[I1I. Ei. CONTROL COMO PROCESO

9. Legislacion delegada
10, Facultad reglamentaria . . . . . . . .. .. ... ... ... . 248
11. Estados extraordinarios
12. Cuestion de confianza



EL CONTROL DEL PODER 231

la opinion de que la fraccidén minoritaria de la Camara puede acordar la
integracion de comisiones. Asi se podria superar la limitacion de que las
comisiones se integren sdlo cuando la mayoria lo considere oportuno,
condicionandose de esa manera su eficacia como instrumento de control.
Este aspecto habia sido ampliamente razonado por Rubio Llorente (“El
control...””, p. 199), cuando incluso afirmé que la facultad de decidir la
creacion de las comistones de investigacion debia dejarse exclusivamente
en manos de la minoria, pues “resultan perfectamente initiles cuando sélo
son disponibles por la mayoria™.

Con apoyo en los convincentes argumentos del derecho comparado,
Arévalo Gutiérrez (p. 152) se inclina también por facultar a la minoria
parlamentaria para decidir la formacion de comisiones de investigacion. Asi
esta previsto ya en las Constituciones de Alemania (articulo 44.1), Grecia
(articulo 68.2) y Portugal (articulo 181.4), por ejemplo.

Esa posibilidad, por otra parte, no supone una amenaza para el gobierno
ni un riesgo para la mayoria, supuesto que una cosa es decidir la formacién
de una comision, y otra la forma de integrarla. En este caso el principio
general es el de proporcionalidad, que incluso puede traducirse en la
participacion de un diputado por cada grupo parlamentario, pero gjerciendo
un voto ponderado. Suele ocurrir que las comisiones de mas alto rendimien-
to en el trabajo son las mas reducidas en ¢l nimero de miembros.

9. Legislacion delegada

La Constitucion espafiola contiene dos mecanismos de habilitacion
legislativa en favor del gobierno. Uno corresponde a la delegacion expresa
que pueden realizar las Cortes, y otro a la delegacion implicita que deriva
directamente de la norma constitucional.

De acuerdo con lo establecido por ¢l articulo 81, la funcién legislativa
intransferible del Parlamento, corresponde a cuatro grandes rubros: el
desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas; la
aprobacion de los estatutos de autonomia; el régimen electoral general, y
las leyes orgénicas previstas por la propia Constitucién. Estas nltimas
comprenden un amplio elenco, a la fecha desenvuelto a través de mas de un
centenar de leyes.

Con excepcion de esas materias, las Cortes pueden delegar en ¢l gobierno
la potestad de dictar normas “‘con rango de ley” (articulo 82.1). Esa
delegacién puede otorgarse por dos vias: por una ley de bases, cuando el
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objeto es la elaboracion de textos articulados; y por una ley ordinaria,
cuando la delegacion solo es para el efecto de refundir otros textos legales
en uno (articulo §2.2).

La delegacion legislativa esta sujeta a las siguientes limitaciones: a) se
fija la materia a que s¢ contrae la autorizacion; b) se establece un plazo para
su ejercicio; ¢) se agota una vez gjercida; d) no admite la subdelegacion.
Tratandose de una ley de bases, ademas, se precisan los principios y criterios
que ha de seguir el gobierno; la intangibilidad de esa ley en el gjercicio de
las funciones delegadas, y la irretroactividad de las normas elaboradas por
¢l gobierno. Cuando es el caso de una ley ordinaria, se determina si el
alcance es “‘la mera formulacién de un texto unico™, o si “incluye la de
regularizar, aclarar y armonizar los textos legales que han de ser refundi-
dos” (articulos 82.3,4 y 5,y 83). El articulo 82.6 incluye ademas una reserva
de control, que comprende las dos modalidades: leyes de bases y leyes
ordinarias de delegacion.

Los preceptos son confusos. Si bien eran muy precisos en su concepcién
original (articulo 74 del proyecto), que solo establecia la figura de las leyes
de bases, en la elaboracion de los consensos fueron adicionandose aspectos
contradictorios, en un ambito particularmente sensible para el manteni-
miento de una sana relacién institucional entre drganos del poder.

El voto particular del grupo parlamentario socialista introdujo en el
numeral 2 la distincion entre leyes de bases y autorizaciones para formular
refundiciones (Cortes, p. 55). Esta idea, atendible en cuanto a que simplifi-
caba los tramites parlamentarios para la habilitacion del gobierno en materia
de refundiciones, no fue adecuadamente cuidada y dejo un par de impreci-
siones: al ““aclarar y armonizar” los textos legales que han de ser refundidos,
se abre un espacio competencial muy amplio, y al establecer que las leyes
de bases no surten efectos retroactivos, ofrece la interpretacion a sensu
contrario de que las ordinarias si podrian tenerlo, cosa delicada si se advierte
que éstas admiten que el gobierno pueda “‘regularizar... los textos legales™.

Desde luego, no era esa la intencién del Constituyente, y el problema se
habria zanjado si en el articulo 83 se hubiese empleado la expresiéon mas
amplia *‘leyes de delegacion™ que aparece en el 82.6, y que contenia el
articulo 75 del proyecto, y si en materia de retroactividad se hubiera omitido
toda mencion, dejandose por tanto sin excepcion la regla contenida en el
articulo 9.3, que solo determina la irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos (*‘individuales™,
agrega extrafiamente este precepto).
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En todo caso se advierte que el sistema constitucional contiene tres
diferentes regimenes relacionados con la retroactividad: la Constitucién,
que por su naturaleza puede ser retroactiva, en tanto que modifica las
relaciones sociales; la legislacion ordinaria, que sélo es de aplicacidn
retroactiva cuando sus efectos son favorables al destinatario de la norma, y
la legislacion delegada, que no puede serlo en ningin caso, a pesar del
posible resquicio interpretativo que se ha sefialado.

Por su parte, la Alianza Popular propuso suprimir los enunciados que
limitaban la delegacion de modo implicito o mediante leyes diferentes a las
de bases vy que establecian las formas adicionales de control, “por ser
factores de detalle o de rigidez inconveniente” (Cortes, p. 125). Esta
enmienda, que representaba una cuota de poder de gran magnitud para ¢l
gobierno, fue desestimada.

El proyecto de Constitucion contemplaba un aspecto que fue aprobado
por el Congreso de los Diputados, pero al resultar enmendado en el Senado
privé al Parlamento de un eficaz instrumento de control sobre el gobierno,
en materia de legislacién delegada. En efecto, el proyecto (articulo 74.4)
planteaba que las comisiones de las Cortes podrian pedir la suspension de
la legislacién delegada y que, en el caso de que la delegacion hubiese sido
objeto de “‘uso incorrecto”, la resolucion corresponderia al pleno.

El dictamen de los diputados agregd un plazo de seis meses para la accion
de las comisiones, y transformé, adecuadamente, la suspensién en deroga-
cion. Este giro tuvo como origen una enmienda de Laureano Lopez Rodo
que proponia inadecuadamente la revocacion (Cortes, p. 405). No era ésta
la figura juridica procedente, porque no es posible revocar un acto ajeno.

En todo caso las enmiendas propuestas por Lépez Rodo, Licinio de la
Fuente, Rall Morodo y el grupo socialista del Congreso, permitieron a
la Comision de Constitucion afinar la redaccion del proyecto. La argumen-
tacion de De la Fuente, sobre todo, resulté muy persuasiva, en tanto que
propuso la consideracion de un plazo, para no dejar a jos destinatarios de
la norma en situacion permanente de inseguridad.

En el Senado, empero, no se entendié el objeto central del proyecto. En
contra de ese numeral se pronunci6 Lorenzo Martin-Retortitlo, para quien
resultaba ocioso que la Constitucion dijera que el Parlamento podia derogar
una norma dictada por el gobierno en uso de facultades delegadas, porque
en cualquier momento podia ser presentada una iniciativa en ese sentido.
Desde el punto de vista técnico legislativo, el senador tenia razén, pero el
proyecto iba mas allé: la derogacion procederia no por un criterio legislativo
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discrepante entre dos érganos del poder, sino porque se declarara que el
gobierno habia hecho un “‘uso incorrecto” de la delegacion.

En esos términos, ¢l proyecto se preocupaba por dos aspectos diferentes:
corregir la normativa (lo que efectivamente también era posible por la via
de una iniciativa de reformas), y ejercer una sancién politica. Esto altimo
se perdio; la amplia facultad normativa atribuible al gobierno quedé vir-
tualmente sustraida al control politico del Parlamento. A cambio de evitar
una aparente redundancia, se introdujo otra que si lo es: el control de consti-
tucionalidad y legalidad a cargo de los tribunales, éste si sobrentendido.

Para consolidar la posicion gubernamental, las leyes de delegacion solo
pueden ser derogadas por disposicion expresa (articulo 84). Esto, desde
luego, contribuye a la seguridad juridica de los destinatarios de la norma e
impide malos entendidos por parte del gobierno. Sin embargo, deben
distinguirse los dos enunciados de que consta ese precepto.

La parte final del articulo 84 es indubitable: para la derogacién total o
parcial de una ley de delegacion, sera necesaria otra ley. La parte primera,
empero, €s menos clara. Establece que “‘cuando una proposicion de ley o
una enmienda fuera contraria a una delegacion legislativa en vigor, el
gobierno esta facultado para oponerse a su tramitacion”.

Esa primera parte del articulo 84 plantea dos problemas: uno, de simple
método, es el que representa el hecho de que el gobierno detenga la
tramitacion de una iniciativa. Esto no parece compatible con la naturaleza
de un sistema parlamentario, en el que se entiende que, entre otras cosas, el
gobierno dispone de mayoria en el 6rgano Legislativo del poder. Técnica-
mente, se trata de un veto ejercido ex anfe, un veto preventivo.

El segundo problema, empero, es méas relevante. Si por una parte se
pretende evitar la derogacion tcita, parcial o total, de una norma delegato-
ria, y evitar entre otras cosas los problemas técnicos de las clausulas
derogatorias generales que suelen caracterizar a muchas disposiciones
legislativas, por otra parte se deja a la libre interpretacion del gobierno
determinar que se ha producido la hipétesis de una contradiccion entre la
iniciativa y la norma delegatoria. En estos términos, y hasta en tanto se
determina si el gobierno aplico o no correctamente su facultad de oponerse
a la tramitacion de la iniciativa en cuestién, lo que se produce es otra
modalidad del veto preventivo, en este caso con efectos suspensivos. Si la
accion gubernamental resulta infundada, no hay sancidn politica alguna.

En todo caso, De Otto (p. 188) tiene razén: mientras que el gobierno
puede oponerse a la derogacion tacita de una ley de habilitacion, conforme
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al articulo 84 constitucional, nada puede hacer, como no sea a través de los
diputados que le sean afines, para evitar una derogacion expresa de la ley
de delegacion.

La prohibicién constitucional que impide subdelegar Ia facultad legisla-
tiva (articulo 82.3) se explica como una medida adicional de control. Si las
facultades de que es investido el gobierno o un érgano suyo pudieran ser
transferidas a otro por decisién del habilitado, se producirian dos conse-
cuencias negativas: la autoridad delegada se¢ convertiria a su vez en autori-
dad delegante, y se reducirian las posibilidades de control parlamentario.

En materia legislativa la Constitucion atribuye dos funciones esenciales
al Parlamento: legislar y delegar parcialmente sus facultades legislativas.
De esas dos funciones, solo es transferible la primera, no la segunda. Esto
es, el Congreso puede delegar sus potestades normativas, pero no puede
delegar sus potestades delegatorias, porque en esta misma medida estaria
delegando sus facultades de control.

En los casos de extraordinaria y urgente necesidad, el gobierno puede
dictar disposiciones legislativas a las. que se califica de “provisionales™
(articulo 86.1). En realidad, mas que provisionales, son normas sujetas a
una condicion resolutiva, en tanto que surten efectos de inmediato, pero
deben ser sometidas al conocimiento del Congreso para que se pronuncie
sobre su convalidacion o derogacién. En el primer caso, no se les convalida
como “‘provisionales’, por supuesto, ni pasan por ese hecho a ser “defini-
tivas”. El caracter permanente lo tienen desde un inicio, y en el caso de ser
derogadas, la brevedad de su vigencia no es equiparable a la provisionalidad
que se les atribuye. La idea de provisionalidad se conservd del proyecto,
pero, para ser congruente, éste también sefialaba (articulo 78.2) que los
decretos-ley caducarian si no eran convalidados. El texto definitivo de la
Constitucion sustituyé la caducidad por la de revocacion.

El calificativo de “‘provisional” se establecio, fundamentalmente, para
subrayar lo excepcional de los decretos-ley. Amén de esa limitacion tem-
poral, los decretos-ley no pueden *“afectar” cuatro areas: aj el ordenamiento
de las instituciones basicas del Estado: b) los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos, ¢ el régimen de las comunidades autono-
mas, y d) el derecho electoral. Una enmienda propuesta por Licinio de la
Fuente planted que también se excluyera la materia tributaria. Al ser
rechazada se aplica en todo caso lo previsto por el articulo 134.7, que
excluye la posibilidad de establecer, modificar o suprimir tributos mediante
decretos-ley.
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Hay que precisar el significado que en los casos anteriores tiene el verbo
“afectar”. Si por afectar se entiende “menoscabar”, querria decir que
mediante un decreto-ley es posible aludir a esas cuatro materias con tal de
que no se les produzca algin perjuicio; si, por el contrario, afectar se
entiende como “atafier”’, “‘tocar”, entonces la limitacién implica la impo-
sibilidad de que mediante decreto-ley se aborde cualquier aspecto que se
relacione con las cuatro materias referidas.

El problema hay que resolverlo a la luz de dos lecturas: una, la del propio
precepto, que se refiere a casos de extraordinaria y urgente necesidad, y no
se ve que en materia de régimen de las comunidades auténomas o del
sistema electoral pueda haber alge que dé lugar a una determinacion
normativa basada en una necesidad urgente y extraordinaria. L.a segunda
lectura corresponde al articulo 116. En el caso de los derechos, deberes y
libertades, las posibles limitaciones surgen de los estados de alarma o de
excepcion, Unicos que pueden ser decretados por el gobierno, en tanto que
el de sitio simpre lo tendré que ser por el Congreso. Asi, este tema tampoco
queda incluido en el &mbito de los decretos-ley.

El otro aspecto tampoco ofrece duda alguna. Los decretos-ley “..no
podran afectar los ordenamientos de las instituciones basicas del Estado...”
La discusion durante el proceso constituyente se establecis en torno a la
voz “‘centrales”, propuesta por el diputado Manuel Fraga Iribarne, o “‘ba-
sicas”, planteada por el senador Carlos Ollero, para calificar a las institu-
ciones del Estado (Cortes, pp. 1296, 3797).

Los decretos-ley deberan ser sometidos a la decision del Congreso de los
Diputados. Aunque el articulo 86.1 sefiala que serda convocado, “‘si no
estuviere reunido”, debe entenderse que en sesiones ordinarias, porque si
se encontrase retnido en sesiones extraordinarias no podria conocer del
decreto-ley, de acuerdo con lo dispuesto por el 73.2 (‘‘Las sesiones extraor-
dinarias deberan convocarse sobre un orden del dia determinado y seran
clausuradas una vez que éste haya sido agotado™). El Congreso deberi
pronunciarse dentro del plazo de treinta dias.

Aunque no prosper6 su enmienda, Laureano Lépez Rodo proponia que
se introdujera como requisito para los decretos-ley que el gobierno oyera
al Consejo de la Corona, “‘para corregir la propension al abuso de a facuitad
de dictar decretos-ley™. Independientemente de que la adopcion misma de ese
Consejo no fue aceptada, la reserva del diputado tenia sentido; implicaba
que la facultad constitucional para dictar disposiciones legislativas podria
convertirse en una rutina, como en efecto ha ocurrido.
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Aunque la Constitucion no obliga al gobierno a contar con un dictamen
del Consejo de Estado, previo a la emision de un decreto legislativo, la Ley
Organica del Consejo si lo hace (articulo 21.1). El Tribunal Constitucional
ha entendido que la omision de ese tramite vicia de nulidad las normas
expedidas (sentencia de 29 de noviembre, 1983). Esta interpretacion no es
aplicable, empero, a los decretos-ley, en tanto que éstos son dictados en
casos de “‘extraordinaria y urgente necesidad”’, y deben ser inmediatamente
sometidos al Congreso de los Diputados.

La legislacion delegada cuenta con una amplia tradicion consuetudinaria
en Espafia. Aunque se reguld constitucionalmente por vez primera en 1931
(articulo 61), a lo largo del siglo XIX numerosas leyes, algunas tan relevan-
tes como el Cadigo Civil y las leyes de Enjuiciamiento Civil y Criminal,
fueron dictadas por el gobierno sin contar para eilo con facultades consti-
tucionales.

El debate y la votacion refacionados con la convalidacién o derogacion
de un decreto-ley debe realizarse en el pleno del Congreso o de su Diputa-
cion Permanente, antes de que hayan transcurrido treinta dias de su promul-
gacion. Con este motivo un miembro del gobierno debe exponer ante los
diputados las razones “que han obligado a su promulgacion’ (Reglamento
del Congreso, articulo 151), entre las que se tiene que expresar y explicar
que se surtio el supuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad.

El mismo precepto del reglamento, empero, acoge otra opcion, también
prevista en la Constitucion (articulo 86.3). Conforme al precepto constitu-
cional, durante el plazo establecido para que los diputados se pronuncien
por la convalidacion o derogacion del decreto-ley, el texto correspondiente
podra ser tramitado como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia.
Para que esto ocurra tiene que proponerlo un grupo parlamentario y deci-
dirlo 1a Camara (Reglamento del Congreso, articulo 151.4). Esto quiere
decir que existen dos posibilidades: convalidar o no un decreto-ley, o
transformar el decreto-ley ya convalidado en proyecto de ley.

Si el decreto es convertido en proyecto, sigue los tramites previstos por
la propia Constitucién, aunque el plazo de dos meses de que el Senado
dispone para vetar o enmendar un proyecto se reduce a veinte dias (articulo
90.3).

Lo singular en este caso no esta en la disposicion reglamentaria adoptada
por el Congreso, que establece que ambos procedimientos (convalidacion
y proyecto de ley) tienen caracter sucesivo, sino que la practica les ha
convertido en alternativos, y es esta practica, antirreglamentaria, la que
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ha acogido el Tribunal Constitucional, para el que: “‘nada se opone a una
interpretacion alternativa de ambas vias, quedando este punto al criterio de
oportunidad que pueda establecer en un futuro el Congreso de los Diputa-
dos™ (Sentencia 29/1982). El Tribunal acierta, en tanto que la Constitucién
deja abierta esa posibilidad alternativa.

Por otra parte, la distincién entre ambas posibilidades es importante. Si
los diputados optan por convalidar, no pueden formular modificaciones al
decreto-ley. En este caso se trata de un texto bloqueado, y los diputados se
pueden ver compelidos a votar a favor, aun discrepando de algunos aspectos
de su contenido, para no tener que asumir los costos politicos de derogar
una norma expedida en condiciones de urgencia. Otra cosa ocurre si lo
convierten en proyecto de ley. En este caso quedan abiertas las posibilidades
de introducir modificaciones al decreto-ley.

En cuanto a la iniciativa de leyes puede corroborarse, precisamente a
proposito del tema de los decretos-ley, hasta qué punto el procedimiento de
iniciativa adoptado por la Constitucion espaiiola tiene efectos en los meca-
nismos de control. La mayoria gubernamental puede bloquear ¢l tramite de
un proyecto de ley, a menos que a esa misma mayoria le interese involucrar
en su decision a otras fuerzas politicas, en cuyo caso queda expedito el
procedimiento de legislar.

Un problema diverso se plantea cuando el gobierno dispone s6lo de una
mayoria relativa y tiene que contar con el apoyo de otras formaciones
politicas para gobernar. En este caso la negociacion para convalidar un
decreto-ley puede incluir su presentaciéon como proyecto, para modificarlo
en lo que las partes interesadas convengan. Aqui, el instrumento de control
se convierte en una oportunidad para obtener ventajas reciprocas: el gobier-
no obtiene los votos para impulsar la convalidacién de su decreto, y los
grupos que lo apoyan consiguen introducir aspectos de su interés, que por
si solos no hubieran podido impulsar.

Esos grupos se convierten en una especie de arbitros de la politica, y
acaban ejerciendo una influencia desproporcionada con relacidn a su peso
politico real. En este caso los mecanismos de control generan, o pueden
generar, distorsiones significativas en el funcionamiento de un sistema
representativo, porque puede haber grupos parlamentarios que a pesar de
su exigua fuerza clectoral sean capaces de imponer sus términos y
convertirlos en criterio mayoritario.

El aspecto mas complicado de los decretos-ley esta representado por la
determinacién de lo que debe entenderse por “‘extraordinaria y urgente



EL CONTROL DEL PODER 239

necesidad”. El Tribunal admite que en la apreciacion de ese presupuesto
habilitante interviene el ““juicio puramente politico de los érganos a los que
incumbe la direccion politica del Estado”. Afirma también que “‘con el
razonable margen de discrecionalidad, es competencia de los 6rganos
politicos determinar cuando la situacion, por consideraciones de extraordi-
naria y urgente necesidad, requiere el establecimiento de una norma por via
de decreto-ley” (Sentencia 29/1982).

Otras resoluciones del Tribunal Constitucional han venido a confirmar
la amplitud conceptual que se le atribuye a la extraordinaria y urgente
necesidad. Una sentencia de 1983 estabiecié que “‘en todos aquellos casos.
en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion del pais
que, por circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieran una
accion normativa inmediata’, la adopcion de los decretos-ley “‘tiene que
reputarse como una utilizacidn constitucionalmente licita” (Sentencia
6/1983; 29/1986 y 60/1986).

Para arrribar a esa conclusion el Tribunal entendié que la Constitucion
no adoptd una “‘rigida separacion de poderes”, ni limit6 la posibilidad de los
decretos-ley “‘en forma totalmente excepcional en situaciones de necesidad
absoluta, entendiendo por tales aquellas en que puede existir un peligro
inminente para el orden constitucional... o para el orden piblico entendido
como normal ejercicio de los derechos fundamentales y libertades publicas
y normal funcionamiento de los servicios publicos™ (Sentencia 6/1983).

L.a amplitud de las posibilidades normativas del gobierno se perfila por
el Tribunal sefialando que se trata de una especie de procedimiento legisla-
tivo abreviado. Se trata de “‘una accion normativa inmediata en un plazo
mds breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de
urgencia para latramitacion parlamentaria de las leyes’ (Sentencia 6/1983).

El propésito del Constituyente se vio adecuadamente entendido por el
Tribunal. Es un hecho politico en la vida del Estado contemporaneo que los
gobiemnos formulen una serie de normas, a veces a través de la facultad
normativa, para atender de manera expedita una serie de asuntos no previ-
sibles. Cuando se carece de un instrumento lo suficientemente dinamico y
adecuadamente controlado, las presiones sobre el aparato legistativo suelen
ser superiores a sus posibilidades de resistencia, y entonces sobreviene una
especie de subordinacién del Parlamento al gobierno, con la consiguiente
afectacion de la vida institucional.

Una interpretacion restrictiva en el caso de Espafia habria transformado
la capacidad normativa del gobierno en una facultad de corto alcance, y
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habria podido generar mayores presiones del gobiemo en perjuicio del
Parlamento, para acelerar los procesos legislativos. La solucion adoptada
por ¢l Tribunal establecio margenes muy holgados, que sin duda pueden
prestarse a excesos en la practica normativa gubernamental; en esa medida,
la funcién controladora del Parlamento cobra una mayor dimension.

Las sentencias del Tribunal Constitucional parecen acogerse a la teoria
de los conceptos indeterminados que, en palabras de Garcia de Enterria (p.
173), corresponden a “‘la estimacidn juridica segun el sentido de la ley™,
y comprenden casos como “‘urgencia’’, “circunstancias excepcionales’ y
“orden pablico”. Puede agregarse que los conceptos indeterminados admi-
ten una variante simple y otra compleja, en la medida en que es posible la
presencia de uno sélo de ellos o pueden concurrir varios a la vez, impri-
miento a la norma un grado mayor 0 menor de indeterminacion. Esto, como
puede advertirse, complica también los procedimientos de control, maxime
cuando la apreciacion de los actos gubernamentales realizados con funda-
mento en conceptos indeterminados puede incumbir a drganos politicos y
jurisdiccionales.

En opinidn, que compartimos, de Ignacio Astarloa (pp. 162-163), para
que un decreto-ley se adecue a los requisitos constitucionales de proceden-
cia es preciso que la circunstancia extraordinaria y la situacién de urgencia
a que alude el articulo 86, se produzcan simultaneamente. No bastaria que
se diera sélo una de las dos (algo extraordinario pero no urgente, o urgente
mas no importante) para que el gobierno pudiera actuar. Ademas, desde su
punto de vista sélo se puede hablar de urgencia cuando la demora del
procedimiento legislativo ‘“‘produzca dafios irreparables’. Este ultimo cri-
terio, sin embargo, no ha sido recogido todavia por el Tribunal Constitucio-
nal. Por lo demas, en algunos casos la practica de los decretos-ley parece
haber excedido los limites constitucionales. Asi lo aprueban los ejemplos
aportados por el propio Astarloa (p. 165).

Para la convalidacion o la derogacion de los decretos-ley, “de los que
desgraciadamente se estd abusando’ (Fraga, “Introduccién...”, p. 19) y
que representan la quinta parte de la “‘produccion de normas de rango legal’”
(Balaguer, p. 75), el Reglamento del Congreso prevé un tramite sumario.
Un miembro del gobiemo debe exponer las razones que han “‘obligado™ a
su promulgacion, a lo cual siguen el debate y 1a votacion. Habiéndose dado
la convalidacion, el presidente del Congreso pregunta si algin grupo
parlamentario desea que el decreto se tramite como proyecto, para
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proponer enmiendas, y somete el planteamiento a la aprobacién de la
Camara(articulo 151).

En cuanto al plazo constitucional para la convalidacién o derogacién, no
queda duda de la disposicion imperativa del articulo 86.2: “‘el Congreso
habra de pronunciarse expresamente dentro de dicho plazo™ de treinta dias.
La opcion que De Otto (p. 203) formula es, por ende, constitucionalmente
inadmisible. Segln este autor cabria la derogacion tacita: “‘pasado ese plazo
sin haberse producido la convalidacién [...] el decreto-ley quedara elimina-
dodel ordenamiento’. En sentido semejante se pronuncia Montero (p. 108),
para quien es necesaria ‘‘una ratificacion expresa del decreto-ley por parte
del Congreso, de no producirse la cual se producen efectos similares a los
de la derogacién expresa’.

Sin embargo, la Constitucion se refiere claramente a la convalidacion y
a la derogacion, por lo que no cabe aplicar el argumento del silencio
parlamentario solo a una de las dos hipodtesis contempladas. Con los mismos
argumentos que utilizan De Otto y Montero, podria decirse que si el
Congreso no deroga expresamente, debe entenderse que esta convalidando.
El caso es que el articulo 86.2 sefiala inequivocamente que debera produ-
cirse un pronunciamiento expreso en cualquiera de los dos sentidos. Por
ende, ni siquiera la interpretacion opuesta, de la convalidacion tacita, seria
valida.

Prevista constitucionalmente la obligacion de expresar una decision,
queda en todo caso por resolver qué ocurre en el caso de que no haya
pronunciamiento aiguno dentro del plazo establecido. La tnica respuesta
posible es que el Congreso o su Diputacién Permanente habrian quebran-
tado el orden constitucicnal.

Por su parte la tramitacion de una ley de conversion se complica cuando
se plantea ante la Diputacion Permanente. La doctrina se ha escindido,
inclinandose mayoritariamente por rechazar esa posibilidad (Bar, La diso-
lucion..., p. 258), en tanto que excede la excepcionalidad a la que corres-
ponde la funcion convalidadora o derogadora de los decretos-ley atribuida
a la Diputacion Permanente.

Montero y Garcia Morillo (p. 103} sustentan que la competencia de la
Diputacién Permanente se limita a la decision del tramite como proyecto
de ley, pero no a su deliberacién y eventual aprobacion. El argumento de
los autores se apoya en que “la 16gica del procedimiento legislativo parece
contrario a la plenitud de competencia legislativa de las Diputaciones
Permanentes”. Esta interpretacion restrictiva, sin embargo, no coincide con
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lo que la propia Constitucion dispone, como facultad de la Diputacion
Permanente, en el articulo 116, relativo a los estados de alarma, excepcidn
y de sitio.

El debate acerca de la participacion de la Diputacién Permanente en la
revision de los decretos-ley no es nuevo. Durante la vigencia de la Cons-
titucion de 1931 fue un tema de especial relevancia (Fraile, p. 75) y, en
este sentido, el texto de 1978 ha procurado ser mas preciso en sus enun-
ciados.

Lavilla Rubira argumenta de manera convincente para demostrar que si
es juridicamente posible que la Diputacion Permanente tramite los decre-
tos-ley como proyectos de ley, en el caso de disolucion o de expiracion del
mandato del Congreso. La remision que el articulo 78.2 hace al 86.3, no
deja lugar a dudas; a mayor abundamiento, el articulo 151.5 del Reglamento
del Congreso reitera la facultad que corresponde a la Diputacion, en el
sentido apuntado por Lavilla (p. 696). Santaolalla (Derecho..., p. 365)
comparte esa posicion, y contra la argumentacion de Bar, defiende la
constitucionalidad del articulo 151.5 reglamentario, si bien agrega que el
ejercicio de esa facultad por la Diputacion ““en la pracitca debe reducirse al
maximo”.

A la demostracion constitucional y reglamentaria que hace Lavilla de su
afirmaciodn, cabria agregar otra consideracion. Si la Diputacion Permanente
no tuviera la facultad de tramitar proyectos de ley, el gobierno podria
escapar al control parlamentario mediante el simple expediente de emitir
decretos-ley luego de disolver ¢l Congreso, o cuando se ha producido la
expiracion natural de su mandato. Ante la prevision de una hipotética
derrota electoral, por ejemplo, podria desplegar una intensa actividad
legislativa dejando a la Permanente en la simple posicion de convalidar o
derogar, pero privando al 6rgano del Congreso encargado constitucional-
mente de “velar” por el poder de la Camara, de la posibilidad de modificarlo
en lo que pudiera entender como necesario.

Por otra parte, es un principio general que quien puede lo mas, puede lo
menos. ;Cémo, entonces, admitir que la Diputacién pueda convalidar en su
conjunto una norma, dandole fuerza de ley, y no pueda en cambio modifi-
carla? Adicionalmente, la facultad legislativa de las comisiones esta acep-
tada por la Constitucion, por lo que no resulta excesivo que esa atribucion
la desempefie, circunstancialmente, la Diputacion Permanente.

Lavilla (p. 697) hace, en todo caso, una importante precision: las nuevas
camaras no quedan vinculadas por los acuerdos de las diputaciones, si se
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integran antes de que éstas hayan concluido la tramitacion de la ley de
conversion.

Sobre el efecto juridico de la convalidacién, el Tribunal Constitucional
ha rechazado que convierta al decreto-ley en ley formal del Parlamento,
pues no s¢ cambia la naturaleza del decreto (Sentencia 29/1982, 31 de mayo).
Este tema, en todo caso, est4 mds relacionado con el sistema de fuentes que
con los efectos del control politico de los actos normativos del gobierno
(Balaguer, pp. 55 y ss.; Gutiérrez, pp. 104 y ss.).

El gjercicio de una actividad normativa por parte del gobiemno pareceria
evidenciar una transferencia inadecuada de atribuciones al Organo que
tradicionalmente se ha considerado “‘Ejecutive™, en detrimento del que es
tenido por “Legislativo”. Sobre este aspecto se suele alegar que la dejacion
de funciones legislativas lesiona el equilibrio necesario entre los drganos
del poder y demerita, por ende, los efectos de la llamada separacion de
poderes.

Desde luego que cuando ese fendmeno se produce en ¢l ambito de un
sistema autocrético, ¢l resultado no es otro que la creciente concentracion
del poder en unas pocas manos, con la consiguiente exacerbacion de las
caracteristicas antidemocraticas en el desempefio del poder. Los efectos son
diferentes de los que se producen en un sistema constitucional democratico.

En un sistema abierto esa transferencia de funciones legislativas solo es
parcial y en todos los casos controlable, de manera que no puede constituir
un argumento con relacién al supuesto papel declinante de los parlamentos.
Esta matetia ya ha sido abordada ampliamente en las ulltimas décadas y no se
discute que existen abundantes razones de indole técnica para acordar, incluso
en escala creciente, atribuciones normativas a las areas del Estado que se
encuentran en mejores condiciones profesionales para elaborar normas.

Sandulli (p. 182) advierte con precision que ““los paises modernos se han
convertido en grandes consumidores de normas”’, y que el Parlamento no
puede, siempre y por si solo, hacer frente a esa demanda. Con este motivo
sefiala que la innovacion espaiiola del “tomalo o déjalo’ es “merecedora
de la maxima atencion”. Ciertamente, el procedimiento constitucional para
la formulacién y aprobacion de los decretos-ley supone un mecanismo
expeditivo, pero no mutila la facultad legislativa originaria del Parlamento.

El articulo 86 contiene una norma de recepcion (Peces-Barba, p. 65), y
corresponde a lo que, en palabras de Gonzalez Casanova (p. 492) representa
““el tratamiento constitucional [del] espinoso tema de la invasion por parte
del gobierno del campo legislativo (invasion necesaria pero que, por eso
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mismo, ha de ser muy bien controlada)”. A su vez Lucas Verdtt (Manual...,
p. 180) es muy claro: “‘los parlamentos no han gozado nunca del monopolio
de la funcion normativa™. Y Espin Templado (pp. 187, 190, 203) argu-
menta de manera convincente que ni los decretos legislativos ni los decre-
tos-ley suponen una afectacion de las atribuciones legislativas parlamenta-
rias, toda vez que quedan sometidos a la decision ultima de las Cortes.
Vemos asi como, por la via del control, se ratifica incluso la funcién
normativa del Parlamento.

En esas condiciones, y por lo que a legisiar concierne, hay materias ¢n
que los parlamentos van volviéndose 6rganos legislativos de habilitacion y
de revision, desempefiando una especie de segunda instancia legislativa. No
en todos los casos se presenta esta situacion de manera expresa, como ocurre
con la Constitucion espafiola. En otros sistemas constitucionales simple-
mente s¢ va ampliando la actividad normativa de la administracion, confor-
me a un cauce que se abre por imperativo de las circunstancias.

Aludiendo a la facultad reglamentaria, por ejemplo, Bafio Le6n (p. 21)
apunta que “‘la Constitucion no impide... un poder reglamentario como el
que la praxis reclama”. Obsérvese que, instintivamente, menciona un
“poder reglamentario”, y como, explicitamente, acepta la gestacién empi-
rica de ese mismo “‘poder”’.

I.as atribuciones legislativas de los parlamentos se combinan con las de
control, para de esa forma reforzar su actividad y su presencia real en el
ejercicio del poder. En un proceso de compensar lo que se transfiere con lo
que se asume, es explicable que al tiempo que los parlamentos legislan
menos, controlen mas. Habra que corroborar esta tendencia en tanto que,
progresivamente, la actividad parlamentaria vaya orientindose hacia el
ejercicio de controles mas eficaces. Habrd que observar qué ocurre en
aquellos parlamentos que se encuentran mas involucrados en las tareas
legislativas, para determinar si este hecho influye en perjuicio del ejercicio
de los controles politicos y si pierden, entre otras cosas, la capacidad de
supervisar incluso la actividad normativa de los gobiernos. Estos, paralela-
mente, propenderian a abultar su produccién reglamentaria, menos suscep-
tible, por su naturaleza, de control politico.

La potencialidad de que los controles se expandan parece guardar una
relacién inversa de involucramiento en las tareas legislativas. La elabora-
cién normativa presupone procesos negociadores que esencialmente corren
a cargo de quien toma la iniciativa. En todo caso, desempefiar la parte
condicionada o la tarea condicionante coloca a los interlocutores en dife-
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rentes posiciones politicas de influencia. Por eso, en términos generales,
entre mas legisle el Parlamento, menos controlara al gobierno; y mientras
mayor sea la actividad legislativa del gobierno, menor sera su autonomia
con relacion al Parlamento. La construccion, deliberada o accidental, del
sistema constitucional espafiol, con amplios margenes para que el gobierno
dicte normas de caracter general, apunta en esa direccion.

La tendencia se puede acentuar ¢n la medida en que la actividad norma-
tiva aumente, y por tanto que el propio gobierno asuma decisiones nor-
mativas bajo las formas de decretos legislativos y de decretos-ley. Esta
tendencia, empero, podria verse contrarrestada si las comisiones a su vez
ampliaran su trabajo legislativo, pues entrarian en competencia con el
gobierno y convertirian al pleno en area de control externo (gubernamental)
e interno (cameral), reduciendo la atencidén que prestara a los controles
polificos sobre el gobierno. Adicionalmente, si en las comisiones se gene-
rara una mayor cantidad de trabajo legislativo, absorberia el interés de sus
miembros en cuestiones de naturaleza técnica, en posible detrimento de
sus funciones esencialmente politicas.

Son varias las razones que favorecieron que la Constitucién espafiola
haya adoptado un sistema tan flexible de elaboracion normativa. El hecho
de que ¢l pacto constitucional fuese considerado como un instrumento para
consolidar la transicion a la democracia, la necesidad de construir institu-
ciones que impidieran la recidiva dictatorial y la prevision de no incurrir en
un capitulo anarquico, llevaron a introducir en el texto una serie de meca-
nismos cuyos efectos agregados han permitido alcanzar los resultados
deseados y esperados: estabilidad y gobernabilidad.

No obstante lo anterior, no habria estado por demas, como sefiala Alzaga
(p. 545), que la Constituciéon enumerara los supuestos de reserva de ley.
Algunos controles previstos por el proyecto constitucional no quedaron
incorporados al texto final, como ya se ha visto. Es el caso del control previo
que se proponia ejerciera el Consejo de Estado, y que sin explicacién alguna
fue suprimido. El propio Alzaga (p. 555) atribuye esa supresién a la
posibilidad de que la Comisién Mixta de las Cortes hubiese querido evitar
el “encumbramiento excesivo’ del Consejo. Las razones auténticas, empe-
ro, “probablemente no se conoceran jamas™ (Villar Palasi y Sufié Llinas,
“Decretos...”", p. 136).

Villar Palasi y Sufi¢ Llinas (“Legislacion...”, p. 87) advierten que hay
diferencias en los niveles de control entre los decretos-ley y los decretos
legislativos. En el primer caso los controles son menores porque no existe
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delegacion previa vy el control posterior es ejercido por una sola camara, a
diferencia de los decretos legislativos, que si requieren de una delegacion
previa y cuyo control puede ser ejercido por una o ambas camaras.

A este respecto, empero, Gutiérrez Gutiérrez (pp. 64 y ss.) apunta que
las leyes de delegacion no han establecido los posibles efectos del control
parlamentario, y que ¢éstos se han convertido en una mocion irrelevante
desde el punto de vista juridico, por lo que “‘la prevision constitucional del
articulo 86.2 queda, asi, vacia de sentido™. No falta razén a este argumento,
si los controles sobre la legislacion delegada se consideran de manera
aislada, sin relacion con el sistema general del control parlamentario. Este
es un caso que permite plantear que los controles constituyen un sistema,
dentro del orden constitucional, y que su anélisis individualizado, si bien
permite conocer con detalle las caracteristicas de cada instrumento, limita
la perspectiva de lo que representa el funcionamiento en conjunto de los
controles politicos.

Aunque las posibilidades legislativas del gobierno son ciertamente am-
plias, si se consideran los dos instrumentos disponibles, Villar Palasi y Sufi¢
Llinas (“Legislacién...”, p. 107) entienden que todavia existen limites
excesivos para esa actividad. Esas restricciones, sefialan, son comprensibles
porque la Constitucién se elaboré en una época “en la que se vivian los
temores iniciales de la transicién politica y (se intentaba evitar) posibles
comportamientos antidemocraticos en el ejercicio del poder””.

Entre las medidas restrictivas, ademas del valladar constitucional para
los excesos, los autores incluyen la disposicion contenida en el articulo 152
del Reglamento del Congreso, que obliga a comunicar a las Cortes el uso
de toda delegacion, aunque no lo haya previsto asi la especifica ley de
habilitacion. Esa disposicion reglamentaria es inconstitucional, a juicio
de Villar Palasi y Sufié Llinas (‘‘Legislacion...””, p. 111); De Otto (p. 190)
se limita a sefialar, cautelosamente, que ese precepto “muy posiblemente
es disconforme con la Constitucion™.

En cuanto a la observacion de que las facultades legislativas son muy
limitadas, la experiencia ha demostrado que no es el caso, y que la practica
no controvertida por el Parlamento registra un razonable uso creciente de
la actividad normativa gubernamental. Y en lo que respecta a la supuesta
inconstitucionalidad del articulo 152 del Reglamento, el argumento no
resulta convincente. La obligacion de informar al Congreso, dicen Villar
Palasi y Sufié Llinas, podria aceptarse si formara parte de la ley delegante,
pero no como expresion del Reglamento de los Diputados. En rigor, si el
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efecto es el mismo, y si el acto juridico es susceptible de ser practicado por
el mismo dérgano y con fundamento en el mismo precepto constitucional,
no parece que la ubicacién de la norma altere su constitucionalidad. Sicomo
medida de economia nonmativa el Congreso incluyé esa disposicién en su
Reglamento, para no tenerla que reiterar en tantas cuantas leyes de habili-
tacion expida, no parece que esté infringiendo lo dispuesto por la Constiu-
cion.

Por su parte Santaolalla observa que el Reglamento del Congreso dispone
(articulo 153) que si dentro del mes siguiente a la publicacion del decreto
legislativo ningun diputado o grupo parlamentario formula objeciones, se
entiende que el gobierno ha hecho un uso correcto de la delegacion legis-
lativa. Santaolalla (Derecho..., p. 370) encuentra dos errores en esa dispo-
sicién: el silencio positivo seria procedente en la ley de delegacion, pero
con esa disposicion se conculca la intervencion de los senadores. En cuanto
al primer aspecto, cabe sefalar lo que ya se dijo con anterioridad: podria
aceptarse como una medida de economia legislativa; en lo que respecta a
la pretericion de las facultades del Senado, la afirmacién de Santaolalla es
inobjetable.

Ignacio Astarloa (p. 151) ofrece un sugerente argumento para demostrar
la amplitud del actual sistema espafiol, al recordar que la regla en el derecho
espafiol y comparado habia sido restringir la facultad legisladora de los
gobiernos a los momentos en que los parlamentos no sesionaban. Y tiene
razon. En la actualidad, en Espafia, los decretos legislativos y los decretos-
ley pueden ser expedidos en todo momento, sin ser impedimento que las
cdmaras s¢ encuentren en periodo ordinario de sesiones.

Otro aspecto relevante para los efectos de control es establecer si la ley
delegante vincula al gobierno a una determinada forma de actuacion. La
tesis es planteada por Gutiérrez Gutiérrez (pp. 192 y ss.), para quien la ley
delegante no necesariamente se vincula a una determinada relacion de
confianza parlamentaria, por lo que el gobierno esta “juridicamente obli-
gado a ejercer sus potestades legalmente definidas, correspondan o no a su
orientacién politica™.

En efecto, si se acepta que una disposicion delegante no puede atribuir
al gobierno una facultad de ejercicio potestativo, porque seria como decirle
*‘yo quiero que tii legisles, pero ta legisla si quieres”, debe aceptarse la tesis
de Gutiérrez, con todas sus implicaciones. ;Cuales son éstas? La Constitu-
cion determina (articulo 86.4) que 1a ley delegante establecera ““los princi-
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pios y criterios”” que han de seguirse en la legislacion delegada, y ademas
establece (articulo 86.3) que se fijara el plazo para su ejercicio.

Habida cuenta de los elementos previstos constitucionalmente, debe
determinarse si el plazo es vinculante para el gobiemo, y qué ocurre si
transcurrido no ha legislado. Si se entiende que la ley delegante contenia
una obligacién de legislar, y fijaba los criterios y principios a que el
gobierno habia de sujetarse, estarfamos ante el caso de una infraccion de
una norma del Parlamento. Algunos autores (Gutiérrez, p. 194) se inclinan
por considerar que en este caso la ley de bases podria ser directamente
aplicable, pero esto no deja de ser polémico en virtud de la inseguridad
juridica que representaria para los destinatarios de la norma. Otra solucion
es que, por to que respecta al contenido de la norma delegada no formulada,
el Parlamento reasuma su competencia de origen, y en lo que concierne al
incumplimiento del gobierno se le interpele y, eventualmente, se le reclame
responsabilidad politica.

Otro aspecto relevante se refiere a los efectos del control parlamentario
en cuanto a sanar los posibles vicios de los decretos-ley y de los decretos
legislativos. Balaguer (pp. 83, 96) estudia con detenimiento este problema.
En el caso de los decretos-ley la sanacion “‘solo puede aceptarse respecto
de aquellos preceptos que se incorporen a la ley”, en tanto que el control
parlamentario “no puede sanar los posibles vicios en que hubiera incurrido
el decreto legislativo™.

A la luz de un caso hipotético como el resefiado, puede advertirse que
las opciones de control estan a la mano del Congreso, y que su aplicacion
mas que depender de otras previsiones juridicas, ademas de las existentes,
estd asociada a la determinacion politica que sus miembros estén dispuestos
a asumir. Aun cuando una posicién mayoritaria en ese organo colegiado
impida la aplicacion de sanciones especificas, debe tenerse en cuenta que
el registro de los actos de contravencion de las formas de control van
acumuléndose y son las que se convierten en argumento electoral cuando
el veredicto final queda a cargo de la ciudadania.

10. Facultad reglamentaria

La facultad reglamentaria contenida en ¢l articulo 97, asociada a la
potestad legislativa que se examina en el apartado anterior, confiere al
gobierno una plenitud de decision normativa que dificiimente se encuentra
en un sistema presidencial. La Constitucion, por otra parte, equipara las
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potestades legislativa y reglamentaria, al menos en cuanto a su denomina-
cion.

El proyecto tenia otra orientacion. El articulo 79 sefialaba que *‘corres-
ponde a la potestad reglamentaria del gobierno la regulacion de las materias
no reservadas a la ley”’, y en el articulo 72 el mismo proyecto sefialaba
cudles eran esas materias que se consideraban propias de la ley. Los grupos
parlamentarios socialista, comunista y mixto hicieron valer sendas enmien-
das, que fueron recogidas, para suprimir a reserva de ley. Los argumentos
aducidos no conciernen a la materia de controles que aqui revisamos, pero
si repercutieron en las posibilidades de control parlamentario.

Mientras que el proyecto facultaba al gobierno para, a manera de regla-
mento, normar lo que no estuviera reservado a la ley, que ya era bastante
amplio, el texto aprobado en el articulo 97 vigente permite al gobiemo
ejercer la facultad reglamentaria “de acuerdo con la Constitucion y las
leyes”. Para efectos practicos, 1a extension de esta facultad convierte al
gobierno en un organo Legislativo dotado de gran autonomia. Fue el
resultado de haber tomado sdlo parcialmente las enmiendas de los grupos
socialistas, comunista y mixto, porque estos ltimos a su vez proponian una
facultad reglamentaria mas limitada y con mayores controles (Cortes, pp.
300, 427 v 338, respectivamente).

11. Estados extraordinarios

Los estados extraordinarios (alarma, excepcion y sitio) tienen dos impli-
caciones: una, material, relativa al alcance de las facultades atribuidas al
gobierno y a su gjercicio; otra, formal, relacionada con los mecanismos de
control que el Parlamento desempefia.

De acuerdo con la gravedad de los problemas a los que haya que hacer
frente, la Constitucion distingue: estado de alarma, estado de excepcion y
estado de sitio (articulo 116). La Ley Organica de los Estados de Alarma,
Excepcion y Sitio (LOEAES) establece las siguientes diferencias: el estado
de alarma procede en casos de catastrofes, como incendio e inundaciones
y situaciones de desabastecimiento de productos de primera necesidad; el
de excepciodn es declarado cuando existen alteraciones graves que afectan
al ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos, el funcionamien-
to de las instituciones democraticas, el de los servicios publicos esenciales
de la comunidad, o ¢l orden piiblico; el de sitio se proclama en los casos de
insurreccién o acto de fuerza contra la soberania o la independencia espa-
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fiolas, contra su integridad territorial o contra el ordenamiento constitucio-
nal (LOEAES, articulos 4, 12, 32).

Como recursos extremos, los estados de alarma, excepcidn o sitio, que
genéricamente podemos denominar como extraordinarios, solo pueden ser
declarados cuando se producen las hipotesis legalmente previstas, vy se
ajustan lo mas cefiidamente posible al tipo normativo. Es incuestionable
que en esta materia exista siempre un margen interpretativo mas o menos
amplio. Por la gravedad que implica adoptar medidas restrictivas de las
libertades individuales y piblicas, la Ley es todo lo prolija que puede serlo
para definir las circunstancias en que es posible implantar esos estados, y
la Constitucidn acentia los niveles de control que en cada caso proceden.

La disposicion constitucional mas relevante concierne a la subsistencia
del principio de responsabilidad gubernamental durante los periodos en que
rija cualquiera de los estados extraordinarios (articulo 116.6). En cuanto a
la intervencidn parlamentaria, que representa una forma de control de la
accion gubernamental, se intensifica de acuerdo con la gravedad misma de
los hechos y de las decisiones que se requiera adoptar. El estado de alarma
es decretado por el gobierno, dando cuenta al Congreso, pero después de
quince dias s6lo puede ser prorrogado con autorizacion de los diputados; el
estado de excepcion también es decretado por el gobierno, pero requiere de
la autorizacion previa del Congreso; el estado de sitio solo puede ser
declarado por la mayoria absoluta de los diputados, “‘a propuesta exclusiva
del gobiemo” (articulo 116.2, 3, 4).

En el proyecto de Constitucion en lugar de estado de sitio se hacia
referencia al de guerra; el cambio se adopté en las modificaciones al texto
original, luego de recibirse las propuestas de enmienda de los diputados
(Cortes, p. 559). Las modificaciones de mayor trascendencia, empero,
fueron las referidas precisamente al control parlamentario. Los grupos
parlamentarios socialista y de socialistas de Catalufia sugirieron gue cuando
se produjera una situacion que llevara a la declaracién de un estado
extraordinario, las Cortes se reunirian de pleno derecho, aunque hubiera
terminado su mandato (Cortes, pp. 257, 305). Este planteamiento, que fue
aceptado por la ponencia (Cortes, p. 559) pero que luego resuité modificado
en el debate, presentaba problemas técnicos e incluso politicos. En cuanto
a los primeros, entorpeceria cualquier proceso de naturaleza electoral en
marcha y supondria la reasuncion de un mandato sin que mediara la
expresion de voluntad de los ciudadanos; en el orden politico podria dar
lugar a una utilizacion peligrosa, porque un estado extraordinario podria ser
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aprovechado para permanecer en el poder mas alla del tiempo constitucio-
nalmente permitido.

La solucion a ese problema se encontré durante ¢l debate sostenido en
la Comisiéon del Congreso. Sucesivas intervenciones de los diputados
Gregorio Peces-Barba, Manuel Fraga Iribarne, Jos¢ Pedro Pérez Llorca y
Gabriel Cisneros Laborda, en un singular ¢jercicio en el que alternaron el
uso de la tribuna y la conciliacién lateral de sus puntos de vista, tuvieron
como resultado un nuevo numeral 5 del articulo 116, segin el cual, ademas
de que durante la vigencia de algin estado extraordinario no es posible la
disolucion del Congreso, si no estuviera en sesiones éstas seran ‘‘automa-
ticamente” convocadas. Para no dejar duda alguna acerca de su intencidn,
los constituyentes agregaron que el funcionamiento del Congreso, ‘““asi
como el de los demas poderes constitucionales, no podran interrumpirse
durante la vigencia de estos estados’.

Los diputados agregaron también un segundo parrafo a ese numeral, de
acuerdo con el cual si el Congreso hubiese sido disuelto al producirse alguna
de las situaciones que dan lugar a un estado extraordinario, ‘‘se entenderian
prorrogados sus poderes hasta tanto dicha situacién permanezca”. Por los
problemas que este arreglo institucional podia generar, en ¢l Senado se
suprimi6 el parrafo (Cortes, p. 5033). Fue en la Comision mixta Congreso-
Senado donde surgid la férmula en vigor (Cortes, p. 5067). Se trata de una
estricta medida de control segiin la cual si el Congreso hubiese sido disuelto
o estuviese expirado su mandato al producirse alguna de las situaciones que
dan lugar a cualquiera de los estados extraordinarios, las competencias del
Congreso son asumidas por su Diputacién Permanente. Se trata de una
solucién muy clara y de aplicacion sencilla.

En el Senado, Luis Sanchez Agesta propuso una modificacion en cuanto
a la forma de control parlamentario: sugiri6 que el gobierno pudiera dectetar
el estado de excepcidn, habida cuenta de la inmediatez con que debe hacerse
frente a las circunstancias que lo motivan, pero dando cuenta acto seguido
al Congreso de Diputados o a su Diputacién Permanente, para que el decreto
fuera ratificado o revocado (Cortes, p. 2814). Mas adelante retird su
enmienda (Cortes, p. 3996), al advertir que la intencion general de los
senadores se orientaba en el sentido de sostener las competencias del
Congreso.

Uno de los efectos de las declaraciones de estado de excepcion y de sitio
es la posible suspension de diferentes derechos establecidos por 1a Consti-
tucién: libertad y seguridad (articulo 17), inviolabilidad del domicilio y
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secreto de las comunicaciones (articulo 18.2 y 3), libertad de residencia
y circulacion (articulo 19), libertad de expresion y de circulacién de
publicaciones (articulo 20.1 a) y b), y 20.2), derecho de reunidn (articulo
21), derecho de huelga (articulo 28.2) y la adopcion de medidas de conflicto
colectivo (articulo 37.2).

Hay, sin embargo, otra situacién extraordinaria: la suspension de dere-
chos con efectos personales ““en relacién con las investigaciones correspon-
dientes a la actuacion de bandas armadas o elementos terroristas’ (articulo
55.2). En ese caso, la Constitucion dispone que las medidas pueden adop-
tarse con “‘el adecuado control pariamentario™.

La formulacién de ese segundo apartado del articulo 55 tuvo caracteris-
ticas muy diferentes al resto de las normas constitucionales. Tratandose de
una materia tan sensible es natural que se haya adoptado un mecanismo
de confidencialidad para acordar el texto aprobado. En la sesion del 23 de
mayo de 1978 seis grupos parlamentarios presentaron ante la Comision
de Diputados el texto ahora en vigor, las intervenciones en la tribuna no
hicieron alusion al contenido del precepto, sino que se contrajeron a explicar
las ventajas politicas del consenso (Cortes, p. 1169); en la siguiente sesion
{mayo 29) el diputado Manuel Fraga Iribarne, ausente previamente, refle-
xiono acerca de los inconvenientes de acordar textos fuera de los debates
publicos (Cortes, p. 1177).

El eje de ese texto, como luego se puso de relieve durante el debate en
el pleno del Congreso (Cortes, p. 2201), fue la certidumbre del control
parlamentario. S6lo con esa garantia pudieron aprobar ¢l texto por unani-
midad. Resulta comprensible que el tema del terrorismo y de su combate
haya requerido lo que el diputado José Angel Cuerda Montoya denomind
acertadamente como una “‘excepcion de la excepcion’, que a su vez el
diputado Oscar Alzaga explicé como un mecanismo para la defensa del
Estado democratico de derecho.

La Constitucidn (articulo 116.6) no deja lugar a dudas en cuanto a que
los estados extraordinarios no afectan al principio de responsabilidad del
gobierno (Carro, p. 292), por lo que ademas de los controles previos,
relativos a las autorizaciones, y progresivos, que acompafian a los propios
estados espectales, existen los posteriores, para evaluar el desempefio
gubernamental y, en su caso, exigir las responsabilidades que procedan. Sin
embargo, con relacion a la suspension individualizada de los derechos a que
se refiere ¢l articulo 55.2 constitucional, Fernandez Segado (Ef sistema...,
p- 507) ha observado que el control parlamentario sobre la aplicacion de
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estas medidas “presenta una utilidad dudosa”. Tiene razon, pues se trata
de una situacién limite del Estado de derecho.

2. Cuestion de confianza

La cuestién de confianza (articulos 112 y 114) es un recurso politico
utilizado para obtener apoyos o remontar objeciones para ¢l desarrollo de
un programa o de una politica de gobierno. También puede servir a los jefes
de gobierno para prevenir una mocion de censura. En tanto que la votacién
favorable al gobierno sélo requiere de la mayoria simple de los diputados,
resuita evidente que si esa mayoria esta por la confianza, no es viable que
en una votacion cercana se obtenga la mayoria absoluta para adoptar una
mocion de censura,

Originalmente se plante6 que la mayoria requerida para obtener la
confianza del Congreso fuera absoluta. Al modificarse el proyecto en el
Senado y adoptarse el texto actual, se dej6 un resquicio para conseguir la
dimisién del gobierno, aunque no se tenga la mayoria absoluta ni se haya
considerado al candidato para sustituir al presidente del gobierno.

En efecto, en tanto que la negativa de confianza (por no haberse alcan-
zado la mayoria simple en la votacion) obliga a la dimisién del gobierno,
se puede producir el paraddjico caso de que por esa via, y con menores
formalidades que en el caso de la mocion de censura, se produzcan los
mismos efectos.

La posibilidad, desde luego, es remota. Ningan gobierno promovera una
cuestion de confianza sin tener la certidumbre de lograrla, a menos que
mediante ese procedimiento se quiera encontrar una salida a un clima
politico adverso, sin tener que llegar hasta el supremo desgaste de hacer
frente a una moci6n que prospere o que sélo pueda ser salvada por margenes
tan estrechos que aun asi la tarea de gobernar resulte muy dificultada. La
cuestion de confianza, asi, puede ser planteada como una dimision con visos
de elegancia politica.

Por otro lado, es razonable que la mayoria exigida para aprobar una
cuestién de confianza sea la misma que requiere el articulo 99.3 para el caso
de una segunda votacion de investidura que, en los términos de ese precepto,
también corresponde al otorgamiento de confianza. Como bien argumento
la agrupacién independiente en ¢l Senado (Cortes, p. 2927), haber mante-
nido la exigencia de una mayoria absoluta para la obtencién de la confianza,
habria podido significar un obsticulo dificilmente remontable para los
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gobiernos, con el cual daria una impresion de debilidad que no contribuiria
a consolidar o a mejorar las condiciones de gobernabilidad.

Para evitar que se produjera una situacion sin salida, o que se diera el
caso de que la mayoria requerida para una cuestién de confianza fuera
superior a la que se obtuviera con motivo de la investidura, el senador Ollero
sostuvo que en las votaciones sobre la confianza se debia exigir la misma
mayoria con que se hubiese contado para la investidura; por su parte, la
Unién de Centro Democratico argumentd en favor de que la mayoria fuese
simple, en todos los casos. La razon mas convincente fue la de no introducir
dos criterios diferentes para obtener un mismo resultado (Cortes, p. 3963).

La cuestion de confianza solo puede ser planteada por el presidente del
gobierno, con la deliberacion previa del Consejo de Ministros. Puede
entenderse que esta exigencia se refiere también a que en el seno del
gobierno haya consenso, o siquiera una mayoria que se incline por plantear
la cuestion ante el Congreso. Empero, entendido en su literalidad, basta con
que el tema haya sido debatido, pues el precepto constitucional deposita la
responsabilidad de la iniciativa en el presidente. Si éste ha sometido el
asunto y ha escuchado la opinion de sus ministros, cumple con el requisito
constitucional.

Adicionalmente, los ministros, como s¢ ve en otra seccion, carecen de
responsabilidad politica individual, y para su designacion el jefe del gobier-
no no tiene que recabar ni la autorizacion ni la opinion de los representantes
populares. Los ministros corresponden a la exclusiva confianza del jefe del
gobierno, como ocurre en la mayor parte de los sistemas presidenciales.
Cuando en estos altimos, como es el caso del norteamericano, se exige que
el Senado califique las designaciones hechas por el presidente, los miem-
bros del gabinete tienen mayor autonomia para expresar sus puntos de vista
e influir en las decisiones politicas.

La deliberacién de los ministros, en un tema de la trascendencia del voto
de confianza, no es sino el cumplimiento de un requisito formal de proce-
dencia, pero de ninguna manera equivale a una decision colegiada. Con esa
deliberacién se considerd, por los constituyentes, que se atenuaria la pro-
pension del jefe de gobierno a plantear la cuestion de confianza con gran
frecuencia. El proposito de desalentar esos casos surtié un efecto tal, que
en los primeros veinte afios solo en dos ocasiones se ha presentado la
cuestion (en 1980 y en 1990).

La logica parlamentaria de la cuestién de confianza quiza debio actuar
en sentido inverso: alentar mas que inhibir al gobierno para su propuesta,
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de manera que se mantuvieran mas actuantes las alianzas de gobierno y que
se hicieran mas explicitos los términos de los pactos. Después de todo el
mecanismo de investidura previsto en el articulo 99.2 no es otra cosa,
formalmente, que el conferimiento de la confianza del Congreso de los
Diputados previa la presentacién de un programa de gobierno. Asi, toda
adecuacién de ese programa, o toda adicion que resulte de nuevas circuns-
tancias politicas, podria utilizarse para requerir la confianza del Congre-
so, con el animo de hacer ostensibles los apoyos que el gobierno esta
recibiendo.

En un orden de consideraciones practicas, la confianza también sirve para
involucrar a los representantes populares en las decisiones del gobierno, de
suerte que éstas no parezcan tomadas como resultado de la voluntad
auténoma del gobierno. Es cierto que el 6rgano Ejecutivo del poder tiene
facultades que puede ejercer sin la participacién de ningun otro 0rgano; pero
la reiterada discrecionalidad de los gobiernos normalmente conduce a
posiciones autoritarias que van desdibujando los contenidos y los contornos
de las instituciones democraticas. Ahi donde los instrumentos que la Cons-
titucion provee no son utilizados, se generan estilos adversos a las normas
de control.

Durante los debates constituyentes, y a propésito de la cuestion de
conflanza, el senador Carlos Ollero propuso la distincion entre estabilidad
del gobierno y estabilidad del sistema (Cortes, p. 3963). El asunto tenia
implicaciones relevantes, porque la salvaguarda fundamental, entendia él,
debia orientarse a la del sistema. La dicotomia no fue entendida, y el
mecanismo de la consulta sobre la confianza se rigidizd, de tal manera que
su escasa utilizacion también es sindnimo de su poca utilidad. De haberse
aceptado el punto de vista de Ollero, el sistema constitucional ofreceria
opciones que, razonablemente aprovechadas, le darian a las decisiones
politicas mayor permeabilidad.

A pesar de lo argumentado por Ollero, la atencion se oriento hacia la
estabilidad del gobierno. No se advirtié que para la estabilidad del sistema
es conveniente que también el Parlamento tenga mayor actividad en la
continuidad o en la fluidez de los programas y de las decisiones politicas
mayores de! gobierno. La cuestion de confianza, vista desde la perspectiva
del gobierno, contribuye a su estabilidad, pero contemplada desde la posi-
cién del Parlamento, contribuye a la estabilidad del sistema.

Es evidente que en las casi dos décadas de vigencia de la Constitucion,
los cambios, adecuaciones o reorientaciones de los programas politicos
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de los gobiernos han tenido que ser muchos. Empero, la participacion del
Parlamento, a lo largo de estos veinte afios, sélo se ha producido en las dos
ocasiones que el gobierno demandé su confianza. Este hecho contribuye a
disminuir la importancia politica real del cuerpo colegiado de repre-
sentacion, y a minimizar la percepcion publica que de él se tiene. Adicio-
nalmente, deja al gobierno a expensas de una opinién piiblica orientada mas
por la accién de los medios que por la presencia activa de las instituciones.

Sorprende que a pesar de esas circunstancias, los gobiernos insistan en
desaprovechar los mecanismos institucionales para alcanzar la consolida-
cidn, por la via del compromiso parlamentario, de sus posiciones politicas,
y opten por denunciar la tarea erosiva de los medios de comunicacién. Se
sabe que, en efecto, los medios han ocupado una buena parte del espacio
que corresponde a la evaluacion publica de los gobiernos; pero en numero-
sos casos esto se debe a la retraccién o a la insuficiencia con que las
instituciones cumplen con las responsabilidades que les asigna el sistema
constitucional.

Con objeto de darle una mayor agilidad como medio de compromiso
politico, y por lo mismo dinamizar su aplicacion, el senador Luis Sanchez
Agesta presentd una enmienda para que la confianza procediera también en
los casos de votacién de una ley. Aludi6, como precedente, al articulo 49
de la Constitucion francesa, que contiene la informalmente llamada “mini-
confianza”, y que “‘es la que efectivamente se aplica en Francia de una
manera formal” (Cortes, p. 2813). Aunque en efecto ¢l voto bloqueado es
frecuente, no ha dejado de ser polémico. Tanto, que su defensor original,
Michel Debré, al dejar el gobierno se convirtio en un severo impugnador,
seflalando que reducia las facultades del Parlamento de una manera drastica
(Luchaire, p. 989). Una buena parte de la doctrina francesa suscribe la critica
a esa institucion (Duhamel, Le pouvoir..., p. 289; Moderne, p. 261).

A pesar de la referencia al sistema francés, Sanchez Agesta planteo el
voto bloqueado de una manera diferente. Conforme a la Constitucion gala,
la propuesta del gobierno no es objeto de votacién, a menos que con ese
motivo se presente una mocidn de censura dentro de las siguientes cuarenta
y ocho horas, suscrita cuando menos por la décima parte de los diputados.
Segiin este procedimiento dificultado, son muchas las leyes que se aprueban
no por votacion, sino por el silencio parlamentario. Desde luego, los
términos son excluyentes: semanticamente un parlamento no puede ser
silencioso. En esta medida, la doctrina francesa tiene razon al criticar con
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dureza esa institucion, que ha contribuido al decaimiento de los controles
politicos.

El planteamiento de Sanchez Agesta corregia la debilidad del texto
francés, pues de acuerdo con su enmienda siecmpre habria votacién y, por
ende, debate. A lo que equivalia, en todo caso, era a la dispensa de tramites,
por lo que se referia a la votacién del texto, y ¢l tema de fondo seria la
confianza en el gobierno. Es probable que la adopcién de ese mecanismo
hubiera aportado resultados distintos a los producidos en Francia.

En los sistemas parlamentarios la aprobacion de las leyes no representa
un problema mayor para el gobierno, en virtud de que la misma mayoria
que le da soporte politico para existir, le ofrece apoyo para actuar. De alguna
forma los parlamentos actian como cdmaras de ratificacion de las decisio-
nes normativas adoptadas en el gabinete. Los debates sirven, en tales casos,
para incorporar las modificaciones que resultan de las negociaciones habi-
tuales en los procesos de elaboracion normativa. Ahora bien, en ocasiones
la intensidad politica de la negociacién concluye en la minimizacién de los
contenidos de la norma.

El saldo, en casos asi, es negativo: las tensiones de la negociacion dejan
estragos, y la legislacton adoptada resulta incompleta. Es entonces cuando
puede tener sentido que fa aprobacién de una iniciativa de ley, sin modifi-
caciones, se convierta en un voto de confianza que permita al gobierno
presentar, ante los interlocutores politicos y ante la opinion pablica, una
posicién consistente. No se excluye, con esto, la ulterior posible enmienda
de la ley, pero se ofrece un margen para probar, mediante su aplicacién, que
acaso las mas severas objeciones podian haber estado equivocadas. La
racionalizacion del ejercicio del poder aptica por igual el comportamiento
de los partidos que hacen gobierno y de los que hacen oposicion.

Adicionalmente, en un sistema constitucional donde el gobierno tiene
una intensa actividad normativa autonoma a través de los decretos-ley, la
adopcion del voto bloqueado habria permitido un mayor involucramiento
parlamentario en el debate legislativo. Por otra parte, Ia aprobacion de una
iniciativa bloqueada no excluye la posibilidad de que las fuerzas parlamen-
tarias discrepantes presenten a continuacion una iniciativa de reformas a la
ley aprobada, si consideran que de esa forma pueden contribuir a profundi-
zar un debate necesario,

Aunque la enmienda promovida por el senador Sanchez Agesta no
prosperd, el tema sigue vigente en la doctrina espafiola (Gonzalez-Trevija-
no; Arcenegui, p. 189). Pensando en los efectos que la cuestion de confianza
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permite alcanzar en el sistema francés, Fernandez Segado (‘‘La cuestion...”
{1985} p. 634) considera como Sanchez Agesta que habria sido muy
conveniente constitucionalizar la posibilidad del recurso a la cuestion de
confianza referida a un texto legislativo.

Es sugerente la observacion de Pérez Francesch (p. 112) en el sentido de
que la realidad hace innecesaria la cuestion de confianza, “‘especialmente
cuando (el presidente del gobierno) cuenta con un amplio apoyo parlamen-
tario”’. Desde esa perspectiva, es evidente que la confianza estd sobrenten-
dida; sin embargo, la funcion politica de requerir la confianza en un
momento determinado, ofrece al gobierno una posibilidad de centrar la
atencién de la opinién publica en un tema de su interés. Ademas, aun cuando
la confianza no se plantee sobre un texto especifico, si se puede utilizar
elipticamente para obtener apoyo a una posicion politica susceptible de tradu-
cirse en una norma, incluso en lo que podria ser la exposicion de motivos
de un proyecto de ley. Esta posibilidad, todavia no utilizada, esta en todo
caso abierta.

Acierta Gonzalez-Trevijano (p. 68) cuando sefiala que la cuestidn de
confianza es identificable con la direccién politica del Parlamento. Se trata,
por tanto, de un instrumento de control que permite una considerable
aproximacion entre los organos del poder y que franquea a los repre-
sentantes la posibilidad de influir en las decisiones sin desplazar a los
responsables de tomarlas y de aplicartas.

La cuestién de confianza se formula mediante escrito motivado, dirigido
al Congreso, acompaiiado de la correspondiente certificacion del Consejo
de Ministros. Una vez admitido, el presidente debe dar cuenta a la Junta de
Portavoces y convocar al pleno. El Reglamento dispone que el debate se
desarrolle segin las normas en materia de investidura: en este caso el
presidente del gobierno, luego de una presentacion sin limitacion de tiempo,
hace uso de la palabra cuantas veces lo solicite; los representantes de los
grupos parlamentarios también pueden intervenir, y existe el derecho a
replicar. El resultado de la votacion es comunicado directamente por el
presidente del Congreso al Rey v al presidente del gobierno (articulos 174,
171).

A proposito de la cuestion de confianza, Alzaga (p. 679) opina que no es
posible presumirla; que en todos los casos debe ser expresa. Aun en la
circunstancia de que el gobierno perdiera la votacién en tono “a un
proyecto de ley mas o menos importante’’, no se entenderia por ese solo
hecho que se ha producido la pérdida de confianza. A pesar de que este autor
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introduce un elemento subjetivo al hablar de un proyecto “mas o menos
importante”, es posible coincidir con su criterio, incluso en términos mas
contundentes: en ningin caso en que el gobierno pierda una votacion se
surten los efectos juridicos de la pérdida de la confianza, si ésta no ha sido
expresamente reclamada por el presidente del gobierno conforme a las
formalidades constitucionales.

Otra cosa son, sin embargo, los efectos politicos. En un caso como el
apuntado, ante la pérdida de una votacion de un proyecto de ley, asi sea de
“poca importancia”, se evidenciara que el presidente ya no cuenta con la
mayoria requerida para gobernar, y lo natural sera que él mismo suscite
la cuestion de confianza o que en el Congreso se promueva la mocién de
censura. Cabe, sin embargo, como hipétesis, una tercera opcion: que
ninguna de las partes plantee ese paso. El presidente por temor a perder, ¥
los diputados por saber que no cuentan con la mayoria absoluta. En ese caso
lo inevitable seria una crisis politica caracterizada por la paralisis institu-
cional, que a su vez podria dar lugar a la descomposicion o a la recompo-
sicion del arreglo del poder.

En este punto conviene sefialar, como lo hace Santaolalla (Derecho..., p.
349) que hasta este momento las cuestiones de confianza planteadas han
tenido “‘un valor basicamente testimonial”, lo que no invalida que en su
desarrollo esa tendencia pueda cambiar. Se trata, en todo caso, de un
instrumento susceptible de ser utilizado con gran flexibilidad.

Una modalidad diferente a la cuestion de confianza es la consulta
parlamentaria. El Reglamento del Congreso prevé que el gobierno pueda
enviar una comunicacion para su debate, en el pleno o en comisiones.
Asimismo el gobierno puede remitir un programa o un plan, requiriendo el
pronunciamiento del Congreso (articulos 196, 198). Estas opciones repre-
sentan una forma flexible y agil de comunicacion entre los 6rganos del
poder, que permite al gobierno involucrar al Parlamento en acciones de
amplio alcance. Sin que se tenga que dar un pronunicamiento de confianza,
los efectos de opinion con motivo del apoyo politico pueden ser favorables.

El rechazo al contenido de la comunicacion del gobierno tampoco
produce consecuencia juridica alguna, aunque cs previsible que en esos
casos el gobierno se vea constrefiido a modificar o a abandonar el proyecto
contemplado en el documento. Lo que se desarrolla a partir de la consulta
esta mas relacionado con la definicion conjunta de politicas (indirizzo
politico, policy making) que con la adopcién de medidas de control. Sin
embargo, el efecto practico se proyecta sobre los instrumentos de control,
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en la medida en que reduce las zonas de friccién e incluso de contraste entre
los dos érganos del poder.

También el Reglamento del Senado prevé la posibilidad de que el
gobierno le dirija comunicaciones e informes para ser debatidos en el pleno,
como consecuencia de lo cual pueden presentarse mociones por parte de los
senadores (articulo 182).

La mayoria simple exigida para el otorgamiento de la confianza merece
de Gonzalez Casanova (p. 495) el calificativo de “pirrica”. Pero, mas alla
del adjetivo, éste autor plantea el problema de que en los términos del
articulo 101.1 constitucional, el gobierno cesa en su ejercicio si pierde la
confianza, pero no es obligado que tenga que haber un presidente distinto.
Con esta opinion coincide Fernandez Segado (“La cuestién™... [1987] p.
96), basado a su vez en que esa fue la orientacion expresa adoptada por el
Constituyente.

Hay un argumento adicional: en un sistema parlamentario no esta vedada
la reeleccion del presidente del gobierno, de suerte que una misma persona
puede volver a ser designada para el cargo de presidente y ejercerlo tantas
veces como el Parlamento le exprese su confianza.

Desde luego parece remoto que alguien a quien en un momento deter-
minado se le ha negado esa confianza, la reciba al cabo de unos dias por el
mero hecho de cambiar su programa y, previsiblemente, su gabinete.
Hipotéticamente, de seguirse esta linea argumental, lo que el Parlamento
habria querido era una crisis de gobierno y no un cambio de gobierno, con
lo cual se estaria exigiendo una especie de responsabilidad individual, mas
que colectiva. Llevando este argumento al absurdo, podria plantearse una
mocién de censura en que el candidato a la presidencia del gobierno fuera
el mismo presidente en funciones, entendiéndose hipotéticamente que si se
aprobaba la mocién continuaria el presidente pero cambiaria el gabinete.
Tedricamente se afcanzarian asi los mismos efectos de la cuestién de
confianza, con la diferencia de que en este caso la habrian planteado los
propios diputados.

Un aspecto no resuelto expresamente por la Constitucion, es la posibili-
dad de disolucién del Congreso una vez que ha negado su confianza al
gobierno. Fernandez Segado (‘‘La remocién...”, pp. 143 y ss.) suscribe la
opinién doctrinal dominante, en el sentido de que no es juridicamente viable
la disolucién en esa circunstancia. Los términos del articulo 114.1 no dejan
lugar a dudas en cuanto a que una vez negada la confianza, se procede ““a
continuacién’ a designar nuevo presidente del gobierno. Si se interrumpiera
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la continuidad misma de la legislatura, se quebrantaria lo dispuesto literal-
mente por el precepto. Solo cabria la disolucién cuando se diera el supuesto
del articulo 99.5, por no reunirse la mayoria requerida para elegir al titu-
lar del gobierno.

La cuestion de confianza puede versar: sobre el programa de gobierno,
o sobre una declaracion de politica general. En lo que respecta al programa
de gobierno, no hay dudas de cudl es su extension; pero con relacién a lo
que debe entenderse por “politica general”, el tema es mas polémico.

Después de analizar el debate a que dio lugar la cuestion de confianza
propuesta en 1980, Gonzalez-Trevijano (p. 139) se inclina por el criterio de
que “‘la expresion ‘declaracion de politica general’ no requiere que en ella
se abarquen todas y cada una de las cuestiones de gobierno, siendo suficien-
te con que la cuestién fiduciaria recoja aspectos politicos concretos de
especial trascendencia para el Estado™.

Esa posicion doctrinaria, ya sustentada también por el Congreso, hace
que el concepto constitucional sea operativo. Si se entendiera, como lo hizo
el diputado Felipe Gonzilez durante el debate sostenido en 1980, que
“politica general” es la totalidad de las lineas rectoras del gobierno, ;qué
diferencia habria con el programa al que también se refiere el articulo 112
constitucional? Ademas, se reduciria considerablemente la posibilidad de
formular cuestiones de confianza, supuesto que no seria sensato que se
tuvieran varias expresiones de la totalidad de esas lineas rectoras, ni que el
gobierno las cambiara con frecuencia.

Esa interpretacion restrictiva mas que limitar la capacidad del presidente
para solicitar la confianza parlamentaria, reduciria la del Parlamento para
pronunciarse sobre la politica gubernamental; seria una autoimposicién de
limites para controlar al gobierno, contraria al sistema general de controles
que la Constitucion establece. Al decir ““declaracion de politica general” el
constituyente quiso decir “‘declaracion general de politica”, porque lo que
se discutfa era si se podia presentar o no un texto articulado como cuestion
de confianza.

El hecho de que se puedan presentar cuestiones de confianza sobre
aspectos especificos, permite que el presidente obtenga, para el gobierno
en su conjunto, el apoyo parlamentario requerido con motivo de un asunto
concreto. Puede tratarse, desde luego, de una maniobra que haga aparecer
al gobierno con mayor fuerza de la que realmente tiene. Pero aun esto, lejos
de viciar al sistema de confianza, dinamiza la relacion entre los drganos del
poder y centra el debate politico en el Parlamento, lo que es muy saludable
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para una democracia. Cuando el diputado Gonzalez ocupo la Presidencia
del gobierno, requiri6 la confianza del Congreso en los mismos términos
que habia criticado afios atras (Gonzalez-Trevijano, p. 141).

La doctrina es unanime en cuanto a que la deliberacion del Consejo de
Ministros no es vinculante para el presidente del gobierno. De esta suerte,
el presidente puede decidir con independencia del criterio dominante en su
gabinete. Sin embargo, para el Congreso la deliberacion del Consejo de
Ministros es un requisito indispensable para dar tramite al escrito motivado
que formule el presidente (Reglamento, articulo 174.2).

. Con qué objeto se introdujo en la Constitucion este requisito de proce-
dibilidad? Si la deliberacion del gabinete no condiciona la posicion de su
presidente, puede suponerse que el propdsito del Constituyente fue estable-
cer una instancia de reflexién para ¢l presidente y de informacion para sus
colaboradores.

Haciendo una revision exhaustiva de la doctrina espafiola, y aportando
criterios propios, Pedro José Gonzalez-Trevijano (pp. 36 y ss.) expone las
finalidades que pueden perseguirse a través de la cuestién de confianza.
Identifica cinco supuestos: ante el Parlamento, ante la mayoria parlamen-
taria que apoya al gobierno, ante la oposicion, ante la opinion piblice y ante
las minorias. Adicionalmente, considero que pueden incorporarse otros dos
elementos: ante los miembros del gabinete y el presidente ante si propio.

No son pocos los casos en que la pérdida de cohesion en las decisiones,
y la ruptura de las reglas de convivencia en el gabinete, ponen en peligro
todo un programa de gobierno. Las vias de reforzamiento del liderazgo y
de 1a autoridad interna pueden ejercerse de miltiples formas, llegando a la
decision extrema de recomponer ¢l gabinete. Pero esto tiene un costo que a
veces excede a los beneficios. En tales oportunidades, y como una manera
de involucrar a los ministros en el compromiso colectivo, la cuestion de
confianza puede ser un instrumento util.

Otro aspecto que no debe desestimarse es la condicion de aislamiento en
que suele encontrarse un jefe de gobierno. A las presiones externas que
resultan del ejercicio del cargo, se adicionan las imperceptibles, internas, y
las veladuras que por lo comiin van envolviendo al gobernante, incluso al
mas avezado, distancidndolo de la realidad. La acrimonia de la critica y ¢l
almibar del elogio suelen afectar mas alla de lo imaginable.

A veces, para mantenerse lo mas cercanos posibles a la objetividad, los
jefes de gobierno optan por cerrarse ante la informacién o, en un esfuerzo
de proteccion intima, desdeian lo negativo y dudan de lo positivo. Este
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fenomeno no es exclusivo de los sistemas cerrados; también en los sistemas
abiertos los jefes de gobierno propenden a dar mayor crédito a quien mas
leshalaga, y a apartar de si a quien mas les incomoda. Ni siquiera los medios
de comunicacion escapan a ese filtro.

En la basqueda de elementos de afirmacion de posiciones o de confir-
macion de apoyos, la cuestion de confianza desempefia una funcidn rele-
vante, porque ofrece al jefe de gobierno la oportunidad de cotejarse con lo
mas proximo a la realidad.

La cuestion de confianza puede convertirse en un instrumento de refacion
muy dinamico y enriquecedor para la vida politica. Desde luego, puede
ocurrir que su s6lo planteamiento suponga un estremecimiento en la opinién
publica o que, por el contrario, su rutinizacion genere indiferencia. La
practica podra ajustar su utilizacion en términos tales que permita centrar
el debate politico en el Parlamento, y no en los medios, y contribuya a pulir
las decisiones de gobierno mas alld del ambito reservado en el que sesiona
el gabinete. Como instrumento constitucional de control es, en todo caso,
uno de los mas versétiles con que se cuenta, y en el que mejor se advierte
la naturaleza bidireccional de los controles.

13. Responsabilidad del gobierno

El eje de las funciones de control en un sistema parlamentario, estden la
responsabilidad del gobierno. Del reconocimiento de esa responsabilidad
dependen dos aspectos centrales en cuanto al control del gobierno: las
mociones de censura y las cuestiones de confianza. También se funda en el
criterio de responsabilidad la formulacion de preguntas y las interpelaciones
a los miembros del gobierno.

Basicamente se aplican dos modalidades de responsabilidad: la colegia-
da, en todos los casos, y la individual, en algunos. El sistema constitucional
espafiol acoge la primera de las opciones en el articulo 108, aunque el tema
de la individual se plante6 durante el proceso constituyente. Ademas, la
responsabilidad s6lo es reclamable por el Congreso de los Diputados pero,
como se ve en ofra seccion, en el Senado también se pueden formular
preguntas e interpelaciones; en este caso sin consecuencias juridico-po-
liticas.

A favor de incluir la responsabilidad individual estuvieron los socialistas
(Cortes, pp. 256, 302), pero el planteamiento no merecio atencion en
ninguna de las camaras. Se explica que la enmienda socialista no haya



