinados; es a estos ultimos a los que correspon-
de actualizar dichos limites.

De esta manera, en el Estado constitucional el poder estd. o al menos
debe estar, limitado; la Constitucion, el derecho positivo, configura al poder
como poder juridificado, esto es, sometido al derecho que {o organiza y
lo limita. No es concebible, pues, la Constitucion como norma y menos
la Constitucion de un Estado democratico de derecho. si no descansa en la
existencia de controles. De tal forma que el equilibrio de poderes que
caracteriza al Estado democratico se asienta, no solo en una compleja trama
de limitaciones que singulariza a dicha forma politica, sino en la existencia de
diversos controles a través de los cuales esas limitaciones se hacen efectivas.
En este sentido, limitacion y control se presentan como dos términos
inseparables en cuanto que el segundo garantiza la actualidad del primero.
Por consiguiente, cuando nos referimos al poder limitado hablamos, tam-
bién, de poder controlado.® Esto nos lleva a afirmar que, aunque el término
control no tiene un significado univoco,’ 1a acepciéon mas exacta del mismo

s Asi [o reconocen autores como Kelsen, Hans, ;Quién debe ser el defensor de la Constitucion?,
Madrid. Tecnos. 1993: Stern. Klaus. Derecho del Estado de la Repiblica Federal Alemana, Madrid.
Centro de Estudios Constitucionales. 1987, Hesse. Konrad. Escritos de derecho constitucional.
Madrid. Centro de Estudios Constitucionales. 1992; Heller. Herman. Teoria def Estade. México. Fondo
de Cultura Econdmica. 1993: Loewenstein, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona. Ariel, 1983,
Jellinck. George. Teoria general del Estado, Buenos Aires, Albatros. 1981, Friedrich. Carl, Teoria y
realidad de la organizacion constitucional democrdtica, México, Ediciones de México. 1946; Schmitt,
Carl, Teoria de la Constitucion. Madrid. Alianza Universidad Textos, 1992. En la doctrina espafiola,
Garcia Pelayo. Manuel. Derecho constitucional comparade, Madrid, Alianza Universidad Textos,
1987; Garcia de Enterria. Eduardo; La Constitucién come normay el Tribunal Constitucional. Madrid,
Civitas. 1991: Rubio Llorente. Francisco, **La Constitucién como fuente del derechio”. La Constitucion
espafiola y las fuentes del derecho. Madrid, 1979, t.I; Aragén Reyes. Manuel. Constitucion y control
del poder, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1995.

6 Aragon Reyes. Manuel, "La reserva reglamenaria en ¢l proyecto constitucional y su incidencia en
las relaciones Parlamento-gobierno™, E! contral pariamentario del gobierno en las democracias
pluralistas, Madrid, M. Ramirez, ed.. 1978, p. 298.

7 Dentro de 1a doctrina italiana diversos tratadistas han intentado una unificacion conceptual del término
control, asi: Giangini. .. ~Controllo: nozioni i problemi”. Revista Trimestrale di Diritto pubblico, Roma,
num. 4. 1974, pp. 1263-1283; Zanobini, Guido, £ amministrazione locale. Padova, CEDAM. 1932, p.
26. Rescigno. Giuseppe Ugo. Corso di diritto pubblico, Bolonia, Zanichelli, 1980. p. 387.
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es la que entiende que éste es el vehiculo mas idoneo a través del cual se
hacen efectivas las limitaciones del poder.®

En definitiva, mientras que, por una parte, la Constitucion configura y
ordena los poderes del Estado por ella creados, por otra, establece los limites
del gjercicio del poder, lo que supone el establecimiento de un sistema de
competencias delimitadas y atribuidas a cada uno de los poderes constitui-
dos. Es dentro de ¢ste contexto que la Constitucidn atribuye al Parlamento
la facultad de controlar y fiscalizar las funciones del Ejecutivo. Pero, aungue
ésta ha sido una facultad que muy tempranamente s¢ reconocid a dichas
asambleas, sus efectos, como veremos a continuacion, no stempre han sido
los mismos.

2. EL CONCEPTQ TRADICIONAL DE LA FUNCION
DE CONTROL PARLAMENTARIO

En el Estado liberal la forma democratica de gobierno se entendia como
el control del pueblo sobre quienes ejercian el poder. Quiza fue Stuart Mill
quien mejor lo expresd en la siguiente frase: ““Que la nacion, o al menos
una parte numerosa de ella, ejerza por medio de diputados que nombre
periddicamente, el poder supremo de la inspeccién e intervencion.”™

Para ubicarnos dentro del contexto historico en el que se asume este
concepto conviene recordar que, durante este periodo en Europa (no asien
América), la funcién de control es entendida como la facultad de designar,
mantener y, en su caso, derribar o sustituir al gobiemo de la nacion; pues
recordemos que ¢n lo que llamariamos la teoria clasica de las relaciones
entre el Parlamento y el gobierno, se entiende que el primero surge como
una reaccion frente al poder del monarca y por ello se ve en €l un poder
distinto al que representaba la Corona, de ahi que el Parlamento sea
concebido como la encarnacién de la soberania nacional o popular, y como
sustento del sistema democratico; asi, el gobierno, durante la monarquia

8 Asilo entiende Aragon al sefalar que: “Bajo las diversas formas (parlamentaria, judicial, social)
del control del poder vy bajo tas diversas facetas {freno, vigilancia, revision, inspeccidn, etcétera) que tal
control puede revestir, late una idea coman: hacer efectivo el principio de limitacidn del poder. Todos
los medios de control estan orientados en un solo sentido y wodos responden objetivamente, a un unico
fin: fiscalizar la actividad del poder para evitar sus abusos.”’ Constitucion y control del..., cit, p. 71.

9 ““The proper office of representative assembly is to warch and control the goverment”, Stuart Mill,
John, Considerations on Representative Govermment, U versidn en espafiol, San José de Costa Rica,
Universidad Autdnoma de Centro América, coleccion Clasicos de la democracia, 1987, p. 93.



COMISIONES PARLAMENTARIAS DE INVESTIGACION 27

constitucional —podriamos decir, pura—, se define como el gobierno del
rey, disponiendo de una legitimacion puramente derivada, mas adn, no
democritica, sino sustentada en el principio monarguico.

La transformacion de los regimenes constitucionales hacia formulas
parlamentarias distintas supuso la eliminacion de la legitimacion monarqui-
ca del gobierno y éste logrd subsistir con una legitimidad diferente a la
anterior; asi, el gobierno comenzd a mantener una relacion fiduciaria
respecto de los grupos integrantes del Poder Legislativo, es decir, la titula-
ridad del Poder Ejecutivo se entendia como una emanacién permanente del
Parlamento;" pero a pesar de este enroque, la legitimidad del gobiemo
seguia siendo derivada, aunque en este caso fuese una legitimacion de tipo
democratico. De esta manera ef Parlamento ocupd un espacio central en el
sistema politico constitucional, que lo individualizaba como el Gnico 6rgano
representativo de la voluntad nacional, considerando al gobierno una espe-
cie de comité delegado del Parlamento. Asi también, era aceptado que su
produccion normativa era jerarquicamente superior a la gubernamental.

En este sentido, el control parlamentario es entendido como la facultad
revisora que le es propia a un érgano superior que debe fiscalizar las
actuaciones de un mandatario con el fin de garantizar la obediencia del
gobiermno —legitimado derivadamente— a la voluntad popular.

En este contexto europeo, no asi en América, es comprensible concebir
al control parlamentario como lo expresa Montero Gibert en las siguientes
lineas:

ocupando el Parlamento el lugar central del sistema politico-constitucional, el
otorgamiento de su ¢confianza hacia el gobierno tiene como contrapartida inme-
diata la institucionalizacién de la facultad supervisora del Parlamento y su
responsabilidad politica gubernamental, de forma que su doble ejercicio puede
suponer la fiscalizacion de esa relacion de confianza entre ambos y, por tanto,
la remocion del gobieno. El Parlamento actia asi como un nexo mediador
imprescindible entre el titular de la soberania y el érgano gubernamental, y lo
hace ademas con la obligacion de garantizar, politica y constitucionalmente, la
obediencia del gobiemno a la voluntad popular."”

19 De tal manera que su legitimidad la obtenia en la medida en que era responsable ante el Parlamento.

11 Montero Gibert, José Ramén, “Las relaciones entre el gobietno y 1as Cortes Generales: notas sobre
¢! control parlamentario y la responsabilidad politica en la Constitucion Espafiola', Ef gobierno en la
Constitucion Espafiola y en los Estatutos de Autonomia, Barcelena, Diputacion, 1985, p. 205.
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Sin embargo, la idea de control parlamentario ha evolucionado en fa
medida en que también lo han hecho los regimenes politicos.

Después de la Segunda Guerra Mundial la tendencia a democratizar los
sistemas politicos europeos —muy especialmente el parlamentario— se vio
reflejada: en la extension del sufragio censitario al universal, en el papel
cada vez mas importante de tos partidos politicos, en la reformulacion de la
teoria clasica de la division de poderes; en fin, lo que conocemos como
parlamentarismo racionalizado o limitado,"” cuyo mejor exponente consti-
tuctonal fue la Ley Fundamental de Bonn de 1949, y cuya influencia ha sido
decisiva en el resto de los textos constitucionales europeos.

Pues bien, esta transformacion del parlamentarismo también repercutio
en la funcion de control no solo en la regulacion juridico-constitucional de
los instrumentos de control, sino —incluso— y quiza etlo sea lo mas
importante, en su propio significado, que lo hace ser entendido de una
manera radicalmente diferente a la que hemos aludido anteriormente.

3. EL CONTROL PARLAMENTARIO COMO CONTROL POLITICO.
UNA NUEVA CONCEPCION

Evidentemente una de las tareas mas delicadas del estudioso del derecho
es la de definir las diversas areas que conforman la materia juridica. Lo
delicado de ello estriba en que toda definicién supone, por razén natural,
enmarcar los contenidos del area a definir, o cuando menos los mas
sustanciales. Ast, en algunos aspectos las definiciones quedan restringidas
a algunos elementos, y en otras sobrepasan sus verdaderos alcances. Desde
luego, la idea de control parlamentario no escapa a esta realidad.

12 L.a denominacion ““parlamentarismo racionalizado™ proviene en realidad del periodo de entre
guerras. Fid Mirkine-Guétzevitch, Boris, Modernas tendencias del derecho constitucional. Madrid,
Reus, 1934, pp. 13-16. A lo que Giuseppe de Vergottini ha denominado parlamentarismo mayoritario
con predominio del gobierno. el cual se caracteriza por la practica comun de los gobiernos de legislatura,
por la existencia de mayorias claras y estables. y por el hecho de que la decision sobre quién ha de
presidir €l gobiemo corresponde en la practica al electorado. Derecha constitucional comparado. 2a.
ed.. Madrid. Espasa-Universidad. 1985. p. 307. Asitambién Duverger, Maurice. entiende por parlamen-
tarismo mayoritario: “una variedad del sistema parlamentario en el cual el gobierno tiene asegurada una
mayoria estable en ¢l Parlamento. de modo que dura normalmente toda la legistatura”. Instituciones
politicas y derecho constitucional, Madrid. Ariel, 1988, p. 245. Es decir. ante la constante inestabilidad
de las republicas (v. g. espafiola y alemana) se intentd, por diversos medios, hacer menos agobiante el
control parlamentario sobre €l gobierno, de tal manera que se beneficiara la estabilidad gubernamental.
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La pluralidad de significados del concepto de control, han provocado en
ladoctrina y en la practica un desacuerdo sobre qué debe comprenderse bajo
este concepto. La problematica se acentia alin mas cuando, como hemos
visto anteriormente, los elementos que integran ¢l concepto de control
parlamentario varian en unas y otras definiciones.

Pues bien, tomando como base todo o hasta aqui expuesto, intentemos
conceptualizar, para efectos de esta investigacion, lo que entendemos por
control parlamentario. Asi, sostenemos que: en las democracias parlamen-
tarias, como formas de Estado, el control parlamentario es un control de
tipo politico que se eferce a través de fodas las actividades parlamentarias,
con especial interés de las minorias, y cuyo objeto es la fiscalizacion de la
accion general del gobierno, lleve o no aparejada una sancion inmediata.
De esta definicion de control parlamentario podemos desprender un con-
junto de caracteristicas, que se enunciaran a continuacion.

A. Democracias parlamentarias como formas de Estado

Entender que el control parlamentario ha de incluir, necesariamente, la
capacidad de remover al titular del 6rgano controlado (gobierno), a través
de la cuestion de confianza y la mocion de censura (promovida por el
Parlamento), nos ilevaria a aceptar que el control parlamentario solamente
puede ser ejercido en los regimenes cuya forma de gobierno es ia parlamen-
taria, ya que nada mas en ¢llos puede, el Parlamento, remover al gobierno.
Para nosotros, esta vision no es aceptable por reduccionista pues también
en los sistemas presidenciales existe este tipo de control. El control parla-
mentario es, pues, una nota importante de la democracia parlamentaria
como forma de Estado, con independencia de la forma de gobierno que
adopte.

Esta perspectiva del parlamentarismo en sentido amplio o genérico” se
encuentra en autores tan clasicos como Herman Heller o Hans Kelsen; segn
este ultimo, el parlamentarismo significa “Formacion de la voluntad deci-

13 También parece oportuno recordar. aqui. el interesante analisis que sobre la pluralidad de sentidos
del termino parlamentarismo hace Schmitt. de donde podemos desprender por lo menos cuatro
“subespecies™, a saber: sistema Presidencial. de Parlamento, de Premier y de Gabinete. Teoria de lu
Constitucion.... cit., pp. 294 y ss. Un completo resumen sobre las formulaciones de Schmitt las
encontramos en Pérez Serrano, Nicolds, Tratado de derecho politico, Madrid, Civitas, 1976, pp.
824-825. También asi lo entiende Aragon Reyes. Manuel, en el Estudio prefiminar a 1a obra de Schmitt,
Carl. Sobre ef parlamentarismo. Madrid. Tecnos, 1990.
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siva del Estado mediante un organo colegiado elegido por el pueblo en
virtud de un devecho de sufragio general e igual, o sea democrdtico,
obrando a base del principio de la mayoria™ "

Asi. aun cuando en los sistemas presidenciales se parta, en principio, de
una separacion rigida de poderes, en donde cada poder debe respetar la
funcién propia de los demas,” los trabajos del Congreso someten a una
critica constante la labor del Ejecutivo, no solo cuando éste comparece
obligadamente ante aquél, sino también cuando a iniciativa del Congreso
(a través de una comision de investigacion) el Ejecutivo es llamado a
comparecer.

Evidentemente esta labor de critica no puede terminar nunca en la
remocion del gobierno, pero ““la critica pablica en el seno del Congreso es
un emplazamiento ante ¢l electorado, una apelacién al pueblo cuya voluntad
soberana, ha de resolver, en favor de uno o del otro, ¢l contraste entre los
dos criterios”."

Aungue el Congreso en este tipo de sistemas no cuente con los medios
idoneos para remover al gobierno y no sea éste ¢l fin que se persigue, no
podemos negar que la libertad de disposicion sobre el parametro de control
llenara de contenido esta actividad cuando se pretenda someter la actuacion
del drgano controlado (Ejecutivo) a la decision de la voluntad superior, la del
pueblo, a través de sus representantes {(Congreso).

Debemos, por ultimo, dejar claro que esta nocion de control parlamen-
tario encuentra fundamento en la idea de concebir al Congreso, no solo
como un 6rgano del Estado, sino también como la institucidn en donde se
asienta y manifiesta el pluralismo politico de una sociedad democratica."
Es en el Parlamento o Congreso donde deben discutir libremente todas las
fuerzas politicas institucionalizadas y a través de ello fiscalizar y controlar
la accidn del gobierno, sea éste parlamentario o presidencial.

14 Cfr Kelsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, México, Colofon, 1992, p. 50.

15 Aunque evidentemente existan procedimientos que requicran de la colaboracion de dos de los tres
poderes.

16 Rubic Llorente, Francisco, La forma del poder (Estudios sobre la Constitucidn), Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, 1993, p. 248,

17 En este sentido. el Congreso no sélo es un 6rgano del Estado titular de la potestad legistativa, donde
se manifiesta la voluntad estatal en forma de ley. En esta faceta de adoptar decisiones vinculantes, la
voluntad prevalente es siempre la de la mayoria; asi lo exige ¢l principio democrético. Pero ni siquicra
en este proceso la mayoria puede hacer callar a la mineria, que también conserva sus derechos de
intervencion y participacién.
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De ahi que compartamos la distincion entre control por el Parlamento y
control en el Parlamento.

En el primer supuesto, el control se lleva a cabo mediante actos que expresan la
voluntad de la camara; en el segundo a través de las actividades de los parla-
mentarios individuales o de los grupos desarrclladas en las camaras, aunque no
culminen en un acto de control adoptado por éstas. En este ultimo caso no deja
de haber control parlamentario, en la medida en que la discusion influye en la
opinion piblica; el Parlamento es entonces el locus de donde parte el control,
pero la sociedad es el Jocus al que principalmente se dirige, puesto que es alli (y
no en las Camaras) donde pueden operar sus mas importantes efectos."

Asi pues, tal discusion dialéctica sobre las decisiones, proyectos, etcétera,
del gobierno no sélo pueden controlarse en el seno del Parlamento sino, incluso,
todo lo ahi discutido puede tener una repercusion mayor extramuros, activando
los controles sociales o incidiendo sobre los resultados electorales.

B. Control politico

La caracterizacion del control parlamentario como control politico ha
sido uno de los temas que mayor polémica ha causado en la doctrina italiana
y espafiola; para unos, i control parlamentario es eminentemente un control
de tipo juridico,” y para otros, a los cuales nos adherimos, se trata de un
control de tipo politico.”

18 Aragén Reyes, Manuel. **Control parlamentario”, Enciclopedia Juridica Bdsica Civitas, Madrid,
Civitas, 1995, t. I, pp. 1677-1678.

19 Entre quienes consideran que el control parlamentaric es un control de tipo juridico se encuentran:
Garcia Morillo, Joaquin, y Montero Gibert, José Ramon, al sostener que *‘¢l control parlamentario {es
una] subespecie concreta del contral juridico... [y €s] un tipo especifico de los controles constituciona-
les™. Ef control parlamentario, Madrid, Tecnos, 1984, p. 25. En lo individual, Garcia Morillo vuelve
a ratificarse en lo ya dicho al afirmar; “‘No parece tener fundamento [...] negar naturaleza juridica a
fendmenos que encuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan conforme a lo que ellas disponen
y surten, asimismo, efectos juridicos.” Ef control parlamentario del gobierno en el ordenamiento
espafiol, Madrid, Congreso de los Diputados, 1985, p. 63. Por otra parte, tambi€n Santaolalla Lopez.
Fernando, ha sostenido que el tnico modo en que el jurista puede estudiar el control parlamentario, es
concibiéndolo come control juridico y no como politico. Derecho parlamentario espafiol, Madrid,
Espasa-Universidad, 1977, pp. 198 y ss. Por iltimo, a estas posiciones habria que agregar la de Gil
Robles, José Maria y Marin Riafio, Fernando, ‘‘Naturaleza juridica del control sobre el gobierno y la
administracion™, Gobierno y administracion en la Constitucidn, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,
1988, . I, pp. 740 y ss., entre otros.

20 Asi, Rubio Llorente, Francisco, La forma del .., cit., pp. 241-258. También Aragon Reyes, Manuel,
Constitucidny control del..., cit, pp. 157 y ss. Se han manifestado en esta misma linea Linde Paniagua,
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Diversas son las razones, que expondremos a continuacion, que nos
llevan a sostener que el control parlamentario es un control marcadamente
politico: uno de los aspectos que asi lo singularizan es su caracter subjetivo,
es decir, no existe un canon fijo y predeterminado de valoracion sobre la
accion del gobierno, la apreciacion que de ésta se haga es completamente
libre e incluso, dicha evaluacidn podra verse afectada por la situacion
concreta, las eventuatidades y/o las razones politicas que la motiven; pero
no es sélo esto lo que convierte al control parlamentario en politico, sino
que también lo caracteriza asi, la cualidad de los titulares del control, que
son sujetos caracterizados por su condicidén eminentemente “politica’™, por
tratarse, de miembros que forman el Parlamento y cuyo interés en desgastar
la imagen del gobierno radica en la idea de contar con un programa
alternativo.

De esta manera se hace evidente el caracter voluntario de este control,
ya que su realizacién y desarrollo depende, o debtera depender, de la
voluntad de los miembros que forman la minoria parlamentaria. Este rasgo
de voluntariedad puede convertir al control parlamentario en sucesivo y
previo, de tal forma que éste puede recaer sobre actividades ya desarrolladas
(consumadas) o sobre actividades futuras (proyectos).

Finalmente hay que sefialar que, si de todo control se presume que su
resultado forma parte del mismo, tratandose del contro! parlamentario, esto
se manifiesta mas claramente ya que el simple hecho de desplegar este
control implica un resultado evidenciar que el gjercicio del poder politico
esta siendo fiscalizado y controlado; en suma, que las actividades de los
titulares del poder politico pueden y deben ser examinadas minuciosamente
(bajo lupa) y en consecuencia las actividades piblicas no pueden sustraerse
a la critica publica e institucionalizada, que en todo sistema democratico,
ejerce el Parlamento.

Por consiguiente, un resultado negativo en el desarrollo de este control
no lleva necesariamente aparejada una sancién inmediata (salvo que asi lo

Enrique. ""Comentario al articulo 66°". Comentarios a lus leyes politicas. Constitucion espafiola de 1978.
Alzaga Villaamii. Oscar (comp.), Madrid, Editoriales de Derecho Reunidas. Revista de Derecho
Privado, 1989. 1. V1. p. 72. También Cobreros Mendazona, Edorta. “El estatus parlamentario comyp
derecho fundamental garantizado por el articulo 23.2 de la Constitucion ™, Estudios sobre la Constitucion
espafiola, Homenaje al profesor Eduardo Garcia Enterria, Madrid. Civitas, 1991, t. 111, pp. 2130-2131.
Asi como Garcia Martinez, Maria Asuncion, “La actividad legislativa del Parlamento como mecanismo
de control politico™. Revista de las Cortes Generales, Madrid, nom. 14. 1988, p. 64, entre otros.
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disponga una norma) pero ello no mengua la relevancia de los efectos
politicos del control, se trata, como sostiene Rubio Llorente, de un control
cuya efectividad descansa mas que en sanciones inmediatas o presentes, ¢n
la esperanza de sanciones mediatas y futuras que el ejercicio del control
podria desencadenar.” De esta manera lo que persigue el control parlamen-
tario no es la destitucion o remocion del gobierno. sino fiscalizar y controlar
las areas en las que éste interviene, con el fin de evidenciar sus errores por
accién u omision.

C. 4 través de todas las actividades parlamentarias

Afirmar que ¢l control parlamentario se desarrolla a través de todas las
actividades parlamentarias ha causado, incluso en la doctrina, muy diversas
posturas; asi, para algunos autores existe la posibilidad de ejercitar el control
parlamentario a través de cualquiera de los procedimientos de actuacion del
Parlamento, pues “no hay en rigor procedimientos parlamentarios de con-
trol porque el control es, simplemente, una perspectiva desde la que puede
analizarse toda la actuacion parlamentaria o una funcion que todo auténtico
Parlamento desempefia mediante el ejercicio de toda la actividad™,” mien-
tras que para otros éste s6lo puede ejercerse a través de actividades muy
sefialadas.

Detengamonos un momento en el analisis de estas dos posturas. Cuando
se habla de control parlamentario del gobierno, resulta usual referirse al
momento en el que se ejercen ciertos procedimientos o ciertas técnicas
efectivamente destinadas a tal finalidad, como son, de una manera muy
sefialada, las preguntas, las interpelaciones, las comisiones de investigacion
y la mocién de censura (esta altima solo en los gobiernos parlamentarios).
No obstante lo anterior, una reflexion mas detenida de la actividad parla-
mentaria permite aceptar que los procedimientos parlamentarios son siem-
pre multifuncionales y el andlisis de la funcién de control no puede

21 Rubio Licrente, Francisco, La forma del..., cit. pp. 230 y ss.

22 Idem. Asi tlambién lo ha sostenido Aragén Reyes. Manuel: “No solo en las preguntas, interpe-
laciones, mociones. comisiones de investigacién, control de normas legislativas del gobierno
{instrumentos ~"mas caracteristicos” del control) se realiza la funcion fiscalizadora, sino también en
¢l procedimiento legislativo (defensa de enmiendas, etcétera) en los actos de aprobacion o autoriza-
cion de nombramientos o eleccion de personas’” Gobierno y Cortes, Madrid. Instituto de Estudios
Econdmicos, 1994, pp. 23-24.
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reducirse, en consecuencia, a procedimientos determinados, sino que ha de
tomar como objeto la totalidad de la actuacion parlamentaria.™

En efecto, no solo cuando se interpela al gobierno, sino también cuando
se discuten proyectos de ley™ o se delibera sobre los presupuestos™ se
controla {a actividad del gobiemo. Incluso algunos autores afirman que la
llamada crisis del Parlamento es, en gran medida y proporcion, consecuen-
cia de la falta de adaptacion a las actuales exigencias de la institucion
presupuestaria, que se manifiesta, tanto en la fase de aprobacion de las
Camaras, como en la fase final de examen.”

D. Sujeto del control: minorias parlameniarias

Si entendiéramos, como ha puesto de manifiesto Embid Irujo, que “el
fundamento del control parlamentario radica en que el control es una
competencia de la mayoria parlamentaria [para] favorecer la estabilidad
politica”, estariamos resucitando la antigua nocion de control parlamentario
en donde el sujeto del control seria el Parlamento —la mayoria parlamen-
taria— y su objeto la actividad del gobiemno.

En la nueva concepcion de control parlamentario, éste no es ya, solamen-
te, una actividad fiscalizadora cuyo sujeto es el Parlamento y cuyo objeto
es la actividad gubernamental. Hoy el control parlamentario debe tener

23 En sentido opuesto se maniftestan José Ramén Montero Gibert y Joaquin Garcia Morillo. quienes
centran su estudio en los procedimientos clasicos del control: preguntas, interpelaciones, comisiones de
investigacion, el control sobre las potestades normativas del gobierno y 1a mocion de censura (de lo cual
poedemos inferir que no aceptan que en los sistemas de gobiemno prestdencial exista este tipo de control).
Op. cit, sobre las primeras tres formas de control, vid pp. 3-89; la cuarta. pp. 91-121; y la ultima en
pp. 149-199.

24 Como lo ha senalado Garcia Martinez, Asuncion, op. cit, pp. 72 y ss.

25 Asi lo ha puesto de manifiesto Cazorla Prieto, Luis Ma., al sostener que “'El control politico de la
ejecucion del presupuesto reviste hoy gran importancia. No puede decirse que las camaras [...] presten
toda la atencién que merece esta circunstancia; en ocasiones da la sensacién que, incluso en los medios
parlamentarios interesados, se piensa que [su] labor en el campo presupuestario se limita a la legislativa,
es decir, a la de aprobar la Ley de Presupuestos y que les queda un poco ajena la tarea de control
pormenorizado y el dia a dia de su ejecucion”. Las Corfes Generales ;Parlamento contempordneo?.
Madrid, Cuadernos Civitas, 1985, p. 75.

26 “*Falta de adaptacion que se manifiesta, tanto en la fase de aprobacidon donde un initil afan de control
detatlado conduce a Ja formulacion de centenares de enmiendas a créditos individualizados y conceretos,
ninguna de las cuales, 0 casi ninguna, prospera, como en la fase final del examen y solvencia de las
cuentas, que pudiendo ser ocasion de control global, se ha relegado casi a la categoria de tramite sin
relevancia ni audiencia”. Cfr. Hetrero Suazo, S., Técnicas presupuestarias de la administracion priblica,
Madrid, Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, 1984, pp. 150-151.
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como sujeto a la minoria y como objeto la actividad del gobierno y la
mayoria que lo sustenta.

Preciso es decir que el citado autor funda su afirmacion desde una vision,
como €l mismo la liama, “atrevida™, realista, basada en el ordenamiento
juridico espafiol (que concede capacidad decisoria para ejercitar determina-
dos instrumentos de control s&lo a la mayoria) ¥ no, como él también sefiala,
en razonamientos “‘de principios o de derecho suprapositivo ideal””;”" asi-
mismo, apuntala su apreciacion coincidiendo con Steffani en la siguiente
argumentacion:

Quien reduce el control parlamentario a un derecho de oposicién o de minorias,
lo limita al horizonte de un mero revisor y lo aleja de la pretension determinante
de un poder sancionador decisivo. Dicho de otra forma: si limitamos el control
parlamentario a una critica publica, pertenece [el control] inequivocamente a la
oposicién, a fa minorfa; si ampliamos el control parlamentario a una capacidad
decisoria propia, por definicién la tarea de control es de la mayoria parlamen-
taria.”

Salvo la Gltima afirmacién, que la abordaremos cuando hablemos de la
sancion en el control parlamentario, pareciera que no hay argumentos para
contrarrestar tan contundentes afirmaciones. Incluso esta tesis podria en-
contrar apoyo en los reglamentos parlamentarios, no sdlo en los espafioles
sino en los de otros paises. Efectivamente, para la creacion, por ejemplo, de
las comisiones de investigacion el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados exige que la solicitud sea presentada por dos grupos parlamentarios
o por la quinta parte de los miembros de la Camara y el Reglamento del
Senado, aunque la exigencia es menor, preceptiia que este tipo de comisio-
nes podran constituirse a propuesta del gobierno o de veinticinco senadores
que no pertenezcan al mismo grupo parlamentario, por tanto, sélo pueden
ser constituidas siempre que la mayoria asi lo decida.

Pero vale la pena detenernos, por un momento, a reflexionar sobre la
afirmacion de este autor. Bajo esta logica, tendriamos que aceptar todo
aquello que por determinacion legal se dispone, llegando asi al absurdo de

27 Embid Irujo, Antonio. "El control parlamentario del gobierno v el principio de mayoria parlamen-
taria. Algunas reflexiones™. Revisia de las Cortes Generales, Madrid, nim. 25, 1992, p. 9.

28 Steffani, W., “*Formen. Verfahren und Wirkungen der parfamentarischen Kontrolle™, Parlaments-
recht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschiand. Berlin. New York, De Gruyter (ed.).
1989, pp. 1325 ¥ ss. Nosotros hemos tomado la cita de Embid [rujo. Antonio. ap. cit.. p. 11.
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admitir, incluso, las cosas mas inverosimiles; si aceptaramos esto tendria-
mos que aceptar, también, aquellas criticas, cada vez mas frecuentes, que
ven en el derecho un obstaculo para la evolucion politica y social y negarle
al derecho una de sus caracteristicas mas importantes: la dinamicidad,
porque es evidente que el derecho esta inmerso en una evolucion progresiva
que atiende a los cambios estructurales que operan en el ambito de lo
cientifico, lo social, lo cultural, lo econdmico y, por supuesto, lo politico.
Hoy mas que nunca podemos sostener que el derecho se encuentra en una
dinamica constante.

En consecuencia, si aspiramos a sistemas democraticos cada vez mas
perfectos la pregunta que debemos plantearnos —aceptando, sin conceder,
que efectivamente el control parlamentario es una potestad de las mayo-
rias— es: /qué sentido tiene, hoy, un control asi?; dicho de otra manera ; qué
valor tiene que una misma mayoria —gubernamental y parlamentaria— se
controle a si misma?, parece que la valia es, francamente, escasa; mas aun,
si como se ha puesto de manifiesto, “el primer deber de la mayoria es
facilitar la tarea encomendada al gobierno que ella ha elegido™.” En todo
caso, se trataria mas que de un control propiamente dicho, de una especie
de autocontrol, es decir de un control sobre si mismo.

Entender asi al control parlamentario llevaria no s6lo a un vaciamiento
de su contenido en aras de una excesiva estabilidad gubernamental, que
quiza en su momento debia protegerse, producto tal vez del parlamentaris-
mo racionalizado, pero que hoy coadyuvaria a una petrificacion en la
discusion de ideas y de programas entre mayorias y minorias, entre gobierno
y oposicion, que debe existir en todo sistema que se precie de ser demo-
cratico.

Nos parece, sin embargo, que es necesario mirar hacia el futuro y no
renunciar a una nueva idea, posible, de control parlamentario, que tome en
consideracion a las minorias parlamentarias, mas acorde con las modernas
democracias. Asi parece, también, entenderlo Isidre Molas al sostener que

en el parlamentarismo mayoritario el control de la mayoria del Parlamento sobre
la mayoria en el gobierno no discurre por la relacion formalizada y lejana de las
relaciones intraorgdnicas, ya que debe admitirse que parlamentarios mayorita-
rios y gobernantes forman parte de una unidad superior que es la mayoria con

29 La frase es de Jean-Claude Colliar, citado por Marcet . Morera, Joan. "La posicién de la mayoria
en las relaciones entre las Cortes Generales v ¢l gobierno™. Revista de las Cortes Generales, Madrid,
num. 22, 1991, p. 9.
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identidad de programa y lider y con un haz estructural de relaciones que asegura
la cohesion. [...] la mayoria parlamentaria orienta su actividad de control sobre
el gobierno a través de vias privadas y de mecanismos mas o menos articulados,
atendiendo a las relaciones jerarquicas y de coordinacion que se hayan estable-
cido entre e! presidente, sus ministros y sus diputados o senadores.”

Esta misma concepcion ha sido sostenida en Alemania por Forsthoff,
quien afirma que “‘ciertamente también existe un control del gobierno por
los partidos que han formado el gobierno [0 que apoyan el plan de! mismo],
pero éste se realiza bajo formas de influenciamientos intrapartidistas y no
en la forma de contro! publico...”.” Igualmente Zippelius ha sefialado que:
“*si el partido o la coalicién disponen de la mayoria de las diputaciones v si,
ademas, impera en ellos la disciplina de partido, no parece, en realidad,
quedar mucho del control parlamentario™.”

Asi pues, si existe algin agente politico interesado en desvelar y exponer
ante la opinion publica la actuacion del gobierno, unida a su discusion y
critica, cabe suponer que ese agente no se incluird precisamente en la
mayoria gubernamental, al menos en supuestos normales. En palabras de
Lopez Guerra, “es la minoria o minorias, quienes aparecen como el agente
“natural” de la funcién de control, como interesado en exponer las debili-
dades de la politica gubernamental y en ofrecer alternativas...”.”

En suma, como sostiene Rubio Llorente, el control parlamentario

es desempefiado por todos los grupos a través de todos los procedimientos, pero
como el contraste de la actuacion gubernamental con el criterio de la mayoria
lleva necesariamente a la defensa de aquella actuacion, para la que el gobiemo
suele bastarse a si mismo, la gran protagonista del control parlamentario es [sin
duda] la minoria, cuya apreciacién critica de la accidon gubernamental debe ser

10 Molas. Isidre. “"l.a oposicion en el parlamentarismo mavyoritario™, Revisty del Centro de Estudios
Constitucionales. Madrid. nim. 2. 1989. p. 35.

31 Forsthoft. Emest. £V Estado de la sociedad industrial, Madrid, Instituto de Estudios Politicos. 1975,
p. 146,

32 Zippelius. Reinhold. Teoria general del Estado. Ciencia de la politica. 2a. ed.. México, UNAM-
Porria. 1989, p. 388.

33 Lopez Guerra. Luis. “Elttular del control parlamentario™. ponencia presentada en fas VI Jornadas
de Derecho Parlamentario. Madrid. Palacio del Senado, 25 a 27 de enero de 1995, p. 8. Es interesante
la diferencia que este autor hace sobre el titutar formal: (Cortes Generales), es decir. ¢! Parlamento, y
¢l titufar material: miembros de las Cortes (Parlamento), ¢specialmente las minorias.
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inexcusablemente ofrecida a la sociedad para que ésta continge siendo politica-
mente abierta y. por tanto, libre.”

Aunque no es este el lugar ni el momento para extendernos sobre el tema
de las minorias y la oposicidn parece importante, para avanzar un poco mas
en el razonamiento, cuestionarmos qué debemos entender por minorias,
Evidentemente en este concepto podemos encuadrar desde minorias lin-
giiisticas, hasta sociales y étnicas, pasando por las politicas y dentro de éstas
también puede haber minorias que operan fuera del marco politico-consti-
tucional —esto es, la oposicion al sistema que muestra un desacuerdo total
con respecto a {os fundamentos del propio ordenamiento juridico ¢onstitu-
cional y, por tanto, no pretende constituirse en alternativa de gobierno sino
ofrecer una alternativa global al sistema en su conjunto—" y otras, que lo
hagan, dentro de ese marco politico-constitucional, esto es oposicicn al
gobierno —que compartiendo los principios basicos del ordenamiento
aspiran a gjercer ¢l poder ¢ influyen en el mismo mediante su control cuando
no lo ejerce—"" constituyéndose en minorias parlamentarias. Son estas
altimas las relevantes para el tema que nos ocupa.

Los conceptos oposicién y minoria parlamentaria no son sinénimos
aunque con frecuencia suelen usarse asi. El concepto de oposicion es
esencialmente juridico y politico, mientras que el de minoria es mucho mas
amplio. Algunos autores, al ocuparse del tema, han insistido en la necesidad
de diferenciar ambos términos. Asi, la oposicion se distingue por su pecu-
liaridad de ser gobierno a la espera o alternativo, mientras que la minoria
parlamentaria no siempre puede perseguir necesariamente la sustitucion del
gobierno existente.”

En este sentido parece que hablar de mayorias y minorias atiende mas a
un criterio de tipo cuantitativo o0 numérico, mientras que hablar de oposicion
atiende a un criterio de tipo cualitativo: la existencia de diferentes posiciones
politicas, lo que equivale a decir que cada grupo representado en el Parla-
mento es un tipo distinto de oposicion.

Por otra parte, se han diferenciado dos acepciones de este concepto; en
primer lugar, la “oposicion en sentido objetivo, u oposicién funcién, se

34 Rubio Llorente, Francisco. La forma del... cit., p. 256
35 Cfr. Castillo Vera. Pilar del, “'La oposicién politica”. Derecho politice I, Madrid, Universidad
Nacional de Educacion a Distancia. 1987. ¢ 11, pp. 121-122.

36 fhidem.
37 Cfr. Massari, Oreste, *'Opposizione ™, Dizzionari di Politica, Turin, TEA, 1990.
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refiere a la actividad dirigida a controlar la actuacion del gobierno, condi-
cionando e influyendo sobre la linea politica, desde una orientacion progra-
matica distinta y con vistas a llegar a reemplazarlo por otro equipo™.” Por
tanto, aqui lo importante es la actividad opositora o de hacer oposicion. En
segundo lugar, el término oposicidn en sentido subjetivo, u oposicion-or-
ganizacion, que comprende a los grupos excluidos del poder politico y que
representan intereses, principios o valores distintos de los sustentados por
la mayoria (parlamentaria y gubernamental}. Se trata aqui si de minorias
politicas.”

En este sentido los mecanismos de control parlamentario deben estar en
manos de las minorias parlamentarias, independientemente de que puedan
0 no ser gobierno, pero que a través de sus distintas posturas puedan constituir
oposicion, en el Parlamento, mediante la critica, al gobierno que pretenden
controlar y desgastar.”

Un ejemplo puede ayudarnos a explicar mejor la anterior afirmacion.
Hemos dicho que el control parlamentario se ejercita a través de todas las
actividades parlamentarias; asi, este tipo de control se despliega mediante
una pregunta’’ —que se formula individualmente—, pero también lo hay a
través de una comisidn de investigacion, la cual evidentemente no puede
ser creada por un solo parlamentario {pues ello, parece claro, nos conduciria
al otro extremo, tantas comisiones como parlamentarios hubiese) pero
tampoco parece légico, por todo lo expuesto hasta aqui, que éstas se
configuren s6lo por la buena voluntad de la mayoria, a grado tal que el caracter
efectivo de los instrumentos de control se diluya. Favorecer el acceso de los
grupos parlamentarios a los mecanismos de control es fortalecer la oposi-

38 Asi parece también entenderlo Sanchez Navarro, Angel )., Las minorias en la estructura parla-
mentaria, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1995, p. 44.

39 Cfr. Vergottini, Giuseppe de, ““Opposizione parlamentare”, Enciclopedia del Diritto. XXX, Milan,
Giuffré. 1980, pp. 532-561.

ac Tres son las funciones que se han venide reconociendo como propias de la oposicion instituciona-
lizada: a/ la representacion y defensa de los intereses de los distintos sectores sociales que no se hallen
representados en el gobierno; 5) el control del gobierno, es decir, el poder de gjercitar una influencia en
¢l mismo, persuadiendo, disuadiendo o impidiendo 1a adopcion de decisiones; ¢) el ofrecimiento de una
alternativa que, dentro de la continuidad del sistemna, permita asumir el cambio politico. Cfr. Castillo
Vera, Pilar del, op. cit, p. 123. Esta era la idea con Ia que Bolingbroke introdujo en 1736 en Inglaictra,
por primera vez, la dualidad de oposicién-gobierno, para lo cual configurd el concepto de oposicion
patri6tica la cual debia ser una oposicion sistemitica y no coyuntural, que a la vez que criticara aquellas
medidas negativas, propusiera las alternativas més idoneas.

41 También se incluirdn las interpelaciones, en las que su formulacidon debe ser abierta a todos los
miembros de fas camaras, sin posibilidad de blogueo u obstéculo de la mayoria.
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cién politica ““institucionalizada™ y con ello perfeccionar el sistema demo-
cratico.”

Hacer asequible a la oposicion la creacion de este tipo de comisiones no
solo es coherente con la idea de pluralismo, connatural a todo sistema
politico, sino también con una idea moderna del control parlamentario mas
integradera de las minorias y menos excluyente de la oposicion.

Este es el sentido que también le da Forsthoff a la idea de control al
sostener que: ““Una vez que ¢l Estado se ha convertido en el centro de
operacion de los partidos [...] el interés por el control del gobierno se limita
a la oposicion. [...] el control parlamentario es asunto de minorias.”™

E. Objero: fiscalizar la accion general del gobierno

A la luz de todo lo dicho hasta aqui, podemos afirmar que la transforma-
cién mas importante que ha venido experimentando el Parlamento, radica
en la caracteristica principal de que hoy el Parlamento, mas que un poder
legislador, es un poder controlador.

Durante el periodo del Estado liberal abstencionista, el Parlamento
dedicaba su actividad fundamental a legislar, ya que el campo de lo publice
era reducido y permitia la regulacion parlamentaria practicamente en su
totalidad, también porque la regulacion de las relaciones de los particulares
entre si y de éstos con el Estado, constituian una forma de garantizar el
derecho de propiedad y las libertades individuales.™

Pues bien, al ser la accion del gobierno tan reducida, la funcion contro-
ladora del Parlamento, en esa €poca, se limitaba a las grandes decisiones
politicas; las restantes —pocas, dado el caracter inhibicionista del gobier-
no— escapaban a la atencion del Parlamento.”

Durante el siglo XIX, la hacienda puablica fue el centro del control
parlamentario; éste encontrd en ella su ‘“‘expresién principal”.* Asi, a

12 "Alli donde hay oposicidn hay democracia. No se puede explicar, por tanto. la oposicionen funcion
del proceso politico democritico. sino que a la inversa, es el proceso politico democrdtico en et que se
legitima y se¢ explica a través del desarrollo histdrico de la oposicion.” Vega Garcia, Pedro de.
“Oposicion politica™. Enciclopedia Juridica Bdsica Civitas.... cit. p. 4617. Del mismo autor. Estudios
politico-constitucionales. México. UNAM, 1987, pp. 9y ss.

43 Forsthoff, Ernest. op. cir.. p. 146.

49 F'id Jesch. Dietrich. Ley y administracidn. Estudio sobre la evolucién del principio de legalidad.
Madrid. Instituto de Estudios Administrativos, 1978, pp. 150 y ss.

45 Cazorla Prieto. Luis Ma.. op. cit, p. 66.

46 Leibholz, Gerhard, Problemas fundamentales de la democracia moderna. Madrid. Instituto de
Estudios Politicos, 1971, p. 56.
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finales del siglo XIX y principios del XX, ultimo periodo constitucional, se
libraron entre el gobierno y el Parlamento las mas duras batallas en torno a
la determinacion del gasto pablico. También, durante este periodo, la
politica exterior fue objeto de control parlamentario, en tanto que los
Estados, por regla general, y al menos en el caso de tratados internacionales
importantes, se encontraba vinculado con terceros Estados.”

Hoy por hoy, el objeto del control parlamentario no aspira a excluir a
estas dos areas de la fiscalizacion del Parlamento. Todo lo contrario.
actualmente el objeto del control es notablemente méas amplio, en virtud
de que también la actividad gubernamental ha ido incrementandose
considerablemente.

Asi, junto al aumento de las actividades que el Estado social tuvo que
asumir (educacion, salud, vivienda, servicios) y a la creciente participa-
cion del mismo en otras areas hasta entonces ajenas para €l como los
bancos, las empresas, la influencia en la direccion la economia. etcétera,
se ha demostrado que al Estado le son ajenos muy pocos sectores de la
vida social vy su actividad penetra en casi la totalidad de las tareas
sociales.

En el mismo sentido en el que han ido aumentando las actividades del
gobierno, también lo ha hecho ¢l objeto del control parlamentario, pues
creemos que casi ninguna de las actividades gubernamentales deberia hoy
permanecer al margen de dicho control.

Con alguna frecuencia, cuando se habla dei objeto del control parlamen-
tario, se suele afirmar que dicha fiscalizacion o control recae sobre la
politica gubernamental —/ato sensu—; sobre la actuacién positiva 0 nega-
tiva del Ejecutivo.

Ello sin duda es verdad, pero sélo parcialmente, porque, partiendo de
esta obviedad, un andlisis pormenorizado de dicha funcion parlamentaria
demanda incluir algunos elementos que deriven directamente del tipo de
actividad gubernamental que pretende controlarse o, si se prefiere, de la
materia sobre la que en un momento determinado actia el Ejecutivo y de
los instrumentos que ha utilizado para la realizacion de tal fin, por
ejemplo, la politica de orden publico, la politica de defensa,” la politica

47 fdem, p. 57.

48 Piénsese en este sentido en la necesidad que pueden plantear los gobiernos de adquisicion de
determinado tipo de armas, bombas bacterioldgicas. etcétera. todo ello no puede permanecer ajeno al
controt del Parlamento.
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exterior.” la politica econdmica,” etcétera. Asi como cuales han sido los
instrumentos que ha utilizado para satisfacer los requisitos que esa politica
especifica y ese momento en particular exigian, v. g. reglamentos, tratados
o simples politicas administrativas.

En efecto, ya no solo las grandes decisiones politicas son hoy objeto del
control parlamentario, sino también todas aquellas actividades guberna-
mentales que afectan a la vida det ciudadano de una forma indirecta. Pero
ello no debe conducirnos a sostener que el control parlamentario haya de
ser necesariamente ilimitado; por el contrario, el sentido comtn y el hecho
de que ninguna disposicién constitucionat asi fo establezca, nos imponen
aceptar como hipétesis de partida que tal control puede tener limitaciones
materiales como requisito para su propia existencia.

Dicho lo anterior, resulta evidente que la intensidad del control parla-
mentario en unas actividades sera mas acentuado que en otras, es decir, este
control debera graduarse atendiendo a determinadas circunstancias; en las
lineas siguientes intentaremos presentar diversos ejemplos de lo que hemos
llamado intensidad del control parlamentario, intensidad que no quiere decir
exencion de control. Para ser coherentes con esa idea de gradualidad que
hemos propuesto, partamos del punto cero, empecemos por destacar aque-
lias actividades en donde el control parlamentario no debe existir.

En primer lugar, habria un sector de actividades cuyo fundamento lo
encontrariamos en la interpretacion del principio de division de poderes, y
quiza huelga decirlo, que son las del Poder Judicial que en cumplimiento
de este principio debe gozar de total independencia respecto de los demas
poderes del Estado. No queda, sin embargo, al margen del control parla-
mentario la llamada *‘politica judicial . En el caso de las medidas adoptadas
por la dependencia gubernamental del ramo (Secretaria o Ministerio de
Justicia), su control es similar al de los actos de cualquier otro ministerio o
Secretaria de Estado. Y por lo que se refiere a los actos de! Consejo del Poder
Judicial, aunque es ¢éste un organo constitucional independiente del Parla-

49 Sobre este particular puede verse Remiro Bretons, Antonio, ““Comentarios a los articulos 93 y 947",
Comentarios a las leyes politicas. La Constitucidn espafiola de 1978 cit.. t. VII, pp. 429 y ss. Del
mismo autor, “El poder exterior del Estado™, Documentacicn Administrativa, Madrid, Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica. nim. 205, junio-septiembre, 1985, p. 67 y ss. También Pérez Tremps.
Pablo, “*El control parlamentario de la politica exterior”, £ Parlamento y sus transformaciones actuales,
Gamrorena, Angel (comp.). Murcia, Tecnos, 1990, pp. 271 y ss.

50 En este sentido, por ejemplo, los acuerdos econdmicos entre diversos actores sociales no deben
sustraerse al control parlamentario.
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mento, son normales las comparecencias ante éste de su presidente para la
presentacion de memorias, etcétera,

En segundo lugar, existe otro bloque de funciones que no es que estén
exentas de la fiscalizacion parlamentaria, sino que tal control es de menor
intensidad. Dicho de otra forma, el Parlamento debe cuestionarse cuande
su participacion es oportuna y necesaria y cuando no sélo no aporta nada,
sino que entorpece el correcto funcionamiento de los restantes drganos
estatales, en este caso nos referimos sobre todo a cuestiones de defensa,
tanto interna como exterior; desde luego que el Parlamento, como maxima
institucion representativa, puede entrar a conocer en estas materias, de lo
que se trata es que dicho control se efectiie bajo ciertas modalidades que
permitan preferir las razones de seguridad importantisimas en todo Estado
contemporaneo. Pero continuemos esa escala ascendente de graduacion del
control.

Un tercer grupo estaria integrado por esas entidades o agencias, que los
administrativistas suelen llamar auténomas o independientes que surgieron,
al menos, en los Estados Umdos, con el animo de descargar los poderes
gjecutivos del presidente —independent agencies— en aquellos sectores en
los que era necesario atender mas que a criterios de tipo politico a criterios
cientificos y profesionales en determinados sectores econémicos, sociales
y culturales de relevante importancia, como la politica monetaria, la educa-
cion especializada, la politica financiera, el mercado de valores, la energia
nuclear, etcétera. Pues bien, este sentido de autonomia (necesaria, ni duda
cabe, en muchas ocasiones dados los criterios técnicos y profesionales que
se requieren en esos ambitos) no puede ser sindnimo de inmunidad frente
al Parlamento, quien puede y debe valorar criticamente los resultados de las
actividades que en dichos érganos se desarrollan.

Una cuarta linea de control deberia discurrir sobre las relaciones inter-
nacionales.” También el Parlamento puede controlar al gobierno cuando
pretenda firmar algin tipo de tratado o convenio internacional,™ incluso en
este caso la doctrina ha reconocido que no existe suficiente control por parte
del Parlamento,” en su fase de negociacidn, fijando algunas condiciones
politicas para la negociacion internacional, a través de distintos mecanismos

s1 Tras la consolidacion de Union Europea podemos decir que este control se encuentraen primetisimo
lugar en los parlamentos de Jos paises miembros.

s2 Con independencia det control previo de tratados internacionales que pueda realizar el Tribunat
Constitucionat en aquetlos paises en los que exista este control.

53 Cfr. Pérez Tremps, Pablo, op. cit.. p. 277.
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seguir la negociacion y manifestar sus puntos de vista en funcién de los
asuntos acordados, etcétera; en la fase de conclusion manifestando suge-
rencias, etcétera.

Pero sin duda, la actividad del gobierno en politica exterior no se agota
en la negociacidn de un tratado internacional. El Ejecutivo, a quien desde
tiempos muy remotos se le encomendd la interaccion con otros Estados,
suele participar en muy diversas ocasiones en otro tipo de actividades
internacionales, piénsese por ejemplo en las reuniones de jefes de Estado y
de gobierno. en la actuacion estatai en foros internacionales (Unién Euro-
pea, Organizacion de las Naciones Unidas, Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte, etcétera} y en un sin fin de organizaciones mundiales.

Ni duda cabe, como ha seiialado Pérez Tremps, que en este tipo de
actuaciones y, quiza,

especialmente en ellas es necesario ¢l control parlamentario [...] Este control se
desarrolla normalmente a partir de la informacion suministrada por los protago-
nistas de dichas actuaciones estatales a iniciativa propia o de las camaras. Sin
embargo, a medida que se institucionalizan algunas de sus actuaciones interna-
cionales pueden y deben en muchos casos institucionalizarse las estructuras que
permitan el seguimiento y el control del Ejecutivo.™

Este tipo de control no es desconocido en otros paises. En el Parlamento
holandés,™ por ejemplo, es muy frecuente realizar a puerta cerrada una
reunion de la Comision de Asuntos Exteriores de la segunda camara para
discutir las instrucciones del gobierno a la delegacion en la Asamblea
General de las Naciones Unidas. También se facilita el ejercicio de control
parlamentario permitiendo la integracion de parlamentarios en foros inter-
nacionales, ello sin duda coadyuva a que el Parlamento, a través de alguno
de sus miembros, de primera mano, conozca las posturas dominantes sobre
determinado tema que sostienen los demas miembros de! foro y sobre todo
se acerque al conocimiento del por qué de las posiciones que su gobierno
favorece.

Sobre todo, y éste seria el quinto ambito de accién, el control parlamen-
tario debe versar primordialmente sobre lo que llamariamos la actividad
ordinaria del gobierno y las administraciones, es decir, del desarrollo de las

54 fdem. p. 282.
ss Vid Garaviglia, Guido, “Parlamento e politica estera; un esame comparato’’, Quaderni constitu-
zionalli, nim. 3, Bolonia. [ Mulino, 1984, pp. 604 y ss.
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actividades que le son inherentes. sobre todo aquellas que tienen que ver
con la gestion de los recursos publicos.™

Finalmente el control parlamentario debe manifestarse en la participa-
cion de las camaras en los procesos de nombramientos de determinadas
autoridades de relevancia nacional, a través de un voto de ratificacién o a
través de un examen previo.”

Resumiendo: el objeto del control parlamentario es la accidn total del
gobierno y por extension la actuacion de cualesquiera otras entidades
publicas pues, como ha sefialado Bobbio,

Nunca se subrayara bastante que el control publico [politico, diriamos nosotros]
del poder es mucho mas necesario en una €poca en que han aumentado enorme-
mente los medios técnicos de que puede disponer el gobierno. Quien posee el
sumo poder en una sociedad tiene la posibilidad de tener mil ojos: esta en
condiciones de verlo todo de todos. Ningun déspota de la antigiledad, aunque
hubiera conseguido rodearse del mayor nimero de guardias v de espias, tuvo
nunca la posibilidad de tener tantas informaciones sobre sus sibditos como las
que suministra una eficiente instalacion de computadoras a cualquier gobierno
actual. Serfa una grave derrota de la democracia, nacida con la promesa de la
transparencia del poder, que el gobierno pudiera verlo todo sin ser visto. No
hay duda de que la mayor tentacion del poder en todos los tiempos ha sido
esconderse para poder ser lo mas parecido posible a Dios, que es invisible, que
todo lo ve. ;Estamos seguros de que la democracia nacida para derrotar esa
tentacién, ha logrado su propésito?”™

Seguramente la respuesta a la anterior interrogante, que parece quedar
en el aire, ha de ser negativa, porque, como hemos intentado explicar aqui,
son todavia muchas las areas que no son vistas, fiscalizadas o controladas
por el Parlamento, incluso aquellas que si lo son carecen de una eficacia
real; sin embargo, la idea de que el Parlamento es cada vez mas un
Parlamento controlador, parece que empieza a permear en todas las capas
sociales —algo muy importante que ayuda a la cultura democratica es el

s6 La experiencia parece ensefar que ta mayoria de escandalos por malversacion de fondos puiblicos
pueden evitarse si existe algin tipo de control que permitiera revisar las politicas de adjudicacién de
obras, destino de recursos, valoracion de gastos, etcétera.

57 Examen que quizé podria ser encargado a una comision especial de parlamentarios, quienes
pudieran poner de manifiesto ciertas deficiencias del candidato; carencias que muchas veces ni los
propios secretarios de Estado o ministros son capaces de apreciar.

s8 Bobbio, Norberto. If futuro de la democrazia. Einaudi, 1984. También en Revista de las Cortes
Generales. Madrid. nim. 2, 1984, pp. 19-20. Las cursivas son nuestras.
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cambio de mentalidad— muy especialmente en sus principales actores los
parlamentarios individuales y los grupos parlamentarios.

F. Con o sin sancion inmediata

El dltimo elemento que hemos comprendido dentro de nuestro concepto
de contro} parlamentario, es el relativo a la sancién. En primer lugar,
debemos sefialar que en torno a la idea de sancion tampoco existe consenso.
Algunos autores estiman que la actividad de control presenta dos aspectos
indisolubles y vinculados; por un lado, el examen y la evaluacion de la
accion del gobierno y, por otro, la exigencia de responsabilidad derivada de
esa accion, o de forma mas general, la imposicién de una sancién, como
resultado de la evaluacién efectuada.” La exigencia de responsabilidad al
gobiemo apareceria como el ejemplo tipico del control parlamentario, al unir
examen, evaluacion y sancion.

Otros autores separan el control y la exigencia de responsabilidad. Esta
ultima podria derivar del control, pero no constituye un elemento necesario
del mismo. El control parlamentario de la accion del gobierno consistira,
asi, esencialmente, en el examen y evaluacion de esa accion por instancias
parlamentarias; la imposicion de sanciones o exigencia de responsabilidad
como resultado de ese examen y evaluacion seria eventualmente consecuen-
cia del control, pero no una funcién incluida en éste. No todo control
parlamentario deberia conducir a una exigencia de responsabilidad, actual
o potencial. De acuerdo con esta vision, por un lado, hay titulares de la potestad
de control y, por otro, facultados para exigir la responsabitidad guberna-
mental.” Sin embargo cuando el resultado del control reviste la forma de
sancion, de exigencia inmediata de responsabilidad politica, la sancién no
forma parte del control, sino que ambos —control y sancién— forman parte
de un mecanismo mas amplio: el de la garantia juridica.”

En tercer término, para algunos autores, el control parlamentario consti-
tuye uno de los medios mas especificos y eficaces de control politico, en
donde el resultado forma parte del control mismo y lo constituye la demos-
tracion publica de que se realiza esa fiscalizacion y la posible sancién —en

59 Vid Santaolalla Lopez, Fernando. Derecho partamentario..., cit, p. 241,
s0 Asi lo entiende Garcia Morillo. Joaquin, £f control pariamentario del gobierno. .. cit., pp. 88 y ss.
s Cfr. Montero Gibert, José Ramon. y Garcia Morillo, Joaquin, op. cit., p. 26.
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los casos en los que la ley lo prevea asi— que acarrean algunos procedi-
mientos per se (v. g. la mocion de censura).”

Aun a riesgo de repetir, conviene insistir en algunas ideas: creemos que
esa vieja concepcion del control parlamentario —vinculada a la idea de
gobierno responsable y a la posible sancién de éste si el resultado del control
fuese negativo— ¢std ya superada incluso en aquellos sistemas de gobierno
parlamentario en donde la remocion del gobierno es cada dia mas dificil en
virtud del principio de mayoria y la disciplina de partidos, y seria contraria
a la idea de que el control parlamentario existe, también, en los regimenes
presidenciales.

Pero, por otro lado, debemos dejar claro que aunque no exista una sancion
directa (dicha remocion) no quiere decir que tampoco exista posibilidad
alguna de sancion, puesto que la sancidn sigue existiendo, pero es indirecta,
y se encuentra diferida al momento en el que los ciudadanos ejercen el
supremo control politico, o sea, su derecho de voto en las elecciones.

Nos referimos, sin duda, a lo que la doctrina italiana ha llamado respon-
sabilidad politica difusa,” entendida como el debilitamiento politico del
gobierno, de la mayoria que lo sustenta y de la viabilidad del proyecto que
defiende, producto de las reacciones sociales que derivan de los actos de
control ejercidos en las camaras.

Asi, la fuerza del control parlamentario descansa mas en la sancion
indirecta que en la directa;”” mas que en la destitucién inmediata del

62 Rubio Llorente. Francisco. La forma del.., cit, p. 254, y Aragén Reyes. Manuel. “La forma
patlamentaria de gobierno en Espafia. Reflexiones criticas™. Problemas actuales del derecho constitu-
cional. Estudios en homenaje a Jorge Carpizo, México, UNAM, 1994, p. 32,

s3 Giuseppe Ugo Rescigno sostiene que ademds de la responsabilidad politica concreta, inmediata. hay.
sin duda alguna, una “responsabilidad politica difusa”, una posibilidad de debilitamiento politico del
gobierno producto de fas relaciones politicas y sociales que se derivan de los actos de control de las camaras.
La responsabilitd politica. Milan. Giuffre, 1967, pp. 113 y ss. En el mismo sentido parece entenderio
Manzella. quien reconoce abiertamente que la disciplina de partidos hace que la remocion parlamentaria del
gobicino sea casi una hipotesis de escuela, **pero seria erréneo extracr de estas observaciones la conclusion
de la inexistencia de una actividad parlamentaria de vigilancia y de critica, que comporta la posibilidad de
contraposicion dialéctica entre las camaras y el gobieno™. ff Parfamento, Bolonia Il Mulino. 1977, p. 355.
Y en otra de sus obras ha sostenido que ““la funcidn de control parlamentario sobre el gobierno encuentra
ahora una nueva manera de configurarse en [un] esquema doble: examen critico de la actividad del gobierno
con potenciales etectos indirectos de remocion [y] examen critico abocado a rectificaciones o modificaciones
parciales de las directrices politicas del gobiemo™. ““Le fuzioni del Parlamento in Italia™, Rivista Trimestrale
di Diritto Pubblico, Roma, nim. 1, 1974, pp. 375 y ss.

sa Cfr. Aragdn Reyes, Manuel, “Informacion parlamentaria y funcién de control”. Instrumentos de
informacion de las cdmaras parfamentarias, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, Cuadernos
y Debates nim. 52, 1994, p. 25
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gobierno, ¢n obstaculizaciones futuras, en desgaste de su imagen y en su
remocion a traveés del juicio que emitira el cuerpo electoral en las urnas.

Vale la pena traer aqui aquella afirmacion que hacia Steffani en el sentido
de que esta concepcion de control se mueve mas en la expresion de ver al
Parlamento (a las minorias) “como un mero revisor y se le aleja de la
pretension determinante de un poder sancionador decisivo™.

Flaco favor se haria a la democracia si nos empefiaramos en adjudicar al
Parlamento una imagen de *“*poder sancionador decisivo™ pues, como hemos
expuesto, la sancion que antes podia imponer este organo del Estado (si es que
asi queremos interpretar lamocion de censura) hoy encuentra para su ejecucion
mas dificultades que motivaciones, incluso en regimenes cuya forma de
gobiemo es parlamentaria y nula en los sistemas presidenciales; también
estariamos olvidando todo lo que en torno al control debe suceder, es decir, no
sdlo del examen critico de la accion del gobiemo, sino asimismo de la discusion
dialéctica que sobre esa critica puede darse, del intercambio de ideas y, por qué
no, la correccion de algunas politicas erroneas.

Si la idea de eficacia del control parlamentario antes sélo era predicable
cuando era viable la exigencia de responsabilidad politica del gobierno por
el Parlamento, hoy dicha eficacia sélo es posible si la vinculamos con la
responsabilidad politica difusa, es decir con la capacidad de afectar el apoyo
que el gobierno ha obtenido del pueblo a través de las elecciones. La
exigencia de responsabilidad politica inmediata a través de una sancion es
ahora la excepcion y no la regla.

Hemos tenido ocasion de sostener, mas arriba, que el control parlamen-
tario se ejercita a través de todas las actividades que desarrolla la mas alta
representacion popular; sin embargo, hay procedimientos y drganos en
donde dicho control se percibe de una manera mas nitida, éste es ¢l caso de
las comisiones de investigacion.

Antes de hacer un recorrido por diversos ordenamientos para conocer la
regulacion que éstos han desarrollado para normar a las comisiones de
investigacion es conveniente abordar, en el capitulo siguiente, cual ha sido
el origen y la evolucion de estos Organos en general v de los que aqui
analizaremos.



